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PRZEZ RADY GMIN
Z WYKORZYSTANIEM ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

ADMISSIBILITY OF ADOPTION OF RESOLUTIONS
BY MUNICIPAL COUNCILS DELIBERATING REMOTELY

Abstract: Transparency of activity of commune councils is an important value, which is the
basis of a democratic state and allows for the actual participation of residents in shaping the
manner of performing public tasks. Exceptions to the constitutional principle of transparency
in the operation of commune councils are allowed only when a parliament separate act so
provides. Such an exception was introduced in the act regulating the functioning of public
administration during the state of epidemic or epidemic threat. The legislator aptly decided that
although the transparency of the administration's activities is a very important value, the
protection of health safety — the life and health of residents — is more important. This form
of debates, i.e. remote debate, cannot be used in cases other than those directly specified in
the act. Transparency as a constitutional value can't be regulated in the statutes of communes.
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WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej! konstytucyjne
prawo do uzyskiwania informacji obejmuje wstgp na posiedzenia kolegialnych
organéw whadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw?.

Opisana powyzszej zasada jawnos$ci obejmujaca prowadzenie obrad przez
kolegialne organy pochodzace z wyboréw powszechnych dotyczy m.in. rad
gmin. Znajduje to dodatkowe potwierdzenie w art. 18 ust. 1 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej’, zgodnie z ktérym posiedzenia kolegialnych
organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw sa jawne
i dostepne, oraz w art. 11b ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym?®.

Niewatpliwie zasada jawnoSci stuzy transparentnosci podejmowania uchwat
przez organy stanowiace gmin, pozwalajac na oceng zachowania i glosowania
poszczegdblnych radnych, a tym samym ma to wptyw takze na ograniczenie
zachowan korupcjogennych lub zmierzajacych do pokrzywdzenia wspdlnoty
samorzadowej’. Radni, majac petna §wiadomos§é jawnosci obrad, niewatpli-
wie beda wystrzegaé si¢ takich dziatan, ktére moglyby by¢ odebrane jako
niereprezentujace interesy wspdélnoty samorzadowej, a wigc pozbawione legi-
tymizacji opartej na zaufaniu rzadzonych wobec rzadzacych®. Tym samym
przestrzeganie tej zasady winno by¢ traktowane jako jeden z filaréw demo-

kratycznego pafstwa, umacniajacego prawa mieszkaficéw’.

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm. [dalej: Konstytucja].

2 M. WILD, Art. 61, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan
i L. Bosek, Warszawa: C.H. Beck 2016, s. 1427; B. BANASZAK, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa: C.H. Beck 2012, s. 370.

3 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tj. Dz. U.
z 2022 r. poz. 902.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40,
ze zm., dalej: u.s.g.

5 H. 1zZDEBSKI, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspéltczesnych paristw, wyd. 4,
Warszawa: Wolters Kluwer 2017, s. 349; S. PACHOLEC, P. SOLKA, Realizacja konstytucyjnego
prawa wstepu na posiedzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzqcych z po-
wszechnych wyboréw w czasie pandemii, ,,Samorzad Terytorialny” (2022), nr 5, s. 65.

® M. BERNACZYK, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa: Wy-
dawnictwo Sejmowe (2014), s. 59.

" W. KISIEL, Zagadnienia ogdlne. 2.7. Niektére gwarancje praworzadnosci, [w:] Prawo
samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa: LexisNexis 2006, s. 56; A. Pi-
skorz-Ryn, Jawnos¢ i niejawnos¢ jako element prawa do dobrego samorzqdu, [w:] Prawo do
dobrego samorzqdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, red. M. Stec i K. Matysa-
-Sulifiska, Warszawa: Wolters Kluwer 2021, s. 103-120.
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W okresie od 20 marca 2020 r.% do 16 maja 2022 r.° obowiazywal w Pol-
sce stan epidemii zwiazany z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2'". Od tej
pory, tj. od dnia 16 maja 2022 r. obowigzywal stan zagrozenia epidemicz-
nego'!, zniesiony z dniem 1 lipca 2023 r.'?

W okresie tym wiele dotychczasowych regulacji ulegto czasowemu dosto-
sowaniu do zmiennych warunkéw funkcjonowania administracji publiczne;j'?.
Jedna z nich bylo wprowadzenie obowiazujacych do tej pory mozliwosci
przeprowadzania obrad przez organy stanowigce gmin na odmiennych zasa-
dach od dotychczas obowigzujacych.

Celem tego artykutu bedzie ocena dopuszczalnoSci ograniczenia stosowania
przepiséw dotyczacych jawno$ci prowadzenia sesji rad gmin w okresie stanu
epidemii lub zagrozenia epidemicznego.

Podstawowa metoda badawcza begdzie dogmatyczna metoda badan, skupia-
jaca si¢ na analizie obowiazujacego ustawodawstwa, orzecznictwa sadowego
oraz pogladow przedstawicieli doktryny prawa.

1. JAWNOSC OBRAD RADY GMINY
I REGULACJA USTAWY ANTYCOVIDOWE]

Zgodnie z art. 11b ust. 1 i 2 u.s.g. jawno$¢ dziatania organéw gminy obejmu-
je w szczegdlnosci wstep na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji. Ograni-
czenia jawnoSci obrad rady gminy moga wynika¢ wylacznie z ustawy.

8 § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. poz. 491.

° § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. poz. 1027.

10 Stan epidemii to sytuacja prawna wprowadzona na danym obszarze w zwiazku z wystapie-
niem epidemii w celu podjgcia okreslonych w ustawie dziatari przeciwepidemicznych i zapobiegaw-
czych dla zminimalizowania skutkéw epidemii (art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaZnych u ludzi, t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1284
ze zm.), natomiast stan zagrozenia epidemicznego to sytuacja prawna wprowadzona na danym ob-
szarze w zwiazku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia okre§lonych w ustawie dziatan
zapobiegawczych (art. 2 pkt 23 ww. ustawy).

118 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz. U. poz. 1028.

12°8 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie odwotania
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz. U. poz. 1118.

13 Jedna z nich jest ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeglnych rozwiazaniach zwiaza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. z 2023 r., poz. 1327 ze zm. [dalej: usta-
wa antycovidowa].



10 KAZIMIERZ BANDARZEW SKI

Stosownie do tresci art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej w okresie obo-
wigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii rady gmin
moga zwotywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia, a takze podejmowad
rozstrzygnigcia, w tym uchwaty z wykorzystaniem Srodkéw porozumiewania
si¢ na odlegto$¢ lub korespondencyjnie. Co istotne, w przepisie tym ustawo-
dawca objat zbiorczym poj¢ciem zdalnego trybu obradowania zaréwno podej-
mowanie uchwat z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odle-
gtos¢, jak 1 podejmowanie uchwat korespondencyjnie. W stanie prawnym
obowiazujacym od dnia 31 marca 2020 r.!* do dnia 10 listopada 2022 r.
o obradowaniu w trybie zdalnym zarzadzata osoba uprawniona do przewodni-
czenia danemu organowi stanowigcemu, natomiast od dnia 10 listopada
2022 r. o zdalnym trybie obradowania decyduje organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego w drodze uchwaty w glosowaniu jawnym'>. Decy-
dowanie o zdalnym trybie obradowania przez rad¢ gminy pozbawia takiej
kompetencji przewodniczacego rady i moze byC traktowane jako bardziej
demokratyczne decydowanie o procedurze prowadzenia obrad. Ustawodawca,
wprowadzajac taka zmiang, nie zamiescil jednak zadnego jej uzasadnienia, co
utrudnia ustalenie rzeczywistych przestanek jej wprowadzenia'®.

2. DOPUSZCZALNOSC USTAWOWEGO OGRANICZENIA
JAWNOSCI OBRAD RADY GMINY

Tres¢ art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej wydaje si¢ nie budzi¢ wigk-
szych watpliwosci. Zgodnie z jego wyktadnig gramatyczna w okresie obowia-
zywania stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego rada gminy moze
obradowaé zdalnie lub podejmowaé uchwaly korespondencyjnie. Tym nie-
mniej w praktyce pojawity si¢ kontrowersje dotyczace dopuszczalnoSci stoso-
wania takich trybéw obradowania przez organy stanowiace gmin. Organy nad-
zoru niejednokrotnie stwierdzaly niewazno$¢ uchwatl podejmowanych przez

rady gminy w trybie zdalnego obradowania'’.

14 Art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwia-
zaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw,
Dz. U. poz. 568.

IS Art. 45 pkt 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw, Dz. U. poz. 2185.

16 Druk sejmowy nr 2479, IX kadencji Sejmu, www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=24
79 [dostep: 30.05.2023].

17 Np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 5 czerwca 2020 r. NPIL
4131.1.546.2020, Dz. Urzed. Woj. Slask. z 2020 r. poz. 4610; rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
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Argumentujac brak mozliwosci wykorzystania tego trybu w procesie podej-
mowania uchwat, organy nadzoru podnosity, ze art. 15zzx ust. 1 ustawy
antycovidowej nie zawiera wytaczenia innych przepiséw dotyczacych sposobu
obradowania organdéw kolegialnych samorzadu terytorialnego, a w szczegdl-
noSci art. 11b ust. 2 1 art. 14 ust. 2 u.s.g., zgodnie z ktérymi kazdy ma pra-
wo wstepu na sesje rady gminy, na ktérych odbywaja si¢ jawne gltosowania.
Podnosi si¢ réwniez, ze wprawdzie art. 15zzx ustawy antycovidowej moze
by¢ interpretowany jako lex specialis wobec przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym, jednakze taka interpretacja nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze
w trakcie sesji nie obowiazuja zadne reguty wynikajace z ww. ustawy samo-
rzadowej, bo woéwczas nie byltoby sesji sensu stricto. Glosowanie nad uchwa-
tami jedynie na sesji rady gminy musi by¢ bezwzglednie respektowane i nie
moze byé od tego zadnych odstepstw'®. Dodatkowo, jako konsekwencje zdal-
nego trybu obradowania, podnosi si¢ kwestie ustalania kworum przed samymi
gltosowaniami, problemy technicznie dotyczace mozliwoSci zapewnienia state-
go taczenia elektronicznego pozwalajacego na emisj¢ obrazu, dZwigku 1 prze-
sytania aktu gtosowania przez radnego, prowadzenia konsultacji z mieszkan-
cami oraz zapewnienia imiennego gtosowania radnym'.

Nie budzi watpliwosci, ze dopuszczalno$¢ przeprowadzenia sesji rady
gminy na drodze zdalnej lub podejmowanie uchwat korespondencyjnie stano-
wi wyjatek od konstytucyjnej zasady jawno$ci prowadzenia obrad przez kole-
gialne organy witadzy publicznej pochodzace z powszechnych wyboréw. Do
chwili wprowadzenia do polskiego systemu prawnego regulacji wynikajacej
z art. 15zzx ustawy antycovidowej sesje organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego mialy charakter jawny, a jawnoS$¢ ta obejmowata nie
tylko jawne glosowanie nad projektami uchwat (art. 14 ust. 1 u.s.g.), ale
takze prawo mieszkarica gminy do wstgpu na sesj¢ rady powiatu i zapoznania
si¢ z dokumentami oraz protokotami z takiej sesji (art. 11b ust. 2 u.s.g.).

wody Slaskiego z dnia 26 czerwca 2020 r. NPIL4131.1.617.2020, Dz. Urzed. Woj. Slask.
z 2020 r. poz. 5133.

8 Np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 31 marca 2021 r. PN-
I1.4131.101.2021, LEX nr 3235021; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 5 czerw-
ca 2020 r. NPI1.4131.1.546.2020, LEX nr 3012284; A. HYZOREK, W sprawie transmitowania
i utrwalania przebiegu obrad komisji rady gminy. Uwagi w Swietle konstytucyjnej zasady
jawnosci dziatania instytucji publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” (2021), nr 6, s. 74-79.

19 3. KORCZAK, Odbywanie sesji organéw stanowiqcych jednostek samorzadu terytorialnego
w trybie zdalnym. Problemy ustrojowe, proceduralne i konstytucyjne, [w:] Funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej w okresie pandemii COVID-19, red. E. Ura, Rzeszéw: Politechnika Rzeszowska
2022, s. 40-43; S. Pacholec, P. Solka, Realizacja konstytucyjnego prawa wstepu, s. 70-71.
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Wyjatki od jawno$ci mogty wynikaé tylko z przepiséw ustawowych?. Re-
gulacja ta w petni respektuje konstytucyjng zasad¢ jawnosci.

Tym niemniej juz sama Konstytucja w art. 61 ust. 3 wprowadza ograniczenie
tej zasady?!. Zgodnie z tym przepisem dopuszczalne jest ustawowe ograniczenie
jawnosci ze wzgledu na ochrong wolnosci i praw innych oséb oraz podmiotéw
gospodarczych, ochrong¢ porzadku publicznego, bezpieczeristwa lub waznego in-
teresu gospodarczego panstwa’?. Uregulowanie w art. 15zzx ustawy antycovido-
wej zasad przeprowadzania sesji organéw stanowigcych gmin oraz sposobu po-
dejmowania uchwatl znajduje umocowanie konstytucyjne i dopoki ustawa ta nie
zostanie uchylona, dopdty nalezy uznaé jej obowigzywanie za w pelni dopusz-
czalne i zgodne w analizowanym zakresie z trescia Konstytucji RP?.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze zasada jawnos$ci zawarta w ustawie
o samorzadzie gminnym moze by¢ ograniczona tredcig art. 15zzx ustawy
antycovidowej, co dodatkowo znajduje uzasadnienie w samej tresSci art. 11b
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, za$
ograniczenia tej jawno$ci moga wynikaé wyltacznie z ustaw.

Podkresli¢ nalezy, ze wynikajace z powotanego art. 15zzx ust. 1 ustawy anty-
covidowej wylaczenie mozliwosci wstgpu mieszkaricdw na sesj¢ rady gminy nie
stanowi negacji samej zasady jawnoSci dziatalnos$ci tego organu, ale jedynie
ograniczenie tej zasady. Zasada jawno$ci funkcjonowania rady gminy (tak jak
1 innych organéw wykonujacych wtadze¢ publiczng) obejmuje nie tylko mozliwos¢é
wstepu na jej posiedzenia, ale takze np. dostgpu do dokumentéw podjetych przez
ten organ. Konstytucja w art. 61 nie reguluje kilku odrebnych zasad jawnosci,
ale jedna zasad¢ jawnoSci, ktéra obejmuje m.in. prawo wstgpu na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybo-
réow. W doktrynie trafnie podnosi si¢, ze dostgp do dokumentoéw oraz wstgp na
posiedzenia kolegialnych organéw stanowi jedynie przyktadowy, a nie wyczerpu-
jacy katalog form realizacji zasady jawnosci’*. Tym samym nawet zawarte

20 B. DOLNICKI, Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. B. Dolnicki, wyd. 2, Warszawa:
Wolters Kluwer 2018, s. 272-273.

2L'S. PACHOLEC, P. SOLKA, Realizacja konstytucyjnego prawa wstepu, s. 66-67.

22 M. Wild, Konstytucja, s. 1427-1428.

23 K. BANDARZEWSKI, M. MACZYNSKI, Problem prowadzenia obrad rady gminy w trybie
korespondencyjnym oraz dopuszczalnosé podejmowania przez organ stanowiqcy gminy uchwat
w drodze gtosowania korespondencyjnego w okresie pandemii, [w:] Funkcjonowanie admini-
stracji publicznej w okresie pandemii COVID-19, red. E. Ura, Rzeszéw: Politechnika Rzeszow-
ska 2022, s. 49-63.

24 W. SOKOLEWICZ, K. WOITYCZEK, Komentarz do art. 61, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 2, red. L. Garlicki i M. Zubik, Warszawa: Wydawnic-
two Sejmowe 2016, s. 491-492; W. SKRZYDLO, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, wyd. 4, Krakéw: ,,Zakamycze” 2002, s. 73.
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w art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej ustawowe pozbawienie mieszkafica
prawa wstgpu na posiedzenia rady gminy stanowi jedynie ograniczenie tego
prawa, a nie jego catkowite pozbawienie. Mieszkaniec nadal bgdzie mial prawo
np. dostgpu do dokumentéw (uchwat) podjetych na sesji przeprowadzonej
w zdalnym trybie obradowania.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze wyktadnia gramatyczna art. 15zzx ustawy
antycovidowej 1 art. 11b u.s.g. moze prowadzi¢ do odmienne;j interpretacji obo-
wigzywania zasady jawnoSci. Powotany art. 15zzx ww. ustawy pozwala w okre-
sie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii na podej-
mowanie uchwal przez rady gmin w zdalnym trybie obradowania, natomiast art.
11b u.s.g. wyklucza taka mozliwos¢ wskazujac, ze zasada jawnoSci nie pozwala
na ograniczenie jawnoSci. Jednakze w takiej sytuacji, gdy wyktadnia gramatyczna
norm prawnych prowadzi do rozbieznoSci interpretacyjnej, nalezy zastosowac
inne zasady interpretacji przepiséw prawa. Nalezy siggna¢ do wyktadni systemo-
wej celem nalezytego odkodowania znaczenia i obowigzywania ww. przepisow
rangi ustawowej. Jezeli wigc z dwdch réznych wyktadni jedna z nich prowadzi
do sprzecznoSci systemowej, a druga do poprawnej wyktadni stosowania przepi-
s6w z réznych aktéw prawnych tej samej rangi, pierwszenstwo nalezy przyznaé
tej wyktadni, ktéra jest zgodna zaréwno z rozumieniem jezykowym danych prze-
piséw, jak i ich spéjna interpretacja w odmiennych aktach prawnych®. Zgod-
no$¢ zachodzi wéwczas, gdy art. 15zzx ustawy antycovidowej bedzie stanowit
przepis szczegllny pozwalajacy na wylaczenie w zakresie w nim przewidzianym
stosowania zasady jawnoSci. Znajduje to potwierdzenie w normie prawnej wWyz-
szego szczebla, tj. w art. 61 ust. 3 Konstytucji, ktéry dopuszcza ograniczenie
jawnodci w akcie rangi ustawowe;.

3. SPOSOBY REALIZACJI ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

Art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej wyréznia dwa sposoby realizacji
zdalnego trybu obradowania: z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na
odlegto$¢ oraz korespondencyjnie.

Przeprowadzenie sesji rady gminy z wykorzystaniem Srodkéw porozumiewania
si¢ na odlegto$¢ oznacza uzycie urzadzen technicznych (Srodkéw komunikacji
elektronicznej) umozliwiajacych przeprowadzenie tych obrad na odlegtos$¢ z rad-
nymi bez koniecznoS$ci obecnosci samych radnych w tym samym miejscu w cza-
sie sesji, z jednoczesnym bezpoSrednim przekazem obrazu i dZwigku w czasie
rzeczywistym oraz mozliwo$cia wypowiadania si¢ samych radnych w toku se-

25 L. MORAWSKI, Zasady wyktadni prawa, Torufi: Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa ,,Dom Organizatora” 2010, s. 147-149.
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sji?®. Tym samym istota tego sposobu przeprowadzenia obrad jest udziat w nich
radnych poprzez urzadzenia komunikacji elektronicznej, bez fizycznej obecnosci
samych radnych na takim posiedzeniu.

Powyzszy sposoéb komunikowania si¢ znajdowal w praktyce zastosowanie
takze w okresie przed wprowadzeniem w Polsce stanu epidemii, aczkolwiek nie
mogt byé stosowany przez organy stanowigce gmin z powodu braku ku temu
podstawy prawne;j.

Kolejnym sposobem zdalnego obradowania jest forma korespondencyjna?’,
nazywana czasami trybem obiegowym?®.

Pojecie trybu korespondencyjnego podejmowania uchwat nie zostato zdefinio-
wane w ustawie o samorzadzie gminnym. W jezyku potocznym tryb korespon-
dencyjny to tryb odnoszacy si¢ do korespondencji, czyli taki, ktéry stuzy do
korespondencji, a wigc zwigzany z listownym porozumiewaniem si¢, gdzie kon-
takt jest utrzymywany listownie, a wiec niebezposrednio®. W doktrynie wyra-
zono poglad, zgodnie z ktérym korespondencyjne podejmowanie uchwal ma
miejsce wowczas, gdy poszczegdlni radni oddaja odrgbnie gtosy w réznym cza-
sie, bez jednoczesnej fizycznej obecnosci w okreslonym miejscu®’. Odpowiada
temu np. tryb korespondencyjny (obiegowy) okreslony w § 68, § 80b i § 92
uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 paZzdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministréw?! oraz art. 30 i art. 30a ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Ra-
dzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego®® i art. 11
ust. 3 ustawy z 22 czerwca 2016 r. o Radzie Mediéw Narodowych™.

Zgodnie z art. 30 ust. 1-4 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego warunkiem wazno$ci glosowania koresponden-
cyjnego jest udziat w nim wszystkich uczestnikéw tej Rady, a sama uchwata
podejmowana w drodze glosowania korespondencyjnego wymaga jednomysl-

26 por. art. 15zzzi ust. 1, art. 15zzs' ust. 1 pkt 1, art. art. 14f ust. 1 1 art. 14ha ust. 11 la
ustawy antycovidowe;j.

27 Poza art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej forma korespondencyjna pojawia sie takze
w art. 15zzzzzzc ustawy antycovidowej.

28 J. KORCZAK, Odbywanie sesji organow, s. 32-33.

2 Stownik Jezyka Polskiego. Tom I, red. M. Szymczak, Warszawa: Wydawnictwo Nauko-
we PWN 1996, s. 950.

39'S. GAIEWSKI, Glosowanie tajne na sesji zdalnej, ,,Serwis Administracyjny Samorzado-
wy”(2021),nr 1, https://www.doradcasamorzadu.pl/133-sas1_2021/5128-g%C5%820sowanie-taj
ne-na-sesji-zdalnej.html [dostep: 30.05.2023]; K. BANDARZEWSKI, M. MACZYNSKI, Problem pro-
wadzenia obrad, s. 50-53.

31Tj. MLP. z 2016 1. poz. 1006.

327j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2232 ze zm.

3 Tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 692.
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nosci**. Podobnie tryb obiegowy rozpatrzenia dokumentéw reguluje § 68 ust.
41§ 92 ust. 4 Regulaminu pracy Rady Ministréw, zgodnie z ktérymi projekt
dokumentu rzadowego skierowany do rozpatrzenia w trybie obiegowym uwaza
si¢ za przyjety, jezeli w wyznaczonym terminie nie zgtoszono uwag do projektu,
a w razie zgloszenia uwag, ktére nie zostana uwzglednione lub wyjasnione,
projekt dokumentu rzadowego wymaga rozpatrzenia na posiedzeniu.

Stosownie do art. 11 ust. 3 ustawy o Radzie Mediéw Narodowych w spra-
wach niecierpiacych zwloki przewodniczacy Rady moze zarzadzi¢ gltosowanie
korespondencyjne, tak podj¢ta uchwata bedzie wazna, jezeli uzyska bezwzgledna
wigkszos$¢ gloséw w obecnosci co najmniej 3 cztonkéw Rady, czyli wigcej niz
potowe jej sktadu®>. Uzupetia te regulacje § 11 ust. 5 Regulaminu Rady Me-
diéw Narodowych, zgodnie z ktérym gltosowanie korespondencyjne odbywa si¢
z wykorzystaniem poczty elektronicznej, a przewodniczacy Rady przesyla na
adresy poczty elektronicznej cztonkéw Rady zarzadzenie o gtosowaniu korespon-
dencyjnym wraz z projektem uchwaty. Cztonkowie Rady w terminie 24 godzin
oddaja swéj glos w formie wiadomosci zwrotnej. W terminie 24 godzin od prze-
stania wiadomos$ci zwrotnej sekretariat Rady potwierdza telefonicznie oddanie
gtosu przez kazdego z cztonkéw Rady>®.

Powotane przepisy nie reguluja w sposéb jednolity trybu korespondencyjnego
(obiegowego) podejmowania uchwal, tym niemniej elementem wspdlnym tego
trybu jest — poza brakiem obecnos$ci cztonkéw danych gremiéw w jednym miej-
scu — mozliwo$¢ gltosowania (oddawania gloséw) za danym projektem w okreslo-
nym przedziale czasowym, bez koniecznoSci glosowania w tym samym czasie.

Takze w ustawie antycovidowej nie ma regulacji trybu korespondencyjnego
lub obiegowego, tym niemniej w jej art. 14hb ust. 2 mozna odnaleZ¢ podstawo-
we cechy takiego sposobu podejmowania aktéw. Zgodnie z tym przepisem
uchwata podjg¢ta w trybie obiegowym jest wazna, gdy wszyscy czlonkowie dane-
go organu zostali powiadomieni o treSci projektu uchwaty i terminie oddania
glosu oraz w glosowaniu wzi¢ta udziat co najmniej potowa cztonkéw tego orga-
nu. Mimo ze art. 14hb ww. ustawy reguluje podejmowanie uchwatl przez organy
samorzadéw zawodowych, to ww. zasady powinny by¢ stosowane takze do po-
dejmowania uchwat przez rady gmin.

Tym samym z samej istoty trybu korespondencyjnego podejmowania uchwat
przez rady gmin wynika, ze sam projekt uchwaty musi by¢ przekazany wszyst-
kim radnym, akt glosowania odbywa si¢ w drodze pisemnego oddawania gloséw

3 J. MECINA, Komentarz do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego
i innych instytucjach dialogu spotecznego, Warszawa: Wolters Kluwer 2018, s. 96-97.

35 Rada ta liczy tacznie 5 cztonkéw — art. 3 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i in-
nych instytucjach dialogu spotecznego.

3 www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/page.xsp/rmn_regulamin [dostep: 30.05.2023].
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w okresie wskazanym przez przewodniczacego rady gminy, a uchwata zostaje
podjeta, jezeli opowie si¢ za nig taka liczba glosow, jaka wynika z przepiséw
ustawowych (zwykla Wiekszoéé37, bezwzgledna wi(;kszoéc’38 lub wigkszos¢
kwalifikowana®). Jezeli dana uchwata ma by¢ podjeta w trybie glosowania
jawnego, to wéwczas — oglaszajac wyniki glosowania — przewodniczacy powi-
nien podaé¢ do publicznej wiadomoSci nazwiska radnych ze wskazaniem, kto
glosowal 1 w jaki sposéb.

4. LEGALNOSC ZASTOSOWANIA ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA
W UJECIU FORMALNYM I MATERIALNYM

Nieuprawniony jest poglad, ze w kazdym przypadku, podejmujac w okresie
stanu epidemii lub zagrozenia epidemicznego uchwaty, rady gmin moga obrado-
waé zdalnie lub podejmowaé uchwaly w trybie korespondencyjnym.

Dziatalno$¢ kazdego organu wiadzy publicznej podlega ocenie przede wszyst-
kim pod wzgledem legalnosci*’. Ocena legalnosci dziatania organéw samorzadu
znajduje dodatkowe wsparcie w art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz art. 85 u.s.g.

Ocena legalnosci (praworzadnos$ci) obejmuje dwa jej aspekty: formalny
1 materialny. Jedynie spetnienie obu z nich oznacza, ze dany akt jest zgodny
Z prawem.

Aspekt formalny zasady praworzadno$ci obejmuje ocen¢ istnienia przepisu,
ktéry pozwalat na podj¢cie uchwaty w trybie korespondencyjnym. Tym prze-
pisem jest art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowe;j.

Aspekt materialny zasady praworzadnoSci nakazuje ocen¢ danego zachowania
pod wzgledem przestrzegania okreslonych wartosci*!. Skoro Konstytucja w art.
61 ust. 3 pozwala na ograniczenie zasady jawnosci ze wzgledu na ochrong wol-
nosci i praw innych oséb lub bezpieczenistwa, to legalno$¢ dziatania organdéw
stanowigcych jednostek samorzadu podejmujacych uchwaty zdalnie lub korespon-
dencyjnie tylko wowczas bedzie zachowana, gdy zastosowanie danego trybu
bedzie wprost skierowane na ochron¢ praw innych oséb (np. radnych lub miesz-
kaficéw) lub zapewnienie ich bezpieczenistwa, w tym takze bezpieczeristwa zdro-

37 Jest to podstawowy sposéb podejmowania uchwat przez rade gminy — art. 14 ust. 1 w.s.g.

38 Np. wybér przewodniczacego rady gminy — art. 19 ust. 1 u.s.g.

3 Np. wigkszoscia s oddanych gtoséw podejmowana jest uchwata w sprawie zarzadzenia
referendum w przedmiocie odwotania wdjta — art. 28b ust. 4 u.s.g.

40" Art. 7 Konstytucji RP.

1 M. SIENIUC, Wartosci lezqce u podstaw modelu sqdowej kontroli administracji publicz-

nej, [w:] Aksjologia prawa administracyjnego. Tom II, red. J. Zimmermann, Warszawa: Wolters
Kluwer 2017, s. 49; wyrok TK z 19 sierpnia 2020 r., K 46/15, OTK-A 2020/39.
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wotnego*?. To sa bowiem wartosci, ktére pozwalaja na ograniczenie zasady
jawnosci. Tym samym tylko taczne zachowanie tych dwéch aspektéw prowadzi
do wniosku, ze zastosowany tryb podejmowania uchwat na podstawie art. 15zzx

ust. 1 ustawy antycovidowej bedzie zgodny z prawem™.

5. DOPUSZCZALNOSC UREGULOWANIA
ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA W STATUCIE GMINY

Zagadnieniem bezposrednio zwiazanym z mozliwoscia podejmowania
uchwat w zdalnym trybie obradowania jest dopuszczalno$¢ uregulowania
takiej mozliwosci w statucie gminy. Nie powinno bowiem budzi¢ watpli-
wosci, ze tryb przeprowadzania obrad rady gminy stanowi czg¢$¢ ustroju danej
jednostki samorzadu terytorialnego, a tym samym materi¢ statutowa. Potwier-
dza to wprost art. 22 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym tryb pracy organéw
gminy okreSla statut danej gminy.

W praktyce byty podejmowane uchwaly wprowadzajace do statutéw gmin
przepisy pozwalajace na przeprowadzenie obrad organu stanowigcego w trybie
zdalnym. Jako przestanki uzasadniajace ten tryb wskazywano stan epidemii
lub zagrozenia epidemicznego badZ tez inne okolicznosci, takie jak np. zagro-
zenie zdrowia i zycia, niebezpieczefistwo utraty mienia itp.** Takze w pi-
Smiennictwie pojawity si¢ gtosy wskazujace na mozliwo$¢ wprowadzenia sta-
tutowej regulacji dopuszczajacej przeprowadzenie obrad w formie zdalnej ze
wskazaniem, ze zaden przepis nie zakazuje zdalnego prowadzenia obrad, a za-
warty w art. 14 ust. 1 u.s.g. zwrot ,,w obecno$ci” nie oznacza jedynie fizycz-
nej obecnosci radnego na sesji®>.

42 K. BANDARZEWSKI, M. MACZYNSKI, Problem prowadzenia obrad, s. 57-61, M. BERNA-
CZYK, Prawo do informacji publicznej, s. 318.

43 Por. J. JAGODA, Podejmowanie uchwat przez rade gminy w trybie korespondencyjnym.
Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 2021 r., IIl OSK
4189721, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” (2023), nr 9, s. 124-131.

4 Np. § 23 ust. 6 uchwaty nr XLI/272/22 Rady Gminy Biesiekierz z dnia 27 czerwca
2022 r. w sprawie uchwalenia statutu Gminy Biesiekierz, Dz. Urzed. Woj. Zacho. poz. 2926;
§ 1 pkt 6 uchwaty nr XXXIX/317/2022 Rady Gminy Kwilcz z dnia 29 czerwca 2022 r. zmie-
niajaca uchwate nr XLVIII/328/2018 Rady Gminy Kwilcz z dnia 28 sierpnia 2018 r. w sprawie
Statutu Gminy Kwilcz, Dz. Urzed. Woj. Wielk. poz. 5217; § 1 pkt 2 uchwaty nr XXXV1/343/
21 Rady Gminy Itawa z dnia 22 grudnia 2021 r. w sprawie zmiany uchwaly nr IX/78/19 Rady
Gminy Itawa z dnia 28 czerwca 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Itawa, Dz.
Urzed. Woj. Warmi. poz. 568.

P, JOZWIAK, O prawnych mozliwosciach przeprowadzenia sesji rady gmin w trybie
zdalnym, ,Samorzad Terytorialny” (2020), nr 6, s. 32-35; A. HYZOREK, W sprawie transmito-
wania, s. 83-84.
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Zar6éwno organy nadzoru, jak i sady administracyjne jednoznacznie wypo-
wiedziaty si¢ przeciwko mozliwosci uregulowania w statutach jednostek sa-
morzadu terytorialnego mozliwosci prowadzenia obrad w formie zdalnej lub
podejmowania uchwat w trybie korespondencyjnym®. Takie stanowisko na-
lezy w petni zaaprobowac.

Konstytucyjna zasada jawnoSci obejmuje prawo mieszkaica do wstgpu na
posiedzenia rady gminy jako kolegialnego organu witadzy publicznej pocho-
dzacego z powszechnych wyboréw. Niewatpliwie zdalny tryb obradowania
znaczaco utrudni wykonywanie tego uprawnienia przez mieszkanica. W przy-
padku podejmowania uchwat korespondencyjnie wylacza to prawo, natomiast
w przypadku prowadzenia sesji z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania
si¢ na odlegto$¢ znaczaco je ogranicza, poniewaz w tym ostatnim przypadku
mieszkaniec moze obserwowaé na ekranie komputera pojedynczego radnego
lub radnych w zakresie udostgpnionym do publicznego wgladu.

Skoro prawo wstepu na posiedzenia rady gminy wynika wprost z art. 61
ust. 2 Konstytucji, to nie mozna tego prawa modyfikowaé lub w istocie wyta-
cza¢ normg prawng zawartag w akcie prawa miejscowego, jakim jest statut
gminy*’. Jedyna dopuszczalnoscia ograniczenia tego prawa jest przepis rangi
ustawowej, stosownie do art. 61 ust. 3 Konstytucji. Takze podstawg do wpro-
wadzenia zdalnego trybu obradowania nie mdgtby by¢ art. 169 ust. 4 Konsty-
tucji, ktéry wprawdzie pozwala na regulowanie ustroju wewngtrznego kazde;j
jednostki samorzadu terytorialnego, ale tylko w granicach ustaw, tj. w zakre-
sie niepowodujacym naruszenie przepisOw ustaw, a tym bardziej przepisu
konstytucyjnego, jakim jest art. 61 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji*®.

Catkowicie trafnie w orzecznictwie sadowym zajg¢to stanowisko, zgodnie
z ktérym nie jest dopuszczalne uregulowanie w statucie jednostki samorzadu
terytorialnego jakiegokolwiek przypadku wylaczajacego jawnos¢ obrad organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Niedopuszczalne bytoby
wprowadzenie do tekstu statutu mozliwosci prowadzenia zdalnego trybu obra-
dowania z powodu przestanek wprost wynikajacych z art. 15zzx ust. 1 ustawy
antycovidowej, poniewaz bytoby to ponowne uregulowanie materii ustawowe;j
w akcie prawa miejscowego. Niedopuszczalne jest, aby norma prawna juz

4 Np. wyrok NSA z 14 pazdziernika 2021 r. IIl OSK 3979/21, LEX nr 3289386; wyrok
NSA z 25 kwietnia 2023 r. III OSK 7569/21; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-
Mazurskiego z dnia 26 stycznia 2022 r., PN.4131.62.2022, LEX nr 3291783; rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 27 lipca 2022 r. NP-11.4131.1.207.2022.5, LEX
nr 3388477; rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 1 sierpnia
2022 r. P-1.4131.255.2022.AA, LEX nr 3382697.

47 B. DOLNICKI, Ustawa o samorzqdzie, s. 273.

“8 Odmiennie P. JOZWIAK, O prawnych mozliwosciach, s. 35.
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uregulowana w ustawie mogta by¢ ponownie i w identycznym zakresie wpro-
wadzona do porzadku prawnego jako przepis aktu prawa miejscowego™®.

Niedopuszczalne bytoby takze umozliwienie w statucie danej gminy prze-
prowadzania zdalnych obrad przez rad¢ gminy na podstawie innych przesta-
nek niz wynika to z ww. art. 15zzx ust. 1 ustawy antycovidowej, poniewaz
w takim przypadku bytby to przepis contra legem, wprost naruszajacy za-
rowno art. 61 ust. 3 Konstytucji niedopuszczajacy do ograniczenia prawa
wstepu na posiedzenia m.in. rad gmin w przepisie innej rangi niz ustawa,
a ponadto sprzeczny z art. 11b ust. 2 u.s.g.

WNIOSKI

Przedstawiona analiza pozwala na stwierdzenie, ze art. 15zzx ust. 1 ustawy
antycovidowej stanowi przepis umozliwiajacy wprowadzenie ograniczenia
wynikajacej z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji zasady jawnos$ci dziatania kazde-
go organu kolegialnego wtadzy publicznej pochodzacego z powszechnych
wyboréw, w tym organu stanowiacego gminy. Zakres przedmiotowy wprowa-
dzonego ograniczenia wynikajacy z potrzeby bezposredniej ochrony zdrowia
zaréwno radnych, jak i mieszkaicéw zamierzajacych korzystac¢ z prawa wste-
pu na posiedzenia kolegialnego organu gminy pozwala na przeprowadzenie
obrad rady gminy w trybie zdalnym — zaréwno poprzez wykorzystanie elek-
tronicznych §rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢, jak i podejmowania
uchwat korespondencyjnie.

Sama formalna mozliwo$¢ korzystania z tego trybu nie oznacza, ze w kaz-
dym przypadku w okresie stanu epidemii lub zagrozenia epidemicznego rada
gminy moze z tej formy skorzystaé w sposdb nienaruszajacy prawo. Zgodne
z prawem bedzie zarzadzenie w formie uchwaty tego trybu procedowania
tylko wtedy, gdy tradycyjny sposéb prowadzenia sesji polegajacy na bezpo-
Srednim uczestnictwie radnych na sesji wraz z dopuszczalno$cig wstgpu na
nig mieszkaicoéw bedzie bezposrednio, a nie jedynie potencjalnie, skutkowat
zagrozeniem zycia lub zdrowia oséb przebywajacych na takiej sesji lub naru-
szeniem innych konstytucyjnie chronionych wartosci wynikajacych z art. 61
ust. 3 Konstytucji. Tym samym rada gminy, podejmujac na podstawie art.
115zzx ust. 2 ustawy antycovidowej uchwatg¢ o przeprowadzeniu sesji w zdal-
nym trybie obradowania, musi szczegétowo uzasadniaé, dlaczego ten tryb wy-

4 Por. np. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2009 r. II OSK 1077/09, LEX nr 597127; wyrok
NSA z 21 pazdziernika 2021 r. II GSK 1116/21, LEX nr 3326409; wyrok NSA z 6 paZdzierni-
ka 2021 r. III OSK 4042/21, LEX nr 3340459; D. DABEK, Prawo miejscowe, wyd. 111, Warsza-
wa: Wolters Kluwer 2020, s. 366.



20 KAZIMIERZ BANDARZEW SKI

biera (a dodatkowo — jaki sposéb obradowania) i jakie argumenty za tym
przemawiaja. Nie wystarczy samo powotlanie si¢ na stan epidemii lub zagro-
zenia epidemicznego. Uchwaly rady gminy podjgte na podstawie art. 15zzx
ust. 2 ustawy antycovidowej bez uzasadnienia bgda obarczone istotna wada
w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., a tym samym powinny by¢ uniewazniane
przez organy nadzoru lub sady administracyjne.

Nie powinno réwniez budzi¢ watpliwosci, ze mozliwo$¢ odstapienia od
jawnego prowadzenia obrad moze wynikaé jedynie z przepisu rangi ustawo-
wej, a tym samym niedopuszczalne jest wprowadzanie w statutach gmin
regulacji pozwalajacych na stosowanie zdalnego trybu obradowania.
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DOPUSZCZALNOSC PODEJMOWANIA UCHWAL PRZEZ RADY GMIN
Z WYKORZYSTANIEM ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

STRESZCZENIE

Transparentno$¢ dziatania rad gmin jest wazna wartoScia, ktéra lezy u podstaw demokra-
tycznego panstwa i pozwala na realny udzial mieszkaicow w ksztattowaniu sposobu wykony-
wania zadan publicznych. Wyjatki od konstytucyjnej zasady jawnoS$ci dziatania rad gmin
dopuszczalne sa jedynie wéwczas, gdy wynika to wprost z ustawy. Taki wyjatek wprowadzono
w ustawie regulujacej funkcjonowanie administracji publicznej w okresie epidemii lub zagroze-
nia epidemicznego. Ustawodawca trafnie uznal, ze cho¢ jawno$¢ dziatan administracji jest
warto$cig bardzo istotna, wazniejsza jest ochrona bezpieczenistwa zdrowotnego — zycia i zdro-
wia mieszkancéw. Podejmowanie uchwat korespondencyjnie lub z wykorzystaniem §rodkéw
porozumiewania si¢ na odlegto$¢ nie moze by¢ stosowane w innych przypadkach niz bez-
posrednio okreslonych w ustawie. Takze zasada jawnosci jako warto$¢ konstytucyjna nie moze
by¢ ograniczana w statucie gminy.

Stowa kluczowe: zasada jawnos$ci; uchwata; rada gminy; tryb korespondencyjny; zasada legal-
nosci.
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