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FUNKCJONOWANIE RADY GMINY
W CZASIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Majac na uwadze tempo rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-19 na
skale Swiatowa, sytuacja zwigzana z zakazeniami tym wirusem wywotala nieocze-
kiwane zmiany w codziennym zyciu spotecznym. Nie ominety one takze dziatalno-
sci administracji publicznej, bowiem rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
13 marca 2020 r.! ogloszono na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagroze-
nia epidemicznego, a nastepnie rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 mar-
ca 2020 r.2 — stan epidemii. Wprowadzone obostrzenia, dotyczace m.in. gromadze-
nia si¢ 0sob, wywarly bezposredni wptyw na funkcjonowanie organéw administracji
publicznej, w tym organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego
tez wzgledu zaistniata potrzeba dostosowania organizacji pracy tych organéw do
panujacej sytuacji w celu zapewnienia realizacji cigzacych na nich zadan i obo-
wigzkoéw wynikajacych z przepisOw powszechnie obowigzujacego prawa.

Normatywne reguly funkcjonowania rady gminy
jako organu jednostki samorzadu terytorialnego

Stosownie do art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym? organami gminy sg rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).
Jako organ stanowiacy rada gminy w obrocie prawnym funkcjonuje wedtug okre-
$lonych regut wynikajacych zaréwno z Konstytucji RP*, jak i m.in. z u.s.g.

1 Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.

2 Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.

3 Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm. (dalej u.s.g.).
4Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.
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W odniesieniu do konstytucyjnych podstaw funkcjonowania rady gminy jako
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego wskazaé nalezy kilka
podstawowych zasad, m.in. zasad¢ unitaryzmu (art. 3 Konstytucji RP), zasade
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), zasad¢ decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP),
zasad¢ udziatu organéw jednostki samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wia-
dzy publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP), zasade dotyczaca wykony-
wania istotnej czgsci zadan publicznych w imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢
(art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP), zasade jawnosci (art. 61 Konstytucji RP) czy
wreszcie zasade samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego (art. 165 Kon-
stytucji RP). Nie rozwijajac szczegotowo tresci wskazanych zasad konstytucyjnych,
na potrzeby tematyki niniejszego opracowania z subiektywnego punktu widzenia
warto odnies¢ si¢ do niektorych z nich.

Zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, wskazuje, ze wszyst-
kie organy wladzy publicznej powinny dziala¢ na podstawie prawa i w jego gra-
nicach. Prawo powinno zatem nie tylko stanowi¢ kompetencje do dzialania, ale
roéwniez by¢ zrédtem nakazow i zakazéw wyznaczajacych ramy prawne tego
dziatania®. Celem zasady legalizmu jest przeciwdzialanie dowolno$ci i arbitral-
no$ci dziatania organdéw panstwa oraz poddanie tego dziatania kontroli w opar-
ciu o kryterium zgodnosci z obowigzujagcym prawem. Dziatania organdw bez
podstawy prawnej i poza granicami prawa albo z naruszeniem tych granic sg
zawsze nielegalne i mogg rodzi¢ odpowiedzialno$¢ konstytucyjng i karng osob te
dziatania podejmujacych, a takze odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa.
Zasada legalizmu ma wytacznie charakter formalny oraz stanowi elementarng
zasade kazdego systemu prawnego, ktory musi zaktadaé jej obowigzywanie,
poniewaz ,,dopuszczenie tamania prawa przez organy wiadzy publicznej podwa-
za samg ide¢ prawa jako systemu wigzgcych norm postepowania™®.

Artykut 16 Konstytucji RP odnosi si¢ do samorzadu terytorialnego. Z punk-
tu widzenia tematu niniejszego opracowania istotny jest ust. 2 wskazanego
artykutu, zawarto w nim bowiem problematyke zwigzang ze sprawowaniem
wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 1) oraz wykonywaniem cze$ci zadan pu-
blicznych w imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2). Jako
ze jednostki samorzadu terytorialnego dzialajg przez swoje organy, istotne
jest powierzenie tym organom okreslonych zadan i kompetencji, ktorych reali-
zacja bedzie urzeczywistnieniem sprawowania przez nie wladzy publiczne;j.
Konstytucyjna podstaweg uczestniczenia samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej przedstawia Trybunat Konstytucyjny: ,,realizujac art. 16
ust. 2 zd. 2 Konstytucji, panstwo dzieli si¢ z samorzadem czgsécia wiadzy zwierzch-
niej, ktora nalezy do Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samorzgdowe

5 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Lex/el. 2021, art. 7.
6 Wyrok TK z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK-A 2011, nr 2, poz. 10.
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wykonuja wladze publiczng, ktora zostata im przekazana przez organy pan-
stwa, w zwiazku z czym nie maja wlasnych zadan wywodzacych si¢ z praw
naturalnych, ktoére podlegatyby uznaniu lub akceptacji panstwa. Z tego wzgle-
du Trybunal podkres$lat juz w swoim orzecznictwie, ze jednostki samorzadu sa
integralnym elementem struktury wtadzy publicznej w panstwie, lecz pozosta-
jacy w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie jest ich wlasng «wta-
dza», lecz przejawem zdecentralizowanej wladzy panstwowej, a wigc wladzy
tego samego, jednego panstwa polskiego”’. Samorzadowi terytorialnemu po-
winna przystugiwaé istotna czg¢s¢ wiadzy publicznej. Konstytucja RP nie okre-
$la jednak wprost jej zakresu. Ze wzgledu na zasade pomocniczosci admini-
stracja rzgdowa nie powinna wykonywaé¢ zadan publicznych, ktére moga by¢
realizowane w sposob bardziej efektywny przez organy samorzadu terytorial-
nego, nalezy wywazy¢ interesy lokalne oraz interes ogélnonarodowy. Wazenie
to powinno by¢ podstawg rozdzielenia przez ustawodawce kompetencji miedzy
poszczegblne szczeble samorzadu i administracje rzadowa®. Wykonywanie istot-
nej czgsci wladzy publicznej w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$é
statuuje zasade samodzielnosci organizacyjno-ustrojowej samorzadu terytorial-
nego, ktora jest jego istota jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie®.
LHArtykut 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP wymaga jednocze$nie od ustawodaw-
cy, aby podziat ten byl realny, poniewaz samorzad terytorialny ma zagwaran-
towany udzial w sprawowaniu tej czesci wladzy, ktéra obejmuje istotna czes¢
zadan publicznych™®. Ogdlnie sformutowane konstytucyjne dyrektywy wy-
znaczania czgsci zadan publicznych przynaleznych jednostkom samorzadu tery-
torialnego uzupetione zostalty wymogiem formalnym, poniewaz zadania te po-
winny by¢ okreslone w ustawach.

Odnoszac si¢ do powyzszego, wskaza¢ nalezy, iz oprocz wyznaczania jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zadan publicznych, ktore sg realizowane
w ramach wykonywania przez nie wladzy publicznej, ustawy zawieraja tez
regulacje odnoszace si¢ do funkcjonowania organow tych jednostek. Przykta-
dem takiego przepisu jest art. 14 u.s.g. zawierajacy zasad¢ rozstrzygania przez
rade gminy w formie uchwaly, a takze art. 18 u.s.g. zawierajacy zakres wta-
sciwos$ci rady gminy, ktory zwigzany jest z zakresleniem obrebu aktywnosci
uchwatodawczej tego organu. Istotne z punktu widzenia tematyki niniejszego
opracowania jest rowniez wskazanie na art. 20 u.s.g. zawierajgcy zasady zZwo-
tywania sesji rady gminy i wskazujacy zasad¢ wytacznos$ci obradowania rady
gminy w porzadku sesyjnym, poniewaz cho¢ u.s.g. w sposéb wyrazny tego nie
okresla, rada gminy moze podejmowac wazne prawnie rozstrzygniecia nalezace

"Wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
8 Wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25.
9 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

10 Wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., sygn. Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.
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do jej wlasciwosci jedynie na sesji rady rozumianej jako wspolne posiedzenie
radnych w miejscu i czasie okre§lonym przez przewodniczacego rady', przy
zachowaniu okreslonego kworum, a wiec tej niezbednej liczby radnych, ktorej
wymaga ustawa'?,

Ponadto normatywne reguly funkcjonowania rady gminy skupiaja si¢ wokot
jawnosci posiedzen tego organu. W przywotanym zakresie wskaza¢ nalezy na
nastepujace przepisy: art. 61 Konstytucji RP, art. 11b u.s.g., art. 3 ust. 1 pkt 3,
art. 7 ust. 1 pkt 3 i art. 18 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej'®, przywolywany juz art. 20 u.s.g. (w szczeg6lnosci art. 20
ust. 1b u.s.g.) oraz art. 14 ust. 1 u.s.g.

Oprocz powyzszego normatywny wzorzec funkcjonowania m.in. rady gmi-
ny odnosi si¢ do bezposredniosci udziatu w jej pracach mieszkancow tworza-
cych z mocy prawa wspolnote samorzadowa. W tym kontek$cie zwrocic¢ na-
lezy uwage na art. 5a ust. 1 u.s.g. zawierajacy regulacje dotyczace konsultacji
z mieszkancami oraz budzetu obywatelskiego, art. 23 ust. 1 u.s.g. moéwiacy
o zglaszaniu przez mieszkancéw gminy postulatow i przedstawiania ich or-
ganom gminy, art. 28aa ust. 6-8 u.s.g. wskazujacy na bezposrednio$¢ udziatu
mieszkancéw w debacie nad raportem o stanie jednostki samorzadu terytorial-
nego czy wreszcie art. 41a u.s.g. moéwiacy o obywatelskiej inicjatywie uchwa-
lodawcze;.

Powyzej przedstawione przepisy tworza przyjete na potrzeby niniejszego
opracowania tzw. normatywne reguly funkcjonowania organoéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w tym rady gminy.

Od wskazanych regut funkcjonowania rady gminy jako organu jednostki
samorzadu terytorialnego wystepuja wyjatki przewidziane w art. 228 Konsty-
tucji RP (zwigzanym ze stanami nadzwyczajnymi), art. 97 u.s.g. (odnoszacym
si¢ do zawieszenia organdw gminy oraz ustanowienia zarzadu komisarycznego),
art. 96 u.s.g. (regulujacym m.in. sytuacje rozwigzania rady gminy przez Sejm),
az po rozwigzanie tego organu z mocy samego prawa czy poprzez odwolanie
w drodze referendum — jednak wskazane regulacje ze wzgledu na ramy niniej-
szego opracowania nie beda poruszane. Istotne z punktu widzenia podjetej tema-
tyki wydaja si¢ by¢ mozliwosci funkcjonowania rady gminy przewidziane ustawa
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,

11 A, Agopszowicz [w:] Ustawa o gminnym samorzqgdzie terytorialnym. Komentarz, red. A. Agop-
szowicz, Z. Gilowska, Warszawa 1999, s. 162.

12 C. Martysz [w:] Ustawa 0 samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2021, art. 20.

13 Dz.U. 2022, poz. 902 ze zm. (dalej: u.d.i.p.).

14 Dz.U. 2021, poz. 2095 ze zm. (dalej: u.COVID-19).
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Zmiany normatywnych regul funkcjonowania rady gminy
wywolane wprowadzeniem u.COVID-19

Wskazana ustawa wprowadzita mozliwo$¢ zwolywania oraz przeprowadza-
nia obrad m.in. rady gminy w trybie zdalnym. Jednak w rozwazaniach dotycza-
cych wprowadzonych przepisow wskazuje si¢, iz ich lakoniczno$¢ budzi liczne
watpliwosci co do praktycznego korzystania z przyjetego rozwigzania®.

Artykut 15zzx ust. 1 u.COVID-19 wskazuje, iz w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii m.in. organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego moga zwoltywac i odbywac obrady, sesje,
posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy dzialania wtasciwe dla tych organow,
a takze podejmowac rozstrzygniecia, w tym uchwaty, z wykorzystaniem $rod-
kéw porozumiewania si¢ na odlegltos¢ Iub korespondencyjnie (zdalny tryb obra-
dowania). Wedtug art. 15zzx ust. 2 u.COVID-19 z kolei obradowanie w zdalnym
trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stano-
wigcemu jednostki samorzadu terytorialnego oraz innemu organowi dziatajgcemu
kolegialnie, natomiast zgodnie z art. 15zzx ust. 3 u.COVID-19 przepisy art. 15zzx
ust. 1 i 2 u.COVID-19 stosuje si¢ odpowiednio do kolegialnych organow we-
wnetrznych, takich jak komisje oraz zespoty, dziatajacych w organach stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego oraz organach dziatajacych kolegialnie.
Majac na uwadze powyzsze rozwigzania legislacyjne, nie ma watpliwosci, iz
ustawodawcy chodzito o umozliwienie m.in. radom gmin przeprowadzania ob-
rad w trybie zdalnym i to przy przyjeciu tego zalozenia nalezy dokonywaé wy-
ktadni pozostatych przepisow u.s.g. dotyczacych sesji'e.

Jezeli chodzi o zwotywanie sesji, to u.COVID-19 expressis verbis zezwala
na zwolywanie sesji rady gminy przy wykorzystaniu §rodkéw porozumiewania
si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyijnie, z tym zastrzezeniem, ze taka forma odby-
Cia si¢ sesji konkretnej rady gminy musi zosta¢ zarzgdzona przez osobg upraw-
niong do przewodniczenia danemu organowi — w tym przypadku jest to prze-
wodniczacy rady gminy (zob. art. 19 ust. 2 u.s.g."). W kontekscie prawidtowego
zwolania sesji wskazaé nalezy, ze zawiadomienie o jej odbyciu musi by¢ sku-
teczne oraz posiada¢ okre$lone informacje®®. Jezeli w tym zakresie statut gminy

15 A. Misiejko, Zdalny tryb obradowania organéw kolegialnych jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Lex/el. 2020.

16 1hidem.

17 Por. tez wyroki WSA w Rzeszowie: z dnia 14 lipca 2021 r., sygn. Il SA/Rz 211/21, Lex
nr 3211606; z dnia 6 lipca 2021 r., sygn. Il SA/Rz 213/21, Lex nr 3214037 — zgodnie z ktorymi
Z przepisu art. 19 ust. 2 u.s.g. nie mozna wyciaga¢ bezwzglednego zakazu przewodniczenia obra-
dom przez wiceprzewodniczaceg0, zwlaszcza W sytuacji, gdy przewodniczacy uczestniczy w obra-
dach w trybie zdalnym, a wszyscy pozostali radni (badz ich wigkszos$¢) — w trybie stacjonarnym.

18 Niezaleznie, czy mamy do czynienia z obradami w trybie zwyktym (tzn. takim, z jakim
mieliémy do czynienia przed wprowadzeniem przepisow u.COVID-19), czy z trybem zdalnym,
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wczesniej nie przewidywat komunikowania si¢ przy uzyciu kanatéw porozu-
miewania si¢ na odlegtos¢, np. poczty e-mail, to przewodniczacy rady gminy
musi wybra¢ sposob, ktory bedzie dawal pewnos¢ dotarcia do radnego, gdyz
brak regulacji statutowych w tym zakresie pozostaje bez znaczenia dla mozliwo-
$ci zdalnego obradowania®®,

Samo wykorzystanie zdalnego trybu przeprowadzania sesji rady gminy nie
ma obligatoryjnego charakteru®. Jezeli przewodniczacy rady gminy nie zarzadzi
zdalnego trybu przeprowadzenia sesji rady gminy, to wowczas sesje te moga by¢
zwolywane i1 przeprowadzane na zasadach ogélnych, przy zachowaniu koniecz-
nych wymogow bezpieczenstwa?..

W odniesieniu do miejsca obrad rady gminy wskaza¢ nalezy, ze o ile przepi-
sy statutowe nie wymagaja prowadzenia obrad w konkretnym miejscu, o tyle nie
stanowi problemu wybor innej sali w ramach urzedu gminy czy zupehnie innego
obiektu, jezeli takie dziatanie pozwoli na przeprowadzenie sesji zgodnie z zasa-
dami wyrazonymi w u.s.g czy statucie konkretnej gminy.

Ponadto sesje rady gminy w obecnym stanie prawnym odbywa¢ si¢ moga
w trybie hybrydowym?2. Polega on np. na zorganizowaniu sesji przy uzyciu tra-
dycyjnej sali obrad, gdzie przebywa przewodniczacy oraz czgs$¢ radnych, zas

prawidtowe zawiadomienie o zwotaniu sesji rady gminy powinno zawiera¢ informacje o termi-
nie, miejscu i proponowanym porzadku obrad sesji i by¢ podane w sposdb zwyczajowo przyjety
do wiadomosci wszystkich radnych. Do zawiadomienia nalezy zataczy¢ projekty uchwat i inne
niezbedne materiaty zwiazane z porzadkiem obrad. Zawiadomienie o terminie, miejscu i propo-
nowanym porzadku obrad powinno by¢ podane do publicznej wiadomo$ci, poniewaz z zasady
jawnosci sesji Wynika, ze moze by¢ na nich obecna publiczno$¢ (art. 11b u.s.g.). Zob. wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2019 r., sygn. | SA/GI 1103/19, Lex nr 2761418.

19J. Wilk, Czy w zwigzku z obecng sytuacjq epidemiczng mozliwe jest przeprowadze-
nie sesji rady gminy zdalnie, jezeli w statucie nie uregulowano takiego trybu obradowania?,
Lex QA 1680924.

20 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 pazdziernika 2020 r., sygn. 11 SA/GI 559/20,
Lex nr 3080927, zgodnie z ktorym ,,przepis art. 15zzx ust. 1 ww. ustawy z 2020 r. pozostawia
gminie prawo wyboru trybu obrad i glosowania: korespondencyjny, z wykorzystaniem srodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$¢ lub mieszany, a gmina nie musi tlumaczy¢ sie przed organem
nadzoru, ktory tryb wybiera. Jest to jej uprawnienie wynikajace z tego przepisu”, a takze wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 20 sierpnia 2020 r., sygn. 1l SA/GI 409/20, Lex nr 3068754, w ktérym
sad stwierdza, Ze ,,zdalny tryb obradowania mogt zostaé wykorzystany przez przewodniczacego
rady gminy zwolujacego sesj¢ i obradujaca na sesji rade gminy. Uprawnienie rady gminy do
«normalnego», tj. wynikajacego z ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i statutu
gminy, przeprowadzenia sesji nie zostato w zaden sposob wytaczone. Przepis ten w dalszym ciagu
stanowi podstawowy sposob przeprowadzania sesji, za$ art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 wprowadza
jedynie i tylko okresowo od 31 marca 2020 r. do czasu odwotlania stanu epidemii (i w przypadku
jego ponownego wprowadzenia, stanu zagrozenia epidemicznego) rozwigzanie alternatywne”.

2L Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 listopada 2020 r., sygn. 111 SA/GI 501/20,
Lex nr 3086956.

22 \Wprowadzonym do obrotu prawnego art. 15zzzi ust. 1 u.COVID-19.
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pozostala cze$¢ radnych komunikuje si¢ za posrednictwem okre§lonych srodkow
komunikacji elektronicznej?®, np. aplikacji telekonferencyjnej.

W obecnym stanie prawnym istnieje takze mozliwos¢ prowadzenia obrad
z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub koresponden-
cyjnie. Dostowne odczytanie przepisow u.COVID-19 mogloby sprowadzaé si¢ do
wniosku, ze cala sesja odbywa¢ si¢ moze w sposob zdalny, jednak taki wniosek
przywodzi na mysl pewne watpliwos$ci. Pojecie srodki porozumiewania si¢ na
odleglosé jest szerokie i swym zakresem obejmuje zaréwno $rodki komunikacji
elektronicznej, jak i wykorzystywanie komunikacji telefonicznej. Majac powyzsze
na uwadze, interpretacji przepisu art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 dokonywa¢ nalezy
w ten sposob, iz chodzi o porozumiewanie si¢ w sposob synchroniczny, symul-
taniczny, jednoczesny, czyli taki, ktory jest najbardziej zblizony do tradycyjnego,
z tym ze wylaczona jest fizyczna obecnos¢ radnych i przewodniczacego rady gmi-
ny w jednym miejscu. Dlatego tez nie wyklucza si¢ odbycia sesji wylacznie przy
uzyciu transmisji dzwigkowej, ale w takiej sytuacji nalezy zapewni¢ transmisje
obrazu. Transmitowanie obrad w ogo6lnosci oznacza przesytanie obrazu i dzwieku
na biezaco w czasie rzeczywistym z obrad organu stanowigcego pomiedzy nadaw-
cg a blizej nieokreslonymi, licznymi odbiorcami. Nadawca jest odpowiednie biuro
rady organizujace przebieg sesji. Dostep do transmisji jest zapewniony wszystkim
zainteresowanym odbiorcom bezptatnie, bez jakichkolwiek ograniczen. W tym
samym momencie, w ktorym dzieja sie sprawy na sesji, odbiorcy, nie bedac obec-
nymi na sesji, majg mozliwo$¢ przystuchiwania sie jej przebiegowi®. Co wiece;j,
nie mozna rowniez wykluczy¢ odbywania si¢ sesji, gdzie radni moga mie¢ mozli-
wo$¢ wylgcznego przesytania wiadomosci tekstowych, w tym takiego sposobu
glosowania. Podkre$li¢ nalezy, ze wowczas podstawowym warunkiem jest ko-
niecznos$¢ identyfikacji konkretnych radnych z jednoczesnym wykluczeniem sytu-
acji, w ktorych kto$ moglby sie pod nich podszywac.

Z praktycznego punktu widzenia w kontekscie mozliwosci zdalnego odby-
wania si¢ sesji m.in. rady gminy, ustanowionej na podstawie u.COVID-19, po-
jawia sie¢ problem w zastosowaniu tych przepisow u.s.g., ktore traktujg o prze-
biegu sesji oraz obowigzkach zwigzanych z prowadzeniem obrad w jej trakcie.
U.COVID-19 nie uchyla ich wprost, a w zwigzku z tym przy wyborze $rodka
porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ czy tez formy korespondencyjnej nalezy miec
na uwadze wspomniane juz powyzej przepisy u.s.g., jak tez przepisy u.d.i.p. Sa

23 Zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ushug drogg elektroniczng
(Dz.U. 2020, poz. 344 ze zm.) przez $rodki komunikacji elektronicznej rozumie si¢ rozwigzania
techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspolpracujace z nimi narzedzia programowe,
umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢ na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczte elektroniczna.

24 https://gov.legalis.pl/transmitowanie-obrad-organow-kolegialnych-w-samorzadzie-terytoria
Inym-nowe-regulacje/ (29.08.2022).
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to w szczegodlnosci: art. 11b u.s.g. w zw. z art. 18 u.d.i.p. w konteksScie jawnosci
sesji; art. 14 u.s.g. dotyczacy glosowania, w tym koniecznosci zapewnienia gto-
sowania imiennego przez radnych; art. 20 u.s.g. zawierajacy zasad¢ transmito-
wania i utrwalania obrad oraz art. 24 u.s.g. dotyczacy aktywnego udziatu radne-
go w pracach rady. Poza tym odbywanie si¢ sesji rady gminy wylacznie w trybie
zdalnym wywotuje rowniez ryzyko zwigzane z utrudnionym dostgpem badz jego
brakiem do pracownikéw obstugi technicznej, czego skutkiem moze by¢ nie-
waznos$¢ podjetych uchwat.

W odniesieniu do jawnosci obrad sesyjnych ustawodawca nie dokonat jed-
noznacznego ograniczenia stosowania przepisoOw te jawnos$¢ gwarantujacych.
W przypadku prowadzenia sesji wylacznie w trybie zdalnym oczywisty jest fakt,
iz mieszkancy zostaja pozbawieni dostepu do obrad lub dostgp ten jest znacznie
ograniczony?®. Ciekawy wyrok odnoszacy sie¢ m.in. do kwestii jawnosci podczas
obrad prowadzonych w zdalnym trybie zostal wydany przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny 21 grudnia 2021 r.? Przedmiotem rozpoznania wskazanej sprawy
byla skarga kasacyjna Wojewody Slaskiego od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach?” w sprawie skargi gminy na rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Slaskiego w przedmiocie przeksztatcenia publicznego przed-
szkola. Naczelny Sad Administracyjny w przywotanym wyroku oddalit skarge
Wojewody Slaskiego, wskazujac jednoczesnie, ze istota sporu w tej sprawie
dotyczyta stosowania zasady jawno$ci wyrazonej zar6wno w art. 61 Konstytu-
cji RP, jak i art. 11b, art. 14 ust. 1 oraz art. 20 ust. 1 u.s.g. Sad wskazat, ze
w ocenie strony skarzacej kasacyjnie, czyli Wojewody Slaskiego, jawnos¢ obrad
sesji rady gminy stanowi warto$¢ nadrzedna, ktora nie moze by¢ ograniczona lub
wylaczona, dlatego tez do uwzgledniania zasady jawnosci obrad organu stano-
wiacego sprowadzaja si¢ w istocie zarzuty skargi kasacyjne;.

Sad na podstawie tak uksztattowanego stanu faktycznego podkreslit, iz nie
ulega watpliwosci, ze do chwili wprowadzenia do polskiego systemu prawnego
regulacji wynikajacej z art. 15zzx u.COVID-19 sesje organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego mialy charakter jawny, a jawnos¢ ta obej-
mowala nie tylko jawne gltosowanie nad projektami uchwat (art. 14 ust. 1 u.s.g.),
ale takze prawo mieszkanca gminy do wstepu na sesj¢ rady gminy i zapoznania
si¢ z dokumentami oraz protokotami z takiej sesji (art. 11b ust. 2 u.s.g.). Jawnos¢
funkcjonowania kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréow gwarantuje art. 61 ust. 2 Konstytucji RP, dopuszczajac

%5 A Misiejko, Zdalny tryb...

26 \Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., sygn. 11l OSK 4227/21, Lex nr 3344663. Por. w kwe-
stii realizacji zasady jawnosci w praktyce: S. Pacholec, P. Solka, Realizacja konstytucyjnego prawa
Wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
Wyboréw w czasie pandemii, ,,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 5, s. 64-75.

27 Sygn. 111 SA/GI 501/20, Lex nr 3086956.
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jednak ograniczenie tego prawa ze wzgledu na ochrong wolnosci i praw innych
0s0b oraz podmiotéw gospodarczych, ochrone porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytu-
cji RP). Tym samym uregulowanie w art. 15zzx u.COVID-19 zasad przeprowa-
dzania sesji organdéw stanowigcych gmin oraz sposobu podejmowania uchwat
znajduje umocowanie konstytucyjne i dopoki ustawa ta nie zostanie zakwestio-
nowana co do jej niezgodnosci w tym zakresie z aktem wyzszej rangi, dopoty
nalezy uzna¢ jej obowigzywanie. To ustawodawca w sposob $wiadomy ograni-
czyt zasade jawnos$ci funkcjonowania organow stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wprowadzajac art. 15zzx u.COVID-19. Podejmowanie
uchwal w trybie korespondencyjnym, dopuszczalne na podstawie art. 15zzx ust. 1
u.COVID-19, nie zostato precyzyjnie uregulowane w samej ustawie. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego oznacza to, iz wypetnienie trybu podejmo-
wania takich uchwat nalezy do organéw samorzadu terytorialnego. Taka konsta-
tacja wpisuje si¢ W zasade decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP) i samodzielnosci
samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP) nakazujaca, aby pozostawia¢
samorzadowi mozliwo$¢ uszczegdtowienia wykonywania zadan publicznych i do-
stosowywania ich do lokalnych warunkéw i potrzeb.

Naczelny Sad Administracyjny w dalszej czg¢sci wyroku wyjasnia, ze pojecie
tryb korespondencyjnego podejmowania uchwat nie zostato zdefiniowane w usta-
wie o samorzadzie gminnym ani w u.COVID-19. W Stowniku jezyka polskiego®®
tryb korespondencyjny to tryb odnoszacy si¢ do korespondencji, czyli taki, ktory
stuzy do korespondenc;ji, jest zwigzany z listownym porozumiewaniem sie, gdzie
kontakt jest utrzymywany listownie, a wigc nie bezposrednio. W pismiennictwie
wyrazono poglad, zgodnie z ktérym korespondencyjne podejmowanie uchwat
ma miejsce wowczas, gdy poszczegdlni radni oddaja odrgbnie gtosy w réznym
czasie, bez jednoczesnej fizycznej obecnoéci w okreslonym miejscu?. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy uznaé, ze istotg trybu korespondencyjnego podej-
mowania uchwat przez organ stanowigcy gminy jest glosowanie nad ich trescig
poza sesja rady gminy.

Tym samym, jak dalej wywodzi Naczelny Sad Administracyjny, skoro usta-
wodawca dopuscit taki tryb podejmowania uchwat przez rady gmin, nie regulujac
zakresu tak podejmowanych uchwat ani nie precyzujac dodatkowych wymogdéw
zwigzanych z ich podejmowaniem, to nie stanowi naruszenia prawa skorzystanie
z tej formy w tej sprawie. To bowiem ustawodawca ograniczyt stosowanie zasady
jawnosci, dopuszczajac taki tryb podejmowania uchwat, a tym samym Naczelny
Sad Administracyjny skonstatowat, ze nie mozna czyni¢ skutecznego zarzutu sg-
dowi pierwszej instancji, ktory uznat ten tryb za dopuszczalny. W zwiazku z tym

28 Stownik jezyka polskiego, t. I, red. M. Szymczak, Warszawa 1978-1981, s. 950.
29 S, Gajewski, Glosowanie tajne na sesji zdalnej, ,,Serwis Administracyjny Samorzado-
wy” 2021, nr 1.
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zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie nastgpito naruszenie art. 61
Konstytucji RP zawierajacego zasade jawnosci, poniewaz zasada ta nie ma cha-
rakteru bezwzglednego i moze by¢ w szczegdlnych przypadkach ustawowo
ograniczona, co zostato objete art. 15zzx u.COVID-19.

Naczelny Sad Administracyjny wywodzi takze, iz z samej istoty trybu kore-
spondencyjnego podejmowania uchwat wynika, ze sam akt glosowania nie odby-
wa si¢ jawnie, tylko w drodze najczeéciej pisemnego oddawania glosow w roz-
nym czasie. W zwiazku z tym nie zostal naruszony rowniez art. 14 ust. 1 u.s.g.
poprzez dokonanie btednej wyktadni tego przepisu. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g.
uchwaty rady gminy zapadaja zwykta wigkszo$cia glosow w obecnosci co naj-
mniej potlowy ustawowego skladu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej. Tym samym skoro art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 dopuszcza tryb
(a wiec i gtosowanie) korespondencyjne, to jest to przewidziana w art. 14 ust. 1 u.s.g.
odmienna regulacja dotyczaca w tym przypadku jedynie samego sposobu gloso-
wania. Artykut 15zzx u.COVID-19 nie reguluje natomiast charakteru wigkszosci
glosow (zwykla czy bezwzgledna lub kwalifikowana). Takze kwestia udziatu
w glosowaniu (obecnosci w gtosowaniu) co najmniej potowy ustawowego skta-
du rady nie zostata objeta art. 15zzx u.COVID-19.

Wedtlug Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna tez podzieli¢ i tego
pogladu strony skarzacej kasacyjnie, zgodnie z ktorym zasada jawnos$ci zawarta
w art. 11b u.s.g. nie moze by¢ ograniczona trescig art. 15zzx u.COVID-19. Zgod-
nie z art. 11b ust. 1 u.s.g. dziatalno$¢ organéw gminy jest jawna, za§ ograniczenia
tej jawnosci mogg wynika¢ wylacznie z ustaw. Tym samym skoro ustawodawca
w art. 15zzx u.COVID-19 dopuscit mozliwos¢ podejmowania uchwat w trybie
korespondencyjnym, to oznacza to, ze ograniczyt w tym zakresie jawno$¢. Przeciw-
ny poglad prowadzitby do sprzecznosci systemowej art. 11b ust. 1 u.s.g. z art. 15z2zx
ust. 1 u.COVID-19. Jeden bowiem z tych przepisow (art. 15zzx u.COVID-19)
dopuszcza w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii podejmowanie uchwat przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego w trybie korespondencyjnym, natomiast drugi (art. 11b u.s.g.) wy-
klucza takg mozliwos¢, wskazujac, ze zasada jawno$ci nie pozwala na ogranicze-
nie jawnosci, MmO ze sam przepis dopuszcza ograniczenie jawnosci w akcie rangi
ustawowej. Jezeli wigc z dwoch roznych wykladni jedna z nich prowadzi do
Sprzecznosci systemowej, a druga do poprawnej wykladni stosowania przepisow
z roznych aktow prawnych tej samej rangi, pierwszenstwo nalezy przyznac tej
wyktadni, ktora jest zgodna zardwno z rozumieniem jezykowym danych przepi-
sOw, jak 1 ich spojna interpretacja w odmiennych aktach prawnych.

Majac powyzsze na uwadze, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
nalezy stwierdzi¢, ze niezasadny jest rowniez zarzut naruszenia przez sad pierw-
szej instancji prawa materialnego polegajacy na btgdnej wyktadni art. 15zzx ust. 1
u.COVID-19 w zw. z art. 14 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.s.g. poprzez uznanie, ze
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glosowanie w tej sprawie zostato przeprowadzone na sesji, poniewaz o podjeciu
uchwaty decyduje nie moment oddania gtosu, ale jego odczytania i policzenia.
U.s.g. nie reguluje szczegdtowo samego trybu gtosowania, pozostawiajac t¢ ma-
teri¢ statutom gmin. Nie budzi jednak watpliwosci, ze samo glosowanie rozpo-
czyna si¢ zarzadzeniem (lub podobna czynnos$cia) przewodniczacego organu
stanowigcego o rozpoczgciu glosowania, po czym radni oddaja glosy, nastepnie
nastepuje przeliczenie glosow i obliczenie wyniku glosowania (przy uwzgled-
nieniu tzw. kworum, czyli wymaganej liczby radnych w chwili rozpoczgcia glo-
sowania). Procedura glosowania konczy si¢ ogloszeniem wyniku glosowania.
Bez ogloszenia wyniku glosowania procedura samego gtosowania jest niepeina,
a przez to wadliwa. W przypadku glosowania jawnego za pomoca urzadzen elek-
tronicznych zapewniajacych dodatkowo sporzadzenie imiennego wykazu glosowan
radnych poszczegodlne etapy glosowania przebiegaja wzglednie szybko. Natomiast
w przypadku gltosowania korespondencyjnego moment oddania glosu przez rad-
nego, przeliczenia tego glosu i ogloszenia wyniku gtosowania z zalozenia nie
bedzie pokrywat si¢ czasowo. Tym samym nalezy przyjaé, ze skoro w gtosowa-
niu jawnym uchwata zostaje podjeta z chwila ogloszenia wyniku glosowania
przez przewodniczacego organu stanowigcego, to takze w glosowaniu korespon-
dencyjnym nie sam moment oddania glosu, ale podania do wiadomos$ci wyniku
glosowania stanowi o podjeciu (lub odrzuceniu) uchwaty. Przy tym ani art. 14
ust. 1 u.s.g., ani art. 20 ust. 1 u.s.g. nie reguluje chwili podjecia uchwaty.

Naczelny Sad Administracyjny w dalszej czesci uzasadnienia przywotanego
wyroku podaje, iz nie mozna tez podzieli¢ argumentacji Strony skarzacej kasa-
cyjnie, dotyczacej dokonania przez sad pierwszej instancji w tej sprawie blednej
wyktadni art. 15zzx ust. 1 u.COVID-19 w zw. z art. 14 ust. 1 u.s.g. i art. 61 Kon-
stytucji RP poprzez uniemozliwienie mieszkancom wstgpu na sesj¢, zadawania
pytan, udziatu w dyskusji i samo ograniczenie sesji do jej otwarcia, przedstawie-
nia porzadku obrad, dokonania zmiany porzadku obrad, odczytania tytulu pro-
jektu danej uchwaty, poinformowania o stanowiskach komisji Rady Miejskiej co
do zgtoszonych projektow uchwat oraz odczytania wynikow glosowania nad uchwa-
fa, ktore przebiegato, zanim otwarto sesje.

Naczelny Sad Administracyjny uzasadnia przyj¢te wyzej stanowisko tym, iz
ani art. 14 ust. 1 u.s.g., ani art. 61 Konstytucji RP nie przyznaje mieszkancom
gminy prawa do udziatu w dyskusji na sesji rady gminy lub zabierania gltosu.
Mieszkancy sa obserwatorami pracy radnych, ich dyskusji (o ile ma ona miejsce)
oraz samego glosowania. Wyjatek ustawodawca wprowadzit w przypadku dys-
kusji na sesji organu stanowigcego nad raportem o stanie gminy. Zgodnie z art. 28aa
ust. 6 u.s.g. w debacie nad raportem o stanie gminy mieszkancy gminy mogg
zabiera¢ glos. Zasady i tryb dopuszczenia mieszkancow do zabierania glosu re-
guluje art. 28aa ust. 7-8 u.s.g. Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze ten
przypadek nie dotyczyt rozpatrywanej sprawy.
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Majac powyzsze na uwadze, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
nie mozna uzna¢ za zasadne zarzutéw naruszenia przez sad pierwszej instan-
cji prawa materialnego w zakresie obejmujagcym btedng wyktadnie art. 15zzx
u.COVID-19 w zw. z art. 11b, art. 14 ust. 1, art. 20 ust. 1 u.s.g. i art. 61 Konsty-
tucji RP. Tryb korespondencyjnego podejmowania uchwat przez organy stano-
wiace gmin zostal wprost dopuszczony w okresie obowigzywania stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii, a same przepisy u.s.g. (art. 11b ust. 1
i art. 14 ust. 1) dopuszczaja wprowadzenie ustawg wyjatku od zasady jawnosci
pracy rad gmin. Rowniez art. 61 ust. 3 Konstytucji RP dopuszcza ustawowe ogra-
niczenie zasady jawnosci.

Naczelny Sad Administracyjny na gruncie rozpatrywanej sprawy poczynit
tez uwagi w kontekscie zachowania zasady proporcjonalnosci. Stwierdzit, ze
stanowisko strony skarzacej kasacyjnie nie uwzglednia wskazanej zasady, ktora
wyrazona zostata zarowno w art. 91 ust. 4 u.s.g., jak i w art. 8 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
i ratyfikowanej przez Polske w 1993 r., ktora stala sie czgscig polskiego porzad-
ku prawnego 1 marca 1994 r. jako wigzaca Polske ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa. Zgodnie z trescig art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego kontrola administracyjna spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ sprawowana
z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli
a znaczeniem interesow, ktore ma on chroni¢. Tym samym skoro w okresie obo-
wigzujgcego na terenie catego kraju od 20 marca 2020 r. stanu epidemii ochrona
zdrowia 1 zycia obywateli stata si¢ priorytetowym celem dzialania wtadz pu-
blicznych i stanowito to podstawe do wprowadzenia mozliwosci podejmowania
uchwat lub wydawania innych aktow prawnych w trybie korespondencyjnym, to
takie czynnosci jak tryb korespondencyjny podejmowania uchwat miaty na celu
wlasénie ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2 i mogty by¢
uznane za uzasadnione w zakresie ograniczenia zasady jawnos$ci w tej sprawie.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
wody Slaskiego, ktére uniewazniato podjeta uchwate dlatego, ze zastosowano
tryb korespondencyjnego glosowania, nalezy w okolicznos$ciach tej sprawy trak-
towac jako niezachowujace zasade proporcjonalno$ci dziatanie organu nadzoru.

Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny skarge kasacyj-
ng oddalit.

Co do zasady problem jawnosci obrad organu stanowigcego nie wystepuje
w odniesieniu do sesji hybrydowej, gdzie wykorzystanie narzadzi odpowiednich
dla trybu zdalnego odbywa w obecnosci przewodniczacego rady gminy zasiada-
jacego na sali, w ktorej odbywajg sie obrady*’. Wowczas mozliwy jest — chocby
Wwyltgcznie potencjalny — wstep mieszkancoéw na sale, na ktorej obecni sg prze-
wodniczacy i cze$¢ radnych, lub choéby na salg, w ktdrej z monitora jest

30 A, Misiejko, Zdalny tryb...
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transmitowany przebieg sesji (np. wyniki glosowania; zob. art. 18 u.d.i.p.)%.
Wazne jest, aby w obu przypadkach, tj. sesji w trybie zdalnym i sesji w trybie
hybrydowym, jej przebieg byl transmitowany i utrwalany zgodnie z art. 20
ust. 1b u.s.g. Okreslone mozliwos$ci zachowania jawno$ci umozliwia wykorzy-
stanie narzedzi do telekonferencji. Jest mozliwa sytuacja, W ktorej mieszkancy
bedg mieli mozliwo$¢ ,,wstepu” na sesje realizowang wylacznie on-line* (a na-
wet ze osoby pozbawione dostgpu do wlasnego komputera czy cho¢by smartfona
beda mogly by¢ obecne podczas transmisji w siedzibie rady lub poprzez udo-
stepnienie komputera w budynku rady przy zachowaniu niezbednych srodkow
bezpieczenstwa®). Organ stanowigcy nie moze pozbawia¢ mieszkancow wstepu
na sesje, ale konieczne jest uwzglednienie warunkéw lokalowych®. W przypad-
ku zignorowania tych obostrzen powstaje ryzyko uznania uchwat podjetych na
takiej sesji za niewazne.

Organizacja sesji rady gminy przy wykorzystaniu trybu zdalnego rodzi pod-
stawowy problem, jakim jest umozliwienie niezakldconego uczestnictwa w sesji
tej rady wszystkim radnym. Pod uwage nalezy wzigé¢ fakt, ze wadliwe zawiado-
mienie cho¢by jednego z radnych moze by¢ przyczyna istotnego naruszenia
prawa®, co jest traktowane jako wada prawna, ktorej skutkiem jest stwierdzenie
niewazno$ci podejmowanych uchwat®. Stwierdzenie to odnie$¢ nalezy do sytua-
Cji, gdzie ze wzgledu na btedy techniczne radnemu zostatoby uniemozliwione
uczestnictwo w sesji w trybie zdalnym. W zwiazku z tym przewodniczacy rady
gminy, ktory planuje zarzadzi¢ odbycie si¢ sesji z wykorzystaniem $rodkow
porozumiewania si¢ na odlegto$¢, powinien dotozy¢ staran do zapewnienia moz-
liwosci udzialu w sesji tym radnym, ktorzy nie dysponuja odpowiednim sprzg-
tem umozliwiajagcym uruchomienie i poprawne funkcjonowanie oprogramowa-
nia. Moze to nastgpi¢ przez udostepnienie komputera w budynku urzedu gminy
(co oczywiscie w czeSci podwaza sens organizowania sesji wylgcznie zdalnie)
lub wydanie go radnemu. Jest to szczegolnie istotne w tych gminach, w ktoérych
Statut nie przewidywat np. zwolywania sesji z wykorzystaniem elektronicznych

31 Zob. A. Jakubowski [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubow-
ski, Warszawa 2018, s. 184186, art. 11b.

32 |bidem, s. 184-186.

33 A. Misiejko, Zdalny tryb...

34 A. Jakubowski [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, s. 185.

35 Nalezy przypomnieé, Ze za istotne naruszenie prawa (bedace podstawg do stwierdzenia nie-
wazno$ci uchwaty organu gminy) uznaje si¢ wydanie aktu bez podstawy prawnej lub z naruszeniem
podstawy do podjecia uchwaty. Tak WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2020 r.,
sygn. Il SA/Rz 824/20, Lex nr 3083530.

36 Zob. w odniesieniu do tej kwestii: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2019 r.,
sygn. | SA/GI 1103/19, Lex nr 2761418; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 listopada 2015 r.,
sygn. Il SA/Bk 366/15, Lex nr 1940807; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2013 r.,
sygn. VI SA/Wa 321/13, Lex nr 1352799.
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srodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢®’. Koszty organizacyjne (w ktorych
zasadniczo beda si¢ miesci¢ zapewnienie lokalu i warunkow pozwalajacych na
przeprowadzenie sesji czy przygotowanie materiatow sesyjnych, a w przypadku
sesji przeprowadzanych za pomoca $rodkow porozumiewania si¢ na odleglos¢ —
zapewnienie dostepnosci do urzadzen pozwalajacych na komunikacje) obcigzaja
budzet gminy®,

Upowaznienie do uchwalenia przez radg gminy w statucie mozliwosci pracy
zdalnej czy hybrydowej wynika wprost z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Oczywiscie
samo uchwalenie przez rade gminy takiej mozliwo$ci musi si¢ odby¢ w posza-
nowaniu jawnos$ci zycia publicznego i umozliwienia obywatelom wstepu na
posiedzenie, ktore odbywa si¢ w jednym z opisywanych trybow®. Nalezy jednak
wskazac, ze to do obywatela nalezy wybor, czy bedzie uczestniczyt w posiedze-
niu zdalnie, czy tez na sali sesyjnej.

Skutki zmian normatywnych regul funkcjonowania rady gminy
wywolane wprowadzeniem u.COVID-19

Sygnalizujac nastepstwa zmian normatywnych regut funkcjonowania rady
gminy wywotanych wprowadzeniem u.COVID-19, wskaza¢ nalezy, iz zwigzane
byty one m.in. z mozliwos$cig zdalnego odbywania si¢ sesji rady gminy. Z tego
punktu widzenia moga one zosta¢ pogrupowane w zaleznosci od przyjetej per-
spektywy.

Biorac pod uwagg aspekty techniczne odbywanych sesji zdalnych, wskazac¢
nalezy, iz skutki w tym zakresie, szczegdlnie w poczatkowej fazie pandemii,
dotyczyly dostgpnos$ci oraz wyposazenia poszczegolnych gmin w urzadzenia
komputerowe, kompatybilnosci tych urzadzen z programami umozliwiajagcymi
w praktyce odbywanie si¢ sesji zdalnych, a takze dostepnosci, trwatosci i wydaj-
nosci potaczen sieci telekomunikacyjnych, za pomoca ktorych odbywaty si¢
sesje w trybie zdalnym.

Ponadto skutki zmian normatywnych regut odnoszacych si¢ do funkcjono-
wania rady gminy dokonanych w konsekwencji zaistnienia pandemii widoczne
byly w odniesieniu do czynno$ci materialno-technicznych podejmowanych m.in.
przez przewodniczacych rad gmin, a odnoszacych si¢ np. do ustalania porzadku
obrad (np. przyjmowanie wnioskow kluboéw radnych, skarg, petycji, wnioskow

37 A. Misiejko, Zdalny tryb...

38 J. Wilk, Kto powinien poniesé koszty niezbedne dla organizacji sesji rady gminy z wykorzy-
staniem srodkéw porozumiewania si¢ na odleglosé?, Lex QA 1593946.

39 K. Kubicka-Zach, W pandemii sesje rad zdalnie i stacjonarnie, ale jedne i drugie z wgtpli-
wosciami, https://www.prawo.pl/samorzad/sesje-rad-zdalnie-i-stacjonarnie-w-pandemii,506447.html
(29.08.2022).
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0 zaopiniowanie innych organéw), zwotywania sesji i zawiadamiania radnych
(doreczanie zawiadomienia o terminie sesji, projektéw uchwat, zwotywanie sesji
na wniosek organu wykonawczego).

Skutki zmian z praktycznego punktu widzenia dostrzegane byly takze w pro-
wadzeniu obrad, bowiem inaczej realizowano porzadek obrad, udzielano glosu czy
podpisywano uchwaty.

Wreszcie konsekwencja wprowadzenia zdalnego trybu sesji rady gminy byt
inny sposob udziatu radnych w sesjach. W szczegolnosci ze wzgledu na zacho-
wanie rezimu sanitarnego udziat ten znaczaco odbiegal od powszechnie przyje-
tych wzorcow. Radni nie musieli fizycznie, w budynku rady lub innym miejscu,
uczestniczy¢ w tych posiedzeniach. Ponadto wypracowano inny sposob sktada-
nia wnioskéw do porzadku obrad, zglaszania glosu w dyskusji, oddawania glosu,
sktadania wnioskéw formalnych. Co wigcej, rowniez ze wzgledu na zachowanie
zasad rezimu sanitarnego utrudnione stato si¢ utrzymywanie przez radnych statej
wigzi z mieszkancami, odbywanie posiedzen klubow radnych czy tez udziat
w posiedzeniach komisji.

Skutki wprowadzenia mozliwos$ci zdalnego trybu obrad rady gminy uwi-
docznily sie rowniez w sposobie podejmowania uchwat przez ten organ. Stato
si¢ to widoczne m.in. na przyktadzie ustalania oraz kontroli kworum potrzebne-
go do podjecia uchwaty przy zaistnieniu problemow Iacznosci sieci telekomuni-
kacyjnych, za pomoca ktorych dochodzito do odbywania si¢ sesji, prawidtowego
trybu gltosowania czy wreszcie ustalenia wyniku gtosowania.

Dos¢ istotnym skutkiem, chociazby w kontek$cie zachowania podstawo-
wych praw wynikajacych z Konstytucji RP, byto zdalne odbywanie si¢ sesji rady
gminy przy uwzglednieniu zasady jawnosci.

W odniesieniu do sygnalizowanego skutku wskaza¢ nalezy, iz jawno$¢ dzia-
tania rady gminy jako organu jednostki samorzadu terytorialnego ma istotne zna-
czenie z punktu widzenia mieszkancow danej jednostki, ktorzy zainteresowani sa
dostepem do takich obrad. Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz
W szczegblnosci W poczatkowej fazie pandemii, gdy jeszcze nie zostat wypracowa-
ny sposob dziatania W zaistnialej sytuacji, transparentno$¢ obrad nie byta zapew-
niona w odpowiednim stopniu. Mieszkancy nie mieli wstepu na zdalne posiedze-
nia rady gminy ze wzgledu na ograniczenia techniczne, problemy z tacznoscia
sieci telekomunikacyjnych, zachowanie wzgledow bezpieczenstwa. Nastgpowat
brak transmisji obrad przy wyborze sesji w trybie korespondencyjnym czy wresz-
cie nie bylo dostepnego imiennego wykazu glosowan radnych.

Powyzszy katalog skutkéw odnoszacy si¢ do funkcjonowania rady gminy w trak-
cie pandemii, a szczegolnie zwigzany z odbywaniem zdalnych sesji tego organu,
nie ma charakteru zamknigtego, mozna bowiem wymieni¢ jeszcze inne nastgpstwa
wynikajace z uchwalonych przepisow, lecz ze wzglgdu na ramy niniejszego opra-
cowania celem autora bylto jedynie zasygnalizowanie okre$lonych problemow.
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Podsumowanie

Z punktu widzenia jakos$ci prawa administracyjnego negatywnym zjawi-
skiem jest tworzenie tzw. specustaw, ktore dla osiagniecia doraznego celu omija-
ja podstawowe zasady prawa administracyjnego i wprowadzaja uproszczony
schemat dziatania organéw administracji publicznej ze szkoda dla praw obywa-
teli*>. Wprowadzenie art. 15zzx u.COVID-19 byto odpowiedzig na oczekiwania
konstytucyjnych organdéw panstwa, organizacji pozarzadowych oraz obywateli®!.
Cho¢ ustawodawca wyraznie dopuscit zdalny tryb obradowania jako rozwigzanie
fakultatywne, to nie rozstrzygnat o wielu pobocznych kwestiach odnoszacych si¢
do organizacyjnego aspektu skorzystania z tego uprawnienia. Dlatego tez funk-
cjonowanie rady gminy w rzeczywisto$ci prawnej dopuszczajacej mozliwosé
zdalnego trybu obrad bylo niedoprecyzowane. Taki stan rzeczy zrodzit wiele
problemow praktycznych, czego skutkiem bylo m.in. pozbawienie niektérych
obywateli prawa wstepu na posiedzenia rad gmin. Cho¢ sam zamyst ustawodaw-
cy polegajacy na wprowadzeniu mozliwosci zdalnego obywania si¢ sesji rady
gminy byl konieczny ze wzgledu na ochron¢ zdrowia oraz zachowanie wymo-
gow rezimu sanitarnego, to jednak sposob uregulowania tego trybu nie byt do
konca przemyslany i dokonany zostal w odpowiedzi na potrzeby chwili.
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Streszczenie

Majac na uwadze tempo rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-19 na skale $wiatowa, sy-
tuacja zwigzana z zakazeniami tym wirusem wywolata nieoczekiwane zmiany w codziennym
zyciu spotecznym. Zmiany te nie omingly rowniez dziatalno$ci administracji publicznej. Celem
artykutu jest przedstawienie funkcjonowania rady gminy w czasie pandemii COVID-19, w szcze-
golnosci odnoszac sie do sesyjnych posiedzen tego organu przez pryzmat wprowadzenia mozliwo-
$ci zdalnego trybu posiedzen. W artykule w pierwszej kolejnosci przedstawiono normatywne
wzorce (zard6wno konstytucyjne, jak i ustawowe) funkcjonowania rady gminy jako organu stano-
wiacego jednostki samorzadu terytorialnego, nastgpnie analizie poddano zmiany tego wzorca
dokonane ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, z uwzglednieniem praktycznych probleméw wynikajacych z dokona-
nych zmian, a takze ukazano skutki dokonanych zmian. Artykul zwienczono konkluzja, iz cho¢
zamyst ustawodawcy polegajacy na wprowadzeniu mozliwosci zdalnego odbywania si¢ sesji rady
gminy byt konieczny ze wzgledu na ochrong zdrowia oraz zachowanie wymogéw rezimu sanitar-
nego, to jednak sposob uregulowania tego trybu nie byt do konca przemyslany i dokonany w od-
powiedzi na potrzeby chwili.

Stowa kluczowe: funkcjonowanie, rada gminy, pandemia COVID-19, organ stanowigcy

FUNCTIONING OF THE MUNICIPAL COUNCIL DURING
THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

Considering the rate of spread of the SARS-CoV-19 virus on a global scale, the situation is
related with infections with this virus caused unexpected changes in everyday social life. These
changes also affected the activities of public administration. The aim of the article is to present
the functioning of the commune council during the COVID-19 pandemic, in particular referring
to the session meetings of this body through the prism of introducing the possibility of a remote
mode of meetings. The article first presents the normative patterns (both constitutional and statuto-
ry) of the functioning of the commune council as a body constituting a local government unit, then
the changes to this pattern were analyzed, made by the Act of 2 March 2020 on special solutions
related to prevention and counteracting and combating COVID-19, other infectious diseases and
emergencies caused by them, taking into account the practical problems resulting from the changes
made, and the effects of the changes made were shown. The article concluded with the conclusion
that although the legislator's idea of introducing the possibility of remote holding of a session
of the commune council was necessary, due to health protection and maintaining the require-
ments of the sanitary regime, the way of regulating this procedure was not fully thought out and
made to the needs of the moment.

Keywords: functioning, municipal council, COVID-19 pandemic, decision-making authority
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