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DYLEMATY ZDALNEGO OBRADOWANIA PRZEZ ORGANY
STANOWIACE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W PERSPEKTYWIE POSTPANDEMICZNEJ'

Streszczenie. Zdalny tryb obradowania przez jednostki samorzadu terytorialnego zostat wpro-
wadzony w 2020 r. w zwiazku z pandemig COVID-19. Mozliwosé¢ zdalnego obradowania stuzyta
zarowno ochronie zdrowia publicznego, jak 1 zapewnieniu mozliwo$ci sprawnego dziatania przez
organy stanowigce. Celem niniejszego tekstu jest zidentyfikowanie dylematow regulacyjnych,
z ktorymi zmierzy¢ musiatby si¢ ustawodawca, jesli zdalne obradowanie miatoby zosta¢ uregulowa-
ne w systemie prawnym w perspektywie postpandemicznej. Analizie poddano wybrane problemy
prawne i praktyczne, ktore wiazaty si¢ z funkcjonowaniem zdalnego obradowania w latach 2020
—2022. Krytycznie oceniono zardwno wprowadzenie mozliwosci korespondencyjnego podejmowa-
nia uchwat przez organy stanowiace, jak i zasadno$¢ przyjecia takiego rozwiazania w perspektywie
postpandemicznej.
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nos$¢, korespondencyjne podejmowanie uchwat
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Abstract. Remote meetings of local government units were introduced in 2020 due to the
COVID-19 pandemic. The possibility of remote meetings served both to protect public health and to
ensure that the decision-making body could act efficiently. The purpose of this text is to identify the
regulatory dilemmas that the legislator would have to face if the possibility of remote meetings were
to be regulated in the legal system in the post-pandemic perspective. Selected legal and practical
problems related to the functioning of remote meetings in 2020-2022 were analysed. Both the
introduction of the possibility of adopting resolutions by correspondence by decision-making bodies
and the legitimacy of adopting such a solution in the post-pandemic perspective were critically
assessed.
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1. WPROWADZENIE

Juz na poczatku pandemii COVID-19 w 2020 r. wprowadzono regulacje
prawne, umozliwiajgce zdalne obradowanie (w tym podejmowanie uchwat) przez
organy stanowigcej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST). Zapewnienie
mozliwosci zdalnego obradowania zwigzane byto z dostrzezeniem, ze wykorzy-
stywanie srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢ stuzy ochronie zdrowia za-
rowno w wymiarze indywidualnym, jak i kolektywnym. Stacjonarne obradowanie
przez ciala kolegialne stanowi naturalng sposobno$¢ do transmisji chorob zakaz-
nych (w tym wiruséw). Zarazem, zakazenie chorobg zakazng moze skutkowac,
Z uwagi na ograniczenia prawne, mozliwoscig brania udzialu w pracach organu
przez osobe podlegajaca izolacji lub kwarantannie. Cho¢ mozliwo$¢ zdalnego
trybu obradowania przez JST powigzano z przestanka obowigzywania stanu epi-
demii lub stanu zagrozenia epidemicznego, to nie wykluczone, ze doswiadczenie
pandemii zwigkszy $§wiadomos¢ prawodawcy co do koniecznosci uelastycznienia
systemu prawnego na wypadek nieprzewidzianych zjawisk, do ktorych przed po-
czatkiem 2020 r. nalezata pandemia wirusa'.

Z tychze wzgledow, celem niniejszego opracowania jest identyfikacja dylema-
tow prawnych, z ktérymi musiatby si¢ zmierzy¢ ustawodawca w przypadku uzna-
nia, ze zasadne jest zapewnienie ram prawnych, umozliwiajacych zdalne obrado-
wanie przez organy stanowiace JST takze po zakonczeniu pandemii COVID-19.

W prowadzonych rozwazaniach zostata wykorzystana metoda dogmatyczno-
-prawna, charakterystyczna dla badan z zakresu nauk prawnych. Przeprowadzona
analiza zmierzala bowiem do ustalenia stanu normatywnego, odnoszacego si¢
do mozliwosci zdalnego obradowania przez organy stanowiace JST. Analizie pod-
dano zaréwno tres¢ obowiazujacych przepisow prawnych (w celu zdekodowania
z nich norm prawnych), jak rowniez wypowiedzi doktryny i orzecznictwa sado-
wego, odnoszace si¢ do analizowanego zagadnienia. Na tym tle poczyniono uwagi
o praktyce stosowania obowigzujacego prawa oraz o dokonywanej w praktyce
interpretacji przepisow. W finalnej cz¢sci tekstu zidentyfikowano za$ dylematy
regulacyjne, majace istotne znaczenie w perspektywie postpandemiczne;.

Zdalne obradowanie stanowi zagadnienie, ktore odnosi si¢ nie tylko do or-
ganow stanowigcych JST, ale w istocie takze do wszystkich innych kolegialnych
gremidéw. Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ jednak na organach stanowia-
cych JST z kilku wzgledow. Pierwszym z nich jest szczegdlnie istotna rola tych

! Przyktadem wptywu regulacji pandemicznych na trwalsze zmiany w okre$lonym obszarze
prawa jest procedowana obecnie nowelizacja Kodeksu pracy, zaktadajaca m.in. wprowadzenie re-
gulacji w zakresie pracy zdalnej, nieuzaleznionych od obowigzywania w panstwie stanu epidemii
lub zagrozenia epidemicznego (ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy
oraz niektorych innych ustaw). W uzasadnieniu projektu ww. ustawy wskazano, ze podczas pan-
demii COVID-19 i wskutek rozpowszechnienia stosowania pracy zdalnej obydwie strony stosunku
pracy zaczety dostrzegac zalety tej formy wspoltpracy.



Dylematy zdalnego obradowania przez organy stanowiace jednostek samorzadu... 349

organdéw na poziomie lokalnym, jako organéw stanowiacych i kontrolnych, w tym
kompetentnych do przyjmowania prawa powszechnie obowigzujacego. Po drugie,
funkcjonowanie organow stanowigcych JST, jako kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, podlega szczegdlnej regulacji
konstytucyjnej. Mianowicie, w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP? zagwarantowano
obywatelom prawo wstepu na posiedzenia tychze organoéw, wraz z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu (zob. Wazny, Szlachetko 2015). Ten komponent
konstytucyjnego prawa do informacji publicznej sprawia, ze zdalne obradowa-
nie nie wiaze si¢ tylko z organizacyjnymi kwestiami funkcjonowania organow,
ale samo obradowanie oddziatuje na sytuacj¢ prawna jednostek uprawnionych
do uczestniczenia w posiedzeniach tychze organow.

Niniejszy tekst koncentruje si¢ na organie stanowigcym gminy. Niemniej
jednak, przedstawione rozwazania zachowaja adekwatno$¢ wzgledem samorza-
du powiatowego i wojewodztwa. Rozwazania mozna odnie$¢ odpowiednio takze
do kolegialnych organow wewnetrznych organow stanowigcych JST (zwtaszcza
— do komisji rady Iub sejmiku).

2. PRAWNE WATPLIWOSCI DOPUSZCZALNOSCI ZDALNEGO OBRADOWANIA

Ustawa o samorzadzie gminnym?® ani nie zawierata regulacji dotyczacych
zdalnego obradowania, ani tez regulacji, ktore w sposéb niebudzacy watpliwosci
przesadzatyby, ze posiedzenia organu stanowiacego JST mogg si¢ odbywac jedy-
nie stacjonarnie, tj. bez wykorzystywania srodkow elektronicznych lub srodkow
porozumiewania si¢ na odleglos¢.

Przepis art. 14 ust. 1 USG stanowi o tym, ze uchwaty rady gminy zapa-
daja zwykta wigkszoscig gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Fragment
przepisu, stanowiacy o ,,obecnosci” jest rozumiany jako koniecznos¢ fizycznego
spotkania si¢ w celu prowadzenia obrad organu stanowiacego (Czerw 2022a).
W innych opracowaniach rozwazano zagadnienie ,,miejsca” sesji, jednakze roz-
wazania te opieraty si¢ na przyjeciu, ze przedmiotem analizy jest obradowanie
stacjonarne (Piecha 2018)*. Z kolei art. 20 ust. 1 USG stanowi o tym, ze rada
gminy ,,obraduje na sesjach”. W oparciu o przywotane regulacje wyrazany byt
w doktrynie poglad, ze ,,uczestnictwo radnych w sesji rady gminy polega na ich

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.).

* Ten sam autor zajat nastgpnie stanowisko, w obliczu pandemii COVID-19, ze ,.tryb zdalnego
prowadzenia sesji oraz komisji organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego jest do-
puszczalny na gruncie obecnych rozwigzan normatywnych” (,,Koronawirus: sesje rad i sejmikow
moga odbywac si¢ zdalnie”. Rzeczpospolita z 31 marca 2020 r., 76(11622).
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fizycznej obecnosci w miejscu, w ktorym odbywa si¢ sesja rady gminy” (Czerw
2022a). Z tego wzgledu obecne sg poglady, ze nawet uregulowania kwestii zdalne-
g0 obradowania w statucie JST, bez odpowiedniej podstawy ustawowej, nie byloby
wystarczajace (zob. Ziemski, Kietbus 2022).

U zarania pandemii COVID-19 mozliwo$¢ zdalnego obradowania budzita
watpliwosci takze praktyczne. Niektore z organow nadzoru, np. Wojewoda Za-
chodniopomorski, w komunikacie opublikowanym 20 marca 2020 r. (tj. przed
datg interwencji prawodawczej, ktora zostanie omowiona w dalszej czesci roz-
wazan) zajat stanowisko, ze ,,nie ma przeszkod, by radni podejmowali decyzje
w postaci aktow prawa miejscowego z wykorzystaniem elektronicznego systemu
umozliwiajacego zdalne podejmowanie uchwat”. Organ nadzoru zapewnit przy
tym, ze ,,uchwaty podjete zgodnie z regulacjami ustawowymi i statutowymi,
niezawierajgce postanowien sprzecznych z prawem, przyjete na sesji zwotanej
przy wykorzystaniu elektronicznego systemu, nie beda kwestionowane w trybie
nadzoru™. Argument prawny za takim stanowiskiem mogtoby stanowi¢ odwota-
nie si¢ do kompetencji przewodniczacego rady, jako osoby wtasciwej do organi-
zowania prac rady (w tym do okreslania szczegdtowych aspektéw obradowania),
stosownie do art. 19 ust. 1 USG. Nalezy przy tym podkresli¢, ze takiego stano-
wiska w praktyce nie podzielali m.in. inni wojewodowie (Krzysztofowicz 2020;
autor przywotal stanowisko Wojewody Lubuskiego).

3. WPROWADZENIE PRZEPISOW SZCZEGOLNYCH DOTYCZACYCH
ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

W celu usunigcia watpliwosci prawnych, dotyczacych mozliwosci zdal-
nego obradowania przez organy stanowiace JST, ustawodawca zdecydowat si¢
na interwencje prawodawczg. Omawiang kwesti¢ uregulowal przepis art. 15zzx,
wprowadzony do ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych® (dalej: specustawa covidowa). Prze-
pis art. 15zzx zostat wprowadzony na mocy nowelizacji’ i zaczal obowigzywac
od 31 marca 2020 r.

Przywotany przepis okreslit, Ze w okresie obowiazywania stanu zagroze-
nia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowigce JST oraz dziatajace

5 Zachodniopomorski Urzad Wojewddzki w Szczecinie.

6 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 374 ze zm.).

" Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568).
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kolegialnie organy: wykonawcze w JST, w zwiazkach jednostek samorzadu tery-
torialnego, w zwigzku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych,
samorzadowych kolegiach odwotawczych oraz w organach pomocniczych JST
moga zwotywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub inne
formy dziatania wtasciwe dla tych organow, a takze podejmowac rozstrzygnigcia,
w tym uchwaty, z wykorzystaniem srodkow porozumiewania si¢ na odlegto$¢ lub
korespondencyjnie (art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej). Wprowadzono przy
tym definicje nawiasows ,,zdalnego trybu obradowania”.

W kontekscie dalszych rozwazan podkreslenia wymaga kilka spostrzezen,
odnoszacych si¢ do tresci art. 15zzx specustawy covidowej. Po pierwsze, przy-
wolany przepis znajdzie zastosowanie tak dtugo, jak obowigzuje stan epidemii
albo stan zagrozenia epidemicznego. Po drugie, obejmuje on zasadniczo dwie
formy ,,zdalnego trybu obradowania”. Po drugie, obejmuje on zdalne obradowanie
sensu stricte, czyli mozliwo$¢ zwolywania o odbywania posiedzen (niezaleznie
od przyjetej nazwy tychze posiedzen, np. ,,sesji”’), w tym mozliwos¢ podejmo-
wania rozstrzygnie¢, z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania si¢ na odle-
glos¢. Po trzecie, przepis ten obejmuje mozliwo$¢ podejmowania rozstrzygnigé
korespondencyjnie. W koncu, po czwarte, art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowe]
wprowadzit mozliwos¢ skorzystania ze zdalnego trybu obradowania, nie wpro-
wadzajac obowigzku korzystania z tej mozliwosci.

Wprowadzenie powyzszego przepisu, z jednej strony, ograniczyto watpliwosci
prawne co do mozliwosci obradowania przez organy stanowiace przy wykorzysta-
niu srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢. Jednakze, z drugiej strony, przyjecie
takiej zmiany w istotny sposob usztywnito system prawny, bowiem o ile przed
wprowadzeniem art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej mozna byto podjaé probe
poszukania, w drodze wykladni prawa, normy prawnej przyznajacej kompetencje
do obradowania w sposob zdalny (zob. J6zwiak 2020, 35), o tyle takie podejscie
interpretacyjne jest w istocie niemozliwe po przyjeciu regulacji szczegolnej. W jed-
nej ze spraw NSA oceniat legalno$¢ przyjecia w statucie gminy przepisow umozli-
wiajacych zdalne obradowanie. Zakwestionowano taka mozliwos¢, wskazujac przy
tym, ze ,,gdyby przed wejsciem w zycie art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19 obra-
dowanie zdalne byto mozliwe tylko na podstawie regulacji statutowych, to przy-
najmniej w omawianym zakresie ingerencja ustawodawcza bytaby zbedna” (wyrok
NSA z dnia 14 pazdziernika 2021 r., Il OSK 3979/21).

4. PROBLEMATYKA KORESPONDENCYJNEGO TRYBU
PODEJMOWANIA UCHWAL

Na odregbne omowienie zastuguje kwestia korespondencyjnego trybu podej-
mowania uchwat, ktory zostal uregulowany w art. 15zzx ust. 1 in fine specustawy
covidowej. Ani w tym przepisie, ani w innej regulacji specustawy covidowej,
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nie wprowadzono bezposredniego wylaczenia mozliwosci korespondencyjnego
podejmowania uchwat przez organy stanowigce JST. Niemniej jednak, przyjete
rozwigzanie budzilo zasadnicze watpliwosci w odniesieniu do mozliwos$ci zasto-
sowania do obrad organdéw stanowiacych JST.

W poczatkowym okresie stosowania tych regulacji obecne byly stanowiska
organow nadzoru, ze

przeprowadzenie obrad korespondencyjnych powinno by¢ zastrzezone dla dziatajacych ko-
legialnie organéw wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego, w regionalnych
izbach obrachunkowych czy samorzadowych kolegiach odwotawczych. Natomiast w przy-
padku organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw (...) nalezatoby
zastosowac rozwigzanie umozliwiajace odbycie posiedzenia z wykorzystaniem $rodkow poro-
zumiewania si¢ na odlegtos¢.

Wskazano dalej, ze tryb korespondencyjny i obradowanie z wykorzystaniem
srodkéw porozumiewania si¢ na odlegltos¢ ,,to dwa dopuszczalne tryby, ktore zda-
niem organu nadzoru nie moga by¢ stosowane dowolnie przez organy wymienione
w tym przepisie, a w szczegolnosci tryb korespondencyjny nie powinien by¢ sto-
sowany przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego” (rozstrzyg-
niecie nadzorcze nr NPI1.4131.1.546.2020 Wojewody Slaskiego z dnia 5 czerwca
2020 r., Dz.Urz. Woj. Slaskiego z 2020 r., poz. 4610). Takie stanowisko wynika
Z przyjecia, ze przepis art. 15zzx specustawy covidowej nie wylacza obowigzku
stosowania przepisow zapewniajacych jawnos¢ dziatania organow JST, jak row-
niez nie wylacza zastosowania art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. W przywotanym
rozstrzygnigciu nadzorczym podkreslono bowiem, ze w konsekwencji korespon-
dencyjnego trybu podejmowania uchwatl mieszkancy pozbawieni sg ,,mozliwosci
wypowiadania si¢, zadawania pytan czy tez zaznajomienia si¢ ze stanowiskiem
poszczegdlnych radnych”.

Nastepnie sady administracyjne zajmowaty stanowisko, ze omawiany prze-
pis art. 15zzx specustawy covidowej nie wyltacza regulacji nakazujacej organowi
stanowigcemu obradowania podczas sesji, w zwiazku z czym podliczenie glosow
radnych, oddanych korespondencyjnie, przed sesja, narusza prawo (wyrok WSA
w Gdansku z dnia 22 lipca 2021 r., [II SA/Gd 75/21). Tym samym nie zakwestiono-
wano samej mozliwosci podejmowania przez organ stanowigcych uchwat w trybie
korespondencyjnym, jednakze przyjeto, ze ustalenie wynikéw takiego glosowania
powinno nastapi¢ w ramach sesji. To podejscie prowadzi do watpliwos$ci natury
organizacyjnej — skoro podjecie uchwaty korespondencyjnie wiaze si¢ z koniecz-
noscig organizacji sesji, to taki sam skutek zapewni zwotanie i przeprowadzenie
sesji w trybie on-line. Prowadzi¢ to moze do konstatacji, ze ograniczenie jaw-
nosci w wyniku zastosowania trybu korespondencyjnego nie spetnia wymogu
koniecznosci i proporcjonalnosci w aspekcie ograniczenia konstytucyjnego prawa
do informacji publicznej.
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Istotne znaczenie ma przy tym wyrok NSA, ktory potwierdzit, ze negowanie
mozliwo$ci podejmowania przez rade uchwal w trybie korespondencyjnym ,,sta-
nowi wyktadni¢ contra legem’ z uwagi na jasne brzmienie art. 15zzx specustawy
covidowej. Odnoszac si¢ do zarzutow nieuprawnionego ograniczenia zasady jaw-
nos$ci, NSA wskazal, ze regulacja art. 15zzx ww. ustawy

znajduje umocowanie konstytucyjne i dopoki ustawa ta nie zostata zakwestionowana co do jej
niezgodnos$ci w tym zakresie z aktem wyzszej rangi, dopoty nalezy uznac jej obowiazywanie.
To ustawodawca w sposob §wiadomy ograniczyt zasade jawnos$ci funkcjonowania organdw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, wprowadzajac art. 15zzx ustawy antycovi-
dowej. (wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., IIl OSK 4189/21)

Niezaleznie od zaakceptowania przez sagdy administracyjne mozliwosci po-
dejmowania przez organy stanowiace JST uchwat w trybie korespondencyjnym,
ta forma dziatania prowadzi do zasadniczych watpliwosci (zob. Pacholec, Solka
2022, s. 73), w tym zwlaszcza w zakresie standardéw dobrego rzadzenia i przej-
rzystosci. Podczas korespondencyjnego podejmowania uchwat w naturalny sposob
ograniczona jest mozliwos¢ prowadzenia dyskusji, pracy nad projektami, a takze
— zagwarantowane w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP prawo obywateli wstepu na po-
siedzenie takiego organu. Wytaczony jest zatem ten aspekt mozliwo$ci sprawowa-
nia kontroli spotecznej, ktory polega na mozliwosci obecnosci obywateli na etapie
wypracowywania stanowiska przez organy wtadzy publiczne;.

5. KOMPETENCJA DO WYKORZYSTANIA ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA

W s$wietle powyzszych rozwazan, kluczowym zagadnieniem pozostaje okre-
Slenie, komu przystuguje mozliwos¢ decydowania o formie obradowania. Zgodnie
z pierwotnym brzmieniem art. 15zzx ust. 2 specustawy covidowej, obradowanie
w zdalnym trybie zarzadzat przewodniczacy JST. Ustawodawca nie wprowa-
dzit kryteriéw tejze oceny, poprzestajac na przyjeciu przestanek, ze zdalny tryb
obradowania moze zosta¢ wykorzystany jedynie w przypadku obowigzywania
stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego. Ta sytuacja nieuchronnie
prowadzita do rozbieznos$ci praktycznych oraz wyzwan praktycznych. Niektore
z organdéw stanowigcych JST korzystaly z tej kompetencji wyjatkowo, inne za$
znacznie czg¢$ciej wykorzystywaty mozliwo$¢ zdalnego obradowania podczas pan-
demii COVID-19 od tradycyjnej formy obradowania.

W praktyce samorzadowej pojawito si¢ ryzyko nierownego traktowania rad-
nych przez przewodniczacego (Wilk 2022, 16—17). Z uwagi na brak w art. 15zzx
ust. 2 specustawy covidowej przestanek innych od obowigzywaniu stanu epidemii
(lub zagrozenia epidemicznego), przewodniczacy rady mdgt by¢ bardziej przy-
chylny do organizowania zdalnych obrad wowczas, gdy na taka potrzebe wska-
73 radni wchodzacy w sktad rzadzacej w radzie wigkszosci, ale juz mogt nie



354 Bartosz Wilk

korzysta¢ z kompetencji w przypadku oczekiwan ze strony tzw. radnych opo-
zycyjnych. Skutkiem tego mogtaby si¢ okaza¢ nieobecno$¢ podczas sesji tych
radnych, ktérzy nie mogli liczy¢ na przychylno$¢ przewodniczacego w zakresie
postulowanego obradowania on-line.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 maja 2021 r. (II SA/OI 207/21) dotyczyt
sprawy, w ktorej sesja rady zostala zorganizowana w sposob tradycyjny (co po-
twierdzata m.in. tre$¢ zawiadomienia radnych o zarzadzonej sesji). Jednakze,
dwoje radnych poinformowato pozostatych radnych o niemoznosci uczestniczenia
W sesji W wyznaczonym miejscu, w zwigzku z czym zwrdcili si¢ do przewod-
niczacego o umozliwienie potaczenia sie za pomoca srodkéw porozumiewania
si¢ na odlegtos¢. Przewodniczacy, nie zmieniajac trybu obradowania (nie podjat
decyzji o ponownym zwotaniu sesji rady), dopuscit kilkoro radnych do udziatu
w sesji. Co istotne, w sesji nie uczestniczylto kilkoro radnych, ktorzy jednak nie
zwrdcili si¢ wezesniej o mozliwos$¢ udziatu w sposob zdalny. Jedng z uchwat, pod-
jeta na powyzej opisanej sesji, wojewoda zaskarzyl do sadu administracyjnego,
argumentujac, ze w przedmiotowej sprawie zawiadomienie o zwotaniu sesji nie
przewidywato zdalnej formy obradowania. Podkreslit takze wybidrcze dopusz-
czenie do zdalnego udziatu w ses;ji tylko czg¢sci radnych nieobecnych fizycznie
na miejscu.

WSA w Olsztynie, cho¢ skarge uwzglednit z innych powodéw, to nie po-
dzielit argumentu o naruszeniu prawa wskutek dopuszczenia do udziatu radnych
w sesji, zwotanej jako stacjonarna. Uznal bowiem, ze skoro ci radni, ktorzy byli
nieobecni na sesji, nie poinformowali przewodniczacego o nieobecnosci, to nie
mozna przyjaé, ze uniemozliwiono im udziat zdalny w sesji. Olsztynski sad uznat
w konsekwencji, ze nie doszto do ,,naruszenia rownosci wykonywania mandatu
przez radnych”.

Cho¢ omdwione rozstrzygnigcie WSA w Olsztynie moze budzi¢ watpliwo-
$ci co do prawidtowos$ci, poruszona sprawa ilustruje problem sytuacji prawnej
tzw. radnych mniejszosciowych, ktoérzy nie moga wptynac¢ — choc¢by posrednio
— na sposob dziatania przewodniczacego rady. Problem ten nabieral na znaczeniu
zwlaszcza w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego, gdy ogra-
niczano kolejne restrykcje pandemiczne w zwiazku z istotnie malejgca transmisja
COVID-19 w spoteczenstwie.

Jednakze, ustawodawca znowelizowat art. 15zzx ust. 2 specustawy covido-
wej. Na mocy ustawy nowelizujace;j®, od 10 listopada 2022 r. przepis art. 15zzx
ust. 2 specustawy covidowej stanowit o tym, ze ,,0 zdalnym trybie obradowania
decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego albo inny organ
dziatajacy kolegialnie, w glosowaniu jawnym”.

8 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia pro-
cedur administracyjnych dla obywateli i przedsi¢biorcow (Dz.U. z 2022 r., poz. 2185).
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Przywotana nowelizacja art. 15zzx ust. 2 zostata zaproponowana, w formie
poprawki, podczas posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw deregulacji,
ktére odbylo si¢ 15 wrzesnia 2022 r. Przewodniczacy Komisji Nadzwyczajnej
wskazat, ze ,.ta poprawka jest idaca w takim kierunku demokratyzujacym” (Pelny
zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw deregulacji (nr 6)
z 15 wrze$nia 2022 r., s. 8). Cho¢ przyjety przez Sejm RP przepis nowelizujacy
art. 15zzx ust. 2 spotkat si¢ z dezaprobatg Senatu RP, ktory zaproponowat usu-
ni¢cie przepisu nowelizujacego, to poprawka Senatu RP zostata odrzucona przez
Sejm RP, za§ omdéwiony przepis wszedl w zycie.

Tre$¢ znowelizowanego art. 15zzx ust. 2 specustawy covidowej prowadzi
do nieuchronnych watpliwosci interpretacyjnych. Skoro, po nowelizacji, o zdal-
nym trybie obradowania ma gtosowac¢ organ stanowiacy in pleno, to w jakiej
formie ma to uczyni¢? Moze takie rozstrzygnigcie podja¢ na wczesniejszej se-
sji, zorganizowanej w sposob tradycyjny, jednakze to rozwigzanie nie pozwala
na wykorzystywanie zdalnego trybu obradowania w przypadkach nagtych, wy-
magajacych zmiany trybu procesowania. Inng z mozliwosci jest podjecie tego roz-
strzygnigcia w trybie korespondencyjnym, jednakze funkcjonowanie tego trybu,
jak wskazano w ramach dotychczasowych rozwazan, budzi istotne watpliwosci.

6. WNIOSKI

Brak mozliwosci odbywania sesji organu stanowigcego JST przy wykorzysta-
niu §rodkoéw porozumiewania si¢ na odleglo$¢ moze utrudnia¢ sprawne funkcjo-
nowanie organow JST (zob. Podgorska-Rykata 2021, 12), zwlaszcza w sytuacjach
kryzysowych, do ktérych nalezata niespodziewana pandemia COVID-19. Z tego
wzgledu formutowane sg opinie o konieczno$ci rozpoczecia debaty nad wprowa-
dzeniem do systemu prawnego gwarancji umozliwiajacych zdalne obradowanie
nie tylko w czasie pandemii (Czerw 2022b). Takie rozwigzanie — w §wietle prze-
prowadzonych rozwazan — bedzie wymagalo przyjecia wyraznej podstawy praw-
nej, cho¢by normy upowazniajacej organ stanowiacy JST do okreslenia w statucie
jednostki przestanek i trybu zarzadzania obrad w formie zdalne;.

Prawodawca powinien rozwazy¢ woéwczas przestanki zarzadzania zdalnego
trybu obradowania. W przypadku art. 15zzx ust. 1 specustawy covidowej, prze-
stanka do mozliwo$ci zastosowania tego trybu byto obowigzywanie stanu epide-
mii lub stanu zagrozenia epidemicznego. Przestanka do zdalnego obradowania
moga stac si¢ inne niz zagrozenia dla zdrowia w zwigzku z pandemia, wyjatkowe
okolicznosci. Jednakze, wprowadzenie na poziomie ogdlnej przestanki mozliwo-
$ci zdalnego obradowania np. w ,,wyjatkowych okoliczno$ciach” stwarza ryzyko
do ingerowania przez organy nadzoru w dziatalno$¢ JST i kwestionowanie owej
»wyjatkowosci” w okreslonym stanie faktycznym. Z tychze wzgledow ustawo-
dawca powinien zrezygnowac z wykorzystania konstrukeji klauzul generalnych
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i przyjac jedno z dwoch podejs¢ regulacyjnych: albo okresli¢ w sposob precyzyjny
przestanki zdalnego obradowania w perspektywie postpandemicznej, albo pozo-
stawic¢ t¢ kwesti¢ do okreslenia w statucie JST.

Jednakze, w zwigzku z watpliwosciami dotyczacymi podejmowania uchwat
w trybie korespondencyjnym, ta forma obradowania nie powinna zosta¢ przewi-
dziana w potencjalnych, nowych regulacjach. Jak wskazano w toku rozwazan,
podejmowanie uchwat w trybie korespondencyjnym prowadzi nieuchronnie nie
tylko do ograniczenia jawnos$ci dziatania organéw JST, prawa podmiotowe-
go obywatela do wstepu na posiedzenia rady gminy (w tym aspekcie, ktory
umozliwia spoteczna kontrole na etapie wypracowywania stanowiska organu
stanowiacego), ale takze do obnizenia standardu demokratycznego sposobu po-
dejmowania decyzji.

Jednym z istotniejszych wyzwan regulacyjnych pozostaje uregulowanie trybu
zarzadzania o obradowaniu w sposob zdalny. Do zmiany modelu decydowania
o zdalnych obradach doszto w trakcie obowigzywania specustawy covidowej. Wy-
zwaniem regulacyjnym bedzie zatem, z jednej strony, zapewnienie sprawnos$ci
dziatania organow JST (tej za$ przeczy podejmowanie rozstrzygnigcia o zdalnym
obradowaniu in pleno) oraz zagwarantowanie intereséw tzw. radnych mniejszos-
ciowych. Regulacje dotyczace zdalnego obradowania mogg bowiem przewidywaé
np. uprawnienie radnego do dopuszczenia do udziatu w sesji rady w sposob zdal-
ny (analogicznie jak ma to miejsce obecnie w przypadku udziatu stron w posie-
dzeniach sagdowych), cho¢ sama sesja zostanie zwolana w trybie stacjonarnym.
Jednakze, okreslenie modelu regulacyjnego wymaga poglebionych analiz w tej
mierze, zwlaszcza pod katem diagnozy ryzyk.

Finalnie zostanie wskazany jeszcze jeden dylemat, cho¢ — z uwagi na zakres
przeprowadzonych rozwazan — jest to uwaga jedynie na marginesie. Mianowicie,
wprowadzeniu do systemu prawnego mozliwosci zdalnego obradowania przez
organ stanowigcy JST w perspektywie postpandemicznej powinna towarzyszy¢
refleksja ustawodawcy co do wspodtczesnego modelu wykonywania mandatu rad-
nego. Prawo wybieralno$ci do organu stanowigcego JST jest zwigzane z wymo-
giem statego zamieszkiwania na obszarze okreslonej JST®. Zdalne obradowanie,
ktére na trwate zostatoby wprowadzone do systemu prawnego, umozliwiatoby
wykonywanie mandatu osobie, ktora czg¢sto przebywa poza jednostka, w kto-
rej sprawuje mandat (w zwigzku z np. okresowa pracg za granica). Stanowitoby
to zwigkszenie dostepnosci mandatu radnego dla potencjalnych zainteresowanych
petieniem tych funkcji, ale zarazem stanowitoby asumpt do kreacji instytucji
»e-radnego”.

o Art. 11 § 1 pkt 5w zw. z art. 10 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.).
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