Nowy Sacz, 5 wrzesnia 2023 r.

Analiza prawna

w zakresie mozliwosci uregulowania w statucie powiatu zdalnej pracy
rady powiatu/komisji rady powiatu/zarzadu powiatu

Wstep

Problematyka zdalnej pracy rad powiatu/komisji rady powiatu czy zarzadu powiatu wybrzmiata
najmocniej po wybuchu pandemii COVID-19 w roku 2020. Ze wzgledu na wprowadzone obostrzenia
niezbedne stato sie wypracowanie rozwigzan, ktére zapobiegng paralizowi w pracy i funkcjonowaniu
samorzgddw, w tym z punktu widzenia obywateli pragngcych zatatwié sprawy urzedowe.

Na przestrzeni ostatnich trzech lat zaréwno lokalni prawodawcy jak i ustawodawca krajowy
podejmowali szereg decyzji zmierzajgcych do zaproponowania i wdrozenia zmian, ktére miaty
przyczynic sie do usprawnienia pracy administracji publicznej w tym trudnym i wymagajgcym czasie.
Jednakowoz sytuacja ta pozwolita na przetestowanie rozwigzan, ktére wyciggnety skostniaty
dotychczas system, opierajacy sie na przestarzatych interpretacjach na nowoczesny, prorozwojowy
poziom. | to jak sie okazato z wymiernie pozytywnym skutkiem.

Zdecydowanie btedem bytoby podejmowanie teraz decyzji, ktére beda stanowity niepotrzebny krok
w tyt. Nalezy pdjs¢ o krok dalej i da¢ szanse samorzgdom na wypracowanie systemu pracy administracji
publicznej odpowiadajgcego aktualnym wyzwaniom i wykorzystujgcego zdobycze technologiczne
i nabyte doswiadczenia.

Niniejsza analiza stanowi odpowiedz, na watpliwos¢ w zakresie mozliwosci statutowego uregulowania
zdalnej pracy rady powiatu, jej komisji i zarzadu powiatu. Pojawiajgce sie bowiem w ostatnim czasie
interpretacje nie zwracajg uwagi na zasadnicze kwestie w tym zakresie. Szczegétowego odniesienia
wymaga bowiem przywotywane przez oponentdw: poszanowanie zasady jawnosci, podstawy
wdrozenia art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19 jak i zagadnienia ustrojowe.

Praca zdalna w statucie

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Natomiast zgodnie z art. 2 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie powiatowym o ustroju powiatu stanowi jego statut. To do wytgcznej wtasciwosci rady
powiatu nalezy stanowienie aktdw prawa miejscowego, w tym statutu powiatu (art. 12 pkt 1 ustawy
0 samorzadzie powiatowym).

W judykaturze podkresla sie i podglady te nalezy zaaprobowaé, ze pozytywne upowaznienie do
ksztattowania tresci statutu, jest generalne a nie kazuistyczne (wyrok WSA w Krakowie
z 24 pazdziernika 2007 r., Il SA/Kr 625/07). Dodatkowo milczenie ustawodawcy nie oznacza zakazu
wypowiadania sie na dany temat w statucie (wyrok NSA z 25 maja 2017 r., | OSK 297/17).

Zasadniczym jednak argumentem podnoszonym przez organy nadzoru i sady w kontekscie braku
mozliwosci uregulowania statutowego w zakresie pracy zdalnej organéw JST (tak np. rozstrzygniecia
nadzorcze wojewody $lgskiego z: 30 kwietnia 2020 r. (NPI11.4131.1.420.2020): 29 kwietnia 2022 r.
(NPI11.4131.1.408.2022); wyrok NSA z 14 pazdziernika 2021 r., Ill OSK 3979/21) jest to, ze statut ma



okreslac¢ ustrdj ale wytgcznie poprzez doprecyzowanie rozwigzan ustrojowych zawartych w ustawach
badz poprzez uzupetnienie kwestii, ktére w ustawach nie zostaty unormowane ale ustawa tworzy
podstawe do takiego unormowania. W tym wzgledzie po pierwsze wypowiadaty sie juz sady
administracyjne. Wskazano, ze kwestionowanie przepisdéw statutu tylko z tego wzgledu, ze przepis nie
ma wiernego i szczegétowego pierwowzoru w ustawie jest btedem w sztuce prawniczej, albowiem
btedem jest wytykanie samorzagdom braku szczegétowej podstawy oddzielnie dla kazdego przepisu
statutu, a zarazem pomijanie milczeniem generalnej podstawy wszystkich przepisow statutowych
zapisanej w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. (wyrok NSA z 8 lutego 2005 r., OSK 1122/04). Co wiecej
domaganie sie podstawy prawnej statutu, tak szczegdétowej, jak podstawa prawna decyzji, jest
interpretacjg prawa sprzeczng z konstytucyjnym modelem relacji miedzy wtadzg centralng panstwa
a samorzadem terytorialnym. (wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2007 r., Ill SA/Kr 625/07).

Powyzsze znajduje petne pokrycie takze w samej tresci powiatowej ustawy ustrojowej, ktéora nie
zawiera przepisu expressis verbis wskazujgcego na niezbedne elementy regulacji statutowej. Poza
generalng zasadg dotyczacg statutu powiatu, ustawa o samorzadzie powiatowym w rozproszonych
w ustawie przepisach wskazuje co m.in. powinno stanowi¢ materie statutu. Tak przyjeta koncepcja
regulacji nie wyklucza mozliwosci takiego konstruowania zapisdw statutowych, ktére wychodzg
naprzeciw lokalnym potrzebom w zakresie dziatania danego samorzgdu. Przyjecie odmiennego
stanowiska stanowitoby takze naruszenie konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zdecydowanie nalezy podzieli¢ takie poglad, zgodnie z ktéorym chcac wykazaé niezgodnosé
konkretnego przepisu statutu z prawem, nalezy wskazac¢ konkretny nakaz lub zakaz, ktdry zostat
naruszony przez kwestionowany przepis statutu (wyrok WSA w Krakowie z 24 pazdziernika 2007 r.,
Il SA/Kr 625/07). Z powyzszego wynika, ze statut moze normowac wszystkie zagadnienia ustrojowe
samorzadu, nienormowane wyraznie w ustawie, byleby nie byly sprzeczne z przepisami ustawowymi.

Ten tok rozumowania znajduje potwierdzenie takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego,
a w szczegdlnosci w regule, ze wspdlnoty lokalne posiadajg, w ramach prawa, catg swobode
w wypetnianiu swej inicjatywy w kazdej kwestii, ktéra nie jest wytgczona spod ich kompetencji lub
przypisana innej wiadzy (art. 4 ust. 2).

W powyzszym kontekscie wyjasnienia wymaga czy statutowe uregulowanie pracy zdalnej rady
powiatu, jej komisji czy zarzagdu powiatu moze narusza¢ konkretny ustawowy nakaz lub zakaz oraz czy
tego typu zapisy moga by¢ sprzeczne z przepisami ustawowymi.

Odnoszac sie do powyzszego nalezy przywotaé ustrojowe regulacje w zakresie pracy organdéw/komisji
rady zawarte w ustawie o samorzadzie powiatowym.

Art. 19 ustawy o samorzadzie powiatowym stanowi, ze organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady
i komisji powotywanych przez rade, a takie zasady tworzenia klubéw radnych, okresla statut.
Natomiast w art. 32 ust. 4 przesadzono, ze organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy zarzadu okresla
statut powiatu.

Powyisze przepisy dajg szerokg kompetencje do okreslania na poziomie statutu, organizacji
wewnetrznej i trybu pracy wymienionych podmiotéw. Nie precyzujg przy tym wprost ze mozliwy jest
jedynie stacjonarny sposéb obradowania, przy fizycznej obecnosci zainteresowanych. Tryb pracy jest
sformutowaniem tak szerokim, Ze obejmuje zaréwno stacjonarne jak i hybrydowe czy zdalne
prowadzenie posiedzen. Opieranie sie na utartych schematach powoduje ze zamiast sie rozwijac,
cofamy administracje. Interpretacje zapiséw ustawowych powinny odpowiadaé¢ wspotczesnym
wyzwaniom i dostosowywac sie do aktualnych potrzeb w zakresie organizacji pracy w samorzadzie.
Przepisy ustawy o samorzgdzie powiatowym nie kolidujg z mozliwoscig obradowania zdalnie — nie ma



negatywnego przepisu wykluczajacego takg mozliwosc. Zdalnie mozna zaréwno zwotac sesje, odbywac
gtosowania, przekazywaé materiaty. Sesja nie jest zwigzana z fizyczng obecnoscig radnych.

Przepisy ustawy o samorzgdzie powiatowym stanowig ogdlne wytyczne w zakresie sposobu
zwotywania sesji rady powiatu, ustalania porzadku obrad, utrwalania i transmitowania obrad oraz
sposobu prowadzenia gtosowan. Niniejsze przepisy stanowig wytyczne, ktére funkcjonujg niemalze
od poczatku powstania powiatow. Mozna jasno powiedzieé, ze woéwczas nikt nie myslat,
ze technologicznie dojdziemy do miejsca, w ktérym jestesmy i bedziemy w stanie organizowac prace
w sposdb zdalny, bez uszczerbku dla jakichkolwiek obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa.
Jedynie przepisy dotyczgce utrwalania i transmitowania obrad rady funkcjonujg krdcej, tj. od 2018 r.
a stanowig krok w kierunku zwiekszenia udziatu obywateli w funkcjonowaniu niektérych organéw
publicznych. Mozliwos¢ wyswietlenia w czasie rzeczywistym obrad rady powiatu, czy ewentualnego
pdzniejszego obejrzenia zamieszczonej na BIP transmisji, majg przyczyniaé sie do wzrostu
zainteresowania obywateli sprawami lokalnej wspdlnoty. W przewazajacej liczbie przypadkéw
mieszkancy, ktdrzy pracujg lub przebywajg w domu (bez mozliwosci osobistego udziatu) moga
zapoznac sie z przebiegiem posiedzenia w trakcie jego trwania lub w dogodnym dla siebie momencie
i miejscu. Niniejszy przepis stanowi krok w kierunku dostosowania pracy w samorzadzie do aktualnych
wyzwan cywilizacyjnych i nie nalezy zbacza¢ z tej drogi. Niezbedna jest kontynuacja dziatan
prorozwojowych i dajgcych mozliwo$é elastycznego reagowania na pojawiajgcy sie sytuacje czy
zagrozenia w przysztosci.

Wskazujgc szczegétowo jako sprzeczne ze statutowymi regulacjami dotyczgcymi pracy zdalnej organy
nadzoru/sady wskazujg na:

1) przepisy dotyczace obradowania na sesjach i podejmowania uchwat przez rade;
2) przepisy dotyczace jawnosci dziatania organdw samorzgdowych;

3) art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-15 — wprowadzajgcy w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii, mozliwos¢ pracy organdw JST z wykorzystaniem Srodkédw porozumiewania sie na
odlegtosé lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania).

Ad. 1. Obradowanie na sesjach i podejmowanie uchwat

Przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym wskazujg, ze rada powiatu obraduje na sesjach
zwotywanych przez przewodniczgcego rady powiatu w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na
kwartat. Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotgcza sie porzagdek obrad wraz z projektami uchwat
(art. 15 ust. 1). Natomiast zgodnie z art. 13 ust. 1-1b uchwaty rady i zarzagdu powiatu zapadajg zwyktg
wiekszoscig gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady (zarzadu), w gtosowaniu
jawnym, chyba Zze przepisy ustawy stanowig inaczej. Gtosowania jawne na sesjach rady odbywajg sie
za pomocg urzgdzen umozliwiajgcych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowan radnych.
W przypadku gdy przeprowadzenie gfosowania w sposdb okreslony powyzej nie jest mozliwe
z przyczyn technicznych przeprowadza sie gtosowanie imienne. W ocenie organdw nadzoru i sgdéw
z powyzszego wynika, ze prawidtowe procedowanie jest mozliwe tylko w przypadku fizycznej
obecnosci radnych na sesji odbywajacej sie w konkretnym miejscu. Podmioty te jednak nie podajg
zadnych argumentdéw na poparcie takiej tezy, poza stwierdzeniem wynikajgcym z dotychczas przyjetej
interpretacji przywotfanych przepiséw. Aktualne doswiadczenia pokazaty ze mozliwe jest prawidtowe
procedowanie przy zdalnej obecnosci radnych. W dobie pandemii organy samorzgdowe podejmowaty
wszystkie decyzje w takim wtasnie trybie. Mozna nawet pdéjs¢ dalej i stwierdzi¢ ze praca ta
niejednokrotnie okazywata sie bardziej efektywna. Radny, ktéry nie mdgtby z réznych wzgledéw
pojawic sie osobiscie na posiedzeniu, miat bowiem mozliwos¢ potaczenia zdalnego. Racjonalnym jest
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wiec wykorzystanie tego doswiadczenia. Jak juz zostatlo zauwazone ustawodawca postuguje sie
ogdlnymi wytycznymi. Sformutowanie ustawowe np. rada obraduje na sesjach, nie wyklucza w zadnej
mierze kazdej z form odbycia takiej sesji. Podobnie kwestia podejmowania uchwat. Aktualne
rozwigzania technologiczne powodujg, ze bez najmniejszego problemu mozliwa jest organizacja
gtosowania w sposéb przewidziany w ustawie, zaréwno w przypadku gtosowania jawnego jak i tajnego.
Nie doznaje zatem uszczerbku zasada demokratycznego panstwa prawnego. Zresztg przyktad powinien
iS¢ z gory. W analogicznych warunkach przeciez pracowat Sejm i komisje sejmowe. Posiedzenia zdalne
lub hybrydowe i gtosowania odbywaty sie z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na
odlegtosé. Procedowano w ten sposdb regulacje o najistotniejszym z punktu widzenia panstwa
znaczeniu. Szczegotowe regulacje w tym zakresie zostaty do Regulaminu Sejmu dodane jako Dziat IIIA
26 marca 2020 r. Zgodnie z art. 112 Konstytucji RP organizacje wewnetrzng i porzgdek prac Sejmu oraz
tryb powotywania i dziatalnosci jego organdw, jak tez sposdb wykonywania konstytucyjnych
i ustawowych obowigzkdw organdéw panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony
przez Sejm. Przepisy art. 198a i nastepne Regulaminu Sejmu okreslajg, ze we wskazanych w tym
przepisie przypadkach posiedzenie Sejmu moze by¢ prowadzone z wykorzystaniem srodkéw
komunikacji elektronicznej umozliwiajgcych porozumiewanie sie na odlegtosé. Przepis ten jest jednak
znacznie szerszy niz stan epidemii i zagrozenia epidemicznego, obejmuje bowiem takze stan wyjgtkowy
stan kleski zywiotowej i stan wojenny. Udziat posta w posiedzeniu Sejmu z wykorzystaniem $rodkéw
komunikacji elektronicznej umozliwiajgcych porozumiewanie sie na odlegtosé jest rownoprawny z
innymi formami udziatu w posiedzeniu Sejmu. Poset korzystajacy ze S$rodkdw komunikacji
elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie na odlegtos¢ potwierdza swojg obecnos¢ na
posiedzeniu Sejmu poprzez zalogowanie sie w systemie do gtosowania oraz wydrukami udziatu w
gtosowaniach. Niniejszy przyktad obrazuje, ze prawidtowego procedowania w zadnej mierze nie nalezy
utozsamiac z fizyczng obecnoscig, no chyba ze organy nadzoru i sady zamierzajg kwestionowac takze
rozwigzania przewidziane w Regulaminie Sejmu.

Oczywiscie mozna wskazywaé na problemy z tgczem, problemy techniczne podczas gtosowan.
Jednakze nawet stacjonarne posiedzenia nie sg wolne od btedéw, ktdre jako czynnik niezalezny moga
sie pojawié. Systemy do gtosowan podczas posiedzen stacjonarnych takze, niejednokrotnie przestajg
dziata¢. Sg to jednak sytuacje wyjagtkowe i bez wzgledu na tryb pracy mogace wystgpic.
Najistotniejszym jest, aby zapisy dotyczace wspomnianych regulacji, ktdre pojawig sie na gruncie
statutu w petni regulowaty zasady postepowania w takich sytuacjach, np. poprzez ogtoszenie przerwy
do czasu usuniecia usterek.

Ad. 2. Jawnos$¢ dziatania organéw samorzadowych

Zgodnie z art. 8a ustawy o samorzadzie powiatowym, dziatalno$¢ organdw powiatu jest jawna.
Ograniczenia jawnosci mogg wynikaé wytgcznie z ustaw. Jawnos¢ dziatania organdw powiatu obejmuje
w szczegblnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady powiatu
i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan
publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdéw powiatu i komisji rady powiatu. Art. 8a ma wiec
zastosowanie w petni do rady powiatu i jej komisji, natomiast do zarzadu powiatu za wyjgtkiem prawa
wstepu na posiedzenia.

Natomiast to wtasnie prawo wstepu na posiedzenia jest kolejnym z argumentéw podnoszonych
przeciwko statutowemu uregulowaniu pracy zdalnej rady i jej komisji. Jak wskazujg organy nadzoru
sesja zwofana w trybie zdalnym nie bedzie gwarantowata mieszkancom prawa wstepu na nig. Tym
samym posiedzenie zwotane w takim trybie bedzie sie odbywato z wytgczeniem zasady jawnosci, dla
ktdrego to wytaczenia nie ma ustawowego upowaznienia (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). Kluczowe
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w tym zakresie bedzie wiec rozumienie pojecia ,prawa wstepu”. Przepisy w tym zakresie zostaty
dodane do ustawy o samorzgdzie powiatowym w 2001 r. czyli ponad 20 lat temu, kiedy przetomem
byto prowadzenie rozmoéw przez telefony komérkowe. Oczywiscie wéweczas interpretacja mogta by¢
tylko jedna — fizyczny udziat mieszkaicoéw w posiedzeniu. Prawie nikt nie pomyslat nawet ze moze by¢
inaczej. Pytanie jednak, czy za wtasciwe nalezy uznad interpretacje, ktdre nie idg z duchem czasu i nie
uwzgledniajg zdobyczy technologicznych ostatnich lat. Juz w latach 2005-2008 w literaturze pojawiaty
sie stwierdzenia, ze ,ustawodawca wskazuje na prawo do dostepu do posiedzen, a nie prawo do
udziatu w posiedzeniach. Odmienne zredagowanie tego przepisu mogtoby stworzy¢ pewng fikcje, izby
wskazane wyzej organy kolegialne miaty obowigzek zapewni¢ wszystkim zainteresowanym mozliwosc¢
udziatu i przystuchiwania sie przebiegom obrad” (Obywatelskie prawo do informacji, pod red. Teresy
Gardockiej, Wolters Kluwer Polska sp. z 0.0., Warszawa 2008, s. 32)

Mozna nawet pdjs¢ o krok dalej i zastanowié sie czy jednak prawo wstepu rozumiane jako udziat
w zdalnym posiedzeniu nie bedzie w wiekszym stopniu wypetniato przestanki jawnosci dziatalnosci rady
powiatu i jej komisji?

Art. 8a ustawy o samorzgdzie powiatowym wskazuje na kilka aspektdw jawnosci dziatania organéw
powiatu. Poza prawem wstepu, mowa jest takze o prawie obywateli do uzyskiwania informacji. Jak
realizowane jest to prawo? Czy obywatel musi osobiscie pojawié sie w urzedzie i ztozy¢ wniosek na
pismie o dostep do informacji publicznej. Oczywiscie, ze nie. Coraz czesciej, a mozna nawet powiedziec,
ze w wiekszosci przypadkéw takie wnioski kierowane sg do urzedu za posrednictwem poczty
elektronicznej albo innych systemdéw elektronicznych. Idac dalej, czy w kazdym przypadku kiedy
przepisy wymagajg ztozenia podpisu, rozumie sie przez to podpis odreczny? Oczywiscie, ze nie
rownowazny podpisowi odrecznemu jest bowiem podpis elektroniczny.

Nie jest wiec zrozumiate dlaczego interpretacje prawa wstepu na sesje rady czy jej komisji prébuje sie
sprowadzaé do fizycznego udziatu mieszkanicow w takich posiedzeniach. Przepisy nalezy ocenia¢ pod
katem stanu faktycznego danej sprawy, w czasie rzeczywistym i zwraca¢ uwage na skutki jakie moze
ze sobg nies$é. Czy bowiem organy nadzoru wyobrazajg sobie sytuacje ze wszyscy mieszkanicy danego
powiatu pojawig sie w urzedzie chcgc wzigé udziat w sesji? Wydaje sie nierealne ale teoretycznie jest
to mozliwe, a przeciez kazdy z urzeddw ma swoje ograniczenia wynikajgce z warunkdéw lokalowych
(dato sie to zauwazy¢ szczegdlnie w dobie pandemii kiedy brakowato odpowiednio duzych sal,
mogacych zapewni¢ chociazby spetnienie obostrzen dotyczacych dystansu). Jak wiec wodweczas
zapewnic¢ takiej grupie oséb prawo wstepu na sale sesyjng? Wydaje sie wiec, ze w tym kontekscie
zdalne obrady zapewniajg jeszcze wieksza jawnos¢, gdyz systemy teleinformatyczne dajg mozliwosé
podfaczenia sie na spotkanie w czasie rzeczywistym niezliczonej grupie oséb. Biorgc pod uwage, ze
przepisy wskazujg wprost na prawo wstepu czyli w domysle udziat w spotkaniu, przestanka ta jak
najbardziej zostanie spetniona. | to nawet gwarantuje wypetnienie zasady jawnosci w jeszcze wiekszym
stopniu. W przywotanej powyzej publikacji ,,Obywatelskie prawo do informacji” z 2008 r. (s. 32) takze
podkreslono, ze ,Jest oczywiste, ze nawet dysponujgcy duzymi lokalami sejm i senat nie sg w stanie
zapewnic¢ udziatu — zwtaszcza w niektérych posiedzeniach — wszystkim zainteresowanym. W tej sytuacji
realizacjg postanowien ustawy o dostepie do informac;ji publicznej bedzie udostepnienie protokotéw
badZ nagran z posiedzen lub tez zapewnienie transmisji audiowizualnej badz teleinformatycznej z
posiedzen.”.

Nalezy tez podkresli¢, ze zapisy dotyczace prawa wstepu nie obejmujg mozliwosci zabierania gtosu.
Prawo wstepu rozumiane jest jako bierny udziat obywateli w posiedzeniu, sprowadzony do fizycznej
obecnosci. Ma on na celu zapoznanie obywateli z zasadami pracy rady i rozwazanymi na posiedzeniu
kwestiami. Nie daje prawa do zabierania gtosu, prowadzenia manifestacji, protestéw, strajkéw czy
pikietowania. Tego typu dziatania mogg bowiem zosta¢ uznane za zaktécajgce przebieg posiedzenia.



Ewentualnie samorzady mogg przewidzie¢ prawo gtosu w przypadku zdalnej sesji, gdyz wiekszosé
oprogramowan posiada takg funkcjonalnos¢, ale nie ma takiego obowigzku i powinna to by¢ decyzja
przewodniczacego (chyba ze w przypadku sesji stacjonarnych statut przewiduje mozliwos¢ zabierania
gtosu przez obywateli woéwczas do sesji zdalnych powinny zostaé przewidziane analogiczne regulacje).

Warto tez wskaza¢, ze zapisy dotyczace jawnosci posiedzen zawiera takze Regulamin Sejmu, ktéry
wskazuje w art. 172 ust. 1 ze posiedzenia Sejmu sg jawne, a jawnos¢ posiedzen Sejmu zapewnia sie
w szczegolnosci poprzez:

1) wczesniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach Sejmu,
2) umozliwienie prasie, radiu i telewizji sporzadzania sprawozdan z posiedzen Sejmu,

3) umozliwienie publicznosci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali posiedzen Sejmu, na zasadach
okreslonych przez Marszatka Sejmu w przepisach porzagdkowych.

Na czas pandemii dodano nowa regulacje w tym zakresie, ktéra przesadzita, ze w razie
przeprowadzenia posiedzenia Sejmu z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej
umozliwiajgcych porozumiewanie sie na odlegto$é, jawnos¢ posiedzenia Sejmu zapewnia sie
w szczegblnosci przez transmisje posiedzenia przy zastosowaniu sieci teleinformatycznej (Art. 198e.
Regulaminu Sejmu). Mozna w tym kontekscie zastanowic sie, czy ustawodawca regulujac powyzsza
materie zadbat o spetnienie zasady jawnosci, wynikajgcej z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. Nie tylko
organy powiatu obowigzuje przywotana regulacja. Takze praca Sejmu powinna zosta¢ tak
zorganizowana, aby obywatel miat prawo wstepu na jego posiedzenia. Regulamin Pracy Sejmu nie jest
regulacjg ustawowag, stad nie znajduje tutaj zastosowania wytgczenie, o ktérym mowa w art. 61 ust. 3
Konstytucji. W Sejmie poza transmisjg posiedzen, nie zapewniono udziatu obywateli w czasie
rzeczywistym w posiedzeniu czyli prawa wstepu, o ktérym mowa w art. 172 ust. 1 pkt 3.

Ad. 3. Zdalny tryb obradowania organdéw kolegialnych jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku
z pandemig COVID-19

31 marca 2020 r. wszedt w zycie art. 15zzx ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (dalej: ustawa COVID-19;
Dz.U.2020.568 z p6zn. zm.).

Jego tres¢ byta nastepujaca:

1. W okresie obowiqgzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowigce
jednostek samorzqdu terytorialnego oraz dziatajgce kolegialnie organy: wykonawcze w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, w zwigzkach jednostek samorzqdu terytorialnego, w zwiqgzku
metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzqdowych kolegiach
odwotawczych mogq zwotywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy
dziatania wtasciwe dla tych organdw, a takZe podejmowac rozstrzygniecia, w tym uchwaty, z
wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na odlegtos¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb
obradowania).

2. Obradowanie w zdalnym trybie zarzqgdza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi
stanowigcemu jednostki samorzgdu terytorialnego oraz innemu organowi dziatajgcemu kolegialnie.

3. Przepisy ust. 1 i 2 stosuje sie odpowiednio do kolegialnych organéw wewnetrznych, takich jak komisje
oraz zespoty, dziatajgcych w organach stanowigcych jednostek samorzqdu terytorialnego oraz
organach dziatajgcych kolegialnie.



W dwdch nowelizacjach dokonano nieznacznego zmodyfikowania brzmienia art. 15zzx. W roku 2020
do katalogu podmiotéw dodano organy pomocnicze jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast
w 2022 roku ust. 2 otrzymat brzmienie: ,0 zdalnym trybie obradowania decyduje organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego albo inny organ dziatajgcy kolegialnie, w gtosowaniu jawnym.”, tak
aby o mozliwosci obradowania zdalnie miata prawo zdecydowad wieksza grupa radnych.

Jak wskazujg organy nadzoru przywotany przepis ma charakter regulacji szczegdlnej. Podkresla sie,
Ze nie zostat on dodany do ustaw ustrojowych lecz do ustawy regulujgcej zagadnienia zwigzane
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Oczywiscie zgodzi¢ sie nalezy ze przywotana regulacja ma
charakter szczegélny. Organy nadzoru pomijajg jednak moment dodania wskazanego przepisu do
ustawy. Catkowicie nietrafiony jest argument wskazujgcy jakoby brak dodania tego przepisu do ustaw
ustrojowych miat byé celowym dziataniem ustawodawcy. 31 marca 2020 r. kiedy to art. 15zzx zostat
dodany do ustawy COVID-19 byto to niespetna miesigc po rozpoczeciu pandemii. Nagte pojawienie sie
tego rozwigzania podyktowane byto koniecznoscig szybkiego zareagowania na faktyczng sytuacje,
ktéra sie pojawita. ROwnoczesnie, doktadnie tego samego dnia wydane zostato pierwsze
z rozporzadzen dotyczacych ograniczen, nakazéw i zakazédw. Rozporzadzenia Rady Ministréw
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii wydawane byty od 31 marca 2020 r. na podstawie art. art. 46a i art. 46b (wybrane punkty)
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.
Ostatnie z rozporzadzen zostato uchylone z dniem 28 marca 2022 roku.

Rozporzadzenia te wprowadzaty nastepujgce obostrzenia istotne z punktu widzenia niniejszej analizy:
a) obowigzek odbywania kwarantanny;

b) obowigzek kwarantanny domownikéw;

c) zakaz przemieszczania sie,

d) obowigzki zaktadu pracy w zakresie zachowania dystansu;

e) zakaz organizowania zgromadzen (takze innych niz w rozumieniu art. 3 ustawy — Prawo o
zgromadzeniach).

Jeszcze wczesniej natomiast, przyjmowane byly przepisy dotyczace wprowadzenia stanu zagrozenia
epidemicznego oraz stanu epidemii.

Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. ogtoszono na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stan zagrozenia epidemicznego (Dz.U.2020.433 z pdzn. zm.), uchylone 20 marca 2020 r.
(Dz.U.2020.490). Rozporzadzenie to w §8 ust. 1 stanowito, ze w okresie stanu zagrozenia
epidemicznego, wykonywanie zadan przez urzad administracji publicznej lub jednostke organizacyjna
wykonujgcg zadania o charakterze publicznym, moze podlega¢ ograniczeniu polegajagcym na
wykonywaniu:

1) wylacznie zadan niezbednych do zapewnienia pomocy obywatelom;

2) okreslonych zadan przez ten urzad lub jednostke w sposdb wytgczajacy bezposrednig obstuge
interesantéw.

Decyzje o rodzaju i formie wprowadzanych ograniczen mégt podjac kierownik urzedu administracji
publicznej lub kierujagcy jednostka organizacyjng wykonujgcg zadania o charakterze publicznym,
zawiadamiajac o tych ograniczeniach, w drodze ogtoszenia, na stronie podmiotowej urzedu lub
jednostki, a takze przez wywieszenie ogtoszenia w siedzibie urzedu lub jednostki (ust. 2).



Kolejno rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. ogtoszono na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii - Dz.U.2022.340 t.j. z pdzn. zm. (uchylone 16 maja 2022 r. -
Dz.U.2022.1027). Przepisy te utrzymaty w mocy podczas stanu epidemii ograniczenia opisane powyzej.

Aby nie doprowadzi¢ do paralizu pracy organéw samorzadowych czy komisji rady, ustawodawca
niejako nie miat wyjscia i musiat podja¢ szybka decyzje o uregulowaniu zasad ich pracy. Na
dokonywanie zmian samodzielnie przez rady powiatéw byto juz bowiem za pdino. Z jednej strony
sytuacja w marcu zmieniafa sie dynamicznie, a z drugiej przez wdrozone ograniczenia, nakazy i zakazy,
radni w wiekszosci przypadkdw nie mieli nawet mozliwosci spotka¢ sie w petnym gronie, aby
stosownych zmian statutowych dokona¢. Ztamaliby takim postepowaniem zasady dotyczace
organizowania zgromadzen czy zakaz przemieszczania sie. Dodatkowo wielu z radnych odbywato juz
kwarantanny i nie mogliby osobiscie stawi¢ sie na posiedzenie. Jedynym wiec rozwigzaniem tak
patowej sytuacji byto wiec uregulowanie w ustawie COVID-19, ktdéra podlegata szybkiej Sciezce
legislacyjnej, zasad dotyczgcych zdalnej pracy organdéw samorzadowych. Na zmiany w ustawach
ustrojowych takze nie byto juz czasu. Wyjatkowa sytuacja wymagata wyjgtkowego postepowania, stagd
dziatanie ustawodawcy w tym przypadku mozna oceni¢ jako adekwatne do zaistniatych okolicznosci i
odpowiadajgce na postulaty strony samorzadowe]. Nie mozna wiec powyzszego aspektu pomijac,
podczas analizy podstaw, dla ktérych ustawodawca przepisy dotyczace pracy zdalnej organéw JST
zawart w taki sposéb w ustawie COVID-19. Stan faktyczny jednoznacznie przemawia za tym, ze
uregulowania art. 15zzx nie nalezy przektada¢ na jakgkolwiek intencje ustawodawcy co do
ewentualnego uregulowania w statutach powiatéw pracy zdalnej rady, jej komisji czy zarzadu.
W zadnym momencie wprowadzania niniejszego przepisu do ustawy COVID-19 nie zwrdécono uwagi,
aby takie powigzanie miato wystepowacd.

Nie sposdb wiec zgodzi¢ sie z twierdzeniami, jakoby wobec powyziszego uregulowania, wedtug
ustawodawcy na podstawie dotychczas obowigzujgcych przepiséw ustrojowych nie byto podstaw do
zdalnego trybu odbywania sesji organu stanowigcego, co miato potwierdzaé uzasadnienie do projektu
do ustawy zmieniajgcej COVID-19 dodajacej art. 15zzx. W uzasadnieniu tym czytamy: Proponuje sie
wprowadzenie mozliwosci zdalnego obradowania i podejmowania rozstrzygniec przez kolegialne
organy w jednostkach samorzqdu terytorialnego (rady, sejmiki, zarzqdy). Zdalny tryb obradowania
bedzie mdgt by¢ prowadzony z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na odlegfos¢ oraz
korespondencyjnie. Bedzie go mozna stosowaé takze w komisjach rady/sejmiku lub zespotach
orzekajgcych w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzgdowych kolegiach odwotawczych
(druk nr 299, Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, LEX). Z zadnej cze$ci powyzszego
uzasadnienia nie wynika teza zapisana na wstepie niniejszego akapitu, a ktorg prébujg forsowaé organy
nadzoru i sady. Gdyby ustawodawca chciat da¢ wyraz temu, ze na podstawie dotychczas
obowigzujgcych przepisow ustrojowych nie byto podstaw do zdalnego trybu odbywania sesji organu
stanowigcego, wprost wskazatby takie uzasadnienie. Zapisane zas w projekcie uzasadnienie do
art. 15zzx jest jedynie stwierdzeniem faktu dodania zapisu o wskazanym brzmieniu, a pomysty organéw
nadzoru sg swoistg nadinterpretacja.

Co takze nalezy podkresli¢ pojawienie sie art. 15zzx ustawy COVID-19 pozostaje bez zwigzku
z mozliwoscig statutowego regulowania pracy zdalnej, poza stanem zagrozenia epidemicznego
i stanem epidemii. Pojawia sie w tym miejscu pewna watpliwos¢ w zakresie mocy obowigzywania
art. 15zzx. CO prawda stan epidemii i stan zagrozenia epidemicznego w zwigzku z COVID-19 zostaty
odwotane, jednakze tytut ustawy jak i sama tresc art. 15zzx wskazuja, ze przepis ten ma zastosowanie
do kazdego stanu epidemii i stanu zagrozenia epidemicznego wywotanego jakgkolwiek chorobg
zakazna. Oznacza to, ze regulacje statutowe nie powinny odnosi¢ sie do pracy zdalnej rady, jej komisji
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czy zarzadu w czasie stanu epidemii i stanu zagrozenia epidemicznego, gdyz te materie reguluje
aktualnie art. 15zzx (stanowitoby to naruszenie zasady, ze w akcie prawa miejscowego nie powtarza
sie przepisdOw ustawy upowazniajgcej oraz przepiséw innych aktéw normatywnych, gdyz takie
powtdrzenie jest, co do zasady, zabiegiem niedopuszczalnym i traktowanym jako razgce naruszenie
prawa). W tym kontekscie mozna przyjaé, ze rozstrzygniecia nadzorcze uchylajgce przedmiotowe
zapisy w czasie obowigzywania art. 15zzx ustawy COVID-19, miaty uzasadnienie ale tylko z powodu
powielenia zapiséw ustawowych.

Jednakze interpretacji organéw nadzoru i sgdéw z tego czasu nie mozna rozcigga¢ na kazdg sytuacje
wprowadzania zmian statutowych w zakresie zdalnej pracy organéw powiatu. Nie ma bowiem
przeszkdd, aby aktualnie na czas kiedy nie obowigzuje stan epidemii ani stan zagrozenia epidemicznego
tego typu rozwigzania na gruncie statutowym wprowadzac.

Jednoczesnie przed 31 marca 2020 r. tj. dniem wejscia w zycie art. 15zzx regulowanie pracy zdalnej
poprzez zmiany statutowe takze mogto nastepowaé. W praktyce wiele samorzagdow podejmowato
przed 31 marca 2020 r. uchwaty nowelizujgce statut i dodawaty w nich rozdziaty poswiecone pracy
rady i jej komisji z wykorzystaniem srodkdw porozumiewania sie na odlegtos¢. Uchwaty te nie byty
podwazane przez organy nadzoru (np. statut gminy Brzesko; statut gminy Grodzisk Wielkopolski, statut
gminy Przechlewo, statut miasta Rzeszowa, statut powiatu tarnowskiego). Nie byto to jednak zjawisko
powszechne, stad racjonalny ustawodawca nie modgt postgpi¢ inaczej niz tylko uregulowad
przedmiotowe zagadnienie, tak aby samorzadom, ktdre nie zdazyty przed obostrzeniami zmienic
statutéw nie odbiera¢ mozliwosci dalszego funkcjonowania. Ingerencja ustawodawcy w tym zakresie
byta wiec konieczna. Dodatkowo przywotany juz wczesniej Regulamin Sejmu, takze zostat
znowelizowany przed 31 marca 2020 r. i zapisy te nadal obowiazuja.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U.2022.1028) zostato uchylone 1 lipca
2023 r. (Dz.U.2023.1118). Tym samy odpadta podstawa do stosowania art. 15zzx ustawy COVID-19.
Nie ma wiec przeszkdd, aby na podstawie przepisdw statutowych zdalne posiedzenia rady, jej komisji
czy zarzagdu mogty sie odbywad.

Nalezy jednak pamieta¢, aby nowelizacja statutu w przedmiotowym zakresie zawierata szczegétowe
uregulowania, ktore beda odpowiedzig na spetnienie przestanek, dla ktérych dotychczas organy
nadzoru/sady kwestionowaty ich brzmienie. Kilka praktycznych wskazéwek ponizej:

1) zapewnienie na stronie urzedu lub stronie BIP zamieszczenia linku do zdalnego posiedzenia rady czy
tez jej komisji, tak aby kazdy obywatel mdgt w czasie rzeczywistym wzigé udziat w spotkaniu, co
zagwarantuje spetnienie przestanki prawa wstepu na posiedzenie. Sama transmisja obrad i ich
nagrywanie, co byto konieczne takze przed wprowadzeniem stanu epidemii, przy bezposrednim,
sesyjnym trybie pracy rady, nie bedg wystarczajace dla zachowania zasady jawnosci podczas zdalnego
posiedzenia;

2) jezeli dotychczasowe regulacje statutowe przewidywaty prawo zabierania gtosu przez obywateli,
zasada ta powinna zosta¢ utrzymana takze w przypadku sesji zdalnej;

3) informacja o sesji zdalnej powinna zosta¢ zamieszczona na stronach urzedu z odpowiednim
wyprzedzeniem;

4) zasady zwotywania sesji i odbywania gtosowan, nalezy opisa¢ w sposob przejrzysty ze wskazaniem
jakie urzadzenia i rozwigzania techniczne beda w tym zakresie stosowane. Kazdy samorzgd powinien,
w miare wtasnych mozliwosci wybraé rozwigzanie adekwatne do jego potrzeb i mozliwosci, ktore
jednak bedzie zapewniato wypetnienie wszystkich obowigzkéw dotyczacych organizacji posiedzen,
ktore wynikajg z ustawy ustrojowej (np. oprogramowanie do streamingu);
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5) system elektroniczny musi dawa¢ mozliwos¢ skutecznej identyfikacji kazdego radnego (login i hasto)
i oddanego przez niego gtosu w gtosowaniu jawnym (system, ktory wyswietla sposéb gtosowania
kazdego z radnych, tak aby ogladajgcy obywatel mdgt sie z nim zapoznac);

6) poza sesjg zdalng mozna takze uregulowac zasady prowadzenia sesji hybrydowych;

5) dla 0séb zainteresowanych mozna udostepni¢ mozliwosé skorzystania z komputera na terenie
urzedu na ktérym wyswietlane sg trwajace obrady;

7) posiedzenia zdalne regulowane w statucie nie mogg opierac sie na trybie korespondencyjnym. Ta
formuta nie wypetnia obowigzku zwigzanego z zasadg jawnosci, czy prawem dostepu obywateli do
posiedzen, dlatego bez watpienia postanowienia statutowe w tym zakresie beda mogty zosta¢ uznane
za sprzeczne z prawem;

8) doprecyzowanie w jakich okolicznosciach dopuszczalne jest zdalne prowadzenie posiedzenia i jak
o tym fakcie informowani sg radni oraz mieszkancy;

9) nie mozna powiela¢ regulacji art. 15zzx ustawy COVID-19, gdyz bedzie to naruszenie § 137 w zw.
z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej".

Podsumowanie

Upowaznienie do uchwalenia przez rade w statucie mozliwosci pracy zdalnej, czy hybrydowej przez
rade czy jej komisje lub zarzad powiatu wynika wprost z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Oczywiscie samo
uchwalenie przez rade takiej mozliwosci, w przypadku sesji rady czy posiedzen komisji rady musi odby¢
sie w poszanowaniu jawnosci zycia publicznego i umozliwienia obywatelom wstepu na posiedzenie,
ktore odbywa sie w jednym z opisywanych trybéw. W przypadku, w ktérym dana sesja rady (czy komisji
rady) odbywa sie za posrednictwem S$rodkow komunikowania sie na odlegtosé, nalezy umozliwié
obywatelom dostep w czasie rzeczywistym do transmisji z posiedzenia. To samo dotyczy odbywania
sie sesji w trybie hybrydowym - to do obywatela nalezy wybdr, czy bedzie w posiedzeniu uczestniczyt
zdalnie, czy na sali sesyjnej. Uregulowania statutowe w tym zakresie powinny w sposéb odpowiedni
(wynikajacy z obowigzkdw w tym zakresie przewidzianych w przepisach prawa) uregulowad kwestie
prowadzenia posiedzen z wykorzystaniem srodkédw porozumiewania sie na odlegtos¢, nie moga to by¢
zapisy lakoniczne.

Sporzadzita: r.pr. Katarzyna Liszka-Michatka, ekspert w Dziale Monitoringu Prawnego i Ekspertyz Biura
Zwigzku Powiatéw Polskich

Opinie Biura Zwigzku Powiatow Polskich nie majq charakteru wigzqcego. Zastosowanie sie do ich tresci
jest przedmiotem samod_zielnej decyzji kazdej jednostki samorzqdu terytorialnego. Zastosowanie sie do
tresci opinii nie moZze stanowic¢ podstawy do wystgpienia z jakimikolwiek roszczeniami przeciwko
Zwigzkowi Powiatow Polskich.
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