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Szanowny Panie Prezesie,

w zwiazku z wnioskami kierowanymi do Rzecznika Praw Obywatelskich
przez obywateli dotyczacymi problemu ograniczania jawnosci dzialania organow
samorzadu terytorialnego w ramach odbywania przez nie obrad i sesji zdalnie w trybie
art. 15zzx ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. 2020 r. poz. 374 ze.
zm.; dalej jako: ,justawa o przeciwdziataniu COVID-19”), doceniajac wklad Zwigzku
Miast Polskich we wspieranie rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce, zwracam
si¢ do Pana Prezesa o posSwi¢cenie uwagi tej problematyce w ramach dzialalnosci
Zwiazku oraz rozpowszechnienie tresci niniejszego stanowiska w sSrodowisku dzialaczy

samorzadowych.

Z ustalen przeprowadzonych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich wynika,
ze odbywanie obrad z wykorzystaniem S$rodkéw komunikacji na odlegltos¢ odbywa si¢
niekiedy w sposob wylaczajacy mozliwos¢ udziatu obywateli. Drugim zidentyfikowanym
problemem jest ponadto rozszerzanie w aktach prawa miejscowego mozliwosci (statutach
jednostek samorzadu terytorialnego) odbywania obrad i sesji w sposdb zdalny na sytuacje

niezwigzane z obowigzujagcym stanem zagrozenia epidemicznego pomimo braku
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odpowiedniego upowaznienia w przepisach ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 w tym

zakresie.

Zgodnie z trescig art. 15zzx wprowadzonego ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczeg6Olnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 56), ,,w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego oraz dziatajace kolegialnie organy: wykonawcze
w jednostkach samorzadu terytorialnego, w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego,
w zwigzku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych, samorzadowych
kolegiach odwolawczych oraz w organach pomocniczych jednostek samorzadu
terytorialnego moga zwotywa¢ i1 odbywac obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia
lub inne formy dziatania wlasciwe dla tych organéw, a takze podejmowaé rozstrzygnigcia,
w tym uchwaly, z wykorzystaniem §rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢
lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania)” (ust.1). Obradowanie ~w  zdalnym
trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stanowigcemu

jednostki samorzadu terytorialnego oraz innemu organowi dzialajagcemu kolegialnie (ust. 2).

Wskazany powyzej przepis nie zawiera wylgczenia innych przepisow dotyczacych
sposobu obradowania organdéw kolegialnych samorzadu terytorialnego, odnoszac si¢
jedynie do mozliwosci zorganizowania obrad i sesji z wykorzystaniem $rodkow
komunikacji na odlegto$¢ jako wyjatek od zasady obradowania w trybie zwyczajowym
poprzez fizyczng obecno$¢ na zgromadzeniu. Odnoszac si¢ dla przyktadu do regulacji
dotyczacych dzialania samorzadu gminnego, z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713) wynika wprost, ze rada gminy obraduje
na sesjach. Z kolei zgodnie z trescig art. 14 tej ustawy ,,uchwaly rady gminy zapadaja
zwykla wigkszo$cig glosbw w obecnosci co najmniej polowy ustawowego skladu rady,
w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej” (ust. 1). Glosowania jawne na
sesjach rady odbywajg si¢ za pomocg urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie
imiennego wykazu glosowan radnych (ust. 2). Z brzmienia wskazanych wyzej przepisow

wynika, ze co do zasady obrady rady gminy odbywaja si¢ w sposéb prawidtowy jedynie



przy fizycznej obecnosci radnych na sesji. Przepis art. 15zzx ustawy o przeciwdzialaniu
COVID-19 moze by¢ interpretowany jako lex specialis wobec przepisow odpowiednich
ustaw regulujacych dziatanie organéw samorzadu terytorialnego, jednakze tylko i wytacznie

w waskim zakresie jego brzmienia zgodnie z zasadg exceptiones non sunt extendendae.

Nalezy w szczeg6lnosci wyraznie podkres$lic, ze przepis art. 15zzx ustawy
o przeciwdzialaniu COVID-19 nie odnosi si¢ do innych zasad odbywania obrad organdéw
samorzadu terytorialnego, w tym m.in. do zasady jawno$ci dziatania organow gminy,
w zwigzku z czym nie powinien by¢ on stosowany w sposéb wylaczajacy mozliwose
udziatlu obywateli w tych obradach. Zasada jawnos$ci wynika wprost z przepisu art. 11b
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym ,dziatalno$¢ organéw gminy jest
jawna”, a ,,ograniczenia jawnosci moga wynika¢ wylacznie z ustaw” (ust. 1). W ustepie
drugim tego przepisu wskazano przy tym wyraznie, ze ,,jawnos$¢ dzialania organow gminy
obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje
rady gminy 1 posiedzenia jej komisji”. Podobne regulacje obowigzuja w odniesieniu
do samorzadu powiatowego (art. 8a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym; Dz. U. z 2020 r. poz. 920) oraz samorzagdu wojewodzkiego (art. 15a ustawy

z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa; Dz. U. z 2019 r. poz. 512 ze zm.).

Prawo obywateli do informacji o dziatalno$ci organdw wiladzy publicznej wynika
ponadto z art. 61 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ,,obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci organow wladzy publicznej oraz oséb pehigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow
samorzadu gospodarczego 1 zawodowego, a takze innych o0s6b oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publiczne;j
1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa” (ust. 1). Rowniez
na poziomie regulacji konstytucyjnie ustrojodawca wyraznie wskazal, ze ,,prawo
do uzyskiwania informacji obejmuje (...) wstep na posiedzenia kolegialnych organéow
wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscig rejestracji
dzwigku lub obrazu” (ust. 2). Wskazane powyzej przepisy — w powigzaniu z odpowiednimi
przepisami rangi ustawowej — formuluja zasad¢ jawnosci dziataniach organow jednostek

samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze organy stanowigce samorzadu terytorialnego nie



sg upowaznione ani do wprowadzania na mocy przepisOw prawa miejscowego rozwigzan
ograniczajacych jawno$¢ zewnetrzng obrad, ani do ograniczania mozliwosci udziatu w nich

w praktyce stosowania obowigzujacych przepisow.

Zgodnie z przepisem art. 61 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie jawnosci dziatania
organdw samorzadu terytorialnego ,,moze nastapi¢ wylgcznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochron¢ wolnosci 1 praw innych o0sob i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa’.
Nalezy przy tym zaznaczyC, ze w przepisie tym nie uj¢ta zostata przestanka ochrony
zdrowia publicznego, ktora na gruncie obowigzujacych przepisow konstytucyjnych stanowi
osobng kategori¢ uzasadniajaca wolnosci 1 prawa obywatelskie (zob. m.in. art. 31 ust. 3
Konstytucji RP). Rzecznik rozumie potrzebe wprowadzania ograniczen zwigzanych
z przeciwdziataniem epidemii COVID-19, z ktorg mierza si¢ obecnie organy wiadzy
publicznej RP. Niemniej jednak wyrazne pominigcie przez ustrojodawce przestanki ochrony
zdrowia publicznego w przepisie art. 61 Konstytucji, powigzane ponadto z faktem,
7ze w obecnym stanie zaawansowania technologicznego istnieja S$rodki umozliwiajace
zorganizowanie zdalnego dostepu obywateli do obrad organow kolegialnych wiadzy
publicznej, kaze uznaé, ze ich odbywanie w trybie zdalnym w sposob wytaczajacy
mozliwos¢ udzialu obywateli stanowi istotne naruszenie konstytucyjnego prawa dostepu

do informacji publiczne;.

Wskazang powyzej wyktadnie przepisdéw regulujacych dziatania organdéw samorzadu
terytorialnego potwierdza orzecznictwo sagdéw administracyjnych, zgodnie z ktérym
w obowigzujagcym stanie prawnym nie jest mozliwe przyjmowanie przepisOw prawa
miejscowego ograniczajacych realizacje zasady jawnosci, a ,,zachowanie polegajace
na odmowie dostgpu na posiedzenie komisji, stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady
jawnos$ci dziatalnosci organow wiadzy publicznej” (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 27 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IIT SA/Kr 523/16,
LEX nr 2151314). Nalezy przy tym podkresli¢, jawnos¢ i dostepnos$¢ posiedzen komisji
rady gminy jest zrodet prawa przyshugujacego obywatelom, ktore jest odrebne od prawa
do zapoznania si¢ z protokotem obrad organu. Sg to dwa odmienne zakresy stosowania

zasady jawnosci 1 skorzystanie z jednego znich ani nie prowadzi do niemozliwosci



skorzystania z drugiego zakresu, ani tez nie wylacza mozliwos¢ skorzystania z drugiego
zakresu (zob. B. Dolnicki, Ustroj samorzqdu terytorialnego w swietle standardow
europejskich, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, [red.] Z. Janku,

Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 157 i n.)

W zwigzku z tym, ze ustawodawca w tresci przepisu art. 15zzx ustawy
o przeciwdzialaniu COVID-19 nie ograniczyt wprost stosowania przepisOw gwarantujacych
jawno$¢ w sytuacji przeprowadzenia sesji w trybie zdalnym, nalezy uzna¢, ze zapewnienie
obywatelom dostepu do obrad odbywanych w tej formie jest obowigzkiem organdéw
samorzadu terytorialnego. Z uwagi na mozliwosci techniczne dostgp ten moze byc¢
w pewnym wymiarze ograniczony w stosunku do sytuacji zwyczajowego obradowania,
jednakze obywatele nie moga zosta¢ tego dostepu catkowicie pozbawieni, poniewaz
stanowiloby to naruszenie istoty prawa, o ktérym mowa w art. 61 Konstytucji RP, zakazane

na gruncie jej art. 31 ust. 3 in fine.

Dodatkowy problem moze stanowi¢ takze prawomocnos$¢ uchwat podjetych w sposéb
wylaczajacy jawnos$¢ obrad. Pewnym rozwigzaniem moze by¢ skorzystanie z formy
tzw. sesji hybrydowej, w ktérej wykorzystanie narzedzi wiasciwych dla trybu zdalnego
bedzie odbywac si¢ z obecno$cig przewodniczacego na sali rady. Wowczas mozliwy jest
wstep mieszkancow na sale, gdzie obecny jest przewodniczacy i cz¢$¢ radnych. W kazdym
przypadku sesja powinna by¢ przy tym transmitowana i utrwalana zgodnie z tre$cig art. 20
ust. 1b ustawy o samorzadzie gminnym (zob. A. Misiejko, Zdalny tryb obradowania
organow kolegialnych jednostek samorzgdu terytorialnego, System Informacji Prawnej
LEX, 2020). Nalezy przy tym podkresli¢, ze konieczno$¢ zapewnienia obywatelom
co najmniej dostepu do transmisji z obrad wynika explicite z tre$ci przepisu art. 20 ust. 1b
ustawy o samorzadzie gminnym (obrady rady gminy), art. 15 ust. 1a ustawy o samorzadzie
powiatowym (obrady rady powiatu) oraz art. 21 ust. 1a ustawy o samorzadzie wojewodztwa

(obrady sejmiku wojewddztwa).

Drugim niepokojacym zjawiskiem zwigzanym ze stosowaniem wspomnianego wyzej
art. 15zzx ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 jest praktyka wprowadzania tego przepisu

do statutéw jednostek samorzadu terytorialnego z jednoczesnym przekroczeniem



upowaznienia ustawowego poprzez rozszerzenie mozliwosci organizacji sesji zdalnej
na wypadek wystapienia w przysziosci innych stanow epidemii lub zagrozenia Zzycia
lub zdrowia radnych (zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia
30 kwietnia 2020 r., nr sprawy: NPI.4131.1.420.2020, rozstrzygni¢cie nadzorcze
Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r., nr sprawy: NK-
N.4131.151.6.2020.MC2, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29
kwietnia 2020 r., nr sprawy: NPI1.4131.1.421.2020, rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody
Lubelskiego z dnia 22 kwietnia 2020 r., nr sprawy: PN-11.4131.154.2020, rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 14 maja 2020 r., nr sprawy: NK-
N.4131.7.3.2020.MC2, rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 11 maja 2020 r., PN.4131.193.2020).

Przywolany wyzej przepis art. 15zzx uprawnia organy kolegialne samorzadu
terytorialnego do odbywania obrad i sesji w trybie zdalnym jedynie w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii zwigzanych
z przeciwdziataniem  chorobie = COVID-19  wywolanej  wirusem  SARS-CoV-2
1 stanowi w tym wzgledzie samodzielng podstawe prawng. Nalezy zauwazy¢, ze przepis ten
nie zostal dodany do przepisow ustaw regulujacych ustrdj jednostek samorzadu
terytorialnego, ale do ustawy o przeciwdzialaniu COVID-19. Szczegdlny charakter tej
regulacji kaze uzna¢, ze przepisy pozwalajace na obradowanie w trybie zdalnym mogg by¢
stosowane wytacznie w okresie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-
CoV-2 1rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, wywolanej tym wirusem, w tym
podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia
zrodel zakazenia 1 przecigcia drog szerzenia si¢ tej choroby zakaznej. Obowigzujace
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy
o samorzadzie wojewodztwa nie przewidujg przy tym podstawy prawnej do odbywania
obrad organow w trybie zdalnym, co potwierdza uzasadnienie do projektu ustawy

zmieniajacej ustawe COVID-19 (druk sejmowy nr 299, IX kadencja).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje ryzyko, ze poprzez wprowadzanie
zmian statutow jednostek samorzadu terytorialnego przewidujacych mozliwos¢

prowadzenia obrad w trybie zdalnym w okoliczno$ciach wykraczajacych poza

-6-



upowaznienie ustawowe zawarte w art. 15zzx ustawy o przeciwdziataniu COVID-19
naruszana bedzie nie tylko zasada legalizmu, o ktorej mowa w art. 7 Konstytucji RP,
ale takze, biorgc pod uwage przypadki organizacji sesji w trybie zdalnym z wylaczeniem
udzialu obywateli, zasada jawnos$ci dziatania organdw samorzadu terytorialnego. Pragne
tym samym zaapelowa¢ o ostrozno$¢ w podejmowaniu przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego dziatan opartych o wskazane wyzej przepisy zgodnie z trescia

niniejszego wystapienia.

W zwigzku z powyzszym pragne¢ zwroci¢ jeszcze raz zwrédci¢ si¢ do Pana Prezesa
z prosbg zwrdcenie w ramach dziatalnosci Zwigzku Miast Polskich uwagi na realizacje
zasady jawnosci dzialania organow samorzadu terytorialnego w zwigzku z prowadzeniem

przez nie obrad w trybie zdalnym.

Rola Rzecznika Praw Obywatelskich jest identyfikowanie réznych problemoéw, ktore
moga powodowaé naruszanie praw i wolnosci obywatelskich, i podejmowanie inicjatyw
majacych na celu ich rozwigzanie we wspotdziataniu z innymi instytucjami wiadzy
publicznej oraz organizacjami pozarzgdowymi. Pragne w zwigzku z tym zapewni¢ Pana
Prezesa o gotowosci do wspotpracy ze Zwigzkiem Miast Polskich w ramach wszelkich
spraw dotyczacych konstytucyjnych praw i wolnosci na poziomie samorzadu terytorialnego.
Bede wdzigczny takze za wszelkie ewentualne uwagi 1 sugestie w odpowiedzi na niniejsze

wystgpienie.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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