Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji


Opinia 
dotycząca umożliwienia organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego albo innemu organowi działającemu kolegialnie zdecydowania o zdalnym trybie obradowania bądź rezygnacji z tego trybu.


I.  Przedmiot opinii.

Ustawa z dnia 7 października 2022 r. o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców (Dz. U. 2022 poz. 2185), dotyczy zmniejszenia bariery administracyjnej dla obywateli i przedsiębiorców w ramach tzw. "Tarczy Prawnej", a zawarte w niej rozwiązania wpłyną na przyspieszenie wydawania decyzji i usprawnienie postępowań administracyjnych.
Na gruncie ww. aktu normatywnego zostały wprowadzone rozwiązania, umożliwiające organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego albo innemu organowi działającemu kolegialnie zdecydowanie o zdalnym trybie obradowania bądź rezygnacji z tego trybu.
W związku z powyższym, przedmiotem opinii jest analiza treści art. 77 w związku z 
art. 45 pkt 3 ww. ustawy. I tak, zgodnie z art. 77, organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego albo inny organ działający kolegialnie może zdecydować o rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania zarządzonym w trybie art. 15zzx ust. 2 ustawy zmienianej w 
art. 45, w brzmieniu dotychczasowym. Z kolei, wspomniany art. 45 pkt 3 zmienia dotychczasowe brzmienie art. 15zzx ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 2095 z późn. zm., dalej również: ustawa ,,covidowa”), przesądzając, że o zdalnym trybie obradowania decyduje organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego albo inny organ działający kolegialnie, w głosowaniu jawnym.

II. Stan prawny.

Rady gmin, rady powiatów i sejmiki województw są organami o charakterze stanowiąco-kontrolnym na poszczególnych szczeblach samorządu terytorialnego, które obradują na sesjach zwołanych przez przewodniczącego (a w wyjątkowych sytuacjach również wiceprzewodniczącego) w miarę potrzeby, nie rzadziej jednak niż raz na kwartał  [vide: art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559, z późn. zm.), art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2022r. poz. 1526 z późn. zm.); art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2094 z późn. zm.)]. 
Integralną cechą sesji rady gminy (rady powiatu, sejmiku województwa), jest fizyczne spotkanie osób tworzących dany organ w konkretnym miejscu[footnoteRef:1]. Kwestie dotyczące organizacji sesji, w tym m.in. zwoływanie sesji oraz ustalanie porządku obrad, zostały szczegółowo uregulowane w samorządowych ustawach ustrojowych. [1:  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 14 października 2021 r. III OSK 3979/21.] 

	W związku z zagrożeniem rozprzestrzeniania się zakażeń wirusem SARS CoV-2, ustawą z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 2095 z późn. zm.), wprowadzono szczególne rozwiązania umożliwiające podejmowanie działań minimalizujących zagrożenie dla zdrowia publicznego[footnoteRef:2]. Przyjęte ww. ustawą regulacje wprowadziły możliwość zdalnego trybu obradowania organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego oraz działających innych organów kolegialnych (za pomocą środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie) w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii (vide: art. 15zzx ust. 1). Obradowanie w trybie zdalnym zarządza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi.(vide: art. 15zzx ust. 2). Warto w tym miejscu zaznaczyć, że są to rozwiązania fakultatywne, przepisy samorządowych ustaw ustrojowych w dalszym ciągu umożliwiają tradycyjny sposób zwoływania sesji i prowadzenia obrad.  [2:  stanowiące uzupełnienie podstawowych regulacji zawartych w szczególności w ustawie z dnia 5 grudnia 2008r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239, z późn. zm.).] 

	Natomiast, zgodnie z nowym brzmieniem art. 15zzx ust. 2 o zdalnym trybie obradowania decyduje organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego albo inny organ działający kolegialnie, w głosowaniu jawnym (vide: art. 45 pkt 3 ustawy z dnia 7 października 2022 r. o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców (Dz. U. 2022 poz. 2185). Z kolei, na gruncie art. 77 ww. ustawy, ustawodawca umożliwił organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego albo innemu organowi działającemu kolegialnie zdecydowanie o rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania zarządzonego w trybie art. 15zzx ust. 2. 

III. Proponowany kierunek interpretacji.

Regulacje zawarte w powołanych powyżej przepisach, mianowicie: art. 77 w związku z art. 45 pkt 3 analizowanej ustawy, umożliwiające organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego lub innemu organowi działającemu kolegialnie zdecydowanie o zdalnym trybie obradowania bądź rezygnacji z tego trybu (w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii) może wzbudzać wątpliwości interpretacyjne i sugerować ingerencję w kompetencje przewodniczącego rady gminy (rady powiatu, sejmiku województwa). 
Warto w tym miejscu przytoczyć konstytucyjną zasadę praworządności (art. 7 Konstytucji RP), z której wynika, że zadania i kompetencje, sposób ich wykonania oraz więzi między podmiotami administracji publicznej są uregulowane prawnie. Analizowane przepisy przyznają organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego lub innemu organowi kolegialnemu możliwość zdecydowania tylko i wyłącznie o zdalnym trybie obradowania bądź rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania (w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii), nie wskazując żadnych przesłanek, które pozwalałyby interpretować te przepisy rozszerzająco w kierunku przyznania radzie gminy (radzie powiatu, sejmikowi województwa) kompetencji do zwoływania sesji.
	Nie sposób bowiem pominąć, że zgodnie z treścią utrzymanego w dotychczasowym brzmieniu art. 15zzx ust. 1 ustawy ,,covidowej”, w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego oraz działające kolegialnie organy: wykonawcze w jednostkach samorządu terytorialnego, w związkach jednostek samorządu terytorialnego, w związku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych, samorządowych kolegiach odwoławczych oraz w organach pomocniczych jednostek samorządu terytorialnego mogą zwoływać i odbywać obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy działania właściwe dla tych organów, a także podejmować rozstrzygnięcia, w tym uchwały, z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania).
Nie ulega wątpliwości, że organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego obradują na sesjach, które zawsze poprzedza czynność zwołania sesji. Do zakresu działań wyszczególnionych w przytoczonym powyżej art. 15zzx ust. 1 ustawodawca zaliczył również zwołanie sesji. Tak więc, w następstwie wprowadzonych zmian - na gruncie analizowanych przepisów, mianowicie: art. 77 w związku z art. 45 pkt 3 ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców - przewodniczący rady gminy (rady powiatu, sejmiku województwa) nie utracił swoich kompetencji do zwoływania sesji. Zwoływanie sesji rady gminy (rady powiatu, sejmiku województwa) – co do zasady - leży w wyłącznej właściwości przewodniczącego (zgodnie z art. 20 ust. 1 u.s.g., art. 15 ust. 1 u.s.p., art. 21 ust. 1 u.s.w.). Tożsamą interpretację dotyczącą kompetencji przewodniczącego rady gminy (rady powiatu, sejmiku województwa) zawiera orzecznictwo, w tym stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego zgodnie, z którym podjęcie uchwały na sesji zwołanej przez osobę nieuprawnioną narusza art. 20 ustawy o samorządzie gminnym[footnoteRef:3]. Wspomniane uprawnienie przewodniczącego organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego dotyczy również zwoływania sesji w trybie zdalnym. Na podstawie znowelizowanego art. 15zzx ust. 2 (vide art. 45 pkt 3 ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców) rada gminy (rada powiatu, sejmik województwa) uzyskała więc kompetencję jedynie do zdecydowania o zdalnym trybie obradowania (w głosowaniu jawnym). [3:  Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2002 r. II SA 1244/0.] 

	W kontekście powyższego, słusznym pozostaje pogląd, że każdorazowo po zwołaniu przez przewodniczącego sesji rady gminy (powiatu, sejmiku województwa) w trybie zdalnym, organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego w pierwszej kolejności powinien zadecydować w głosowaniu jawnym o prowadzeniu obradowania w trybie zdalnym bądź rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania. Analizowane regulacje mają bowiem charakter demokratyzujący, umożliwiając organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego zdecydowanie o akceptacji zdalnego trybu obradowania bądź rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania na poczet trybu stacjonarnego np. w przypadku wystąpienia przesłanek wskazujących na większą efektywność i skuteczność dyskusji podczas obradowania w tym właśnie trybie (np. ze względu na poruszanie istotnych dla obywateli kwestii).
	Natomiast, art. 77 ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców jest przepisem przejściowym, na gruncie którego ustawodawca przesądza, że organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego albo inny organ działający kolegialnie może zdecydować o rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania zarządzonym w trybie art. 15zzx ust. 2 ustawy zmienianej w art. 45, w brzmieniu dotychczasowym.
Zgodnie z art. 81 ww. ustawy - ustawa wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia, czyli z dniem 10 listopada 2022 r. Z tym dniem weszły w życie również analizowane przepisy art. 45 pkt 3 oraz art. 77 tejże. 
W związku z powyższym, w sytuacji zwołania przez przewodniczącego sesji rady gminy (powiatu, sejmiku województwa) w trybie zdalnym przed wejściem w życie ww. przepisów jednak z datą wyznaczoną po ich wejściu w życie zastosowanie znajdzie art. 77 ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców, wskazujący na możliwość zdecydowania przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego o: ,,rezygnacji ze zdalnego trybu obradowania zarządzonego w trybie art. 15zzx ust. 2 ustawy zmienianej w art. 45, w brzmieniu dotychczasowym.”. Natomiast, do sesji zwołanych przez przewodniczącego rady gminy (powiatu, sejmiku województwa) w trybie zdalnym w nowym reżimie prawnym znajdzie zastosowanie znowelizowany art. 15zzx ust. 2 ustawy ,,covidowej”. Analizowane przepisy nie ingerują w kompetencje przewodniczącego organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego dotyczące zwołania sesji.
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