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Streszczenie
Niniejsze opracowanie stanowi analizę wybranych przepisów zawartych w ustawie z dnia 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym, ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, ustawie 
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa oraz w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, 
innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, a także rozstrzygnięć nad-
zorczych wojewodów dotyczących działania organów stanowiących gmin, powiatów i województw 
z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej umożliwiających porozumiewanie się na od-
ległość, którego podstawą są przepisy zawarte w statutach jednostek samorządu terytorialnego

Abstract
This study analyzes selected legal regulations contained in local governmental system acts and in the Act of 
March 2, 2020 on special solutions related to the prevention, prevention and combating of COVID-19, other 
infectious diseases and crisis situations caused by them, as well as supervisory decisions of voivodes concerning 
activities of local government units with the use of electronic communication means enabling remote communi-
cation, the basis of which are the provisions contained in the statutes of local government units.

WPROWADZENIE 

Niniejsze opracowanie stanowi analizę wybranych przepisów zawartych w ustawie z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorządzie gminnym1, ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym2,
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa3 oraz w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. 
o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych4, a także rozstrzy-
gnięć nadzorczych wojewodów dotyczących działania organów stanowiących gmin, powiatów i wo-

1 t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 713, ze zm., zwana u.s.g.
2 t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 920, zwana u.s.p.
3 t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1668, zwana u.s.w.
4 t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1842, ze zm. zwana ustawą COVID-19.
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jewództw z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej umożliwiających porozumiewanie się 
na odległość, którego podstawą są przepisy zawarte w statutach jednostek samorządu terytorialnego5.

Pytanie badawcze postawione w niniejszym opracowaniu brzmi następująco: czy statuty jednostek sa-
morządu terytorialnego mogą zawierać regulacje dotyczące zdalnego trybu obradowania, w tym takie, 
które obejmują inne okoliczności niż te, które zostały określone w art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19?

Celem opracowania jest ustalenie kierunków orzeczniczych dotyczących zdalnego obradowania or-
ganów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego, analiza wybranych przepisów prawnych 
regulujących sposób zwoływania i odbywania sesji, podejmowania uchwał, a także sformułowanie 
postulatów i rekomendacji w tym zakresie.

Hipoteza badawcza postawiona w niniejszym opracowaniu brzmi następująco: przepisy zawarte 
w statutach jednostek samorządu terytorialnego nie mogą zawierać regulacji dotyczących zdalnego try-
bu obradowania, obejmujące inne okoliczności niż te, które zostały określone w art. 15zzx ust. 1 ustawy 
COVID-19.

Metodą badawczą zastosowaną w niniejszym opracowaniu jest metoda dogmatyczna oraz analiza 
rozstrzygnięć nadzorczych wojewodów.

OPIS ZAGADNIENIA 

W rozstrzygnięciach nadzorczych wojewodów wyrażono stanowisko o niedopuszczalności prowadze-
nia sesji przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, a także podejmowania uchwał, 
z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie, poza okoliczno-
ściami określonymi wprost w art. 15zzx ustawy COVID-19.

Zagadnienie to ma istotne znaczenie dla skonstatowania czy organy stanowiące jednostek samorzą-
du terytorialnego mogą wprowadzać w statutach jednostek samorządu terytorialnego zmiany pole-
gając na dodaniu przepisów zawierających regulacje dotyczące zdalnego trybu obradowania, w tym 
obejmujące inne okoliczności niż te, które zostały określone w art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19. 
Rozstrzygnięcie tej kwestii pozwoli na ujednolicenie uchwałodawczej praktyki organów stanowiących 
jednostek samorządu terytorialnego w zakresie zdalnego trybu obradowania.  

WYBRANE ROZSTRZYGNIĘCIA ORGANÓW NADZORU DOTYCZĄCE STATUTOWYCH 
REGULACJI ZDALNEGO TRYBU OBRADOWANIA OBEJMUJĄCE INNE OKOLICZNOŚCI 
NIŻ TE, KTÓRE ZOSTAŁY OKREŚLONE W ART. 15ZZX UST. 1 USTAWY COVID-19 

W orzecznictwie organów nadzoru nad działalnością jednostek samorządu terytorialnego prezento-
wany jest pogląd, o niedopuszczalności zdalnego trybu obradowania, co znajduje odzwierciedlenie 
w zaprezentowanych poniżej rozstrzygnięciach: 

•	 „Poza okolicznościami wskazanymi w art. 15zzx ustawy o szczególnych rozwiązaniach związa-
nych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 
oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych nie ma prawnych podstaw do prowadzenia ob-
rad, sesji, posiedzeń, zgromadzeń lub innych form działania właściwych dla organów, a także 
podejmowania rozstrzygnięć, w tym uchwał, z wykorzystaniem środków porozumiewania się 
na odległość lub korespondencyjnie. Tym samym, w obecnym stanie prawnym jedyną i bezpo-
średnią podstawą prawą w oparciu o którą rada gminy może odbywać sesje w trybie zdalnym 
są przepisy art. 15zzx ustawy” [Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 14 
maja 2020 r. NK-N.4131.7.3.2020.MC2, Dz.Urz.Woj.Doln. 2020 nr 97, poz. 3215];

•	 „Za niedopuszczalne należy uznać dokonywanie w uchwale modyfikacji treści przepisu usta-
wowego, poprzez poszerzenie katalogu okoliczności, w których może mieć on zastosowanie, 
gdyż w obecnym stanie prawnym jedyną i bezpośrednią podstawą prawną w oparciu o którą 
rada gminy może odbywać sesje w trybie zdalnym, są przepisy art. 15zzx ustawy o szczególnych 

5 Przykładem takiej regulacji służy uchwała Rady Miasta Chorzów z dnia 26 marca 2020 r. o zmianie uchwały Nr XLII/803/09 
Rady Miasta Chorzów z dnia 29 października 2009 r. w sprawie Statutu Miasta Chorzów, Dz.Urz.Woj.Śląsk. z 2020 r. poz. 2833.
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rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych” [Rozstrzygnięcie nadzor-
cze Wojewody Warmińsko-Mazurskiego z dnia 11 maja 2020 r. PN.4131.193.2020, Dz.Urz.Woj.
War-Maz. 2020 nr 87, poz. 2160];

•	 „Przepis art. 15zzx ust. 1 ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi 
sytuacji kryzysowych został dodany przez art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmia-
nie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem 
i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektórych innych ustaw. Przytoczone regulacje ustawowe wprowadzają możliwość 
przeprowadzenia zdalnego trybu obradowania rady gminy na sesji w okresie obowiązywania 
stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii wprowadzonego w związku z zapobie-
ganiem i zwalczaniem zakażenia wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzeniania się choroby za-
kaźnej u ludzi, wywołanej tym wirusem. Rada gminy nie jest upoważniona do regulowania 
powyższych kwestii ponownie w statucie gminy, modyfikowania postanowień ustawowych 
w podjętej uchwale bądź rozszerzania wprowadzonej ustawowo możliwości zdalnego trybu 
obradowania rady gminy” [Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 5 maja 
2020 r. PN-II.4131.159.2020, Dz.Urz.Woj.Lubel. 2020 nr 84, poz. 2610];

•	 „Poza okolicznościami wskazanymi w art. 15zzx ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych 
rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych nie ma prawnych pod-
staw do prowadzenia obrad, sesji, posiedzeń, zgromadzeń lub innych form działania właści-
wych dla organów, a także podejmowania rozstrzygnięć, w tym uchwał, z wykorzystaniem 
środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie. Tym samym, w obecnym 
stanie prawnym jedyną i bezpośrednią podstawą prawą w oparciu, o którą rada gminy może 
odbywać sesje w trybie zdalnym są przepisy art. 15zzx wskazanej ustawy” [Rozstrzygnięcie 
nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r. NK-N.4131.151.6.2020.MC2, 
Dz.Urz.Woj.Doln. 2020 nr 88, poz. 2960];

•	 „Rada Powiatu nie jest uprawniona do wprowadzenia do statutu regulacji, zgodnie z którą 
radni będą: zabierać głos i głosować zdalnie czy też potwierdzać obecność na sesji za pomocą 
elektronicznych środków komunikacji. Zwołana w tym trybie sesja Rady Powiatu nie będzie 
gwarantowała mieszkańcom prawa wstępu na nią. Sesja Rady Powiatu odbywałaby się z wy-
łączeniem jawności, do którego to wyłączenia Rada Powiat, nie ma ustawowego upoważnie-
nia. W obowiązującym stanie prawnym nie ma bowiem przepisu, który przyznawałby Radzie 
Powiatu prawo do decydowania o ograniczeniu zasady jawności działania organów powiatu” 
[Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Śląskiego z dnia 29 kwietnia 2020 r. NPII.4131.1.421.2020, 
Dz.Urz.Woj.Śląsk. 2020 nr 89, poz. 3621];

•	 „Zasady działania organów władzy publicznej w okresie obowiązywania: – stanu wojennego – 
reguluje ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego 
Dowódcy Sił Zbrojnych i zasadach jego podległości konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej 
Polskiej [Dz.U. z 2017 r. poz. 1932], – stanu wyjątkowego – reguluje ustawa z dnia 21 czerwca 
2002 r. o stanie wyjątkowym [Dz.U. z 2017 r. poz. 1928] – stanu klęski żywiołowej – reguluje 
ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywiołowej [Dz.U. z 2017 r. poz. 1897].

Żadna z ww. ustaw nie przyznaje organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego kom-
petencji do organizowania sesji w zdalnym trybie w okresie obowiązywania stanu nadzwyczajnego. 
Mając na uwadze powyższe, uchwała wprowadzająca do statutu gminy postanowienia normujące pro-
wadzenie sesji z wykorzystaniem środków komunikacji elektronicznej umożliwiających porozumie-
wanie się na odległość w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, stanu zagrożenia epide-
micznego albo stanu epidemii jest pozbawiona podstaw prawnych, normuje bowiem kwestie zastrze-
żone do uregulowania ustawowego” [Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 22 
kwietnia 2020 r. PN-II.4131.154.2020, Dz.Urz.Woj.Lubel. 2020 nr 75, poz. 2417].
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Regulacje ustawowe

Samorządowe ustawy ustrojowe
Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.s.g. uchwały rady gminy zapadają zwykłą większością głosów w obecności 
co najmniej połowy ustawowego składu rady, w głosowaniu jawnym, chyba że ustawa stanowi inaczej6.
Głosowania jawne na sesjach rady odbywają się za pomocą urządzeń umożliwiających sporządzenie 
i utrwalenie imiennego wykazu głosowań radnych (ust. 2).

W przypadku gdy przeprowadzenie głosowania w sposób określony w ust. 2 nie jest możliwe 
z przyczyn technicznych przeprowadza się głosowanie imienne (ust. 3).

Imienne wykazy głosowań radnych podaje się niezwłocznie do publicznej wiadomości w Biuletynie 
Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposób zwyczajowo przyjęty na ob-
szarze gminy (ust. 4).

W myśl słownika języka polskiego, słowo „obecność” oznacza „znajdowanie się gdzieś”7. A zatem 
w świetle u.s.g., u.s.p. oraz u.s.w. podjęcie uchwały wymaga jednoczesnej fizycznej obecności o tej samej 
porze i w tym samym miejscu (zwykle w urzędzie danej jednostki samorządu terytorialnego) podczas 
sesji, określonej ustawowo liczby radnych mogących wypowiadać się i głosować. Wymóg ten – zawarty 
min. w art. 14 ust. 1 u.s.g. – wyłącza możliwość legalnego podjęcia uchwały w trybie zdalnym.

Art. 20 ust. 1 u.s.g. stanowi, że rada gminy obraduje na sesjach zwoływanych przez przewodniczą-
cego w miarę potrzeby, nie rzadziej jednak niż raz na kwartał. Do zawiadomienia o zwołaniu sesji 
dołącza się porządek obrad wraz z projektami uchwał8.

U.s.g., u.s.p. oraz u.s.w. nie zawiera regulacji dotyczących sposobu zwoływania sesji, ani miejsca, 
w którym odbywają się one odbywają, co oznacza, że obrady mogą odbyć się w urzędzie (starostwie) 
lub w każdym innym miejscu wskazanym przez przewodniczącego organu kolegialnego. Ustawy te 
nie określają również, czy posiedzenia organu stanowiącego mają odbywać się przy jednoczesnej fi-
zycznej obecności członków organu.

W świetle powyższego zwołanie sesji – o ile statut jednostek samorządu terytorialnego przewiduje 
taką możliwość – może być dokonywane z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odle-
głość lub korespondencyjnie, bądź też za pomocą obu tych form łącznie.

Wydaje się, że nie ma przeszkód prawnych, aby sesja odbyła się z wykorzystaniem środków poro-
zumiewania się na odległość, pod warunkiem, że nie zostałyby w jej toku podjęte uchwały, bowiem 
naruszałby one odpowiednio art. 14 ust. 1 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.p. lub art. 19 ust. 1 u.s.w.

Uchwała jest zasadniczą, wywołującą skutki prawne formą wypowiadania się organu stanowiące-
go. Oprócz uchwał radni mogą wyrazić min. stanowisko w danej sprawie lub skierować apel do okre-
ślonego podmiotu. Owe stanowisko lub apel w odróżnieniu od uchwały, nie ma podstawy zawartej 
w przepisach prawa, nie jest aktem stosowania prawa, a jedynie czynnością niemającą mocy wiążącej 
(zarówno w sferze zewnętrznej jak i wewnętrznej), która nie wywołuje skutków prawnych.

Wyłączenie możliwości podejmowania uchwał podczas sesji odbywającej się z wykorzystaniem środ-
ków porozumiewania się na odległość powoduje, że w istocie zdalny tryb obradowania teoretycznie jest 
dopuszczalny, jednak jego praktyczne zastosowanie w większości przypadków mija się z zasadniczym 
celem, któremu służą oficjalne spotkania członków organu stanowiącego – wyrażaniu przez radę gminy, 
radę powiatu lub sejmik województwa oświadczeń woli, które wywołują skutki prawne.

Dodać należy, że sposób organizacji sesji odbywającej się z wykorzystaniem środków porozumie-
wania się na odległość powinien realizować zasadę jawnej działalności organów gminy, powiatu i wo-
jewództwa, której ograniczenia mogą wynikać wyłącznie z ustaw. 

Oznacza to, obowiązek zapewnienia technicznej możliwości „zdalnego dostępu obywatelom do ob-
rad organów stanowiących lub wykorzystanie trybu <<hybrydowego>> łączącego fizyczną obecność 
radnych lub obywateli w sali obrad z wykorzystaniem instrumentów komunikowania się na odległość”9.

6 Analogiczny przepis jest zawarty w art. 13 ust. 1 u.s.p. oraz w art. 19 ust. 1 u.s.w.
7 https://sjp.pwn.pl/slowniki/obecno%C5%9B%C4%87.html [dostęp: 18.05.2021 r.].
8 Analogiczny przepis jest zawarty w art. 15 ust. 1 u.s.p. oraz w art. 21 ust. 1 u.s.w.
9 https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Odpowied%C5%BA%20MSWiA%2C%2025.09.2020.pdf [dostęp: 18.05.2021r.].
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Ustawa COVID-19
Zgodnie z art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19 w okresie obowiązywania stanu zagrożenia epidemicz-
nego albo stanu epidemii organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego oraz działające ko-
legialnie organy: wykonawcze w jednostkach samorządu terytorialnego, w związkach jednostek sa-
morządu terytorialnego, w związku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych, samo-
rządowych kolegiach odwoławczych oraz w organach pomocniczych jednostek samorządu terytorial-
nego 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)10.

Do dnia wejścia w życie art. art. 15zzx ustawy COVID-19, brak było przepisów, w myśl których 
organy jednostek samorządu terytorialnego mogłyby obradować w trybie zdalnym, nie zawiera takiej 
podstawy u.s.g., u.s.p., ani u.s.w.

Jak słusznie podkreślono w doktrynie prawa art. 15zzx ustawy COVID-19 wprowadza jedynie 
możliwość, zwoływania i odbywania obrad, sesji, posiedzeń, zgromadzeń lub innych form działania 
właściwego dla organów jednostek samorządu terytorialnego, a także podejmowania rozstrzygnięć, 
w tym uchwał, z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie. 
A zatem, ów nieznany dotychczas w samorządowych ustawach ustrojowych tryb zdalnego obrado-
wania nie jest obligatoryjny; nie uchylono dotychczasowych regulacji dotyczących trybu obradowania 
[Szmid, 2020], a jedyną przesłanką sformułowaną w ustawie pozwalającą na wdrożenie trybu zdalne-
go obradowania jest obowiązywanie stanu zagrożenia epidemicznego11 albo stanu epidemii12.

Regulacje statutowe
Regulacje statutowe jednostki samorządu terytorialnego w zakresie organizacji wewnętrznej oraz try-
bu pracy organu stanowiącego powinny obejmować w szczególności [Dolnicki, 2019]:

•	 częstotliwość sesji,
•	 tryb i termin doręczania radnym zawiadomienia o zwołaniu sesji wraz z porządkiem obrad 

i projektami uchwał,
•	 wykaz podmiotów, którym przysługuje inicjatywa uchwałodawcza w przypadkach, gdy nie 

określa tego ustawa,
•	 zasady przeprowadzania głosowania imiennego.

Art. 15zzx ustawy COVID-19 nie zawiera regulacji dotyczących szczegółowych kwestii związanych 
ze zdalnym trybem obradowania, stanowiąc jedynie, że zastosowanie tego szczególnego trybu wiąże 
się z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie. Do takich 
kwestii jak: otwieranie sesji (posiedzenia), sprawdzanie kworum, przyjmowanie wniosków o uzu-
pełnienie lub zmianę porządku obrad, udzielanie i zabieranie głosu, przywoływanie do porządku, 
głosowanie, zamykanie sesji (posiedzenia) zastosowanie znajdą przepisy zawarte w u.s.g., u.s.p. oraz 
u.s.w. Natomiast szczegółowe zagadnienia dotyczące zdalnego trybu obradowania powinny zostać 
uregulowane w statutach poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego.

Podkreślić należy, że statut jest aktem, który powinien regulować te kwestie ustrojowe, które nie zo-
stały objęte przepisami odpowiednio u.s.g., u.s.p., u.s.w., lub też które ustawa nakazuje wprost okre-
ślić w statucie. Jednakże wszelka modyfikacja w akcie prawa miejscowego przepisów rangi ustawowej 

10 Obecne brzmienie art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19 wynika ze zmiany tego przepisu dokonanej na art. 73 pkt 49 ustawy 
z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczególnych instrumentach wsparcia w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 
(Dz.U. 2020 poz. 695). Przepis ten w wersji pierwotnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 568) nie obejmował organów pomocniczych jed-
nostek samorządu terytorialnego.

11 Zgodnie z art. 2 pkt 23 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych 
u ludzi, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1845, zwana u.z.z.z.ch.z.l., stan zagrożenia epidemicznego oznacza sytuację prawną wpro-
wadzoną na danym obszarze w związku z ryzykiem wystąpienia epidemii w celu podjęcia określonych w ustawie działań 
zapobiegawczych.

12 W myśl art. 2 pkt 22 u.z.z.z.ch.z.l., stan epidemii oznacza sytuację prawną wprowadzoną na danym obszarze w związku 
z wystąpieniem epidemii w celu podjęcia określonych w ustawie działań przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zmini-
malizowania skutków epidemii.
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albo też unormowanie zagadnień wykraczających poza zakres działania danej jednostki samorządu 
terytorialnego i jej organów będzie powodowała nieważność takich norm13.

Zamieszczenie statucie przepisów, które przewidują odmienny sposób zwoływania sesji, obradowa-
nia i głosowania niż u.s.g., u.s.p., u.s.w. lub ustawy szczególne nie mieści się w zakresie samodzielności 
jednostek samorządu terytorialnego i jest sprzeczna z prawem, ze skutkiem nieważności takiego wadli-
wego aktu14.

WNIOSKI

W przytoczonych – w punkcie piątym niniejszego opracowania – rozstrzygnięciach organów nadzoru 
konsekwentnie odmawia się jednostkom samorządu terytorialnego uprawnienia do statutowego ure-
gulowania zdalnego tryb obradowania. Zakaz ten obejmuje:

•	  prowadzenia sesji i podejmowanie uchwał z wykorzystaniem środków porozumiewania się 
na odległość lub korespondencyjnie na podstawie innej regulacji niż art. 15zzx ustawy COVID-19;

13 W rozstrzygnięciu nadzorczym Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 5 kwietnia 2013 r., 51/2013, Dz.Urz.Woj.Kuj.-
-Pom. 2013, poz. 1515 wskazano wprost, że: „1. Zamieszczenie w statucie gminy postanowień dotyczących czynności zwią-
zanych ze zwołaniem pierwszej sesji wkracza w kompetencje przyznane wolą ustawodawcy organowi wyborczemu jakim 
jest komisarz wyborczy. Na podstawie znowelizowanych przepisów ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
określenie czynności związanych ze zwoływaniem pierwszej sesji pozostaje poza kompetencją rady gminy, a więc nie jest ona 
również kompetentna do regulowania kwestii z tym związanych w akcie prawa miejscowego, jakim jest statut gminy. Sto-
sownie do art. 152 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy komisarz wyborczy jest stałym organem wyborczym 
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, całkowicie niezależnym od organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego.

2. Stosownie do brzmienia art. 11b ustawy o samorządzie gminnym działalność organów gminy jest jawna, a ograniczenia 
jawności działania organów gminy mogą wynikać wyłącznie z ustaw. Jawność działania organów gminy obejmuje w szcze-
gólności prawa obywateli do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia komisji, a także dostępu 
do dokumentów wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym posiedzeń organów gminy i komisji rady gminy. 
Zamieszenie w statucie gminy przepisów określających przypadki uprawniające do wyłączenia jawności sesji rady gminy 
jest niedopuszczalne i stanowi rażące naruszenie prawa.

3. Przepisy ustawy o samorządzie gminnym nie zakazują prowadzenia obrad rady gminy przy braku quorum. Ustanawiają 
natomiast w art. 14 ustawy o samorządzie gminnym minimum radnych, których obecność jest niezbędna do podejmowa-
nia uchwał (obecność co najmniej połowy ustawowego składu rady). Umieszczenie w statucie gminy zapisu nakładającego 
na „prowadzącego obrady” obowiązku dokonania czynności zmierzających do stwierdzenia braku quorum w trakcie posie-
dzenia rady, co upoważniałoby go do złożenia wniosku o zakończenie obrad, jest rozwiązaniem zbyt daleko idącym.

4. Przepis art. 19 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym jednoznacznie wskazuje, jaki jest charakter funkcji przewodniczą-
cego w stosunku do rady gminy. Przepis ten nie przyznaje przewodniczącemu rady gminy żadnych władczych kompetencji 
poza tymi, które związane są z organizacją pracy rady i prowadzeniem jej obrad. Przewodniczący rady gminy nie ma upo-
ważnienia ani do uchylenia postanowień rady gminy, ani do wydawania jej w tym zakresie poleceń.

5. Rada gminy, będąc suwerennym organem stanowiącym na swym terenie, może podejmować uchwały obowiązujące 
wyłącznie na obszarze własnego działania, a zatem w granicach gminy i niewykraczające poza jej obszar (art. 94 Konstytucji 
RP). Brzmienie art. 22 ustawy o samorządzie gminnym wskazuje, że zawarte w statucie gminy regulacje dotyczyć mają struk-
tury i zagadnień wewnątrzgminnych, co oznacza że nie mogą one normować trybu pracy organów niebędących organami 
tej gminy, a w szczególności organów innych gmin. Uregulowania statutu gminy obejmujące zagadnienia związane z orga-
nizacją i kosztami wspólnych sesji, przeprowadzonych z radami innych gmin, wykraczają poza ramy delegacji ustawowej 
wynikającej z art. 22 w zw. z art. 3 ust. 1 oraz art. 40 ust. 1 i 2 ustawy o samorządzie gminnym. Zamieszczenie przez każdą 
z gmin we własnym statucie samodzielnych, a odmiennych uregulowań dotyczących wspólnych sesji, powodowałoby koli-
zję przepisów prawa miejscowego, uniemożliwiającą jakąkolwiek współpracę.

6. Zgodnie z art. 18a ustawy o samorządzie gminnym rada gminy kontroluje działalność wójta, gminnych jednostek orga-
nizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy a w tym celu powołuje komisję rewizyjną. Komisja rewizyjna wykonuje 
ponadto inne zadania zlecone przez radę w zakresie kontroli (art. 18a ust. 4 cyt. ustawy). Ustawodawca nie przyznał zatem 
komisji rewizyjnej uprawnień nadzorczych. Może ona badać i oceniać prawidłowość działań kontrolnych organów i jedno-
stek wymienionych w art. 18a ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, nie może im jednak wydawać wiążących dyspozycji 
dotyczących usunięcia stwierdzonych nieprawidłowości czy zaleceń pokontrolnych. Zgodnie z art. 15 ust. 1 cyt. ustawy, 
rada gminy jest organem stanowiącym i kontrolnym. Zatem również ona nie ma uprawnień nadzorczych, wskutek czego nie 
może wydawać wiążących zaleceń pokontrolnych”.

14 WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 24 października 2019 r., IV SA/Po 586/19, Legalis nr 2246102 orzekł, że: „Pozytywne upo-
ważnienie do kształtowania treści statutu gminy jest generalne, a nie kazuistyczne. W efekcie statut daje się określić jako specy-
ficznego rodzaju akt samoistny. Owa samoistność statutu, oznaczająca kompetencje samorządu do swobodnego, ale w grani-
cach ustaw, stanowienia o swoim ustroju, oznacza w pierwszym rzędzie, że statut nie może wprowadzać regulacji sprzecznych 
z ustawą. Innym słowy: samorząd terytorialny może regulować w statucie wszystkie zagadnienia dotyczące swego ustroju, 
pod warunkiem że nie jest to sprzeczne z przepisami ustawowymi. W sytuacji zatem, gdy treść uchwalonego przez jednostkę 
samorządu terytorialnego statutu będzie sprzeczna z ustawą – statut dotknięty będzie wadą skutkującą jego nieważnością. 
Tylko takie rozumienie zakresu kompetencji <<statutodawczej>> prowadzi do możliwie najpełniejszego urzeczywistnienia kon-
stytucyjnie gwarantowanej samodzielności gminy; rozumienie odmienne prowadziłoby zaś do zanegowania legitymującej roli 
przepisów art. 169 ust. 1 i 4 Konstytucji RP oraz art. 3 ust. 1, art. 18 ust. 2 pkt 1 i art. 22 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym”.
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•	 zamieszczania treści art. 15zzx ustawy COVID-19 w statucie (powtarzanie regulacji ustawowej 
w akcie prawa miejscowego);

•	 modyfikacji w drodze uchwały treści art. 15zzx ustawy COVID-19, poprzez poszerzenie katalo-
gu okoliczności, w których może mieć zastosowanie zdalny tryb obradowania.

Analiza rozstrzygnięć organów nadzoru prowadzi do wniosku, że organy stanowiące jednostek samo-
rządu terytorialnego uprawnione są do zdalnego tryb obradowania (obejmującego zwoływanie i odbywa-
nie sesji oraz podejmowanie uchwał) jedynie na podstawie, zasadach ściśle określonych w art. 15zzx ust. 1 
ustawy COVID-19.

Wydaje się, że rozstrzygnięcia organów nadzoru są zbyt daleko idące, bowiem zwołanie sesji – w sy-
tuacji, gdy statut jednostki samorządu terytorialnego zawiera taką regulację – może być dokonywane 
z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość lub korespondencyjnie, bądź też za po-
mocą obu tych form łącznie. Takie rozwiązanie nie stanowi bowiem naruszenia odpowiednio art. 20 
ust. 1 u.s.g., art. 15 ust. 1 u.s.p. lub art. 21 ust. 1 u.s.w.

Również odbywanie sesji, z wykorzystaniem środków porozumiewania się na odległość, mieści się 
w zakresie konstytucyjnie i ustawowo gwarantowanej samodzielności jednostek samorządu teryto-
rialnego i nie jest sprzeczne z przepisami samorządowych ustaw ustrojowych.

Natomiast podjęcie uchwały będące wyrazem woli organu stanowiącego, z wykorzystaniem zdal-
nego trybu obradowania, jak podkreślono w rozstrzygnięciach organów nadzoru, jest sprzeczne z pra-
wem. Art. 14 ust. 1 u.s.g., art. 13 ust. 1 u.s.p. oraz art. 19 ust. 1 u.s.w. stanowi wprost, że uchwały 
organu stanowiącego zapadają w obecności co najmniej połowy ustawowego składu rady, co oznacza 
wymóg jednoczesnej fizycznej obecności radnych.

A zatem postawioną na początku niniejszego opracowania hipotezę udało się udowodnić częścio-
wo. Przepisy zawarte w statutach jednostek samorządu terytorialnego nie mogą zawierać regulacji 
dotyczących zdalnego trybu obradowania, obejmujących inne okoliczności niż te, które zostały okre-
ślone w art. 15zzx ust. 1 ustawy COVID-19. Jednakże odnośnie do zwoływania sesji oraz obradowania 
statut jednostki samorządu terytorialnego może przewidywać obok dotychczasowego trybu, również 
tryb zdalnego obradowania, z wyłączeniem jednak możliwości podejmowania uchwał podczas takich 
obrad, a jedynie wyrażenia przez organ stanowiący niemającego podstawy prawnej stanowiska lub 
apelu.
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