Uchwata Nr XXI11/313/2020
Rady Miejskiej Leszna

z dnia 19 marca 2020 r.

zmieniajagca uchwate Nr XI/113/99 Rady Miejskiej Leszna z dnia 27 maja 1999 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Leszna.

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 2 2019 r. poz. 506 ze zm. ) Rada Miejska Leszna uchwala, co nastepuje:

§1. W statucie Leszna stanowigcym zatgcznik do uchwaty Nr X1/113/99 Rady Miejskiej Leszna z dnia
27 maja 1999 r. w sprawie uchwalenia statutu Leszna ( Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego Nr 59, poz. 1252
ze zm. ), w § 22 dodaje sie ust.3 w brzmieniu:

»3. W przypadkach zagrozenia zycia lub zdrowia radnych lub mienia znacznych rozmiaréw, sesje moga
odbywac sie w ten sposdb, ze obecnos$é radnych na sesji potwierdzana jest za pomoca elektronicznych
Srodkow komunikacji. W takim przypadku radni zabierajg gtos oraz gtosujg zdalnie. Identyfikacja
radnego i potwierdzenie jego obecnosci nastepuje w ten sposéb, ze radny loguje sie do programu
obstugujgcego sesje rady. Przepisy § 1- 27 regulaminu Rady Miejskiej Leszna stosuje sie odpowiednio.”

§2. Wykonanie uchwaty powierza sie Prezydentowi Miasta Leszna.

§3. Uchwata podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego i wchodzi
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

Przewodniczacy

Rady Miejskiej Leszna

Tomasz Malepszy



Uzasadnienie do Uchwaty Nr XXI11/313/2020
Rady Miejskiej Leszna
z dnia 19 marca 2020 r.

zmieniajacej uchwate Nr XI1/113/99 Rady Miejskiej Leszna z dnia 27 maja 1999 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Leszna.

Sytuacja zagrozenia epidemiologicznego w kraju naktada na samorzady obowigzek podejmowania
roznych, czesto niestandardowych dziatan, ktérych nadrzednym celem powinno byé zapewnienie
bezpieczenstwa wszystkim mieszkancom danej gminy. Jednym z takich rozwigzan jest préba
stworzenia warunkéw formalnych do tego, by sesje Rady Miejskiej Leszna mogty odbywac sie zdalnie
— czyli za posrednictwem srodkdéw komunikacji elektronicznej. Ten sposdb prowadzenia obrad
wychodzi naprzeciw wymogom i zasadom bezpieczeristwa formutowanym przez stuzby sanitarno-
epidemiologiczne.

Kwestia zdalnego prowadzenia obrad jest tematem nad ktérym trwa w chwili obecnej dyskusja —
gtéwnie wsrdd prawnikéw, ktérzy zastanawiajg sie nad tym, czy istniejgce uregulowania prawne
dopuszczajg taka forme prowadzenia obrad. Z analizy przeprowadzonej na potrzeby niniejszej uchwaty
wynika, ze taka sytuacja, przy wykorzystaniu istniejgcych rozwigzan prawnych, jest dopuszczalna.

Ponizej zaprezentowana argumentacja wyczerpuje zagadnienia kwestii dziatania sity wyzszej
(zagrozenia epidemiologiczne) w kontekscie obowigzujacej wtadze samorzadowe zasady legalizmu.
Wspomniana argumentacja prezentuje sie nastepujaco:

Stan zagrozenie epidemicznego, jako sita wyzsza (vis maior), a zasada legalizmu

1. Juz na wstepie nalezy podkresli¢, iz jest to jedno z bardziej spornych zagadnien prawnych w ostatnim
czasie. Z jednej strony nikt chyba nie kwestionuje tego, iz znalezliSmy sie w sytuacji, ktérg w prawie
nazywa sie tzw. sitg wyzszg (vis maior), ktéra uzasadnia czasem podejmowanie dziatan, ktére mogg
stanowic naruszenie prawa. Jedynie tytutem przyktadu wskazaé nalezy na tresc art. 189e k.p.a., zgodnie
z tredcig ktorego w przypadku gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, strona
nie podlega ukaraniu. Zblizone skutki wywotuje tres¢ art. 27 ust. 1 ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych. W mysl tegoz artykutu nie dochodzi sie odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansédw publicznych w przypadku dziatania lub zaniechania podjetego wytgcznie w celu
ograniczenia skutkdéw zdarzenia losowego'. Z drugiej jednak strony bezsporne jest, iz zyjemy w
demokratycznym panstwie prawa (art. 2 Konstytucji RP), ktérego jedng z naczelnych zasad jest zasada
legalizmu, ktére ma swoje zrdodto w tresci art. 7 Konstytucji, ktéry stanowi, iz organy wiadzy publicznej

dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

1'W literaturze podkresla sig, iz: ,,Ustawowe sformutowanie <<zdarzenie wywotane przez czynniki zewngtrzne,
ktorego nie mozna bylo przewidzie¢ z pewnos$cig>> zbliza definicj¢ zdarzenia losowego z art. 27 ust. 2 do
wypracowanego w doktrynie cywilistycznej i w orzecznictwie Sadu Najwyzszego pojecia sity wyzszej (Vis
maior)”. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 369.


https://sip.lex.pl/#/document/17154532?unitId=art(27)ust(2)&cm=DOCUMENT

2. Dlatego tez wszelkie decyzje muszg i powinny by¢ podejmowane w granicach prawa. W tym
kontekscie pojawia sie pytanie, czy w aktualnym stanie prawnym dopuszczalne jest przeprowadzenie
sesji rady gminy lub innej jednostki samorzadu terytorialnego w trybie zdalnym (on-line), za pomoca
swoistego rodzaju telekonferencji.

3. Problem ten niewatpliwie budzi powazne watpliwosci w doktrynie, a przede wszystkim w praktyce
samorzgdowej. Zdaniem jednych: , Odbycie posiedzenia z wykorzystaniem s$rodkéw komunikacji
na odlegto$é uwazam za dopuszczalne. <<Osobista obecno$é>> jest jedynie pewng konwencja, kazda
forma komunikacji miedzyludzkiej odbywa sie za pomocg fal (dZzwiekowych, Swietlnych), czemu
zatem nie rowniez radiowych/ telewizyjnych/ internetowych?”2. Zdaniem innych w $wietle aktualnie
obowigzujgcych przepisdw jest to niemozliwe. Z tego tez wzgledu wcale nieodosobnione sg apele do
ustawodawcy o pilne zajecie sie powyzszg kwestig. De lege ferenda niewatpliwie nalezy przychyli¢ sie
do zgtoszonych postulatéw.

Niemoinos¢ przeprowadzenia sesji w trybie zdalnym

4. De lege lata, wychodzac naprzeciw postulatom zgtaszanym przez jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym takze radnych miasta Leszna, ktérzy muszg przeciez poruszaé sie w Swietle
aktualnie obowigzujacych przepisdw stwierdzi¢ nalezy, iz aktualne brzmienie ustawy o samorzadzie
gminnym nie pozwala na przeprowadzenie sesji w zdalnym trybie. Fundamentalne znaczenie w tym
zakresie ma tresc¢ art. 14 ust. 1 u.s.g., ktéry stanowi, iz uchwaty rady gminy zapadajg zwyktg wiekszoscig
gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym, chyba ze
ustawa stanowi inaczej. Z przepisu tego nie wynika oczywiscie, iz tego rodzaju rozwigzanie jest
dopuszczalne czy tez zabronione. Innymi stowy stosowana ustawa w tym zakresie milczy. Nie oznacza
to jednak bynajmniej, iz tego rodzaju rozwigzanie jest dozwolone. Dos$¢ powszechnie przyjmuje sie, iz
w prawie administracyjnym nie obowigzuje zasada: ,,co nie jest zakazane jest dozwolone”. Jest wrecz
przeciwnie, gdyz obowiazuje reguta odwrotna, iz dozwolone jest to, na co zezwalaja przepisy prawa’.
5. Tymczasem przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie zawierajg rozwigzania takiego jak
odnajdujemy np. w art. 222 § 4 k.s.h oraz art. 388 § 3 k.s.h., ktére stanowig, iz podejmowanie uchwat
przez rade nadzorczg w trybie pisemnym lub przy wykorzystaniu sSrodkow bezposredniego
porozumiewania sie na odlegtosc jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy umowa spoétki tak stanowi.
Uchwata jest wazna, gdy wszyscy cztonkowie rady nadzorczej zostali powiadomieni o tresci projektu
uchwaty.

Charakter prawny statutu gminy w swietle art. 169 ust. 4 Konstytucji

2 https://www.metropolie.pl/pl/6218,praca-rady-gminy-w-dobie-koronawirusa-rozmowa-z-dr-hab-stefanem-
plazkiem/?fbclid=IwAR06uXpv998deCNxfODZtshPDytVrxflUwAIAsV9asRd79TE9SMUH3CI74A

3 tak np. wyrok WSA w Lublinie z 5 grudnia 2006 r. sygn. akt I SA/Lu 883/06, wyrok WSA w Lodzi z 22 grudnia
2008 r. sygn. akt III SA/E.d 400/08


https://www.metropolie.pl/pl/6218,praca-rady-gminy-w-dobie-koronawirusa-rozmowa-z-dr-hab-stefanem-plazkiem/?fbclid=IwAR06uXpv998deCNxf9DZtshPDytVrxflUwAIAsV9asRd79TE9SMuH3CI74A
https://www.metropolie.pl/pl/6218,praca-rady-gminy-w-dobie-koronawirusa-rozmowa-z-dr-hab-stefanem-plazkiem/?fbclid=IwAR06uXpv998deCNxf9DZtshPDytVrxflUwAIAsV9asRd79TE9SMuH3CI74A

6. Nie oznacza to jednak, iz wprowadzenie mozliwosci gtosowania za pomocg komunikacji zdalnej jest
wykluczone. Zasadnym wydaje sie wrecz, iz dla przeprowadzenia sesji w trybie zdalnym konieczne jest
istnienie stosownego uregulowania w statucie danej jednostki samorzgdu terytorialnego. Poglad ten
opiera sie na przekonaniu, iz podstawg wydania statutow jest wprost art. 169 ust. 4 Konstytucji.
Znajduje on swoje uzasadnienie zaréwno w doktrynie jak i w orzecznictwie. Dla zobrazowania
powyzszego stwierdzenia mozna postuzy¢ sie wyrokiem Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Olsztynie, ktory wskazat, iz: , Artykut 169 ust. 4 Konstytucji RP spefnia samodzielne wymagania
stawiane podstawie prawnej uchwalenia statutu gminy przez jej rade, skoro zostat okreslony
wlasciwy organ - rada gminy jest organem stanowigcym gminy, forma dziatania - uchwata oraz
przedmiot regulacji - ustréj gminy™.

7. Taki sposéb ujmowania rangi i doniostosci statutu zostat zaakceptowany przez doktryne. Zdaniem
prof. zw. dr. hab. H. lzdebskiego, wybitnego znawcy polskiego prawa samorzadowego, brak
ustawowego uregulowania pewnej kwestii, zwtaszcza ustrojowej (milczenie ustawodawcy) nie oznacza
generalnie zakazu wypowiadania sie na ten temat w statucie - ograniczenie ustawg, o ktérym mowa w
art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, powinno wynika¢ wprost i wyraZnie z ustawy®. Inni wielki zwolennik tej
koncepcji prof. zw. dr hab. M. Szewczyk wskazuje, iz: ,Okreslenie statutow oraz ewentualnie innych
aktow regulujgcych ustrdj j.s.t. jako aktéw bezposrednio podkonstytucyjnych, albowiem wydawanych
na podstawie normy kompetencji prawodawczej zawartej w samej Konstytucji RP, w jej art. 169 ust. 4,
generuje pytanie o relacje pomiedzy tymi aktami a ustawami zwyktymi. Na poczqtek mozna
zaryzykowac teze, ze zardwno ustawy zwykte, jak i akty okreslajgce wewnetrzny ustrdj j.s.t. maja swojg
podstawe — w sensie norm kompetencji prawodawczej — w tym samym akcie, jakim jest Konstytucja
RP”8,

8. Innymi stowy, w duzym uproszczeniu, statut moze regulowac¢ wiele kwestii, ktére nie sa
regulowane przepisami ustaw, a dotycza spraw wewnetrznych danej jednostki samorzadu
terytorialnego, z tym wszakze zastrzezeniem, iz nie moze mieé sprzecznych regulacji z przepisami
ustaw. Jedynie na marginesie dodac nalezy, iz poglad ten wpisuje sie w kanon prawny panstw Europy
Zachodniej. W jednym z najbardziej popularnych podrecznikow do prawa administracyjnego w
Niemczech autorstwa prof. H. Maurera, ktdry zostat przettumaczony na wiele jezykdw, wskazano:
»,Wraz z nadaniem kompetencji do nadania statutu zostaje przeniesiony na ciato samorzgdowe (...)

pewien zakres samodzielnej kompetencji stanowienia prawa, ktéry z powodu demokratycznego

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., Il SA/Ol 196/13, LEX
nr 1316820.

5 H. Izdebski, Glosa do wyroku WSA z dnia 14 maja 2013 r., II SA/O1 196/13, , Samorzad Terytorialny” 2014,
nr1-2,s.163-168.

6 M. Szewczyk, Quasi-autonomia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie okreslania ustroju wewnetrznego
— w $wietle postanowien Konstytucji, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Konstytucyjne umocowanie
samorzadu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 248.



ustanowienia organu nadajgcego statut jednoczesnie sam siebie legitymuje. Z tego powodu wydanie
rozporzadzen ma charakter heteronomiczny, podczas gdy nadawanie statutéw jest autonomicznym
stanowieniem prawa. W tym sensie kompetencja do nadawania statutu jest okreslana jako autonomia

albo autonomia statutowa. Jest ona czescig samorzadu”’.

Statut jednostki samorzadu terytorialnego jako podstawa prawna do przeprowadzenia sesji w tzw.
trybie zdalnym

9. W tym kontekscie pojawia sie pytanie, czy ewentualne wprowadzenie do statutu regulacji
umozliwiajgcej zdalny udziat w sesji bedzie sprzeczne z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym.
10. Wracajgc do tresci art. 14 ust. u.s.g. stwierdzi¢ nalezy, iz w tym zakresie rudymentarne znaczenie
ma zwrot: ,,w obecnosci”. Pojawia sie pytanie, czy 6w zwrot musi oznaczac fizyczng obecnos¢ na sali,
w ktdrej odbywa sie sesja. Zgodnie ze Sfownikiem Jezyka Polskiego: ,,obecnos¢” oznacza «znajdowanie
sie gdzies, przebywanie czasowe»; «funkcjonowanie gdzies, zaznaczanie swojego istnienia w jakiejs
sferze lub dziedzinie».

11. Analizujac przedmiotowe zagadnienie warto spojrzeé¢ na tresé¢ przepiséw przywotywanego juz
wczesniej kodeksu spdétek handlowych, ktdry jak to juz wskazano dopuszcza mozliwosc udziatu w radzie
nadzorczej , przy wykorzystywaniu srodkow bezposredniego porozumiewania sie na odlegtos¢” (art.
222 § 4 k.s.h). W art. 222 § 1 k.s.h. wskazano, iz: ,Rada nadzorcza podejmuje uchwaty, jezeli na
posiedzeniu jest obecna co najmniej pofowa jej cztonkdw {(...)”. Bezsporne jest, iz wskazany wymaog co
do quorum dotyczy réwniez rady nadzorczej odbywanej za ,pomocy Srodkéw bezposredniego
porozumiewania sie na odlegtos¢”. Majac na wzgledzie powyzsze mozna z catg stanowczoscig
stwierdzié, iz w polskim systemie prawnym zwrot ,,obecnos¢” (u.s.g.), ,obecna”(k.s.h.) nie oznacza
tylko i wytacznie fizycznego znajdowania sie na sali, gdzie odbywa sie dana sesja (czy to rady nadzorczej
czy rady miasta).

12. Nie ma prawnych przeszkdd, aby statut danej jednostki samorzadu terytorialnego przewidywat
mozliwos¢ zdalnego przeprowadzenia sesji, z tym wszakze zastrzezeniem, iz trzeba mie¢ swiadomos¢,
iz powinno miec¢ to miejsce jedynie w przypadkach zagrozenia zycia lub zdrowia radnych lub innych
0s6b, wzglednie mienia w znacznych rozmiarach.

13. Taki rezultat interpretacyjny jest w kazdym razie na tym etapie wyktadni w petni dopuszczalny.
Jednakze na tym etapie wyktadnia przepisu sie nie koriczy. Rezultat interpretacji jezykowej musi by¢

bowiem sprawdzony przez pryzmat tzw. argumentum ab absurdum®.

7 Por. H. Maurer, Ogblne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht (Thumaczenie i redakcja
naukowa K. Nowacki), Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 60.

8 W tym miejscu nalezy podkre$li¢, iz w niniejszym opracowaniu wykorzystano sposéb wyktadni przepiséw
prawa, ktory w jednym ze swoich opracowan zastosowal L. Pohl. Por. szerzej L. Pohl, Sktadanie nieprawdziwych



Z. Ziembinski, wyjasniajgc istote funkcjonalnych dyrektyw wykfadni, wskazywat, iz
(-..) funkcjonalne dyrektywy interpretacyjne nakazujq sposréd dopuszczalnych na gruncie regut
znaczeniowych danego jezyka etnicznego sensow tekstu prawnego wybrac takie znaczenie zespotu
przepisow, przy ktérym odtworzone na jego podstawie normy miatyby najsilniejsze uzasadnienie
aksjologiczne w przyjmowanym systemie wartosci. Merytoryczna zatem problematyka sporow o
funkcjonowanie dyrektyw wyktadni sprowadzi¢ sie da z jednej strony do ustalenia nieeliminowanych
przez przyjete dyrektywy jezykowe wyktadni typdw wieloznacznosci przepiséw, z drugiej strony — do
sporow o sposob ustalenia tego systemu wartosci, do ktdrego majq sie odwotywac interpretatorzy przy
wyktadni danego zbioru przepisow. Sprawa nie jest prosta, gdyz skfonnos¢ do dopatrywania sie
wieloznacznosci wigzac sie moze z tym, czy dane wyrazenie przy nasuwajgcym sie w sposob oczywisty
znaczeniu prowadzi do odtworzenia normy majgcej odpowiednie uzasadnienie aksjologiczne.
Wprawdzie np. z zasady daje sie pierwszeristwo requtom znaczeniowym jeZzyka powszechnego, ale
gdyby norma w oparciu o nie wyinterpretowana byfa wyraznie niezgodna z oficjalnie uznawanym
systemem wartosci, to odrzucajgc taki wynik wyktadni wedfug argumentum ab absurdo,
wynajdowatoby sie, ze mozna jeszcze inaczej jakos rozumieé te przepisy™.

14. Nie ma chyba potrzeby, aby w Swietle wydarzen ostatnich dni i niebezpieczeristwa, jakie wigze sie
z bezposrednim kontaktem pomiedzy osobami, uzasadniac tego, iz tak przyjety rezultat interpretacyjny
znajduje silne uzasadnienie aksjologiczne. Uznanie, iz zwrot ,obecnos¢” moze oznaczaé¢ zaréwno
obecnos¢ fizyczng w miejscu, w ktérym odbywa sie sesja jak i obecnosé w formie zdalnej. Podkreslenia
wymaga jeszcze raz fakt, iz odbycie sesji w formie zdalnej powinno mieé¢ to miejsce jedynie w
przypadkach zagrozenia zycia lub zdrowia radnych lub innych oséb, wzglednie mienia w znacznych
rozmiarach. W innym przypadku mogg istnie¢ watpliwosci, co do wyraznego uzasadnienia
aksjologicznego dla tego rodzaju rozwigzania

Prawo samorzadowe a postep techniczny

15. Przyjecie takiej wyktadni jest rowniez zgodne z istotg postepu technicznego i jego wptywu na prawo
samorzadowe. Przypomniec jedynie wypada, iz ustawa o samorzadzie gminnym zostata uchwalona 8
marca 1990 r. i przetrwata z licznymi zmianami do dnia dzisiejszego, kiedy to nie byto mozliwie
przeprowadzenie sesji rady gminy w zdalnej formie.

16. Odrebng kwestig natomiast pozostaje takie zapewnienie obstugi technicznej sesji przeprowadzanej
zdalnie, aby zagwarantowac respektowanie zasady jawnosci i sprosta¢ obowigzkowi utrwalania jej za
pomocg urzadzen rejestrujgcych obraz i dZzwiek (art. 10 ust. 1b u.s.g.), co jak sie wydaje z punktu

widzenia technicznego jest jak najbardziej mozliwie.

wyjasnien przez oskarzonego w polskim postgpowaniu karnym — szkic teoretycznoprawny, ,,Prokuratura i Prawo”
2006, nr 6,s.38in.
% 7. Ziembifiski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 292.



17. Na zakonczenie warto podkresli¢, iz jak wskazuje prof. M. Szewczyk w obecnym stanie prawnym
ustawodawca zwykty moze — i chetnie tak czyni — normowacé kwestie dotyczace wewnetrznego ustroju
j.s.t. takze wtedy, gdy te same kwestie ustrojowe wczesniej zostatyby uregulowane w statutach j.s.t.
Tak byto m. in. zinstytucjg interpelacji radnego®®. Okoliczno$¢ ta poteguje jedynie zasadno$¢ wnioskdw

zawartych w niniejszym stanowisku.

10 M. Szewczyk, Quasi-autonomia..., s. 250-251.



