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PYTANIE

Czy w obecnym stanie prawnym istnieje prawna mozliwos$é, by sesje rad gmin, powiatéw, oraz sejmikdw
wojewddztw odbywaly sie bez udziatu publicznosci?

STAN PRAWNY

By udzieli¢ odpowiedzi na tak postawione pytanie, nalezy na samym poczatku przedstawic stan prawny,
ktory reguluje jawnosé obrad kolegialnych organdw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wyboréw.

Po pierwsze — Konstytucja R.P.

— Art. 61 ust. 2:,,Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentow oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyborow, z

mozliwosciqg rejestracji dZzwieku lub obrazu”.

— Art.61ust. 3: Ograniczenie prawa, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, moze nastgpic wytgcznie ze wzgledu

na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotow gospodarczych oraz

ochrone porzqdku publicznego, bezpieczernistwa lub waznego interesu gospodarczego paristwa

Po drugie — ustawa o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrzeénia 2001 r.! (dalej cytowana w
formie skrotu UDIP):

— Art. 3 ust. 1 pkt 3 UDIP: Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do:
3) dostepu do posiedzern kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wyborow.

— Art. 18 ust. 1 UDIP: Posiedzenia kolegialnych organdw wtfadzy publicznej pochodzgcych z
powszechnych wybordw sq jawne i dostepne.

— Art. 18 ust. 4 UDIP: Ograniczenie dostepu do posiedzen organow, o ktdrych mowa w ust. 12, z
przyczyn lokalowych lub technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnienia
dostepu tylko wybranym podmiotom.

1 Ustawa z dnia 6.9.2001 r., t.j. z dnia 5 lica 2019 r., Dz.U. z 2019 r., poz. 1429.
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— Art. 19 UDIP: Organy, o ktérych mowa w art. 18 ust. 1 2, sporzqdzajq i udostepniajg protokoty lub

stenogramy swoich obrad, chyba Ze sporzqdzg i udostepniq materiaty audiowizualne lub
teleinformatyczne rejestrujgce w petni te obrady.

Po trzecie — ustawy ustrojowe samorzadowe (ustawa o samorzadzie gminnym?, ustawa o samorzadzie
powiatowym?, ustawa o samorzadzie wojewddztwa?).

— Art. 11b ust. 1 USG: Dziatalnosc¢ organow gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci mogqg wynikac
wytgcznie z ustaw.

— Art. 11b ust. 2 USG: Jawnos¢ dziatania organow gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli
do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do

dokumentdw wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen
organdw gminy i komisji rady gminy.

— Art. 14 ust. 2 USG: Gfosowania jawne na sesjach rady odbywajq sie za pomocq urzqdzeri
umozliwiajqcych sporzqgdzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowarn radnych

— Art. 14 ust. 3 USG: W przypadku gdy przeprowadzenie gtosowania w sposob okreslony w ust. 2 nie
jest mozliwe z przyczyn technicznych przeprowadza sie gtosowanie imienne

— Art. 14 ust. 4 USG: Imienne wykazy gtosowarni radnych podaje sie niezwtfocznie do publicznej

wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob
ZWyczajowo przyjety na obszarze gminy
— Art. 20 ust. 1b USG: Obrady rady gminy sqg transmitowane i utrwalane za pomocg urzgdzen

rejestrujgcych obraz i dZzwiek. Nagrania obrad sqg udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej i

na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.
Odpowiednie zapisy w tresci ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa s3
identyczne jak w ustawie o samorzadzie gminnym, wiec nie ma potrzeby ich tu cytowania.

OPINIA

W przebiegu sesji organéw stanowigcych w samorzadzie terytorialnym, mogg w praktyce uczestniczy¢
dwie grupy osob: uczestnicy obrad, oraz obserwatorzy. Uczestnik obrad to cztonek organu stanowigcego
(radny), lub tez inna osoba, ktdéra z racji na petniong funkcje w urzedzie lub w jednostce organizacyjnej
ma obowigzek uczestniczy¢ w obradach. Tego typu grupy osdb ktére sg objete obowigzkiem
uczestniczenia w sesji sg okreslane w praktyce w regulacjach statutowych. Obserwator obrad to osoba
postronna, ktéra pragnie przystuchiwac sie przebiegowi obrad, i jej udziat w sesji ma charakter
dobrowolny, a ona sama nie petni zadnej funkcji publicznej, ktora by jg zobowigzywata do uczestniczenia
w obradach. Obserwator obrad realizuje konstytucyjne prawo do wstepu na posiedzenia kolegialnych
organow wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku
lub obrazu (patrz art. 61 ust. 2 Konstytucji R.P.).

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990r., t.j. z 22 lutego 2019 r., Dz.U. 2 2019 r.,p0z.506, dalej cytowana w formie skrétu USG.
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., t.j. z 22 lutego 2019 r., Dz.U. z 2019 r., poz. 511, dalej cytowana w formie skrétu USP.
4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., t.j. 2 22 lutego 2019 r., Dz.U. z 2019 r., poz. 512, dalej cytowana w formie skréotu USW.
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Niewatpliwie prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wifadzy publicznej przez
obserwatoréw, jest formg realizacji prawa do informacji o jakim mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji R.P.

Zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji R.P. moze nastgpic¢ wytgcznie ze wzgledu na okreslone w ustawach
ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotdéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Jakiekolwiek wprowadzanie mozliwosci
odbywania sie obrad za zamknietymi drzwiami, jest prawnie niedopuszczalne. Co wiecej kazde
ograniczenie jawnosci musi jasno i wyraznie wynikaé¢ z przepisow rangi ustawowej. Normowanie tych
spraw w statucie jest niedopuszczalne, i jedynie przepis ustawy moze ogranicza¢ jawnos¢ obrad.

Zgodnie z art. 18 ust. 4 UDIP istnieje mozliwo$¢ ograniczenia dostepu do posiedzen organdw, o ktérych
mowa w ust. 1 i 2, z przyczyn lokalowych lub technicznych, jednak nie moze to prowadzi¢ do
nieuzasadnionego zapewnienia dostepu tylko wybranym podmiotom. Istnieje zatem normatywna
podstawa dla ograniczenia dostepnosci do obrad, ale jego podstawg sg wytgcznie przyczyny natury
lokalowej lub technicznej.

W procesie wazenia wartosci konstytucyjnych znajdujg sie zatem dwie chronione i gwarantowane
wartosci:

e prawo do informacji - rozumiane jako prawo do swobodnego uczestniczenia w obradach rady
gminy/powiatu czy sejmiku wojewddztwa, oraz ich komisji przez obserwatora.

e bezpieczeristwo a tym samym i porzadek publiczny — ktérego zapewnienie moze nastgpic
wytgcznie poprzez wytgczenie mozliwosci bezposredniego kontaktu obserwatordw sesji/komisji
z uczestnikami tychze sesji i komisji.

Skoro ustrojodawca w art. 61 ust. 3 Konstytucji przewidziat mozliwo$¢ ograniczenia prawa wstepu na
posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wybordw, nalezy
to czyni¢ w sposdb zgodny z zasadg proporcjonalnosci okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji R.P. Nalezy
to czyni¢ w sposdb, ktory przede wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwiania relacji
dobra konstytucyjnego, ktére jest ograniczane (prawo do informacji publicznej), do celu, jaki temu
przy$wieca (zapewnienie bezpieczenstwa a tym samym i porzadku publicznego). Kryteria wazenia
kolidujgcych ze sobg wartosci, podlegajg ocenie z punktu widzenia mechanizmu proporcjonalnosci.
Okreslajac konstytucyjne wolnosci i prawa obywatela, prawodawca dostrzegt mozliwos¢ - a jak dzisiaj
widzimy niezbedng potrzebe - wprowadzania ograniczen tych débr, czego wyrazem jest przede
wszystkim art. 61 ust. 3 Konstytucji R.P. oraz art. 18 ust. 4 UDIP. Ustrojodawca w art. 61 ust. 3
Konstytucji R.P. daje mozliwo$¢ ograniczenia jednego dobra, na rzecz drugiego, , wytyczajgc tym samym
nowe granice korzystania z prawa do informacji, tworzgc swoistg hierarchie débr, mieszczacg sie w ich
konstytucyjnych relacjach. W takiej sytuacji nie wolno zapomina¢, ze od nowej kadencji samorzgddéw w
2018 r. istnieje ustawowy obowigzek transmitowania i utrwalania przebiegu sesji za pomocg urzadzen
rejestrujgcych obraz i dzwiek (art. 20 ust. 1b zd. 1 USG, art. 15 ust. 1a zd. 1 USP, art. 21 ust. 1a zd. 1
USW). Realizacja tego obowigzku jest kluczowa dla mozliwosci wytgczenia dostepnosci przebiegu obrad
dla obserwatoréow. Obowigzek ten w bardzo praktycznym wymiarze oznacza, ze kazdy potencjalnie
zainteresowany moze obserwowac przebieg obrad, bez potrzeby fizycznego w niej uczestniczenia.
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Dodatkowo nagrania obrad sg obowigzkowo udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na
stronie internetowej gminy oraz w inny sposéb zwyczajowo przyjety, juz post factum, czyli po odbyciu
sie samej sesji (art. 20 ust. 1b zd. 2 USG, art. 15 ust. 1a zd. 2 USP, art. 21 ust. 1a zd. 2 USW).

Zaden przepis ustrojowych ustaw samorzadowych nie przewiduje mozliwosci catkowitego utajnienia
obrad. Przewidziana jest jedynie mozliwos$¢ ograniczenia powszechnej dostepnosci do obrad, poprzez
limitowanie liczby osdb majacych prawo wstepu na sesje. ,,Ograniczajagc pewng sfere wolnosci
konstytucyjnej obywatela, przepis ustawy musi czyni¢ to w sposoéb, ktéry przede wszystkim nie naruszy
jej istoty i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane (prawo do
informacji publicznej), do celu, jaki temu przyswieca (ochrona tajemnicy przedsiebiorcy), ktéry to cel
musi by¢ takze kwalifikowany w kategoriach wartosci konstytucyjnej (interes jednostki, interes

Paristwa)”>.

Czy zatem w obowigzujgcym stanie prawnym istnieje prawna podstawa dla zarzadzenia
niejawnosci obrad rady/sejmiku?. Moim zdaniem nie istnieje obecnie norma prawna pozwalajgca na
obradowanie rady/sejmiku i ich komisji w sposdb, ktéry by catkowicie wykluczat mozliwos¢ zapoznania
sie z ich przebiegiem. Istnieje jednak mozliwosé, by poprzez zastosowanie bezposrednio przepiséw
samej Konstytucji R.P. (co zgodnie z art. 8 Konstytucji jest dopuszczalne®), organ stanowigcy planujacy
swoje obrady podjat uchwate odnoszacg sie do tresci art. 61 ust. 3 Konstytucji R.P., wykluczajac
mozliwos¢ uczestniczenia w sesji/komisji 0séb postronnych. Sesja powinna sie odbywaé¢ w sposéb
ograniczajacy jej jawnosé, poprzez catkowity zakaz uczestniczenia w niej przez osoby postronne, przy
jednoczesnym zapewnieniu transmisji z przebiegu obrad. Wytaczenie mozliwosci fizycznego
uczestniczenia w sesji przez obserwatoréw, nie oznacza wytgczenia jawnosci obrad. Nie istnieje bowiem
mozliwos¢ utajnienia obrad rady/sejmiku. To, ze w sesji nie bedzie mdgt uczestniczyé zaden obserwator,
nie oznacza, ze sesja jest utajniona. Bowiem obowigzek zapewnienia transmisji na zywo, realizuje
konstytucyjne prawo do informacji rozumiane jako prawo wstepu na sesje, chodz w sposéb ograniczony
—jednak proporcjonalnie do wartosci jakg jest obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa a tym samym i
porzadku publicznego. Realizacja transmisji obrad zapewnia prawo do informacji w wymiarze
ograniczonym, ale nie narusza istoty prawa do informacji, rozumianego jako prawo do swobodnego
uczestniczenia w obradach rady/sejmiku, poprzez obserwacje ich przebiegu na zywo, bez fizycznego
uczestniczenia.

dr Piotr Sitniewski
Prezes Fundacji JAWNOSC.PL

5 Wyrok NSA 2 9.10.2014 r, | OSK 267/14.
6 Art. 8 ust. 1 Konstytucji R.P”:,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. At. 8 ust. 2 :,, Przepisy
Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej”.
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