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W niniejszej pracy chciatbym ukaza¢ w jakim zakresie kolegialne organy stanowiace
w jednostkach samorzadu terytorialnego realizuja ustrojows zasade¢ jawnosci swojego
dziatania. Zasada jawnosci przejawia sie przede wszystkim w obszarze najpelniejszego
wykonywania funkeji stanowiacych, czyli w trakcie obrad rad gmin, powiatoéw i sejmi-
kéw wojewddztw. Rozwazania na temat jawnoéci chcialbym poprze¢ wynikami bardzo
szeroko zakrojonych badan jakie byly prowadzone w ramach projektu ,,Jawnos¢ obrad
rad miejskich i rad powiatow w Polsce”, realizowanego dzigki dotacji Fundacji Bato-
rego, ktorego bytem kierownikiem. Badania zawartosci stron BIP oraz statutéw 619 jed-
nostek z calej Polski byly prowadzone od 1.2.2014 r. do 30.4.2015 r.!. Wyniki badan zo-
staly rowniez wsparte analiza statutow? wszystkich miast wojewodzkich w Polsce, jaka

1 Projekt byl realizowany w ramach dotacji przyznanej w ramach programu Obywatele dla De-
mokracji, prowadzonego przez Fundacje im. Stefana Batorego we wspolpracy z Polska Fundacja
Dzieci i Miodziezy, finansowanego ze srodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (tzw. Funduszy EOG), na podstawie umowy zawartej migdzy Fundacja im. Stefana
Batorego a Biurem Mechanizméw Finansowych z siedzibag w Brukseli. Strona projektu: www.jaw-
noscsamorzadu.pl. Beneficjentem grantu byta Fundacja Centrum Inicjatyw Na Rzecz Spoleczen-
stwa, ktérej jednym ze wspolzatozycieli jest dr P. Sitniewski, pelniacy funkcje Przewodniczacego
Rady Programowej Fundacji. Strona Fundacji: www.fundacjafcis.pl. Kierownikiem projektu byt
dr P. Sitniewski.

2 Analizie podane zostaly statuty nast¢pujacych miast:

1) Bialystok — zalacznik do uchwaly Nr LIII/623/13 Rady Miasta Bialystok z 16.12.2013 r.
w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly w sprawie ustalenia statutu Miasta Biategostoku;

2) Bydgoszcz - uchwata Nr XLIV/951/2005 Rady Miasta Bydgoszczy z 30.3.2005 r. w sprawie
uchwalenia statutu Miasta Bydgoszczy;

3) Gdansk - uchwata Nr LI/1431/10 Rady Miasta Gdanska z 26.8.2010 r. w sprawie uchwalenia
statutu Miasta Gdanska;

4) Gorzow Wielkopolski - uchwata Nr VII/58/2003 Rady Miejskiej Gorzowa Wlkp.
2 17.2.2003 r. w sprawie statutu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego;

5) Katowice — uchwata Nr XXIX/665/12 Rady Miasta Katowice z 28.11.2012 r. w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego statutu miasta Katowice;

6) Kielce - zatacznik do uchwaty Nr XVII1/320/2003 Rady Miejskiej w Kielcach z 30.10.2003 r.;

7) Krakéw - uchwata Nr LXXV/732/05 Rady Miasta Krakowa z 13.4.2005 r. w sprawie przy-
jecia oraz ogloszenia tekstu jednolitego statutu Miasta Krakowa;

8) Lublin - zalacznik do uchwaty Nr 609/XXVIII/2005 Rady Miasta Lublin z 24.2.2005 r.;

9) L6dz - uchwata Nr LXVII/1301/09 Rady Miejskiej w Lodzi z 4.11.2009 r. w sprawie ogto-
szenia tekstu jednolitego statutu Miasta Lodzi;
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zostala przeprowadzona pod koniec 2015 r.3, oraz nowymi regulacjami prawnymi jakie
weszly w zycie 31.1.2018 r., a beda mialy zastosowanie do kadencji jaka rozpocznie sie
po wyborach samorzadowych w 2018 r.4

Przeprowadzone badania, analiza orzecznictwa sadowego, aktow prawnych oraz
opinii doktryny w opisywanym zakresie, maja ukaza¢ réznorodnos¢ organizacyjng jed-
nostek samorzadu terytorialnego w aspekcie istniejacych i uznawanych powszechnie
kardynalnych zasad prawa dostepu do informacji publicznych, w kontekscie ustrojo-
wych zasad samodzielnosci budowania struktury organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego.

Obowiazujaca w Polsce ustawa o dostepie do informacji publicznej z 6.9.2001 r.5
dos¢ stabilnie zakorzenila si¢ w $wiadomosci spotecznej, i przez ponad 16 lat swego
obowigzywania stala si¢ czestym powodem dyskusji doktrynalnychS, oraz komentarzy

10) Olsztyn — uchwala Nr VIII/65/11 Rady Miasta Olsztyn z 29.3.2011 r. w sprawie uchwalenia
statutu Miasta Olsztyna;

11) Poznan - uchwata Nr LXXX/1202/V/2010 Rady Miasta Poznania z 9.11.2010 r. w sprawie
statutu Miasta Poznania;

12) Opole - uchwata Nr XXIV/373/12 Rady Miasta Opola z 29.3.2012 r. w sprawie uchwalenia
statutu Miasta Opola;

13) Rzeszow - zalacznik do uchwaty Nr XX/329/2007 Rady Miasta Rzeszowa z 27.11.2007 r.;

14) Szczecin - zatacznik do uchwaly Nr XXX/598/04 Rady Miasta Szczecina z 14.12.2004 r.;

15) Torun - tekst ujednolicony uchwaty Nr 146/99 Rady Miasta Torunia z 15.4.1999 r. w spra-
wie przyjecia statutu Miasta Torun;

16) Warszawa — uchwata Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 10.1.2008 r. w sprawie uchwa-
lenia statutu Miasta Stotecznego Warszawy;

17) Wroctaw — obwieszczenie przewodniczacego Rady Miejskiej Wroctawia z 9.8.2004 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaty Nr XXVI/276/96 Rady Miejskiej Wroctawia
2 17.5.1996 r. w sprawie przyjecia statutu Wroctawia;

18) Zielona Géra — uchwala Nr XXIX/267/04 Rady Miasta Zielona Géra z 31.8.2004 r. w spra-
wie statutu Miasta Zielona Gora.

3 Szersze badania w tym zakresie zostaly opublikowane w: P. Sitniewski, Zasada jawnosci
obrad rad miast wojewddzkich - analiza statutowa - prezentacja i artykul w trakcie konferencji
na WPiA Uniwersytet Slaski w dniach 13-14.3.2014 r., nt. ,,Jawnos¢ dziatania samorzadu teryto-
rialnego”, w: Jawnos$¢ w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2015, s. 655-673.

4 Zmiany wprowadzone zostaly ustawa z 11.1.2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130 ze zm.). Dnia 24.11.2017 r. odbylo sie pierwsze
czytanie na posiedzeniu Sejmu, zas 13 i 14 grudnia odbyly sie II i III czytanie projektu. W dniu
15 grudnia ustawa zostata przekazana Prezydentowi RP i Marszatkowi Senatu. Dnia 21.12.2017 r.
Senat RP wniést poprawki (druk Nr 2143). W dniu 8.1.2018 r. komisja sejmowa zarekomendowata
przyja¢ poprawki Senatu (druk Nr 2151). Prezydent RP podpisat ustawe 16.1.2018 r. Przepisy
weszly w zycie 31.1.2018 r. W dalszej czgsci cytowana jako: ZwUdzObywU.

5 T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm., dalej jako: DostInfPublU.

6 D. Bogdanov, Bibliografia prawa do informacji publicznej, Opole 2016, s. 153.
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w obszarze bardzo bogatego orzecznictwa sadowego?. Z roku na rok prawo do informa-
cji publicznej jest coraz czgdciej wykorzystywane przez wnioskodawcow. Ustawa ta jest
aktem prawnym, ktdry ze wzgledu na swodj przedmiot regulacji jest ponadsektorowy,
obejmujacy bardzo szeroki aspekt funkcjonowania Panstwa, zaréwno w ujeciu funk-
cjonalnym jak i organizacyjnym. Obejmuje swoim zakresem wszystkie podmioty, ktére
w jakikolwiek sposob sg zaangazowane w realizacje zadan publicznych. Podmiotami
zobowiagzanymi do stosowania zasad wynikajacych z tresci DostInfPublU sa nie tylko
klasyczne organy wladzy publicznej w ujeciu instytucjonalnym, ale réwniez w ujeciu
funkcjonalnym inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Wyraznie akcentuje to
Konstytucja RP w art. 618. Zwracaja na ten fakt uwage réwniez sady administracyjne.
W pewnych szczegdlnych sytuacjach samo posrednictwo w obrocie srodkami publicz-
nymi $wiadczy¢ moze, ze podmiot, ktdry tego dokonuje wykonuje tym samym zada-
nia publiczne, nawet jezeli jego status formalny nie umiejscawia go ani w gronie orga-
néw wladzy publicznej, ani samorzadu gospodarczego lub zawodowego®. Wykonywa-
nie zadan publicznych przynaleznych organom administracji publicznej przez podmiot
umiejscowiony poza jej struktura umiejscawia go w gronie podmiotéw zobowigzanych
do stosowania zasad DostInfPublU?°.

7 Na dzien 7.4.2018 r. w bazie orzecznictwa sadow administracyjnych znajduje sie 10 355
wyrokéw sadow administracyjnych z kategorii dostep do informacji, z czego 1695 to wyroki NSA;
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostegp: 8.4.2018 r.).

8 Zob. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
falnosci organéw wladzy publicznej oraz osob pelniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organdéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania
wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.

9 Zob. wyr. NSA z 28.4.2016 r. (I OSK 2633/14, CBOSA), w ktérym czytamy m.in.: ,Nie
mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem Sadu I instancji, Ze o realizacji zadan publicznych decyduje oko-
licznos¢, iz omawiany podmiot jest rolniczym zrzeszeniem branzowym, utworzonym na podsta-
wie przepisow ustawy z 8.10.1982 r. o spoleczno-zawodowych organizacjach rolnikow, ani tez, ze
o realizacji tychze zadan decyduje zawarty w statucie Wojewoddzkiego Zwiazku Pszczelarzy w L.,
przepis stanowiacy o mozliwosci inicjowania i wspotdziatania w opracowywaniu projektow aktow
normatywnych. Wskazana ustawa nie kwalifikuje tego podmiotu, jako samorzadu zawodowego
lub gospodarczego. Nie czyni tego réwniez ustawa z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych (t.j. Dz.U.
z 2014 r. poz. 1079), ktéra odnosi si¢ nie do zwiazkow pszczelarzy, lecz do samorzadu rolniczego,
ktorego jednostkami organizacyjnymi sa izby rolnicze. Ani powyzsze uregulowania, ani tez inne
akty prawne nie stanowia réwniez o publicznoprawnych funkcjach w zakresie inicjatyw normo-
tworczych, ktore mogtyby odnosi¢ si¢ do Wojewddzkiego Zwiazku Pszczelarzy”.

10 W wyr. WSA w Rzeszowie z 8.6.2016 r. (Il SAB/Rz 42/16, Legalis) czytamy m.in.: ,,Jak wy-
nika z informacji z KRS Spétka (...) powstala w wyniku przeksztalcenia z mocy prawa przedsie-
biorstwa komunalnego pod nazwa Rejonowe Przedsigbiorstwo w (...), a przedmiotem jej dziatal-
nosci jest m.in. pobor, uzdatnianie i dostarczanie wody oraz odprowadzanie i oczyszczanie $cie-
kow. Niewatpliwie zatem spolka realizuje zadania publiczne wynikajace z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 446), a zatem jest podmiotem
obowiazanym do udostepniania informacji publicznej wskazanym w art. 4 ust. 1 DostInfPublU”.
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Sady administracyjne, w ktérych wylacznej kognicji od 31.12.2011 r. znajduje sie
kontrola procesu realizacji prawa do informacjill, z roku na rok orzekaja w coraz wigk-
szej ilo$ci spraw z obszaru dostepu do informacji publicznej. Dobitnie $wiadcza o tym
dane statystyczne o ilosci orzeczen wszystkich sadéw administracyjnych za okres 2002
2018 w kategorii tematycznej ,,Dostep do informacji publicznej”.

Rok kalendarzowy orzelgz,ln;} ;:l:% SA Liczba orzeczen NSA
2002 1212
2003 1013
2004 20 6
2005 45 25
2006 58 22
2007 93 20
2008 195 42
2009 259 19
2010 390 67
2011 352 78
2012 814 140

11 Wynika to z faktu, ze od 29.12.2011 r. zostat uchylony w catosci art. 22 DostInfPublU, zgod-
nie z ktérym to art. 22 ust. 1: ,podmiotowi, ktéremu odméwiono prawa dostepu do informacji
publicznej ze wzgledu na wylaczenie jej jawnosci z powotaniem si¢ na ochrone danych osobowych,
prawo do prywatnosci oraz tajemnice inng niz informacja niejawna, tajemnica skarbowa lub ta-
jemnica statystyczna, przystuguje prawo wniesienia powddztwa do sadu powszechnego o udostep-
nienie takiej informacji”. Artykut 22 DostInfPublU zostal uchylony ustawa z 16.9.2011 r. (Dz.U.
Nr 204, poz. 1195 ze zm.), ktora weszta w zycie 29.12.2011 r.

12 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych za okres od 1.1.2002 r. do
31.12.2002 r. pod hastem tematycznym ,,Dostep do informacji publiczne;j”, w istniejacych dwcze-
$nie osrodkach zamiejscowych Naczelnego Sadu Administracyjnego wykazuje wytacznie 12 orze-
czen, z czego 6 przypada na NSA o.z. Warszawa, po 2 na NSA o.z. w Krakowie i Lublinie, oraz
po 1 orzeczeniu w NSA o.z. w Katowicach i Lodzi (data wejécia: 18.7.2016 r.).

13 Centralna Baza Orzeczen Saqdéw Administracyjnych za okres od 1.1.2003 r. do 31.12.2003 .
pod hastem tematycznym ,,Dostep do informacji publiczne;j”, w istniejacych dwczesnie o$rodkach
zamiejscowych Naczelnego Sadu Administracyjnego wykazuje wylacznie 10 orzeczen, z czego
6 przypada na NSA o.z. Warszawa, 2 na NSA o.z. w Gdansku oraz jedno orzeczenie na NSA o.z.
w Krakowie (data wejscia: 18.7.2016 r.).
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Rok kalendarzowy orzeEEZ’lnsVl :AZE% SA Liczba orzeczen NSA
2013 1600 245
2014 2188 274
2015 1567 226
2016 1919 340
2017 1420 269
2018 867 14814

Zrédo: Opracowanie whasne, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych.

W I wersji projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego z 27.10.2017 r. oraz
w II wersji z 12.12.2017 r. informacja publiczna byta definiowana w identyczny spo-
sob jak ma to miejsce w obowigzujacej DostInfPublU w art. 1 ust. 1: ,Kazda infor-
macja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng”. W IV wersji projektu
z 8.1.2018 r. w art. 2 ust. 1 pkt 2 zamieszczono calkowicie nowa definicje informacji
publicznej, ktora brzmi: ,informacja o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b pelniacych funkcje publiczne, informacja o dziatalnosci organéw samorzadu go-
spodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w za-
kresie w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem ko-
munalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Takie zdefiniowanie informacji publicz-
nej jest niczym innym tylko przeniesieniem tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, ktory
brzmi: ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organow wtadzy
publicznej oraz osob pelniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzy-
skiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa”. Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego wprowadzil zatem nowa defi-
nicje informacji publicznej, ktora jest kompilacjg konstytucyjnego zdefiniowania pod-
miotéw obowiazanych.

Przy szerokim podmiotowo-przedmiotowym ujeciu prawa do informacji mamy
jednoczesnie do czynienia z konstytucyjna zasada decentralizacji Panstwa zapisana
wprost w Preambule do Konstytucji RP, zgodnie z ktora jedna z zasad ustrojowych
funkcjonowania Pafistwa ma by¢ zasada pomocniczosci umacniajaca uprawnienia oby-

14 Stan na dzien 31.7.2018 r. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych za okres
0d 1.1.2018 r. do 31.7.2018 r. pod hastem tematycznym ,,Dostep do informacji publicznej” (data
wejscia: 31.7.2018 1.).
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wateli i ich wspdlnot. Duza cze$¢ zadan wladzy publicznej, sukcesywnie coraz wieksza,
spoczywa w obszarze dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Proces decen-
tralizacji Pafistwa, a tym samym decentralizacji zadan publicznych, powoduje, ze coraz
wigkszy zakres zadan publicznych realizowanych jest przez jednostki samorzadu tery-
torialnego!s. Konstytucja RP stanowi, iz: ,,Ustréj Rzeczypospolitej zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej” (art. 15 ust. 1) oraz ze: ,Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. (...)” (art. 16 ust. 2), a takze ,,Ogél mieszkancow
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote sa-
morzadowa” (art. 16 ust. 1). Caly rozdzial VII Konstytucji RP poswiecony zostal za-
gadnieniom zwiazanym z samorzadem terytorialnym (art. 163-172). Samorzad teryto-
rialny, po ktérego stronie istnieje domniemanie kompetencji, a ktérego podstawowa
jednostka jest gmina, wykonuje znaczna czes¢ zadan publicznych.

Przy poglebiajacej si¢ decentralizacji Panstwa mamy jednocze$nie do czynienia
z konstytucyjna zasada samodzielnosci organizacyjnej odnoénie ustroju wewnetrz-
nego jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra to zasada stwarza bardzo réznorodne
wyzwania w zakresie realizacji prawa do informacji na poziomie samorzadéw lokal-
nych. Samorzady lokalne w sposéb niezwykle réznorodny organizacyjnie zapewniaja
prawa do informacji publicznej. Kazdy szczebel jednostki samorzadu terytorialnego
oraz kazda jednostka z osobna posiada swoja specyfike organizacyjna, ktorej zrédlem sg
nie tylko normy prawne powszechnie obowiazujace, ale réwnie lokalny zwyczaj, prak-
tyki, 1 historyczne uwarunkowania w obszarze organizacji wewnetrznej struktury or-
ganow.

Przy takim zalozeniu, zasada jawnosci obrad organéw stanowiacych jednostek sa-
morzadu terytorialnego jawi si¢ jako obszar badawczy niezwykle ciekawy, réznorodny
swa organizacyjna samodzielnoscia, mieszczacy sie w ustawowych zasadach funkcjo-
nowania Panstwa, a w jego ramach samorzadu terytorialnego. Istniejace dotychczas
praktyki, dobre praktyki obowiazywania zasady jawno$ci obrad organéw stanowiacych,
ukazane w tej pracy, maja na celu wykaza¢, ze ustawodawca nie we wszystkich obsza-
rach funkcjonowania tej zasady jest w stanie uregulowaé potencjalne stany faktyczne.
Mimo nowych regulacji jakie wprowadzita ZwUdzObywU, wciaz duza czgé¢ obszarowa
regulacji pozostaje poza domena regulacji ustawowej i staje sie domena lokalnych uwa-
runkowan, realizacji zadan przewodniczacego, czy tez prowadzacego obrady.

15 Zob. E. Ruskowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
a adekwatnos¢ i samodzielno$¢ ich finansowania w $wietle badan poréwnawczych, w: Finanse
samorzadowe po 25 latach samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy, W.M. Miemiec (red.), War-
szawa 2015,s. 33 in.
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