siec obywatelska A

WaTCHDO®:

OPINIA STOWARZYSZENIA Strona | 1
SIEC OBYWATELSKA WATCHDOG POLSKA DOTYCZACA ZAKAZOW
WSTEPU NA SESJE RADY GMINY, POWIATU | SEJMIKU
WOJEWODZTWA ORAZ MOZLIWOSCI PROWADZENIA SESJI
,ONLINE”

Prawo do informacji, ktdrego czescia jest uprawnienie do wstepu na posiedzenia rady gminy,
powiatu, sejmiku wojewddztwa oraz Sejmu RP i Senatu RP jest prawem cztowieka.
Ograniczenie tego prawa musi odbywac sie zgodnie z zasadami okreslonymi w Konstytucji
RP.

I. Prawo wstepu na posiedzenie rady gminy, powiatu, sejmiku
wojewodztwa - podstawa prawna

Prawo wstepu na posiedzenia rady gminy, powiatu, sejmiku wojewdédztwa zagwarantowane
zostato w art. 61 Konstytucji RP.

Art. 61 ust. 2 Konstytucji RP:

,Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wybordéw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu”.

Uprawnienie to zostato wskazane w przepisach ustawy o dostepie do informacji publiczne;j:

Art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j:

,Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do: dostepu do posiedzen
kolegialnych organdw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw”.

Art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j:
,,Udostepnienie informacji publicznych nastepuje w drodze: wstepu na posiedzenia

organéw, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3, i udostepniania materiatéw, w tym
audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia”.
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siec obywatelska A

WaTCHDO®:

Art. 18 ustawy o dostepie do informacji publicznej:

,»1. Posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy publicznej

pochodzacych z powszechnych wybordw sg jawne i dostepne.

. . . , . , , Strona | 2
2. Posiedzenia kolegialnych organéw pomocniczych organdw, o ktérych mowa w ust. 1, sg
jawne i dostepne, o ile stanowig tak przepisy ustaw albo akty wydane na ich podstawie lub
gdy organ pomocniczy tak postanowi.

3. Organy, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, sg obowigzane zapewnié lokalowe lub techniczne
srodki umozliwiajgce wykonywanie prawa, o ktéorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3. W miare
potrzeby zapewnia sie transmisje audiowizualng lub teleinformatyczng z posiedzen organdw,
o ktérych mowa w ust. 1.

4. Ograniczenie dostepu do posiedzen organéw, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, z przyczyn
lokalowych lub technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnienia dostepu
tylko wybranym podmiotom”’.

I1. Prawo wstepu na posiedzenie komisji rady gminy, powiatu,
sejmiku wojewodztwa - podstawa prawna

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, iz zgodnie z art. 18 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej posiedzenia komisji rady gminy, powiatu, sejmiku wojewddzkiego sa
jawne i dostepne, o ile stanowig tak przepisy ustaw albo akty wydane na ich podstawie lub
gdy organ pomocniczy tak postanowi.

W przepisach ustaw samorzgdowych wprost ustanowiono, ze komisje sg jawne i dostepne.
Art. 11b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym:

,Jawnos¢ dziatania organéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze
dostepu do dokumentéw wynikajagcych z wykonywania zadan publicznych, w tym
protokotow posiedzen organdw gminy i komisji rady gminy.”

Odpowiednie regulacje w tym zakresie zawarte s3 w art. 8a ustawy o samorzadzie
powiatowym i art. 15a ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

Nadto nalezy zauwazyé, iz ustawa o dostepie do informacji publicznej zawiera uprawnienie
do wstepu na posiedzenia rad osiedli (rad dzielnic) oraz zebran wiejskich. Nie jest
przedmiotem tej analizy kwestia ograniczenia jawnosci w tym zakresie, jednakze nie mozna
poming¢ ponizszego przepisu Art. 20 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j:
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,,Przepisy art. 18 i 19 stosuje sie odpowiednio do pochodzacych z sie¢ obywatelska _l\
powszechnych wyboréw kolegialnych organéw jednostek WaTc H D 0 g
pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego i ich

kolegialnych organéw pomocniczych”.

IIl. Zasada ograniczenia praw i wolnosci Strona | 3

Podstawowe znaczenie dla analizy ograniczenia praw i wolnosci ma art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP.

,0graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw”.

Regulacja ta adresowana jest nie tylko do ustawodawcy, ale tez kazdego organu stosujgcego
ograniczenia praw i wolnosci oraz do kazdej formy ich ograniczenia.

W kontekscie ograniczania wstepu na posiedzenia kolegialnych organdéw wtadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wybordw, nalezy zwréci¢ uwage na art. 61 ust. 3 Konstytucji
RP:

,0graniczenie prawa, o ktdrym mowa w ust. 1 i 2, moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na
okre$lone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych
oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa”.

Na wzajemng relacje art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05:

,»Art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga uzasadnienia ingerencji zawsze wtedy, kiedy jest to
"konieczne w demokratycznym panstwie", a ponadto bezwzglednie zakazuje wkraczania w
istota gwarantowanego prawa. Trybunat Konstytucyjny przychylit sie do stanowiska,
prezentowanego juz wczesSniej w orzecznictwie, ze nawet jesli norma szczegdtowa
Konstytucji wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni art.
61 ust. 3 w odniesieniu do prawa do informacji o dziatalnosci instytucji publicznych, nie moze
to oznacza¢ eliminacji pozostatych elementéw mechanizmu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepisy te majg w stosunku do siebie charakter komplementarny.

Poglad taki wyrazit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 1999 r., sygn. P.2/98,
oceniajgc stosunek art. 64 ust. 3 do art. 31 ust. 3 Konstytucji: "zdaniem Trybunatu
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Konstytucyjnego odrebne unormowanie problematyki sie¢ obywatelska _l\
ograniczenia witasnosci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 WaTCH Dog
Konstytucji przestanek dopuszczajgcych tego rodzaju dziatanie,

nie oznacza wytgczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przesadza o tym zaréwno rola tego ostatniego

przepisu, wyznaczona jego miejscem w systematyce rozdziatu Il ustawy zasadniczej Strona | 4
(<<Zasady ogdlne>>), jak i funkcja, ktérg przepis ten petni w zakresie unormowania praw i
wolnosci jednostki" (OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Podobny poglad przedstawit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 16 lutego 1999 r., SK 11/98, rozwazajac stosunek art. 53 ust. 5 do
art. 31 ust. 3 Konstytucji: "przepis ust. 5 art. 53 Konstytucji (...) nie wytgcza zastosowania
zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym przynajmniej
zakresie, w jakim tresci normatywne obu tych przepiséw nie pokrywajg sie; dotyczy to
przede wszystkim, zasadniczego dla kwestii okreslenia granic dopuszczalnych ograniczen,
kryterium odwotujgcego sie do istoty wolnosci i praw" (OTK ZU nr 2/1999, poz. 22)".

Identyczne stanowisko zajgt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt K 26/08:

,,Zakres ograniczen jest wyraznie okreslony przez mechanizm proporcjonalnosci zawarty w
art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji. Wzajemny stosunek obu wskazanych norm
konstytucyjnych nie rysuje sie jednoznacznie. Mozliwy jest teoretycznie poglad, ze art. 61
ust. 3 stanowi regulacje szczegdlng (lex specialis) w stosunku do ogdlnej zasady wyrazonej w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Oznaczatoby to nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji
(warto zauwazyé, ze art. 61 ust. 3 nie wskazuje na moralnosé publiczng, ochrone srodowiska
oraz zdrowie publiczne jako na wartosci uzasadniajgce ingerencje ustawodawczy), ale
wywotywatoby konsekwencje znacznie dalej idgce. Odnosityby sie one bowiem do samego
mechanizmu proporcjonalnosci i jego konstrukcji, ktéra opiera sie na zatozeniu wazenia
pozostajgcych w konflikcie débr, wyraznego zakreslenia granic niezbednosci wkroczenia w
sfere gwarantowanego prawa oraz zakresu zakazu takiego wkroczenia.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga uzasadnienia ingerencji zawsze wtedy, kiedy jest to
,konieczne w demokratycznym panstwie”, a ponadto bezwzglednie zakazuje wkraczania w
istota gwarantowanego prawa. Trybunat Konstytucyjny przychyla sie do stanowiska,
prezentowanego juz wczesniej w orzecznictwie, ze nawet je$li norma szczegétowa
Konstytucji wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni art.
61 ust. 3 w odniesieniu do prawa do informacji o dziatalnosci instytucji publicznych, nie moze
to oznacza¢ eliminacji pozostatych elementéw mechanizmu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepisy te majg w stosunku do siebie charakter komplementarny (zob. sygn. K
17/05)".

Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy zauwazy¢, ze kazde ograniczenie praw i wolnosci moze
by¢ ustanawiane w ustawie i jednoczes$nie zgodnie z zasadg proporcjonalnosci oraz
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niezbednosci, wynikajgcy ze sformutowania zawartego w art. 31 siec obywatelska _l\
ust. 3 Konstytucji RP ,tylko wtedy, gdy sg konieczne w WaTCH Dog

demokratycznym panstwie”.

W zwigzku z rzeczywistym dziataniem organdw wtadzy publicznej w zakresie wytgczania st s
wstepu na posiedzenia kolegialnych organédw wtadzy publicznej pochodzacych z rona
powszechnych wyboréw, nalezy zwrdci¢ uwage na tezy poczynione przez Trybunat

Konstytucyjny w wyroku z 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97:

,,W odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka zastrzezenie wytgcznie ustawowej rangi
unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci
subdelegacji, tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu organowi, analogicznie do
wykluczenia takiej mozliwosci w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych wzgledem
ustaw.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, iz w tej specyficznej materii, ktérg stanowi unormowanie
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, przewidziane konieczne lub chocéby tylko dozwolone
przez konstytucje unormowanie ustawowe cechowaé musi zupetnos¢. W zadnym wypadku,
w sytuacji sporu pomiedzy jednostkg a organem wiadzy publicznej o zakres czy sposéb
korzystania z wolnosci i praw, podstawa prawna rozstrzygniecia tego sporu nie moze by¢
oderwana od unormowania konstytucyjnego, ani mie¢ rangi nizszej od ustawy”.

IV. Jak organy jednostek samorzadu terytorialnego
uzasadniajg ograniczenie wstepu na posiedzenie rady
(sejmiku) zainteresowanym osobom

1. ,Decyzja” przewodniczacego rady (sejmiku) w oparciu o kompetencje z
art. 19 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (art. 14 ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa)

Informacje o potencjalnie podejmowanych decyzjach w tym zakresie pojawiaty sie m.in. w
nastepujacych materiatach:

., Koronawirus: radni sejmiku 1,5 metra od siebie. Miasta zamykaja sesje dla publicznosci.

Racjonalne, ale... nielegalne”

., Witadze juz tamig konstytucje i ograniczaja prawa obywateli. "Nie mamy stanu wojennego!"

Przypomnieé nalezy, ze zadaniem przewodniczgcego jest wylacznie organizowanie i
prowadzenie prac rady, w tym przewodniczenie jej obradom, co podkresla sie w wyroku
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https://dziennikzachodni.pl/koronawirus-radni-sejmiku-15-metra-od-siebie-miasta-zamykaja-sesje-dla-publicznosci-racjonalne-ale-nielegalne/ar/c1-14854179
https://dziennikzachodni.pl/koronawirus-radni-sejmiku-15-metra-od-siebie-miasta-zamykaja-sesje-dla-publicznosci-racjonalne-ale-nielegalne/ar/c1-14854179
https://dziennikzachodni.pl/koronawirus-radni-sejmiku-15-metra-od-siebie-miasta-zamykaja-sesje-dla-publicznosci-racjonalne-ale-nielegalne/ar/c1-14854179
https://katowice.wyborcza.pl/katowice/7,35063,25785563,wladze-juz-lamia-konstytucje-i-ograniczaja-prawa-obywateli.html

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 sierpnia 2018 r., sygn. siec obywatelska A

akt Il OSK 1362/18: WJATCH Dog'

,Artykut 19 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym ksztattuje jednoznacznie ustugowy

charakter funkcji przewodniczgcego w stosunku do rady gminy. Rada gminy, jak kazdy organ

kolegialny, musi mie¢ swego przewodniczgcego i obraduje pod jego kierownictwem. Strona | 6
Przewodniczagcego rady mozna uznaé jedynie za organ wewnetrzny rady gminy. Ani
przewodniczacy rady, ani jego zastepcy nie sg organami gminy. Ich wytgcznym zadaniem jest
sprawne organizowanie i prowadzenie prac rady, w tym przewodniczenie obradom rady.
Poprzez organizowanie prac rady nalezy rozumiec¢ wiele czynnosci, gtéwnie o charakterze
materialno-technicznym, takich jak przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie radnych
0 miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad, przygotowanie dla radnych stosownych
dokumentéw i innych materiatéw, odbieranie skarg lub wnioskéw kierowanych do rady itp.
(por. wyrok NSA z 17 stycznia 2001 r., Il SA 1525/00, LEX nr 54148). Przepis art. 19 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym ksztattuje zatem jednoznacznie ustugowy charakter funkcji

przewodniczgcego w stosunku do rady gminy”.

Whniosek: Przewodniczacy rady gminy nie ma uprawnienia do podejmowania decyzji o
wylaczeniu uprawnienia do wstepu na posiedzenia rady. W odniesieniu do
przewodniczgcego rady powiatu i przewodniczgcego sejmiku wojewddztwa powyzsze bedzie
rowniez aktualne ze wzgledu na odpowiednie regulacje zawarte sg w art. 14 ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 20 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

W niektérych gminach informuje sie, ze publiczno$s¢ nie ma wstepu na posiedzenie, ale
kazdemu zapewnia sie transmisje online z przebiegu obrad. Trzeba jednak przypomnie¢, ze
transmisja online jest obowigzkiem, ktéry wynika z art. 20 ust. 1b ustawy o samorzadzie
gminnym i nie ma zwigzku z okolicznosciami wystepowania koronawirusa w Polsce:,, Obrady
rady gminy sg transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujgcych obraz i dzwiek.
Nagrania obrad sg udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej
gminy oraz w inny sposéb zwyczajowo przyjety”’. Jednoczesnie zapewnienie transmisji z
obrad rady nie jest réwnoznaczne z zagwarantowaniem wstepu na posiedzenie organu.
Nalezy podkresli¢, iz prawo wstepu na posiedzenia rady gminy to konstytucyjne prawo, ktére
ma na celu m.in. obserwowanie przebiegu pracy organu kolegialnego, w tym skontrolowanie
kto i w jakim zakresie jest obecny na obradach tego ciata. Transmisja online, jako obowigzek
natozony na organy samorzadu terytorialnego, umozliwia zapoznanie sie z pracg rady, ale nie
zastepuje uprawnienia do wstepu.

Warto w tym wzgledzie przywotac sytuacje, jaka miata miejsce podczas obrad Sejmu RP z 16
grudnia 2016 r. Po przeniesieniu obrad do Sali Kolumnowej i rzeczywistemu ograniczeniu
wstepu na posiedzenie mediom i publicznosci, do dzis nie mamy petnej wiedzy o tym, jak
przebiegaty te obrady?, a udostepnione nagrania® nie rozwiaty powstatych watpliwosci.

1 https://siecobywatelska.pl/czy-szef-kancelarii-sejmu-przekaze-nagrania-z-kamer-skladamy-wnioski/

www.siecobywatelsKa.pl | UrsynowsKa 22/2 | 02-605 Warszawa | 122844 73 55 | F 22 207 24 09 | biuro@siecobywatelska.pl | nip 526-284-28-72



siec obywatelska A

W tym miejscu nalezy zacytowa¢ cze$¢ uzasadnienia WaTCHDOg-

Postanowienia Sgdu Okregowego w Warszawie z 16 grudnia
2017 r., sygn. akt VIl Kp 1335/17, ktére dotyczyto wydarzen w Sali Kolumnowej:
. , . Strona | 7
,»W art. 61 ust. 1 Konstytucji RP zostato okreslone powszechne obywatelskie prawo dostepu
do informacji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Korelatem tego prawa podmiotowego jest spoczywajgcy przede wszystkim na
organach wifadzy publicznej obowigzek udzielania obywatelom okreslonych informacji o
dziatalnosci instytucji (wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2017 r.,Il SA/Wa 252/17,
LEX nr 2350832).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, ze powszechny i
szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedng przestanke istnienia
spoteczenstwa obywatelskiego, a tym samym urzeczywistniania demokratycznych zasad
funkcjonowania wtadzy publicznej w panstwie prawnym (zob. wyrok TK z dnia 7 czerwca
2016 r., K 8/15, OTK-A 2016, poz. 27, wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. SK 50/13, OTK
ZU 2015/2/A, poz. 12; wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08, OTK-A 2009, nr
9, poz. 135).

Prawo do informacji publicznej to prawo do informacji o dziatalnosci podmiotéw wskazanych
w Konstytucji RP, tj. o takiej aktywnosci tych podmiotéw, ktéra ukierunkowana jest na
wypetnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celdw
publicznych (wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r.,1 OSK 3255/15, LEX nr 2376277).

Konstytucyjne prawo do informacji publicznej winno stuzy¢ jak najszerszemu
obywatelskiemu dostepowi do danych publicznych. Zatem normy regulujgce zaréwno tryb,
jak i zasady dostepu do informacji publicznej winny by¢é wykfadane z poszanowaniem
podstawowej reguty in dubio pro libertate. Zasada jawnosci zycia publicznego i
transparentnosci dziatan wtadzy publicznej, ktdre to zasady leglty u podstaw obywatelskiego
prawa do informacji publicznej, realizowanego w trybie przepiséw ustawy o dostepie do
informacji publicznej, majg bowiem sprzyjaé sprawowaniu spotecznej kontroli przez
wszystkich obywateli ( wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 wrzesnia 2016 r., Il SA/Kr 747/16,
LEX nr 2120629).

Prawo do informacji w demokratycznym panistwie prawnym stuzy zapewnieniu, aby wtadza
publiczna, we wszystkich postaciach i aspektach, spetniata warunek przejrzystosci.
Przedmiotem informacji publicznej jest zatem, po pierwsze, cata dziatalnos¢ wszystkich
organdw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji, za$ po drugie, dziatalnos¢ oséb
petnigcych funkcje publiczne, lecz - ze wzgledu na art. 47 Konstytucji - tylko taka, ktéra wigze
sie z petnionymi przez te osoby funkcjami publicznymi (zob. wyrok TK z dnia 12 maja 2008 r.,

2 tps://siecobywatelska.pl/idziemy-do-sadu-o-nagrania-z-kamer/
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syan. SK 43/05, OTK ZU 2008, nr 4, poz. 57; wyrok TK z dnia 9 >'¢¢ 0bywatelska A

kwietnia 2015 r., sygn. K 14/13, OTK ZU 2015, nr 4, poz. 45). WaTc H D 0 g :

Art. 61 Konstytucji RP taczy sie funkcjonalnie z zasadg jawnosci posiedzen Sejmu, o ktérej

mowa w art. 113 Konstytucji RP. Ustrojodawca zastrzegt przy tym, ze jawnos$¢é posiedzen nie

ma charakteru bezwzglednego i przewidziat mozliwos¢ uchwalenia przez izbe tajnosci obrad. Strona | 8
Podjecie w tym zakresie stosownej uchwaty jest uzaleznione od wystgpienia okreslonej w
komentowanym przepisie przestanki "dobra panstwa" oraz dopetnienia wymogu uzyskania
poparcia bezwzglednej wiekszosci gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw. W dniach 16-17 grudnia 2016 r. taka sytuacja nie miata jednak miejsca.

Jawnos¢ posiedzen izb jest przede wszystkim elementem przedstawicielskiego charakteru
mandatu (art. 104 Konstytucji RP), a nawet warunkiem sine qua non funkcjonowania same;j
instytucji parlamentu. Podstawowym celem zasady jawnosci jest bowiem zapewnienie
wyborcom mozliwosci obserwacji pracy parlamentarzystéw i dokonania oceny postepowania
ich przedstawicieli (L. Garlicki, Artykut 104, w: Garlicki, Konstytucja, t. 2, s. 1; J. Repel, w: J.
Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej, s. 193). Zasada jawnosci posiedzen jest takze
nieodtgcznym elementem zasady demokratycznego panstwa prawnego. Z jednej strony
gwarantuje ona bowiem jawnos$¢ procedury legislacyjnej, z drugiej za$ zapewnia
obywatelskie prawo do informacji o posiedzeniach organu witadzy. Oba wskazane aspekty
jawnosci stanowig bez watpienia gwarancje zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa (zob. K. Gérka, Jawnos$¢ posiedzen Sejmu i Senatu oraz jej ograniczenia w
Konstytucji RP, Warszawa 2014, s. 87).

W doktrynie podkresla sie, ze na gruncie art. 113 Konstytucji RP nalezy przyja¢, iz zasada
jawnosci posiedzenn Sejmu ma charakter zupetny (zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne, 2012, s. 211). Obejmuje ona bowiem: jawnos$¢ prowadzonej debaty, jawnosc
stawianych wnioskéw i przedtozen oraz jawnos¢ gtosowan [ich przebiegu, a takze wyniku;
tak A. Gwizdz, w: A. Burda (red.), Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, s. 287], jawnos$é
podejmowanych uchwat oraz jawnos¢ dokumentow stanowigcych przedmiot obrad Sejmu
(tzn. dokumentéw i materiatéw dostarczanych na posiedzeniu wszystkim postom).
Konsekwencjg tej zasady jest ponadto jawnos¢ dokumentéw rejestrujgcych przebieg
posiedzenia Sejmu.

Zasada jawnosci posiedzen zobowigzuje izbe do zapewnienia takich warunkdw
organizacyjno-technicznych, ktére umozliwig petng realizacje konstytucyjnego wymogu
jawnosci. Podstawowe formy realizacji tej zasady okresla Regulamin Sejmu. Art. 172 ust. 1
tego aktu powtarza za Konstytucjg, ze posiedzenia Sejmu sg jawne. Nastepnie, w zd. 2,
wskazuje przyktadowe (wynika to ze sformutowania "w szczegdlnosci") gwarancje jawnosci
posiedzen: weczesniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach Sejmu,
umozliwienie prasie, radiu i telewizji sporzadzania sprawozdan z posiedzen Sejmu,
umozliwienie publicznos$ci obserwowania obrad.
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siec obywatelska A

Warto dodaé, ze mozliwos¢ szeroko pojetej rejestracji dzwieku WaTCH Dog-

lub obrazu oznacza, ze na samg rejestracje organ (Sejm,

Marszatek Sejmu) nie wydaje zgody. Mozliwos¢ rejestracji obrazu i dzwieku zaktada wiec
bezwzgledny obowigzek stworzenia obserwatorom technicznych mozliwosci udziatu i
rejestracji obrad (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 sierpnia 2017 r., Il SAB/Sz 77/17, LEX nr
2359554; wyrok WSA w todzi z dnia 9 lipca 2008 r., Il SA/td 89/08, LEX nr 602953).
Obowigzkiem organizatora posiedzenia (Marszatka Sejmu) jest takie jego przeprowadzenie,

Strona | 9

ktére umozliwia udziat publicznosci oraz - co konieczne - wyznaczenie rozsgdnej liczby miejsc
dla przybytych obserwatoréw. Oczywistym jest, ze podczas posiedzenia, ktére odbyto sie 16
grudnia 2016 r. w Sali Kolumnowej wymienione warunki nie zostaty zapewnione, co oznacza,
ze naruszono konstytucyjne prawa obywateli dostepu do informacji o dziataniach organéw
wtadzy publiczne;j.

W tym miejscu wypada przypomniec, ze przedmiotem ochrony art. 44 Prawa prasowego jest
wolnos¢ prasy, stowa, wyrazania poglagdéw i prawo do spotecznie pozgdanej krytyki. Krytyka
prasowg jest rzetelne, zgodne z prawem i zasadami wspotzycia spotecznego przedstawianie
ujemnych ocen i zjawisk. Granice krytyki okreslajg: konstytucja, przepisy prawa prasowego,
cywilnego i karnego, a takze zasady wspodtzycia spotecznego. Czynnos¢ sprawcza wystepku
umysinego z art. 44 ust. 1 polega na ,utrudnianiu” lub ,ttumieniu". ,Utrudnianie" to
dziatania polegajgce na blokowaniu dostepu do informacji publicznej. Warto nadmieni¢, ze
przepis art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
penalizuje zachowanie polegajgce na nieudostepnieniu jakiejkolwiek informacji o tym
charakterze, nie zas$ tylko takiej informacji publicznej, ktorg charakteryzuje przymiot wiekszej
wagi (postanowienie SN z dnia 20 lipca 2007 r., Ill KK 74/07, LEX nr 323657). Natomiast
yttumienie" prowadzi nie tyle do utrudniania krytyki prasowej, ile wrecz do jej
wyeliminowania, choéby na danym odcinku czy odnosnie do konkretnego zagadnienia lub
niewygodnego badz kompromitujgcego faktu. Wystepek zaréwno z ust. 1, jak i 2 art. 44 ma
charakter bezskutkowy. Do popetnienia przestepstwa dochodzi juz w momencie zakonczenia
czynnosci sprawczej. Nie jest konieczne, aby sprawca osiggnat efekt w postaci utrudnienia
krytyki prasowej badz jej sttumienia”.

Whiosek: Transmisja obrad rady nie moze by¢ ,,powodem” do ograniczenia prawa wstepu
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej. Odpowiednie regulacje w zakresie
transmisji przebiegu obrad rady powiatu i sejmiku wojewddztwa zawarte sg w art. 15 ust. 1a
ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 21 ust. 1a ustawy o samorzadzie wojewoddztwa.

Warto na marginesie zaznaczy¢, ze w niektdrych gminach wprowadzone zostato rozwigzanie,
zgodnie z ktérym zainteresowana osoba moze ,,zabrac¢ gtos” pisemnie, a ten nastepnie
zostanie odczytany przez przewodniczgcego w trakcie posiedzenia. Wstep na posiedzenie
zostaje natomiast ,,zawieszony”’. Przyktad z gminy miejskiej Leszno:_,Odwotane komisje, sesja

bez publicznosci”.
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siec obywatelska A

Trzeba w tym miejscu rozrézni¢ dwa pojecia: prawo wstepu na WaTCH Dog-

posiedzenie rady oraz uprawnienie do zabrania gftosu na

posiedzeniu rady. Pierwsze z nich wynika wprost Konstytucji RP. Drugie moze by¢ (ale nie

musi) zapewnione jedynie przepisami poszczegélnych statutéw gmin. Dopuszczenie

pisemnego zajecia stanowiska (w przypadku sesji prowadzonych online - o tym na stronie 12) Strona | 10
przez mieszkarica moze stanowi¢ jedynie probe posredniego zrealizowania przepisu statutu.
Nawet jezeli uznamy, ze przewodniczagcy ma uprawnienie do wprowadzenia podobnej
konstrukcji pozastatutowej, to pozostaje ona bez wptywu na ograniczenie ustawowego

prawa wstepu na posiedzenie rady.

2.,,Decyzja’”’ przewodniczacego rady (sejmiku) oparta o § 11 ust. 1 i 2 Rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii.

Raz jeszcze wskazujemy, iz przewodniczacy nie ma uprawnien do podejmowania decyzji
zwigzanych z prawami i wolnosciami. Natomiast zauwazy¢ nalezy, ze rozdziat 5
rozporzadzenia zatytutowano jako ,,zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci”. Zgodnie z § 11 rozporzadzenia: ,,1. W okresie, o ktérym mowa w § 1, zakazuje sie
organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. z 2019 r. poz. 631). 2. Zakazu, o ktérym mowa w ust. 1, nie stosuje
sie, w przypadku gdy liczba uczestnikdw zgromadzenia wynosi nie wiecej niz 50 osoéb,
wliczajgc w to organizatora i osoby dziatajgce w jego imieniu”’.

Problem polega na tym, ze sam przepis wprowadza w btad. Tytut moze rzeczywiscie
sugerowac, ze chodzi o zakaz potocznie rozumianych, wszystkich zgromadzen ludnosci. W
przepisie mowa jest jednak o zgromadzeniach regulowanych ustawowo. Zgodnie natomiast z
art. 2 pkt 1 Prawa o zgromadzeniach: ,,Przepiséw ustawy nie stosuje sie do zgromadzen
organizowanych przez organy wiadzy publicznej”’. Przepis rozporzadzenia nie moze by¢
wiec podstawg do wytgczenia publicznosci z posiedzenia rady (sejmiku). Co wiecej, nie
powinien by¢é on réwniez podstawg do odwotania catego posiedzenia.

V. Czy wobec powyiszego istnieje podstawa do ograniczenia wstepu na posiedzenia rady
(sejmiku)?

Przy zatozeniu, ze ograniczenie prawa do informacji jest konieczne i proporcjonalne w
rozumieniu wspomnianych juz art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jego
wprowadzenie zawsze musi znalez¢ oparcie w przepisie ustawy.

Rozwigzania, ktére hipotetycznie mogtyby znalez¢ zastosowanie w obecnie wystepujacej
sytuacji, to ograniczenie prawa wstepu na posiedzenia rady, wynikajace z wydanych na
poziomie gminy (powiatu) przepisdw porzadkowych albo ograniczenie prawa wstepu na
posiedzenia rady (sejmiku) w zwigzku z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego.
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WaTCHDO®:

1. Przepisy porzadkowe na poziomie gminy (powiatu)

Zgodnie z art. 40 ust. 3-4 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,3. W

zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujgcych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i Strona | 11
bezpieczenstwa publicznego. 4. Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 3, moga
przewidywac za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okres$lonych

w prawie o wykroczeniach”.

W przypadkach niecierpigcych zwtoki, przepisy porzagdkowe moze wydawaé takze woéjt, w
formie zarzadzenia. Zgodnie z art. 41 ust. 2-5 ustawy o samorzadzie gminnym: ,2. W
przypadku niecierpigcym zwioki przepisy porzadkowe moze wydaé woéjt, w formie
zarzadzenia. 3. Zarzadzenie, o ktérym mowa w ust. 2, podlega zatwierdzeniu na najblizszej
sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do
zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. 4. W razie nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia zarzgdzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy
obowigzujgcej. 5. Wajt przesyta przepisy porzgdkowe do wiadomosci wojtom sgsiednich
gmin i staros$cie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu’’.

Podobne regulacje znajdujg sie na poziomie powiatu. Zgodnie z art. 40 ust. 1 oraz 2 pkt 2
ustawy o samorzadzie powiatowym akty prawa miejscowego stanowione sg przez rade
powiatu, w sprawach porzgdkowych, o ktorych mowa w art. 41, czyli: ,,1. W zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujgcych, w szczegéblnie uzasadnionych przypadkach, rada powiatu moze wydawac
powiatowe przepisy porzgdkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub
mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju i
bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny te wystepujg na obszarze wiecej niz jednej
gminy. 2. Powiatowe przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 1, mogg przewidywac za
ich naruszenie kary grzywny wymierzane w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o
wykroczeniach”.

W przypadkach niecierpigcych zwtoki, przepisy porzadkowe moze wydawaé takze zarzad.
Zgodnie z art. 42 ust. 3-4 ustawy o samorzadzie powiatowym: ,,Powiatowe przepisy
porzadkowe, o ktdorych mowa w ust. 2, podlegajg zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady
powiatu. Traca one moc w razie nieprzedfozenia ich do zatwierdzenia lub odmowy
zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzujgcej okresla rada powiatu. 4. Starosta przesyta
przepisy porzgdkowe do wiadomosci organom wykonawczym gmin pofozonych na obszarze
powiatu i starostom sgsiednich powiatéw nastepnego dnia po ich ustanowieniu”.

W komentarzach do ww. ustaw wskazuje sie przede wszystkim, ze mozliwo$é wydania
przepisow porzgdkowych uzalezniona jest od spetnienia dwéch przestanek facznie:
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,,Obiektywnej - wymagajgcej oceny obowigzujgcego stanu sie¢ obywatelska _l\
prawnego i stwierdzenia, ze materia podlegajgca regulacji nie WaTCH Dog
zostata dotychczas unormowana w ustawach lub innych

przepisach powszechnie obowigzujacych; subiektywnej - bedgcej wynikiem oceny organu
stanowigcego przepisy porzgdkowe, ktéry uzna, ze wymienione enumeratywnie w ustawie

. . . Strona | 12
dobra zostaty lub mogg zosta¢ naruszone i wymagajg ochrony’’3. |

Celem stanowienia aktéw prawa miejscowego o charakterze porzagdkowym jest: ,,stworzenie
mozliwosci wypetniania ewentualnych luk w prawie, ktére mogg pojawic sie na tle specyfiki
lokalnej. Przepisy te majg wiec charakter ,,uzupetniajacy system zrédet prawa” (M. Szewczyk,
K. Ziemski, Prawo ..., s. 73)”. Ich stanowienie nie moze by¢ interpretowane rozszerzajgco i
powinno mie¢ miejsce ,,w sytuacjach niecierpigcych zwtoki, wymagajgcych natychmiastowej
reakcji, typu kleska zywiotowa, katastrofa czy epidemia, a wiec nadzwyczajnych sytuacjach
losowych (wyrok NSA z 6 kwietnia 1994 r., SA/Kr 317/93, niepubl.)”’4,

Przepisy porzagdkowe ograniczajgce wstep publicznosci na posiedzenia rady nie pokrywajg sie
z innymi przepisami powszechnie obowigzujgcymi. W zwigzku z wystgpieniem koronawirusa
w Polsce wydanie tych przepiséw jest rowniez niezbedne do ochrony zycia i zdrowia
obywateli.

Autorzy komentarzy zwracajg jednak uwage, ze przepisy porzadkowe uwarunkowane sg
jeszcze jedng przestankg tzw. lokalnosci sprawy: ,,(...) Niedopuszczalne jest wydawanie
przepisow porzgdkowych w odniesieniu do zjawisk wystepujgcych w catym kraju, a wiec
sfery stosunkdw spotecznych, ktéra wymaga generalnych uregulowan. Przepisy porzagdkowe
nalezg do prawa lokalnego i nie mozna za ich pomoca zlikwidowac¢ brakéw ustawodawstwa
obowigzujgcego na terenie catego kraju lub likwidowac¢ zagrozen majgcych znaczenie
ogolnokrajowe. Ewentualne luki ustawowe nie mogg by¢ zapetnione przepisami
porzadkowymi’>. Odwotujgc sie do orzecznictwa sgddw administracyjnych wskazuje sie
rowniez ,,ze ,niezbedno$¢” warunkujaca wprowadzenie zakazéw i nakazéw nie moze by¢
uzasadniana tym, ze obowigzujgce regulacje prawne sg niewystarczajagce. Zamierzony cel
regulacji musiatby stanowi¢ warto$é wyzszg niz wartosci, ktére w wyniku podjetych srodkow
zostatyby ograniczone (na przyktad konstytucyjne wolnosci i prawa cztowieka i obywatela,
wynikajace takze z konwencji miedzynarodowych). Przepisy porzadkowe nie moga nadto
prowadzi¢ do uzupetniania (poprawiania) ustaw obowigzujgcych w danym zakresie (wyrok
NSA z 7 sierpnia 1998 r., | SA 781/98, niepubl., dotyczacy przepisu porzadkowego
zakazujacego miodziezy do lat 18 przebywania w miejscach publicznych w godzinach
nocnych)”’®.

3 B. Dolnicki (2018), art. 40, art. 41, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. Il, Wolter Kluwer
Polska,

4 D. Dagbek (2013), art. 40, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis,

5 B. Dolnicki (2018), art. 40, art. 41. w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...

6 D. Dabek (2013), art. 40, w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...
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Zgodzi¢ sie nalezy, ze ze wzgledu na powyisze zastrzezenia, tj. WaTCH Dog-

krajowy charakter zagrozenia, mozliwo$¢ zastosowania

przepisdw porzadkowych w celu ograniczenia wstepu na posiedzenia rady wydaje sie
watpliwa. Strona | 13
Dostrzegamy jednak, ze brak wprowadzenia opisywanego ograniczenia moze stanowic
powazny problem, gdy w gminie (powiecie), w ktérej zaplanowano posiedzenie rady,
wystgpity potwierdzone przypadki zakazenia tzw. koronawirusem. W takiej sytuacji
zagrozenie ma charakter lokalny i wydaje sie, ze przepisy porzagdkowe mogtyby znalei¢é
zastosowanie. Na chwile obecng kwestia ta pozostaje nierozstrzygnieta. Jednoczesnie
pojawiaja sie powaine watpliwosci czy za pomocg aktu prawa miejscowego w ogole
mozna regulowa¢ sfere wolnosci i praw. W praktyce jedynym niewatpliwym rozwigzaniem
jest wprowadzenie stanu wyjgtkowego (o czym mowa w kolejnym punkcie).

2. Stan nadzwyczajny z art. 228 Konstytucji RP

Zgodnie z art. 228 ust. 1-3 Konstytucji RP: ,,1. W sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli
zwykte $rodki konstytucyjne sg niewystarczajgce, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni
stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjgtkowy lub stan kleski zywiotowej. 2. Stan
nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia,
ktére podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci. Zasady dziatania organéw
wiadzy publicznej oraz zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i
obywatela w czasie poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych, okresla ustawa”.

W Konstytucji RP ustalono ogdlne ramy ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w
czasie stanu nadzwyczajnego. W art. 233 Konstytucji RP wymieniono wolnosci i prawa,
ktérych nie mozna ograniczy¢ w czasie stanu wyjgtkowego oraz wolnosci i prawa, ktére
mozna ograniczy¢ w stanie kleski zywiotowej. W zadnym z tych katalogéw nie pojawito sie
prawo do informacji (art. 61 Konstytucji RP). Jednoczesnie w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP
wskazano:,, Dziatania podjete w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego musza
odpowiadaé stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia
normalnego funkcjonowania panistwa”.

Zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela majg wyznaczac natomiast przepisy
ustawowe, tj. przepisy ustawy o stanie wyjatkowym albo przepisy ustawy o stanie kleski
zywiotowej. Ze wzgleddw oczywistych z rozwazan wykluczamy wprowadzenie stanu
wojennego.

Z art. 21 pkt 8 ustawy o stanie wyjatkowym wynika, ze w jego czasie mogg, ale nie musza
zosta¢ wprowadzone (bedzie to wynikato z rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego) ograniczenia w zakresie dostepu do informacji publicznej. Niedostosowanie
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do nich moze skonczy¢ sie karg aresztu albo grzywng (art. 21 pkt siec obywatelska A

18 ustawy o stanie wyjatkowym). WaTc H D 0 g :

W tym czasie organy gminy, powiatu lub samorzgdu wojewddztwa mogg zostaé zawieszone,

jezeli nie wykazujg dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub w

realizacji dziatan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjgtkowego (art. 12 ust. Strona | 14
1 ustawy o stanie wyjatkowym). W art. 15 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym zaznaczono,
ze rodzaje ograniczen wolnosci i praw cztowieka powinny odpowiadaé charakterowi oraz
intensywnosci zagrozen stanowigcych przyczyny wprowadzenia tego stanu, a takze
zapewniac skuteczne przywrécenie normalnego funkcjonowania panstwa. Dodatkowo w art.
18 ust. 2 pkt 1 ustawy o stanie wyjatkowym przewidziano mozliwo$¢ wprowadzenia:
,,nakazu lub zakazu przebywania lub opuszczania w ustalonym czasie oznaczonych miejsc,
obiektow i obszaréow’. Zakres wprowadzenia i stosowania ograniczen i wolnos$ci praw
cztowieka i obywatela okreslany jest odrebnym rozporzadzeniem (art. 22 ustawy o stanie

wyjatkowym).

Z kolei w ustawie o stanie kleski zywiotowej nie ma mowy o ograniczeniu prawa do
informacji czy dostepu do informacji publicznej. Prawo wstepu na posiedzenie moze by¢
jedynie posrednio ograniczone dla niektérych osdb, poniewaz zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 6,
13, 15 ustawy o stanie kleski zywiotowej, ograniczenie wolnosci i praw cztowieka i
obywatela moze polega¢ odpowiednio na:,, obowigzku poddania sie kwarantannie, nakazie
lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach,
nakazie lub zakazie okreslonego sposobu przemieszczania sie”.

Whniosek: Powyisze oznacza, ze ograniczenie prawa do informacji, w tym prawa wstepu
publicznosci na posiedzenia rady (sejmiku), mogtoby znalei¢ zastosowanie wytgcznie w
przypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego. Jak dotad taki stan nadzwyczajny nie zostat
wprowadzony, zatem podstawa ta nie istnieje.

VI. Naktadanie na gminy zadan w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 na podstawie art.
10 ust. 1 oraz art. 11 ust. 1 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (tzw. ustawa w sprawie koronawirusa)

Zgodnie z art. 10 ust. 1 tzw. ustawy w sprawie koronawirusa: ,,Prezes Rady Ministrow
moze, na wniosek ministra wtasciwego do spraw zdrowia, natozy¢ na jednostke samorzadu
terytorialnego obowigzek wykonania okreslonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem
COVID-19”.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 tzw. ustawy w sprawie koronawirusa: ,,Wojewoda moze wydawac
polecenia obowigzujgce wszystkie organy administracji rzagdowej dziatajgce w wojewddztwie
i panstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzagdowe osoby prawne
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oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce sie¢ obywatelska _l\
osobowosci prawnej w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19. WaTCH Dog
Polecenia podlegajg natychmiastowemu wykonaniu. O wydanych

poleceniach wojewoda niezwtocznie informuje wtasciwego ministra”.

Powstaje wiec pytanie, czy mianem ,,zadania w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19” Strona | 15
mozna okresli¢ obowigzek zorganizowania posiedzenia bez udziatu publicznosci, czyli w
istocie obowigzek ograniczenia konstytucyjnego prawa wstepu na posiedzenie rady
(sejmiku). Pierwsze polecenie wydat juz wojewoda dolnoslaski, przy czym tresci dokumentu

nie opublikowano na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej. W zwigzku z

tym skierowali$my juz odpowiedni wniosek o udostepnienie informacji publicznej. Obecnie
informacja znana nam jest wyltacznie z doniesien medialnych:
(https://www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/303179986-Koronawirus-radni-beda-dyskutowac-

bez-publicznosci.html).

Tak szerokie zastosowanie przepisu budzi powazne watpliwosci, jako ze stanowi naruszenie
art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, w
obowigzujgcym stanie prawnym jedyng drogg do ograniczenia konstytucyjnego prawa do
informac;ji jest wprowadzenie stanu wyjgtkowego, ktory uwzgledniatby ograniczenie wstepu
na posiedzenia rady (sejmiku).

VII. Posiedzenia rady (sejmiku) online

Aktualna sytuacja powoduje, ze niektére samorzady podejmujg decyzje o prowadzeniu
posiedzen rady (sejmiku) i komisji w formie online. Nalezy zauwazy¢, iz przepisy ustaw
samorzgdowych nie przewidujg takiego rozwigzania, co zgodnie z zasadg wyrazong w art. 7
Konstytucji RP powinno skutkowa¢ brakiem podstaw do zdalnego prowadzenia posiedzen
rady (sejmiku) i komisji. Jednakze pragniemy przedstawi¢ w tym zakresie analize dwdch
przepisbw ustawy o samorzgdzie gminnym (odpowiednio ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa), kluczowych dla oceny formy
obradowania przez rade (sejmik) i komisje.

Zgodnie z art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym: ,, 1. Uchwaty rady gminy zapadajg zwyktg
wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu
jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. 2. Gtosowania jawne na sesjach rady odbywajg sie
za pomocg urzgdzen umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowan
radnych. 3. W przypadku, gdy przeprowadzenie gtosowania w sposéb okreslony w ust. 2 nie
jest mozliwe z przyczyn technicznych przeprowadza sie gtosowanie imienne. 4. Imienne
wykazy gtosowan radnych podaje sie niezwtocznie do publicznej wiadomosci w Biuletynie
Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposdb zwyczajowo
przyjety na obszarze gminy”’.
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Ustawodawca wskazuje wprost, ze uchwaty zapadajg co do siec obywatelska _l\
zasady ,,w obecnosci”’, przez co nalezy rozumiec fizyczng WaTCH Dog

obecno$é radnych.

Jest to istotne z punktu widzenia ustalania tzw. kworum, np. podczas gtosowania, czy tez

obliczania wynikéw gtosowania. Nalezy zadac sobie pytanie, czy w przypadku przerwania (z Strona | 16
réznych przyczyn) potgczenia z okre$lonymi radnymi w trakcie gtosowania, moze zaistnieé
sytuacja braku kworum lub przegtosowania okreslonego stanowiska pod nieobecnos¢
(online) czesci radnych (albo nawet jednego radnego). Juz z tego powodu prowadzenie
posiedzenia online, bez zagwarantowania prawnych zabezpieczen w przypadku wystgpienia
sytuacji zagrazajagcych procesowi gtosowania, moze prowadzi¢ do naruszenia art. 2

Konstytucji RP.

Nalezy zgodzi¢ sie z D. Dolnickim, ze: ,cho¢ ustawa w sposdb wyrazny tego nie okresla, rada
gminy moze podejmowad wazne prawnie rozstrzygniecia nalezace do jej wtasciwosci jedynie
na sesji rady, rozumiane] jako wspdlne posiedzenie radnych w miejscu i czasie okreslonym
przez przewodniczagcego rady”’. ldentyczne stanowisko pojawia sie w orzecznictwie,
przyktadowo w wyroku NSA oz. we Wroctawiu z 18 wrzesnia 1990 r., sygn. akt SA/Wr
849/90:

,W ustaleniu tresci pojecia "w obecnosci" nie pomoze nam odwotanie sie do judykatury badz
literatury prawniczej, w ktdrej zagadnienie quorum nie byto szczegdtowiej analizowane. Juz
jednak powotanie sie na zdrowy rozsgdek oraz witasciwie rozumiany cel ustanowienia
warunku quorum nakazuje przyja¢, ze bedzie on dotrzymany tylko w razie obecnosci
odpowiedniej liczby cztonkdw ciata kolegialnego na sali obrad, i to obecnosci faktycznej, nie
zas wynikajacej jedynie z liczby podpisdw ztozonych wczesdniej na liscie obecnosci.

Nastepna - szczegdlnie istotna w okolicznosciach tej sprawy - kwestia to wskazanie czasu, w
ktorym owa obecnos¢ na sali obrad jest konieczna jako warunek prawomocnosci uchwaty. W
przypadku uchwat podejmowanych w gtosowaniu jawnym okreslenie tego momentu oraz
ustalenie zachowania quorum nie powinno z reguty nastrecza¢ wiekszych trudnosci.
Cztonkowie ciata kolegialnego bowiem mogg nie tylko gtosowac "za" lub "przeciw" uchwale,
ale tez dysponujg prawng mozliwoscig wyrazenia swej woli przez "wstrzymanie sie od gtosu".
W pewnym uproszczeniu zatem suma gtosow "za", "przeciw" i "wstrzymujacych sie" pozwala
na ustalenie liczby oséb obecnych na sali obrad w czasie gtosowania. Mozliwe odstepstwa od

tej reguty nie bedg zapewne miaty znaczenia w dziatalnos$ci organéw samorzadowych”.

Nalezy podkresli¢, ze posiedzenia rady (sejmiku) i komisji nie muszg odbywa¢ sie w stale
(zwyczajowo) przyjetym miejscu. Rada (sejmik) moze obradowa¢ w innym miejscu, ktére
zapewni mozliwo$¢ prowadzenia posiedzenia z zachowaniem przyjetych regut, np. odlegtosci
miedzy radnymi (art. 18 ust. 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej).

7 B. Dolnicki (2018), art. 20, w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz...
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siec obywatelska A

Na przyktadzie art. 19 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym WaTCH Dog-

nalezy dodatkowo zaznaczyé, e przeprowadzenie tajnego
gtosowania nad wyborem przewodniczgcego rady, oddanie gtosu na karcie, powotanie
komisji skrutacyjnej i ogtoszenie wynikéw bytoby problematyczne.

Strona | 17
System sesyjny (art. 20 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 15 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 21 ustawy o samorzadzie wojewodztwa) wigze sie m.in. z gwarancjami
dotyczacymi procedowania uchwat, gtosowania, rejestracji glosowania.

Gwarancji takich nie daje prowadzenie posiedzen online. Zasady ,,stusznosci” nie moga
prowadzi¢ do naruszenia art. 7 Konstytucji RP i jednoznacznych regulacji ustawy o
samorzadzie gminnym (powiatowym, wojewddztwa). Jezeli istniataby mozliwosc
prowadzenia sesji online, to wyraznie zostatoby to uregulowane w przepisie ustawy. Wtasnie
teraz warto pamieta¢, ze Konstytucja RP jest gwarantem przestrzegania praw i wolnosci, ale
tez demokratycznego panstwa prawa. Nalezy z catg stanowczoscig podkreslic, ze
kompetencji organdw wtadzy publicznej nie mozina domniemywac. Podstawa prawna
stanowi niezbedng przestanke podjecia dziatania przez dany organ, a wyrazona w art. 7
Konstytucji RP zasada dziatania ,w granicach prawa’” oznacza konstytucyjny obowigzek
natozony na organy wifadzy publicznej, aby w ramach swojej aktywnosci scisle przestrzegaty
przepisdw prawnych, w tym przepiséw prawa okreslajgcego ich zadania i kompetencje.

VIII. Konkluzje

1. Majac na uwadze obecnie obowigzujace przepisy prawa, ograniczenie prawa wstepu na
posiedzenia rady (sejmiku) mozliwe byloby jedynie w przypadku wprowadzeniu stanu
wyjatkowego, o ktérym mowa w art. 228 ust. 1 n. Konstytucji RP oraz w przepisach ustawy o
stanie wyjatkowym. Niemozliwe jest natomiast ograniczenie tego prawa na podstawie
decyzji przewodniczacego rady (sejmiku), czy na podstawie polecen z art. 10 ust. 1, art. 11
ust. 1 tzw. ustawy w sprawie koronawirusa.

2. Majac na uwadze obecnie obowigzujgce przepisy prawa, nie istnieje réwniez mozliwosé
prowadzenia posiedzenia rady (sejmiku) w formie online. Prowadzenie sesji online musiatby
by¢ poprzedzone zmianami Konstytucji RP i ustaw samorzgadowych.

3. Posiedzenie rady (sejmiku) moze odby¢ sie natomiast w innym miejscu niz dzieje sie to
zwyczajowo, jezeli pozwoli to na zapewnienie warunkéw z zachowaniem bezpiecznej
odlegtosci miedzy uczestnikami. Po zapetnieniu wyznaczonych miejsc wstep dla kolejnych
0sO0b moze zostac ograniczony, co pozostanie w zgodzie z art. 18 ust. 4 ustawy o dostepie do
informacji publicznej.
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