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Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.:
Dz. U.z2014 r. poz. 121)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88,
poz. 553 z pdzn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U.Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego (tekstjedn.: Dz. U.z 2013 r. poz. 267 z p6Zn. zm.)
ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U.
Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 . poz. 427 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 1. poz. 782)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosSci pozytku pub-
licznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U.z 2014 r. poz. 1118
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ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U.
poz. 301)

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdo-
wych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1202)

ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 706)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 594 z p6zn. zm.)
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ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z p6zn. zm.)
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Inne

Europejski Trybunat Praw Czlowieka
Naczelny Sad Administracyjny
regionalna izba obrachunkowa



WYKAZ SKROTOW

SA
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TK
WSA

sad apelacyjny

samorzadowe kolegium odwotawcze
Trybunal Konstytucyjny
wojewodzki sad administracyjny
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SEOWO WSTEPNE

Przedmiotowe opracowanie przedstawia pozycje prawna radnego gminy,
powiatu i wojewddztwa, jego prawa oraz obowigzki wobec wyborcéw. Oma-
wia zagadnienia dotyczgce zasad i trybu organizacji i dziatania jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, z uwzglednieniem podstaw
prawnych ich funkcjonowania, oraz zasady ksztattujace ustrdj gminy, po-
wiatu i wojewddztwa.

W pracy zostaty zaprezentowane wybrane mechanizmy uczestnictwa mie-
szancOw w sprawowaniu wladzy we wspdlnocie lokalnej, ktére maja wplyw
na ksztatt statusu radnego jako reprezentanta wspolnoty samorzadowej.

Opracowanie omawia organizacj¢ wewnetrzng organow stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac na szczegdlng rolg i zada-
nia przewodniczacego rady/sejmiku. Przedstawia rodzaje i zakres dziatan
komisji statych i doraznych.

Pozycja ta prezentuje status prawny radnego, jego prawa i obowigzki
o charakterze ustrojowo-prawnym i materialno-finansowym poprzez wska-
zanie okre§lonych przywilejow i zakazow.

Przedmiotowa pozycja to konkretna i praktyczna wyktadnia przepiséw
prawa, niezbedna w zakresie prawidtowego konstruowania regulacji doty-
czacych praw i obowigzkow radnych. Zawiera propozycje rozwigzan zagad-
nien dotad nieporuszonych w literaturze przedmiotu badz stabo zbadanych.

Problematyka zostata zaprezentowana w ujeciu teoretycznym i prak-
tycznym, wzbogacona licznymi przyktadami i propozycjami rozwigzan.
Uwzglednia aktualne orzecznictwo, doktryne i poglady wyrazone w pis-
miennictwie prawa administracyjnego, dotyczace pozycji prawnej radnego.

Celem opracowania jest pomoc radnym w prawidlowym i efektywnym
wykonywaniu mandatu. Moze ono stanowi¢ réwniez cenne zrddto wiedzy
dla studentéw oraz teoretykéw prawa i administracji.

Opracowanie obejmuje stan prawny na dzien 15 wrze$nia 2014 r.






Rozdziat 1

JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
- W KREGU PODSTAWOWYCH POJEC I ZASAD

1.1. Podstawy prawne dzialania jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) gmina, powiat, wojewodztwo
to jednostki samorzadu terytorialnego, ktore realizuja samodzielnie zadania
na nich cigzace. Samorzad dziala we wltasnym imieniu i na wlasna odpowie-
dzialno$¢. Ma korporacyjny charakter. T. Bigo wyrdznia nastepujace cechy
istotne dla pojecia samorzadu: samodzielnos¢, decentralizacje, whadztwo admi-
nistracyjne oraz posiadanie przymusowej formy korporacji'. Jako podstawowe
elementy formujgce katalog cech samorzadu B. Dolnicki wskazuje podmiot
(spotecznos¢ lokalna zamieszkala na danym terenie), przedmiot (wykonywa-
nie administracji publicznej), zadania oraz nadzér nad samorzadem?. Zdaniem
E. Ochendowskiego samorzad terytorialny ,,stanowi wyodrebniony w struktu-
rze panstwa, powstaly z mocy prawa, zwigzek lokalnego spoteczenstwa, powo-
tywany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej, wyposazony
w materialne §rodki umozliwiajace realizacje natozonych nan zadan™. Samo-
rzad uczestniczy w sprawowaniu wtadzy, zgodnie bowiem z art. 163 Konstytu-
cji RP wykonuje, przystugujaca mu w ramach ustaw, istotna cz¢$¢ zadaf pub-
licznych, niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych. Spotecznos¢ lokalna, w zakresie okre§lonym przez prawo,
ma wiec petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytaczona

! T. Bigo wyrd6znia nastgpujace cechy istotne dla pojecia samorzadu: samodzielno$¢, decentra-
lizacja, wtadztwo administracyjne i posiadanie przymusowej formy korporacji — zob. T. Bigo, Zwigz-
ki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 82 i n. Szerzej na temat
pojecia samorzadu i jego elementéw — zob. M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego,
Sam. Teryt. 2000, nr 1-2, s. 82 i n. oraz podana tam literatura.

? Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 19-30.

3 Z. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1997, s. 221.
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z jej kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw*. Zda-
niem Z. Niewiadomskiego samorzad terytorialny to ,,korporacja mieszkancéw
okres§lonego obszaru, wyodrebniona organizacyjnie oraz prawnie i to zaréwno
w sferze prawa cywilnego, jak i publicznego, demokratycznie zorganizowana,
powotana do samodzielnego, podlegajacego ochronie sadowej, wykonywania
administracji publicznej (dzialania na rzecz dobra wspdlnego) poprzez szeroko
rozumiane zaspokajanie potrzeb zbiorowych w formach whasciwych organom
panstwa, z mozliwoScig ich wladczej ingerencji w sfere przekazanych upraw-
nien wylacznie w przypadkach okreslonych ustawg™.

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, ktéra wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jedno-
stek samorzadu terytorialnego (zob. art. 164 ust. 3 Konstytucji RP). Pozostale
jednostki samorzadu terytorialnego ustrojodawca konstytucyjny pozostawit re-
gulacji ustawowej, nie wskazujac ani ich nazw, ani podziatu zadan i kompetencji
miedzy nimi. Pomiedzy gming, powiatem a wojewddztwem nie istnieje podpo-
rzadkowanie hierarchiczne. Ta niezalezno$¢ poszczegdlnych jednostek wzgledem
siebie nie narusza ich samodzielnosci, zaréwno strukturalnej, jak i zadaniowej°.

Ustawodawca w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazal, ze zasadniczy
podziat terytorialny panstwa ma okresli¢ ustawa. Podziat ten powinien
uwzgledniaé wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniac jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. W obo-
wigzujacym stanie prawnym, na mocy przepisow ustawy z dnia 24 lipca
1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa (Dz. U.z 1998 r. Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.)’ gmina, powiat,
wojewddztwo stanowig jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego.

+ Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 maja 2010 r., IT SA/Wr 70/10, LEX nr 674616.

5 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty
administrujqce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 128.

6 Zgodnie z art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.) ,,Zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dziatania gmin”.
W art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013
r. poz. 596 z pdzn. zm.) ustawodawca wskazuje, iz ,,zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie na-
rusza samodzielno§ci powiatu i gminy”. W mysl ust. 2 przedmiotowego artykutu ,,Organy samorzadu
wojewddztwa nie stanowia wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz nie s3 organami
wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyjnym”.

7 Ustawa taz dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzita tréjstopniowy podziat terytorialny pafistwa na
gminy, powiaty i wojewddztwa. Szerzej na temat szczegdlnych cech zasadniczego podziatu terytorialne-
go pafistwa zob. M. Elzanowski, Przestanki reform podziatu terytorialnego; studium z nauki administracji
i prawa administracyjnego, Warszawa 1982, s. 36 i n.
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Gminy jako podstawowe wspdlnoty lokalne dziela si¢ na gminy wiejskie,
miejsko-wiejskie i gminy miejskie. Powiat to lokalna wspdlnota samorzadowa
obejmujaca okreslone terytorium. Wyrézniamy powiaty ziemskie (gdy powiat
obejmuje cate obszary graniczacych ze soba gmin) i grodzkie (obejmujace
caty obszar miasta na prawach powiatu®). Zgodnie z dyspozycja art. 92 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym miasto na prawach powiatu jest gmina,
ktoéra wykonuje zadania powiatu na zasadach okreslonych w ustawie o samo-
rzadzie powiatowym. Kwestie ustrojowe miasta na prawach powiatu okresla
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 594 z p6zn. zm.). Wojewddztwo to regionalna wspdlnota samo-
rzadowa, ktora ma na celu wykonywanie administracji publicznej przez or-
gany administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego. Gminy,
powiaty i wojewodztwa zostaly wyposazone w osobowos¢ prawna. Przystuguje
im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Gwarancja wykonywania zadan
przez jednostki jest przydana im na mocy Konstytucji RP samodzielnos¢,
ktéra podlega ochronie sadowej (zob. art. 165 Konstytucji RP).

Tworzenie, faczenie, podziat i znoszenie gmin’® oraz powiatow'’, a takze
ustalenie ich granic oraz siedzib wladz nastepuje w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw po konsultacji z mieszkaficami, przy zachowaniu wymagan
ustawowych. Wojewddztwa tworzy si€ i znosi na mocy ustawy, natomiast zmia-
na ich granic zwigzana z tworzeniem, faczeniem lub likwidacjq powiatow naste-
puje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, po zasiegnigciu opinii organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych te zmiany dotycza'.

Przynalezno$¢ do danej wspdlnoty samorzadowe]j powstaje z mocy prawa,
polaczona jest ona z wolg zamieszkiwania na okreslonym terenie. Nie mozna
zrezygnowac z cztonkostwa w danej wspolnocie poprzez ztozenie stosownego
o$wiadczenia woli. Jest to mozliwe tylko w przypadku zmiany miejsca statego
zamieszkania. Organy danej wspdlnoty réwniez nie posiadaja prawa wyklucze-
nia okreslonej osoby z cztonkostwa w lokalnej lub regionalnej wspdlnocie sa-

$ Prawa powiatu przystuguja :

1) miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty wigcej niz 100 tys. mieszkaficéw;

2) miastom, ktére z tym dniem przestaly by¢ siedzibami wojewoddw, chyba ze na wniosek wiasciwej
rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw powiatu;

3) miastom, ktérym nadano status miasta na prawach powiatu, przy dokonywaniu pierwszego po-
dziatu administracyjnego kraju na powiaty — zob. art. 91 w.s.p.
? Zob. art. 4-4f u.s.g.
10°Zob. art. 3-3c u.s.p.
1 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 144.
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morzadowe;j. Ta przynalezno$¢ do zwigzku samorzadowego gwarantuje miesz-
kancowi petng realizacje praw i obowigzkow cztonka wspdlnoty samorzadowe;.
Ustroj oraz zadania jednostek samorzadu terytorialnego zostaty unormo-
wane w regulacjach konstytucyjnych, przepisach ustawowych i podustawowych
w postaci specyficznego aktu prawa miejscowego, jakim jest statut danej
jednostki. Nie wyczerpuje to katalogu aktéw prawnych majacych normatywny
wplyw na ksztatt ustroju gminy, powiatu i wojewddztwa. Zgodnie z przepisami
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego zasada samorzadnosci lokalnej musi
by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz, w miar¢ mozliwosci, w unormowa-
niach Konstytucji. W mys§l art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.z 1994 r.
Nr 124, poz. 607) spotecznosci lokalne powinny méc samodzielnie ustalaé swa
wewnetrzng strukture administracyjna, tworzac jednostki dostosowane do spe-
cyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego jest wyznacznikiem dla konstruowania norm w porzad-
ku krajowym z uwzglednieniem prezentowanych w tym akcie prawnym zasad
dotyczacych m.in. koncepcji samorzadu terytorialnego, prawa spotecznosci
lokalnych do zrzeszania si¢ oraz finansowania spotecznosci lokalnych!?.

1.2. Prawne determinanty wspolnoty samorzadowej
i podstawowe zasady ksztaltujace jej ustroj

Pojecie wspdlnoty samorzadowej bywa réznie definiowanie'®. Biorac pod
uwage aspekt prawny wspdlnoty samorzadowej, wskazaé nalezy, ze tworzg

12 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2007 r., V SA/Wa 1058/07, LEX nr 341327,
w ktérym WSA wskazat, ze ,,Okreslone w przepisach Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego za-
sady koncepcji samorzadu terytorialnego (art. 3 ust. 1 Karty), swobody dziatania spotecznosci lokalnych
wzakresie okreslonym prawem w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji (art. 4 ust. 2
Karty) oraz prawa do swobodnego dysponowania, w ramach wykonywania swoich uprawnien, posiada-
nymi wlasnymi zasobami finansowymi (art. 9 ust. 1 Karty) nie oznaczaja dowolnosci, w dysponowaniu
srodkami finansowymi, niezgodnej z obowigzujacym prawem. Nie oznacza to wigc pelnego, niczym
nieograniczonego zakresu tej swobody. Podobnie jak podlegajaca ochronie zgodnie z Konstytucja RP
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza réwniez dowolnosci w ich dziataniu”.

13 W znaczeniu socjologicznym pojecie wspdlnoty, jak wskazuje E.J. Nowacka ,,zaktada w swej
tresci istnienie pewnej kategorii wigzi natury spotecznej, ktorymi w tym przypadku jest posiadany
przez kazdego cztonka wspdlnoty samorzadowej interes prawny pozwalajacy mu oczekiwac okreslonej
prawem jakosci dziatania (efektéw) systemu samozarzadzania przez wspdlnote istotna czgscia zadan
publicznych, jakosci uwzgledniajacej prawem okreslone dobro ogdtu, jego stuszne, oparte na prawie,
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ja mieszkancy danej jednostki'*, ktérzy uczestniczg w wykonywaniu wladzy
na poziomie lokalnym. Pojecie wspdlnoty samorzadowej sktada si¢ z dwoch
elementOw: mieszkancdw i terytorium.

Zgodnie z art. 1 u.s.g. gmina to wspdélnota samorzadowa (utworzona przez
mieszkancéw) oraz odpowiednie terytorium. ,,Mieszkaicy powiatu tworza
z mocy prawa lokalng wspoélnote samorzadowa” (art. 1 u.s.p.) wraz z teryto-
rium. Natomiast w my$l art. 1 u.sw. mieszkancy wojewddztwa ex lege tworza re-
gionalna wspdlnote samorzadowa, ktdra dysponuje okreslonym terytorium'.
Przez pojecie terytorium gminy, powiatu oraz wojewddztwa nalezy rozumieé
terytorium jednego z rodzajéw jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego panstwa, uwzgledniajace wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
danej jednostki w celu zapewnienia jej zdolnoSci wykonywania zadan publicz-
nych'®. OkreSlenie ,,terytorium gminy, powiatu, wojewodztwa” jest powigzane
z pojeciem tozsamosci, co ma wplyw na stopien zintegrowania spotecznosci
lokalnej, stanowiac istotny element samorzadu terytorialnego.

Mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego to osoba fizyczna,
ktéra ma miejsce zamieszkania na terenie danej jednostki. Z desygnatu
tego pojecia zostaly wylaczone osoby prawne i jednostki organizacyjne'’.
Zgodnie z art. 25 k.c. miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejsco-
wos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Jak stwierdzit

interesy indywidualne (prawo do samorealizacji)” — E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma
decentralizacji administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 52.

1 Jak wskazuje W. Kisiel, ,,de lege lata wspdlnota jest nieomal kategoria prawa materialnego,
warto$cia, jaka ma bra¢ pod uwagg decydent lokalny. Trybunat Konstytucyjny trafnie podpowiada, ze
wspélnota dziatajaca w drodze referendum lokalnego moze by¢ organem administrujacym (w ujgciu
funkcjonalnym)” — W. Kisiel, Konstytucyjna ,wspolnota samorzqdowa” (zatozenia i watpliwosci) (w:) Sa-
morzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 56.

15 Jak wskazuje B. Dolnicki, ,,rozréznienie kategorii intereséw ogélnopafistwowego, regionalne-
go i lokalnego wiaze si¢ bardzo $cisle z problematyka decentralizacji administracji publicznej. Uzna-
nie samorzadu wojewoddzkiego za element struktury zdecentralizowanej oznacza, iz jednostka tego
samorzadu — wojewodztwo — zostata wydzielona z cato$ci administracji paistwowej. Wydzielenie to
dokonuje sig poprzez uznanie odrgbnosci prawnej interesu regionalnego, a co za tym idzie — przyznanie
swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces ten odbywa si¢ na podstawie konkretnej
normy prawnej i wlasnie owa norma stanowi granicg samodzielno$ci dziatania jednostki samorzadowe;.
Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic
tym prawem okre$lonych (art. 2 u.s.w.; por. tez art. 163 Konstytucji RP)” —zob. B. Dolnicki (w:) Ustawa
o0 samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, LEX/el. 2012.

16 Zob. na temat podziatu administracyjnego kraju—J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu.
Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 77 i n.

7 A. Agopszowicz krytykuje takie rozwiazanie — zob. A. Agopszowicz (w:) Ustawa o gminnym
samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, red. A. Agopszowicz, Warszawa 1999, s. 44.


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1216136:part=a2&full=1#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1216136:part=a2&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.21397:part=a163&full=1#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.21397:part=a163&full=1
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SA w Biatymstoku w wyroku z dnia 13 sierpnia 2013 r., IIT AUa 1529/11,
LEX nr 1356469: ,,Zamieszkanie jest prawna kwalifikacja okreSlonego
stosunku danej osoby do miejsca. Na prawng konstrukcje zamieszkania
sktadaja sie dwa elementy: przebywanie w okreSlonej miejscowosci oraz
zamiar statego pobytu. O stalosci pobytu na okre§lonym terytorium de-
cyduje przede wszystkim takie przebywanie, ktére ma na celu zatozenie
tam oSrodka swoich osobistych i majatkowych intereséw, chodzi zatem
o aktualne centrum zyciowej dziatalnoSci cztowieka. Przez pojecie «za-
miar» nalezy rozumie¢ nie wole wewnetrzna, ale wole dajaca si¢ okres-
li¢ na podstawie obiektywnych, mozliwych do stwierdzenia okolicznoSci.
Przy ustalaniu zamiaru nie mozna poprzestawac tylko na oSwiadczeniach
zainteresowanej osoby”.

W mysl art. 28 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121) mozna mie¢ tylko jedno miejsce za-
mieszkania'®. Oznacza to, ze nie mozna by¢ mieszkanicem dwéch lub wigcej
np. gmin. Nie wyklucza to przynaleznosci do innych wspdlnot samorza-
dowych (powiatowej i regionalnej). Na kwesti¢ zamieszkiwania w danej
jednostce samorzadu terytorialnego nie ma wplywu fakt zameldowania ani
zdolno$¢ prawna czy zdolno$¢ do czynnosci prawnej danej osoby (elementy
te beda mie¢ wptyw w zakresie uprawnien wynikajacych z prawa wyborcze-
20). Przynaleznos¢ mieszkarica do danej wspdlnoty terytorialnej'” powstaje
ex lege, ma charakter niezbywalny i obligatoryjny. Ustawodawca dopuszcza
jednak zmiane przynaleznoSci z jednej jednostki samorzadu terytorial-
nego (np. gminy) do innej gminy, pod warunkiem spelnienia przestanek
ustawowych, o ktorych mowa w art. 25-28 k.c. W wyroku z dnia 3 kwiet-
nia 2014 r., IT SA/Go 210/14, LEX nr 1454933, WSA w Gorzowie Wielko-
polskim wskazat: ,,Przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej powstaje
z mocy prawa w zwigzku z zamieszkiwaniem na terenie danej jednostki

8 W wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r., IT FSK 896/08, LEX nr 478565, NSA orzek}: ,,Zamiesz-
kanie jest prawna kwalifikacja okreslonego stosunku danej osoby do miejsca, na ktora sktadaja si¢
dwa elementy: przebywanie w sensie fizycznym w okreslonej miejscowosci (corpus) oraz wola, zamiar
statego pobytu (animus). Oba te elementy musza wystgpowac facznie. Zatem przy ustalaniu zamiaru
nie mozna poprzestawac tylko na o§wiadczeniach zainteresowanej osoby, poniewaz sam zamiar state-
go pobytu w danej miejscowosci nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi by¢ potaczony z przebywaniem
w danej miejscowosci, i to z takim przebywaniem, ktére ma cechy zatozenia tam osrodka swoich oso-
bistych i majatkowych interesow”.

1 Podkreslic nalezy, iz pojecie wspolnoty samorzadowej koresponduje z pojeciem interesu lokal-
nego, ktéry warunkuje ratio istnienia danej wspélnoty.
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i trwa tak dtugo, jak dlugo dana osoba tam zamieszkuje. Zameldowanie
nie oznacza przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej. Brak zameldo-
wania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka
wspolnoty samorzadowe;j”?’.

Do prawnych determinantéw wspélnoty samorzgdowej mozna zaliczy¢?':

1) wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorial-

2

~—

nego w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Prawo spotecz-
no$ci lokalnej do zarzadzania sprawami publicznymi gwarantowane
przepisami prawa jest zarOwno prawem, jak i obowigzkiem cztonka
wspOllnoty samorzadowej, do ktdrej cztonek wspolnoty przynalezy
z mocy prawa, a nie dobrowolnego ztozenia o§wiadczenia woli w tym
przedmiocie;

osobowo$¢ prawna, ktéra gwarantuje samodzielno$¢ samorzadu tery-
torialnego zaréwno w zakresie sfery prywatno-, jak i publicznoprawne;.
Samodzielnos¢ ta podlega ochronie sadowej (cywilnej i administracyjne;j).
Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP kazda jednostka samorzadu
terytorialnego zostata wyposazona w osobowo$¢ prawng, ktdra stwarza
jej mozliwo$¢ wystepowania w sferze prawa publicznego i prywatnego.
Przyznanie przez ustawodawce jednostkom samorzadu terytorialnego
osobowosci prawnej SciSle koresponduje z ich upodmiotowieniem. W wy-
roku z dnia 17 wrze$nia 2009 r., IT OSK 1387/08, LEX nr 597239, NSA
orzekl, iz ,,Osobowos$¢ prawna jednostki samorzadu terytorialnego ma
podwdjny charakter: publiczny i prywatny. Aspekt publiczny osobowo-
Sci prawnej gminy wyraza sie¢ w wykonywaniu zadan publicznych, przy
realizacji ktorych jednostka samorzadu terytorialnego korzysta z wladz-
twa administracyjnego. Aspekt prywatny osobowoSci prawnej gminy
oznacza, ze jest ona rowniez podmiotem prawa prywatnego, a co za tym
idzie moze posiadaé wlasny majatek, samodzielnie nim zarzadzac i roz-
porzadzaé, zaciagaé zobowigzania itp.” W doktrynie prawa samorzadu
terytorialnego podkre§la sig, iz osobowo$¢ publicznoprawna oznacza
mozliwo$¢ nawigzywania przez jednostke samorzadu terytorialnego
stosunkéw prawnych z organami panstwa??. Jednostka samorzadu tery-

%0 Por. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., I OSK 479/13, LEX nr 1337428.

2 Klasyfikacja przyjeta za A. Szewcem —zob. A. Szewc (w:) G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa

o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 35.

2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 21 i n. Zob. tez W. Miemiec, M. Miemiec,

Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Sam. Teryt. 1991, nr 11-12, 5. 15 i n.
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torialnego bedzie strong w postgpowaniu administracyjnym? np. wtedy,

gdy jej interes prawny lub obowigzek wynikac bedzie z przepiséw prawa

publicznego. Przepisy prawa prywatnego nie daja jednostkom podstaw
do wystepowania jako strona w sprawie administracyjnej*;

3) prawnie chroniong samodzielno$¢. Przedmiotowa samodzielno$¢ wyraza
sie¢ w kilku obszarach:

— ustrojowym, ktéry dotyczy samodzielnoSci przydanej organom sta-
nowigcym gmin, powiatow i wojewddztw w zakresie ksztatltowania
ustroju wewnetrznego jednostek (w tym kwestii normowanych w dro-
dze statutu, np. inicjatywy uchwatodawczej, mozliwosci powotywania
komisji i zespotéw),

— finansowo-majatkowym, ktdry dotyczy spraw sensu stricto finanso-
wych, prawa do ustalania lokalnych podatkéw i optat okreSlonych
w przepisach prawa materialnego administracyjnego oraz samodziel-
nosci majatkowej jednostek, ktdrym przystuguje prawo wiasnosci
i inne prawa majatkowe,

— zadaniowym, ktory dotyczy wykonywania zadan publicznych stuza-
cych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty;

4) okreSlenie zasad i trybu nadzoru nad dziatalno$cia jednostki samorzadu
terytorialnego w oparciu o kryterium legalnoSci. Ingerencja panstwa
moze nastapi¢ tylko poprzez wskazane ustawami Srodki i organy nad-
zorcze, w oparciu o kryterium zgodnosci z przepisami prawa.

Ustroj jednostek samorzadu terytorialnego jest ksztattowany przez za-
sady o charakterze normatywnym. J. Zimmermann, podnosi, ze ,,wszystkie
zasady ogdlne maja dla pafistwa prawa niezaprzeczalne znaczenie, ktore
nalezy wydobywac i chronic¢”*.

Zakres zadan przydzielonych jednostkom samorzadu terytorialnego
odzwierciedla zasade subsydiarnosci, ktora znajduje swe podstawy prawne
w preambule? Konstytucji RP oraz w unormowaniach Europejskiej Karty

» Jednostka samorzadu terytorialnego nie bedzie strona w przypadku wykonywania funkcji
orzeczniczych.

2 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowania administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2007, s. 143 i n.

% Por. ]J. Zimmermann, glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., IIT ARN 40/92, PiP 1993, z.8, 5. 116.

% Zob. na temat zasady subsydiarnosci P. Chmielnicki, , Istotna cz¢s¢ zadari publicznych” i zasada sub-
sydiarnosci jako konstytucyjne dyrektywy okreslajqce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich realizacja
w ustawodawstwie i orzecznictwie (W) Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe. .., red. P. Sarnecki, s. 62.
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Samorzadu Lokalnego?’. Zasada pomocniczosci wywodzi sie ze spotecznej
nauki KoSciofa, stanowigc fundamenty panstwa demokratycznego. ,,Zgodnie
z nig czlowiek to najwazniejszy podmiot wszelkich spraw i w zwigzku z tym
inne instytucje powinny by¢ tworzone jako pomocnicze w stosunku do jego
dziatan”?8. W mysl przepiséw samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne, ktdre nie sg zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych. Zdaniem W. Kisiela subsydiarno$c jest ,,forma natoZenia na
ustawodawce obowigzku preferowania samorzadu terytorialnego w ustalaniu
wiasciwoSci w sprawach o znaczeniu lokalnym z zakresu administracji publicz-
nej”, stad, jak wskazuje ten autor, ,,zadania, kompetencje oraz Srodki publiczne
na finansowanie zadaf z zakresu administracji powinny by¢ przydzielane przez
ustawy w pierwszej kolejnosci samorzadowi terytorialnemu, a nie administracji
rzadowej”%. F. Saint-Quen podnosi, ze subsydiarnos¢ jest przede wszystkim
zasada pionowego podziatu wtadzy, od dotu do géry — nigdy nie nalezy po-
wierzac jednostce wiekszej tego, co moze zrobi¢, réwnie wydajnie, jednostka
mniejsza*. Zasada pomocniczosci ma na celu zwigkszenie udziatu mieszkan-
cow wspolnoty samorzadowej w wykonywaniu zadaf administracji publicznej
poprzez r6zne mechanizmy partycypacji spotecznej, zarowno o charakterze
ustrojowym (np. gminna rada senioréw, inicjatywa mieszkancéw jednostki),
jak i finansowym (np. budzet partycypacyjny, fundusz sotecki).
Przeciwienstwem zasady subsydiarnosci jest decentralizacja, ktora za-
ktada podziat kompetencji przez jednostke wyzszg w strukturze kraju pomig-
dzy jednostki nizsze. ,,Jest to jednak przeciwiefistwo tylko metodologiczne
i funkcjonalne, poniewaz efekt materialny, w postaci podziatu wladzy, przy-
nosza oba typy dzialan™!. Zasada ta zostata unormowana w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”. ,,Zasadniczy podziat
terytorialny panstwa tworzy sie dla celéw samorzadu terytorialnego. W re-
zultacie samorzad terytorialny stanowi podstawowg formute decentralizacji
wiladzy publicznej”*. Majac na uwadze wyzej wskazane przepisy, uznac na-
lezy, ze samorzad terytorialny stanowi podstawowg formute decentralizacji

77 Zob. art. 4 ust. 112 EKSL.

2 Zob. E. Ura, Prawo..., s. 96.

¥ W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 321 n.

3 F. Saint-Quen, Podziat wladzy w demokracji europejskiej, Sam. Teryt. 1991, nr 6, s. 4. Zob. B. Dolnicki,
Czy polskie ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom europejskim?, Sam. Teryt. 1994, nr 9, s. 17.

31 B. Dolnicki, Samorzqd..., 2012, s. 25.

32 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008, s. 19.
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wiladzy publicznej. H. Izdebski wskazuje, iZ mozna méwi¢ o kontynentalnym
decentralizacyjnym modelu samorzadu terytorialnego, ktory charakteryzuje
sie nastepujacymi cechami:
1) dualizmem administracji terytorialnej (wspdtistnienie, przynajmniej na
wyzszych szczeblach, samorzadu terytorialnego z organami scentralizo-
wanej administracji panstwowe;j);
2) wystgpowaniem w jednostce samorzadu terytorialnego dwdch organdw:
stanowigcego (uchwatodawczego, zawsze pochodzacego z wyboréw bezpo-
Srednich) oraz organu wykonawczego (kolegialnego lub jednoosobowego);
3) funkcjonowaniem nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego,
ograniczajacego sie do kryterium legalnosci, sprawowanego przez organy
administracji rzadowej lub z ich udziatlem®. Zasada ta adresowana jest
w szczegolnosci do podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktdrej
powierzono wykonywanie wszystkich zadan samorzadu niezastrzezonych
dla innych jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego pafnstwa.
Warto zauwazy¢, ze pomiedzy pojeciami ,,decentralizacji i dekoncentracji
istnieje zasadnicza r6znica polegajaca na tym, ze przy decentralizacji nie cho-
dzi tylko o rozmieszczenie kompetencji, ale takze o stosunki mi¢dzy organami
wyzszego 1 nizszego stopnia. Rozktadanie kompetencji organu centralnego
na organy terenowe oznacza, ze zachodzi proces dekoncentracji. Moze on si¢
przerodzi¢ w proces decentralizacji, jezeli organy nizszego stopnia beda miaty
taki stopien samodzielnosci i niezalezno$ci od organéw wyzszego stopnia,
ktéry pozwoli na uznanie ich za jednostki administracji zdecentralizowanej ™.

Istotng zasada ksztaltujaca ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego
jest rébwniez zasada praworzadnosci i legalizmu. Zasada praworzadnosci
ujmowana jest jako generalny nakaz przestrzegania prawa (zob. art. 7 Kon-
stytucji RP), co oznacza, ze organy wtadzy publicznej nie moga dziataé bez
podstawy prawnej lub wykraczaé poza jej granice, powinny wykonywac za-
dania na podstawie przyznanych im kompetencji w oparciu o obowigzujace
przepisy prawa. Nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu wyrazonego przez WSA
w Warszawie z dnia 20 lutego 2008 r., I SAB/Wa 14/08, LEX nr 505408,
ze ,,Legalno$¢ nie moze by¢ wspdiczesnie rozumiana w sposob formalny
— jako podejmowanie przez organy administracji takich dzialan, ktore sg
zgodne z tekstem prawa. W pafistwie prawa konieczna jest takze ocena spo-
sobu korzystania z prawa przez administracje. Niedopuszczalne jest takie

¥ Tamze, s. 19,46 i n.
3 Zob. E. Ura, Prawo...,s. 95.
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dzialanie (badz zaniechanie) organu administracji, ktérego skutkiem jest
ograniczenie uprawnien strony dochodzacej przystugujacego jej roszcze-
nia”. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w wyroku z dnia 29 pazdziernika
2003 r., K 53/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 83, ze ,,z wyrazonej w art. 2 Kon-
stytucji zasady pafistwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez usta-
wodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany
z zasadami pewnosSci i bezpieczenistwa prawnego oraz ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazuja, aby przepisy
prawa byly formutowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym. Wymaog jasnoSci oznacza obowigzek tworzenia prze-
piséw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktdrzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych
watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw
(...) Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych sta-
nowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci z wyrazo-
na w art. 2 Konstytucji zasada pafistwa prawnego, z ktorej wywodzony jest
nakaz nalezytej okre§lonosci stanowionych przepisow”.

Zasada praworzadnosci i legalizmu dotyczy réwniez sfery publiczno-*
i prywatnoprawnej dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (w tym
zagadnien legislacji administracyjnej). Gwarancja praworzadnosci jest moz-
liwo$¢ dochodzenia swoich praw i roszczen na drodze kontroli sadowe;.

Zasada samodzielnoS$ci stanowi przestanke realizacji zasady decentra-
lizacji. Zostata uregulowana w art. 16 ust. 2 oraz w art. 165 ust. 2 Konstytu-
cji RP. W ramach chronionej samodzielnosci jednostek miescic si¢ bedzie
samodzielno$¢ dotyczaca zagadniefi ksztattowania ustroju wewnetrznego
jednostek samorzadu terytorialnego, spraw finansowych, podatkowych,
majatkowych oraz publicznoprawnych?. Jak wskazuje M. Maczynski: ,,sa-
modzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ pojmowana
bardzo szeroko tj. zaréwno jako podstawowa cecha samorzadu, jak i jako
zasada prawna, warto$¢ aksjologiczna, cel i skutek decentralizacji oraz jako
wiadztwo do samodzielnego podejmowania decyzji dotyczacych wtasnego

% NSA w wyroku z dnia 19 lipca 2012 r., I OSK 685/12, LEX nr 1217373 orzek}: ,Generalnie
wyjasnienia, instrukcje i pisma resortowe nie naleza do zrédel prawa powszechnie obowiazujacego,
a zatem nie mogg stanowi¢ podstawy dla wydania decyzji administracyjnej. Nie oznacza to jednak, iz
organ administracji rozstrzygajac indywidualna sprawe administracyjna, nie moze w ogéle postugiwac
si¢ przy wyktadni przepisow prawnych budzacych watpliwo$ci wskazéwkami interpretacyjnymi organdw,
zwlaszcza organéw centralnych”.

3 B. Dolnicki, Samorzqd..., 2012, . 561 57.
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rozwoju”¥. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowe;j. Przepisy Konstytucji RP ograniczaja mozliwos¢ wkracza-
nia w prawnie chroniong samodzielnos¢ jednostek, uznajac, iz jest to do-
puszczalne wytacznie z punktu widzenia kryterium legalno$ci. Jak wskazuje
J. Jagoda, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego to instrument, ktdry
umozliwia jednostkom podejmowanie wtasnych decyzji bez uprzedniej inge-
rencji organdw panstwowych, z mozliwoscia jednak ex post ich weryfikacji®®.

1.3. Formy realizacji zasady jawnoSci w jednostkach samorzadu
terytorialnego i dostep do informacji publicznej — wybrane zagadnienia

Zgodnie z dyspozycja art. 61 Konstytucji RP zasada jawnosci dziatania
wladz publicznych opiera si¢ na prawie do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne.
Swoje rozwinig¢cie znajduje w przepisach ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 782),
w ustawach ustrojowych (art. 11b u.s.g., art. 8a u.s.p., art. 15a u.s.w.) oraz
w innych ustawach o charakterze materialnym lub procesowym?®.

Zasada jawno$ci dziatania organéw jednostek samorzadu terytorialnego
jest realizowana w nastepujacych formach:

1) wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoScia rejestracji dzwieku lub
obrazu. Zagwarantowanej ustawowo mieszkaiicom mozliwosci wstepu
na obrady rad/sejmiku oraz posiedzenia komisji statych i doraznych nie
mozna ograniczy¢ w drodze regulacji statutowych. Podjecie przez organy
stanowigce uchwat zakazujacych i wytaczajacych mozliwos¢ rejestrowania
obrazu i dzwieku* z ich obrad narusza konstytucyjng zasade jawnosci dzia-
fania organdw wtadzy publicznej i nie znajduje oparcia w przepisach prawa

37 M. Maczyiiski, Samodzielnosé a samorzqdnosé (w:) Nadzor nad samorzqdem a granice jego sa-
modzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 28.

3 J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011,
s. 46 in. Na temat samodzielnosci jako prawa podmiotowego zob. tamze, s. 50 i n.

¥ Zob. M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 35.

4 Zob. wyrok WSA z Opola z dnia 3 grudnia 2009 r., Il SA/Op 333/09, LEX nr 554925: ,Nagra-
nie posiedzenia sesji rady jest niewatpliwie materiatem odzwierciedlajacym przebieg sesji i dokonanych
czynnosci rady, a zatem §wiadczy o dziatalnosci kolegialnego organu. Na zasadzie art. 1 ust. 1 ustawy
o dostepie do informacji publicznej nalezy przyjac, ze materiaty i dokumenty tworzone podczas posie-
dzenia kolegialnego organu wtadzy publicznej stanowia informacjg o sprawach publicznych”.
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materialnego. Poglad ten jest w pelni podzielany przez judykature*'. Spra-
wozdawczo$¢ z przebiegu obrad zostata rowniez wyrazona w art. 7 ust. 1
pkt 3 in fine u.d.i.p. Ustawy ustrojowe przewiduja, ze zasady dostepu do
dokumentdéw i korzystania z nich organ stanowigcy jednostki reguluje w dro-
dze statutu, co stanowi jego obligatoryjny element, ktdrego brak skutkuje
niewaznoscig uchwaty*. Przepisy art. 11b ust. 3 u.s.g., art. 8a ust. 3 u.s.p.,
art. 15a ust. 3 u.s.w. umocowuja organ stanowiacy jednostki do okreslenia
w statucie aspektow proceduralnych, ktore majg wskazywac sposob realizacji
prawa do informacji poprzez np. okre$lenie ogélnych regut lub technicznych
mozliwoSci zapoznania si¢ z ich trescia. Przepisy te nie stanowig podstawy
ani do ustalania wysokosci optat za dostep do dokumentdw (czy to w statu-
cie, czy w odrebnej uchwale), ani nie daja umocowania radzie/sejmikowi do
stanowienia w statucie delegacji do wydawania przepiséw wykonawczych®.
Rada gminy/powiatu i sejmik wojewddztwa oraz komisje dziataja jawnie
w oparciu o przepisy o dostepie do informacji publicznej, jednak z zastrze-
zeniem, ze prawo do informacji publicznej bedzie podlega¢ ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w unormowaniach dotyczacych ochro-
ny informacji niejawnych i ochrony innych tajemnic ustawowo chronionych.
Dostep do informacji w organach jednostek samorzadu terytorialnego
iich organach wewnetrznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
bedzie podlegal dyspozycjom przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (tekst jedn.: Dz. U.z2014 r. poz. 1182). Warto
podkreslic, iz przepisy Konstytucji RP oraz ustawy ustrojowe jednoznacz-
nie normuja, Ze jawne i dostepne sg obrady kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych. Oznacza to, Ze organy
wykonawcze jednostek nie spetniajg tacznie tych dwdch przestanek, dlatego

4 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2008 r., III SA/Wr 418/08, OwSS 2009, nr 1,
poz. 8, w ktérym WSA wskazal: ,,Rada gminy, ustalajac w statucie — a wigc w akcie nizszego rzedu —
zasady udostepnienia dokumentéw organéw gminy, nie byta, zadnym przepisem rangi ustawowej, upo-
wazniona do wylaczenia zasady jawnoSci dziatania gminy i ograniczania dost¢pu do dokumentu, jakim
jest protokot sesji rady przed jego przyjeciem. Wprowadzajac w statucie zapis uzalezniajacy udostep-
nienie protokotu sesji rady i protokotow z obrad komisji od ich «formalnego przyjecia», rada naruszyta
w istotny sposob przywotane wyzej przepisy art. 61 Konstytucji, art. 11b ust. 2i 3 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 19 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j”.

# Zob. art. 11b ust. 3u.s.g. WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 3 listopada 2008 r., IV SA/G1396/08,

LEX nr 509626, orzekt: ,,Brak w statucie przepiséw ustalajacych zasady dost¢pu do dokumentéw i ko-
rzystania z nich, wymaganych w celu realizacji delegacji ustawowej skutkuje uznaniem tej czgsci uchwaty
za istotnie naruszajaca obowiazujace prawo”.

“ Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 14 maja 2009 r., IT SA/Op 114/09, LEX nr 514977.
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tez mozna w tym przypadku méwic o ograniczonym zakresie zasady jaw-
nosci zewnetrznej*. Niemozno$¢ uczestnictwa w posiedzeniach organéw
wykonawczych nie wyklucza realizacji zasady jawnoS$ci wewnetrznej, do-
stepu do dokumentdw i innych kategorii informacji publicznej, o ktérych
mowa w art. 6 u.d.i.p.*;
2) prawa obywateli do uzyskiwania informacji i dostepu do dokument6ow*®
wynikajacych zwykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posie-
dzen organdéw gminy i komisji rady/sejmiku, interpelacji, apeli, wnioskow
radnych, o§wiadczen majatkowych radnych*’. Uprawnienie to obejmuje
dostep do dokumentéw urzedowych*® znajdujacych si¢ w posiadaniu
organéw administracji, tworzonych przez pracownikéw danego organu
administracji publicznej lub dokumentujacych okres$lone dziatania, za-
réwno o charakterze wewngetrznym, jak i zewnetrznym®;
interpelacji, wnioskow i zapytan skladanych przez radnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Jesli przyjac, iz interpelacje, wnioski i za-
pytania stanowig de facto formy realizacji zasady dostepu do informa-
cji publicznej, to tym samym zasady udostepnienia informacji zwykle;j,
przetworzonej* albo ponownego wykorzystania informacji publicznej

3

~

# W doktrynie prawa administracyjnego rozréznia si¢ zagadnienie jawnosci zewngtrznej (t]. za-
pewnienie kazdemu zainteresowanemu prawa uczestniczenia w obradach danego organu) i wewngtrznej
(jawnos$¢ i powszechna dostepnos¢ do wynikow jego dziatania) —zob. P. Sitniewski, Dostep do informacji
publicznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2005, s. 57-58.

% Szerzejna ten temat zob. E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wiadzy w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 161 i n.

% Jak podkresla M. Mucha, w zakresie dostepu do dokumentéw chodzi o dokumenty urzedowe znaj-
dujace si¢ w posiadaniu organéw administracji, tworzone przez pracownikéw danego organu administracji
publicznej lub dokumentujace okreslone dzialania zaréwno o charakterze wewnetrznym, jak i zewngtrznym
—zob. M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 65.

7 Zgodnie z przepisami ustaw ustrojowych informacje zawarte w o$wiadczeniach majatkowych
radnych jednostek samorzadu terytorialnego sa jawne, z wytaczeniem danych o adresie zamieszkania
sktadajacego oswiadczenie oraz miejscu potozenia nieruchomosci. Szerzej na temat jawnosci jako instru-
mentu przeciwdziatajacego korupcji zob. L. Labocha-Kozar, Jawnos¢ administracji samorzqdowej — wybrane
aspekty (w:) XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. E. Jasiuk, Radom 2011, s. 131 i n.

# W mysl art. 6 ust. 2 u.d.i.p. dokumentem urzgdowym w rozumieniu ustawy ,,jest tres¢ o§wiad-
czenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego
w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu
lub ztozona do akt sprawy”.

¥ Zob. M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze..., s. 65.

30 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.: ,Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do:
uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim
jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego”.
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