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Wprowadzenie

Uwagi wstepne

W wyborach samorzadowych, ktére odbyty sie 7 kwietnia 2024 r., przeprowadzono wybory facz-
nie do 2825 organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Wybory te objety wy-
jatkowo dtuga, bowiem 5,5-letnig kadencje wtadz samorzadowych. Wigzato sie to po pierwsze
z wydtuzeniem kadencji wiadz lokalnych z 4 do 5 lat, poczawszy od kadencji, ktéra rozpoczeta
sie jesienig 2018 r., lecz takze z przyjeciem w 2022 r. ustawy dodatkowo wydtuzajgcej kadencje’,
aby nie doszto do skumulowania wyboréw samorzadowych i wyboréw parlamentarnych jesienig
2023 .

Wybory objety 2477 rad gmin?, 18 rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy, 314 rad powiatéw
oraz 16 sejmikdw wojewddztw. W wyborach wystartowato tgcznie 183 156 kandydatdw, sposrod
ktérych wybrano 46 558 radnych®. Osoby te jako przedstawiciele lokalnych i regionalnych spo-
tecznosci rozpoczety wykonywanie mandatu radnego. Przyjety w ten sposob obowigzki wzgle-
dem wyborcow, ale przede wszystkim — mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak
rowniez zostaty wyposazone jako radni w okreslone uprawnienia.

Jedno z uprawnien zostato przewidziane w art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym?*:

W wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to débr osobistych innych
0sob, do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktdrych znajdujg sie te
informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy, a takze spotek z udziatem gminy,
spotek handlowych z udziatem gminnych oséb prawnych, gminnych osdb prawnych, oraz zakta-
dow, przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem przepisow
o tajemnicy prawnie chronione;j.

T Ustawa z dnia 29 wrzesnia 2022 r. o przedtuzeniu kadengji organéw jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
22022 r., poz. 2418).

2 Ztego:do 2158 rad gmin w gminach do 20 tys. mieszkancow oraz do 319 rad gmin w gminach powyzej 20 tys. miesz-
kancow.

3 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 kwietnia 2024 r. o zbiorczych wynikach wyboréw do rad
na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 7 kwietnia 2024 r., https://samorzad2024.pkw.gov.pl/samorzad2024/
statics/PKW_AKTUALNOSCl/uploaded_files/1712713138_obwieszczenie-pkw-rady-final.pdf. W wyniku wyborow 21
pazdziernika 2018 r. sposrdd 184 745 kandydatow wybrano 46 747 radnych (Obwieszczenie Pafnstwowej Komisji Wy-
borczej z dnia 25 pazdziernika 2018 r. o zbiorczych wynikach wyboréw do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych
w dniu 21 pazdziernika 2018 r., https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1540468173_Obwieszczenie_PKW_RADY.pdf.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1465 ze zm.), dalej jako: ,USG".
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Przywotany niepozorny, jednozdaniowy przepis znalazt swoje odpowiedniki w powiatach i woje-
wodztwach i wigzat sie z przyjeciem ustawy z 11 stycznia 2018 r.°, ktdra w istotny sposdb przeobra-
zita nie tylko samorzadowe realia, lecz takze funkcjonowanie panstwa. Do$¢ powiedzie¢, ze na
mocy wskazanej ustawy zmieniono zasady ksztattowania sktadu Panstwowej Komisji Wyborczej
w ten sposdb, ze obecnie jej sktad w wiekszosci tworzg osoby wybrane przez Sejm. To tylko jeden
z przyktfadow istotnych i systemowych zmian, ktére wéwczas wprowadzono. W niniejszej mono-
grafii poddano analizie takze okolicznosci zwigzane z wprowadzeniem omawianych uprawnien

radnego do polskiego porzadku prawnego.

Kolejnym zaréwno waznym, jak i interesujgcym aspektem zwiazanym z wprowadzonymi upraw-
nieniami radnych jest okolicznos¢, ze zostaty one wzorowane — niemal literalnie — na przepisach
przyznajacych uprawnienia informacyjne postom i senatorom. Juz prima facie dostrzec mozna
odmiennosci wzgledem mandatu parlamentarzysty® i radnego. W pracy poczyniono zatem re-
fleksje, czy wprowadzone uprawnienia radnych, wzorowane na uprawnieniach parlamentarzy-

stéw, uwzgledniajg odmiennosci w modelach mandatu wskazanych dwoch grup spoteczenstwa.

Celem monografii jest analiza wspomnianego, wprowadzonego w 2018 r. nowego instrumentu
prawnego, ktérym dysponuja radni, okreslonego w niniejszej pracy jako ,indywidualne uprawnie-
nie informacyjne radnego”. Intencjg podjetych analiz jest zdiagnozowanie wyzwan i problemoéw
prawnych, zwigzanych z indywidualnymi uprawnieniami informacyjnymi, jak i podsumowanie

pierwszych lat obowigzywania analizowanych regulacji.

Inspiracji do podjecia tego zagadnienia byto kilka. Po pierwsze, wraz z przywotanymi wyborami
7 kwietnia 2024 r. dobiegta konca kadencja wtadz lokalnych 2018-2024. Byta ona wyjatkowa nie
tylko dlatego, ze obejmowata nadzwyczaj dtugi okres, lecz takze dlatego, ze to byta pierwsza
kadencja, w ktdrej radni mogli korzystac¢ z nowych uprawnien, w tym z nowych indywidualnych
uprawnien informacyjnych. Pozwala to na wyciagniecie wnioskow, ptynacych z tej petnej kadendji,
a takze na analize dorobku orzeczniczego wypracowanego w tym okresie.

Po drugie, podjecie tematu wynikato z jego znaczenia zaréwno dla lokalnej demokracji, jak i kil-
kudziesieciu tysiecy osob, ktére moga korzysta¢ z omawianych uprawnien przy wykonywaniu
mandatu przedstawicielskiego w radzie gminy (miejskiej, miasta), radzie powiatu lub sejmiku wo-

jewodztwa.

W koncu, podjecie tematu wynikato z tego, ze zagadnienie indywidualnych uprawnien informacyj-
nych radnych taczy obszary tematyczne, mieszczace sie w zainteresowaniach badawczych autora.
taczy bowiem zaréwno prawo samorzadowe, tzw. prawo informacyjne, jak i prawo ustrojowe,

zwiaszcza zwazywszy na proweniencje wprowadzonych regulacji, wzorowanych na regulacjach

> Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130 ze zm.), dalej
jako: ,ustawa z 11 stycznia 2018 r.".

® W niniejszej pracy pojecie ,parlamentarzysty” odnosi sie zaréwno do posta, jak i senatora.
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ksztattujgcych pozycje ustrojowa parlamentarzysty, jak i na ciekawej egzemplifikacji wyzwan le-
gislacyjnych (zwigzanych z ustawa z 11 stycznia 2018 r.).

Kwestie definicyjne: uprawnienia informacyjne czy kontrolne?

W tytule niniejszej pracy postuzono sie okresleniem ,indywidualnych uprawnien informacyjnych”
radnego. Nie jest to pojecie ustawowe ani jednolicie stosowane w doktrynie, stad tez konieczne

staje sie wyttumaczenie jego Zrodta i istoty.

Okreslanie omawianych uprawnieh radnych jako ,indywidualnych” nie powinno budzi¢ wiekszych
watpliwosci. Zwrot ten ma odrézni¢ omawiane uprawnienia, przystugujace poszczegdlnym rad-
nym, od tych, ktére przystuguja radnym in gremio, zwtaszcza dziatajacych w komisjach organu

stanowigcego (w tym w komisji rewizyjnej). Jak wskazano w jednym z wyrokow:

[omawiane uprawnienia] majg charakter indywidualny i sa niezalezne od decyzji jakiegokolwiek
organu danej jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci nie jest w tym zakresie wyma-
gana uchwata organu stanowigcego. Istotnie odréznia to indywidualne uprawnienia kontrolne od
uprawnien kontrolnych komisji rady, w tym komisji rewizyjnej’.

Ponadto podziat na uprawnienia indywidualne oraz zwigzane z dziatalnoscia in pleno przyjmo-
wany jest w odniesieniu do uprawnien postow?.

Wieksze watpliwosci moga wigzac sie z okreslaniem omawianych uprawnien jako ,informacyj-
nych”. W przestrzeni publicznej wielokrotnie mozna spotkac¢ doniesienia o ,kontroli radnego” lub
Jinterwencji radnego”, co nie dos¢, ze nie polega na wykorzystaniu ustawowego sformutowania
odnoszacego sie do uprawnien, z ktérych radni czynig wéwczas uzytek, to na dodatek moze

wprowadzac w btad odbiorcow.

Nalezy zacza¢ od tego, ze o uprawnieniach kontrolnych nie stanowi omawiany art. 24 ust. 2 USG,
przewidujac, ze radny ma prawo na okreslonych w przepisie zasadach ,do uzyskiwania informacgji
i materiatow”, a takze wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalnos¢ podmiotow zobowigzanych. Stad tez literalne brzmienie przepisu kta-
dzie akcent na ,informacyjny” charakter uprawnien. Warto wskazac¢, ze w uzasadnieniu projektu
ustawy autorzy regulacji okreslili, ze ustawa ma wprowadzi¢ ,indywidualne uprawnienia kontrolne

7 Wyrok WSA w Opolu z 8 grudnia 2022 r. (Il SA/Op 284/22).

8 Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat dostepu postéw do informacji niejawnych oznaczonych klau-
zulg ,scisle tajne”, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015), t. 1, Warszawa 2015, s. 410. Autor
wskazuje m.in. na tradycyjny podziat praw i obowigzkéw poselskich na: zwigzane z dziatalnoscia izby i jej organow
(np. udziat w pracach organu kolegialnego, zabieranie gtosu, podejmowanie inicjatyw ustawodawczych) oraz ,indy-
widualne formy wykonywania mandatu poselskiego (prawo do uzyskiwania informacji i wyjasnien w sprawach wyni-
kajacych z wykonywania obowigzkéw poselskich od cztonkéw Rady Ministrow oraz przedstawicieli innych instytugji
i organéw panstwowych, prawo do interwencji m.in. w organie administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego)”.
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radnych”®. Podobnie rzecz ujgt WSA we Wroctawiu, ktory odnoszac sie do art. 24 ust. 2 USG, wska-
zat, ze przepis ten przyznat ,uprawnienie kontrolne”'°. Mozna jednak spotka¢ stanowisko, ze oma-

wiane przepisy wyposazyty radnego ,w uprawnienia o charakterze informacyjnym i kontrolnym"™.

W art. 24 ust. 2 USG, podobnie jak w art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i se-
natora®?, tj. przepisie, na ktérym wzorowat sie ustawodawca, wprowadzajac zmiany na podsta-
wie ustawy z 11 stycznia 2018 r., okreslono, ze omawiane uprawnienia przystuguja ,w wykonaniu
mandatu”. W zwigzku z tym ich uzasadnienia mozna poszukiwac nie tyle w realizagji funkcji kon-
trolnej przez parlament lub rade (sejmik), ile w potrzebie zapewnienia warunkéw do skutecz-
nego wykonywania mandatu'®. Skoro za$ omawiana instytucja ma wigza¢ sie z zapewnieniem
warunkéw niezbednych do wykonywania powigzanych z mandatem obowigzkéw, to nalezy od-
nies¢ sie do art. 23 ust. 1 USG. Przepis ten stanowi o tym, ze radny obowigzany jest kierowac sie
dobrem wspolnoty samorzadowej gminy, a nadto utrzymywac statg wiez z mieszkancami oraz
ich organizacjami, a w szczegodlnosci przyjmowac zgtaszane przez mieszkancéw gminy postulaty
i przedstawia¢ je organom gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wybor-
cow. Ponadto, zgodnie z art. 24 ust. 1 USG, tj. przepisem bezposrednio poprzedzajacym regulacje
dotyczace analizowanych indywidualnych uprawnien informacyjnych, radny jest obowigzany brac
udziat w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostat
wybrany lub desygnowany.

W $wietle powyzszego uprawnienia radnego, uregulowane w art. 24 ust. 2 USG, moga by¢ po-
wigzane nie tylko z realizacja przez organ stanowiacy funkgji kontrolnej. W kontekscie art. 19 ust. 1
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora M. Bernaczyk wykazuje mozliwo$¢ powiazania
funkgji art. 19 ust. Tww. ustawy nie tyle z funkcjag kontrolng, ile z istota funkcjonowania parlamentu,
tj. funkcja prawodawcza™, wskazujac zarazem, ze: ,Uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci admi-
nistracji rzadowej moze przysparza¢ postowi wiedzy determinujacej uzycie typowych srodkéw

kontroli parlamentarnej polegajacych na uzyskiwaniu informacji o dziatalnosci rzadu i ministrow

9 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001, Sejm VIiI
kadencji) z 10 listopada 2017 r,, s. 3.

0 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 13 czerwca 2024 r. (IV SAB/Wr 165/24).

T Wyrok WSA w Opolu z 8 grudnia 2022 r. (Il SA/Op 284/22).

12 Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2024 r., poz. 907).

3 Art. 106 Konstytugcji RP stanowi o tym, ze ustawa okresli¢ ma ,warunki niezbedne do skutecznego wypetniania
obowigzkéw poselskich oraz ochrone praw wynikajacych ze sprawowania mandatu”.

4 M. Bernaczyk wskazat, ze: ,Wykonywanie »informacyjnych« uprawnien z art. 19 uw.m.p.s. ma przede wszystkim
dostarczy¢ parlamentarzyscie wiedzy, informacji zrodtowej niezbednej do formutowania stanowisk w sprawowaniu
wiadzy ustawodawczej zdeterminowanej dobrem narodu (art. 1 Konstytucji, art. 1 ust. 1 uw.m.p.s.), mozliwie najpet-
niejszego obrazu np. efektéw obowigzujacej normy prawnej (badz jej brakéw), a tym samym mozliwos¢ refleksji nad
potencjalnymi kierunkami zmian ustawodawstwa” (M. Bernaczyk, Stosowanie przepiséw dotyczqcych kontroli posel-
skiej (senatorskiej) z perspektywy funkgji parlamentu i obowigzku ochrony informadji, ,Panstwo i Prawo” 2023, nr 12,
s. 86).
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oraz ocenie tej dziatalno$ci”™. To istotna konstatacja, ktéra ilustruje, ze uprawnienia informacyjne,
okreslone w art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz wzorowanym na
nim art. 24 ust. 2 USG, wigzg sie zasadniczo z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego, zas

ich kontrolny charakter moze stanowi¢ nastepstwo wykorzystania uzyskanych informacji.

Samo pojecie kontroli jest ztozone i niejednoznaczne. Wskazuje sie przy tym, ze wspolnym mia-
nownikiem podej$¢ do ujmowania kontroli jest ,wskazanie na mozliwo$¢ weryfikacji, wedtug od-
powiedniego kryterium, stanu faktycznego ze stanem postulowanym"'6. Odnoszac sie do stowni-
kowego rozumienia kontroli obejmuje ona sprawdzanie i ocenianie, formutowanie wnioskow czy
tez dokonywanie wgladéw w dziatalnos$c". J. Jagielski wskazuje, ze funkcja kontrolna obejmuje
obok wspomnianego obserwowania i rozpoznawania danej dziatalnosci lub stanu (czyli ustalania
stanu faktycznego) takze ocene tego stanu faktycznego wskutek konfrontowania z zatozeniami
wyjsciowymi, formutowanie diagnozy nieprawidtowosci oraz formutowanie wnioskéw co do ana-
lizowanej dziatalnosci, zmierzajgcych do unikniecia nieprawidtowosci w przysztosci'®. W ocenie
autora wskazane funkcje uktadaja sie w etapy (stadia) kontroli, tj.: stadium informacyjno-rozpo-
znawcze, stadium analityczno-oceniajace i diagnostyczne oraz stadium oddziatywania w zakresie

naprawczym?®.

W konteks$cie analizowanych uprawnien radnych, wprowadzonych na mocy art. 24 ust. 2 USG,
dos¢ wyraznie wida¢, ze moga one obejmowac co najwyzej wskazane stadium informacyjno-roz-
poznawcze. Watpliwosci dotyczace klasyfikacji uprawnien radnego jako kontrolnych moze budzi¢
fakt, ze ,zadne przepisy ustaw nie wskazuja celu dziatan kontrolnych radnego, co pozwolitoby
nastepnie wyznaczy¢ zakres uzyskiwanych informacji, okresli¢ kryteria tej kontroli"?°. Wskazuje
sie przy tym, ze kontrole radnego mozna zaklasyfikowa¢ ewentualnie w ramach kategorii ,kon-
troli spotecznej” z uwagi na brak atrybutu fachowosci tych dziatan lub tez regulacji stuzacych ich
bezstronnosci?'. Jesli ujmie sie uprawnienia radnych jako dziatania o ,informacyjnym” charakterze,

wskazane watpliwosci pozostang bezprzedmiotowe.

Skorzystanie przez radnego z omawianych uprawnien, przewidzianych w art. 24 ust. 2 USG,
nie musi wigzac sie z ustaleniem, czy okreslony obszar dziatalnosci podmiotu publicznego jest
zgodny z prawem. Intencja i celem radnego moze by¢ zdobycie wiedzy o zagadnieniu, ktdre jest
mu zgtaszane, jest przedmiotem publicznej debaty lub trwajacych w radzie prac prawodawczych.

Nie wyklucza to sytuacji, w ktorych intencjg radnego jest skontrolowanie prawidtowosci dziatania

> Ibidem, s. 87.

6 ). Jagielski, Kontrola administracji publicznej, wyd. 4, Warszawa 2018, s. 27.

" Ibidem, s.19.

8 |bidem, s. 23.

9 Ibidem.

20 B. Jaworska-Debska, Uprawnienia kontrolne w samorzqdzie terytorialnym w swietle nowelizacji z 2018 roku, ,Opol-
skie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, nr 1, s. 61.

21 Ibidem, s. 62.
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(co zresztg wymaga odpowiedniej wiedzy w obszarze objetym tym dziataniem), niemniej jednak
wowczas funkcja kontrolna towarzyszy realizacji funkgji informacyjne;j.

Z powyzszych wzgleddw, ale takze z powodu dazenia do ukazania specyfiki omawianych upraw-
nien radnych, wprowadzonych na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r., w niniejszej pracy zdecydo-

wano sie na okreslenie ich jako ,indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego”.

Pytanie badawcze, cele badawcze oraz metody badawcze

Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzenie indywi-
dualnych uprawnien informacyjnych radnych, ktére nastgpito na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r,,
wptyneto korzystnie na status prawny radnego jednostki samorzadu terytorialnego. Tak ujete
pytanie badawcze sktania do rozwazenia, czy przys$wiecajace ustawodawcy intencje udato sie zre-
alizowac za sprawg interwencji normatywnej w 2018 r. Odpowiedz na pytanie badawcze wymaga
jednoczesnie wiasciwej identyfikacji zarébwno tresci normatywnej wprowadzonych uprawnien, jak

i analizy recypowania tych rozwigzan w praktyce samorzgdowej.

W celu udzielenia odpowiedzi na postawione pytanie badawcze przyjeto nastepujace, powigzane

z nim cele badawcze:

1. Ustalenie powodu (zrddta inspiracji) wprowadzenia w 2018 r. indywidualnych uprawnien in-
formacyjnych radnych na mocy art. 24 ust. 2 USG, jak réwniez celu wprowadzonych regulacji
oraz ryzyk regulacyjnych, dostrzeganych na etapie prac legislacyjnych.

2. Ustalenie tresci normatywnej indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych, w tym
zwtaszcza ich zakresu przedmiotowego i podmiotowego (w ujeciu podmiotéw zobowigza-
nych).

3. Zidentyfikowanie problemoéw prawnych zwigzanych z korzystaniem przez radnych z przystu-
gujacych im indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego.

4. Ustalenie, czy indywidualne uprawnienia informacyjne radnych konweniuja z innymi upraw-
nieniami radnego, jak rowniez z jego pozycja ustrojowa.

Tak zarysowanym celom badawczym odpowiada zaréwno struktura niniejszej pracy, jak i wyko-

rzystane metody badawcze.

Dla realizacji pierwszego z celéw badawczych poddano analizie prace legislacyjne, poprzedza-
jace wprowadzenie w 2018 r. do polskiego porzadku prawnego indywidualnych uprawnien infor-
macyjnych radnych. Wykorzystano metode historycznoprawna, przy uzyciu ktérej analizie pod-
dano dokumentacje przebiegu procesu legislacyjnego (poczawszy od projektu ustawy, poprzez
kolejne jej wersje, zapisy przebiegu prac komisyjnych czy tez opinii i stanowisk sporzadzonych
w toku prac legislacyjnych). Efekty realizacji tego celu badawczego przedstawiono w rozdziale I.

W celu ustalenia tresci normatywnej indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych po-

stuzono sie klasycznymi metodami wykorzystywanymi w badaniach z zakresu nauk prawnych,
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tj. metoda dogmatycznoprawna i teoretycznoprawna. Nalezy jednak podkresli¢, ze stosunkowo
ograniczona jest zaréwno baza orzecznicza samej tresci normatywnej analizowanej instytucji
prawnej®, jak i literatura przedmiotu, ktéra odnosi sie stricte do zagadnienia zakresu indywidual-
nych uprawnien informacyjnych radnych. Z tychze wzgledéw, a takze zwazywszy ze uprawnienia
radnych zostaty wzorowane na uprawnieniach przystugujacych parlamentarzystom, w celu od-
kodowania tresci normatywnych uprawnien radnych siegnieto w szerokim zakresie do dorobku
powstatego na kanwie stosowania art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.
Szczegblnego znaczenia nabiera tutaj bogate pismiennictwo powstate w zwigzku z dziatalnoscig
ekspercka Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu (obecnie: Biura Ekspertyz i Oceny Skutkow

Regulagji). Efekty realizacji omawianego celu badawczego przedstawiono w rozdziale II.

Realizacja trzeciego z zatozonych celéw wymaga siegniecia do tych samych metod badawczych,
ktore okreslono w pkt 2. W celu zdiagnozowania probleméw prawnych zasadne jest siegniecie
do wieloletnich doswiadczen, zwigzanych ze stosowaniem i interpretowaniem art. 19 ust. 1T ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora, gdyz z uwagi na zbiezno$¢ regulacji moga one po-
zostac aktualne i adekwatne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w ramach realizacji trzeciego z celow
badawczych analizie poddano orzecznictwo sadéw administracyjnych. Na potrzeby przeprowa-
dzonych badan wyszukano w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdéw Administracyjnych?® orzeczenia,
w ktérych odniesiono sie do tresci normatywnej analizowanego art. 24 ust. 2 USG oraz jego
odpowiednikow w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz w ustawie o samorzadzie wojewddz-
twa. Orzecznictwo sadéw poddano analizie pod katem zdiagnozowania problemoéw prawnych,
wystepujacych w praktyce samorzadowej w zwigzku z uprawnieniami radnych, jak réwniez sta-
nowiska sagdéw administracyjnych wzgledem ich rozwigzania. Efekty realizacji czwartego celu ba-

dawczego przedstawiono w rozdziale IlI.

Aby zrealizowad ostatni, czwarty cel badawczy, ponownie wykorzystano metody dogmatycz-
noprawnga oraz teoretycznoprawna, przy czym przedmiotem analizy uczyniono nie tylko art. 24
ust. 2 USG, lecz takze inne przepisy wptywajace na status prawny radnego. Ponadto, z uwagi
na wzorowanie wprowadzonych uprawnien informacyjnych na uprawnieniach, ktére przystuguja
parlamentarzyscie, skonfrontowano pozycje prawna radnego z pozycja prawna parlamentarzysty,
analizujac w niezbednym zakresie regulacje dotyczace (zwtaszcza) wykonywania mandatu przez
posta i senatora. Efekty realizacji ostatniego celu badawczego przedstawiono w zamykajacym

monografie rozdziale IV.

Na koncu nalezy poczyni¢ kilka zastrzezen. Przedstawione w pracy rozwazania koncentruja sie
na regulacji art. 24 ust. 2 USG, czyli na przepisie wprowadzajagcym indywidualne uprawnienia in-
formacyjne w samorzadzie gminnym. Jesli nie zostanie zastrzezone inaczej, rozwazania odnosza

22 Powody tego stanu rzeczy zostang wyjasnione w dalszej czesci rozwazan.
2 Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/. Jesli nie zostanie wskazane
inaczej, przywotane w niniejszej pracy orzeczenia sgdoéw administracyjnych pochodza wtasnie z tego Zrédta.
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sie do tresci i zakresu art. 21 ust. 2a USP oraz art. 23 ust. 3b USW, gdyz regulacje te sg zasadniczo
podobne. Przywotane przepisy nie beda przywotywane za kazdym razem tacznie, co nie ozna-
cza, ze nie pozostaja one adekwatne. Oparcie sie na regulacji gminy wynika z pragmatyki — s
to najliczniejsze jednostki samorzadu w Polsce, skupiajgce przewazajacg czes¢ polskich radnych,
a nadto w tych wtasnie jednostkach ujawnito sie najwiecej problemoéw prawnych zwigzanych z in-
dywidualnymi uprawnieniami radnych. Rozwazania dotyczace wojta mozna odnies¢ odpowiednio
do burmistrza i prezydenta miasta, a takze — gdy nie zastrzezono inaczej — do organéw wykonaw-
czych powiatu i wojewddztwa, tj. zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa. Pod pojeciem ,ustaw
samorzadowych” nalezy zas rozumie¢ USG, ustawe o samorzadzie powiatowym?* i ustawe o sa-

morzadzie wojewddztwa®. W niniejszej pracy oparto sie na stanie prawnym z 20 marca 2025 r.

Liczac na to, ze niniejsza monografia poza naukowa refleksja nad regulacjg indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnego i ich wptywem na status radnego moze mie¢ takze wymiar
poznawczy (by¢ moze — takze praktyczny), w szerokim zakresie siegnieto do orzecznictwa sadow
administracyjnych, ktére stanowito istotny dla realizacji trzeciego celu badawczego materiat ba-

dawczy.

24 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r., poz. 107 ze zm.), dalej jako: ,USP".

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2024 r,, poz. 566 ze zm.), dalej jako: ,USW".
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Wprowadzenie indywidualnych uprawnien informacyjnych
radnego do polskiego porzadku prawnego — od projektu
do regulacji

Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych

Omawiane w niniejszym opracowaniu indywidualne uprawnienia informacyjne radnego zostaty
wprowadzone na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych or-
ganow publicznych.

Projekt ustawy wptynat do Sejmu 10 listopada 2017 r.! W uzasadnieniu wskazano, ze:

[przedtozony projekt] sprowadza sie gtéwnie do dwdch, ale jednoczesnie zasadniczych rodzajow
zmian. Pierwszym sg zmiany ustaw o samorzadzie gminy, powiatu, wojewodztwa majace na celu
zwiekszenie udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania niektérych orga-
néw publicznych — wtadzy samorzadowej. Z kolei drugi rodzaj zmian polega w szczegdlnosci
na zwiekszeniu roli spoteczenstwa w procesie wybierania organdw pochodzacych z wyboréw
powszechnych, a takze w kontroli tego procesu i organdéw odpowiadajacych za przygotowanie
i przeprowadzenie wyborow?.

Pierwsze czytanie analizowanego projektu na posiedzeniu Sejmu nastapito juz po 14 dniach od
jego ztozenia, tj. 24 listopada 2017 r. Drugie czytanie na posiedzeniu Sejmu odbyto sie 13 grud-
nia 2017 r., zas$ trzecie — 14 grudnia 2017 r. Dzieki tak szybkiemu tempu pracy uchwalenie ustawy
po rozpatrzeniu poprawek Senatu (ktore Senat przedtozyt w ciggu 7 dni) nastapito 11 stycznia
2018 r. Zwazywszy na zakres regulacji, tempo prac legislacyjnych stanowczo utrudniato rozpa-
trzenie wszelkich ryzyk projektowanych regulacji. Na nadprzecietny zakres regulacji sktada sie po

pierwsze ,szeroko$¢” zmian® obejmujacych zaréwno zmiany regulacji dotyczacych samorzadu

T Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001 Warszawa, 10 listopada 2017 r., Sejm
VIl kadengji), dalej jako: ,projekt ustawy z 10 listopada 2017 r.".

2 Uzasadnienie projektu ustawy z 10 listopada 2017 r, s. 1.

3 Zob. K. Sktadowski, Ograniczenie w liczbie kadencji w wyborach prezydentéw, burmistrzéw i wéjtéw, ,Finanse
Komunalne” 2019, nr 3,s. 5in.
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terytorialnego, jak i prawa wyborczego (w tym administracji wyborczej). Ponadto nadprzecigtna

jest ,gtebokos¢” regulacji, gdyz projekt przewidywat systemowe zmiany w funkcjonowaniu sa-

morzadu terytorialnego, w tym realizacji konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadz publicznych

oraz funkcjonowania prawa wyborczego.

Tabela 1. Przebieg procesu legislacyjnego — poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych

10 listopada 2017 r.

Whptyniecie projektu do sejmu (druk nr 2001, Sejm VIII kadencji)

13 listopada 2017 r.

Skierowanie do | czytania na posiedzeniu Sejmu oraz skierowanie do opinii do organizacji
samorzadowych

24 listopada 2017 .

| czytanie na posiedzeniu Sejmu

28 listopada 2017 r.

30 listopada 2017 .

Tgrudnia 2017 r.

4 grudnia 2017 r.

5 grudnia 2017 r.

Praca w komisjach po | czytaniu — posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia
projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego

7 grudnia 2017 r.

Sprawozdanie komisji (druk nr 2113)

13 grudnia 2017 r.

Il czytanie na posiedzeniu Sejmu — skierowanie ponownie do Komisji Nadzwyczajnej
do rozpatrzenia projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego, w celu przedstawienia
sprawozdania

13 grudnia 2017 r.

Praca w komisji po Il czytaniu; Sprawozdanie komisji (druk nr 2113-A)

14 grudnia 2017 r.

Il czytanie na posiedzeniu Sejmu — uchwalenie ustawy

15 grudnia 2017 r.

Przekazanie ustawy Prezydentowi i Marszatkowi Senatu

18 grudnia 2017 r.

Prace w komisjach senackich

20 grudnia 2017 r.

Rozpatrzenie ustawy przez Senat

21 grudnia 2017 r.

Praca w komisjach senackich w celu ustosunkowania sie do przedstawionych na posiedzeniu
Senatu wnioskow

21 grudnia 2017 r.

Stanowisko Senatu — uchwata Senatu (druk nr 2143) — wniesienie poprawek

8 stycznia 2018 .

Praca w Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa
wyborczego nad stanowiskiem Senatu

Przyjecie poprawek Senatu — Sprawozdanie komisji (druk nr 2157)

10 i 11 stycznia 2018 r.

Rozpatrywanie na forum Sejmu stanowiska Senatu; przyjecie poprawek (cze$¢ gtosowan
po poétnocy)

11 stycznia 2018 r.

Przekazanie ustawy Prezydentowi RP do podpisu

15 stycznia 2018 .

Podpisanie ustawy przez Prezydenta RP

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji udostepnionych w Systemie Informacyjnym Sejmu.

Warto podkresli¢, ze analizowana ustawa z 11 stycznia 2018 r. zostata zapoczgtkowana przez pro-

jekt poselski wniesiony przez postow reprezentujgcych wiekszos¢ parlamentarng, a zatem wiek-

szos¢, ktora wyrazita wotum zaufania wobec dwczesnej Rady Ministrow. W tym kontekscie trzeba
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zauwazyc, ze jesli zrédtem prac nad analizowanymi regulacjami bytby minister (Rada Ministrow),
to projekt ten podlegatby, co do zasady, rezimowi rzagdowego procesu legislacyjnego. Proces
ten, zgodnie z przepisami Regulaminu pracy Rady Ministrow?, jest wieloetapowy i obejmuje
m.in. uzgodnienia, opiniowanie, a w koncu — konsultacje spoteczne. W przypadku projektow rza-
dowych istotne znaczenie ma OSR, czyli ocena skutkdw regulacji, stanowigca odrebng cze$¢ uza-
sadnienia aktu normatywnego®. Warto juz w tym miejscu podkresli¢, ze ocena skutkow regulagji
miataby kluczowe znaczenie w przypadku analizowanych skutkéw wprowadzenia indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnych, zwtaszcza na ile projektowane przepisy osiggna przewidy-
wany przez projektodawce cel. Rzadowy proces legislacyjny, co do zasady, wigze sie z potrzeba
uzgodnienia regulacji pomiedzy zainteresowanymi resortami, co wielokrotnie ujawnia pierwotnie
niezdiagnozowane przez projektodawce wady projektu lub potencjalne problemy w jego sku-

tecznym wdrozeniu.

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnych w swietle projektu ustawy

Projektowany art. 1 pkt 9 ustawy przewidywat nowelizacje art. 24 USG, ktory do tej pory stanowit
o tym, ze ,Radny jest obowigzany bra¢ udziat w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych in-
stytucji samorzadowych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany”. Ten przepis miat zostac
ujety jako art. 24 ust. 1 USG, natomiast projektowany art. 24 ust. 2 USG przewidywat wprowadze-
nie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych®. Kolejne przepisy, tj. projektowany art. 24
ust. 3-4 USG, zwigzane byty z unormowaniem w ustawie interpelagji i zapytan radnych’, o ktérych

bedzie mowa w dalszej czesci opracowania.

4 Zob. dziat Ill uchwaty nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw
(M.P. 22024 r., poz. 806).

° § 28 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow. Stosownie do § 28 ust. 2 ww. Regulaminu OSR zawiera m.in. wskaza-
nie podmiotéw, na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny; informacje o konsultacjach przeprowadzonych
przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku
zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajagcym z przepiséw odrebnych; informacje o wynikach analiz moz-
liwosci osiggniecia celu projektu za pomoca innych $rodkéw czy tez przedstawienie wynikéw analizy wptywu pro-
jektowanego aktu normatywnego na m.in. sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego.

6 Przepis ten, w pierwotnym przedtozeniu, miat nastepujace brzmienie: ,\W wykonywaniu mandatu radnego radny
ma prawo, jezeli nie narusza to dobr osobistych innych oséb, do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu do
pomieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wglagdu w dziatalno$¢ organéow administragji
gminy, a takze spdtek z udziatem gminy, spdtek handlowych z udziatem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb
prawnych, oraz zaktadow, przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy prawnie chronionej”. W tym miejscu warto zwréci¢ uwage, ze zakres podmiotowy pierwotnego brzmienia
przepisu obejmowat uprawnienia wzgledem ,organdéw administracji gminy”, co zostato zmodyfikowane w trakcie
dalszych prac legislacyjnych.

7 W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze: ,Projekt wzmacnia pozycje interpelacji i zapytan radnych poprzez
ich ustawowe umocowanie” (Uzasadnienie projektu ustawy z 10 listopada 2017 r,, s. 3).
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W uzasadnieniu projektu ustawy, w odniesieniu do projektowanego art. 24 ust. 2 USG, wskazano,
ze: ,Whnioskodawcy proponujg nada¢ radnym uprawnienia kontrolne w zakresie przedmiotowym
podobnym postom oraz senatorom, jednak ograniczone kompetencyjnie do jednostki samo-
rzadu terytorialnego, do ktdrej radny zostat wybrany”®. Odnoszac sie do szerszego zagadnienia
zmian w ustawach samorzadowych, projektodawcy przekonywali, ze:

[przedstawione zmiany] realnie przyczyniag sie do zapewnienia spotecznosci lokalnej wiekszego
udziatu w funkcjonowaniu organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzacej
z aktu wyboru oraz zagwarantujg obywatelom wtasciwag kontrole nad wtadza samorzadowa,
a tym samym przyczynia sie do zwiekszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci za wspdélnote samo-
rzadowa, w ktérej zamieszkuja®.

Watpliwosci formutowane wzgledem projektowanej regulacji
w zakresie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego

Opinie Biura Analiz Sejmowych'® skupiaty sie na zmianach dotyczacych przepisow Kodeksu wy-
borczego. Z uwagi na to, ze projekt ustawy obejmowat bardzo szeroki (i gteboki) zakres regulacji,
a takze zwazywszy na tempo prac, mozna odnie$¢ wrazenie, ze zmiany w ustawach samorza-
dowych nie spotkaty sie z odpowiednig refleksjg i uwagg tak parlamentarzystéw, jak i innych
uczestnikdw zycia publicznego. Niemniej jednak istotnego materiatu badawczego dostarczajg

8 Uzasadnienie projektu ustawy z 10 listopada 2017 r,, s. 3.

9 Ibidem, s. 1.

10" Opinia z 29 listopada 2017 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigksze-
nia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk
nr 2001) — w czedci dotyczacej proponowanych zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U.
22011 r, nr 21, poz. 112 ze zm.); opinia prawna z 29 listopada 2017 r. — Ocena zgodnosci z Konstytucja RP poselskiego
projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001); ekspertyza prawna z 30 listopada 2017 r.
w przedmiocie: zgodnosci z Konstytucja poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk sej-
mowy nr 2007); ekspertyza z 1 grudnia 2017 r. na temat zgodnosci projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych (druk nr 2001) — w czeéci zmieniajacej przepisy kodeksu wyborczego — z europejskimi standardami wyborczymi;
opinia z 7 grudnia 2017 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk
nr 2007) — w czeséci dotyczacej proponowanych zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy; opinia
z 8 grudnia 2017 r. na temat skutkéw wejscia w zycie projektowanych zmian w Poselskim projekcie ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organow publicznych (Druk Sejmowy nr 2001) w czeéci dotyczacej ustawy Kodeks wyborczy; opinia prawna
z 13 grudnia 2017 r. o poselskim projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001) w zakresie
zapewnienia czynnego prawa wyborczego dla oséb z réznym stopniem niepetnosprawnosci, https://www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 (dostep 30.03.2025).
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stanowiska przedstawione przez podmioty, do ktdrych skierowano projekt ustawy w trybie ow-
czesnego brzmienia art. 34 ust. 3 zdanie drugie Regulaminu Sejmu", w tym opinie przedstawione

przez Zwigzek Powiatéw Polskich'.

W przywotanych opiniach zauwazono m.in., ze de lege lata:

radny nie ma indywidualnych uprawnien kontrolnych, maja je sejmik i jego komisja rewizyjna oraz
w mniejszym stopniu inne komisje. Cztonkowie komisji rewizyjnych powinni mie¢ dostep tylko
do tych danych, ktére wynikaja z zakresu kontroli i nie wykraczaja poza jej ramy. W przypadku
nadania indywidualnych uprawnien kontrolnych radnemu, istnieje ryzyko naruszen m.in. przepi-
sow ochrony danych osobowych. Stwarza tez mozliwo$¢ nadmiernej, niezapowiedzianej kontroli
pracownikéw samorzadowych przez radnych®.

Wyrazono tez zastrzezenie dotyczace regulacji, ktére przyznaja ,zbyt dalekie uprawnienia rad-
nym”, przy czym przypomniano, ze ,zgodnie z art. 30 ustawy o samorzadzie wojewddztwa to
sejmik kontroluje dziatalno$¢ zarzadu oraz wojewodzkich samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych i w tym celu powotuje komisje rewizyjng"™.

Inna z jednostek samorzadu terytorialnego sformutowata zasadnicze uwagi wobec objecia
uprawnieniami radnych spoétek z udziatem samorzadu i spotek z udziatem samorzadowych oséb

prawnych. Wskazano, ze:

W sytuacji, w ktorej z jednej strony zapadajg wyroki sagdéw administracyjnych [wskazano na wyrok
WSA w Olsztynie, wydany w sprawie o sygn. Il SA/Ol 433/15 — przyp. BW] potwierdzajac teze,
ze nawet komisja rewizyjna jst. nie jest uprawniona do przeprowadzania kontroli samorzado-
wych spotek kapitatowych, nadawanie de facto tozsamych uprawnien poszczegdlnym radnym
wydaje sie zbyt duza ingerencjg w funkcjonowanie spotek, uregulowane przez Kodeks spdtek
handlowych.

Zauwazono tez, ze:

Rozszerzenie uprawnien radnego do kontroli spétek z udziatem samorzadu wojewddztwa
moze prowadzi¢ rowniez do naruszenia innych przepisow, ktore nie zostaty wziete pod uwage,
a w szczegdlnosci dotyczacych ograniczenia liczby i czasu kontroli, co zawarto w art. 82 i 83
Ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

W wypadku komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultacji,
Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach”.

2 W opinii przekazano opinie wojewddztw: mazowieckiego, pomorskiego, zachodniopomorskiego i lubuskiego.

B Uwagi Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Pomorskiego, s. 4-5, dotaczone do pisma Zwigzku Wojewddztw
Rzeczypospolitej Polskiej z 27 listopada 2017 r. (ZW/0714/412/17), https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/137322B4C
7517481C12581E7004AA4A6/%24File/2001-002.pdf (dostep 30.03.2025).

™ Uwagi Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubuskiego, s. 3, dotgczone do pisma Zwiazku Wojewddztw Rze-
czypospolitej Polskiej z 27 listopada 2017 r. (ZW/0714/412/17).
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Co istotne, podkreslono réwniez, ze:

brak jest gwarancji odpowiednich kompetencji radnego w dziedzinie kontroli (inne kryteria wy-
boru radnego), co moze powodowac przewlektos¢ procesu kontrolnego (koniecznos$¢ zdobycia
wiedzy przez kontrolujacego kosztem czasu kontrolowanego). Zakres sprawowanej kontroli przez
radnego jest zbyt otwarty i nieokreslony. Kontrola spowoduje zwiekszong pracochtonnos¢ zwia-
zang z koniecznoscia przygotowania materiatow do kontroli, udzielania wyjasnien. Zastrzezenie
w projektowanym zapisie, bez sankcji, nie gwarantuje zachowania przez radnego tajemnicy (da-
nych osobowych, danych wrazliwych, tajemnicy handlowej — np. udziat w przetargach, know-how
spotki)®.

W innej opinii'® oceniono, ze projektowany art. 24 ust. 2 USG:

przyznaje radnym zdecydowanie zbyt daleko idace uprawnienia, ktére moga by¢ naduzywane.
Radni posiadaja inne narzedzia, ktére umozliwiajg im uzyskiwanie informacji i materiatow —
m.in. maja mozliwos¢ sktadania interpelacji i zapytan. Tworcy projektu nie sprecyzowali, czy radni
maja mie¢ dostep do wszelkich informacji i materiatéw (nie wskazano, czego takie informacje
i materiaty majag dotyczy¢). (...) Przedmiotowe zapisy, bez wyraznego wskazania, na jakich zasa-
dach i w jaki sposob radni mieliby realizowa¢ swoje uprawnienia, sg nieprawidtowe, a korzystanie
z takich uprawnien moze sparalizowac¢ prace organdw gminy, gminnych spotek, gminnych oséb
prawnych i pozostatych podmiotéw wskazanych w przedmiotowym zapisie. Brak jest tez podstaw
do tego, by radnych wyposaza¢ w uprawnienia wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja sie
okreslone materiaty czy informacje. (...) nie jest wystarczajace wskazanie, ze uprawnienia radnych
maja by¢ ograniczane przez dobra osobiste innych oséb oraz przepisy o tajemnicy prawnie chro-
nionej. Z przepisu nie wynika jasno, w jakich sytuacjach podmiot zobowiazany do udostepniania
materiatow i informacji radnym mogtby nie zrealizowac takiego obowiazku, a takze w jakiej for-
mie odmowa jego realizacji miataby zosta¢ wyrazona".

Kolejna z jednostek samorzadu terytorialnego ocenita, ze nowe uprawnienia radnego, ktérych

wprowadzenie przewidywano w art. 24 ust. 2 USG:

wydajg sie by¢ zbyt rozlegte. Pojedynczy radny nie jest organem gminy i nieproporcjonalne
jest rozwiagzanie, w ktorym moze on bez zadnych warunkéw wstepnych przeprowadza¢ (jak sie
wydaje) niezapowiedziane kontrole ,organéw administracji’, czyli rady jako catos$¢ oraz wdjta,

5 Zauwazono przy tym brak ,wskazania kto poniesie koszty w przypadku niekompetentnego zachowania radnego.
Jakie mechanizmy zagwarantuja, ze radni nie beda wykorzystywac swoich uprawnien do wiasnych interesow” (Uwagi
wojewddztwa swietokrzyskiego do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych dotyczace zmian w ustawie
o0 samorzadzie wojewddztwa, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/21DFB7FF1B1F2CI1C12581E80047F414/%24F
ile/2001-003.pdf (dostep 30.03.2025).

6 W omawianej opinii zauwazono takze, ze nieprecyzyjne jest okreslenie ,wglad w dziatalno$¢ organéw administra-
¢ji gminy” — tworcom projektu zapewne chodzito o dziatalno$¢ organéw gminy.

7 Opinia Urzedu Miasta Poznania, dotagczona do pisma Unii Metropolii Polskich z 30 listopada 2017 r., https://orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/7502189EF6C85595C12581EC0037FB70/%24File/2001-004.pdf (dostep 30.03.2025).
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a takze ingerowac¢ w prace urzedu gminy. Tak szerokie uprawnienia stwarzajg mozliwos¢ zdez-
organizowania lub sparalizowania prac organéw gminy. (...) zgodnie z art. 18a ust. 1 usg, to rada
gminy za pomoca komisji rewizyjnej, a nie pojedynczy radny, kontroluje dziatalnos¢ wojta. Wat-
pliwosci budzi rowniez zapis o prawie wstepu przez radnego do pomieszczen, w ktorych znajduja
sie informacje i materiaty oraz wglad w dziatalno$¢ organéw gminy (...). Nalezy rozwazy¢ sytuacje,
w ktorej wykorzystanie tego prawa bedzie powodowato zaktécenie normalnej pracy podmiotu.
Proponuje sie dodanie zapisow, ,w sposdb niezaktdcajacy normalnej pracy podmioty"®.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych wyrazit watpliwos¢ wzgledem projektowanych
przepisow. Jak wskazano, regulacja dotyczaca indywidualnych uprawnien informacyjnych rad-
nych:

nie precyzuje, jakie konkretnie informacje beda pozyskiwane przez radnych, w jakim zakresie, czy
beda zawieraty dane osobowe, a jesli tak, to jakie. Nie jest wskazany przede wszystkim cel takiego
pozyskiwania. Tak skonstruowane przepisy moga prowadzi¢ do pozyskiwania przez radnych in-
formacji zawierajacych dane osobowe innych 0séb, niepotrzebnych lub nieadekwatnych do celu
ich przetwarzania. Przyjecie takich rozwigzan prowadzi do naruszenia zasad legalnosci (...) oraz
adekwatnosci i proporcjonalnosci przetwarzania danych (...) nie jest wystarczajgce sformutowa-
nie, ze dziatania kontrolne radnych nie moga narusza¢ débr osobistych innych oséb.

W dalszej kolejnosci wskazano, ze:

Jezeli zaproponowane przez Projektodawce rozwigzanie ma stanowi¢ pewna forme kontroli,
ktéra bedzie sprawowana przez radnych, w ustawie nalezy doprecyzowac w sposéb szczego-
towy w jakim trybie bedzie sie ta kontrola odbywata. Niezbednym jest ustalenie: kto, w jakich
okolicznosciach, na jakich zasadach, w jakim celu bedzie miat dostep do uzyskiwania ,informacgji
i materiatow”, i co miesci sie pod tymi pojeciami’.

Prace w Sejmie nad projektem ustawy

Projekt ustawy z 10 listopada 2017 r. byt rozpatrywany przez Komisje Nadzwyczajng do rozpatrze-
nia projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego. Projektowany przepis art. 24 ust. 2 USG dys-
kutowano podczas posiedzenia Komisji 30 listopada 2017 r. Zaproponowano wowczas skreslenie
tej regulacgji, gdyz:

przewiduje daleko idace i (...) nieuzasadnione kompetencje dla radnych — wstepu do pomieszczen,
wgladu w dziatalno$¢ organéw administracji gminy, takze spotek gminy, spétek z udziatem gminy
itd. (...) w skrajnych przypadkach moze to catkowicie zdezorganizowa¢ prace organéw gminy i ich

'8 Opinia Urzedu Miasta Wroctawia, s. 3, dotaczona do pisma Unii Metropolii Polskich z 30 listopada 2017 r.
9 Pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych z 5 grudnia 2017 r. (DOLIS-023-519/17/AG/88241), s. 5.
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jednostek. Jezeli bedzie jakis ztosliwy radny, a mozemy zaktadac, ze moze sie tak wydarzy¢, moze
dezorganizowa¢ prace. Nie widze uzasadnienia dla takich regulacji®®.

Przyjeto poprawke dotyczaca zwrotu ,wgladu w dziatalno$¢ organow administracji gminy”. Jak
wskazano, zdaniem Biura Legislacyjnego byto to pojecie nieprecyzyjne, w zwigzku z czym za-
proponowano odniesienie uprawnienia nie do ,organéw administracji gminy”, ale do ,urzedu
gminy”?". W innej wypowiedzi, popierajacej wprowadzone rozwigzania, zwrécono uwage na brak
sankgji za nieudzielenie informagji¢?. Co ciekawe, wskazano takze — odnoszac sie do znaczenia
dostepnosci informacji w interesie obywateli oraz trudnosci w uzyskiwaniu informacji od organéw
wykonawczych — ze to ,skazuje radnych na wielomiesieczne postgpowania w trybie administra-
cyjnym albo dostepu do informacji publicznej”?.

Przedstawiciel Zwigzku Miast Polskich wskazat zas, postulujac usuniecie projektowanego art. 24
ust. 2 USG, ze:

w ramach wykonywania mandatu radny ma prawo [do uzyskiwania informagji i materiatow,
wstepu do pomieszczen, w ktdrych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatal-
nos¢ — przyp. BW], jezeli nie narusza to débr osobistych itd. Nie chodzi tylko o dobra osobiste.
Moim zdaniem moze to réwniez oznaczac naruszenie débr podmiotéw. Moze dojs¢ do konfliktu
intereséw miedzy radnym a np. podmiotem gospodarczym.

Ponadto zastanawiat sie, ,dlaczego radny ma zaglada¢ do dokumentacji spotki, w ktérej gmina
ma 1% udziatdéw, co teoretycznie rzecz biorac jest (...) mozliwe"?4. Jego zdaniem miato to wynikac
Z proponowanego przepisu.

Odnoszac sie do zakresu ograniczen, podkreslono, ze projektowany przepis przewiduje udostep-
nienie informacgji i materiatéw ,z zachowaniem przepisdéw o tajemnicy prawnie chronionej”, przez
co ,zarowno tajemnica danych osobowych, jak i tajemnica handlowa, a nawet tajemnica spowie-

dzi, o ile by wystapita, beda chronione tym przepisem”?. Z drugiej strony podniesiono watpliwos¢

20 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw z zakresu prawa wy-
borczego, posiedzenie nr 3 z 30 listopada 2017 r.,, Sejm VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.
xsp?skrnr=NPW-3, s. 78 (dostep 30.03.2025).

21 Ibidem, s. 79-82. Wyrazano w dalszym ciggu watpliwos¢, czy ,dziatalnos¢ urzedu gminy jest pojeciem precyzyj-
nym? Czy przez to rozumiemy aparat pomocniczy organu? Prawda jest taka, ze organ, w ktérym zasiadajg radni, ma
funkcje kontrolng nad organem. Chce, zeby te kwestie bardzo precyzyjnie zostaty wyjasnione. Czy teraz radni beda
wkraczali w analize i kontrolowanie aparatu pomocniczego do wykonywania przez organ okreslonych czynnosci? Jak
to rozumiec? Sa rézne definicje urzedu — nawet w prawie administracyjnym” (Ibidem, s. 80).

22 |bidem, s. 79.

23 |bidem, s. 80.

% |bidem.

% |bidem. Stanowisko odnosito sie do wczesniej wyrazonej watpliwosci, ze w $wietle projektowanych przepisow
L(czysto teoretycznie) radny moze mie¢ wglad do toczacego sie postepowania przetargowego i moze sobie zazyczy¢
dokumentow”.
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co do tego, ze dostep do informagji jest ,warunkowy”, gdyz stanowi o tym, ze uprawnienie przy-
stuguje ,jezeli nie narusza to débr osobistych innych osdb”. Zauwazono, ze: ,Zawsze kto$ moze
powiedzie¢, ze uzyskiwanie informacji, materiatdow lub wglad naruszajg jego wizerunek, czes¢,

dobre imie, zdrowie, twdrczo$¢ artystyczna, racjonalizatorska itd."?°.

Podczas prac poruszono takze kwestie ryzyka obstrukgji dziatania podmiotu zobowigzanego,

zauwazajac, ze:

traktujac literalnie przepisy, na ich podstawie mozliwa jest sytuacja, w ktérej rotacyjnie radni lub
jeden radny caty czas rezydujg w gabinecie wojta — przy kazdej rozmowie. Na podstawie tych
przepisbw mozliwa jest taka obstrukgja. (...) z naszej strony nie ma obaw co do transparentnosci.
Chcemy te transparentno$¢ poprawi¢, ale w taki sposéb, aby przepisy byty sformutowane precy-
zyjne i jasno, zeby nie stuzyty obstrukgji?’.

W innej wypowiedzi sprzeciwiano sie ,rozwigzaniom, ktére moga spowodowa¢ chaos i moga
powodowac dezorganizacje pracy instytugji, spdtek itd. (...) w mniejszych gminach i miasteczkach

radni beda z tzw. buta wchodzi¢ do pomieszczen i zadac papierdw”?8.

Warto odnotowac, ze podczas prac w podkomisji legislator wskazat, ze ,w literaturze przedmiotu,
na gruncie art. 19 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, podnoszone sg gtéwnie
watpliwosci o charakterze praktycznym”?®. Inng propozycja legislacyjna byto przeniesienie ust. 2
z art. 24 i nadanie mu numeragji art. 25c, co argumentowano tym, ze ust. 2 dotyczy nieco innych
kwestii niz pozostate ustepy w art. 24. Ta propozycja jednak nie spotkata sie z aprobata przedsta-
wiciela wnioskodawcow, ktory przyjat, ze ,0becne potozenie bedzie wiasciwsze — takze z punktu

widzenia odbiorcy ustawy. Katalog kompetencji radnych bedzie tatwiejszy do przeczytania”.

Praca w Senacie nad ustawa

Podczas prac senackich zagadnienie indywidualnych uprawnien kontrolnych radnych nie byto
szczegotowo rozpatrywane, co — jak mozna zatozy¢ — wiaze sie z tym, ze zainteresowanie za-
rowno parlamentarzystow, jak i przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego wzbudzity inne
kwestie. Przedstawiciel wnioskodawcy wskazat, ze rozpatrywana ustawa ,daje radnym mozliwosci
kontrolne na wzor naszych parlamentarnych mozliwosci, oczywiscie one maja sie odnosi¢ do

spotek miejskich, a nie do spotek Skarbu Panstwa™'.

% |bidem, s. 81.
27 bidem.
28 |bidem, s. 82.
2 |bidem.
30 Ibidem, s. 83.

31 Zapis stenograficzny wspolnego posiedzenia Komisji Praw Cztowieka, Praworzgdnosci i Petycji (193), Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Administracji Pafnstwowej (129), Komisji Ustawodawczej (207) w dniu 18 grudnia 2017 r.,
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W opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu®? podkreslono szeroki zakres ustawy®, ale w uwa-
gach szczegdtowych nie odniesiono sie do wprowadzonych zmian w ustawie o samorzadzie
gminnym, w tym w zakresie indywidualnych uprawnien kontrolnych radnych. Niemniej jednak,
z uwagi na szybkie tempo prac, istotne uwagi wzgledem projektu, jak rowniez jego procedowa-
nia, zostaty zgtoszone dopiero podczas prac w Senacie, co przypadto na koniec 2017 r. Opinie na
temat projektu ustawy przedstawity m.in. organy reprezentujace jednostki samorzadu terytorial-
nego, wzywajace do ,zaprzestania prac nad wprowadzeniem zmian do ustaw samorzgdowych
i Kodeksu wyborczego w obecnym trybie”, uznajac za niezbedne ,przeprowadzenie szerokich
konsultagji spotecznych, ktére pozwolg osiagnac¢ konsensus dotyczacy przepiséw decydujacych

o przysztosci funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce”34.

Podobna opinie wyrazit sektor pozarzadowy, wskazujac, ze analizowany projekt ,zostat skiero-
wany do Sejmu w dniu 10 listopada i po miesiagcu zostat przyjety przez Sejm. Tym samym, jest
to kolejny przypadek, kiedy kwestie ustrojowe regulowane sg za posrednictwem projektow nie-
poddanych jakimkolwiek konsultacjom spotecznym”>. Na problematyke ztozenia poselskiego
projektu i brak szerszej dyskusji publicznej zwrécono takze uwage w stanowisku jednostek sa-
morzadu terytorialnego®. Rzecznik Praw Obywatelskich w ztoZzonej opinii negatywnie ocenit tryb

procedowania nad projektem ustawy w Sejmie, gdyz:

https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatkomisjeposiedzenia/7510/stenogram/193pcppw_egz_6.pdf
(dostep 30.03.2025), Senat IX kadencji, s. 7.

32 Opinia do ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 696), sporzadzona 18 grudnia 2017 r., Biuro
Legislacyjne Kancelarii Senatu, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/4397/plik/6960.
pdf (dostep 30.03.2025).

3 W opinii tej dostrzezono, ze projekt przewiduje zmiany w szesciu ustawach, ktére to zmiany obejmujg m.in. budzet
obywatelski, coroczng debate o stanie samorzadu potaczona z udzieleniem wotum zaufania organowi wykonaw-
czemu czy inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Wsréd zmian w Kodeksie wyborczym wymieniono m.in. pro-
jektowane wprowadzenie dwoéch rodzajow obwodowych komisji wyborczych, ograniczenie biernego prawa wybor-
czego w wyborach na wéjta oraz rad powiatow i sejmikdw wojewddztw, likwidacje gtosowania korespondencyjnego,
wprowadzenie obserwatora spotecznego, zmiane sktadu PKW z sedzidw wskazywanych przez prezeséw SN, NSA
i TK na osoby wskazywane przez kluby poselskie (7) i po jednym sedzi z NSA i TK, a takze zmiane regut powotywania
szefa KBW (ibidem).

34 Stanowisko Zarzadu Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 22 listopada 2017 r. dotyczace planowanych zmian
w Kodeksie wyborczym, stanowigce zatgcznik nr 1 do uchwaty nr 1836/293/17 Zarzadu Wojewddztwa Mazowie-
ckiego z dnia 22 listopada 2017 r., https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/3807/4/696 _
zwm_2_2.pdf (dostep 30.03.2025).

35 Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z 18 grudnia 2017 r. (2522/2017/MPL), skierowana do Senatu RP, https://
www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/3807/4/696 _hfpc.pdf (dostep 30.03.2025).

36 Stanowisko wojtow, burmistrzow, prezydentdw, marszatka wojewodztwa i przewodniczacego sejmiku wojewddz-
twa kujawsko-pomorskiego zgromadzonych na V Forum Samorzadowym Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego
w sprawie proponowanych zmian w Kodeksie wyborczym oraz w ustawach: o samorzadzie gminnym, samorza-
dzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywy-
pliki/3807/4/696_mwkp.pdf (dostep 30.03.2025).
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Komisja Nadzwyczajna nie powotata w toku swoich prac ekspertéw, nie zamodwiono réwniez zad-
nej ekspertyzy, ktéra mogtaby pomoc w ocenie licznych proponowanych rozwigzan. Jest to tym
bardziej istotne, ze projekt zostat ztozony przez grupe postéw, a wiec w trybie, w ktérym nie
przewidziano wczesniejszych konsultagji®’.

Uwagi podsumowujace

Celem wprowadzonej regulacji art. 24 ust. 2 USG (i odpowiednikow odnoszacych sie do samo-
rzadu powiatowego oraz samorzadu wojewodztwa) byto przyznanie radnym uprawnien w po-
dobnym zakresie, w jakim przystuguja parlamentarzystom, przy czym ,ograniczone kompeten-
cyjnie do jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérej radny zostat wybrany”. Zmiany zmierzaty
takze do wzmocnienia statusu samego organu stanowigcego. Ich kierunek wpisuje sie w dyskusje
postulujaca zwiekszenie roli organdw stanowigcych z uwagi na wczesniejsze dazenia do zwiek-

szenia efektywnosci zarzadzania kosztem rad3®.

Podczas prac parlamentarnych zgtaszano zasadnicze watpliwosci dotyczace zaréwno trybu prac
nad projektem ustawy (w tym szybkiego tempa procesu i braku konsultacji spotecznych), jak
i poszczegolnych rozwigzan co do meritum. Watpliwosci budzit m.in. szeroki zakres przyzna-
nych uprawnien (takze pod katem ryzyka nie tylko utrudnienia funkcjonowania jednostki, lecz
takze m.in. naruszenia przepisdbw o ochronie danych osobowych — co sygnalizowat Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych), jak tez objecie zakresem podmiotowym regulacji spotek
z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazywano na niejasny zakres przedmiotowy
obejmujacy dostep do informacji i materiatéw. Podczas debaty wielokrotnie poruszono ryzyko
naduzywania przez radnych przystugujacych im uprawnien. Dostrzezono brak przepiséw proce-
duralnych, w tym okreslenia przestanek i formy odmowy realizacji uprawnien radnego.

Warto zauwazy¢, ze watpliwosci budzito pojecie ,organdw administracji gminy”, zawarte w przed-
tozonym projekcie z 10 listopada 2017 r. Przepis byt wzorowany expressis verbis na art. 19 ust. 1
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. W toku prac komisyjnych przyjeto poprawke
zmieniajacg zakres podmiotowy uprawnien radnych poprzez odniesienia do urzedu gminy (pozo-
stawiajac bez zmian regulacje dotyczace pozostatych podmiotéw zobowigzanych).

Analiza przebiegu prac legislacyjnych wskazuje, ze cho¢ punktowo formutowano watpliwosci i kry-

tyke, to zabrakto szerszej refleksji nad wptywem wprowadzanych regulacji na status radnego. Nie

37 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 18 grudnia 2017 r. (VI1.602.6.2014.JZ), https://www.senat.gov.pl/download/
gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/3807/4/696_rpo.pdf (dostep 30.03.2025), s. 19.

38 ). Requlski, Warunki rozwoju samorzqdnosci terytorialnej, [w:] Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym, red.
C. Trutkowski, J. Podgorska-Rykata, Warszawa 2023, s. 44. Zob. tez: J. Stepien, Samorzqd terytorialny w polskim
porzqdku publicznym (po 30 lat doswiadczen), [w:] Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym, red. C. Trutkowski,
J. Podgdrska-Rykata, Warszawa 2023, s. 61-62.
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byto zwtaszcza namystu nad tym, czy — w Swietle dotychczasowych, wieloletnich doswiadczenh —
art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora jest odpowiednim wzorcem regula-
cyjnym. Nie rozwazano takze, czy warunki wykonywania mandatu radnego zapewniajag mozliwos¢

efektywnego korzystania z wprowadzonych indywidualnych uprawnief informacyjnych.

Procedowanie tak szerokiego projektu ustawy powinny poprzedzac prace rzagdowe, ktore pozwa-
latyby w ramach uzgodnien, opinii i konsultacji poruszyc¢ rézne aspekty ustawy, a takze skonsul-
towac projekt z przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego. Wskazuje sie jednak, ze ,Pro-
jekty sktadane przez Rade Ministrow podlegajg zmudnej procedurze konsultacyjnej, ktora nie sa
objete projekty sktadane przez grupy postow”?, co prowadzi do zjawiska ,ukrytych projektéw
rzadowych™?. Stanowisko to przestaje by¢ aktualne z uwagi na nowelizacje Regulaminu Sejmu
z 26 lipca 2024 r#', na mocy ktérej wprowadzono m.in. obowigzek poddawania konsultacjom
spotecznym poselskich projektow ustaw, sporzadzania opinii w sprawie oceny skutkéw regulacji
czy tez ograniczenia w zakresie stosowania tzw. trybow przyspieszonych. Szczegdlnego znacze-
nia nabieraja wspomniane konsultacje spoteczne projektéw ustaw*?, gdyz Marszatek Sejmu przed
skierowaniem do pierwszego czytania poselskiego projektu ustawy zarzadza udostepnienie pro-
jektu w Systemie Informacyjnym Sejmu w celu przeprowadzenia konsultacji spotecznych. Ter-
min na zgtaszanie uwag przez kazda zainteresowang osobe wynosi 30 dni*®. Cho¢ przewidziano
mozliwos¢ odstapienia od tych zasad w uzasadnionych wypadkach*4, to za sprawa konsultagji
spotecznych z jednej strony zasadniczo wydfuzono czas trwania procesu legislacyjnego, z drugiej

za$ zapewniono przestrzen do wyrazania opinii przez réznych interesariuszy.

Analiza przebiegu prac legislacyjnych, uwienczonych przyjeciem ustawy z 11 stycznia 2018 r.,
wskazuje na to, ze z uwagi na tempo prac zabrakto przestrzeni na bardziej wnikliwe przeana-
lizowanie potencjalnych skutkdéw projektowanej regulacji. Wigzato sie to takze z ,szerokoscig”
przedfozenia poselskiego, ktére sprawito, ze na pierwszy plan wysunety sie zagadnienia doty-
czace zmian w prawie wyborczym#*. Spowodowato to, ze niektdre z pozostatych zagadnien, choc

takze wprowadzajgce systemowa zmiane (m.in. w zakresie funkcjonowania jednostek samorzadu

39 R. Kropiwnicki, Pozycja ustrojowa posta w Polsce. Stan obecny i perspektywy, Torun 2024, s. 164.

40 Ibidem.

41 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 lipca 2024 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej (M.P. z 2024 r., poz. 751).

42 Wprowadzone na mocy art. 34a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.).

4 Art. 34a ust. 11 4 Regulaminu Sejmu.

44 Art. 34a ust. 5 Regulaminu Sejmu.

4 Zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, s. 11-18. Auto-
rzy, wskazujac na przebieg procesu legislacyjnego, podnoszg, ze ,uchwalona nowelizacja w zasadniczy i gruntowny
sposob zmienia Kodeks wyborczy — nie sposéb tego nie odnotowad — w roku wyborczym, na kilka miesiecy przed
wyborami samorzgdowymi — najtrudniejszymi wyborami nie tylko dla administracji wyborczej, ale takze dla uczestni-
kow rywalizacji wyborczej” (ibidem, s. 12). Zob. tez: M. Augustyniak. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzqdowe.
Komentarz, Warszawa 2018.
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terytorialnego), nie byty tak szeroko analizowane. Egzemplifikacjg s omawiane regulacje zwia-
zane z wprowadzeniem indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych. Podczas prac le-
gislacyjnych bowiem powinna by¢ zapewniona przestrzen nie tylko do wystuchania stanowiska
podmiotdw, ktére staty sie nastepnie podmiotami zobowigzanymi do realizowania uprawnien
radnych, lecz takze ekspertéw oceniajgcych adekwatnos¢ wzorowania uprawnien radnych na roz-
wigzaniach dotyczacych parlamentarzystéw.



Rozdziat Il

Regulacja indywidualnych uprawnien informacyjnych
radnych

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnych
a uprawnienia parlamentarzysty

Regulacja art. 24 ust. 2 USG byta wzorowana na art. 19 ust. T ustawy o wykonywaniu mandatu po-
sta i senatora. Jest to jeden z przepiséw zwigzanych z uprawnieniami informacyjnymi parlamenta-
rzysty i istotny element mandatu przedstawicielskiego, gdyz uprawnienie ,do zadania informacgji
jest jednym z podstawowych uprawnien parlamentu, umozliwiajacych efektywne wykonywanie

kontroli nad egzekutywa"".

Tabela 2. Porownanie przepiséw regulujgcych uprawnienia informacyjne parlamentarzystow

i radnych gminy

Art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym

Art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora

W wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo,
jezeli nie narusza to doébr osobistych innych oséb, do
uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomiesz-
czen, w ktérych znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy, a takze spétek
z udziatem gminy, spdtek handlowych z udziatem gmin-
nych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych oraz
zaktaddw, przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek
organizacyjnych, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy
prawnie chronionej

W wykonywaniu mandatu poset lub senator ma prawo,
jezeli nie narusza débr osobistych innych oséb, do uzy-
skiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen,
w ktérych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz
wgladu w dziatalnos¢ organdw administracji rzagdowe;j i sa-
morzadu terytorialnego, a takze spotek z udziatem Skarbu
Panstwa oraz zaktadow i przedsigbiorstw panstwowych
i samorzadowych, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy
prawnie chronionej

Art. 19 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora

Zasady i tryb udostepniania postom i senatorom infor-
madji niejawnych okreslaja przepisy o ochronie informagji
niejawnych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przepiséw USG oraz ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

T W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat dostepu postow do dokumentow wytworzonych przez petnomocnika
rzqdu do spraw opracowania programu zapobiegania nieprawidtowosciom w instytucjach publicznych, [w:] Status posta
w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015), t. 1, red. J. Mordwitko, Warszawa 2015, s. 402.
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Przywotany art. 19 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora stanowi o tym, ze za-
sady i tryb udostepniania postom i senatorom informacji niejawnych okreslaja przepisy o ochronie
informagji niejawnych?. W tym wzgledzie warto wskaza¢ na odmiennos¢ sytuacji prawnej posta
i radnego, bowiem analogicznego przepisu nie wprowadzono do ustaw samorzgdowych na mocy
ustawy z 11 stycznia 2018 r.

Co do zasady, stosownie do art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie informagji niejawnych?, wymogiem
dopuszczenia do pracy lub petnienia stuzby na stanowiskach zwigzanych z dostepem do infor-
magji niejawnych jest uzyskanie poswiadczenia bezpieczenstwa oraz odbycie szkolenia w zakresie
ochrony informacji niejawnych*. Ustawa przy tym wprowadza odstepstwa od tej zasady, w tym
wyjatki jednostkowe i temporalne®, jak réwniez — co kluczowe z perspektywy prowadzonych
rozwazan — przewiduje grupy oséb zwolnionych z wymogu uzyskania poswiadczenia bezpie-
czenstwa. Stosownie do art. 34 ust. 10 ustawy o ochronie informacji niejawnych, postepowania
sprawdzajacego nie przeprowadza sie, z zastrzezeniem ust. 11-13, wobec m.in. Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej oraz osoby wybranej na ten urzad, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu,
Prezesa Rady Ministrow, cztonka Rady Ministrow, lecz takze m.in. wobec posta i senatora (art. 34
ust. 10 pkt 14 ww. ustawy). Wspomniana grupa stanowisk jest przy tym niejednorodna, bowiem
w dalszych regulacjach okreslono, ze w stosunku do oséb zajmujacych lub kandydujacych na
dane stanowiska albo petnigcych wymienione funkcje, przeprowadza sie poszerzone postepowa-
nie sprawdzajace w przypadku dostepu do informacji niejawnych organizacji miedzynarodowych
lub o dostep, ktéry ma wynika¢ z umowy miedzynarodowej zawartej przez RP (art. 34 ust. 11
ww. ustawy) albo w przypadku dostepu do informacji opatrzonych najwyzsza klauzulg, tj. klau-
zulg ,Scisle tajne” (art. 34 ust. 12 ww. ustawy). W grupach stanowisk i funkgji, objetych zakresem
zastosowania art. 34 ust. 111 12 ustawy o ochronie informacji niejawnych, miesci sie poset lub se-
nator. W konsekwengji poset lub senator jedynie z powodu sprawowania mandatu, bez potrzeby
przeprowadzenia postepowania sprawdzajacego, ma dostep do informagji niejawnych (z zastrze-
zeniem informacji o klauzuli ,$cisle tajne” oraz klauzul zwigzanych z informacjami przekazanymi

Polsce przez organizacje miedzynarodowe, np. NATO czy UE, albo przez inne panstwa).

Analogicznych regulagji nie przewidziano w stosunku do radnych. Niemniej jednak art. 24 ust. 2
USG, regulujacy indywidualne uprawnienia informacyjne radnego, pod katem regulacyjnym zo-
stat oparty niemal literalnie na uprawnieniach parlamentarzystéw, przewidzianych w art. 19
ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Takie podejscie regulacyjne moze by¢

zastanawiajace, zwitaszcza ze realizacja uprawnien parlamentarzystow ,wzbudzata zawsze sporo

2 Zob. szerzej: P. Uziebto, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, red. K. Grajewski,
wyd. 2, Warszawa 2024, s. 341.

3 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 . o ochronie informagji niejawnych (Dz.U. z 2024 r., poz. 632 ze zm.).

4 Przewiduje sie przy tym inne, bardziej liberalne warunki dostepu do informagji o najnizszej klauzuli niejawnosci,
tj. klauzuli ,zastrzezone” — zob. art. 21 ust. 4 ustawy o ochronie informacji niejawnych.

° Zob. zwitaszcza art. 34 ust. 5 i 6 ustawy o ochronie informacji niejawnych.
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kontrowersji, ktére nasility sie po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ktéra wpro-
wadzono nie tylko zasade podziatu wtadz, ale takze przepisy wzmacniajace ochrone débr osobi-
stych przystugujgcych cztowiekowi"®. Kwestionuje sie rozwigzania z art. 19 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora, ,majace swojg geneze i logike w minionym ustroju — jako niezgodne
z Konstytucja w odniesieniu do zasady podziatu wiadzy, zakresu funkgji kontrolnej Sejmu oraz
konstytucyjnych kontrolnych uprawnien postow (w art. 115 Konstytucji wymienia sie tylko inter-
pelacje i zapytania)"’. Podkresla sie, ze sformutowania uzyte w art. 19 ustawy (w tym m.in. ,za-
ktady i przedsiebiorstwa samorzadowe") ,nie sa do konca przystosowane do obecnych realiow"e.
Na przestrzeni lat ,Uprawnienia postéw do uzyskiwania informacji od podmiotéw pozasejmo-
wych byto przedmiotem bardzo wielu ekspertyz i opinii prawnych”®, gtéwnie z uwagi na ich ,enig-
matyczna” i bardzo ogding tres¢ przepisdw',
Warto wiec podkresli¢, ze w pismiennictwie — w $lad za wieloma zdiagnozowanymi niedoskona-
tosciami regulagji art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywania mandatu posta i senatora — wyrazane byty
postulaty zmian. Jak wskazano, ,ustawodawca powinien rozwazy¢ celowos¢ zasadniczej rewizji
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ktorej celem bytoby:
- dostosowanie jej do postanowien ustawy zasadniczej (odczytywanych w Swietle ustalen Trybu-
natu Konstytucyjnego),
— nadanie jej przepisom postaci systemowo spdjnej z innymi ustawami dookreslajacymi warunki
wykonywania mandatu parlamentarnego,
- ujednoznacznienie przedmiotu, warunkdéw wykonywania i granic poszczegdlnych upraw-
nien i obowigzkéw poselskich oraz okreslenie instrumentdw pozwalajacych na ich efektywne

egzekwowanie"".

6 J. Mordwitko, Opinia prawna w zakresie odpowiedzi na pytania: Czy — zgodnie z obowiqzujgcym prawem — poset
na Sejm RP, wykonujqc funkcje kontrolne, ma prawo do uzyskiwania informacji, materiatéw lub wglgdu w dziatalnos¢
organdw spétek z udziatem Skarbu Paristwa, np. wglqdu w kontrakty menadzerskie cztonkow zarzqdu spétki PL 2012,
[w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 396. Co ciekawe, wskazano takze, ze ,Autorzy
opinii formutowanych w sejmowym biurze eksperckim nie raz przetamywali opory piastundw organéw i instytucji
wymienionych w art. 19 ust. 1 ustawy przed nieujawnieniem zadanych przez postéw informacji. Zachodzg jednak
przypadki, kiedy prawo takie nie moze by¢ jednoznacznie wywiedzione z art. 19 ust. T uw.m.p.s. W takich sytua-
cjach postowie musza zachowywac pewng powsciggliwos¢ w domaganiu sie szczegotowych i wrazliwych informagji,
zwihaszcza bezposredniego wgladu w materiat” (ibidem).

7 A. Szmyt, Opinia prawna w sprawie kompetencji Marszatka Sejmu, dotyczqcych realizacji uprawnieri poselskich
zart. 19 uw.m.p.s., [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 475.

8 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca uzyskania przez posta informacji od spétki komunalnej, [w?] Status posta
w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 498.

9 J. Mordwitko, Opinia prawna dotyczqca prawa posta do otrzymywania informacji o konkretnych postepowaniach
karnych toczqcych sie w prokuraturze, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 400.

0 Ibidem.

" J.M. Karolczak, W sprawie odméwienia postowi dostepu do dokumentéw i srodkéw umozliwiajgcych egzekwowanie
przepiséw art. 19 i 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz
(2007-2015)..., s. 447.
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Regulacja na poziomie gminy, powiatu i wojewodztwa

Przepis art. 24 ust. 2 USG, wprowadzony na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r., przyznat radnemu
nowy instrument prawny, umozliwiajacy uzyskanie informacji i materiatéw w zwigzku z wykony-
waniem mandatu. Dostrzega sie przy tym, ze ,wzmacniajac prawa radnego do informacji, usta-
wodawca chciat posrednio wzmocnic¢ takze pozycje catej rady gminy, jako organu stanowigcego
i kontrolnego, wzgledem organu wykonawczego”’?. Celem regulacji wprowadzonych na mocy

ustawy z 11 stycznia 2018 r. w kontekscie nowelizagji art. 24 byto:

po pierwsze, przyznanie konkretnych uprawnier radnym jako cztonkom organu kolegialnego, po
drugie — wzmocnienie pozydji ustrojowej catej rady gminy jako organu stanowigcego i kontrol-
nego wzgledem organu wykonawczego, po trzecie — takze wzmocnienie udziatu spoteczenstwa
w procesie funkcjonowania i kontroli organéw samorzadowych®.

Warto zauwazy¢, ze wprowadzony art. 24 ust. 2 USG moze ,stanowi¢ konsekwencje” obowigzku
utrzymywania statej wiezi z mieszkancami, okreslonego w art. 23 ust. 1 zdanie drugie UDIP™,

Wiaze sie to tez z wykonywaniem mandatu, gdyz:

kazdy radny, aby mogt skutecznie wykonywac swoj mandat, musi mie¢ dostep do informacji
zwigzanych z organizacjg i funkcjonowaniem gminy. Prawo dostepu do informacji przez radnego
wynika zatem z istoty wykonywania swego mandatu. Mozna powiedzie¢, ze bez dostepu do okre-
$lonych informacgji radny nie mogtby rzetelnie wykonywac swoich obowigzkow™.

Wprowadzone mozliwosci nie stanowig jedynego sposobu uzyskiwania informacji przez radnego,
Jlecz istniejg obok dotychczasowych, np. tych wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji
publicznej lub uzyskiwanych dzieki dziataniu komisji rewizyjne;j"'®.

Prezentowane jest dos¢ jednoznacznie stanowisko, ze uprawnienia radnego odnosza sie do tej
jednostki samorzadu terytorialnego, do ktoérej zostat wybrany'” (sprawuje mandat)'®, co w kon-
sekwencji bedzie odnosito sie takze do jednostek organizacyjnych i oséb prawnych zwigzanych
z tg jednostka samorzadu terytorialnego. Argumentem za tym rozumieniem z pewnoscig be-
dzie intencja projektodawcy, gdyz — jak wskazano we wczesniejszej czesci niniejszego opraco-

wania — zaproponowano radnym przyznanie uprawnieh podobnych do tych, ktére przystuguja

2 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, wyd. 3, s. 404.

1. Oleksy-Piesik, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Suwaj, Warszawa 2023,
s. 250.

4 Ibidem.

5 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, s. 404.

6 S. Ptazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 529.
7 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, s. 404.

'8 ). Piecha, [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 320.
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parlamentarzystom na mocy art. 19 ust. 1T ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ,jed-
nak ograniczone kompetencyjnie do jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérej radny zostat
wybrany”™. Niemniej jednak warto wskaza¢, ze za takim rozumieniem nie przemawia efekt wy-
ktadni jezykowej, bowiem przepisy nie wigza kregu podmiotow zobowiazanych z jednostkg samo-
rzadu terytorialnego, w ktérej radny wykonuje swéj mandat. Co wiecej, jak wskazuje A. Wierzbica,
krag podmiotéw zobowigzanych w odniesieniu do uprawnien radnych powiatowych i wojewddz-
kich prima facie ma szerszy charakter®®, gdyz zostat powiazany z zaktadami i przedsiebiorstwami
,samorzadowymi” (nie za$ odpowiednio: powiatowymi i wojewddzkimi samorzadowymi). Nie jest
to jednak, jak sie wydaje, rezultat swiadomego dziatania ustawodawcy?'.

Z powyzszym zastrzezeniem, odnoszacym sie do objecia zakresem podmiotowym ,zaktadow
i przedsiebiorstw samorzadowych” w art. 21 ust. 2a USP oraz art. 23 ust. 3b USW, regulacja indy-
widualnych uprawnien informacyjnych radnego jest analogiczna we wszystkich rodzajach jedno-

stek samorzadu terytorialnego, co zostato przedstawione w ponizszej tabeli.

Tabela 3. Tres$¢ przepisdw dotyczacych indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych

Gmina

Powiat

Wojewddztwo

art. 24 ust. 2 USG

art. 21 ust. 2a USP

art. 23 ust. 3b USW

W wykonywaniu mandatu radnego
radny ma prawo, jezeli nie narusza
to débr osobistych innych oséb, do
uzyskiwania informacji i materiatow,
wstepu do pomieszczen, w ktoérych
znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalnos¢ urzedu
gminy, a takze spdtek z udziatem
gminy, spotek handlowych z udziatem
gminnych oséb prawnych, gminnych
0s6b prawnych oraz zaktadow, przed-
siebiorstw i innych gminnych jedno-
stek organizacyjnych, z zachowaniem
przepiséw o tajemnicy prawnie chro-
nionej

W wykonywaniu mandatu radnego
radny ma prawo, jezeli nie narusza
to débr osobistych innych oséb, do
uzyskiwania informacji i materiatéw,
wstepu do pomieszczen, w ktérych
znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalnos¢ starostwa
powiatowego, a takze spdtek z udzia-
tem powiatu, spdtek handlowych
z udziatem powiatowych oséb praw-
nych, powiatowych oséb prawnych,
powiatowej jednostki organizacyjnej
oraz zaktadéw i przedsiebiorstw sa-
morzadowych, z zachowaniem prze-
piséw o tajemnicy prawnie chronionej

W wykonywaniu mandatu radnego
radny ma prawo, jezeli nie narusza
to débr osobistych innych oséb, do
uzyskiwania informacji i materiatdw,
wstepu do pomieszczen, w ktérych
znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalnos¢ urzedu
marszatkowskiego, a takze spotek
z udziatem samorzadu wojewddztwa,
spotek handlowych z udziatem woje-
wodzkich oséb prawnych, wojewddz-
kich oséb prawnych, wojewddzkich
samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych oraz zaktadow i przedsie-
biorstw samorzadowych, z zachowa-
niem przepiséw o tajemnicy prawnie
chronionej

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie przepisow ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

9 Uzasadnienie projektu ustawy z 10 listopada 2017 r,, s. 3.

20 A, Wierzbica, Mandat radnego. Prawa, obowiqzki, ograniczenia, Warszawa 2023, s. 149.

21 Ibidem, s. 149-150.
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Warto tez zauwazy¢, ze w odniesieniu do powiatow i wojewddztwa w inny sposéb sformutowano
przepis w tej czesci, ktdra okresla zakres podmiotowy (tj. zakres podmiotéw podlegtych upraw-
nieniom informacyjnym). O ile w art. 24 ust. 2 in fine USG przewidziano, ze prawo to obejmuje
uprawnienia wobec m.in. ,zaktadéw, przedsiebiorstw i innych gminnych jednostek organizacyj-
nych”, o tyle w art. 21 ust. 2a USP oraz art. 23 ust. 3b USW przewidziano in fine, ze uprawnienia
dotyczg takze ,powiatowej jednostki organizacyjnej oraz zaktadéw i przedsiebiorstw samorza-
dowych” (w przypadku wojewddztwa: ,wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyj-
nych oraz zaktadéw i przedsiebiorstw samorzadowych”). Sugerowatoby to, ze o ile w przypadku
gminy zaktady i przedsiebiorstwa wchodza w szersze pojecie ,gminnych jednostek organizacyj-
nych”, o tyle w przypadku powiatu i wojewddztwa powiatowe (wojewddzkie samorzadowe) jed-
nostki organizacyjne oraz zaktady i przedsiebiorstwa samorzadowe obejmuja roztaczne grupy
desygnatéw.

W kontekscie prowadzonych rozwigzan wskazane watpliwosci i niedoskonatosci nie majg zasad-
niczego wptywu na okreslenie zakresu podmiotowego omawianych uprawnien informacyjnych.
Podobnie trudno przypisac istotne znaczenie normatywne temu, ze w art. 21 ust. 2a USP in fine
postuzono sie liczba pojedyncza (,powiatowej jednostki organizacyjnej”) w przeciwienstwie do
regulagji, w ktoérych w przypadku gmin i wojewodztw postuzono sie liczbg mnoga (,gminnych
jednostek organizacyjnych” i ,wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych”).
Odnoszac sie do samej tresci wskazanych przepiséw, dostrzega sie na poziomie literalnym, ze
,Z uwagi na daleko idgca ogdlnos¢ art. 24 ust. 2 SamGminU, nie sposdb formutowac tu jakichs ge-
neralnych wskazoéwek, a z drugiej strony, nie da sie wyliczyé wszystkich mozliwych zachowan rad-
nego przy realizacji ustanowionych w komentowanym przepisie uprawnien”??. Z tychze wzgledow
dla ustalenia zakresu indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego celowe jest odniesienie
sie do pismiennictwa zwigzanego z interpretowaniem regulacji dotyczacych uprawnien parla-
mentarzystow, w tym zwtaszcza do opracowan przygotowanych przez stuzby prawne Kancelarii

Sejmu lub tez jej zlecenie.

Wymog zwigzku z wykonywaniem mandatu

Prawo do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen oraz wgladu w dziatalno$¢
okreslonych podmiotéw przystuguje, zgodnie z art. 24 ust. 2 ab initio USG, ,w wykonywaniu
mandatu radnego”. Sensu tej regulacji, wzorowanej zresztg na art. 19 ust. 1 ab initio ustawy o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora, mozna poszukiwa¢ w ograniczeniu szerokich uprawnien
do tych spraw, ktére sg powigzane ze sprawowanym mandatem, co za$ powinno zapobiegac

naduzywaniu tego uprawnienia przez radnego. Realizacja uprawnien informacyjnych nie powinna

22 ). Piecha, [w] Ustawy samorzqdowe. Komentarz..., s. 320.
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zatem nastepowac m.in. z pobudek partykularnych, w tym kierowanych m.in. wtasnym interesem
radnego (np. gospodarczym)?3.

Zaréwno dla wyktadni art. 24 ust. 2 USG, jak i do ustalenia konsekwencji praktycznych kluczowe
jest okreslenie, jak powinien by¢ ustalany zwigzek z wykonywaniem mandatu, a nadto — kto (i czy)
jest uprawniony do oceny tej przestanki. Istotnych doswiadczen dostarcza pismiennictwo, po-
wstate w zwigzku z interpretowaniem analogicznej regulagji art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora. Warto do tych doswiadczen siegna¢, zwtaszcza w zwigzku z pojawiaja-
cym sie w doktrynie pogladem, ze w przypadku potencjalnych watpliwosci odnoénie do zwigzku
zadania informacyjnego z wykonywaniem mandatu radny powinien ,wskaza¢, z realizacjg ktérego
zadania wigza¢ nalezy jego wystapienie o uzyskanie okreslonych danych. Tym samym nie ma
mozliwosci siegania do tych narzedzi dla realizacji intereséw prywatnych czy politycznych. W ta-
kich przypadkach pozostaje mu mozliwos¢ wystgpienia o udzielenie informacji w trybie ustawy

o dostepie do informacji publicznej”?.

Poczatkowo przedstawiono formalistyczne ujecie. Wskazywano, ze z omawianego sformutowania
W wykonywaniu mandatu” nalezy wywodzi¢, ze poset siega ,po te uprawnienia wtedy i o tyle tylko,
o ile s3 mu one niezbedne do wykonywania jego obowigzkéw parlamentarnych, i w tym tylko zakre-
sie”?>. Ma to stwarza¢ dla parlamentarzysty ,pewne samoograniczenia, jakie on sam na siebie na-
ktada, ale bynajmniej nie wynika z tego, aby organ (adresat) mégt poddawac intencje poselskie kon-
troli, tzn. bada¢, czy zadanie informacji miesci sie naprawde w ramach mandatu parlamentarnego
czy tez nie — to juz jest sprawa sumienia i wewnetrznego przekonania samego posta“?®. Wskazano

bowiem, ze, w $wietle przywotanego art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora:

[parlamentarzysta] jest zwigzany granicami wykonywania mandatu. Nalezy uzna¢, ze poset sam
okresla i wskazuje, jakie materiaty i informacje sag mu niezbedne do wykonywania mandatu, a pod-
mioty, do ktérych zwrdcit sie poset, powinny udostepnia¢ postowi informacje i materiaty, jakich
zazada »w wykonywaniu mandatu poselskiego«. (...) Z kolei organ (adresat) nie jest uprawniony
do badania, czy zadanie informacji naprawde miesci sie w ramach mandatu parlamentarnego,
czy tez nie®’.

23 Zob. . Oleksy-Piesik, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Suwaj, s. 253.

% |bidem. Tak tez: S. Ptazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, s. 530.

2 J. Mordwitko, Interpretacja art. 19 ust. T ustawy o wykonywaniu mandatu posta senatora w zwigzku z nieuzyskaniem
przez posta informacji od Komendanta Policji Miasta Stotecznego Warszawy, [w] Status posta, cz. I: Wybdr ekspertyz
prawnych do art. 1-24 ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2003 r. nr 221,
poz. 2199, ze zm.), red. J. Mordwitko i in., Warszawa 2007, s. 364.

% ). Mordwitko, Interpretacja art. 19 ust. 1..., s. 364. Podobnie: E. Wojnarska-Krajewska, Opinia prawna dotyczqca
prawa dostepu do informacji i materiatow od organéw administracji samorzqdowej, w trybie okreslonym w ustawie
o wykonywaniu mandatu posta i senatora i w ustawie o dostepie do informacji publicznej, [w:] Status posta w opiniach
Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 525.

27 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca mozliwosci kontrolowania przez posta okregowych izb lekarskich w trybie
okreslonym w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych
(2007-2015)..., s. 482-483.
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Poset zas ,nie ma obowiagzku wykazywania, ze uzyskane informacje beda mu niezbedne do wy-
konywania mandatu. Zaden przepis nie nakazuje postom uprawdopodabniania potrzeby posia-
dania zgdanych informacji, a co dopiero wykazywania ich niezbednosci”?®. Podmiot zobowigzany
,Nie jest uprawniony do dokonywania oceny, czy uzyskanie informacji jest, czy nie jest zwigzane
z wykonywaniem mandatu”?. Innymi stowy, elementem wystarczajacym jest ,przekonanie parla-

mentarzysty o istnieniu tego zwigzku", bowiem:

po stronie parlamentarzysty moze istnie¢ jedynie przypuszczenie, ze aktywnos¢ taka bedzie sie
wigzac¢ z mozliwoscig prawidtowego wykonania mandatu, jednak po dokonaniu oceny podjetych
dziatan informacje, materiaty czy wglad nie potwierdza swej uzytecznosci. Jednak wszystko to
pozostaje w sferze samodzielnej oceny parlamentarzysty (...)%.

Wskazuje sie, ze gdyby przyjaé, ze podmiot zobowigzany samodzielnie moze ocenia¢ zwigzek
okreslonego dziatania parlamentarzysty z wykonywanym mandatem, ,to w istotny sposéb ogra-

niczytoby to realnos$¢ ustawowych uprawnien przyznanych parlamentarzystom”'.

W nowszych opiniach akcentuje sie, ze:

status wiagzacy sie z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego nie moze stuzy¢ realizacji ce-
[ow prywatnych. Szczegdlne uprawnienie, o ktorym mowa w art. 19 ust. T u.w.m.p.s., nie moze by¢
wykorzystywane m.in. dla pozyskania informacji zwigzanych z prowadzona przez posta dziatal-
noscia gospodarcza, w ramach spraw administracyjnych, cywilnoprawnych czy sporéw z zakresu
prawa pracy. Przywilej ten nie moze takze stuzy¢ pozyskiwaniu informacji stuzacych aktywnosci
w sferze prywatnoprawnej parlamentarzysty®.

Za aktualne uznano stanowisko o braku podstaw do oceny przez podmiot zobowigzany, czy rea-
lizacja uprawnien parlamentarzysty ma zwiazek z wykonywaniem przez niego mandatu. W szcze-
golnosci zas wynik tej oceny nie powinien negatywnie rzutowac na realizacje uprawnien informa-

cyjnych. Zarazem obecnie kwestionuje sie teze méwigcag o tym, ze:

o spetnieniu warunku, o ktérym mowa w art. 19 ust. T u.w.m.p.s. rozstrzyga subiektywne prze-
konanie parlamentarzysty (»wystarczy bowiem przekonanie parlamentarzysty o istnieniu tego
zwigzku, aby mogt on podjac sie realizacji tego ustawowego prawa«). Sformutowanie przez

28 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca obowiqzku wykazywania przez posta jego intencji przy zqdaniu
udostepnienia informacji na podstawie art. 19 u.w.m.p.s., [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007~
2015)..., 5. 495.

2 |bidem.

30 W. Odrowaz-Sypniewski, Zakres uprawnienia wynikajgcego z art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora (problematyka ochrony débr osobistych oséb trzecich i tajemnic prawnie chronionych, [w:] Status posta
w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2015-2020), t. 1, red. B. Binkowska-Artowicz, P. Chybalski, Warszawa 2022, s. 547.
31 p. Uziebto, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, red. K. Grajewski, Warszawa 2014,
s. 274.

32 W. Odrowaz-Sypniewski, Zakres uprawnienia..., s. 544.
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ustawodawce warunku, by realizacja analizowanego uprawnienia dokonywana byta »w wykony-
waniu mandatu«, oznacza ustanowienie obiektywnego wymogu, ktérego spetnienie wyznacza
granice uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z tego przepisu®.

Rozwijajac te mysl, wskazuje sie, ze omawiany zwigzek z wykonywaniem mandatu ma charakter

obiektywny, za$ dazenie do subiektywizacji wymogu:

prowadzi de facto do traktowania go jako warunku niezastrzezonego przez ustawodawce (per
non est). Dokonywana w tym duchu wyktadnia prowadzi do takich samych rezultatéw, do ktérych
prowadzitaby interpretacja przepisu, ktérego tres¢ pomijataby omawiany warunek. Skoro jednak
ustawodawca zastrzegt, ze wykonywanie omawianego uprawnienia dopuszczalne jest jedynie
»W wykonywaniu mandatug, to brak jest podstaw, by odstepowac od tego wymogu w procesie
wyktadni.

Z powyzszego jasno wynika, ze z tresci art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i se-
natora nie mozna wywies¢ podstaw do odmowy realizacji uprawnien posta w przypadku nawet
uzasadnionych watpliwosci, czy poset podejmuje dziatania ,w wykonywaniu mandatu”, czy tez
z innych pobudek. Odnosi sie to bezposrednio do indywidualnych uprawnien informacyjnych
radnych. Zarazem dostrzega sie potrzebe obiektywizacji wymogu. Zatem jesli wtasciwy organ
Sejmu doszedtby do przekonania, ze poset naduzywa mandatu, bowiem podejmuje dziatania bez
zwiagzku z wykonywaniem mandatu, to zasadne bytoby podjecie dziatan w kontekscie egzekwo-
wania odpowiedzialnosci etycznej posta®, zwtaszcza w kontekscie naruszenia zasady bezintere-
sownoscie. Wskazuje sie bowiem, ze ,wykonywanie przez posta prawa do interwencji w warun-

kach konfliktu intereséw moze by¢ jego naduzyciem"*".

3 |bidem, s. 547.
34 Ibidem.

3 Stosownie do art. 147 ust. 1 Regulaminu Sejmu, Komisja Etyki Poselskiej, po rozpatrzeniu sprawy i stwierdzeniu na-
ruszenia przez posta ,Zasad etyki poselskiej”, moze w drodze uchwaty: 1) zwréci¢ postowi uwage; 2) udzieli¢ postowi
upomnienia; 3) udzieli¢ postowi nagany. Odpowiedzialnos¢ ta nie jawi sie jako nadmiernie dotkliwa, opiera sie raczej
na zapewnieniu spoteczenstwu informacji o watpliwosciach etycznych wobec postéw, zwazywszy na przewidziany
w art. 147 ust. 2 Regulaminu Sejmu obowiazek podawania uchwat Komisji Etyki Poselskiej do publicznej wiadomosci.
36 Zasada bezinteresownosci, przewidziana w art. 3 Kodeksu Etyki Poselskiej, zaktada, ze: ,Poset powinien kierowac
sie interesem publicznym. Nie powinien wykorzystywac swojej funkgji w celu uzyskania korzysci dla siebie i osob
bliskich oraz przyjmowac korzysci, ktére mogtyby mie¢ wptyw na jego dziatalnos¢ jako posta”.

37 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca analizy dopuszczalnosci podjetej interwencji poselskiej na gruncie ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 619.
W opinii tej wskazano, ze: ,Zgodnie z art. 3 ZEP, postéw obowiazuje zasada bezinteresownosci — poset powinien
kierowac sie interesem publicznym. Nie powinien wykorzystywac swojej funkcji w celu uzyskania korzysci dla siebie
i 0s6b bliskich. Oceny, czy podjeta interwencja mogta naruszy¢ te zasade i przyczynic sie do »uzyskania korzysci«,
moze dokona¢ Komisja Etyki Poselskiej, na zasadach okreslonych w rozdziale 13 RS. Wykonywanie przez posta prawa
do interwengji poselskiej z art. 20 u.w.m.p.s., w warunkach konfliktu intereséw moze by¢ jego naduzyciem” (ibidem,
s. 621).
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W innej opinii, dotyczacej uregulowanej w art. 20 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora instytucji interwencji, wskazano takze na mozliwo$¢ poniesienia przez parlamenta-
rzyste konsekwencji regulaminowych, tj. sankgji zwigzanych z naruszeniem obowigzkéw posel-
skich. Oceniono bowiem w $wietle zgromadzonego materiatu (w tym analizowanego nagrania),
ze postanka w miejscu interwencji podjeta w istocie dziatania lobbingowe, ktére wykraczaty poza

granice interwengji poselskiej, gdyz:

miaty na celu uzyskanie decyzji administracyjnej w okreslonym ksztatcie merytorycznym. Tego
rodzaju dziatania nie mieszcza sie w ramach normatywnych art. 20 u.w.m.p.s. i moga by¢ trakto-
wane jako naruszenie obowiazkéw poselskich. W tym stanie rzeczy, Prezydium Sejmu powinno
rozwazy¢ celowos¢ wystgpienia — na podstawie art. 132 RS — do Komisji Regulaminowej i Spraw
Poselskich®.

W tym zakresie widoczna jest réznica w przypadku statusu radnego, bowiem trudno odnie$¢
do niego rezim odpowiedzialnosci etycznej®, ktéra jest realizowana wobec postow za sprawa
Komisji Etyki Poselskiej i przyjmowanego przez nig Kodeksu Etyki Poselskiej*?. Ponadto polski
model mandatu radnego nie przewiduje odpowiedzialno$ci egzekwowanej przez rade z tytutu

naruszenia obowigzkéw radnego.

Zakres przedmiotowy uprawnien informacyjnych

Omawiane indywidualne uprawnienia informacyjne radnych obejmujg swym zakresem kilka in-
strumentow. Po pierwsze, radny ma prawo do ,uzyskiwania informagji i materiatow”. Po drugie,
ma prawo ,wstepu do pomieszczen”, w ktérych znajduja sie te materiaty i informacje. Po trzecie
zas, radny ma prawo do ,wgladu w dziatalno$¢” wskazanych w przepisie podmiotéw. Mozna spot-
kac sie z opinig, ze owe uprawnienia tworzg ,trzypunktowy katalog”, ktory ,wydaje sie cokolwiek
beztadny, miesza uprawnienia ze sposobem ich realizacji".

Warto zauwazy¢, ze ustawa nie okresla zadnych elementéw procedury wykonywania uprawnienia

radnego®?. Jest to wynikiem wzorowania rozwigzan na tych, ktére odnosza sie do parlamenta-

rzystow. Przyjmowano w konsekwencji, ze parlamentarzysta moze sie zwroéci¢ o udostepnienie

38 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna w sprawie przedstawionej w pismie prezesa stowarzyszenia P.R .\W.I. z dnia
7 listopada 2013 r., [w] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 569.

39 Stusznie wskazuje sie, ze wprowadzenie rezimu odpowiedzialnosci etycznej (dyscyplinarnej) radnych wymagatoby
zmian ustawowych, zob. P. Derlecki, Kodeks etyki radnego — realne narzedzie dyscyplinujgce radnych?, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 11, s. 65-67.

40 Przyjmowanego na podstawie art. 145 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

41 S. Ptazek, [w] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, s. 531.

42 Zob. J. Rég, Dostep postow i senatorow do informacji o spétce z udziatem Skarbu Paristwa, ,Przeglad Prawa Han-
dlowego” 2014, nr 5, s. 51.
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informacji i materiatow w dowolnej formie (i pisemnej, i ustnej), jak rowniez deputowany moze
okresli¢ forme przekazania mu informacji i materiatéw*3. Nalezy rowniez podkresli¢ brak terminu

do zrealizowania uprawnienia®4.

Realizacja uprawnien informacyjnych radnego z natury rzeczy stanowi obcigzenie dla podmiotu
zobowigzanego, przez co powstaje watpliwo$¢, po pierwsze, w jakim terminie uprawnienia te
powinny by¢ zrealizowane, po drugie, czy podmiot zobowigzany moze odmowic realizacji tych
uprawnien z powodu trudnosci organizacyjnych (np. brak zasobéw osobowych do zrealizowania
zadania). W obliczu nieokreslenia tych kwestii w art. 24 ust. 2 USG pozostaje przyja¢, ze podmiot
zobowigzany powinien zareagowac bez zbednej zwtoki. Z drugiej strony trudnosci organizacyjne
lub techniczne nie stanowig, w Swietle art. 24 ust. 2 USG, przestanki do odmowy zrealizowania

zadan informacyjnych radnego®.

Uzyskiwanie informacji i materiatéw

Ani pojecie informacji, ani pojecie materiatéw, ktérymi postuguja sie ustawy samorzadowe (w tym
w art. 24 ust. 2 USG), nie posiadajg ustawowej definicji. Zwazywszy na intencje projektodawcow,
ktorzy wspomniane regulacje wzorowali na art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, mozna przyja¢, ze wigze sie to z zapewnieniem szerokiego zakresu danych, ktore
radny moze pozyskac na potrzeby wykonywanego mandatu. Wskazuje sie, ze cho¢ ustawodawca
rozréznit pojecie informacji od pojecia materiatow, to wprowadzona dystynkcja nie jawi sie jako

jednoznaczna“®. Stad tez siega sie do stownikowego pojmowania wskazanych pojec¢. Postuzenie

43 P, Uziebto, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 276.

44 W przepisie art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora takze nie wprowadzono terminu, cho¢
taki termin wprowadzono w art. 20 ww. ustawy w odniesieniu do instytucji interwencji.

4 W przypadku parlamentarzystéw wskazuje sie, ze informacje i materiaty powinny by¢ udostepnione parlamen-
tarzyscie ,bez zbednej zwtoki, a wiec w najszybszym czasie, w jakim jest mozliwe przygotowanie informacji lub
materiatéw i ich dostarczenie parlamentarzyscie. Wszystko oczywiscie zalezy od struktury organizacyjnej podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji lub materiatu, gdyz trudno sobie wyobrazi¢, ze przygotowujac takie
dokumenty, zaprzestana one wykonywania swoich wiasciwych obowigzkow lub tez bedga takie obowigzki wykonywac
w sposéb ograniczony. Bytoby to bowiem dziataniem irracjonalnym. Niemniej jednak podmioty te nie maja, co do
zasady, prawa odméwic¢ udostepnienia informacji lub materiatéw, wskazujac jako powdd brak Srodkow osobowych
lub technicznych do ich udostepnienia, cho¢ moga wskazywac sposoby dokonania tego, ktére w ich ocenie bytyby
najkorzystniejsze. Akceptacja takiej propozycji wymaga zgody posta lub senatora”, P. Uzigbto, [w:] Komentarz do
ustawy o wykonywaniu... (2024), s. 339.

46 P, Uziebto, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 275.

47 P. Uziebto w wyniku analizowania poje¢ stownikowych ,informacji” i ,materiatu” konkluduje, ze ,materiatem moze
by¢ przede wszystkim nosnik informacji, zapewniajacy mozliwos¢ ich dekodowania, aczkolwiek takiemu rozumieniu
przeczy stwierdzenie zawarte w ust. 1, w mysl ktérego poset i senator majg mozliwo$¢ wstepu do pomieszczen, w kto-
rych takie informacje i materiaty sie znajduja. Tym samym trzeba przyja¢, ze informacja w rozumieniu ustawy moze
takze przybra¢ posta¢ materialna, co oznacza, ze informacja beda te nosniki, ktére zawieraja ja wprost, natomiast
materiaty pozwalaja jedynie na dekodowanie informacji na podstawie danych w nich zawartych” (P. Uziebto, [wi]
Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 275).
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sie pojeciami informacji i materiatéw zdaniem M. Bernaczyka (odnosnie do art. 19 ust. 1 ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora), moze stanowi¢ o dazeniu do ,odmaterializowania

informacji, tzn. oderwania informacji od jej nosnika"e.

W pismiennictwie podnosi sie konsekwentnie, w odniesieniu do uprawnien parlamentarzystow,
uregulowanych w art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ze uprawnienia
te nie ograniczaja sie tylko do informacji bedacych ,informacjami publicznymi” stosownie do art. 1

ust. Tustawy o dostepie do informacji publicznej*®. Wskazuje sie bowiem, ze:

Brak jest jakichkolwiek podstaw normatywnych, aby uznac tozsamos¢ definigji ,informacji publicz-
nej” z informacjami, ktére moga by¢ pozyskiwane na podstawie ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora od podmiotéw podlegajacych kontroli sejmowej (art. 19 ust. 1). Prawo dostepu
do ,materiatéw” oraz ,wgladu w dziatalnos¢” wykracza daleko poza mozliwosci przystugujace
obywatelom na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej. W szczegdlnosci obejmuje
nie tylko dostep do dokumentow urzedowych, zgodnie z art. 6 ust. 2 u.d.i.p., ale réwniez prawo
pozyskiwania wszelkiego rodzaju ,materiatéw” obrazujacych wszelkie przejawy aktywnosci kon-
trolowanych podmiotéw (,wglad w dziatalnos¢”)C.

Podnosi sie, ze prawo do uzyskiwania materiatéw jest szersze niz prawo do uzyskiwania informa-
¢ji, co w konsekwencji moze sktania¢ do uznania, ze ,poset dziatajacy w wykonywaniu mandatu
mogtby domagac sie uzyskania materiatu roboczego w formie nagrania z posiedzenia sesji rady
gminy"®,

Podkredla sie przy tym, ze parlamentarzystom przyznano:

szersze uprawnienia niz innym obywatelom (i innym podmiotom) wystepujagcym o udostepnienie
informacji publicznej, parlamentarzysci maja bowiem prawo do uzyskiwania informacji i mate-
riatéw, a dostep do tych informacji i materiatéw nie jest ograniczony do informacji publicznych.
Postowie i senatorowie moga wystepowac o informacje niebedace informacja publiczna (...)*.

48 M. Bernaczyk, Stosowanie przepisow dotyczqcych kontroli poselskiej (senatorskiej) z perspektywy funkcji parlamentu
i obowigzku ochrony informacgji, ,Panstwo i Prawo” 2023, nr 12, s. 100.

4 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r., poz. 902).

0 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat dostepu..., s. 403-404.

51 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca prawa do otrzymywania kopii nagrania dzwigkowego sesji rady gminy,
ktdre jest materiatem roboczym, [w] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 493. Zauwazono
przy tym, ze ,ustawa ta nie zawiera przepiséw, ktére pozwalajg egzekwowac uprawnienia poselskie, dlatego czesto
korzystniejsze wydaje sie skorzystanie z mozliwosci przewidzianych w przepisach ustawy o dostepie do informagji
publicznej".

52 |. Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci uzyskiwania przez posta tresci uméw cywilnoprawnych za-
wieranych przez samorzqdowq instytucje kultury, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)...,
s. 445. Wskazano przy tym: i — co istotniejsze — majg prawo dostepu do informacji niejawnych. Ponadto przystuguje
im »prawo wgladu w dziatalno$¢« podmiotoéw wymienionych w art. 19 ust. 1tej ustawy” (ibidem).
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Przywotany fragment wskazuje takze, ze pod katem interpretacji zakresu uprawnien istotne jest
odniesienie sie przez ustawodawce nie tylko do ,informacji i materiatow”, lecz takze do jeszcze
szerszej kategorii ,wgladu w dziatalnos$¢” (ktéra jest tez pojmowana samodzielnie, o czym bedzie

mowa w dalszej czesci opracowania).

Wstep do pomieszczen, w ktérych znajduja sie materiaty i informacje

Kolejne z omawianych uprawnien z pewnoscig wykraczaja nie tylko przedmiotowo, lecz takze
co do istoty rzeczy poza uprawnienia przyznane obywatelom w zwigzku z realizacja prawa do
informacji publicznej. O ile bowiem obywatelom przystuguje, zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji
RP*3, prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organdw wiadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw (z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu), o tyle uprawnienia radnych
obejmujg wstep do pomieszczen. Wskazane pomieszczenia nie sg zwigzane z kolei z miejscem,
gdzie obraduje i podejmuje rozstrzygniecia okreslony organ, ale z miejscem, w ktérym znajduja
sie materiaty i informacje, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 ab initio ustawy o wykonywaniu man-
datu posta i senatora oraz art. 24 ust. 2 ab initio USG.

Wskazuje sie, ze o ile uprawnienie radnego, okreslone w art. 24 ust. 2 USG, obejmuje uprawnienie
do uzyskania informacji i materiatéw, tj. danych potrzebnych w ramach sprawowania mandatu,
o tyle uprawnienie do wstepu do pomieszczen jest sposobem realizowania tego prawa. Czynienie
uzytku z tego uprawnienia moze mie¢ miejsce np. wowczas, gdy zwrdcenie sie o informacje lub

materiaty okazato sie nieefektywne®.

Znaczenie tego uprawnienia wigze sie z realizowaniem swoistej ,inspekcji’, pozwalajacej na usta-
lenie, czy okreslone informacje znajduja sie w posiadaniu podmiotu zobowigzanego lub tez czy
informacje lub materiaty, ktérymi juz dysponuja, sa kompletne®. Ma to przeciwdziata¢ m.in. an-
tydatowaniu dokumentdw lub tez uzupetnianiu okreslonych zbiordéw post factum, po zaintereso-

waniu sie okreslonym zagadnieniem przez opinie publiczna.

W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera niezapowiedziany wstep do pomieszczen,
ktory ma by¢ dla podmiotu zobowigzanego zaskoczeniem. Jesli bowiem przyja¢, ze wstep do
pomieszczen jest mozliwy jedynie po uprzednim ztozeniu wniosku, ktory nalezy wnies¢ z okre-
slonym wyprzedzeniem, wéwczas cel regulacji zwigzany z ,inspekcja” mogtby nie zostac zreali-

zowany.

Wstep do pomieszczen, w ktérych znajduja sie informacje i materiaty, mozna takze wigzac z za-

pewnieniem radnemu (parlamentarzyscie) mozliwosci rozeznania sie w temacie, ktérego dotad

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.).
>4 S. Ptazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, s. 531.
%5 P. Uzigbto, [w] Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 277.
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nie zgtebit. Poprzez uzyskanie wgladu do catosci materiatéw moze wowczas okresli¢, ktore kon-
kretnie tresci mieszczg sie w przedmiocie jego zainteresowania.

Warto zauwazy¢, ze w przypadku parlamentarzystow art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu man-
datu posta i senatora nie jest jedynym przepisem, ktoéry umozliwia wstep na teren podmiotow
podlegtych uprawnieniom informacyjnym. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 4 ww. ustawy, legi-
tymagcja poselska lub senatorska upowaznia parlamentarzyste do wstepu na teren jednostek®,
o ktérych mowa w art. 20 ust. T ustawy. Sa to jednostki, gdzie parlamentarzysta moze dokonywac
Jinterwengji” w wykonywaniu swoich obowigzkéw poselskich lub senatorskich. Ponadto, zgod-
nie z art. 20 ust. 3 ustawy, kierownicy organdw i jednostek, w ktérych parlamentarzysta moze
wykonywac interwencje, sa obowigzani niezwtocznie przyja¢ posta lub senatora, ktéry przybyt
w zwigzku ze sprawa wynikajgca z wykonywania jego mandatu, oraz udzieli¢ informagji i wyjas-
nien dotyczacych sprawy. Przepisy ustawy z 11 stycznia 2018 r. nie objety jednak tych uprawnien,
ograniczajac sie do utworzenia na poziomie lokalnym indywidualnych uprawnien informacyjnych,

wzorowanych na art. 19 ust. T ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

Wglad w dziatalnos¢

Najbardziej nieokreslonym, a przez to problematycznym interpretacyjnie uprawnieniem rad-
nego jest wglad w dziatalnos¢ podmiotéw zobowigzanych. Nie do$¢, ze jest to pojecie samo
w sobie niedookreslone, to nadto wystepuje obok wskazanych we wczesniejszej czesci przepisu
praw do uzyskiwania materiatéw i informacji oraz wstepu do pomieszczen. To za$ moze skta-
nia¢ do stwierdzenia, ze prawo do ,wgladu w dziatalnos¢” obejmuje swym zakresem jeszcze
inne obszary. Uprawnienie to wigze sie takze z prawem wstepu do pomieszczen, wskazujac, ze
realizacja tych uprawnien ,moze polega¢ chociazby na obserwacji czynnosci podejmowanych
przez poszczegdlne osoby przebywajace lub zatrudnione w urzedzie gminy czy innych gmin-
nych jednostkach”’. Prawo do ,wgladu w dziatalnos¢” stanowczo wykracza poza uprawnienia
przystugujace innym osobom (np. na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej), bo-
wiem prawo do wgladu w dziatalnos¢ nalezy rozumied ,przede wszystkim jako mozliwos¢ wejscia

na teren danego podmiotu (...), zazadania od kierownika danej jednostki stosownych informacji,

% Wskazuje sie, ze podmiot jednostki, tj. kierownik podmiotu zobowigzanego, ,musi zapewni¢ parlamentarzyscie
mozliwo$¢ poruszania sie po jej terenie, jednak nie mozna uznad, ze poruszanie si¢ takie ma mie¢ zupetnie swobodny
charakter; gdyz mogtoby to powodowac nie tylko pewna dezorganizacje ich dziatalnosci, ale niekiedy réwniez za-
grozenie bezpieczenstwa parlamentarzysty i innych osoéb znajdujacych sie na danym terenie” (zob. P. Uzigbto, [w]
Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 287).

57 |. Oleksy-Piesik, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Suwaj, s. 252.
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okazania dokumentow, a takze umozliwienia zapoznania sie z prowadzong przez dany podmiot

dziatalnoscig"®.

Omawiane uprawnienie nie obejmuje jednak mozliwosci uczestniczenia w posiedzeniach orga-
now spdtek (w tym — w posiedzeniu rady nadzorczej)®®, bedacych podmiotami zobowigzanymi.
Podkredla sie bowiem, ze trzeba odrézni¢ kategorie ,wgladu w dziatalno$¢” od ,uczestnictwa”,
ktérym postuguja sie inne przepisy, np. art. 22 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora®.
Jesli ustawodawca przyznawat prawo do uczestnictwa, to czynit to expressis verbis, jak miato to

miejsce np. w przywotanym art. 22 ww. ustawy.

J. Mordwitko ocenit, ze nawet w poprzednim ustroju omawiane sformutowanie ,wgladu w dziatal-
nos¢” nie mogto byc¢ interpretowane ,jako prawo posta do bezposredniego uczestniczenia w pra-

cach czy dziatalnosci podmiotu kontrolowanego”, gdyz intencja byto umozliwienie:

wejscia na teren zaktadu pracy, przedsiebiorstwa, mozliwosci rozmawiania z zatogg tych jed-
nostek, mozliwosci wgladu w dokumenty, materiaty istniejagce w zaktadzie, wgladu, ktéry wyni-
katby i bytby uzasadniony ,wykonywaniem mandatu poselskiego” (...) nie interpretowano pojecia
wgladu” jako prawa do bezposredniego udziatu w posiedzeniach organéw podmiotéw kontrolo-
wanych (zarzadzie, kolegiach itp.)®.

Podkredla sie przy tym, ze realizacja przez parlamentarzystow uprawnien informacyjnych (kon-
trolnych) ,nie moze przeradzac sie w gestie, a wiec bezposrednie zarzadzanie, partycypacje w po-
dejmowaniu przez instytucje decyzji, do ktérych powziecia s one prawem powotane. Gestia
jest bowiem innym zjawiskiem i dziataniem niz kontrola"®. Ponadto w przypadku uczestnictwa
np. w posiedzeniach ciat statutowych lub powotanych doraznie (rady, kolegia, komisje konkur-
sowe) czy powotanych przez organy administracji, ,trudno jest wskaza¢ wiez z »wykonywaniem

mandatu«” 63,

8 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca prawa dostepu do umowy zawartej przez prezydenta miasta z paristwowq
spotkq, w trybie okreslonym w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora { w ustawie o dostepie do informacji
publicznej, [w] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 486.

% M. Szczypinska-Grabarczyk, W sprawie art. 19 i 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w] Status
posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2015-2020)..., s. 608.

60 W art. 22 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora zagwarantowano prawo posta lub senatora do uczest-
niczenia w sesjach sejmikéw wojewddztw, rad powiatow i rad gmin, wraz z mozliwoscig zgtaszania swoich uwag
i wnioskow. Warto zauwazy¢, ze uprawnienie, okre$lone w art. 22 ww. ustawy, nie obejmuje z kolei analogicznych
wzgledem komisji organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.

1 J. Mordwitko, Uczestnictwo posta jako obserwatora w czasie posiedzeri komisji konkursowej wytaniajqcej kandydata
na dyrektora przedsiebiorstwa, ktérego organem zatozycielskim jest organ administracji rzqdowej, [w:] Status posta,
cz. I: Wybor ekspertyz..., s. 405.

52 Ibidem.

8 Ibidem.
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Zakres podmiotowy

Przez przywotany zakres podmiotowy rozumie sie katalog podmiotéw, wobec ktérych radny
moze realizowa¢ indywidualne uprawnienia informacyjne, obejmujace, jak wskazano wczesniej,

prawo do uzyskiwania informacgji i materiatéw, wstepu do pomieszczen (w ktorych znajduja sie te

informacje i materiaty) oraz do wgladu w dziatalnos¢.

Tabela 4. Zestawienie podmiotéw zobowigzanych do realizowania zadan informacyjnych
radnego gminnego, powiatowego i wojewddzkiego

Gmina

Powiat

Wojewddztwo

art. 24 ust. 2 USG

art. 21 ust. 2a USP

art. 23 ust. 3b USW

urzad gminy,

spotki z udziatem gminy,

spotki handlowe z udziatem gmin-
nych oséb prawnych,

gminne osoby prawne,

zaktady, przedsiebiorstwa i inne
gminne jednostki organizacyjne

starostwo powiatowe,

spotki z udziatem powiatu,

spotki handlowe z udziatem powia-
towych oséb prawnych,
powiatowe osoby prawne,
powiatowe jednostki organiza-
cyjne,

zaktady i przedsiebiorstwa samo-
rzadowe

urzad marszatkowski,

spotki z udziatem samorzadu wo-
Jjewddztwa,

spotki handlowe z udziatem woje-
wodzkich oséb prawnych,
wojewddzkie osoby prawne,
wojewodzkie samorzgdowe jedno-
stek organizacyjnych,

zaktady i przedsigbiorstwa samo-

rzgdowe
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie art. 24 ust. 2 USG, art. 21 ust. 2a USP, art. 23 ust. 3b USW.

Nie budzi watpliwosci objecie zakresem uprawnien radnych urzedu gminy, starostwa powiato-
wego oraz urzedu marszatkowskiego, ktorych kierownikiem jest odpowiednio wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa®*. Urzad stanowi bowiem jednostke or-
ganizacyjna, za pomoca ktorej organ wykonawczy wykonuje zadania. Podobnie nie budzi wat-
pliwosci ujecie w ich zakresie jednostek organizacyjnych gminy, powiatu czy wojewddztwa, ktdére
moga by¢ tworzone w celu wykonywania zadan publicznych®. W kontekscie indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnego bardziej problematyczne jest ujecie w ich zakresie innych

podmiotow®®, w tym zwiaszcza spotek z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej®’, gospodarka komunalna moze by¢ prowa-
dzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci w formach samorzadowego
zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego. We wskazanych dwoch formach moze byc

prowadzona gospodarka komunalna ,w szczegdlnosci”, czyli niewytacznie, stad zastrzezenie we

o

4 Zob. art. 33 ust. 1 USG.

% Art. 9 ust. 1ab initio USG.

66 Szerzej: A. Wierzbica, Mandat radnego..., s. 150-154.

67 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r., poz. 679).
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wszystkich trzech jednostkach samorzadu terytorialnego, ze uprawnienia informacyjne obejmuja
takze przedsiebiorstwa samorzadowe.

Pojecie ,zaktadu"” wigze sie z koncepcja zaktadu administracyjnego, ktére to pojecie cho¢ stanowi
jedno z weztowych zagadnien prawa administracyjnego, to wcigz nie doczekato sie powszechnie
akceptowalnej definicji, o co trudno z uwagi na zmiany prawne, gospodarcze i spoteczne, zwia-
zane z funkgjonowaniem administracji publicznej®®. Niemniej jednak w konteks$cie zakresu indywi-
dualnych uprawnien informacyjnych, wynikajacego z art. 24 ust. 2 USG, nalezy sie odnies¢ do po-
jecia samorzadowego zaktadu budzetowego, ktory, stosownie do art. 15 ust. T ustawy o finansach
publicznych®, odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw
wiasnych. Wazne zastrzezenie uczyniono w art. 7 ustawy o gospodarce komunalnej, bowiem
dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej nie moze by¢ pro-
wadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego.

Samorzadowa osobg prawng bedzie m.in. fundacja, utworzona przez jednostke samorzadu tery-
torialnego’. Z kolei objecie zakresem podmiotowym ,spdtek handlowych z udziatem gminnych
0s6b prawnych” sprawia, ze uprawnienia radnych siegaja takze do tzw. spotek cérek (ewentualnie
takze: spotek wnuczek) jednostek samorzadu terytorialnego. Warto podkresli¢, ze uprawnienia
informacyjne parlamentarzystéw, uregulowane w art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora, o ile obejmuja spdtki z udziatem Skarbu Panstwa (chocby o niejednolitej struk-

turze akcjonariatu)’’, o tyle nie obejmuja spdtek corek (oraz spdtek wnuczek) Skarbu Panstwa’.

68 Zob. A. Jakubowski, W kwestii aktualnosci koncepgji zaktadu administracyjnego (zaktadu publicznego), [w:] Prawo
administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 527 i n.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.).

0 K. Szlachetko, Fundacje samorzgdowe, [w:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego a zakres jego zadari i kompe-
tencji, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2020, s. 249-251.

7 |. Galinska-Raczy, Zasadnosc¢ odmowy udzielenia postowi informacji przez prezesa spotki z o.0., w ktérej Skarb Pari-
stwa posiada 75% udziatéw, [w:] Status posta, cz. I: Wybdr ekspertyz..., s. 453. W opinii tej wskazano, ze: ,W spotce,
o ktérej mowa, 75% udziatdbw ma Skarb Panstwa, a zatem do tego podmiotu ma w petni zastosowanie art. 19 ust. 1
ustawy poselsko-senatorskiej, co oznacza, ze wtadze spotki miaty obowiazek udzielenia informacji, o ktére prosit
poset”.

72 Wskazana kwestia zakresu uprawnienia parlamentarzysty, uregulowanego w art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora, stata sie przedmiotem analizy — zob. W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie mozliwosci
przeprowadzenia przez posta tzw. kontroli poselskiej w spétce Energa SA, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sej-
mowych (2015-2020)..., s. 632—-633. W przywotanej opinii oceniono, ze: ,okolicznos¢, iz akcje spotki Energa nalezace
wczesniej do Skarbu Pafstwa nabyte zostaty przez PKN ORLEN SA, czyli »spotke z udziatem Skarbu Panstwa, nie po-
woduje, ze spdtka Energa SA moze by¢ przedmiotem czynnosci kontrolnych wynikajacych z art. 19 ust. 1u.w.m.p.s. Nie
ma przestanek normatywnych pozwalajacych uznac, ze wyrazenie »spdtka z udziatem Skarbu Panstwa« oznacza nie
tylko spotke, ktérej udziatowcem lub akcjonariuszem jest Skarb Panstwa, ale takze spotke, ktérej akcjonariuszem jest
»spdtka z udziatem Skarbu Panstwa«. W konsekwengji trafna pozostaje ocena prawna przedstawiona w odpowiedzi
spotki Energa z dnia 9 czerwca 2020 r., ze »Energa SA nie jest spotka zobowiazana do wykonywania dyspozycji za-
wartych w art. 19 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (...) ze wzgledu na fakt, ze nie
jest spotka z udziatem Skarbu Panstwac”.
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Zgodnie z art. 9 ust. T ustawy o gospodarce komunalnej’®, jednostki samorzadu terytorialnego
moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spotki akcyjne, a takze moga przy-
stepowac do takich spotek. Limitacja dotyczy zas mozliwosci tworzenia i przystepowania przez

samorzad do spotek poza sferg uzytecznosci publicznej’.

W kontekscie art. 24 ust. 2 USG (i analogicznie regulacji na poziomie powiatowym i wojewédzkim)
warto podkresli¢, ze uprawnienia informacyjne radnych obejmuja nie tylko te podmioty, w ktérych
gmina, powiat lub wojewddztwo jest jedynym wiascicielem, tj. ma 100% udziatow lub akgji, lecz
takze wszystkie inne, w ktére jednostka samorzadu terytorialnego jest w jakikolwiek sposéb za-
angazowana kapitatowo. W tym kontekscie mozna przypomnie¢ obawy jednego z postéw pod-
czas prac w Komisji Nadzwyczajnej, ze w Swietle omawianych regulacji uprawnienia informacyjne

obejmuja takze te spotki, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego maja np. 1% udziatow.

Ponadto nalezy podkredli¢, ze uprawnienia informacyjne radnego sg istotnym srodkiem w sto-
sunku do odrebnego podmiotu prawnego, ktérym jest spdtka komunalna. W spotkach z udziatem
jednostek samorzadu terytorialnego obowigzkowe jest powotanie rady nadzorczej™, ktoéra ma
kompetencje do powotywania i odwotywania cztonkéw zarzadu spotek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego’®. Stad tez udziatowiec lub akcjonariusz, ktérym jest jednostka samo-
rzadu terytorialnego, sprawuje kontrole (nadzér) poprzez rade nadzorcza, na ktéra wptyw ma
organ wykonawczy jako podmiot wykonujacy prawa z udziatéw lub akgji.

Ograniczenia

Zakres ograniczen indywidualnych uprawnien kontrolnych radnego wynika z poczatkowej oraz
koncowej czesci przepisu art. 24 ust. 2 USG. W poczatkowej wskazano bowiem, ze radnemu przy-

stuguje omawiane uprawnienie, ,jezeli nie narusza to débr osobistych innych oséb"’”. W korcowej

73 Art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego i przystepowac do nich, jezeli tacznie zostang spetnione nastepujgce warunki:

1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspoinoty samorzadowej na rynku lokalnym;

2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspdlnoty samorzado-
wej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowiazujacych przepiséw srodkéw prawnych nie doprowadzito
do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia. Zgodnie zas z art. 10 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, poza sferg uzytecznosci publicznej gmina
moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowac do nich réwniez wowczas, jezeli zbycie sktadnika mienia
komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy do spofki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposdb
spowoduje dla gminy powazng strate majatkowa.

74 Zob. tez: G. Cern, Mienie komunalne a dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019,
s.279-301.

7> Wynika to z art. 10a ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Zob. D. Fleszer, Rada nadzorcza spétki komunalnej
z udziatem jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 17-19.

6 Zob. art. 10a ust. 6 ustawy o gospodarce komunalnej.

77 Tak w przypadku parlamentarzystéw, jak i radnych nie budzi watpliwosci odniesienie sie do pojecia ,dobr
osobistych” na gruncie prawa cywilnego, P. Uziebto, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu... (2014), s. 273.
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za$ wskazano, ze radny ma okre$lone uprawnienia ,z zachowaniem przepiséw o tajemnicy praw-
nie chronionej. Jest to rozwigzanie analogiczne do przyjetego w art. 19 ust. 1 ustawy o wykony-
waniu mandatu posta i senatora. W odniesieniu do tego przepisu, zwigzanego z wykonywaniem
mandatu parlamentarnego, wskazuje sig, ze okreslono w nim ,pewne sfery, do ktérych dostep
jest ograniczony w zwigzku z ewentualnym naruszeniem débr osobistych albo uniemozliwiony ze

wzgledu na ochrone tajemnic ustawowo chronionych innych niz informacje niejawne”’8.

Zasadnie wskazuje sie, ze radni ,nie zyskuja wobec ktorejkolwiek z licznych funkcjonujacych w sy-
stemie prawnym tajemnic chronionych jakiegos szczegdlnego uprawnienia i zatem sa wobec da-
nych objetych tymi tajemnicami traktowani jak kazda inna osoba”"’®. Sytuacja wyglada odmien-
nie w przypadku parlamentarzystow, bowiem przystuguje im dostep do informacji niejawnych
na zasadach okreslonych w ustawie o ochronie informacji niejawnych, ktory zreszta wiaze sie
z obowiagzkiem zachowania w poufnosci informacji niejawnych, do ktérych dostep miaty osoby
uprawnione. Z tychze wzgledéw trafnie skonkludowano, ze ,ciagle brakuje przepisu o obowigzku
zachowywania przez radnych poufnosci odnosnie do réznorakich wrazliwych danych pozyskiwa-
nych przez nich w toku sprawowania mandatu”e°.

Zaréwno art. 24 ust. 2 USG, jak i art. 19 ust. 1ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora obej-
muja bardzo szeroki zakres tajemnic, bowiem nalezy mieé na wzgledzie, ze tajemnicg ustawowo
chroniona®' jest nie tylko informacja niejawna, lecz takze ,kazda inna informacja, ktéra podlega
ochronie prawnej w swietle przepisoéw z zakresu prawa prywatnego czy publicznego”®. W kon-

tekscie dostepu do informacji niejawnych, jak wskazano, odmienny jest status parlamentarzysty

78 |. Galinska-Raczy, Opinia prawna w sprawie interpretacji pojecia ,tajemnica handlowa" w kontekscie udostepniania
postom informacji na podstawie art. 19 u.w.m.p.s. oraz w ramach interpelacji poselskich, [w: Status posta w opiniach
Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 422. W opinii tej wskazano, ze ,Przepis ten nie uprawnia postéw réwniez do
dostepu do informacji stanowigcych tajemnice przedsiebiorcy (np. handlowa). Jezeli w dokumencie, o ktérego udo-
stepnienie ubiega sie poset, znajduja sie informacje zastrzezone, np. jako tajemnica przedsiebiorcy (czyli tajemnica
handlowa), nie ma on prawa dostepu do tych informacji i dokument taki powinien by¢ udostepniony z wytgczeniem
fragmentow, w ktorych bytyby zawarte te informacje, chyba ze przedsiebiorca, ktérego tajemnica dotyczy, wyra-
zitby zgode na jej udostepnienie. Podobnie nalezy odnies¢ sie do zadania udzielenia informacji w ramach interpe-
lacji czy zapytania poselskiego, zwtaszcza ze odpowiedzi na nie sg udostepniane na stronach internetowych Sejmu
(a wiec upubliczniane). Pewna mozliwo$¢ dostepu do omawianych informacji stwarza postom cztonkostwo w komisji
Sledczej. Jednak réwniez wtedy tajemnica przedsiebiorstwa (handlowa) moze by¢ ujawniona tylko cztonkom komisji
i tylko w zakresie badania sprawy, o ktérej mowa w uchwale o powotaniu komisji, a wiec w ograniczonym stopniu
i w Scisle okreslony sposéb”.

S, Ptazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, s. 530.

80 Jbidem, s. 530-531.

81 Zob. A. Gryszczynska, [w:] Jawnosc i jej ograniczenia. Struktura tajemnic, t. 6, red. A. Gryszczynska, Warszawa 2016,
s. 329-455.

82 E. Gierach, W sprawie zakresu ochrony tajemnicy przedsigbiorstwa w kontekscie odmowy udzielenia postowi infor-
magji, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejimowych (2007-2015)..., s. 438.
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i radnego, bowiem postowi i senatorowi, w okreslonym zakresie przystuguje z mocy ustawy

o ochronie informagji niejawnych dostep do informacji niejawnych®.

Z uwagi na to, ze podmioty zobowigzane sg dysponentami materiatéw i informacji, do ktérych
odnosza sie zadania informacyjne radnego, a takze ze wzgledu na brak regulacji w tym zakresie,
nalezy przyja¢, ze ,Ciezar uzasadnienia, iz realizacja prawa do informacji lub materiatéw badz
wgladu w dziatalnos¢ okreslonego podmiotu, narusza dobra osobiste innych oséb spoczywa na
adresacie zobowigzanym z mocy ustawy do udzielenia informacji"®*. Nietrudno zauwazy¢, ze za-
gadnienie ograniczen ma zasadnicze znaczenie dla sposobu i zakresu realizacji przez podmioty
zobowigzane zadan informacyjnych radnych. Potrzeba ochrony débr osobistych innych oséb oraz
tajemnic prawnie chronionych moze sta¢ sie bowiem powodem odmowy zrealizowania zgdania
radnego w okreslonym zakresie. W tym wzgledzie kluczowe znaczenie ma sposdb kontrolowania

egzekwowania przez podmioty zobowigzane natozonych na nie powinnosci.

Uwagi podsumowujace

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnych zostaty oparte na uprawnieniach parlamenta-
rzystéw, co znalazto wyraz w analogicznym ksztatcie przepiséw. Uprawnienia nie zostaty przy tym
zréznicowane w odniesieniu do poszczegdlnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie budzi to watpliwosci®, bowiem organ stanowigcy zaréwno gminy, powiatu i wojewddztwa

petni réwniez funkcje kontrolne. Rady i sejmik sg bowiem organami stanowigcymi i kontrolnymié®.

Ustawodawca, wzorujac sie na tresci art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora,
przyznat radnym samorzadowym uprawnienia tak szerokie, co niejednoznaczne. Ustawodawca
nie zawart definicji ,informacji”, ,materiatu” czy tez ,wgladu w dziatalnos¢”. Sposéb pojmowania
tych pojec dostarcza analiza opracowan poswieconych uprawnieniom parlamentarzystéw, cho¢
i w tym przypadku trudno o jednoznacznos$¢. Mniejsze watpliwosci wzbudza zakres podmiotéw
zobowigzanych na gruncie art. 24 ust. 2 USG.

Uprawnienia radnych limitowane sg trzema aspektami. Po pierwsze koniecznoscig dziatania
W wykonaniu mandatu”, po drugie zakazem naruszania dobr osobistych innych oséb, po trze-
cie za$ zachowaniem tajemnicy prawnie chronionej, regulowanej odrebnymi przepisami. O ile

8 Wskazuje sig, ze ,Kazdy poset, wykonujac swoje obowiazki poselskie, ma prawo (bez koniecznosci przeprowadza-
nia postepowania sprawdzajacego) dostepu do informacji i dokumentow zawierajacych informacje niejawne z wyta-
czeniem informacji zaklasyfikowanych jako ,$ciéle tajne” (W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat dostepu...,
s. 403).

84 J. Mordwitko, Interpretacja art. 19 ust. 1..., s. 364.

8 W przeciwienstwie do uprawnien informacyjnych, ktére na gruncie art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora przyznano zaréwno postom, jak i senatorom, cho¢ — zgodnie z art. 95 ust. 2 Konstytucji RP — to Sejm
sprawuje kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytugji i ustaw.

8 Art. 15 ust. 1 USG, art. 9 ust. 1 USP, art. 16 ust. 1 USW.
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podmiot zobowigzany nie powinien ocenia¢, czy radny, wystepujac z zagdaniem informacyjnym,
dziata w ramach wykonywania mandatu, o tyle jego odpowiedzialnoscig jest ochrona débr innych

podmiotéw.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze przepisy normujace indywidualne uprawnienia informa-
cyjne radnego nie wprowadzity chocby zrebdw procedury czynienia uzytku z przyznanych rad-
nemu uprawnien. Nie zawarto tez przepiséw, ktére regulowatyby sposéb postepowania przez
podmiot zobowigzany w przypadku potrzeby ochrony innych wartosci prawnie chronionych (dobr
osobistych innych oséb oraz tajemnic prawnie chronionych). Juz na poziomie analizy warstwy
normatywnej widoczny jest brak rozwigzania potencjalnych sporéw, ktére moga mie¢ miejsce
w praktyce. Warto przy tym zauwazy¢, ze wprowadzenie nowych uprawnien informacyjnych nie
wigzato sie ze zmianami w zakresie tajemnic prawnie chronionych. Radny nie otrzymat bowiem
mozliwosci dostepu do informacgji lub materiatéw, ktérych dostepu pozbawiony bytby inny czto-
nek wspdlnoty samorzadowej. W przeciwienstwie do parlamentarzystow w odniesieniu do rad-
nych nie przewidziano innych zasad dostepu do informacji niejawnych (w rozumieniu ustawy
o ochronie informacji niejawnych), co akurat nie jest kluczowe dla oceny wptywu uprawnien infor-
macyjnych na status radnego, bowiem informacje niejawne nie stanowig w realiach samorzado-

wych gtéwnej tajemnicy prawnie chronionej, limitujgcej uprawnienia radnego.



Rozdziat Il

Realizacja uprawnien informacyjnych radnych

Sadowa kontrola realizacji obowigzkéw informacyjnych wzgledem radnych

Korelatem indywidualnych uprawnien radnych jest obowigzek, ktéry aktualizuje sie po stronie
podmiotdéw zobowigzanych. Podczas pierwszych lat obowigzywania art. 24 ust. 2 USG nie zabra-
kto spraw przez sagdami administracyjnymi zainicjowanych wniesionymi przez radnych skargami.
Radni korzystali z tego narzedzia wskutek uznania, ze ich zadanie informacyjne nie zostato albo

w 0godle, albo w sposéb wiasciwy zrealizowane przez podmiot zobowigzany.

Skarge te, jak pokaza analizowane sprawy, opierano na dwdch podstawach. Po pierwsze na art. 3
§ 2 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi', ktéry sagdowej kontroli poddaje
inne niz wymienione w art. 3 § 2 pkt 1-3 PPSA? akty lub czynnosci z zakresu administracji pub-
licznej dotyczace uprawnien lub obowigzkdw wynikajacych z przepisdw prawa (z wytgczeniem
aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI Ordynagji
podatkowej, postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej, oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy
powotanych ustaw).

Co istotne ze wzgledu na dalsze rozwazania, uznaje sie, ze art. 3 § 2 pkt 4 PPSA obejmuje inne
(od wymienionych w art. 3 § 2 pkt 1-3 PPSA) formy dziatania administracji publicznej, ,w jakich
administracja ingeruje w sytuacje prawng podmiotu umiejscowionego poza jej strukturg™.

W doktrynie wypracowano nastepujace cechy aktu lub czynnosci w kontekscie zakresu art. 3 § 2
pkt 4 PPSA (poza wyjatkami expressis verbis wyrazonymi w art. 3 § 2 pkt 4 PPSA):

1) zewnetrzny charakter,

2) charakter indywidualny,

! Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r., poz. 935
ze zm.).

2 Tj.inne niz: 1) decyzje administracyjne; 2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo konczace postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty; 3) postanowie-
nia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktére przystuguje zazalenie.

3 R. Hauser, K. Celinska-Grzegorczyk, [w:] System prawa administracyjnego. Sqdowa kontrola administracji, t. 10,
wyd. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 175.
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3) wydawany lub podejmowany wtadczo w sferze administracji publicznej (w tym kontekscie
wskazuje sie, ze nie miesci sie w tym podejmowanie czynnosci w sferze cywilnoprawnej przez
administracje publiczna),

4) dotyczacy uprawnien i obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa*.

Warto w szczegdlnosci zwrdci¢ uwage, ze wymagany jest scisty i bezposredni zwigzek czynnosci
lub aktu z ,mozliwoscia realizacji uprawnienia (obowigzku) wynikajacego z przepisu prawa przez
podmiot niepowigzany organizacyjne z organem wydajacym dany akt lub podejmujacym dana
czynno$¢™. Jak zostanie wskazane w dalszych rozwazaniach, wtasnie ten aspekt budzit zasadnicze

watpliwosci w judykaturze w kontekscie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych.

Ponadto w realiach samorzadowych skarge opierano na art. 101a w zw. z art. 101 USG. Przepis ten
umozliwia wniesienie skargi do sadu administracyjnego m.in. wowczas, gdy organ gminy nie wy-
konuje czynnosci nakazanych prawem albo przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne
narusza prawa osob trzecich. Z uwagi na zakres podmiotowy przepis ten mozna bytoby rozwazac
jako podstawe skargi w przypadku, gdy radny realizowatby uprawnienia informacyjne wobec or-
ganu wykonawczego (realizujagc uprawnienia wzgledem urzedu gminy, starostwa powiatowego

lub urzedu marszatkowskiego).

Jedna z pierwszych spraw, zwigzana z sagdowa kontrolg wykonywania obowigzkéw informacyjnych
radnych, zakonczyta sie postanowieniem WSA w Krakowie®. W sprawie tej radny, powotujac sie na
przepis art. 24 ust. 2 USG, zwrécit sie o udostepnienie ,w formie kserokopii wszystkich ztozonych
i podpisanych przez petnomocnikéw ds. konsultacji zestawien wynikéw konsultacji dotyczacych
whniosku o nadanie statusu miasta miejscowosci”, wskazanej we wniosku. Cho¢ organ wykonaw-
czy udzielit odpowiedzi na pismo radnego, to nie udzielit oczekiwanej przez radnego informacji.
W zwigzku z tym radny wywiddt do sadu administracyjnego skarge na pismo burmistrza. Organ
wskazat w odpowiedzi na skarge, odnoszac sie do art. 58 § 1 pkt 5a w zw. z art. 50 § 2 PPSA
i art. 101 ust. 1 USG, ze sad powinien odrzuci¢ skarge, gdyz ,strong w postepowaniu toczacym sie
na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym moze by¢ jedynie podmiot, ktérego
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone zaskarzona uchwata. (...) skarzacy jednakze nie
wykazat aby zarzadzenie naruszato jego prawa’’. Co istotne, odpowiadajac na wezwanie WSA
w Krakowie, skarzacy oswiadczyt, ze jego skarga nie zostata wniesiona w trybie art. 21 UDIP, tylko

wniost ja jako radny.

4 Ibidem, s. 178-179.
> Ibidem, s. 179.
6 Postanowienie WSA w Krakowie z 12 czerwca 2019 r. (11l SA/Kr 278/19).

7 Jak wskazano w omawianym judykacie, organ powotat sie na postanowienie WSA w Krakowie z 26 marca 2018 r. (Il
SA/Kr 99/18) oraz postanowienie NSA z 25 pazdziernika 2018 r. (Il OSK 2539/18).
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Juz we wstepnych rozwazaniach WSA w Krakowie wyrazit ocene, ze:

Sad administracyjny nie sprawuje kontroli nad rozstrzygnieciami zwigzanymi z dziataniami rad-
nych podejmowanych w trybie art. 24 ust. 2 o samorzadzie gminnym. (...) Reakcja, czy tez bez-
czynnos¢ (niereagowanie) podmiotéw wymienionych w powotanym przepisie — nie podlega
kontroli sgdu administracyjnego. Sprawy te nie zostaty bowiem wymienione w art. 3 Prawa o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Sad podkreslit, ze ,w sprawach »wykonywania mandatu radnego« po obu stronach wystepuja or-
gany wiadzy publicznej — zasadniczo wiec, jezeli nie ma wyraznego przepisu co do rozstrzygania

sporow w tym zakresie, to nie mozna domniemywac wiasciwosci sgdu administracyjnego”.

Zauwazono przy tym, ze ,skarzacy wykluczyt potraktowanie jego skargi jako wniesionej w trybie
art. 21 ustawy o dostepie do informacji publicznej, co umozliwitoby kontrole sagdu administracyj-
nego”. Warto takze zaznaczy¢, ze sad wykluczyt kwalifikacje niniejszej sprawy jako obejmujacej
skarge w trybie art. 1071 art. 101a USG, poniewaz tego typu skarga wymaga wykazania ,naruszenia
interesu prawnego”, ktérego, zdaniem sadu, skarzacy nie wykazat. Nie wystepowat bowiem ,we
wiasnej, indywidualnej sprawie, ale dziatat jako radny — realizujac funkcje publiczne. Na dodatek
skarzacy nie wykazat zwigzku pomiedzy zadanymi informacjami, dokumentami — a wasnym, in-

dywidualnym interesem”.

Kolejna z analizowanych spraw, rozpatrywana przez WSA we Wroctawiu®, dotyczy bardziej skom-
plikowanego stanu faktycznego ze wzgledu na wniesienie przez skarzacego dwdch pism zawie-
rajacych dwa odrebne zadania. Pierwsze z nich stanowito wniosek o udostepnienie informagji
publicznej. Drugie za$ o udostepnienie informacji w trybie art. 24 ust. 2 USG. Jak wskazat organ,
z uwagi na wysoka zbiezno$¢ tresci wnioskéw i zakresu zadan informacyjnych obydwa pisma
potraktowat jako jeden wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ktéry zostat czesciowo
zrealizowany (w pozostatym zakresie organ odmoéwit udostepnienia informacji publicznej z po-

wotaniem sie na potrzebe ochrony tajemnicy skarbowe;j).

We wstepnych rozwazaniach WSA we Wroctawiu podkreslit, ze zakres kognicji sadéw administra-
cyjnych, zwigzany zasadniczo z kontrolg dziatalnosci administracji publicznej, obejmuje te sprawy,
ktorych rozpatrzenie explicite przewidziano dla sagdu administracyjnego. Sad rozpatrujacy sprawe
ocenit, ze wniesiona skarga nie miesci sie w kognicji sadéw administracyjnych. Wskazat przy tym,
Ze pismo, stanowigce podstawe rozpatrywanej sprawy, zostato ztozone na podstawie art. 24 ust. 2
USG, nie za$, jak btednie przyjat organ, w trybie przepisoéw ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej. WSA we Wroctawiu odnidst sie przy tym do art. 24 ust. 3 i 6 USG, zgodnie z ktorymi
w sprawach dotyczacych gminy radni moga kierowac zapytania i interpelacje do wdjta, ktéry
ma obowigzek udzieli¢ odpowiedzi na pismie nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzyma-

nia interpelagji lub zapytania. Jak skonkludowat sad, ,wymienionej powyzej odpowiedzi organu

8 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 25 lutego 2021 r. (IV SAB/Wr 532/20).
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wykonawczego gminy nie mozna jednak utozsamiac¢ z aktami lub czynnosciami, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt 4 u.p.p.s.a.”®. Podkreslono, ze odpowiedz na zapytanie lub interpelacje nie spetnia

kryteriéw aktu lub czynnosci podlegajacych kontroli sgdowoadministracyjnej, gdyz nie stanowi:

wiadczego dziatania organu administracji publicznej skierowanego do niepodporzadkowanego
mu podmiotu i nie dotyczy praw podmiotowych przystugujacych jednostce na podstawie po-
wszechnie obowigzujacych przepisow prawa. Relacja pomiedzy radnym a organem wykonaw-
czym ma co do zasady charakter wewnetrzny, za$ uprawnienia zwigzane z wykonywanym przez
niego mandatem wiagza sie z funkcja kontrolng organu stanowigcego gminy. Nie wynikajg one
zatem z praw przystugujacych stronie jako zwyczajnemu cztonkowi wspélnoty samorzadowej.

Nastepnie WSA we Wroctawiu odnidst to bardziej bezposrednio do realiéw ocenianej sprawy,
uznajac, ze ,W takim tez kontekscie nalezy postrzegac zadanie udzielenia informacji, udostepnie-

nia materiatow, zapytanie czy tez interpelacje”’°.

W kolejnej z analizowanych spraw, takze rozpatrywanych przez WSA we Wroctawiu®, skarzacy
radny wystapit o udostepnienie okreslonych dokumentéw w trybie art. 24 ust. 2 USG. Organ
nie zrealizowat tego zadania, bowiem uznat, ze przedmiotowe dokumenty zostaty juz radnemu
udostepnione w trybie przepiséw ustawy o dostepie do informagji publicznej. Radny wywiddt
skarge do WSA we Wroctawiu, w ktdrej zarzucit naruszenie art. 23 oraz art. 24 ust. 2 i 6 USG. Jak

wskazano w uzasadnieniu:

Skarzacy podkreslit swoje uprawnienie do otrzymania zadanych dokumentéw niezaleznie od
uprzedniego ich udzielenia w trybie dostepu do informacji publicznej oraz zwrécit uwage na
obowiazek organu zrealizowania jego zadania w terminie 14 dni, bez spetniania w tym celu do-
datkowych kryteriéw i wymagan.

9 W uzasadnieniu omawianego judykatu wskazano przy tym, ze ,Dla uznania okreslonej prawnej formy dziatania
organu administracji za akt lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigzkow
wynikajgcych z przepiséw prawa, powinna sie ona charakteryzowac nastepujacymi elementami, a mianowicie:

- po pierwsze, nie moze by¢ decyzja ani postanowieniem wydanym w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym
lub zabezpieczajgcym, zaskarzalnymi na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 u.p.p.s.a;

- po drugie, musi mie¢ charakter zewnetrzny, tj. musi zosta¢ skierowana do podmiotu niepodporzadkowanego
organizacyjnie ani stuzbowo organowi wydajacemu dany akt lub podejmujacemu dang czynnos¢;

- po trzecie, musi zostac skierowana do konkretnego, zindywidualizowanego adresata;

- po czwarte, musi dotyczy¢ spraw z zakresu administracji publicznej, a wiec obejmowad wiadcze dziatania
organow administracji publicznej, ktérymi o tresci uprawnienia lub obowigzku przesadza jednostronnie podmiot
wykonujgcy administracje publiczng, a adresat jest tym dziataniem zwigzany;

- po piate, musi obejmowac uprawnienia lub obowigzki wynikajgce z przepiséw powszechnie obowigzujacego
prawa (..)"

0 Sad powotat sie przy tym na postanowienie WSA w Krakowie z 15 kwietnia 2019 r. (Il SA/Kr 293/19) oraz

postanowienie WSA w Krakowie z 12 czerwca 2019 r. (Il SA/Kr 278/19).

" Postanowienie WSA we Wroctawiu z 8 grudnia 2020 r. (IV SAB/Wr 419/20).
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W Swietle powyzszego mozna odnies¢ wrazenie, ze skarzacy potaczyt w istocie dwa tryby, tj. rea-
lizacje obowigzkdw informacyjnych z art. 24 ust. 2 USG (na ktérych explicite opart swoje zadanie)
i instytucje zapytan (art. 24 ust. 6 USG). Ta kombinacja sktonita skarzacego do konstatacji, ze infor-
macje, ktorych zadat na podstawie art. 24 ust. 2 USG, powinny by¢ udostepnione w 14-dniowym
terminie, o ktérym mowa w art. 24 ust. 6 USG. Trudno zgodzi¢ sie z takim podejsciem, bowiem
taczy, bez uzasadnienia, dwa odrebne tryby.

WSA we Wroctawiu, podobnie jak w omdéwionym we wczesniejszej czesci judykacie tego samego

sadu, uznat, ze:

skoro ocena charakteru prawnego wynikajacych z art. 24 ust. 6 u.s.g. obowigzkéw organu wy-
konawczego gminy w odniesieniu do realizowanych przez radnego uprawnieh wykazata, ze nie
stanowiag one innego aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej podjetych w ramach
badz tez poza postepowaniami okreslonymiw art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. oraz dodatkowo nie istniat
przepis prawny, ktory przyznawatby radnemu mozliwos¢ zakwestionowania nieprawidtowego
dziatania organu wykonawczego w tym zakresie, to przedmiotowa skarga na bezczynno$¢ nie
mogta zostac uznana za dopuszczalna.

NSA odrzucit skarge kasacyjna radnego od ww. postanowienia WSA we Wroctawiu'®, przyznajac

racje sadowi | instangji, ze:

skarga na bezczynnos¢ organu wykonawczego gminy w udostepnieniu skarzacemu — radnemu
tejze gminy zadanych przez niego dokumentéw na podstawie art. 24 ust. 3 u.s.g. nie miesci sie
w granicach wtasciwosci saddw administracyjnych okreslonej w art. 3 § 2 pkt 819 p.p.s.a., a co za
tym idzie, podlegata odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Warto podkresli¢, ze NSA ustalit (jak mozna wywnioskowac z tresci uzasadnienia), ze ,skarzacy —
jako radny gminy — skierowat interpelacje w trybie art. 24 ust. 3 u.s.g. do organu wykonawczego
o udostepnienie dokumentow”. Zdaniem NSA nie jest to ,inny akt lub czynnos¢”, o ktérym sta-
nowi art. 3 § 2 pkt 4 PPSA.

Interesujacy stan faktyczny, obrazujacy wyzwania zwigzane z realizacjg przez radnych indywidu-
alnych uprawnien informacyjnych, stat sie przedmiotem sprawy rozpatrywanej przez WSA w Bia-
tymstoku®. Radna, podczas sesji rady powiatu, zwrocita sie do dyrektora zaktadu powiatowej
opieki zdrowotnej z pytaniem o wyniki finansowe ZPOZ w latach wczesniejszych niz wskazane
w ,Raporcie o sytuacji ekonomiczno-finansowej Zaktadu Podstawowej Opieki Zdrowotnej za rok
2023". Dyrektor ZPOZ nie udzielit odpowiedzi bezposrednio podczas sesji, ale zobowigzat sie
do udzielenia informacji w drodze pisemnej. Wprawdzie dyrektor skierowat do radnej pismo, ale

nie udzielit informacji w petnym zakresie. Wskazat bowiem, ze z uwagi na uptyw czasu zadanie

2 Postanowienie NSA z 23 czerwca 2021 r. (Ill OSK 4967/21).
3 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 27 listopada 2024 r. (I SAB/Bk 4/24).



54 | Realizacja uprawnieri informacyjnych radnych

informacji dotyczacych lat wczesniejszych wymaga przetworzenia informacji w rozumieniu art. 3
ust. 1 pkt 1T ustawy o dostepie do informacji publicznej. W konsekwencji informacje te zostatyby
radnej udostepnione, jezeli wykazataby spetnienie przestanki szczegdlnej istotnosci dla interesu
publicznego, tj. indywidualng i realng mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych danych dla dobra
publicznego. Ponadto dyrektor ZPOZ wskazat, ze skierowane zapytanie powinno dotyczy¢ ,bie-
z3acych problemoéw powiatu”.

Radna powiatu wniosta ponaglenie do starosty, powotujac sie na art. 21 ust. 2a oraz art. 35 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym. Podniosta wowczas, ze starosta niezasadnie odestat do sto-
sowania UDIP, ,podczas gdy wykonujac mandat spoteczny, dziatata jako radna”, podkredlita takze,
Ze zadane przez nig pytanie podczas sesji rady powiatu nie nastgpito w trybie uregulowanym
w art. 21 ust. 9-11 ustawy o samorzadzie powiatowym, tylko stanowito przejaw uczynienia uzytku
z indywidualnych uprawnien informacyjnych, zagwarantowanych w art. 21 ust. 2a ustawy o samo-
rzadzie powiatowym. Na ponaglenie zareagowat starosta, ktéry podzielit zapatrywanie na sprawe

wyrazone przez dyrektora ZPOZ.

Radna wywiodta skarge na bezczynnos¢ dyrektora ZPOZ ,w zakresie nieudzielenia odpowiedzi
w przedmiocie przekazania informacji dotyczacej wyniku finansowego netto za lata 2014-2020".
W skardze zarzucono naruszenie m.in. art. 21 ust. 2a ustawy o samorzadzie powiatowym oraz
art. 247 w zw. z art. 237 § 2 oraz 37 § 6, art. 39 § 1i art. 39' § 1 KPA™. Warto przy tym odnoto-
wac, ze we wnioskach procesowych skarzaca wniosta o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu
z nagrania sesji rady powiatu oraz stenogramu sesji, ,na okoliczno$¢ zadania informacji, zakresu
i formy oraz zobowiazania Dyrektor ZPOZ do udzielenia tychze informacji”. Wigze sie to z faktem,
ze w Swietle art. 21 ust. 2a ustawy o samorzadzie powiatowym czynienie uzytku z indywidualnych
uprawnien informacyjnych nie zostato powigzane z koniecznoscia ztozenia wniosku w formie pi-
semnej. Jak zostato wskazane, ustawodawca nie okreslit formy realizacji przez radnych indywidu-

alnych uprawnien informacyjnych.

WSA w Biatymstoku podkreslit, ze podstawa prawng zadania informacyjnego staty sie przepisy
art. 21ust. 2a oraz art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Zdaniem biatostockiego sadu
okreslony tam przedmiot skargi:

nie jest objety kognicja sagdu administracyjnego, gdyz nie miesci sie w katalogu czynnosci i aktow,
ktory zawiera art. 3 § 2 p.p.s.a. Tym samym kognidji tej nie podlegaja réwniez sprawy bezczynno-
éci organéw samorzgdowych w tym zakresie, poniewaz nie nalezg do dyspozycji art. 3 § 2 pkt 8
p.p.s.a. Jesli chodzi o powotany art. 24 ust. 2a u.s.p., to przepis ten reguluje uprawnienia radnego
przystugujace mu w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego.

4 Moze budzi¢ watpliwosci zasadnos¢ wskazywania przepiséw KPA w tych okolicznosciach sprawy. Skarzaca argu-
mentowata, ze ,zadane przez nig pytanie powinno by¢ rozpatrzone jako wniosek w trybie art. 247 k.p.a., zgodnie
z ktérym do wnioskéw stosuje sie odpowiednio przepisy art. 230, 237 § 2 i art. 238 k.p.a., w zw. z art. 237 § 2 k.p.a.
Zdaniem strony Dyrektor ZPOZ powinien jej rowniez udzieli¢ zadanej odpowiedzi majac na wzgledzie art. 21 ust. 2a
u.s.p.”.
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W uzasadnieniu omawianego judykatu skonstatowano, ze:

w sprawach wykonywania mandatu radnego po obu stronach wystepuja organy wtadzy publicz-
nej. Jezeli wiec nie ma wyraznego przepisu okreslajacego wiasciwos¢ saddw administracyjnych
do rozstrzygania sporéw w tym zakresie, to nie mozna domniemywac wiasciwosci tych sadéw. (...)
Zaden przepis ustaw szczegdlnych réwniez nie przewiduje takiej sgdowoadministracyjnej kontroli
sporow wyniktych na gruncie stosowania przepisu art. 21 ust. 2a u.s.p. Regulacja ta nie wskazuje
sankcji w przypadku, gdyby organ bezpodstawnie odméwit udzielenia informacji.

W koncu wskazano, ze:

Ujemnych konsekwencji na skutek zaniechania ze strony wtasciwego organu poszukiwaé naleza-
toby w mozliwosci podjecia dziatan dyscyplinujacych przez organ nadzoru stosownie do art. 83
ust. 2 i n. u.s.p. Dziatania wtasciwych organdéw powiatu moga by¢ takze negatywnie oceniane
w procedurze udzielania im wotum zaufania na podstawie art. 30a u.s.p.

WSA we Wroctawiu rozpatrywat takze skarge zwigzang z sadowa kontrola art. 24 ust. 2 USG
w tym w zakresie, w jakim przepis ten zawiera norme przyznajaca radnemu prawo wstepu do
pomieszczen®. W realiach analizowanej sprawy skarzacemu nie umozliwiono wstepu na teren
stacji uzdatniania wody. W skardze wskazano, ze choc¢ ztozyt siedem pism w sprawie umozliwienia
wstepu (w ktorych wskazano jako podstawe zadania uprawnienia radnego gminy do uzyskiwania
informacji i materiatéw dotyczacych dziatalnosci m.in. urzedu gminy oraz gminnych oséb praw-
nych oraz wstepu do pomieszczen, w ktérych znajdujg sie te informacje i materiaty), to organ

odmowit wstepu do obiektu. WSA we Wroctawiu odrzucit skarge, uznajac, ze:

Zaden przepis ustaw szczegdlnych réwniez nie przewiduje takiej sgdowoadministracyjnej kontroli
sporow wyniktych na gruncie stosowania przepisu art. 24 ust. 2 u.s.g. Regulacja ta nie wskazuje
sankcji w przypadku, gdyby organ wykonawczy gminy bezpodstawnie odméwit radnemu gminy
udzielenia informacji o dziatalnosci urzedu gminy lub gminnej osoby prawnej jak rowniez wstepu
do pomieszczenia, w ktérym ta informacja sie znajduje.

Odnoszac sie do realidw rozpatrywanej sprawy, wskazano dalej:

skarzacy wystapit do organu, korzystajac z uprawnien przystugujacych mu jako przedstawicielowi
wiadzy uchwatodawczej, a nie jako indywidualnemu podmiotowi praw i obowigzkdw, co wyklucza
réwniez kognicje sadu administracyjnego wynikajaca z art. 1011 art. 101a u.s.g. Relacja pomiedzy
radnym a organem wykonawczym gminy ma co do zasady charakter wewnetrzny, zas uprawnie-
nia zwigzane z wykonywanym przez niego mandatem wigza sie z funkcja kontrolnag organu sta-
nowigcego gminy. Nie wynikajg one zatem z praw przystugujacych radnemu jako zwyczajnemu
cztonkowi wspdlnoty samorzadowe;.

> Postanowienie WSA we Wroctawiu z 13 czerwca 2024 r. (IV SAB/Wr 165/24).
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Warto zwrdci¢ uwage, ze WSA we Wroctawiu podnidst, ze uprawnienie kontrolne przyznane rad-
nym gminy, o ktérym mowa art. 24 ust. 2 ustawy, wprowadzono na ,wzér niemal identycznych
w swej istocie uprawnien przystugujgcych postom oraz senatorom, z tg tylko réznica, ze upraw-
nienia radnych ograniczone sa do jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej radny zostat
wybrany”. W konsekwencji WSA we Wroctawiu siegnat do orzecznictwa, wydanego na gruncie
art. 191 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, wskazujac, ze realizacja obowigzkow
wzgledem uprawnien parlamentarzystéw nie nastepuje w formie aktow lub czynnosci podlegaja-
cych kontroli sgdowoadministracyjnej™.

Podsumowujac, sady administracyjne uznaje sie za niewtasciwe w zakresie kontroli realizacji obo-
wigzkéw informacyjnych przez podmioty zobowigzane. Sady konsekwentnie zakwestionowaty
wskazywane przez skarzacych podstawy prawne, zarébwno art. 3 § 2 pkt 4 PPSA, jak i art. 101a
w zw. z art. 101 USG.

Inne instrumenty prawne zwiazane z brakiem zrealizowania zadania radnego

Cho¢ sady administracyjne konsekwentnie uznaja, ze sposdb realizacji (lub jej braku) nie moze
sta¢ sie przedmiotem skargi do sadu administracyjnego, to wskazywane sg (w tym przez wspo-
mniane sady administracyjne) inne rodzaje odpowiedzialnosci, ktére moga sie zmaterializowac
w przypadku braku zgodnego z prawem zrealizowania obowiazku przez podmiot zobowigzany'.
Poszukiwania tej odpowiedzialnosci byty czeste takze w przypadku parlamentarzystow. Wskazy-
wano bowiem, ze w praktyce dochodzi do oporu podmiotéw zobowigzanych w zakresie realizo-
wania uprawnien parlamentarzystéw, ktéry wynika m.in. z ,duzej ekspansywnosci postéw doko-
nujacych »wgladu« czy domagajacych sie »informacji« od zobowigzanych podmiotéw. Postowie,
czesto kierujac sie najlepszymi intencjami, z trudem godzg sie na konieczno$¢ przewartosciowa-
nia poselskich uprawnien w zwiazku z nowymi zasadami ustrojowymi"™.

W kontekscie podmiotéw zobowigzanych na szczeblu samorzagdowym (zwtaszcza w odniesieniu
do uprawnien radnych, cho¢ pozostanie to adekwatne takze w przypadku uprawnien parlamen-
tarzystow) wskazuje sie m.in., ze ,Ujemnych konsekwencji na skutek zaniechania ze strony wtasci-

wego organu poszukiwac nalezatoby w mozliwosci podjecia dziatan dyscyplinujgcych przez organ

6 Wskazano przy tym na wyrok WSA w Warszawie z 18 czerwca 2014 r. (IV SAB/Wa 106/14).

7 J.). Ziety okresla te instrumenty jako ,ochrone wnioskodawcy w razie braku realizacji zadania ztozonego na pod-
stawie art. 24 ust. 2 u.s.gm.” (J.J. Ziety, Przyczyny odmowy udzielenia radnym gminy informacji o dziatalnosci spotki
komunalnej, ,Zeszyty Prawnicze BAS" 2021, nr 3(71), s. 69).

'8 J. Mordwitko, Interpretacja art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta senatora w zwiqgzku z nieuzyskaniem
przez posta informacji od Komendanta Policji Miasta Stotecznego Warszawy, [w] Status posta, cz. I: Wybdr ekspertyz
prawnych do art. 1-24 ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2003 r. nr 221,
poz. 2199, ze zm.), red. J. Mordwitko i in., Warszawa 2007, s. 363.
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nadzoru stosownie do art. 96 u.s.g."®. Zgodnie ze wskazanymi przepisami w razie powtarzajacego
sie naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
moze w drodze uchwaty rozwigzac rade gminy?. Jezeli za$ powtarzajgcego sie naruszenia Kon-
stytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt, to — w Swietle art. 96 ust. 2 USG — wojewoda wzywa wéjta
do zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku —wystepuje z wnioskiem do Pre-
zesa Rady Ministréw o odwotanie wojta. W przypadku odwotania wéjta Prezes Rady Ministrow, na
wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu
wyboru wojta petni jego funkcje. Zatem ,dziatania dyscyplinujace”, o ktérych mowa w przywota-
nym judykacie, dotycza wezwania organu wykonawczego do zaprzestania naruszen. Wskazany
rodzaj odpowiedzialno$ci ma oczywiste ograniczenia podmiotowe — dotyczy jedynie organu wy-
konawczego. W przypadku innych podmiotéw ewentualng podstawa bytoby wykazanie naruszen
prawa ze strony organu wykonawczego, np. w zakresie sprawowanego nadzoru, co jawi sie jako

posrednia i wysoce trudna do zmaterializowania odpowiedzialnos¢.

W orzecznictwie wskazuje sie takze, ze dziatania organéw jednostki samorzadu terytorialnego
,moga by¢ takze negatywnie oceniane w procedurze udzielania im wotum zaufania”. Jest to in-
strument prawny, podobnie jak indywidualne uprawnienia informacyjne radnego, takze wprowa-
dzony na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. Samorzadowe wotum zaufania jest immanentnie zwia-
zane z raportem o stanie gminy, powiatu lub wojewddztwa, ktory przedstawia organ wykonawczy.
Nastepnie, stosownie do art. 28aa USG, po zakonczeniu debaty nad raportem o stanie gminy rada
gminy przeprowadza gtosowanie nad udzieleniem wojtowi wotum zaufania®'. Co istotne, w przy-
padku nieudzielenia wéjtowi wotum zaufania w dwdéch kolejnych latach rada gminy moze podjac
uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wojta. Wskazane konsekwencje dla
organu wykonawczego sg potencjalne??, bowiem rada gminy moze (aczkolwiek nie musi) wszczaé
procedure referendalng, ktéra nastepnie nie musi przynies¢ skutku w postaci odwotania piastuna
organu odwotawczego. Warto takze zauwazy¢, ze referendum w przypadku wotum zaufania ma
tzw. arbitrazowy charakter, gdyz jesli w waznym referendum wiecej gtoséw zostatoby oddanych
przeciwko odwotaniu piastuna organu odwotawczego, to wowczas dziatalnos¢ rady gminy ulega

zakonczeniu z mocy prawa®3, co moze zniecheca¢ do wykorzystywania omawianego instrumentu.

9 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 13 czerwca 2024 r. (IV SAB/Wr 165/24).

20 Art. 96 ust. 1 USG.

21 Warto zaznaczy¢, ze — zgodnie z art. 28aa ust. 9 zdanie trzecie USG — niepodjecie uchwaty o udzieleniu wojtowi
wotum zaufania jest réwnoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu wéjtowi wotum zaufania.

22 Ewentualno$¢” negatywnych skutkéw uchwaty o nieudzieleniu wotum zaufania byta okolicznoscia, ktérg sady
administracyjne rozwazaty w aspekcie interesu prawnego w zaskarzeniu uchwaty przez piastuna organu (zob. B. Wilk,
Sqdowa kontrola uchwaty w przedmiocie nieudzielenia wotum zaufania (aspekty wybrane). Glosa czesciowo krytyczna
do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 11 czerwca 2024 r. (11l OSK 2318/22), ,Orzecznictwo w Spra-
wach Administracyjnych” 2024, nr 3-4, s. 195-196.

23 Zgodnie z art. 67 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym, jezeli w waznym referendum o odwotanie wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium,
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Kolejnym instrumentem, ktéry moze wykorzysta¢ radny w przypadku braku realizacji zgdania
informacyjnego przez podmiot zobowigzany, pozostaje tryb wnioskowo-skargowy, uregulowany
w dziale VIII KPA. Szczegdlnego znaczenia nabiera mozliwos¢ wniesienia skargi, gdyz, zgodnie
z art. 227 KPA, przedmiotem skargi moze by¢ w szczegolnosci zaniedbanie lub nienalezyte wy-
konywanie zadan przez wtasciwe organy albo przez ich pracownikdw, naruszenie praworzadnosci
lub interesdw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze w tym zakresie miesci sie takze niezatatwienie zadania informacyjnego
radnego. Organem wiasciwym do wniesienia skargi na organy wykonawcze oraz kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych (z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 224) pozostaje rada
gminy®.

Warto podkresli¢, ze zaréwno w przypadku wystapienia z wnioskiem lub skarga przez radnego,
jak i przez posta i senatora wedtug przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego obo-
wigzujg skrocone terminy, poprawiajace sytuacje przedstawicieli spoteczenstwa®®. Co do zasady,
organ wiasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwi¢ skarge bez zbednej zwtoki, nie pozniej
jednak niz w ciggu miesigca. Postowie na Sejm, senatorowie i radni, ktérzy wniesli skarge we
wiasnym imieniu albo przekazali skarge do zatatwienia innej osobie, powinni by¢ zawiadomieni
0 sposobie zatatwienia skargi, a gdy jej zatatwienie wymaga zebrania dowodow, informacji lub
wyjasnien — takze o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej w terminie czternastu dni od dnia jej
whiesienia albo przekazania®’. Skorzystanie ze skargi wskazywano takze jako przyktad ,dziatania

na zasadach ogdlnych”?®.

W przypadku parlamentarzystow wskazuje sie, ze:

Teoretycznie w przypadkach jawnego okazywania lekcewazenia obowigzkéw wynikajacych
z ustawy poselsko-senatorskiej Marszatek Sejmu — odpowiadajac na wystapienie poselskie —
mogtby skierowac sprawe do sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

przeciwko odwotaniu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw, dziatalnos¢
rady gminy ulega zakonczeniu z mocy prawa.

2 W przypadku skargi dotyczacej zadan lub dziatalno$ci organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz kierownikdéw powiatowych stuzb, inspekgji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach nale-
zacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, wtasciwy do jej rozpatrzenia jest wojewoda lub organ
wyzszego stopnia (art. 229 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
22024 r, poz. 572, dalej jako: ,KPA").

2 Art. 229 pkt 3 KPA.

% |, Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci uzyskiwania przez posta informacji oraz wglqdu w dziatalnos¢
organdéw administracji samorzqdu terytorialnego na podstawie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz
ustawy o dostepie do informadji publicznej, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015), t. 1, red.
J. Mordwitko, Warszawa 2015, s. 429-432.

27 Zob. art. 237 § 1-2 KPA. Warto przy tym zauwazy¢, ze w art. 237 § 4 KPA przyjeto, ze przepisy dot. niezatatwienia
sprawy w terminie (tj. art. 36—38 KPA) stosuje sie jedynie ,w razie niezatatwienia skargi w terminie okreslonym w § 1",
co nie obejmuje skroconych termindw, przewidzianych dla parlamentarzystéw i radnych (ujetych w art. 237 § 2 KPA).
28 W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie dostepu posta do nagrania z posiedzenia rady gminy, [w: Status posta w opi-
niach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 474.



Inne instrumenty prawne zwiqzane z brakiem zrealizowania zqdania radnego | 59

lub Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka, ktére wtadne sg zazgda¢ informacji od organu
jednostki samorzadu terytorialnego, jak réwniez zwrocic sie do Prezesa Rady Ministrow z dezy-
deratem o podjecie dziatan nadzorczych wobec jednostki samorzadu terytorialnego naruszajacej
prawo. Trudno jednak w praktyce oczekiwad, by tryb ten byt stosowany w przypadku wszelkich
uchybien zwigzanych z realizacjg praw poselskich przez organy samorzadu terytorialnego®.

W przywotanej opinii zasugerowano tez, ze w przypadku braku zrealizowania obowigzkdéw wzgle-
dem parlamentarzysty zasadne moze stac sie skierowanie w tej sprawie wniosku o udostepnienie
informacji publicznej, bowiem ,decyzja administracyjna zawierajgca odmowe udostepnienia z3-
danych informacji podlegataby kontroli saddéw administracyjnych”. Ten sposéb reakcji ma wi-
doczne ograniczenie przedmiotowe, bowiem radny jako obywatel moze realizowac¢ prawo do in-
formacji publicznej, jednakze ma ono wezszy zakres przedmiotowy niz uprawnienie uregulowane
w art. 24 ust. 2 USG®".

W koncu warto wskaza¢ na dwa instrumenty prawne mogace mie¢ zastosowanie w przypadku
niezrealizowania obowigzkéw informacyjnych wobec parlamentarzystow, ktére jednak nie znajda
odniesienia wobec radnego. Wskazuje sie bowiem, ze skoro przepisy ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora nie przewiduja srodkéw ,stuzacych wprost zdyscyplinowaniu organu,
w sytuacji gdy odmawia on udzielenia postowi niezbednych informacji badz milczy”, to poset,
korzystajac z innego przystugujgcego mu instrumentu, ,moze domagac sie w szczegdlnosci wy-
jasnienia sprawy w trybie art. 20 ust. 3 ustawy”3?. Wskazano w tym zakresie mozliwo$¢ pod-
jecia przez parlamentarzyste interwengji®?, ktéra — stosownie do art. 20 ust. 3 USG — wiaze sie
z obowigzkiem zareagowania przez witasciwy organ w terminie 14 dni*4. Wéwczas przekrocze-
nie terminu moze si¢ wigza¢ z mozliwoscig zarzucenia niewypetnienia obowigzkéw stuzbowych
przez funkcjonariusza publicznego, zwtaszcza ze w art. 20 ustawy o wykonywaniu mandatu po-
sta i senatora — w przeciwienstwie do art. 19 ust. 1 ww. ustawy — nie przewidziano ograniczen

w podejmowaniu interwengji. Ponadto zasugerowano, ze poset, wobec ktdérego wtasciwy organ

2% W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie zakresu obowiqzkéw organéw samorzqdu terytorialnego zwiqzanych z rea-
lizacjg poselskiego prawa do informacji (wybrane zagadnienia), [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych
(2007-2015)..., s. 457.

30 Ibidem.

31 W kontekscie uprawnien parlamentarnych wskazywano, ze sa ,szersze niz te, ktére wynikajg z ustawy o dostepie
do informacji publicznej, przede wszystkim w zakresie prawa do ,uzyskiwania materiatow” (co jest pojeciem szerszym
niz »uzyskiwanie informacji«” (J.M. Karolczak, W sprawie poselskiego prawa dostepu do informacji od spotki miejsko-
-powiatowej, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 433).

32 E. Gierach, W sprawie obowiqgzku udzielenia odpowiedzi na interwencje poselskq, [w] Status posta w opiniach Biura
Analiz Sejmowych, t. 1, red. B. Binkowska-Artowicz, P. Chybalski, Warszawa 2022, s. 572-573.

3 Zob. I. Galinska-Raczy, Mozliwos¢ egzekwowania odpowiedzi od organéw samorzqdu terytorialnego przez posta
w sytuacji, gdy samorzqd nie odpowiada bqdz odpowiedz jest wymijajqca lub nie w terminie, [w:] Status posta, cz. I:
Wybdr ekspertyz..., s. 438—439.

34 Zgodnie z art. 20 ust. 2 USG, organy i jednostki, wobec ktorych poset lub senator podjat interwencje, sa obowia-
zane najpozniej w ciggu czternastu dni powiadomi¢ posta lub senatora o stanie rozpatrywania sprawy i w terminie
uzgodnionym z postem lub senatorem ostatecznie ja zatatwic.



60 | Realizacja uprawnieri informacyjnych radnych

samorzadowy nie zrealizowat obowigzku, mdgtby skorzystac z prawa uczestniczenia w sesjach
organu stanowigcego gminy, powiatu lub wojewddztwa®®. Z oczywistych wzgledéw radny ma
takze mozliwo$¢, aby kwestie niezrealizowania wobec niego obowigzkéw informacyjnych uczynic¢

przedmiotem debaty publicznej podczas sesji wtasciwego organu stanowigcego.

Warto zauwazy¢, ze parlamentarzysta moze sie zwrocic¢ do Prezydium Sejmu na podstawie art. 46
ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta lub senatora lub do Marszatka Sejmu, stosownie do
art. 10 pkt 12 Regulaminu Sejmu, ,0 interwencje organu nadzorujacego czy wyzszego szczebla"3®
lub tez moze po prostu zasygnalizowa¢ Marszatkowi Sejmu problemy z wykonywaniem man-
datu®’. O roli Prezydium Sejmu i Marszatka Sejmu w kontekscie pozycji ustrojowej parlamentarzy-

sty bedzie mowa w dalszej czesci pracy.

Nalezy odnotowac, ze w odniesieniu do braku realizacji obowigzkéw informacyjnych parlamen-
tarzysty wskazywano na potencjalng odpowiedzialnos$¢ cywilng podmiotu, ktéry nie przekazat

informacji. Argumentowano bowiem, ze:

jezeli w wyniku nieuzasadnionej odmowy przekazania informacji dosztoby do wyrzadzenia
szkody postowi lub innym podmiotom, w interesie ktorych wystepowat on z zadaniem przeka-
zania informagji lub materiatéw, moga znalez¢ zastosowanie przewidziane w kodeksie cywilnym
ogdlne reguty odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W takiej sytuacji nalezy wzigé¢ pod uwage
art. 415 oraz art. 417 § 1 k.c. Pierwszy z nich statuuje podstawowg zasade odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej, zgodnie z ktéra ,kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode, obowigzany jest
do jej naprawienia”. Przepis ten mdgtby miec zastosowanie do osoby wojta (prezydenta miasta)
jako piastuna organu. Drugi z zaprezentowanych przepiséw stanowi natomiast, ze ,za szkode
wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy
publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub
inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa”. W tym przypadku pozwanym musia-
taby by¢ konkretna gmina (miasto), ktorej wojt (prezydent) wyrzadzit innemu podmiotowi szkode
przez naruszenie odnosnych przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej lub ustawy
o wykonywaniu mandatu. Oczywiscie poza wykazaniem winy (na podstawie art. 415 k.c.) lub bez-
prawnosci dziatania organu (na podstawie art. 417 k.c.) powdd musiatby udowodni¢ wystapienie
realnej szkody w swoim majatku oraz adekwatnego zwiazku przyczynowego miedzy tg szkoda
a zawinionym dziataniem osoby lub bezprawnym dziataniem organu. Wskazana konstrukcja
prawna, cho¢ pozornie majgca znaczenie teoretyczne, mogtaby znalez¢ zastosowanie np. w sytu-
agji niezasadnej odmowy przedstawienia informacji o ,piramidzie finansowej” przez zobowiazany
organ, co w konsekwencji doprowadzitoby do niekorzystnego rozporzadzenia majatkiem przez
posta lub inne podmioty, w interesie ktdrych wystepowat on z zadaniem przekazania informacji

3 E. Gierach, W sprawie obowiqgzku..., s. 572-573.
36 M. Szczypinska-Grabarczyk, W sprawie art. 20 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status
posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych, s. 598.

37" P.Radziewicz, Dostep przez posta do informacji zwiqzanych z dziatalnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Status posta, cz. I: Wybdr ekspertyz..., s. 435-436.
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lub materiatdéw (przy zatozeniu, ze nie istniaty inne przeszkody w udostepnieniu, np. tajemnica
bankowa czy inna tajemnica prawnie chroniona)?®.

Wobec powyzszego, nie wykluczono odpowiedzialnosci cywilnej (deliktowej), ktérej podstawy
poszukiwano w bezprawnym dziataniu odnoszacym sie do niezrealizowania obowigzkéw infor-
macyjnych. Ta droga odpowiedzialnosci w istocie jawi sie jako teoretyczna, a co najmniej niezwy-
kle trudna pod katem dowodowym. Zasadniczym wyzwaniem bedzie wykazanie szkody, a ko-
lejnym — wykazanie bezprawnego dziatania podmiotu zobowigzanego, skoro, jak wskazano we
wczesniejszej czesci pracy, nie ma mozliwosci poddac kontroli przed sagdem administracyjnym
dziatania organu. Ma to istotne znaczenie pod katem urzedowego potwierdzenia bezprawnego
dziatania, ktére w braku efektywnej drogi sadowej jawi sie jako wyzwanie w sprawie przed sgdem
cywilnym.

PiSmiennictwo rzadko dostrzega®?, ze niezrealizowanie obowigzkéw informacyjnych przez zobo-
wigzany podmiot moze wigza¢ sie z odpowiedzialno$ciag karna*®. Ta forma reakgji panstwa po-
winna by¢ wykorzystana jako ostateczny sposéb rozwigzania konfliktu, ktéry w przypadku indy-
widualnych uprawnien informacyjnych bedzie nastrecza¢ oczywistych probleméw dowodowych
i procesowych. W $wietle braku sprecyzowanych ram proceduralnych realizacji uprawnien rad-
nych juz samo wypetnienie znamion czynu zabronionego nie bedzie oczywiste, nie wspominajac

0 przypisaniu winy potencjalnemu sprawcy.

Relacja indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych i dostepu
do informacji publicznej

Zagadnienie relacji dostepu do informacji publicznej i indywidualnych uprawnien informacyjnych
budzito watpliwosci m.in. w odniesieniu do parlamentarzystéw. Wskazywano bowiem, ze poset
moze skorzystac z procedury dostepu do informacgji publicznej niezaleznie od uprawnien wynika-

jacych z art. 191 20 uw.m.p.s.*! Zauwazano takze, ze:

38 B. Dzilinski, Opinia prawna dotyczqca srodkéw prawnych stuzqcych wnioskodawcy w przypadku odmowy
udostepnienia informacji publicznej przez prezydenta miasta, [wi Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych
(2007-2015)..., s. 523.

39 B. Wilk, Uprawnienia informacyjne postow, senatoréw i radnych jednostek samorzqdu terytorialnego a dostep do
informagji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 79.

40 M. Bernaczyk wskazuje na potrzebe okreslenia ,precyzyjnych kryteriéw (tzn. zgodnych z zasada dostatecznej
okreslonosci normy karnoprawnej) oceny dziatan kierownictwa i pracownikéw (czasu udzielonego na zatatwienie
sprawy, prawidtowej weryfikacji zakresu chronionych informacji z ewentualnym udziatem prywatnych, zewnetrznych
podmiotow), w sytuacji, gdy dosztoby do eskalacji sporu o zakres (nie)dostepnych informagji, materiatow i pomieszczen
(art. 266 k.k., art. 231 k.k. w zw. z art. 19 ust. Tuw.m.p.s.)” (M. Bernaczyk, Stosowanie przepiséw dotyczqcych kontroli
poselskiej (senatorskiej) z perspektywy funkcji parlamentu i obowiqzku ochrony informacji, ,Pafnstwo i Prawo” 2023,
nr12,s.102).

41 1. Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci..., s. 422.
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nie ma przeszkdd, aby poset, wystepujacy z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej,
zrobit to we wiasnym imieniu, postugujac sie pytaniami zasugerowanymi przez inne osoby.
Z prawnego punktu widzenia nie ma to jednak znaczenia, poniewaz w ustawie o udostepnieniu
informadji publicznej postowie ani senatorowie nie sg traktowani w sposéb szczegdlny*2.

Z uwagi na brak mozliwosci poddania kontroli sgdowej sposobu wykonania obowigzkéw informa-
cyjnych przystugujacych parlamentarzystom i radnym sg oni wiec ,w gorszej sytuacji niz osoby
zwracajace sie z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej*3.

W przypadku indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych sady administracyjne niejed-
nolicie podchodzity do relacji obydwu instrumentow prawnych. W sprawie zakohczonej posta-
nowieniem WSA w Biatymstoku** wnioskodawca — radny gminy, a zarazem sottys wsi — zwrdcit
sie z pismem o przekazanie mu okreslonych informacji. Wnioskodawca nie otrzymat zgdanych
informacji, w zwigzku z czym wywiodt do WSA w Biatymstoku skarge na bezczynnos¢ wdjta,
zarzucajac naruszenie m.in. art. 10 ust. Tw zw. z art. 13 ust. 1 UDIP poprzez nieudostepnienie pet-
nej wnioskowanej informacji publicznej w terminie ustawowo przewidzianym, jak rowniez art. 19
ust. 2 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych oraz art. 10 ust. 1 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci poprzez nadmierne ograniczenie prawa do
pozyskiwania informacji.

WSA w Biatymstoku odrzucit ztozong skarge. Sad uznat, ze ,jak wynika z tresci wnioskéw skar-
z3cego (..), jak i okolicznosci sprawy, zadanie strony o udzielenie informacji nie zostato skiero-
wane do organu w trybie u.d.i.p., lecz — mimo niepowotania sie przez strone bezposrednio na te
przepisy — na podstawie art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (...)".

Odnoszac sie do wyroku WSA w Gliwicach z 3 kwietnia 2019 r.%, sad podkreslit, ze:

radny rady gminy (miejskiej) dysponuje wieloma uprawnieniami w domaganiu sie udostepnienia
od organu wykonawczego gminy, a takze innych gminnych jednostek organizacyjnych, szeregu
informacji zwigzanych z funkcjonowaniem gminy. Wsréd tych informacji znajduja sie takze i te,
ktére udostepniane sa w ramach dostepu do informacji publicznej. Tym samym osoba majaca
status radnego jednostki samorzadu terytorialnego winna wykorzystywac te uprawnienia, ktére
wynikajg z ustawy o samorzadzie gminnym, a nie te ktére odnosza sie do pozostatych oséb,
a to oznacza w konsekwengji, ze do radnego wykonujgcego swoje funkcje nie ma zastosowania
ustawa o dostepie do informacji.

42 B. Dzilinski, Opinia prawna dotyczqca srodkéw prawnych stuzqcych wnioskodawcy w przypadku odmowy udostep-
nienia informadji publicznej przez prezydenta miasta, [w: Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-
2075)..., 5. 519.

4 Ibidem, s. 522.

44 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 13 lipca 2022 r. (Il SAB/Bk 55/22).

4 Wyrok WSA w Gliwicach z 3 kwietnia 2019 r. (Il SAB/GI 23/19).
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Stanowisko to podzielit w realiach rozpatrywanej sprawy WSA w Biatymstoku. Odnoszac sie
m.in. do instytugji interpelagji i zapytan*®, wskazat, ze:

Relacja pomiedzy radnym a organem wykonawczym ma co do zasady charakter wewnetrzny, zas
uprawnienia zwigzane z wykonywanym przez niego mandatem wiazg sie z funkcja kontrolng or-
ganu stanowigcego gminy. Nie wynikajg one zatem z praw przystugujacych stronie jako zwyczaj-
nemu cztonkowi wspdlnoty samorzadowej. W takim tez kontekscie nalezy postrzegac zadanie
udzielenia informagji, udostepnienia materiatow, zapytanie czy tez interpelacje®’.

Odnoszac powyzsze rozwazania do realidw analizowanej sprawy, WSA w Biatymstoku uznat, ze
zaréwno oznaczenie wnioskodawcy (ktéry okredlit sie jako radny gminy i sottys), jak i tres¢ wnio-
sku wskazuja, ze skarzacy dziatat w ramach realizacji uprawnien przewidzianych w art. 24 ust. 2

USG. Co istotne, zdaniem sadu:

[ustalenia tego] nie moze zmieni¢ tre$¢ ztozonej do sadu skargi, w ktérej postawione zostaty
zarzuty naruszenia przepiséw u.d.i.p., wszakze niejednokrotnie na etapie postepowania sagdowo-
administracyjnego skarzacy wskazujg na uchybienia przepisom, ktére w danej sprawie nie maja
zastosowania. Cho¢ oczywiscie nie jest wymogiem, by we wniosku o udzielenie informacji — czy
to informacji publicznej, czy w ramach funkcji radnego — wnioskodawca bezposrednio powotat
sie na przepisy dajace mu takie uprawnienie, to jednak wskazanie stosownej podstawy prawnej,
w kontekscie tresci i formy zadania, pozwala w tatwiejszy sposdb na ocene wiasciwego trybu
postepowania i intencji wnioskodawcy.

Wobec powyzszego, cho¢ skarzacy ztozyt wniosek w oparciu o przepisy ustawy o dostepie do
informacji publicznej, a nastepnie wywiddt skarge na bezczynnos¢ w zwiazku z brakiem udostep-
nienia informacji publicznej na wniosek, to sad administracyjny zastosowat art. 24 ust. 2 USG, co
doprowadzito do odrzucenia skargi.

WSA we Wroctawiu“®, rozpatrujac skarga na bezczynno$¢ zwiazana z niezrealizowaniem obowigz-
kow wynikajgcych z art. 24 ust. 2 USG, odniost sie takze do tego, czy podstawa skargi na bezczyn-
nos$¢ moga by¢ przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej. Watpliwosc¢ te spowodowato

46 Dalej zauwazono, ze ,Uzupetniajaco nalezy wskazac, ze stosownie do ust. 3 i 6 cytowanego przepisu, w sprawach
dotyczacych gminy radni moga kierowac zapytania i interpelacje do wdjta, ktéry ma obowiazek udzieli¢ odpowiedzi
na pismie nie pozniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania interpelagji lub zapytania”. To za$ sktonito w dalszej
czesci do analizy instytucji interpelagji i zapytan, uregulowane w art. 24 ust. 3-7 USG. Sad ocenit, ze ,Powyzsze
Srodki stanowia forme kontroli radnych w stosunku do organu wykonawczego gminy. Podnosi sie rowniez, ze ust. 6
nie wskazuje zadnej sankgji w przypadku, gdyby wojt naruszyt termin na udzielenie odpowiedzi. Nalezy go zatem
traktowac jako termin o charakterze instrukcyjnym. Naruszenie tego przepisu moze skutkowac podjeciem dziatan
dyscyplinujacych przez organ nadzoru stosownie do art. 96 ust. 2 u.s.g. Takie dziatania wéjta moga byc¢ takze nega-
tywnie oceniane w procedurze udzielania mu wotum zaufania na podstawie art. 28aa u.s.g.".

47 W tym zakresie odniesiono sie do oceny prawnej, wyrazonej w postanowieniu WSA w Krakowie z 15 kwietnia
2019 r. (I SA/Kr 293/19) oraz w postanowieniu WSA w Krakowie z 12 czerwca 2019 r. (Il SA/Kr 278/19).

48 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 13 czerwca 2024 r. (IV SAB/Wr 165/24).
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wystapienie przez skarzacego radnego z 7 pismami zawierajacymi zadanie umozliwienia wstepu
do obiektu, przy czym w jednym powotat sie, obok art. 24 ust. 2 USG, na przepisy ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Wroctawski sad uznat za oczywiste, ze radny jest uprawniony do
uzyskania informacji publicznej od jednostki, w ktérej sprawuje mandat, jednak — jak zastrzegt —
,pod warunkiem, ze nie ma on innej mozliwosci zapoznania sie z informacja, ktéra jest przedmio-
tem jego zainteresowania”. Powotano sie przy tym na norme kolizyjna, uregulowang w art. 1 ust. 2

UDIP#. Sad skonstatowat w $wietle przywotanej regulacji, ze:

przepisdw ustawy o dostepie do informacji publicznej nie stosuje sie, jezeli informacja publiczna
dostepna jest w innym trybie. Tak wiec dla uznania, ze radny ma inny tryb dostepu do wnio-
skowanych danych, tryb ten musiatby by¢ trybem zapewniajacym mu w ramach jego statusu
mozliwos$¢ dostepu do informacji bedacych przedmiotem jego zainteresowania. Tylko wéwczas
mozna bytoby przyja¢, ze radny ma zapewniony dostep do interesujacych go danych publicz-
nych i odmoéwi¢ stosowania przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej. (...) Ustawy
samorzadowe, w tym art. 24 ust. 2 u.s.g., okreslaja zasady realizacji prawa radnego do informacji.
Tym samym wytaczajg stosowanie wobec radnych organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, dziatajacych w przypadku radnych gmin na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g., stoso-
wanie u.d.i.p.

W analizowanej sprawie mozna zgodzi¢ sie z zaprezentowanga przez WSA we Wroctawiu oceng
stanu prawnego (i wykorzystaniem przez radnego przepiséw UDIP jako elementu pewnej taktyki
procesowej). Watpliwosci budzi jednak daleko idace stanowisko o ogdélnym charakterze odno-
szace sie do wzajemnej relacji UDIP i USG, a mianowicie, ze art. 24 ust. 2 USG wytacza stosowa-
nie UDIP. Obydwa instrumenty informacyjne odroznia zakres podmiotowy i przedmiotowy (cho¢
zakresy te krzyzuja sie, jesli chodzi o pozycje radnego i parlamentarzysty), a nadto zupetnie
odmienny jest cel wskazanych regulacji. Dostep do informacji publicznej, regulowany przepisami
UDIP, ma charakter powszechny (przystuguje bowiem ,kazdemu"), podczas gdy indywidualne
uprawnienia radnych przystuguja jedynie radnym w zwigzku z wykonywaniem mandatu przed-

stawicielskiego.

Przedstawione stanowisko wzgledem zasadnosci stosowania art. 1 ust. 2 UDIP jest niekorzystne
dla radnego, ktéry jako uprawniony obywatel wystapitby z wnioskiem o udostepnienie informacji
publicznej. Istotne jednak jest to, ze przywotanego podejscia nie podzielono w innych analizo-
wanych judykatach.

Do zagadnienia stosowania normy kolizyjnej, okreslonej w art. 1 ust. 2 UDIP, odniost sie takze
m.in. WSA w Olsztynie w innej z analizowanych spraw®°. W uzasadnieniu rozstrzygniecia wska-

zano, ze do uznania, ze ,radny ma inny tryb dostepu do wnioskowanych danych, tryb ten musiatby

4 Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informagji publicznej, przepisy tej ustawy nie naruszaja przepiséw
innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.
%0 Wyrok WSA w Olsztynie z 10 pazdziernika 2024 r. (Il SAB/OI 82/24).
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by¢ ustawowo uregulowany i zapewnia¢ dostep w jego ramach do okreslonego rodzaju informa-
¢ji. Tylko wéwczas mozna bytoby przyja¢, ze radny ma zagwarantowany dostep do interesujgcych
go danych publicznych i odmoéwi¢ stosowania przepiséw u.d.i.p.”. Tymczasem, jak podkresiono,
w ustawie o samorzadzie powiatowym (co znajduje analogiczne odniesienie do ustawy o samo-

rzadzie gminnym oraz ustawy o samorzadzie wojewodztwa):

nie ma szczegdlnych uprawnien dla radnych w zakresie dostepu do informacji publicznej ani nie
okreslono odmiennych zasad i trybu dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.
Przepisem takim nie jest art. 21 ust. 2a tej ustawy (...) Obydwie regulacje nie pokrywaja sie zakre-
sowo. Radny, niezaleznie od petnionej funkcji publicznej, ktora sprawuje przez udziat w posie-
dzeniach rady, pozostaje obywatelem i jak kazdy obywatel Panstwa — cztonek danej wspdlnoty
samorzadowej, ma prawo do formutowania swych indywidualnych wnioskdéw w trybie dostepu do
informacji publicznej. Przyjecie, ze prawo do informacji nie obejmuje podmiotéw wykonujacych
wiadze publiczng, w szczegdlnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, gdyz nie wyznacza ich
kompetencji do uzyskania informacji, ogranicza konstytucyjne uprawnienia radnego jako oby-
watela.

Dodano przy tym, ze zgodnie z art. 2 ust. 2 UDIP od osoby wykonujgcej prawo do informagji pub-
licznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Wskazano, ze:

zainteresowany obywatel, chocby petnit funkcje radnego, kierujac swéj wniosek do podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji publicznej, nie musi wykazywac interesu faktycznego
czy prawnego w zadaniu uzyskania informacji publicznej. Nie musi wiec podawac, w jakim celu
zadana informacja publiczna jest mu potrzebna, jak rowniez nie musi wyjasnia¢, czy petni funk-
cje publiczna. Skoro tak, to nie ma znaczenia prawnego dla sprawy okolicznos¢, ze sktadajacy
wniosek o udostepnienie informacji publicznej jest jednoczesnie radnym organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego.

W sprawie zakonczonej wyrokiem WSA w Gorzowie Wielkopolskim®" wnioskodawczyni, ,jako
radna — powotujac sie na art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(...) — wystgpita do Wéjta Gminy o udostepnienie informacji”. Wnioskodawczyni zaznaczyta, ze
,zadana informacja jest potrzebna do prawidtowego wykonywania mandatu radnego”. Wojt od-
mowit udostepnienia informagji, uznajac, ze wprawdzie zadane informacje stanowia informacje
publiczng, jednak podlega ona ograniczeniu na podstawie art. 5 ust. 2 UDIP z uwagi na potrzebe
ochrony tajemnicy przedsiebiorcy. SKO w Gorzowie Wielkopolskim uchylito pierwotna decyzje,
po czym wojt gminy ponownie odmowit udostepnienia informagji. Skarzaca wniosta odwotanie,
jednak SKO w Gorzowie Wielkopolskim utrzymato w mocy decyzje organu pierwszej instangji.
W konsekwencji skarzaca wywiodta skarge do WSA w Gorzowie Wielkopolskim, zarzucajac brak
podstaw do odmowy udostepnienia informacji publicznej. Sad uwzglednit skarge, ale ,z przyczyn

51 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 8 lutego 2024 r. (Il SA/Go 707/23).
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odmiennych niz te, ktdre zostaty podniesione w skardze”. Uznano, ze organy btednie przyjety, ze
skarzgca wystapita z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej (co stanowitoby podstawe
do wydania decyzji administracyjnej o odmowie udostepnienia informacji). Sad podkredlit, ze
,skarzaca wyraznie wskazata w swym wniosku o udostepnienie informacji z [...] marca 2023 r., ze
sktada go jako »Radna Gminy«, »dziatajac na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.«, a »zgdana informacja

jest potrzebna do prawidtowego wykonywania mandatu radnego«"*?. Co istotne, zdaniem sadu:

przepis art. 24 ust. 2 u.s.g. nie wytacza oczywiscie mozliwosci ztozenia wniosku o udostepnienie
informacji publicznej przez skarzaca. Radny bowiem, niezaleznie od petnionej funkcji publicznej,
ktora sprawuje przez udziat w posiedzeniach organdw kolegialnych rady i jej komisji czy nawet
w ramach indywidualnej kontroli, pozostaje obywatelem i jak kazdy obywatel Panstwa — cztonek
danej wspdélnoty samorzadowej, ma prawo do formutowania swych indywidualnych wnioskow
w trybie dostepu do informacji publicznej.

Stwierdzono jednak, ze radna korzystata z uprawnien przystugujacych jej jako radnej. Watpliwosci

moze budzi¢ przy tym stanowisko sadu, ktéry odnoszac sie do art. 1 ust. 2 UDIP, uznat, ze:

W sytuacji zatem, gdy nie budzi watpliwosci podstawa prawna dziatania wnioskodawczyni, a ta
w kontrolowanej sprawie wynika wprost z tresci samego wniosku, to zgodnie z art. T ust. 2 u.d.i.p.
nalezy wytaczy¢ stosowanie przepisow u.d.i.p., poniewaz u.s.g (podobnie jak ustawa o wykony-
waniu mandatu posta i senatora) zawiera inne zasady i tryb udostepnienia informacji na wniosek
radnego®.

Skoro bowiem sad skonstatowat, ze radna nie wystepowata w sprawie z wnioskiem o udostepnie-
nie informacgji publicznej, to tez nie byto podstawy i powodu odwotywac sie do normy kolizyjne;j,

uregulowanej w art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim trafnie zauwazyt, ze osoba sprawujagca mandat radnego moze
korzystac z jednego z dwdch trybow. Z wyroku tego wynika ze organ nie moze wbrew tresci
wniosku zakwalifikowac go jako wniosek o udostepnienie informagji publicznej, cho¢ przyswie-

catyby w tym wzgledzie organowi dobre intencje, zwigzane np. z umozliwieniem wnioskodawcy

%2 W dalszej czesci uzasadnienia judykatu wskazano, ze: ,W zwigzku z tym uprawnione jest odwotanie sie do orzecz-
nictwa uksztattowanego na gruncie analogicznych przepiséw art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1339). W tym zakresie nalezy zauwazy¢, ze na gruncie
stosowania art. 19 i art. 20 ostatnio przywotanej ustawy w orzecznictwie wyrazony zostat poglad, ze odpowiedz
organow na wnioski wynikajace z realizacji powyzszych uprawnien postéw i senatoréw nie nastepuje w formie ak-
tow lub czynnosci podlegajacych kontroli sadowoadministracyjnej. Poset (senator), korzystajac z wymienionych tam
uprawnien, dziata bowiem »w wykonywaniu mandatux, tudziez »w wykonywaniu swych obowigzkéw poselskich lub
senatorskich«, a nie w imieniu wasnym, jako indywidualny podmiot praw i obowiazkéw, wobec ktérego wymie-
nionemu organowi administracji przystugiwatoby prawo (a zarazem spoczywatby na nim obowigzek) wtadczego
i jednostronnego rozstrzygniecia o zadaniu udostepnienia informacji i materiatow (por. wyrok WSA w Warszawie
218 czerwca 2014 r., IV SAB/Wa 106/14, wyrok WSA w Gliwicach z 20 lutego 2018 r., IV SA/GI 1131/17)".

%3 Wskazano przy tym na wyrok NSA z 7 marca 2019 r. (| OSK 2911/18).
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zainicjowania procedury odwotawczej (a nastepnie, w perspektywie, sgdowoadministracyjnej),
umozliwiajacej poddanie kontroli zajetego przez organ stanowiska negatywnego, tj. odmowy
udostepnienia okreslonych informacji. W takim przypadku w razie potencjalnego sporu sado-
wego organ naraza sie na uchylenie przez sad zaskarzonej decyzji z powodu braku podstaw do
zastosowania przepiséw UDIP, czego egzemplifikacje stanowi omawiany wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim.

W innej sprawie, ktdra zakonczyta sie wyrokiem WSA w Gorzowie Wielkopolskim®4, skarzacy
wystapit z wnioskiem o udostepnienie informacji, wskazujac w tresci wniosku oczekiwane infor-
macje>, a ponadto, stosownie do art. 14 ust. 2 UDIP, sposob i forme udostepnienia informacji.
Whioskodawca nastepnie wywiodt skarge na bezczynno$¢, zarzucajac organowi, tj. prezyden-
towi miasta, naruszenie m.in. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 10 ust. 1w zw. z art. 13 ust. 1
UDIP. Co ciekawe, organ wykonawczy wnidst o odrzucenie skargi z powodu braku interesu praw-
nego skarzacego. Jak stwierdzit organ wykonawczy, ,ztozona skarga nie jest skarga na bezczyn-
nos$¢ organu w zwiagzku z nieudzieleniem informacji publicznej, ale jest zwigzana z krytyka wyko-
nywania zadan przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego i powinna zostac

odrzucona jako nienalezgca do wiasciwosci sagdu administracyjnego”.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim uwzglednit skarge, wskazujac, ze nie ulega watpliwosci w realiach
sprawy, iz skarzacy wywiddt wniosek w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Pod-
kreslono, ze ,nie byt uprawniony do kwalifikowania tego wniosku — wbrew woli skarzacego — jako
ztozonego na podstawie przepiséw dziatu VIIl k.p.a., czy tez jako forme realizacji uprawnien, ktére
przystuguja mu jako radnemu”, tj. uprawnien, przewidzianych w art. 24 ust. 2 USG.

Co do meritum, WSA w Gorzowie Wielkopolskim uznat, ze korzystanie z trybu dostepu do infor-
macji publicznej nie jest ograniczone z uwagi na petnienie przez skarzagcego mandatu radnego.
Warto przytoczy¢ to stanowisko in extenso, zaréwno z uwagi na kompleksowo$¢ wywodu sadu,

jak i ze wzgledu na jego pdzniejsza ocene przez Naczelny Sad Administracyjny:

Skoro art. 2 ust. 1 u.d.i.p. stanowi, ze prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje, z za-
strzezeniem art. 5 u.d.i.p., kazdemu, to nie ma uzasadnionych podstaw do zawezania katalogu
podmiotéw uprawnionych do jej uzyskania. Z faktu bycia radnym organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego dla danej osoby nie wynikajg z przepiséw u.d.i.p. zadne dodatkowe
uprawnienia. Innymi stowy, przepisy u.d.i.p. przyznaja jednakowo szeroki dostep do informacji dla
wszystkich zainteresowanych, bez wyodrebnienia szczegolnych uprawnien badz ich uszczuplenia
w stosunku do radnych. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze u.s.g. nie tylko nie zawieraja szczegoinych
uprawnien dla radnych w zakresie dostepu do informacji publicznej, ale rowniez nie okreslajg
odmiennych zasad i trybu dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi. Art. 1 ust. 2
u.d.i.p. wytacza stosowanie jej przepisow w sytuacji, gdy wnioskodawca ma zapewniony dostep

> Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 7 czerwca 2023 r. (Il SAB/Go 45/23).

% Whniosek dotyczyt informacji zwigzanej z zamdwieniem przez miasto ustug polegajacych na doradztwie w zakresie
kreowania wizerunku miasta, w tym dokumentéw zwigzanych z finansowaniem oraz trybu wyboru wykonawcy.
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do zadanych informacji publicznych w innym trybie, bowiem zgodnie z jego trescia, przepisy
u.d.i.p. nie naruszajg przepisow innych ustaw, okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do
informacji, bedacych informacjami publicznymi. Oznacza to, ze przepisdw u.d.i.p. nie stosuje sieg,
jezeli informacja publiczna dostepna jest w innym trybie. Dla uznania, ze radny ma inny tryb
dostepu do wnioskowanych danych, tryb ten musiatby by¢ ustawowo uregulowany i zapewniac
dostep w jego ramach do okreslonego rodzaju informacji. Tylko wéwczas mozna bytoby przyjac,
ze radny ma zagwarantowany dostep do interesujgcych go danych publicznych i odmdéwi¢ stoso-
wania przepisow u.d.i.p., tymczasem w u.s.g. nie zawarto takich uregulowan, ktére pozwalatyby
w ich trybie realizowac skarzagcemu — radnemu konstytucyjne prawo do uzyskiwania informacji
na temat spraw publicznych. Przepisem takim bynajmniej nie jest powotany art. 24 ust. 2 i 3 u.s.g.
Ustawa ta nie wytgcza mozliwosci skorzystania przez radnych gminy z instytucji dostepu do in-
formagji publicznej i nie reguluje odrebnego trybu dostepu do informacji publicznej. Obydwie
regulacje nie pokrywaja sie zakresowo, a dodatkowo prawo dostepu do informacji publicznych
wynikajgce z u.d.i.p. odmiennie, niz uprawnienia radnych wynikajacych z u.s.g., podlega kontroli
sgdowej. Radny, niezaleznie od petnionej funkgji publicznej, ktéra sprawuje przez udziat w posie-
dzeniach rady, pozostaje obywatelem i jak kazdy obywatel Panstwa — cztonek danej wspdlnoty
samorzadowej, ma prawo do formutowania swych indywidualnych wnioskdw w trybie dostepu do
informacji publicznej. Jego spoteczna rola wymaga wiedzy na temat spraw gminy, ktorej posze-
rzenie niejednokrotnie moze nie by¢ mozliwe z racji uwarunkowan politycznych, jakie zachodza
w organach gminy. Przyjecie zatem, ze tryb sprawowania kontroli przez rade nad organem wy-
konawczym gminy jest takze trybem stuzacym realizowaniu przez radnego indywidualnej kon-
troli w zakresie spraw publicznych, co miatoby wytgczac stosowanie przepisow u.d.i.p. w sytuacji
sktadania przez niego w jej trybie wnioskow, bytoby niczym innym, jak tylko ograniczaniem jego
konstytucyjnych uprawnien jako obywatela.

W dalszej czesci uzasadnienia podkreslono znaczenie konstytucyjnego prawa do informacgji pub-
licznej, jak réwniez wskazano, ze zgodnie z art. 2 ust. 2 UDIP od osoby wykonujacej prawo do
informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. W konse-

kwencji:

zainteresowany obywatel, chocby petit funkcje radnego, kierujgc swoj wniosek do podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji publicznej, nie musi wykazywac interesu faktycznego
czy prawnego w zadaniu uzyskania informacji publicznej. Nie musi wiec podawa¢, w jakim celu
zadana informacja publiczna jest mu potrzebna, jak rowniez nie musi wyjasnia¢, czy petni funkcje
publiczna. Skoro tak, to nie ma znaczenia prawnego dla sprawy okoliczno$¢, ze sktadajacy wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej jest jednoczesnie radnym w gminie, w ktérej wniosek
taki zostat ztozony (...).

NSA>¢ oddalit skarge kasacyjna organu. W uzasadnieniu odniesiono sie m.in. do postawionego
zarzutu naruszenia art. 2 ust. 1 UDIP w zakresie, w jakim przepis ten stanowi o tym, ze kazdemu

przystuguje, z zastrzezeniem art. 5 UDIP, prawo dostepu do informacji publicznej. NSA podkreslit

%6 Wyrok NSA z 5 lipca 2024 r. (Il OSK 2264/23).
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przy tym, ze ,dostrzega kwestie roznych trybow dostepu do informacji publicznej przez rézne
podmioty, ale kwestia ta pozostaje poza granicami rozpoznania sprawy przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny, skoro w skardze kasacyjnej nie podniesiono zarzutu naruszenia art. Tust. 2 u.d.i.p.”,
czyli przepisu normujacego omdwiona wczesniej norme kolizyjng, ktéra — w przypadku niekté-
rych z oméwionych wczesniej spraw — doprowadzita sktady orzekajace do wniosku, ze radny nie
moze skutecznie wystepowac z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, skoro przy-
stuguje mu, jako lex specialis, uprawnienie zagwarantowane w art. 24 ust. 2 USG. Wyrok NSA
stanowi przyktad judykatu, w ktérym, za sprawa $cistego trzymania sie przez NSA oceny skargi
kasacyjnej w zakresie zarzutow, trudno zdekodowac stanowisko sktadu orzekajgcego wzgledem
istoty sprawy.

W WSA w Gorzowie Wielkopolskim zapadto kilka wyrokéw®’, ktére taczy i osoba skarzacej,
i gtéwne elementy stanu faktycznego postepowan. Skarzaca w kilku sprawach wystapita bowiem
do sadu administracyjnego ze skarga na bezczynnos¢ wojta, zarzucajac naruszenie art. 61 ust. 1
Konstytucji RP oraz przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, w tym art. 10 ust. 1
i art. 14 ust 2 UDIP. W uzasadnieniu skarg wskazano, ze skarzaca ztozyta do urzedu gminy pismo,
w ktorym powotata sie na art. 24 ust. 2 USG oraz fakt, ze ,jako radna” wnosi o udostepnienie
okreslonych informacji, co miato by¢ jej potrzebne ,do prawidtowego wykonywania mandatu
radnego”. Wskazywano przy tym, ze wniosek jest sktadany m.in. ,W zwigzku z odebraniem (...
gtosu i wytgczeniem mikrofonu przez Przewodniczgcego Rady Gminy (...) Sesji Rady Gminy w dniu
(.)"°® czy tez w zwigzku z ,brakiem udzielenia odpowiedzi na Sesji Rady Gminy (...), jak réwniez

z sugestig Pani Skarbnik">.

Warto odnotowad, ze w czesci spraw (w ktorych radna zarzucata naruszenie art. 14 ust. 2 UDIP),
na ztozony wniosek otrzymata odpowiedz, w ktérej wskazano date oraz zakres godzin, w ktorej
zostanie umozliwiony wglad do dokumentoéw, jak réwniez miejsce, w ktérym to nastapi. Skarzaca
w skargach wskazywata, ze stoi to w sprzecznosci ze wskazanymi przez nig sposobem i forma
uzyskania informacji, bowiem oczekiwata otrzymania kserokopii. W odpowiedzi na skargi wojt
gminy wniost w pierwszej kolejnosci o ich odrzucenie, wskazujac, ze skarzgca w istocie nie ztozyta
do wojta wnioskdw o udostepnienie informacji publicznej, ale wystgpita do organu w trybie art. 24

ust. 2 USG, co nie podlega kognicji sagdow administracyjnych.

57 Wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 18 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 78/23); z 4 pazdziernika 2023 r.
(I SAB/Go 79/23); z 4 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 80/23); z 4 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 81/23); z 12 pazdzier-
nika 2023 r. (Il SAB/Go 98/23); z 5 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 103/23).

%8 Wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 18 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 78/23); z 4 pazdziernika 2023 .
(I SAB/Go 79/23); z 4 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 80/23); z 4 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 81/23).

%9 Wyroki WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 98/23) i z 5 pazdziernika 2023 .
(Il SAB/Go 103/23).
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WSA w Gorzowie Wielkopolskim uznat, ze wnioskow:

nie sposéb zakwalifikowac jako podania o udostepnienie informacji publicznej, poniewaz nie
spetnia podstawowego warunku podania o udostepnienie informacji publicznej czyli zadania
udzielenia takiej informacji. Skarzaca w zaden sposéb nie wskazywata, ze sktada wniosek o udo-
stepnienie informagji publicznej, lecz dopiero w skardze do Sadu powotata sie na art. 61 ust. 1
Konstytugji RP oraz art. 14 ust. 2 u.d.i.p.

Dalej wskazano, ze skoro radna w tresci wniosku:

jako podstawe prawna swego dziatania wskazata art. 24 ust. 2 u.s.g., wyjasniajac przy tym, ze
informacja ta jest jej potrzebna do prawidtowego wykonywania mandatu radnego, uzna¢ na-
lezato, ze skarzaca dziatata w powotaniu na przepisy u.s.g. Intencja skarzacej nie byto zatem
uruchomienie procedury z u.d.i.p., lecz skorzystanie z uprawnien jakie u.s.g. przyznata radnym
w przepisie art. 24 ust. 2 u.s.g. Dlatego organ nie miat obowigzku ustosunkowywac sie do pisma
skarzacej jako wniosku o udzielenie jej informacji publicznej, bo nie mégt on zostac¢ uznany za
taki wniosek. Nie mozna zatem zarzuci¢ organowi jakiejkolwiek bezczynnosci w realizacji wniosku
skarzacej o udzielenie informacji publicznej w trybie przewidzianym w u.d.i.p., bo takiego wniosku
w sprawie nie ztozono®.

W czesci spraw podkreslono przy tym, ze ,Przyjecie stanowiska, ze zmiana trybu zadania informa-
¢ji moze nastapic na etapie skargi do sagdu administracyjnego bytoby ewidentnym pogwatceniem
zasad dostepu do informacji publicznej i sytuacji podmiotu zobowigzanego do udostepnienia tej
informagji“®'. Wskazano przy tym na inny wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim®?.

W innej z analizowanych spraw, cho¢ radny ztozyt wniosek w trybie art. 24 ust. 2 USG, to w skar-
dze na bezczynnos¢ zarzucit naruszenie m.in. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (w zakresie, w jakim
przepis ten stanowi podstawe prawa do uzyskania informacji publicznej), art. 24 ust. 2 USG, ale
takze art. 14 ust. 2 UDIP. W uzasadnieniu skargi podniost, ze ,sprawujgc mandat radnego Gminy
Miasta O. oraz w celu pomocy mieszkancom, chcac szczegdtowo poznaé dokumenty prowadzo-
nego przez Urzad Miasta O. postepowania administracyjnego, wnioskiem z dnia 1 pazdziernika
2020 r. ztozonym na podstawie art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, skarzacy wnidst
o przygotowanie i udostepnienie w formie kserokopii dokumentéw”, dotyczacych okreslonych

postepowan. WSA we Wroctawiu®® stwierdzit, ze:

zarébwno oznaczenie wnioskodawcy, jak i podana we wniosku podstawa prawna nie pozostawiaja
watpliwosci, ze skarzacy dziatat w powotaniu na przepisy ustawy samorzadowej. Tres¢ skargi nie

50 Np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 4 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 79/23).

&1 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 12 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 98/23). Podobnie: wyrok WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z 5 pazdziernika 2023 r. (Il SAB/Go 103/23).

62 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 19 sierpnia 2020 r. (Il SAB/Go 186/20).

6 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 27 lipca 2021 r. (IV SAB/Wr 1/21).
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pozostawia wrecz watpliwosci, ze intencja skarzgcego nie byto uruchomienie procedury z ustawy
o dostepie do informacji publicznej, lecz skorzystanie z uprawnien jakie ustawa samorzadowa
przyznata radnym w przepisie art. 24 ust. 2 u.s.g. W zwiazku z tym nalezato uzna¢, ze wniesiona
w sprawie skarga na bezczynnos¢ organu w udostepnieniu skarzgcemu zadanych przez niego
dokumentéw na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie miesci sie w granicach witasciwosci sadu admi-
nistracyjnego (...).

WSA w Opolu®* w innej ze spraw wskazat, ze indywidualne uprawnienia informacyjne radnego:

maja charakter indywidualny i sa niezalezne od decyzji jakiegokolwiek organu danej jednostki
samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci nie jest w tym zakresie wymagana uchwata organu
stanowigcego. (.) indywidualne uprawnienia kontrolne zwigzane sa z wykonywaniem mandatu
radnego. Dotyczg one zatem dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej radny
sprawuje swoj mandat oraz jej szeroko rozumianych jednostek organizacyjnych. Jednoczesnie
w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze wybor formy udostepnienia zgdanych informacji zalezy
od wnioskodawcy, czyli radnego samorzadowego. Jednakze, gdyby okazato sie jednak, ze zagdana
forma jest niemozliwa do realizagji, podmiot zobowigzany winien wskazac¢ inng forme, w ktérej
dane informacje moga zosta¢ udostepnione. W konsekwencji wskaza¢ nalezy, ze radni moga
korzystac réownolegle z dwodch réznych trybdw dostepu do informacji: pierwszego — trybu ogél-
nego regulowanego przede wszystkim przepisami ustawy o dostepie do informagji publicznej;
drugiego — trybu szczegdlnego regulowanego przepisami ustrojowych ustaw samorzadowych.
Wybor jednego z tych trybow nalezy do radnego.

W wyniku analizy przedstawionych powyzej wyrokéw mozna wysnu¢ kilka wnioskéw. Relacja
art. 24 ust. 2 USG oraz dostepu do informacji publicznej nie rysowata sie jednoznacznie w praktyce
orzeczniczej. Watpliwosci wigzaty sie z zastosowaniem normy kolizyjnej, uregulowanej w art. 1
ust. 2 UDIP. Niemniej jednak mozna przyja¢, ze sady administracyjne dostrzegaja odmiennos¢ za-
kresu i charakterystyki omawianych instrumentéw. Tym samym radny moze w realiach okreslonej
sprawy zadecydowac, czy wystepuje z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, czy tez
realizuje uprawnienia okreslone w art. 24 ust. 2 USG. W analizowanych orzeczeniach dostrzezono,
ze tryb dostepu do informacji publicznej daje mozliwos¢ zaskarzenia i bezczynnosci, jak i od-

mowy udostepnienia informagji.

Warto podkresli¢, ze nieskuteczna okazuje sie taktyka polegajaca na wskazywaniu przez wniosku-
jacych radnych obydwu podstaw jednoczesnie. Jesli wnioskodawcy podkreslaja, ze wystepuja jako
radni albo tez ,w zwigzku z wykonywaniem mandatu”, sktaniaja do wniosku, ze w realiach sprawy
korzystajg z uprawnienia okreslonego w art. 24 ust. 2 USG. Nie jest skuteczne dziatanie polega-
jace na wystapieniu z zadaniem informacyjnym na podstawie art. 24 ust. 2 USG, a nastepnie, na
etapie skargi wnoszonej do sadu administracyjnego, wskazywanie jako podstawy zaskarzenia
naruszenia przepiséw o dostepie do informacji publiczne;j.

64 Wyrok WSA w Opolu z 8 grudnia 2022 r. (Il SA/Op 284/22).
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Powyzsze uwagi moga sktania¢ radnych do tego, aby nie ujawniac faktu, ze sg radnymi. Taki skutek
podejscia sadow budzitby watpliwosci pod katem budowania zaufania spoteczenstwa do wiadzy
publicznej, gdyz prowadzitby do zatajania prawdziwych okolicznosci wystepowania z wnioskiem,
co moze by¢ cenne np. w kontekscie doprecyzowania zadania informacyjnego®. W konkretnych
stanach faktycznych moze to wywotywac spory proceduralne, zwtaszcza ze — jak zostanie to
oméwione w dalszej czesci niniejszego opracowania — ujawnienie informacji o tym, ze z wnio-
skiem wystepuje nie tyle radny, ile osoba piastujgca mandat radnego ma istotne znaczenie pod
katem zastosowania art. 3 ust. 1 pkt 1 UDIP, tj. udostepnienia radnemu informacji przetworzonej.

Dopuszczalno$¢ regulowania sposobu wykonywania indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnych przez podmioty zobowigzane

Jak wskazano we wczesniejszej czesci rozwazan, ustawy samorzadowe, podobnie jak regulacja
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, nie zawieraja regulacji dotyczacych sposobu
lub trybu wykonywania przez deputowanych przystugujacych im uprawnien. Jest to z oczywi-
stych wzgledoéw powodem pojawiajacych sie w praktyce wyzwan i watpliwosci. Zarazem obecna
sytuacja normatywna sktania w praktyce podmioty zobowigzane do przyjmowania — ze wzgledu
na brak regulagji ustawowych — wewnetrznych aktéw, regulujacych postepowanie z wnioskami
radnych.

Przedmiotem jednej ze spraw rozpatrywanej przez sad administracyjny stata sie uchwata zarzadu
powiatu ,w sprawie obstugi praw dostepowych radnego”. Jak wskazano w opisie stanu faktycz-
nego wyroku WSA w Opolu®®, w uchwale tej okreslono tryb postepowania przez pracownikéw
jednostek organizacyjnych powiatu i starostwa powiatowego wykonywania prawa radnego do
uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajdujg sie te informacje
i materiaty, oraz wgladu w dziatalnos¢ tych jednostek i starostwa (co okreslono jako ,prawo doste-
powe”). Uchwata przewidywata, ze radny wnioskuje o prawa dostepowe w formie dokumentowe;j,
za$ wnioski sktada sie za posrednictwem przewodniczacego lub biura rady, a nastepnie przeka-
zywane sg bez zbednej zwtoki do sekretariatu starosty celem dekretacji dla ustalenia wtasciwej
jednostki lub komérki organizacyjnej. W uchwale wprowadzono kwestie rejestrowania wnioskow,
jak réwniez okreslono, ze starosta, w odrebnym zarzadzeniu, zatwierdza formularz wniosku. Pod-
stawg wydanej uchwaty zarzadu powiatu uczyniono przepisy art. 33 w zw. art. 21 ust. 2a ustawy

0 samorzadzie powiatowym.

W uzasadnieniu przyjetej uchwaty wskazano na potrzebe ,wprowadzenia wewnetrznych regu-

lacji w zakresie obstugi praw dostepowych radnego z uwagi na fakt, ze ustawa o samorzadzie

5 Zob. B. Wilk, D. Szescito, Naduzywanie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
Warszawa 2022, s. 42—43.
8 Wyrok WSA w Opolu z 28 grudnia 2022 r. (Il SA/Op 284/22).
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powiatowym nie reguluje trybu realizacji tego prawa oraz brak takich wytycznych za poprzedniej
kadencji wtadz powiatu”. Wskazang uchwate zaskarzyt do sagdu administracyjnego organ nadzoru,
tj. wojewoda. Wskazat na brak podstaw do przyjecia przedmiotowej uchwaty, zwtaszcza w oparciu

0 przepisy wskazane przez organ w podstawie prawnej uchwaty.

WSA w Opolu uznat, ze:

Wojewoda w trafny sposdb zarzucit uchwale razace naruszenie prawa, a to m.in. art. 33 w zw.
z art. 21 ust. 2a u.s.p. Poza sporem jest, ze ustawodawca wyposazajac radnego w prawo do uzy-
skiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje
i materiaty, oraz wgladu w dziatalno$¢ starostwa powiatowego, a takze spétek z udziatem po-
wiatu, spétek handlowych z udziatem powiatowych oséb prawnych, powiatowych oséb prawnych,
powiatowej jednostki organizacyjnej oraz zaktaddw i przedsiebiorstw samorzadowych, z zacho-
waniem przepisdéw o tajemnicy prawnie chronionej, nie uregulowat odmiennie — na zasadach —
lex specialis procedury wykonania tego prawa. Jedynym ograniczeniem jest azeby wykonujac to
prawo nie naruszano dobr osobistych innych oséb. Nie spornym jest takze, ze ustawodawca nie
ustanowit normy kompetencyjnej dla organéw powiatu do odrebnego uregulowania tej kwestii.
Tym samym skoro przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym nie okreslajg trybu ani formy
realizacji prawa do uzyskiwania informacji i materiatdw przez radnych, to nalezy przyja¢, ze radny
ktory chce skorzystac z przyznanych mu uprawnien zgtasza, czy tez uzewnetrznia swojg wole
skorzystania z tego prawa.

(...) ustawodawca nie ustanowit zadnego trybu wykonania przez radnego przydanego mu ustawa
prawa, zatem zadne inne wzgledy, czy tez okolicznosci nie moga stanowi¢ podstawy do uszcze-
gbtowienia tej regulacji, czy kreowania powinnosci adresata. Zatem wskazanie, w jakiej formie
i w jakim trybie —jak uczynit to prawodawca w § 2 zaskarzonej uchwaty ma postapic radny wyko-
nujac przynalezne mu prawo wkracza w sfere kompetencji prawotwérczych.

(..) jezeli ustawodawca nie przekazat kompetencji do uregulowania przydanego ex lege prawa to
brak jest podstaw do stanowienia w tym przedmiocie unormowan aktem nizszego rzedu®’.

W dalszych rozwazaniach WSA w Opolu podkreslit m.in,, ze indywidualne uprawnienia infor-

macyjne radnego nie dotycza jakichkolwiek informagji, ale tych danych, ktére majg zwigzek

57 Co ciekawe, wskazano dalej, ze: ,W ramach uprawnien informacyjnych z art. 21 ust. 2a ustawy o samorzadzie po-
wiatowym radny nie ma zatem nieograniczonego dostepu do danych albowiem takim ograniczeniem sg odmienne
regulacje stanowigce dostep do danych nimi regulowanych. Ta konstatacja wzmacnia uznanie, ze zbytecznym i nie-
celowym jest tworzenie procedury praw dostepowych, skoro wynikaja one z wiasciwych procedur obejmujgcych
wnioskowane dane. | tak chociazby zgodnie z (...) RODO, przetwarzanie danych jest dopuszczalne, gdy spetniona
jest chocby jedna z przestanek wymienionych w art. 6 ust. 1, w szczegdlnosci gdy jest to niezbedne do wypetnienia
obowigzku prawnego cigzgcego na administratorze (art. 6 ust. 1lit. c RODO). Wobec tego nalezy uzna¢, ze mozliwos¢
dostepu rady i poszczegdlnych radnych (cztonkéw organu kolegialnego) do danych osobowych wynika z kontrolnej
i stanowigcej funkcji rady powiatu. Przetwarzanie danych osobowych przez radnych bedzie zatem dopuszczalne,
jesli jest ono niezbedne dla wykonania przez rade powiatu i radnych ustawowo natozonych zadan. W tym zatem
kontekscie nalezy rozpatrywac np. przegladanie przez radnego decyzji administracyjnych poszczegdlnych oséb czy
robienie odpisow, kserokopii, zdje¢ dokumentacji zwierajacej dane osobowe. W niektérych przypadkach zadanie
ujawnienia danych osobowych bedzie zasadne i znajdzie swoje oparcie o art. 6 ust. 1lit. ¢ RODO, a w innych nie —
wszystko zaleze¢ bedzie od okolicznosci faktycznych konkretnego przypadku”.
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z zakresem witasciwosci rady lub radnego, a ponadto dostep ten jest ograniczony dobrami osobi-
stymi innych osdb oraz przepisami o tajemnicy prawnie chronionej. Wskazano tez, ze ,nic nie stoi

na przeszkodzie, azeby kwestie te ujg¢ w regulaminie organizacyjnym, zgodnie z art. 35 u.s.p.”.

NSA oddalit skarge kasacyjna®, ktorg organ wywiédt od omawianego wyroku WSA w Opolu.
Podkredlit, ze wprowadzone wdwczas przepisy nie zawierajg delegacji do okreslania przez zarzad
powiatu regulacji normujacych sposoéb realizacji przez radnych uprawnien informacyjnych. Jak
zauwazyt NSA, ,nieprzekraczalng granice” realizacji indywidualnych uprawnien informacyjnych

radnych stanowia przepisy o ochronie tajemnicy prawnie chronione;j.

Co istotne, zdaniem NSA art. 33 USP umozliwia zarzadowi powiatu podjecie uchwaty, bedacej
aktem prawa wewnetrznego, skierowanej do pracownikéw starostwa powiatowego i jednostek
organizacyjnych powiatu, ,jednakze wbrew stanowisku strony skarzacej kasacyjnie taka uchwata
nie moze regulowac sposobu wykonywania uprawnienia do indywidualnej kontroli radnego (praw
dostepowych radnego) zagwarantowanego art. 21 ust. 2a u.s.p.”. NSA ustalit zarazem, ze kwestio-
nowana uchwata regulowata sposdb wykonywania przez radnych prawa, skoro okreslata sposéb
wnioskowania przez radnych o realizacje uprawnien, wprowadzita obowigzkowe posrednictwo,
jak réwniez natozyta obowigzek okreslenia formularza wniosku. Z tychze wzgledéw NSA skon-

statowat, ze:

wbrew argumentacji zawartej w skardze kasacyjnej zaskarzona do Sadu pierwszej instangji
uchwata nie tylko regulowata zakres postepowania pracownikow powiatowych instytucji i osob
prawnych w zakresie realizacji praw radnych wynikajacych z art. 21 ust. 2a u.s.p., ale takze wspot-
ksztattowata realizacje tych praw.

Warto odnotowac stanowisko NSA, ktory zgodzit sie z sagdem pierwszej instangji, ze:

zasada jawnosci dziatania organdw samorzadowych oznacza zakaz wprowadzania aktami nizszej
rangi niz ustawy jakichkolwiek rozwigzan prawnych, ktére te jawnos¢ ograniczatyby. Wzmocnie-
nie jawnosci dziatania starostwa powiatowego, spotek z udziatem powiatu, spdtek handlowych
z udziatem powiatowych osdb prawnych, powiatowych oséb prawnych, powiatowych jednostek
organizacyjnych oraz zaktaddw i przedsiebiorstw samorzadowych realizowane jest prawami za-
gwarantowanymi dla radnych w art. 21 ust. 2a u.s.p.

Odniesiono sie takze do stanowiska WSA w Opolu, w ktorym sugerowano okreslenie kwestii tech-
nicznych dotyczacych sposobu realizowania uprawnien informacyjnych w regulaminie organiza-
cyjnym. Z jednej strony NSA podkreslit, ze nie jest to poglad wadliwy, skoro regulamin organiza-

cyjny moze zawierac tylko takie regulacje:

8 Wyrok NSA z 17 wrzesnia 2024 r. (Ill OSK 401/23).
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ktérych adresatem sg pracownicy podmiotow i jednostek, w ktérych radni moga korzystacé ze
swoich praw z art. 21 ust. 2a u.s.p. (...) nie moze regulamin organizacyjny zawierac regulacji skiero-
wanej do radnych i okreslac sposéb lub tryb realizacji ich uprawnien wynikajacych z art. 21 ust. 2a
u.s.p., moze natomiast — o ile jest to uzasadnione — regulowac jedynie postepowanie pracownikow
samorzadowych lub zatrudnionych w spotkach powiatowych w przypadku, gdy z praw wynikaja-
cych z ww. przepisu korzystajag radni.

Z drugiej strony wskazano, ze:

o ile regulaminy organizacyjne powinny regulowac¢ czynnosci pracownikéw zatrudnionych w da-
nych jednostkach (bez naruszania przepiséw wyzszej rangi), to przejawem nadmiernego rygo-
ryzmu bytoby twierdzenie, ze tylko w takich regulaminach mozna okresla¢ zachowania pracow-
nikow. Nie stanowitoby istotnej wady, gdyby takze w innych uchwatach zarzadu powiatu byty
regulacje dotyczace pracownikéw, ale pod warunkiem, ze dotyczytyby one tylko pracownikéw,
a nie np. radnych.

Z analizowanego wyroku NSA wynika kilka istotnych konstatacji. Po pierwsze, jasno zajeto stano-
wisko, ze organ wykonawczy gminy nie moze przyjmowac aktéw, ktére wptywatyby na sposob
wykonywania przez radnych uprawnien informacyjnych (czy tez ktére to akty, jak to okreslit NSA,
wspotksztattowatyby wykonywania tych praw”). Mozna przyja¢ adekwatnos¢ tego stanowiska
nie tylko w stosunku radnego do obstugujacego jednostke samorzadu terytorialnego urzedu
(kierowanego przez organ wykonawczy), lecz takze — zwazywszy na zakres podmiotowy indy-

widualnych uprawnien informacyjnych radnych — na relacje innych podmiotéw zobowigzanych.

Po drugie, NSA nie wykluczyt, aby kwestia technicznych aspektéw wykonywania indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnych byta regulowana w aktach wewnetrznych (w tym w szczegol-
nosci, cho¢ niewytacznie, w regulaminie organizacyjnym urzedu lub starostwa). Nalezy jednak
podkresli¢, ze adresatami takich regulacji moga by¢ wytacznie podlegli kompetencji pracownicy,
za$ przyjete regulacje w zaden sposéb nie moga wptywac na sposéb wykonywania przez radnych
przystugujacych im uprawnien. W konsekwencji wewnetrzne regulacje moga per exemplum okre-
sla¢ komarki organizacyjne urzedu, wtasciwe do realizowania zadan radnych, czy tez wprowadzac

np. ewidencjonowanie zadan radnych.

W dalszej kolejnosci warto przeanalizowac sprawe zakonczona wyrokiem WSA w Bydgoszczy®?,
w ktérym stwierdzono, ze zarzadzenie wojta ,w przedmiocie okreslenia zasad postepowania do-
tyczacego uzyskiwania informacji i materiatéw w zakresie dziatalnosci urzedu gminy przez rad-
nych gminy” zostato wydane z naruszeniem prawa. Jak wynika z opisu stanu faktycznego sprawy,
organ wykonawczy upatrywat podstawy do wydania tego zarzadzenia w regulacjach art. 33 ust. 1
i3 wzw. zart. 24 ust. 2 USG.

59 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 19 lutego 2024 r. (Il SA/Bd 986/23).
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Wdjt w toku sprawy argumentowat, ze:

dopuszczalne byto uregulowanie kwestii stricte techniczno-porzadkowych dotyczacych uwarun-
kowan zapoznawania sie z informacjami i materiatami. Zarzadzenie (...) wyznacza jedynie sposob
dziatania oraz obiegu wniosku ztozonego przez radnego, bez wzgledu na jego forme, celem
umozliwienia mu uzyskania zadanych danych. Tym samym petni ono jedynie funkcje techniczna
realizacji uprawnien radnego ujetych w art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym i nie stanowi
ograniczania bgdz modyfikowania przystugujacych radnemu ustawowych kompetencji.

W dalszym toku podkreslono, ze kwestionowane zarzadzenie ,nie stanowi ograniczania badz
modyfikowania przystugujacych radnemu ustawowych kompetendji”. Wojewoda nie podzielit
tego stanowiska, wskazujac, ze ,zakres zarzadzenia wykracza poza materie organizacyjno-tech-

niczng i ma wptyw na wykonywanie przez radnych mandatu”.

W kontekscie dalszych rozwazan warto odnotowac stanowisko wojewody, zgodnie z ktorym:

Jedynym przepisem u.s.g., ktory daje mozliwo$¢ ustanowienia zasad dostepu do dokumentéw
i korzystania z nich, jest przepis art. 11b u.s.g., ktory w ust. 3 przekazuje radzie gminy kompetencje
do okreslenia ich w statucie gminy. (...) Nie ulega przy tym watpliwosci, ze dyspozycja art. 11b
ust. 3 u.s.g. ma wytgcznie funkgcje techniczno-organizacyjna i porzadkowsa, a jednoczesénie upraw-
nienie do stanowienia zasad dostepu i korzystania z informacji publicznej z art. 11b u.s.g. przy-
stuguje radzie gminy, nie za$ organowi wykonawczemu (wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi).

WSA w Bydgoszczy, uzasadniajac wydane rozstrzygniecie, nie miat watpliwosci, ze:

skoro zarzadzenie reguluje zasady postepowania dotyczgcego uzyskiwania informacji i materia-
tow z zakresu dziatalnosci Gminy, a tym samym zasady dziatania podmiotéw podlegtych Wojtowi
na tle realizacji przez radnych uprawnien wynikajacych z art. 24 ust. 2 u.s.g., to dotyczy ono za-
kresu wykonywania zadan publicznych przypisanych przepisami prawa jednostkom samorzadu
terytorialnego. Zatem akt ten podlega kontroli dziatalnosci administracji publicznej przez sad
administracyjny w oparciu o art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.

Rozstrzygajac meritum zawistej sprawy, WSA w Bydgoszczy podzielit ocene, ze organ wykonaw-
czy ,nie ma kompetencji do uregulowania zasad uzyskiwania przez radnych informacji i materia-

tow od gminy”7°. Zauwazono przy tym, ze:

0 W ramach ogoélnych rozwazan zauwazono, ze ,Nie moze budzi¢ watpliwosci teza, ze kazdy radny, aby mdgt
skutecznie wykonywac swéj mandat, musi mie¢ dostep do informacji zwigzanych z organizacja i funkcjonowaniem
gminy. Prawo dostepu do informacji przez radnego wynika zatem z istoty wykonywania mandatu. Mozna powiedzie¢,
ze bez dostepu do okreslonych informacji radny nie mogtby rzetelnie wykonywa¢ swych obowiazkéw. Warto tez
doda¢, ze niekiedy dane te moga mie¢ charakter bardzo szczegotowy, przetworzony lub uwzgledniajgcy zmiany nie-
ktorych informacji w czasie i przestrzeni, jak np. w odniesieniu do procedury uchwalania budzetu gminy, miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, programéw gospodarczych lub programéw rozwoju, udzielania wojtowi
absolutorium, w sprawach podatkéw i optat, czy w niektérych sprawach majatkowych gminy. Nalezy tez pamietac, ze
dodatkowe ograniczenia w udostepnianiu informacji radnym wynika¢ moga z przepiséw szczegdlnych”.
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zarzadzenie, okreslajac zasady dziatania podmiotow podlegtych Wojtowi, dotyczy posrednio
uprawnien radnych wynikajacych z art. 24 ust. 2 u.s.g. Stosowanie przez te podmioty zasad po-
stepowania dotyczacego uzyskiwania przez radnych informacji i materiatow z zakresu dziatal-
nosci Gminy, przektada sie bowiem na faktyczng realizacje przez radnych przystugujacych im
uprawnien’!,

WSA w Bydgoszczy podkreslit, ze przywotana w zaskarzonym zarzadzeniu podstawa prawna
(j. art. 33 ust. 1i 3 w zw. z art. 24 ust. 2 USG) nie kreuje uprawnienia do regulowania przez organ

wykonawczy zagadnien ujetych w kwestionowanym zarzadzeniu.

Interesujacych ustalen faktycznych dokonat WSA w Warszawie’? w jednej z analizowanych spraw,
a mianowicie, ze prezydent miasta w drodze zarzadzenia’® (zaskarzonego nastepnie do sadu
administracyjnego) ustalit ,tryb realizacji uprawnien informacyjnych” radnych rady miasta prze-

widujacy, co nastepuje:

1. Radny, ktory chce skorzysta¢ z uprawnieh przewidzianych w art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, zgtasza swoje zadanie na pismie do Prezydenta Miasta (...);

2. Organ, o ktérym mowa w ust. 1, przyjmuje zadanie radnego, przesyta kopie tego zadania do
rejestru zadan radnych, o ktéorym mowa w ust. 8, i rozstrzyga, czy realizacja tego zadania jest
mozliwa i zgodna z prawem;

3. W procesie rozstrzygania, o ktorym mowa w ust. 2 organ dokonuje analizy pod katem prze-
pisow Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 (..)"*, przepiséw art. 23
Kodeksu cywilnego (...) dotyczacego débr osobistych, przepiséw obejmujacych inne tajemnice
prawnie chronione (przedsigbiorstwa, zamdwien publicznych, postepowania administracyjnego,

W dalszej czeéci uzasadnienia wskazano, ze ,§ 1 zarzadzenia stanowi powtdrzenie, z niewielka modyfikacja, art. 24
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, co w rezultacie stanowi istotne naruszenie prawa. Zastosowane powtdrzenie
ustawy nie tylko narusza zasady legislacji prawodawczej, ale rowniez zagadnienia, ktérego organ wykonawczy gminy
nie moze regulowac czy precyzowac w zakresie praw i obowigzkéw radnego wskazanych w art. 24 ust. 2 ustawy. W § 3
zarzadzenia wskazano, ze wniosek radnego moze by¢ ztozony w dowolnej formie. Zdaniem Sadu, brak jest podstawy
prawnej do uregulowania przez Wéjta, w jakiej formie radny moze ztozy¢ wniosek np. o wglad w dziatalno$¢ Urzedu
Gminy, materiatéw czy o udzielenie informacji. Z kolei przepisy zawarte w § 4 ust. 1-6 zarzadzenia dotyczace pro-
cedury udostepniania wnioskow, terminu zatatwiania sprawy, przepisy dotyczgce zakresu udostepniania materiatow
i informacji — wykraczaja poza kompetencje wynikajaca z art. 33 ust. 1i 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Powotany
przepis zarzadzenia zblizony jest w swej tresci do art. 13 ust. 1i 2 u.d.i.p. (wskazujgcego terminy udostepnienia infor-
magji publicznej na wniosek — 14 dni oraz — jezeli informacja nie moze by¢ w tym terminie udzielona — 2 miesigce od
dnia ztozenia wniosku). Wprawdzie w Zarzadzeniu terminy te nie zostaty wydtuzone w stosunku do wskazanych prze-
pisow u.d.i.p., jednakze nalezy zauwazy¢, ze, po pierwsze, przepisy te nie stanowig doktadnego powtdrzenia regulacji
ustawowej (co rodzi ryzyko ich interpretacji niezgodnej z brzmieniem przepiséw ustawy), a po drugie, istotniejsze,
redagowanie aktéw prawa w taki sposob, by regulacje w nich zawarte stanowity powtdrzenie czy modyfikowanie
obowiazujacych juz norm rangi ustawowej, jest i tak z gruntu niedopuszczalne”.

72 Wyrok WSA w Warszawie z 16 lutego 2022 r. (Il SA/Wa 2055/21).

3 Jak wynika z opisu stanu faktycznego sprawy, zarzadzenie to oparto na art. 24 ust. 2 oraz art. 33 ust. 3 USG.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia Dyrektywy 95/46 WE.
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pomocy spotecznej, skarbowe oraz zakazéw wynikajacych z przepiséw o ochronie informagji nie-
jawnych (...);

4. W przypadku, w ktérym organ rozstrzygnie, ze realizacja zadania radnego jest niemozliwa lub
niezgodna z prawem, sporzgdza w formie pisemnej odmowe, ktéra kieruje wraz z uzasadnieniem
do radnego i przesyta do rejestru zadan radnych, o ktébrym mowa w ust. 8;

5. W przypadku, w ktérym zadanie radnego ma charakter wniosku o udostepnienie informacji
publicznej i zachodzg przestanki odmowy jej udostepnienia, wiasciwy organ administracji pub-
licznej wydaje na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
¢ji publicznej (...) decyzje o odmowie udostepnienia informacji publicznej. W odmowie, o ktorej
mowa w ust. 4, wskazuje sie wowczas tylko to, ze zadana informacja nie mogta zosta¢ udostep-
niona z przyczyn wskazanych w decyzji;

6. W przypadku, w ktérym organ rozstrzygnie, ze realizacja zadania radnego jest mozliwa
i zgodna z prawem, okresli on warunki organizacyjno-techniczne wykonania tego zadania. In-
formacje o tych warunkach organ przekazuje radnemu i przesyta do rejestru zadan radnych,
o ktérym mowa w ust. 8;
7. Realizacja zadania radnego nie moze nastapic¢ pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia jego zgto-
szenia organowi, chyba Ze wigzatoby sie to ze znacznym naktadem sit i Srodkéw. W takim przy-
padku zadanie radnego nastepuje nie pozniej niz w terminie dwdch miesiecy od dnia jego zgto-
szenia organowi.
8. 1) Przewodniczacy Rady Miasta przy pomocy pracownikéw Biura Rady prowadzi rejestr zadan
radnych, w ktérym sa gromadzone:

a) kopie zgtoszonych przez radnych zadan, o ktérych mowa w ust. 1;

b) odmowy realizacji zgtoszonych przez radnych zadan, o ktérych mowa w ust.4;

¢) informacje o organizacyjno-technicznych warunkach wykonania zgdania radnego, o ktérych

mowa w ust. 6;
d) informacje o dacie realizacji zadan radnych, o ktérych mowa w ust. 1.

2) Rejestr zadan radnych jest prowadzony w formie pisemnej lub elektronicznej.

Skarzacy wskazywat brak podstaw do wydania takiego zarzadzenia. Organ wykonawczy repliko-

wat zas, ze:

akt ten, nie odbiera radnemu mozliwosci realizacji jego praw. Zarzadzenie (...) wyznacza jedynie
sposob dziatania oraz obiegu wniosku ztozonego przez radnego, celem umozliwienia mu uzy-
skania zadanych danych. Zdaniem organu Zarzadzenie petni de facto jedynie funkcje techniczna
(administracyjna) realizacji uprawnien radnego ujetych w art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, nie jest zas wyrazem ograniczania badz modyfikowania przystu-
gujacych na mocy ustawy kompetengji. (...) ma na celu usystematyzowanie wnioskdw kierowanych
przez radnych, celem zapewnienia im ochrony nadanych uprawnien. Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym nie zawiera jednoznacznych uregulowan
dotyczacych sktadanych zadan radnych —a tym samym koniecznym jest siegniecie w tym zakresie
do catosci przepisu art. 24 ww. ustawy.
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WSA w Warszawie ocenit w realiach sprawy, ze ,Kwintesencjg cytowanych przepisoéw i wskazanej
wyktadni jest zatozenie zapewnienia radnemu szerokiego dostepu do informacji potrzebnych do
wykonywania obowigzkéw wynikajacych z przystugujagcego mu mandatu. Powyzsze prowadzi do
wniosku, iz ograniczanie w tym zakresie uprawnieh radnego nalezy uzna¢ za niedopuszczalne”.
Zdaniem sadu niedopuszczalne byto wprowadzenie wymogu formy pisemnej, oceny zgodnosci
zadania z prawem (jako oczywista koniecznos¢, niewymagajgca dookreslenia w zarzadzeniu) czy
tez odmawiania udostepnienia informacji w oparciu o przepisy ustawy o dostepie do informagji
publicznej.

WSA we Wroctawiu zajat sie natomiast skarga na zarzadzenie organu wykonawczego, w ktérym
okreslono ,zasady postepowania dotyczgcego udzielenia informacji i materiatow” z zakresu dzia-
talnosci gminy. Sad podzielit ocene, ze organ wykonawczy ,nie ma kompetencji do uregulowania
zasad uzyskiwania przez radnych informacji i materiatéw od gminy”, zas okreslenie w zarzadzeniu
zasad dziatania podmiotéw podlegtych organowi wykonawczemu ,dotyczy posrednio uprawnien
radnych wynikajacych z art. 24 ust. 2 u.s.g.". W uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze art. 33 ust. 1
i 3 oraz art. 24 ust. 2 USG nie zawieraja norm umozliwiajgcych regulowanie sposobu wykony-
wania indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych. Jedynym przepisem, ktéry umozliwia
okreslenie zasad dostepu do dokumentéw i korzystania do nich, jest — jak zauwazyt WSA we
Wroctawiu — art. 11b ust. 3 USG, jednakze ,dyspozycja art. 11b ust. 3 u.s.g. ma wytacznie funk-
cje techniczno-organizacyjng i porzadkowa, a jednoczesnie uprawnienie do stanowienia zasad
dostepu i korzystania z informacji publicznej z art. 11b u.s.g. przystuguje radzie gminy, nie za$

organowi wykonawczemu (woéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi)”.

Co wazne, WSA we Wroctawiu zauwazyt, ze: ,Stwierdzenie, iz brak byto podstaw prawnych do wy-
dawania Zarzadzenia, juz samo w sobie przesadza o jego niezgodnosci z prawem”. Mozna z tego
wywnioskowac, ze dla WSA we Wroctawiu wystarczajacym argumentem za uznaniem niedopusz-
czalno$ci wydanego zarzadzenia byt sam brak normy kompetencyjnej do jego wydania. Jest to
stanowisko sprzeczne z poprzednio omowionymi wyrokami, budzacymi zasadnicze watpliwosci

co do trafnosci.

Niemniej jednak w dalszej czesci omawianego judykatu WSA we Wroctawiu odnidst sie do tresci
zaskarzonego zarzadzenia, uznajac, ze jego przedmiot ,znaczaco odbiega od zagadnien stricte
techniczno-organizacyjnych, oddziatujac na sposdb wykonywania przez radnych omawianego
uprawnienia”. Zastrzezenia w tym wzgledzie wzbudzito: wprowadzenie wymogu pisemnego

whniosku, okreslenie zawartosci wniosku’®>, wymdg podania we wniosku uzasadnienia zwigzku

> WSA we Wroctawiu odnidst sie w tym zakresie do regulacji UDIP, wskazujac na odformalizowany charakter wnio-
sku, ktory w konsekwencji moze przyja¢ dowolna forme. Odwotanie to budzi jednak watpliwosci, gdyz art. 24 ust. 2
USG wprowadza inny tryb uzyskiwania informacji od UDIP.
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wniosku z wykonywanym przez radnego mandatem’® czy terminy udzielenia radnemu informacgji

i materiatow’”.

W stanie faktycznym innej z analizowanych spraw odniesiono sie do zarzadzenia Prezydenta
Miasta Stupska ,w sprawie wprowadzenia zasad postepowania pracownikow Urzedu Miejskiego
w Stupsku w zwigzku z wykonaniem przez Radnych Rady Miejskiej w Stupsku uprawnien wynikaja-
cych z art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym". Skarga nie dotyczyta
jednak sadowej kontroli samego aktu, ale reakcji wojewody (jako organu nadzoru) na ztozony
whniosek o stwierdzenie niewaznosci przywotanej uchwaty. WSA w Gdansku odrzucit skarge wsku-

tek stwierdzenia, ze:

wytgcznie od organu nadzoru zalezy, czy skorzysta on ze swoich uprawnief nadzorczych. Innymi
stowy, ewentualne postepowanie nadzorcze prowadzone jest przez organ nadzoru z urzedu,
a przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci skutecznego — z prawnego punktu widzenia, zgto-
szenia przez jakikolwiek podmiot zadania podjecia stosownych czynnos$ci nadzorczych’®.

Z perspektywy pozycji ustrojowej radnych problematyczne jest przyjmowanie wewnetrznych
regulagji dotyczacych realizacji przez podmioty zobowigzane indywidualnych uprawnien infor-
macyjnych radnych. Takie praktyki ujawnia przeprowadzona analiza, w tym analiza orzecznictwa
sadow administracyjnych przedstawiona w niniejszej pracy. Wprawdzie podmioty te moga re-
gulowac kwestie techniczne, jednakze moga one posrednio oddziatywac na sposéb (i szybkosc)
korzystania z mandatu. Tym bardziej problematyczne sg te aktywnosci regulacyjne podmiotow,
ze — jak wskazano we wczesniejszej czesci — brak wykonania obowigzkéw informacyjnych radnych
nie podlega kognicji sadéw administracyjnych. Stad tez radny nie ma mozliwosci kwestionowania

samego braku zrealizowania jego uprawnien.

76 Wprowadzenie powyzszego wymogu zdaniem Sadu w sposob oczywisty godzi w uprawnienie radnego z art. 24
ust. 2, zawezajac je do kwestii zwigzanych z wykonywaniem mandatu. Tymczasem takiego ograniczenia nie sposéb
wywies¢ z tresci art. 24 ust. 2 u.s.g. Powyzszej oceny nie zmienia sformutowanie omawianego § 3 Zarzadzenia,
zgodnie z ktérym wniosek powinien realizowa¢ m.in. powyzszy wymoég dotyczacy uzasadnienia wniosku, celem jego
»sprawniejszego zatatwienia«. Na marginesie uzasadnienie wniosku (tj. podanie przyczyn, dla ktorych radny miatby
sie domagac udzielenia okreslonej informacji) nie przektada sie w ogdle na kwestie sprawnosci czy szybkosci zata-
twienia wniosku”.

7 WSA we Wroctawiu zauwazyt, ze przyjete terminy stanowia niedoktadne przywotanie art. 13 ust. 2 UDIP, co po-
nownie budzi watpliwosci, zwtaszcza ze — jak zauwazono w omawianym wyroku — ,Wprawdzie w Zarzadzeniu ter-
miny te nie zostaty wydtuzone w stosunku do wskazanych przepisow u.d.i.p., jednakze nalezy zauwazy¢, ze, po
pierwsze, przepisy te nie stanowig doktadnego powtdrzenia regulacji ustawowej (co rodzi ryzyko ich interpretacji
niezgodnej z brzmieniem przepiséw ustawy), a po drugie, istotniejsze, redagowanie aktéw prawa w taki sposéb, by
regulacje w nich zawarte stanowity powtérzenie czy modyfikowanie obowigzujgcych juz norm rangi ustawowej, jest
i tak z gruntu niedopuszczalne”. Mozna nabra¢ watpliwosci, czy WSA we Wroctawiu dostrzegt dystynkcje pomiedzy
indywidualnymi uprawnieniami radnego, okreslonymi w art. 24 ust. 2 USG, a dostepem do informacji publicznej, lub
tez czy z tej dystynkcji wyciagnat dostateczne wnioski.

8 Postanowienie WSA w Gdansku z 28 listopada 2024 r. (Il SA/Gd 609/24).
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Dopuszczalno$¢ regulowania w statucie jednostki samorzadu terytorialnego
zagadnien dotyczacych indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych

W dalszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy jest mozliwe uregulowanie kwestii dotyczacych wy-
konywania indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych w statucie JST. Z uwagi na zara-
zem szeroki, jak i niedookreslony charakter uprawnien radnych komentatorzy proponowali ujecie
zagadnien zwigzanych z realizacjg tychze uprawnien w statutach jednostek samorzadu teryto-
rialnego’. Wskazano wprost, ze ,szczegdtowe uregulowania dotyczace zasad, terminu, zakresu
i trybu udostepniania informacji radnym, o ktérych mowa w omawianym przepisie, powinny sie
znalez¢ wiasnie w statucie gminy, o ile jeszcze ich tam nie ma“®%. Mozna spotkac tez podejscie
diagnozujace brak okreslenia przez ustawodawce trybu realizacji przez radnych uprawnien infor-
macyjnych, nadanych im na mocy art. 24 ust. 2 USG, w zwigzku z czym postuluje sie uregulowanie

sposobu (trybu) realizacji uprawnien w statucie®'.

Co istotne, ustawa o samorzadzie gminnym nie formutuje upowaznienia do okreélenia zasad lub
trybu realizacji uprawnien, okreslonych w art. 24 ust. 2 USG, w akcie prawa miejscowego (w tym
w szczegdlnosci nie zawarto upowaznienia do okres$lenia tej kwestii w statucie). Uznanie, ze wtas-
ciwym miejscem dla tych regulacji bedzie statut gminy, moze wynika¢ z okolicznosci, ze rolg sta-
tutu jest okreslenie ustroju wewnetrznego jednostki samorzadu terytorialnego®. Nalezy jednak
podkresli¢, ze statut gminy nie moze wptywaé na normy prawne wyzszego rzedu, w tym — co
wazne dla niniejszych rozwazan — normy ustawowe. Dlatego zasadnie wskazuje sie na potencjalne
watpliwosci ,na tle przedmiotowego zakresu zadanych informacji, a wiec okreslenia, ktoére infor-
macje dotyczace szeroko pojetej organizacji i funkcjonowania gminy i jej jednostek organizacyj-
nych beda miaty zwigzek z zakresem witasciwosci rady gminy (a zatem i radnego), a ktére beda

poza ten zakres wykraczac¢"®.

Warto tez zwrdci¢ na to, ze przepisy art. 11b ust. 11 2 USG poswiecono zagadnieniu jawnosci
dziatania organéw gminy, ktéra obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania in-
formagji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do dokumentow
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen organow gminy
i komisji rady gminy. Co istotne, w art. 11b ust. 3 USG zawarto upowaznienie ustawowe do okre-
slenia w statucie gminy ,zasad dostepu do dokumentéw i korzystania z nich”. Trybunat Kon-
stytucyjny zwrocit przy tym uwage, ze wskazane regulacje nalezy postrzegac jako ,dotyczace

aspektow organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, wtasciwym dla danej jednostki

79 Zob. I. Oleksy-Piesik, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P. J. Suwaj, Warszawa
2023, s. 253.

80 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, wyd. 3, s. 405.

81 J. Piecha, [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 321.

82 Zgodnie z art. 22 ust. 1 USG, organizacje wewnetrzna oraz tryb pracy organdéw gminy okresla statut gminy.

8 C. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz..., s. 405.
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samorzadu terytorialnego, a zwigzanych z dostepem do dokumentow i korzystaniem z nich”4,
Sprecyzowano, ze regulacje powinny dotyczy¢ zagadnien ,o stricte techniczno-porzadkowym
charakterze, jak — przyktadowo — okreslenie czasu urzedowania, w ktérym dany dokument bedzie
udostepniany, wskazanie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za udostepnianie okreslonych
dokumentéw, sprecyzowanie zasad, w oparciu o ktére odbywac sie bedzie ich kopiowanie itd."®.

Nawigzanie do art. 11b ust. 3 USG bedzie jednak problematyczne, gdyz odnosi sie do ,doku-
mentow” (zasad dostepu do nich i korzystania z nich), zas art. 24 ust. 2 USG obejmuje ,materiaty
i informacje”. Ponadto regulacje te zostaty wprowadzone w istotnie odmiennym otoczeniu praw-
nym&. Dos¢ wspomnieé o tym, ze wowczas nie obowigzywaty jeszcze przepisy ustawy o dostepie
do informacji publicznej. W koncu, generalne odnoszenie sie do statutu jest ktopotliwe, ponie-
waz regulacje statutu dotycza spraw ,organizacji wewnetrznej” oraz trybu pracy organéw gminy,
podczas gdy art. 24 ust. 2 USG obejmuje takze inne podmioty (m.in. spotki handlowe z udziatem

jednostek samorzadu terytorialnego lub z udziatem samorzadowych oséb prawnych).

W sprawie rozpatrywanej przez WSA w Poznaniu®” w kontekscie indywidualnych uprawnien infor-
macyjnych radnych wojewoda zakwestionowat wprowadzony do statutu gminy przepis, zgodnie

z ktorym:

Uprawnienia informacyjne przystuguja radnemu tylko w granicach, ktore wynikaja z zakresu,
w ktérym moze on wykonywac swéj mandat. Uprawnienia te obejmuja wytacznie mozliwos¢ po-
zyskiwania informacji dotyczacych dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego lub podmio-
téw wykonujgcych przypisane jej zadania i kompetencje w takim zakresie, w jakim moga one by¢
wykorzystane przez radnego w ramach udziatu w procesie decyzyjnym Rady Miejskiej.

Wojewoda zarzucit, ze organ stanowigcy nie ma kompetencji do definiowania uprawnien, ure-
gulowanych w art. 24 ust. 2 USG, jak réwniez do wprowadzenia wigzacej radnego procedury
korzystania z uprawnien, co tez zostato poczynione w stanie faktycznym sprawy. Co ciekawe,
w toku postepowania rada miejska argumentowata, ze w zaskarzonych regulacjach uregulowata
zasady udostepniania informacji radnym, kierujac sie stanowiskiem doktryny oraz ,ze wzgledu

na blankietowos¢ przedmiotowego przepisu art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym i brak

84 Wyrok TK z 16 wrzesnia 2002 r. (K 38/01). W rozwinieciu tej mysli wskazano, ze ,uzyte w zaskarzonych przepisach
(niezbyt fortunnie), wyrazenie »zasady« odnosi¢ sie moze jedynie do tych dyrektyw proceduralnych, ktére maja
wytacznie charakter techniczno-organizacyjny, a zarazem wskazujg na sposéb urzeczywistniania materialnej tresci
prawa do informagji”.

8 Trybunat Konstytucyjny dostrzegt, ze ,sa takie dyrektywy proceduralne, ktére przesagdza¢ moga wprost o istnieniu
prawa do informagji. (...) okreslonym terminem, okreslenie formy, w jakiej nastapi¢ ma ewentualna odmowa udziele-
nia informacji wraz ze sprecyzowaniem $rodkéw zaskarzenia w tej mierze, itd. Nie o takie dyrektywy — zasady — moze
chodzi¢ w zaskarzonych przepisach” (ibidem).

86 Zob. P. Sitniewski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Suwaj, s. 142-145.

87 Wyrok WSA w Poznaniu z 23 lipca 2020 r. (IV SA/Po 71/20).
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odestania do innych przepiséw, ktére mozna by w drodze analogii zastosowaé w przedmiotowym

zakresie"®8, Przekonywano takze, ze wprowadzone regulacje maja charakter porzadkowy.

Rozpatrujacy sprawe sad w petni podzielit zarzuty wojewody odnosnie do tego, ze unormowa-
nia wprowadzajg w statucie ,w sposob nieuprawniony uprawnienia radnego wynikajace z art. 24
ust. 2 u.s.g. zwigzane z wykonywaniem jego mandatu”, za$ w art. 24 ust. 2 USG nie wprowadzono
delegacji do tworzenia przez rade gminy procedury okreslajacej sposob realizacji uprawnien rad-
nego?’. Odnoszac sie konkretnie do realidw niniejszej sprawy, WSA w Poznaniu ocenit, ze zaskar-

zone przepisy, wprowadzone do statutu gminy:

zawierajg regulacje dotyczace procedury uzyskania informacji poprzez prawo wstepu do po-
mieszczen i udostepnienie dokumentéw. Niezasadnie Rada wymaga wyraznego uzasadnienia
uzyskania informacji i wstepu do pomieszczen wykonywaniem mandatu radnego, wypetnienia
wniosku wraz ze wskazaniem celu otrzymania informacji i to zgodnie ze wzorem pod rygorem,
ze wnioski ktére naruszaja zasady okreslone w Statucie nie beda rozpatrywane (...). Bez podstawy
prawnej wprowadzono takze termin sktadania (...) i rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie in-
formacji i wstep do pomieszczeh w zakresleniem terminu do 14 dni, a takze umozliwieniem re-
alizacji wniosku w terminie do dwéch miesiecy od dnia jego ztozenia przez radnego (...). Nadto
wprowadzona regulacja zmierza takze do usankcjonowania podmiotu —w tym przypadku kierow-
nika jednostki organizacyjnej, ktéry dokonywatby oceny czy udostepnienie radnemu informacji
i materiatdw nie narusza dobr osobistych i przepiséw o tajemnicy prawnie chronionej (...). Zgodnie
z tym przepisem, kierownik jednostki organizacyjnej ma bowiem bada¢ uprzednio ztozony wniosek
radnego o udostepnienie informacji i materiatow oraz decydowac o udostepnieniu informacji rad-
nemu. Procz tego wprowadzono mozliwo$¢ pobierania optaty pokrywajacej koszt przygotowania
informacji (...) mozna wnioskowac, ze organ bedzie dokonywat oceny, czy wniosek radnego o jakim
mowa art. 24 ust. 2 u.s.g. nie stanowi wniosku o udostepnienie informacji publicznej i w przypadku
pozytywnej oceny w tym zakresie wniosek radnego poddany bedzie kognicji ustawy o dostepie do
informacji publicznej wigcznie z odmowa udzielenia informacji w formie decyzji. Nie moze budzi¢
zatem watpliwosci, ze Rada dokonata niedopuszczalnej modyfikagji art. 24 ust. 2 u.s.g. wprowadza-
jac regulacje, ktére nie posiadaja zadnego umocowania w powyzszym przepisie ustawy.

Warto odnotowa¢, ze zdaniem WSA w Poznaniu nieuregulowanie w ustawie o samorzadzie gmin-
nym zasad i trybu realizacji uprawnien z art. 24 ust. 2 USG nie jest przeoczeniem ustawodawcy,
gdyz:

majac na uwadze cel wprowadzonego przepisu art. 24 ust. 2 u.s.g., wtasnie dlatego ustawodawca
celowo nie przekazat do kompetencji gmin regulacji w zakresie zasad i trybu udostepnienia tych
informacji, by jak najszerzej realizowa¢ prawo radnych wynikajace z art. 24 ust 2 u.s.g. do uzyska-
nia informacji i wstepu do pomieszczeh w zwigzku z wykonywaniem mandatu radnego.

8 W toku sprawy organ argumentowat takze, ze wprowadzenie regulacji i okreslenie ,przedmiotowego trybu jest
konieczne z uwagi na koniecznos$¢ zapewnienia, aby wnioski radnych nie dezorganizowaty codziennej pracy jedno-
stek organizacyjnych gminy oraz spétek gminnych”.

89 Qdniesiono sie przy tym do wyroku WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2019 r. (Il SA/Wa 13/19).
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Sad zauwazyt, Ze statut bytby witasciwym aktem do uregulowania kwestii zasad udzielania in-
formagji i wstepu do pomieszczen, gdyby ,nie ratio legis art. 24 ust. 2 u.s.g. oraz jego tresc
i sformutowanie, ktére nie zawiera delegacji ustawowej do zawierania w Statucie takich proce-
duralnych postanowien”. WSA w Poznaniu jasno uznat, ze zaskarzone przepisy nie maja charak-
teru porzadkowego (do czego w toku sprawy przekonywat organ), gdyz takie przepisy nie moga
,dotyczy¢ w ogdle materialnych tresci prawa do uzyskiwania informagji i materiatéw ora wstepu
do pomieszczenh przez radnego, wyznaczonych przez art. 24 ust. 2 u.s.g., a taka regulacja zostata
wprowadzona do przedmiotowego Statutu Gminy”?°.

Sprawa ta zostata oceniona takze przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry oddalit skarge ka-
sacyjna gminy?". Sad drugiej instangji nie podzielit argumentu, jakoby zaskarzone przepisy miaty
charakter jedynie porzadkujacy i nie ingerowaty w tres¢ art. 24 ust. 2 USG. Uznano, ze wprowa-
dzono regulacje, ktéra:

ogranicza uprawnienia kontrolne radnego tylko do uzyskania tych informacji, ktére moga byc
wykorzystane przez radnego w ramach udziatu w procesie decyzyjnym Rady Miejskiej w Jaroci-
nie. Udziat w procesie decyzyjnym (wtasciwie w procesie uchwatodawczym) jest zagwarantowany
radnemu w zakresie wykonywania przez niego mandatu i nie jest dopuszczalnym statutowo ogra-
niczanie lub modyfikowanie tego uprawnienia (...). Uprawnienia radnego moga by¢ ograniczone
tredcig ustawy, a nie statutu.

Za takie ograniczenie uznano takze wprowadzong odptatnos¢ za uzyskiwanie informacji i mate-
riatow??.

W innej ze spraw, ktéra rozpatrywat WSA w Warszawie®®, wojewoda zakwestionowat prze-
pisy wprowadzajgce procedure realizacji uprawnien radnych, uregulowanych w art. 24 ust. 2

USG. Wskazano w skardze, ze rada gminy:

okreslita procedure udostepniania radnym informacji i materiatdow w zwigzku z wykonywaniem
czynnosci, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 ustawy, warunkujac udostepnienie informacji i mate-
riatbw wystapieniem przez radnego z wnioskiem do kierownika miejskiej jednostki organizacyjnej

% Zdaniem WSA w Poznaniu ,Uregulowania zawarte w Statucie w tym zakresie moga dotyczy¢ wytacznie kwestii
stricte techniczno-porzadkowych dotyczacych np. miejsca i czasu udostepniania informacji i materiatéw radnemu,
technicznych uwarunkowan zapoznawania sie z informacjami i materiatami, czy ich kopiowania, powielania, doko-
nywania wypisow”.

91 Wyrok NSA z 15 czerwca 2021 r. (Il OSK 3785/21).

9 NSA podkreslit przy tym, ze ,dopuszczalna regulacja statutowa moze dotyczy¢ wytacznie kwestii stricte tech-
niczno-porzadkowych tak, aby nie skutkowato to regulacja lub modyfikacjg samego prawa radnego do kontroli,
a jedynie stuzyto wykonywaniu tego uprawnienia. Moze to dotyczy¢ np. miejsca i czasu udostepniania informacji
i materiatow radnemu, technicznych uwarunkowan zapoznawania sie z informacjami i materiatami, czy ich kopiowa-
nia, powielania, dokonywania wypisow".

% Wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2019 r. (Il SA/Wa 13/19).
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i dokonaniem przez kierownika badania, czy ich udostepnienie nie narusza przepisow o tajemnicy
prawnie chronionej®*.

Gmina, wywodzac skarge na rozstrzygniecie nadzorcze, wskazata, ze art. 24 ust. 2 USG nie wyklu-
cza, w $Swietle art. 18 ust. 2 pkt 1i art. 40 ust. 2 pkt 1 USG, okre$lania w statucie kwestii procedu-
ralnych, przekonujac zarazem, ze inkryminowany przepis ,nie ogranicza ustawowych uprawnien
radnych ani w sensie podmiotowym, ani przedmiotowym i jednoczesnie miesci sie w zakresie

materii przewidzianej do regulowania statutem gminy, a tym samym nie narusza prawa”.

WSA w Warszawie podzielit argumenty wojewody, ze zaskarzone przepisy statutu normuja
W sposdb nieuprawniony uprawnienia radnego wynikajace z art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, zwigzane z wykonywaniem jego mandatu”. Sad dostrzegt, ze w przepisach ustawy o sa-
morzadzie gminnym ,nie zawarto delegacji do tworzenia przez rade gminy procedury okreslajacej
sposob realizacji, przyznanych przez ustawodawce w art. 24 ust. 2 uprawnien radnego”, przy czym
podkredlit, w akcie prawa miejscowego ,nie mozna natomiast ani rozszerza¢, ani ograniczac upraw-
nien i obowigzkdéw adresatow danego aktu prawa miejscowego wynikajacych wprost z ustawy”. Za-
akceptowano zatem stanowisko wojewody, ze uregulowanie w statucie ,procedury udostepniania
informagji i materiatow, w zwiazku z wykonywaniem czynnosci radnego, o ktérych mowa w art. 24
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, poprzez wyznaczenie podmiotu warunkujacego dostep
radnego do zadanych przez niego informacji i materiatéw, stoi w sprzecznosci ze wskazanym
przepisem rangi ustawowej”. Nie podzielono przy tym argumentu, ze zaskarzone przepisy maja
jedynie porzadkujacy charakter, przez co nie wptywaja na ustawowe prawo radnego®.

Odpowiedzialnos¢ z tytutu realizowania uprawnien informacyjnych radnego

W $wietle art. 24 ust. 2 USG zakres uprawnienia informacyjnego radnego wigze sie z ogranicze-
niami, zwigzanymi z: potrzeba realizowania uprawnien w zwigzku z wykonywaniem mandatu,
zakazem naruszania dobr osobistych innych podmiotéw oraz potrzebg zachowania tajemnicy
prawnie chronionej. W tym przypadku nalezy rozwazy¢, jaka odpowiedzialno$¢ moze dotyczyc
radnego, ktoéry przy wykonywaniu uprawnien wkroczy w sfere objeta powyzszymi ogranicze-
niami. Ponadto, zwtaszcza w $wietle obaw wyrazonych podczas prac parlamentarnych zwia-
zanych z przyjeciem ustawy z 11 stycznia 2018 r.,, nalezy rozwazy¢ ewentualng odpowiedzial-

nos$¢ za sposéb wykonywania uprawnien radnego, ktéry to sposdb prowadzi m.in. do trudnosci

9 Zaskarzone przepisy miaty okresla¢ m.in., ze kierownik miejskiej jednostki organizacyjnej bada uprzednio ztozony
whniosek radnego o udostepnienie informacji i materiatéw oraz decyduje o ich udostepnieniu niezwtocznie, ale nie
pdzniej niz w ciggu 14 dni od dnia ztozenia wniosku przez radnego.

% Podobnie jak w poprzednio analizowanym wyroku WSA w Poznaniu, zdaniem warszawskiego sadu ,Uregulowania
zawarte w statucie gminy w tym zakresie moga dotyczy¢ wytgcznie kwestii stricte techniczno-porzadkowych doty-
czacych np. miejsca i czasu udostepniania informacji i materiatéw radnemu, technicznych uwarunkowan zapoznawa-
nia sie z informacjami i materiatami, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypiséw".
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w funkcjonowaniu podmiotu lub zmierza do obstrukcji wykonywania przez podmiot zadan czy
tez do naruszenia innych débr prawnie chronionych.

W kontekscie parlamentarzystow wskazuje sie, ze naruszenie granic uprawnienia informacyjnego
naraza deputowanego ,na odpowiedzialnos¢ tak regulaminowa, jak i odpowiedzialnos¢ cywilng,
ktéra moze by¢ dochodzona przez osoby, ktorych dobra osobiste zostaty naruszone®®. Zasady
odpowiedzialno$ci regulaminowej postéw reguluje rozdziat 4 Regulaminu Sejmu. Obejmuje on
sankcjonowanie m.in. niewykonywania obowigzkéw poselskich?, jak réwniez mozliwos¢ obnize-
nia uposazenia poselskiego lub obnizenia diety parlamentarnej (w tym do jej petnej wysokosci)
w okreslonych przypadkach, gdy poset uniemozliwia prace Sejmu lub jego organdw, naruszyt
na posiedzeniu Sejmu lub posiedzeniu organéw Sejmu powage Sejmu, jak rowniez, gdy poset
na terenie pozostajacym w zarzadzie Kancelarii Sejmu w razacy sposdb naruszyt spokdj lub po-
rzadek?. Spetnienie tych przestanek jawi sie jako problematyczne w kontekécie sposobu reali-
zowania uprawnien deputowanego. W przypadku parlamentarzystow bardziej adekwatng reak-
Cja bedzie odpowiedzialnos¢ przed Komisjg Etyki Poselskiej zwigzana z zachowaniem w sposéb
nieodpowiadajacy godnosci posta®. Dolegliwo$¢ sankgji ze strony Komisji Etyki Poselskiej wigze
sie nie tyle z ingerencja w sposéb wykonywania mandatu, ile z polityczng i spoteczng odpowie-
dzialno$cia. Komisja moze zwréci¢ postowi uwage, udzieli¢ upomnienia lub nagany'®, jednakze
waznym aspektem jest, ze uchwaty Komisji — w swietle art. 147 ust. 2 Regulaminu Sejmu — podaje
sie do publicznej wiadomosci.

Warto przy tym podkresli¢, ze radnemu, w przeciwienstwie do parlamentarzysty, nie przystuguje
immunitet (ani formalny, ani materialny). Zgodnie z art. 105 ust. 1 Konstytugji RP, poset' nie moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci za swoja dziatalnos¢ wchodzacg w zakres sprawowania
mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania, ani po jego wygasnieciu. Za taka dziatalno$¢
poset odpowiada wytgcznie przed Sejmem, a w przypadku naruszenia praw oséb trzecich moze
by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci sagdowe;j tylko za zgoda Sejmu. W przypadku radnych ana-
logicznej regulacji nie wprowadzono ani na poziomie konstytucyjnym, ani ustawowym. Oznacza
to, ze radny moze ponie$¢ odpowiedzialnos¢ za dziatalnos¢, nawet jesli bytaby zwiazana z wyko-
nywaniem mandatu.

Egzemplifikacja odpowiedzialnosci cywilnej radnego, zwigzanej z wykonywaniem indywidualnych

uprawnien informacyjnych, jest sprawa zakonczona wyrokiem Sadu Okregowego w Szczecinie

9% P, Uziebto, [w] Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, red. K. Grajewski, Warszawa 2014,
s. 274.

97 Stosownie z art. 22 ust. 1 Regulaminu Sejmu, za niewykonywanie obowiazkdw poselskich Komisja Regulaminowa,
Spraw Poselskich i Immunitetowych moze, w drodze uchwaty: 1) zwréci¢ postowi uwage; 2) udzieli¢ postowi upomnie-
nia; 3) udzieli¢ postowi nagany.

9% Art. 23 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

99 Art. 145 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

100 Art. 147 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

101 Stosownie do art. 108 Konstytugji RP, przywotany art. 105 Konstytucji RP stosuje sie odpowiednio do senatoréw.
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7 19 marca 2020 r%? Powddztwo w tej sprawie wywiodta spdtka samorzadowa, bedaca podmio-
tem zobowigzanym do realizowania zadan informacyjnych radnych. Pozwang byta radna korzy-
stajaca wzgledem tej spotki z uprawnien przystugujacych jej na mocy art. 23 ust. 3b USW. Przed-
miotem sprawy stata sie ochrona débr osobistych spoiki, ktéra ocenita, ze wypowiedzi radnej
ingerujg w dobre imie spotki. Wypowiedzi te zas pozostawaty w zwigzku z wykonywaniem przez

radnag uprawnien informacyjnych.

Rozpatrujacy sprawe sad ustalit nastepujace istotne elementy stanu faktycznego. 8 lutego 2019 .
radna udata sie (bez zapowiedzi) do spdiki i zwrdcita sie 0 rozmowe z prezesem i okazanie okre-
$lonej umowy'®. Z uwagi na absencje prezesa radna przyjat wiceprezes spétki (wraz z dyrekto-
rem oraz radcag prawnym). Podczas 2-godzinnej rozmowy udostepniono umowe oraz udzielano
odpowiedzi na pytania. Radna zostata poproszona o ztozenie listy dokumentdw, ktére chciataby
uzyskac do wgladu, gdyz ich przygotowanie wymagato wiecej czasu, nie tylko z uwagi na kwestie
logistyczne (dziatalnos¢ spotki takze w innej lokalizacji), lecz takze na koniecznos¢ oceny ochrony
innych débr prawnie chronionych. Radna 19 lutego 2019 r. ztozyta liste dokumentéw, ktére na-
stepnie bylty jej sukcesywnie przekazywane. Wspomniana wizyta 8 lutego 2019 r. byta przerwana

przez radng, na ktorag przed siedziba spotki oczekiwali przedstawiciele spotki.

Zaréwno podczas konferencji prasowej 8 lutego 2019 r, jak tez podczas wizyty 10 lutego 2019 r.
radna zarzucita, ze nie zostaty jej przekazane zadane dokumenty oraz ze spotka nie jest przygo-
towana do prowadzenia projektéw o tak duzej skali z uwagi na nieprzyjecie okreslonych procedur,
a nadto zbyt mate zasoby spotki. Sad Okregowy w Szczecinie uznat, ze wypowiedzi radnej naru-
szajg dobra osobiste spdtki. W uzasadnieniu judykatu sad uznat za koniecznie, aby ,przytoczy¢
okolicznosci »interwencji« pozwanej w siedzibie spétki”, ktéra odbyta sie przed emisjg programu
w telewizji, podczas ktorego radna wypowiedziata stowa naruszajgce dobra osobiste spoiki. Zda-
niem sadu:

standardy owej ,kontroli” narzucone przez pozwang (..) odbiegaty od standarddéw przyjetych
w demokratycznym kraju. Sad nie neguje ptynacego z przepiséw ustawy o samorzadzie wo-
jewddztwa uprawnienia radnych do uzyskiwania informacji i materiatow, czy wstepu do po-
mieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje i materiaty, ale sposdb, w jaki uczynili to radni
w niniejszej sprawie wskazuje, iz byli oni z gory nastawieni na osiggniecie konkretnego rezultatu.
Mianowicie, wejscie do siedziby spotki robigc sobie zdjecia, by szerszemu gronu pokazad swa
aktywnos¢ polityczna, a nastepnie krytyczne wypowiedzi o kompetencjach powddki w trakcie
majacej miejsce dwie godziny pdzniej konferencji prasowe;. (...) Zobrazowanie w niniejszym stanie
faktycznym metod i srodkéw dokonanych podczas ,kontroli” w dniu 8 lutego 2019 roku w siedzi-
bie powddki jest istotne przy wykazaniu rzeczywistych zamiarow, jakimi kierowata sie pozwana

102 Wyrok Sadu Okregowego w Szczecinie z 19 marca 2020 r. (I C 562/19, niepubl.). Wyrok ten zostat zmieniony na
mocy wyroku Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 14 stycznia 2021 r. (I ACa 314/20, niepub.), jednakze w zakresie nie-
istotnym dla przedstawionych niniejszych rozwazan (sad Il instancji uznat, co do zasady, ze pozwana naruszyta dobre
imie i wizerunek powdédki, ,cho¢ nie w takim rozmiarze, jak to przyjat Sad | instancji”).

103 Rzecz dotyczyta umowy o powierzenie realizacji okreslonego programu, finansowanego ze srodkéw unijnych.
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udzielajac nastepnie wypowiedzi wyemitowanej na antenie programu wyemitowanego w regio-
nalnej telewizji (...), a nadto uwypuklenia, ze podjete przez nig dziatania wzajemnie ze sobg kore-
lujg. W ocenie sadu cata procedura kontrolna podjeta przez pozwana byta z gory zaplanowanym
spektaklem publicznym, swoistym show, nastawionym na okreslony cel.

Sad uznat, ze dziatania pozwanej radnej stanowity ,wyraz politycznego odwetu i prébe podwa-

zenia autorytetu spotki”. Dalej wskazano'%4, ze:

po to, by stwierdzi¢, czy i na ile dobre przygotowana jest Spoétka (...), by zarzadzad tak duzym
przedsiewzieciem, koniecznym bytoby w ocenie sadu przeprowadzenie co najmniej kilkudnio-
wego audytu przez niezaleznych od obecnej wtadzy, dobrze przygotowanych do tego meryto-
rycznie specjalistow. Ktorymi radni wszak jednak nie sa. | to jednak nie pozwana ma wystarczajace
kompetencje by zweryfikowac, czy istniejagce w spodtce procedury sa prawidtowe (...).

Sad skonkludowat, ze formutowanie przez radng wypowiedzi naruszajacych dobra osobiste spotki

jest ,nie tylko nieuprawnione, ale ktdci sie z elementarnym poczuciem uczciwosci”.

Warto podkresli¢, ze cho¢ bezposrednim przedmiotem sprawy oraz podstawg powoddztwa stata
sie wypowiedz radnej, zarzucajaca spotce samorzadowej nieprawidtowosci, to istotne dla sadu
byty okolicznosci realizowania uprawnien informacyjnych, co miato nastepnie stanowi¢ podstawe
wypowiedzianych przez radng stow.

Uwagi podsumowujace

Jak wynika z przedstawionej powyzej analizy orzecznictwa sadéw administracyjnych, judykatura
stoi na jasnym i konsekwentnie utrzymywanym stanowisku, ze sposob realizacji zadania informa-
cyjnego radnego nie podlega kognicji sadu administracyjnego, co w konsekwencji obejmuje takze
ewentualng bezczynnos¢ podmiotéw zobowigzanych. Sady odrzucaja skargi radnych, niezaleznie
od tego, czy sg oparte na art. 3 § 2 pkt 4 PPSA, czy tez na art. 101a ust. 1w zw. z art. 101 ust. 1
USG. W uzasadnieniach akcentuje sie m.in., ze czynienie przez radnego uzytku z przystugujacych
mu indywidualnych uprawnien informacyjnych, ktére musi nastepowac ,w wykonaniu mandatu”,

104 Sad odniost sie tez do kwestii zarzutu radnej co do braku udostepnienia wszystkich materiatow, o ktére sie zwré-
cita: ,Analizujgc problem zdroworozsadkowo niepodobna zarzuci¢ powddce, ze nie okazata do wgladu (...) »wszyst-
kich« dokumentéw, skoro pozwana nawet nie zapowiedziata swojej wizyty wczesniej. A trudno wszak oczekiwac,
ze tylko z uwagi na wizyte radnej rzesza pracownikow powodki oderwie sie nagle od swoich czesto bardzo pilnych
i zaplanowanych wczesniej zadan tylko po to, by sposréd tysiecy rozmaitych wyselekcjonowac te, ktére pani radnej
mogga okazac sie potrzebne (...) dodatkowo kazdy z tych dokumentéw musiat wszak zosta¢ oceniony wczesniej pod
katem mozliwosci naruszenia dobr osobistych innych osdb oraz tajemnicy prawnie strzezonej. Tego wymaga bowiem
przytoczony juz wczesniej przepis art. 23 ust. 3b ustawy (...) 0 samorzadzie wojewddztwa. Jest oczywistym, ze w ciagu
dwodch godzin (...) zaden podmiot, zadna spotka, zadne przedsiebiorstwo nie bytoby w stanie tego dokonad. | zda-
niem sadu pozwana, znajac tres¢ przepisu, miata, a przynajmniej powinna mie¢, tego petng swiadomos¢”.



Uwagi podsumowujgce | 89

dotyczy wewnetrznej sfery administracji'®®, tj. relacji pomiedzy dwoma podmiotami publicznymi
(organami publicznymi)'®®. Przyznane radnym uprawnienia informacyjne nie dotycza bowiem
praw podmiotowych przyznanych jednostce, zas powstata w konsekwencji sprawa wtadczej relacji
administracji publicznej oraz podmiotu organizacyjnie niepodporzadkowanego. To tez, zdaniem
sadu, wyklucza mozliwos¢ zidentyfikowania po stronie skarzacego radnego zmaterializowania
sie ,interesu prawnego”, warunkujgcego dopuszczalnos¢ skargi do sagdu administracyjnego. Sady
administracyjne siegaja przy tym do argumentacji wykorzystywanej w sprawach zwigzanych z sa-
dowa kontrolg sposobu realizowania interpelagji i zapytan radnych, w ktérych to sprawach takze
skargi sa odrzucane. Wskazywano tez, ze uprawnienia informacyjne przystugujagcym parlamen-
tarzystom, w $wietle dotychczasowego stanowiska judykatury, nie mieszcza sie w kognicji sagdow
administracyjnych.

Cho¢ judykatura wytacza mozliwos¢ skutecznego wniesienia skargi do sadu administracyjnego
w zwigzku z wykonywaniem indywidualnych uprawnien informacyjnych przez radnych, to wska-
zywane s3 inne mozliwe negatywne konsekwencje, ktére moga zmaterializowac sie w przypadku
nieuzasadnionej odmowy realizacji uprawnien informacyjnych radnego. Istnieje mozliwos¢ sko-
rzystania z instrumentéw nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego (w tym mozliwosci
odwotania organu wykonawczego przez Prezesa Rady Ministrow), jednak trudno uznac to za
adekwatna i proporcjonalna reakcje, nawet gdyby naruszenia (zwigzane z nieuzasadnionym nie-

wykonywaniem obowigzkéw informacyjnych) nie stanowity incydentalnych zdarzen.

Wskazuje sie takze na mozliwos¢ nieudzielenia wotum zaufania organowi wykonawczemu przez
organ wykonawczy oraz na mozliwo$¢ wniesienia skargi na dziatalno$¢ organu wykonawczego,
opartej na dziale VIII KPA. Wprawdzie na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. wprowadzono nowy in-
strument, zwiekszajacy funkcje kontrolng organu stanowiacego, tj. udzielanie wotum zaufania or-
ganowi wykonawczemu oraz mozliwos¢ przeprowadzenia referendum w okreslonych warunkach,
zwigzanych z nieudzieleniem wotum zaufania (odmiennymi w przypadku gminy oraz powiatu
i wojewddztwa). Odpowiedzialnos¢ ta dotyczy jednak jedynie organu wykonawczego, za$ krag
podmiotdéw podlegtych analizowanym uprawnieniom radnych jest znacznie szerszy. Ponadto
odpowiedzialno$¢ z tytutu nieudzielenia wotum zaufania pozostaje dos¢ hipotetyczna, istotnie
rozciggnieta w czasie, a nadto moze budzi¢ watpliwosci co do proporcjonalnosci. Tryb wnio-
skowo-skargowy, regulowany przepisami dziatu VIII KPA, nie jest za$ efektywnym instrumentem

1057 tym ujeciem polemizuje S. Gajewski, wskazujac, ze wykonywanie mandatu obejmuje dwie strefy: kolegialna,
zwigzana z funkcjonowaniem organu stanowigcego, oraz indywidualna, w przypadku ktérej radny dziata niezaleznie,
nie dziatajac jako organ administracji publicznej, przez co nie mozna rozpatrywac nawigzanego stosunku prawnego
z perspektywy kierownictwa lub nadzoru, co — zasadniczo — wykluczatoby kognicje sagdowoadministracyjng (S. Ga-
jewski, Glosa do postanowienia Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Kielcach z 29 stycznia 2021 r., sygn. Il SA/Ke
1068/20 (glosa krytyczna), ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 1(37), s. 180-181).

106 7 uwagi na brak relacji podrzednosci i nadrzednos$ci watpliwe jest, czy w tym przypadku mozna méwic o stosunku
administracyjnoprawnym (zob. K. Matysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez sqdy
powszechne, Warszawa 2019, s. 294-297).
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egzekwowania uprawnien, bowiem ewentualnie sankcjonuje, na poziomie politycznej oceny, nie-

prawidtowe dziatanie.

Mozna w koncu wskaza¢ na dochodzenie przez radnego odpowiedzialnosci cywilnej i karnej.
Jawia sie one jako problematyczne, zwtaszcza pod katem dowodowym, oraz w praktyce moga
dotyczy¢ ekstraordynaryjnych przypadkdédw ostentacyjnego lekcewazenia obowigzkéw przez
podmioty zobowigzane lub tez celowego dziatania w celu nieudzielenia informacji, co moze skut-

kowa¢ m.in. wyrzadzeniem szkody.

Dostrzec przy tym mozna réznice w sytuacji radnego oraz parlamentarzysty. Parlamentarzyscie
przystuguja takze inne instrumenty prawne (abstrahujac w tym miejscu od ich skutecznosci i ade-
kwatnosci), a takze wsparcie instytucjonalne ze strony Marszatka Sejmu i Prezydium Sejmu. Ten

watek zostanie pogtebiony w ramach dalszych rozwazan.

Sady administracyjne zajmowaty sie oceng aktow przyjmowanych przez podmioty zobowigzane,
w ktorych regulowano sposéb realizowania przystugujacych radnym indywidualnych uprawnien
informacyjnych. Sprawy te ilustruja potrzebe podmiotéw zobowigzanych do okreslenia pewnych
regut (takze stabilizujgcych sytuacje radnych), co wynika z lakonicznosci regulacji ustawowej. Sady
administracyjne zasadniczo dopuszczaja przyjmowanie aktow wewnetrznych (np. zarzadzen or-
ganu wykonawczego), regulujacych kwestie stricte techniczne i organizacyjne, o ile nie wptywaja
one na sposob wykonywania przez radnych uprawnien lub tez nie ,wspdtksztattuja” zagadnien
regulowanych ustawowo. Akty wewnetrzne nie moga dotyczy¢ m.in. sposobu wnioskowania rad-
nych o udostepnienie informagji lub materiatow czy tez termindw wnioskowania i realizacji. Kwe-
stie organizacyjne (np. wskazanie wtasciwej komorki organizacyjnej, zasady ewidencjonowania

zadan informacyjnych itd.) moga zosta¢ okreslone m.in. w regulaminie organizacyjnym urzedu.

Zrozumiate jest poszukiwanie w praktyce samorzadowej przestrzeni normatywnej do uregulowa-
nia kwestii dotyczacych wykonywania indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego w sta-
tucie jednostki samorzadu terytorialnego, ktora okresla ustroj wewnetrzny gminy. Takie rozwig-
zanie pozwolitoby zniwelowac negatywne skutki ogélnosci regulacji art. 24 ust. 2 USG, a przez
to zwiekszytoby pewnos¢ sytuacji po stronie zaréwno radnego, jak i podmiotu zobowigzanego.
Sady administracyjne, w obliczu braku upowaznienia ustawowego do okreslenia zagadnieh mery-
torycznych w statutach, dostrzegaja mozliwos¢ okreslenia jedynie zagadnien technicznych i orga-
nizacyjnych — analogicznie jak ma to miejsce w przypadku aktow wewnetrznych, przyjmowanych

przez podmioty zobowigzane.

Niezaleznie od powyzszych wzgledéw regulowanie kwestii zwigzanych z wykonywaniem zadan
informacyjnych radnych w statucie miatoby istotng stabos¢. Mianowicie o ile regulacje statutowe
mogtyby wigzac organ wykonawczy, kierujacy podlegtym mu aparatem administracyjnym, o tyle
art. 24 ust. 2 USG obejmuje szerszy katalog podmiotéw. Regulacje statutowe nie mogtyby bo-
wiem oddziatywac bezposrednio na te podmioty zobowigzane, ktére cho¢ znajduja sie w kata-

logu podmiotéw zobowigzanych w swietle art. 24 ust. 2 USG, to nie sg jednostkami organizacyjnie
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podporzadkowanymi organom gminy (np. spotki z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego
lub spofki z udziatem samorzadowych osdb prawnych).

Z powyzszych wzgledow z perspektywy osoby petnigcej mandat radnego rozsadna alternatywa
moze by¢ wystgpienie z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej. Cho¢ w przypadku
uprawnienia parlamentarzystow w pismiennictwie podkreslano mozliwos¢ skorzystania, konku-
rencyjnie, z jednego z dwdch instrumentdéw, to wzgledem uprawnien informacyjnych radnych
w orzecznictwie pojawity sie odmienne stanowiska. Z jednej strony twierdzono, ze z uwagi na
norme kolizyjng zawartg w art. 1 ust. 2 UDIP, art. 24 ust. 2 USG, jako lex specialis, wytacza mozli-
wo$¢ rozpatrywania wniosku radnego w trybie przepiséw ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej. Z drugiej strony, co istotne z perspektywy statusu radnego, widoczne jest w orzecznictwie
stanowisko, ze radny jako obywatel moze skorzystac z prawa do informacji publicznej, niezaleznie
od uprawnien przewidzianych w art. 24 ust. 2 USG.

Z perspektywy procesowej wazne jest w tym przypadku, aby radny w sposdb niebudzacy wat-
pliwosci zamanifestowat, ze wystepuje o udostepnienie informacji publicznej. W przypadku bo-
wiem uznania przez sad administracyjny, ze okolicznosci sprawy wskazujg na dziatanie radnego
w zwigzku z wykonywanym mandatem, konsekwencjg bedzie odrzucenie skargi. Na tym tle do-
chodzi do watpliwosci procesowych, mogacych skutkowac¢ negatywnym dla skarzgcego radnego

rozstrzygnieciem.

W tym kontekscie warto odnotowac postulat wprowadzenia na poziomie normatywnym odpo-
wiedniego stosowania przepiséw o dostepie do informacji publicznej w odniesieniu do korzysta-
nia przez radnych z art. 24 ust. 2 USG. Postulat ten stanowi odpowiedzZ na stwierdzenie, ze brak
przewidzianej procedury realizowania prawa, ale takze rozstrzygania o odmowie, pozostawia

,duze pole do kwestionowania uprawnien radnych"%”.

Nalezy zauwazy¢, ze realizowanie przez radnych uprawnien informacyjnych moze wigzac sie z ich
odpowiedzialno$cig, w tym zwtaszcza odpowiedzialnoscia cywilng. W przypadku parlamenta-
rzystéw sposdb wykonywania uprawnien (w tym indywidualnych uprawnien informacyjnych) jest
przede wszystkim zwigzany z odpowiedzialnoscia regulaminowsa i odpowiedzialnoscig przez Ko-
misja Etyki Poselskiej. Parlamentarzysta, w przeciwienstwie do radnego, moze by¢ pociagniety do
odpowiedzialno$ci za dziatalnos¢ wchodzaca w sktad sprawowania mandatu, naruszajacg prawa
0s6b trzecich, jedynie za zgoda Sejmu. Odpowiedniej regulacji immunitetowej nie przewidziano
w stosunku do radnych. Jak dowodzi analizowany wyrok Sadu Okregowego w Szczecinie, przed-
miotem odpowiedzialnosci moze by¢ nie tylko sposéb wykonywania uprawnien informacyjnych,
lecz takze wypowiedzi formutowane na podstawie dokonanych przez radnego czynnosci w pod-

miotach zobowigzanych.

07 ).). Ziety, Przyczyny odmowy..., s. 74.



Rozdziat IV

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnego
z perspektywy modelu mandatu radnego

Charakterystyka mandatu radnego oraz warunki jego wykonywania

W polskich realiach ustrojowych wyraz znalazta koncepcja mandatu przedstawicielskiego rad-
nego, ktéry cechuje jego generalno$¢, niezaleznos¢ i nieodwotywalno$¢'. W kontekscie warunkow
jego wykonywania nalezy podkresli¢ spoteczny charakter mandatu radnego. Radni nie otrzymuja
bowiem wynagrodzenia z tytutu petnionej przez siebie funkcji. Chroniony jest stosunek pracy
radnego (nawigzany niezaleznie od sprawowanej funkgji), bowiem — stosownie do art. 25 ust. 2
zdanie pierwsze USG — rozwigzanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady
gminy, ktorej jest cztonkiem?. Z ochrong stosunku pracy wigze sie tez obowigzek zwolnienia rad-
nego od pracy zawodowej w celu umozliwienia mu brania udziatu w pracach organéw gminy3.
Za to zwolnienie nie przystuguje radnemu wynagrodzenie, ktére powinno by¢ rekompensowane
przez diete. Zgodnie z art. 25 ust. 4 USG, na zasadach ustalonych przez rade gminy radnemu
przystuguja diety oraz zwrot kosztoéw podrézy stuzbowych?.

W jednej ze spraw rozpatrywanych przez sad administracyjny wojewoda zakwestionowat uchwate
organu stanowigcego w przedmiocie ustalenia diet dla radnych, ktdra ograniczata prawo do
diety, jesli radny ani nie petnit okreslonych funkcji w organie stanowigcym (przewodniczacy rady,
wiceprzewodniczacy, nieetatowy cztonek zarzadu, przewodniczacy komisji itd.), ani tez nie byt
cztonkiem co najmniej dwoch komisji. Rozpatrujacy WSA w Gdansku podkreslit, ze ustawodawca
nie okreslit, jakie dziatania podejmowane przez radnych wymagaja przyznania diet. Zaznaczyt

zarazem, ze:

ustawodawca wyznacza radnemu szereg obowigzkdw i okresla prawa w ramach petnionej funkgji.
W mysl art. 21 ust. 1zd. 2 u.s.p., radny utrzymuje statg wiez z mieszkaficami oraz ich organizacjami,

' A. Wierzbica, Mandat radnego. Prawa, obowiqzki, ograniczenia, Warszawa 2023, s. 28.

2 Zgodnie z art. 25 ust. 2 zdanie drugie ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy odméwi zgody na rozwigzanie
stosunku pracy z radnym, jezeli podstawg rozwigzania tego stosunku sa zdarzenia zwigzane z wykonywaniem przez
radnego mandatu.

3 Art. 25 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

4 Zawarto zarazem upowaznienie ustawowe w art. 25 ust. 10 ustawy o samorzadzie gminnym, wedle ktérego mi-
nister wasciwy do spraw administracji publicznej okresli, w drodze rozporzadzenia, sposéb ustalania naleznosci
z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych, uwzgledniajgc celowos¢ zwrotu rzeczywiscie poniesionych
wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem mandatu oraz utatwienie dokonywania rozliczen.
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a w szczegolnosci przyjmuje zgtaszane przez mieszkancdw powiatu postulaty i przedstawia je
organom powiatu do rozpatrzenia. Zgodnie z art. 21 ust. 2 tej ustawy, radny obowigzany jest brac
udziat w pracach organdéw powiatu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych, do ktorych
zostat wybrany lub desygnowany. Stosownie do art. 21 ust. 2a ww. ustawy, w wykonywaniu man-
datu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to débr osobistych innych oséb, do uzyskiwania
informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje i materiaty,
oraz wgladu w dziatalnos¢ starostwa powiatowego, a takze spdtek z udziatem powiatu, spotek
handlowych z udziatem powiatowych oséb prawnych, powiatowych osdb prawnych, powiatowej
jednostki organizacyjnej oraz zaktadow i przedsiebiorstw samorzadowych, z zachowaniem prze-
piséw o tajemnicy prawnie chronionej. Z kolei art. 21 ust. 9 ww. ustawy stanowi, iz w sprawach
dotyczacych powiatu radni moga kierowac interpelacje i zapytania do starosty.

WSA w Gdansku skonstatowat, ze ,ustalajagc zatem przystugujace radnemu diety, rada powiatu
powinna mie¢ na uwadze zakres wszystkich stawianych przed radnym zadan". Podkreslono
w koncu, ze ,obowigzkowy mechanizm potracen z ustalonej w uchwale diety musi przewidy-
wac redukcje kwoty ryczattu adekwatnie do zmniejszenia aktywnosci radnego. Powinien zatem
obejmowac nie tylko nieobecnos¢ w sesjach rady i posiedzeniach komisji rady, ale réwniez brak

aktywnosci w pozostatej sferze dziatalnosci mandatowej, bedacej podstawa przyznania diety”.

Nieco odmienny stan faktyczny® stat sie przedmiotem kontroli WSA w Olszynie’, ktéry podkreslit,

Ze poza ograniczeniami ustawowymi:

rada gminy ma mozliwo$¢ kreowania wiasnych zasad ustalania (réznicowania) wysokosci przystu-
gujacych radnym diet (z uwzglednieniem funkgji wypetnianych przez radnego) oraz zwrotu kosz-
téw podrozy stuzbowych. Zasady okreslone przez rade gminy musza jednak uwzglednia¢ rekom-
pensacyjny charakter tego ekwiwalentu, tj. koszty poniesione w zwiazku z wykonywaniem funkgji
i zadan powierzonych radnemu oraz ewentualnych utraconych korzysci, jakich radny nie uzyskat
w zwigzku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego (...). Systemowo dieta radnego zostata
uksztattowana w taki sposéb, ze nie stanowi ona wynagrodzenia za prace, bowiem radny petni
funkcje spotecznie, a fakt wykonywania mandatu nie skutkuje ani nawigzaniem stosunku pracy
z gming (miastem), ani tez nawigzaniem z nig umowy cywilnoprawnej. Dieta ma stanowi¢ ekwiwa-
lent utraconych korzysci (np. pomniejszonego wynagrodzenia za prace), jakich radny nie uzyskuje
w zwigzku z wykonywaniem mandatu przedstawicielskiego. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze
mozliwe jest roznicowanie wysokosci diet w zaleznosci od funkcji petnionych przez radnego®.

> Wyrok WSA w Gdansku z 10 pazdziernika 2024 r., [l SA/Gd 367/24. Tak tez wyrok WSA w Gliwicach z 3 lutego 2021r.
(I SA/GI 637/20).

6 W uchwale rady gminy okreslono ryczattowa diete za udziat w kazdym posiedzeniu rady, a ponadto zryczattowang
wysokos¢ diety dla tych radnych, ktérzy petnia funkcje przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady. Wojewoda
stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty w tym zakresie, zas rozstrzygniecie nadzorcze zostato zaskarzone do WSA w Olszty-
nie przez gmine.

7 Wyrok WSA w Olsztynie z 6 lutego 2024 r. (Il SA/OI 1116/23).

8 Odniesiono sie przy tym do wyroku NSA z 14 czerwca 2022 r. (I1l OSK 5279/21).
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Odnoszac sie do stanu faktycznego sprawy, WSA w Olsztynie wskazat, ze:

Wprawdzie przepisy u.s.g. nie regulujg wprost, za co radnemu przystuguje dieta, jednakze
uwzgledniajac jej rekompensacyjny charakter, wskaza¢ nalezy, ze ustalane przez organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego zasady, winny by¢ powigzane z aktywnoscig lub bra-
kiem aktywnosci radnego w wykonywaniu przez niego tej funkgji. Przy czym regulacje te powinny
uwzglednia¢ w zakresie wysokosci diety przystugujacej radnemu wszystkie jego obowigzki, nie
zas tylko te, ktore sg zwigzane z udziatem w posiedzeniach rady lub komisji. Zauwazy¢ bowiem
nalezy, ze radny, realizujac swéj mandat, podejmuje wiele czynnosci wykraczajacych zakresowo
poza uczestnictwo w posiedzeniach rady czy komisji. W mysl art. 23 u.s.g. radny utrzymuje statg
wiez z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci przyjmuje zgtaszane przez miesz-
kancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy do rozpatrzenia. Stosownie do art. 24
ust. 2 u.s.g. w wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to débr oso-
bistych innych oséb, do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen, w ktorych
znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalnos¢ urzedu gminy, a takze spdtek
z udziatem gminy, spétek handlowych z udziatem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb
prawnych oraz zaktaddw, przedsiebiorstw i innych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem
przepisdw o tajemnicy prawnie chronionej. Z kolei art. 24 ust. 3 u.s.g. stanowi, ze w sprawach do-
tyczacych gminy radni moga kierowac interpelacje i zapytania do wojta. Mechanizm ustalania wy-
sokosci diety nie moze zatem opierac sie wytacznie na uczestnictwie w posiedzeniach rady gminy
czy komisji. Uzaleznienie wysokosci diety wytacznie od obecnosci lub tez nieobecnosci radnego
na sesjach rady, czy posiedzeniach komisji jest nie tylko niesprawiedliwe, ale i bezpodstawne (zob.
wyrok NSA z 10 lutego 2022 r., sygn. akt Ill OSK 3602/21, wyrok WSA w Olsztynie z 7 listopada
2019 r., sygn. akt Il SA/OI 763/19, dostepne w CBOSA).

Wskazano bowiem m.in., ze obecno$¢ podczas posiedzen rady to jedynie ,wycinek z zakresu
czynnosci wykonywanych przez radnych” oraz ze ,w miesiacach, w ktérych obrady lub posiedze-

nia nie s wyznaczane, radni rowniez wykonuja swa funkcje”.

NSA wskazat, ze:

Wymog skorelowania zasad przyznawania diety radnemu z jego aktywnoscia mandatowa nie
wyklucza mozliwosci ustalenia diety oraz zwrotu kosztéw podrézy w formie ryczattu. W takim
uktadzie zasady ustalania wysokosci diety ujetej w punkcie wyjscia obliczen, jako okreslona mie-
siecznie kwota, powinny przewidywa¢ mozliwosc¢ jej pomniejszenia w razie absencji radnego na
posiedzeniach (rady, komisji, itp.) oraz w zwiagzku z niewykonywaniem przez niego innych obo-
wigzkow. Kazdy ryczatt ze swej istoty, pomimo iz stanowi pewng generalizacje, powinien stanowi¢
odzwierciedlenie rzeczywiscie poniesionych wydatkéw, wzglednie rzeczywiscie nieosiggnietego
dochodu, ktére ma kompensowac. Konsekwentnie, jezeli zachodzg okolicznosci uzasadniajace
oceng, ze nie doszto do ekspensu lub nie doszto do utraty dochodu, zasady wedle ktorych ustala
sie przyznawanie ryczattu, powinny przewidywac instrumenty pozwalajgce na zredukowanie
jego wysokosci, przywracajgc mu walor realnego ekwiwalentu. Niedopuszczalna jest sytuacja,
gdy radny otrzymuje miesiecznie zryczattowang diete, pomimo tego, ze nie wykonuje swoich
obowigzkdw, i tym samym nie ponosi zadnych kosztéw zwigzanych z petnieniem tej funkgji. Brak
jasnych i kompletnych zasad dotyczacych ustalenia wysokosci diet sprawia, ze ustalona w statej
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kwocie dieta w formie ryczattu miesiecznego traci charakter rekompensacyjny, a przyjmuje cha-
rakter statego, miesiecznego wynagrodzenia, niezaleznego od kosztéw zwigzanych z petnieniem
funkgji, co jest zaprzeczeniem idei zapewnienia wyréwnania finansowego odpowiednio do kosz-
téw poniesionych w zwigzku z wykonywaniem mandatu®.

Podkreslono przy tym, ze:

Obowigzkowy mechanizm potracen z tak ustalonej diety musi z kolei przewidywa¢ redukcje
kwoty ryczattu adekwatnie do zmniejszenia aktywnosci radnego w danym miesigcu. Powinien
zatem obejmowac zaréwno nieobecnos¢ w posiedzeniach rady gminy i posiedzeniach komisji
rady gminy, jak i brak aktywnosci w pozostatej sferze dziatalnosci mandatowej, bedacej podstawa
przyznania diety. Ostatecznie wiec, jezeli radny w danym miesigcu nie podejmuje zadnej aktyw-
nosci mandatowej (przyktadowo wskutek choroby), dieta nie bedzie mu przystugiwac. Zatozenie
odmienne, pozwalajace na przyznanie swego rodzaju ,diety minimalnej”, stanowitoby zaprzecze-
nie jej rekompensacyjnego charakteru.

Podobnie WSA w Gliwicach zauwazyt, ze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym ,okreslajg za-
kres funkcji radnego, ktére nie ograniczaja sie jedynie do udziatu w posiedzeniach sesji i komis;ji”,

w tym uprawnienia uregulowane w art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym'.

Przywotane orzecznictwo ilustruje klarowne stanowisko sadéw administracyjnych, zgodnie z kt6-
rym funkcje radnego nie sprowadzaja sie tylko do udziatu w posiedzeniach rady i jej organow™.
Co istotne, jest to wskazywane z uwzglednieniem nowych uprawnien radnych, przyznanych na
mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. Znamienne jest to, ze w $lad za istotnym rozszerzeniem upraw-

nien radnych nie poszta systemowa, ustrojowa zmiana, zwigzana ze statusem radnego.

Tymczasem sprawowanie mandatu posta lub senatora ma zasadniczo zawodowy charakter. Par-
lamentarzyscie przystuguje w okresie sprawowania mandatu uposazenie poselskie lub senator-
skie?, o ile nie prowadzi dziatalno$ci gospodarczej samodzielnie lub wspdlnie z innymi osobami
albo nie skorzystat z urlopu bezptatnego, o ktorym mowa w art. 29 ust. 1 ww. ustawy. Mozliwe
jest obnizenie uposazenia, na zasadach okreslonych odpowiednio w Regulaminie Sejmu lub Re-
gulaminie Senatu, w przypadku postow i senatoréw m.in. uniemozliwiajacych, poprzez razace
naruszanie przepiséw odpowiednich regulaminéw, prace Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia
Narodowego, a takze ich organdw, nieuczestniczacych, bez usprawiedliwienia, w posiedzeniach

Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego, a takze ich organdw, czy tez naruszajacych

9 Wyrok NSA z 14 czerwca 2022 r. (Ill OSK 5279/21).

10 Wyrok WSA w Gliwicach z 23 sierpnia 2022 r. (Il SA/GI 543/22). Podobne stanowisko zaprezentowano w wyroku
WSA w Olsztynie z 7 listopada 2019 r. (Il SA/OI 763/19).

' Zob. tez K. Bandarzewski, Problematyka ustalania wysokosci diet radnych i sottysow, ,Samorzad Terytorialny” 2022,
nr i1, s. 22-25.

2 Art. 25 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Zgodnie z art. 25 ust. 2 tejze ustawy, uposazenie
odpowiada 80% wysokosci wynagrodzenia podsekretarza stanu, ustalonego na podstawie przepiséw o wynagrodze-
niu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, z wytaczeniem dodatku z tytutu wystugi lat.
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swoim zachowaniem powage Sejmu, Senatu albo Zgromadzenia Narodowego na ich posiedze-
niach lub posiedzeniach ich organéw®. Ponadto, zgodnie z art. 42 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora, parlamentarzyscie przystuguja srodki finansowe na pokrycie kosztow
zwigzanych z wydatkami poniesionymi w zwigzku z wykonywaniem mandatu na terenie kraju'.
W odniesieniu do diety parlamentarnej odpowiednio Regulamin Sejmu lub Regulamin Senatu
reguluja zasady nie tylko obnizania, lecz takze utraty prawa do diety parlamentarnej postéw i se-
natoréw w okreslonych ustawowo przypadkach (podobnych do podstaw obnizania uposazenia
posta lub senatora)®.

W kontekscie korzystania z uprawnien informacyjnych, ktére — jak wskazano — sg jednym z ele-
mentow wykonywania mandatu ,w terenie”, poset lub senator ma prawo, na terenie kraju, do
bezptatnego przejazdu srodkami publicznego transportu zbiorowego oraz przelotéw w krajo-
wym przewozie lotniczym, a takze do bezptatnych przejazdéw srodkami publicznej komunika-
¢ji miejskiej™®. W przypadku radnych przyjeto inny model, w ktorym radnym przystuguje zwrot
kosztow podrézy (na zasadach okreslonych przez rade gminy — art. 25 ust. 4 ustawy o samorza-
dzie gminnym), przy czym rozporzadzenie okresla ,sposéb ustalania naleznosci” z tytutu zwrotu
kosztow podrdézy stuzbowych radnych, uwzgledniajac m.in. celowos¢ zwrotu rzeczywiscie po-
niesionych wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem mandatu. W akcie wykonawczym okreslono,
ze ,podrdza stuzbowa jest wykonywanie przez radnego zadania majgcego bezposredni zwigzek
z wykonywaniem mandatu, okreslonego przez przewodniczacego rady gminy, poza miejscowos-
cig, w ktdrej znajduje sie siedziba rady”". Termin i miejsce wykonywania zadania oraz miejscowo$¢
rozpoczecia i zakonczenia podrézy stuzbowej ma okresli¢ przewodniczacy rady gminy w pole-
ceniu stuzbowym™®. Instrument ten nie znajdzie wiec odniesienia do realizowania indywidualnych
uprawnien informacyjnych, skoro ma sie wigza¢ z wydaniem polecenia przez przewodniczacego.
Warto podkresli¢, ze analogiczne regulacje przyjeto wzgledem radnych powiatowych' oraz rad-

nych wojewddztwa, w przypadku ktérych wykonywanie mandatu poza miejscowoscia, w ktorej

B Art. 25 ust. 5 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

W zryczattowanej wysoko$ci 25% wynagrodzenia podsekretarza stanu, ustalonego na podstawie przepisow
0 wynagrodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, z wytaczeniem dodatku z tytutu wystugi lat
(dieta parlamentarna). Dieta parlamentarna jest wolna od podatku dochodowego od oséb fizycznych w granicach
okreslonych w odrebnych przepisach dla diet otrzymywanych z tytutu petnienia obowigzkéw obywatelskich i nie
moze by¢ zajeta w drodze egzekugji.

5 Art. 42 ust. 4 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

6 Art. 43 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

7§ 1rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu ustalania
naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podrozy stuzbowych radnych gminy (Dz.U. z 2000 ., nr 66, poz. 800 ze zm.).
18§ 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych radnych gminy.

9 Zob. § 1i 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podroézy stuzbowych radnych powiatu (Dz.U. z 2000 r., nr 66, poz. 799
ze zm.).
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znajduje sie siedziba sejmiku, moze wigzac sie z pokonywaniem wigkszych odlegtosci i zwiaza-
nymi z tym kosztami®.

Waznym elementem i organizacyjnym, i merytorycznym sprawowania mandatu parlamentarnego
(w tym w zakresie realizowania indywidualnych uprawnien informacyjnych) jest tworzenie biur
poselskich, senatorskich lub poselsko-senatorskich przez parlamentarzystéw. Zgodnie z art. 23
ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, postowie i senatorowie tworzg biura
poselskie, senatorskie lub poselsko-senatorskie w celu obstugi swojej dziatalnosci w terenie?'.
Postowi i senatorowi przystuguje ryczatt na pokrycie kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem
biur, na zasadach i w wysokosci okreslonych wspdlnie przez Marszatka Sejmu i Marszatka Senatuy,
przy czym zastrzezono, ze srodki te nie moga by¢ wykorzystywane na inne cele niz okreslone
w zdaniu pierwszym?? (art. 23 ust. 3 ustawy). Funkcjonowanie biur poselskich moze wiazac sie
z zatrudnieniem pracownikdéw w biurze?. Dziatalno$¢ posta lub senatora moze by¢ wspierana
przez spotecznych wspotpracownikéw?*. Biura poselskie, senatorskie lub poselsko-senatorskie
maja stuzy¢ obstudze dziatalnosci parlamentarzysty w terenie, z ktdra, z natury rzeczy, ma zwia-
zek realizowanie uprawnien informacyjnych przez posta lub senatora.

W kontekscie prowadzonych rozwazan nalezy z naciskiem podkresli¢, ze takiego wsparcia nie
uzyskuja radni w ramach wykonywaniu swojego mandatu. Nie dysponujg zapleczem organiza-
cyjno-merytorycznym, ktore wspieratoby w realizacji mandatu, w tym poprzez czynienie przez

radnych uzytku z przystugujacych im indywidualnych uprawnien informacyjnych.

Pozostate uprawnienia radnego w Swietle uprawnien parlamentarzysty

W kontekscie prowadzonych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze na mocy przepisow ustawy z 11 stycz-
nia 2018 r. radnym przyznano jedynie indywidualne uprawnienia informacyjne, podczas gdy po-
stowie korzystajg z szerszego zakresu narzedzi. Przepisy art. 16, 19 i 20 ustawy o wykonywaniu

20 Zob. § 1i 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2000 r. w sprawie sposobu
ustalania naleznosci z tytutu zwrotu kosztow podroézy stuzbowych radnych wojewéddztwa (Dz.U. z 2000 r., nr 66,
poz. 798 ze zm.).

21 Zgodnie z art. 23 ust. 11 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, warunki organizacyjno-techniczne two-
rzenia, funkcjonowania i znoszenia biur poselskich, senatorskich lub poselsko-senatorskich okreslajg odpowiednio
Marszatek Sejmu i Marszatek Senatu.

22 Art. 23 ust. 3 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Warto przy tym zaznaczy¢, ze poset i senator sg
obowigzani ztozy¢ odpowiednio w Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu w okresach rocznych, w zwigzku z wygasnie-
ciem mandatu oraz na koniec kadengji, rozliczenie kwot ryczattéw przeznaczonych na prowadzenie biura (art. 23
ust. 10 ww. ustawy).

23 Poset lub senator, w ramach srodkéw, o ktorych mowa w art. 23 ust. 3 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, ustala wynagrodzenie pracownikéw biur.

% Przepis art. 23 ust. 4a ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora nakazuje podanie do publicznej wiado-
mosci informacji dotyczacych zaréwno pracownikéw biura poselskiego, jak i spotecznych wspodtpracownikoéw parla-
mentarzysty.
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mandatu posta i senatora ,stanowig zbidr rozwigzan, ktére majg stworzyé warunki do skutecz-

nego wykonywania mandatu”?°.

W przestrzeni publicznej mozna wielokrotnie ustysze¢ o realizowaniu przez radnych ,interwencji”,
rozumianej jako ,wtracanie sie w jakas sprawe, wywieranie wptywu na kogo$ w jakiej$ sprawie
w celu uzyskania okreslonego skutku”?®. Tymczasem instytucja ,interwengji” jest znana i zostata
uregulowana w art. 20 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Tej instytucji
nie wdrozono na mocy przepisow ustawy z 11 stycznia 2018 r. Zgodnie z przywotanym art. 20
ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, parlamentarzysta ma prawo podjac¢ —
w wykonywaniu swoich obowigzkdéw poselskich lub senatorskich — interwencje w organie admi-
nistracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, zaktadzie lub przedsiebiorstwie panstwowym oraz
organizacji spotecznej, a takze w jednostkach gospodarki niepanstwowej dla zatatwienia sprawy,
ktorg wnosi we wiasnym imieniu albo w imieniu wyborcy lub wyborcéw, jak réwniez zaznaja-
miac sie z tokiem jej rozpatrywania?’. Wskazane organy, wobec ktorych poset lub senator podjat
interwencje, sa obowigzane najpdzniej w ciggu czternastu dni powiadomi¢ posta lub senatora
o stanie rozpatrywania sprawy i w terminie uzgodnionym z postem lub senatorem ostatecznie ja
zatatwic?®. Watpliwosci budzi adekwatnos¢ pojeé uzytych w art. 20 ww. ustawy, siegajacych do
prawodawstwa PRL?°. Niemniej jednak warto podkresli¢, ze w tym przepisie, w przeciwienstwie
do art. 19 ust. T ww. ustawy, wprowadzony zostat przepis okreslajagcy maksymalny czas rozpatry-

wania zadania parlamentarzysty.

Wskazuje sie, ze ,Réznica miedzy zakresem zastosowania art. 19 i 20 ustawy nie dotyczy tylko
kregu podmiotéw, co do ktérych poset moze uzyskiwacé informacje. Artykut 20 pozwala na

% J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqgca organu wtasciwego do udzielania informacji na podstawie art. 16, 19 i 20
uw.m.p.s., [wi] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015), t. 1, red. J. Mordwitko, Warszawa 2015,
s. 514.

% podkresla sie jednak, ze ,Interwencja poselska, ktdrg nalezy postrzega¢ jako jeden z instrumentow wykonywania
funkgji kontrolnej przez postéw, moze polega¢ przede wszystkim na przyspieszaniu rozpatrywania danej sprawy
(jezeli instytucja samorzadowa czyni to w sposéb opieszaty) lub na dopilnowaniu, aby jej rozpatrywanie odbywato
sie w sposob zgodny z prawem. (...) Interwencja poselska nie moze by¢ jednak postrzegana jako forma nacisku, aby
sprawa bedaca przedmiotem interwencji zostata przez dany organ rozpatrzona wbrew prawu, a w sposob, w jaki
zyczy sobie poset wystepujacy w imieniu wyborcy. Celu interwencji nie mozna bowiem utozsamiac¢ z wptywaniem na
okreslone merytoryczne rozstrzygniecie sprawy, ktére nalezy do podmiotu rozpatrujgcego dana kwestie” (I. Galin-
ska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci uzyskiwania przez posta informacji oraz wglgdu w dziatalnos¢ organéw
administracji samorzqdu terytorialnego na podstawie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz ustawy
o dostepie do informacji publicznej, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 428).

27 Wskazuje sie przy tym, ze: ,Artykut 20 uw.m.p.s. umozliwia zatem postowi jedynie zaznajomienie sie z tokiem
sprawy. Poset nie ma natomiast mozliwosci zaznajomienia sie w tym trybie z samym jej wynikiem” (E. Gierach, W spra-
wie dopuszczalnego zakresu podejmowanych przez posta dziatan w zwigzku z podjetq interwencjq poselskq, [w:] Status
posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. 1, red. B. Binkowska-Artowicz, P. Chybalski, Warszawa 2022, s. 579).

28 Art. 20 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

2% J.M. Karolczak, Opinia prawna na temat odmowy dostepu posta do dokumentéw i srodkéw umozliwiajgcych eg-
zekwowanie przepiséw art. 19 i 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ,Zeszyty Prawnicze BAS" 2017,
nr 3(55), s. 183.
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podjecie interwengji w imieniu wtasnym lub w imieniu wyborcy (wyborcow) w konkretnej spra-
wie (...)"3%. Innymi stowy, ,ustawodawca oddzielit wyraznie prawo do informagji, ktéra nie musi by¢
zwigzana z konkretng sprawa (art. 19), od prawa uzyskiwania informacji i wyjasnien dotyczacych

konkretnej sprawy, bedacej przedmiotem interwengji (art. 20 ust. 3)"3".

Z kolei zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, kierownicy orga-
now i jednostek, o ktorych mowa w ust. 1, sg obowigzani niezwtocznie przyjaé posta lub senatora,
ktory przybyt w zwigzku ze sprawa wynikajaca z wykonywania jego mandatu, oraz udzieli¢ infor-
magji i wyjasnien dotyczacych sprawy. Zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy o wykonywaniu mandatu
posta i senatora, legitymacja poselska lub senatorska upowaznia parlamentarzyste do wstepu na

teren jednostek, o ktérych mowa w ust. 1.

Przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora przewidujg takze inne formy wspar-
cia w wykonywaniu mandatu, takie jak obowigzek udzielania postom i senatorom przez organy
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego ,wszechstronnej pomocy w wykonywaniu ich
funkgji”®2. W koncu warto zauwazy¢, co zostanie rozwiniete w dalszej czesci rozwazan, ze zgodnie
z art. 16 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora parlamentarzysci maja prawo
uzyskiwa¢ od cztonkéw Rady Ministrow oraz przedstawicieli wtasciwych organéw i instytucji pan-
stwowych i samorzadowych informacje i wyjasnienia w sprawach wynikajacych z wykonywania
obowiagzkéw poselskich lub senatorskich.

Pozycja prawna radnego jako cztonka organu kolegialnego

Odmiennos¢ w statusie parlamentarzysty i radnego, istotna z punktu widzenia prowadzonych
rozwazan, dotyczy form wspdlnej pracy przedstawicieli. W art. 23 ust. 2 i 3 USG przewidziano la-
pidarna regute, zgodnie z ktérg co najmniej trzech radnych moze tworzy¢ kluby radnych. Przepis
art. 23 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym przewidziat zas$, ze zasady dziatania klubéw radnych
okresla statut gminy33. Wprowadzenie na poziomie ustawy regulacji zwigzanych z klubami rad-

nych, czyli zrzeszenh o politycznym charakterze, wywotato debate nad celowoscig wzmacniania na

30 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqca mozliwosci kontrolowania przez posta okregowych izb lekarskich w trybie
okreslonym w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych
(2007-2015)..., s. 483.

31 1. Galinska-Raczy, Uprawnienia postéw do uzyskiwania informacgji, [w?] Status posta, cz. I: Wybdr ekspertyz prawnych
do art. 1-24 ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z2003 r. nr 221, poz. 2199, ze zm.),
red. J. Mordwitko i in., Warszawa 2007, s. 374.

32 Art. 24 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Przepis art. 24 ust. 2 ww. ustawy naktada na wska-
zane organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego obowigzek udostepnienia postowi lub senatorowi
lokalu na czas odbycia doraznego dyzuru poselskiego lub senatorskiego w miejscowosci, w ktorej poset lub senator
nie otworzyt biura.

3 W sprawie dopuszczalnej regulacji statutowej zob. T. Moll, Kluby radnych a zasada mandatu wolnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2021, nr 3, s. 36-38.
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poziomie samorzadowym tej formy wspdtpracy radnych®*. Niemniej jednak unormowanie klubow
radnych w ustawie z 11 stycznia 2018 r. zwiekszyto ich znaczenie, przyznajac okreslone uprawnie-

nia w zwigzku z funkcjonowaniem organu stanowigcego®.

W kontekscie samej kreacji klubéw parlamentarzystow podobnie lapidarne regulacje zawiera
ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Regulacja ta wskazuje m.in., ze na zasadach
okreslonych w regulaminie Sejmu postowie moga tworzy¢ w Sejmie kluby, kota lub zespoty posel-
skie. Podobnie jak w przypadku regulacji klubu radnych ustawodawstwo deleguje kwestie zasad
tworzenia klubow. W przeciwienstwie do regulacji dotyczacej klubéw radnych ustawa o wykony-
waniu mandatu posta i senatora stanowi o tym, ze do obstugi swojej dziatalnosci parlamentarnej
kluby i kota moga tworzy¢ biura klubow i ké#8. Co istotne, kluby i kota otrzymuja srodki finansowe
na pokrycie kosztow swojej dziatalnosci, w tym na pokrycie kosztow dziatalnosci biur klubow i két,
w wysokosci i na zasadach okreslonych wspélnie przez Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu®”.
Srodki te nie moga by¢ wykorzystywane na inne cele niz okreélone w zdaniu pierwszym3. Trafnie
wskazuje sie, ze efektywno$¢ dziatania klubow ,w duzej mierze zalezy od technicznego zaplecza,
jakim beda dysponowac”?, ktore to zaplecze stanowig wiasnie biura klubow poselskich oraz par-

lamentarnych.

W koncu, przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora przewiduja, ze Prezydium
Sejmu i Prezydium Senatu udzielajg postom i senatorom pomocy w wykonywaniu przez nich
mandatéw, czuwajg nad wykonywaniem przez nich obowigzkéw parlamentarnych, jak réwniez
nad wykonywaniem wobec nich obowigzkdéw okre$lonych w ustawie przez organy panstwowe
i samorzadu terytorialnego oraz podporzadkowane im jednostki“?. Zadania w tym zakresie, sto-
sownie do art. 46 ust. 3 ab initio ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, szczegétowo

okreslajg Regulaminy Sejmu i Senatu.

34 Zob. M. Augustyniak, O potrzebie odpolitycznienia samorzqdu gminnego — marzenie normatywne, ,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 45-48.

3 A. Wierzbica, Pozycja prawna klubéw radnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 7-8, s. 182. Zob. tez: D. Po-
tycz, Kluby radnych w radzie gminy — kierunki zmian, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 12, s. 64-75.

36 Art. 18 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

37" Zagadnienie to reguluje zarzadzenie nr 1 Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu z dnia 26 kwietnia 2016 r. w sprawie
okreslenia wysokosci sSrodkow finansowych na pokrycie kosztéw dziatalnosci klubdw i kot poselskich, senackich i par-
lamentarnych oraz ich biur. Akt ten przewiduje (uwzgledniajgc zmiane na mocy zarzadzenia nr 3 Marszatka Sejmu
i Marszatka Senatu z dnia 5 marca 2025 r)), ze wysoko$¢ érodkéw finansowych zalezy od liczebnosci klubéw. Srodki
te sa okreslone w odniesieniu do kosztow eksploatacji samochodu stuzbowego Kancelarii Sejmu, zatrudnienia w biu-
rze klubu poselskiego lub parlamentarnego pracownika posiadajacego wyksztatcenie prawnicze w celu wspierania
dziatalnosci klubu zwiazanej z procesem tworzenia prawa, zatrudnienia w biurze pracownika sporzadzajacego ocene
skutkow regulacji projektow ustaw, doradztwa naukowego w formie ekspertyz i opinii czy w korcu w odniesieniu do
pozostatej dziatalnosci.

38 Art. 18 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

39 M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 400.

40 Art. 46. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.
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W przypadku postéw brak realizacji obowigzkéw informacyjnych przez wtasciwe podmioty moze
wigzac sie nastepnie z uaktywnieniem obowigzku Prezydium Sejmu i Prezydium Senatu do czu-
wania nad wykonywaniem wobec odpowiednio postéw i senatoréw obowigzkéw okreslonych
w ustawie przez organy panstwowe i samorzadu terytorialnego oraz podporzadkowane im jed-
nostki#!. Z kolei na mocy art. 10 ust. 1 pkt 12 Regulaminu Sejmu, na Marszatka Sejmu natozono
obowigzek udzielania postom niezbednej pomocy w ich pracy, w tym czuwania nad wykonywa-
niem wobec postéw przez organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego obowigz-
kow okreslonych w ustawie o wykonywaniu mandatu. W pismiennictwie wskazuje sie bowiem,
ze ,(..) nie przewidziano mozliwosci egzekwowania przez posta przystugujgcych mu uprawnien
w trybie natychmiastowym. Poza tym w ustawie nie wskazano sposobu egzekwowania omawia-
nych uprawnien w przypadku niespetnienia obowigzkéw przez podmioty, do ktérych ma zasto-
sowanie art. 19 i 20"2. Z tego wzgledu wskazuje sie na ogdlne regulacje zwigzane z potrzeba

udzielania postom niezbednej pomocy w ich pracy.

W tym kontekscie zaznacza sie, ze ,Marszatek moze kontrolowa¢ wykonywanie obowiazkéw wo-
bec postow przez organy administracji rzgdowej i samorzadu terytorialnego. Poset moze sie wiec
zwrdci¢ z prosba o pomoc do Marszatka. Ustawa nie daje jednak Marszatkowi Sejmu zadnych for-
malnych narzedzi umozliwiajacych wyegzekwowanie odpowiedzi*. Akcentuje sie jednak, ze po-
mimo braku bezposrednich podstaw do wyegzekwowania przez Marszatka Sejmu wykonywania
obowigzkow wobec postéw przez podmioty podlegte kompetendji ,szacunek nalezny mandatowi
poselskiemu nakazuje, by interwencje, zapytania czy interpelacje nie pozostawaty bez odpowie-
dzi, bowiem ignorowanie ich narusza powage i autorytet Sejmu RP"4.

Marszalek Sejmu, otrzymujacy sygnat od posta, w pierwszej kolejnosci winien rozwazy¢ oko-
licznosci sprawy i oceni¢, czy zaktualizowat sie obowigzek po stronie adresata zadania posta.
W przypadku udzielenia twierdzacej odpowiedzi sposéb reakgji ,zalezy od konkretnego przy-
padku, a podejmowane dziatania mozliwe sg w trybie przewidzianym w przepisach kodeksu po-
stepowania administracyjnego, czy regulacjach dotyczacych ustroju danej jednostki, np. ustaw
samorzadowych™. Precyzujac, skoro rola Marszatka jest udzielanie pomocy, to:

wykonanie tego zadania polega¢ moze na czynnosciach materialno-technicznych, tj. zwracaniu
sie do wiasciwych organéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym (w szczegélnosci do Prezesa

41 Art. 46 ust. T ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

42 1. Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci uzyskiwania przez posta informacgji..., s. 429.

4 J.M. Karolczak, Opinia prawna dotyczqgca obowiqzku wykazywania przez posta jego intencji przy zqdaniu udostep-
nienia informagji na podstawie art. 19 uw.m.p.s., [wi] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)...,
s. 496.

44 M. Szczypinska-Grabarczyk, Opinia prawna w sprawie odpowiedzialnosci organéw administracji rzgdowej i samo-
rzqdowej z tytutu nieprzestrzegania obowigzku terminowego udzielania informacgji postéw, [w:] Status posta w opiniach
Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)..., s. 624.

4 Ibidem, s. 623.
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Rady Ministréw), przekazywaniu sygnatow od postow o niewykonywaniu tych obowigzkoéw wias-
ciwym komisjom sejmowym oraz wskazywaniu parlamentarzystom dostepnych im prawnych
$rodkow dziatania w celu wyegzekwowania tych powinno$ci®e.

Skutecznos¢ i znaczenie omawianego obowiazku Prezydium Sejmu (Marszatka Sejmu) udzielania
pomocy wigze sie gtoéwnie z autorytetem parlamentu oraz pozycjg ustrojowa tychze podmiotow.
Z pewnoscig zwiekszeniem rangi oddziatywania regulacji bytoby uzupetnienie regulagji regula-
minowych rozwigzaniami pozwalajgcymi na egzekwowanie okreslonych dziatan od podmiotéw

podlegtych kompetendji, jak réwniez, per exemplum, sprecyzowanie procedury w tym obszarze.

Analogiczne kompetencje przewodniczacego rady prdézno wywodzi¢ z przepiséw ustaw samo-
rzadowych. Rola przewodniczgcego rady jest zgota odmienna od pozycji Marszatka Sejmu, cho¢
elementem taczacym jest obowigzek organizowania prac kolegialnego organu wtadzy publicznej
pochodzacego z powszechnych wybordw. Przy czym w przypadku przewodniczacego rady jego
rola ogranicza sie do tego elementu, w przeciwienstwie do Marszatka Sejmu, ktory jest ponadto

organem wtadzy publicznej, z szerokim zakresem kompetencji przypisanych ustawowo.

Powyzszej konstatacji nie zmienia przepis, wprowadzony na mocy omawianej ustawy z 11 stycznia
2018 r., zgodnie z ktorym przewodniczacy rady gminy w zwigzku z realizacjg swoich obowigzkdw
moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania organi-
zacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych.
W tym przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego
w stosunku do wskazanych pracownikéw?#’. Przepis ten budzi zasadnicze watpliwosci*®, a ponadto
nietrudno zauwazy¢, ze odnosi sie tylko do pracownikdéw urzedu gminy. Tymczasem indywidualne

uprawnienia informacyjne radnych maja znacznie szerszy zakres podmiotowy.

Istotne regulacje z punktu widzenia wykonywania mandatu, w tym za sprawa korzystania z upraw-
nien informacyjnych, przewiduje art. 46 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora,
ktory stanowi o tym, ze Kancelaria Sejmu i Kancelaria Senatu, kazda wedtug swej wtasciwosci,
zapewniajg i organizujg obstuge postow i senatoréw niezbedng do wykonywania przez nich obo-
wigzkdw oraz pomoc merytoryczng, zwtaszcza w zakresie dostepu do opracowan specjalistycz-
nych, literatury i ekspertyz. Szczegdtowe zadania w tym zakresie okresli¢ majag regulaminy Sejmu
i Senatu oraz Prezydium Sejmu i Prezydium Senatu®’. Regulacje wewnetrzne przewiduja, ze po-
stowie sg uprawnieni do zamawiania ekspertyz i opinii w Biurze Ekspertyz i Oceny Skutkéw Re-
gulagji lub za posrednictwem tego biura u wskazanych ekspertéw, przy czym postowie moga tez

46 ) M. Karolczak, W sprawie odméwienia postowi dostepu do dokumentéw i Srodkéw umozliwiajgcych egzekwowanie
przepiséw art. 19 { 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sej-
mowych (2007-2015)..., s. 446.

47 Art. 21a USG.

48 Zob. S. Ptazek, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, LEX (el).

49 Art. 46 ust. 3 in fine ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.
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zamawia¢ opinie i ekspertyzy bezposrednio u ekspertow®’. Wskazane doradztwo finansowane
jest, ogdlnie rzecz biorac, ze srodkdw publicznych, cho¢ w zaleznosci od sposobu zamowienia

moga by¢ finansowane z réznych czesci srodkdw przewidzianych w budzecie Kancelarii Sejmu?'.

Wobec powyzszego parlamentarzysta w wykonywaniu swojego mandatu, niezaleznie od innych
form wsparcia (kluby parlamentarne, biura poselskie), moze korzysta¢ ze wsparcia eksperckiego
Kancelarii Sejmu, w tym podczas wykonywania uprawnien z art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora. Liczne opinie, sporzadzone przez sejmowych ekspertow, dowodza, ze
postowie korzystajg z tego uprawnienia, weryfikujac np. prawidtowos¢ reakgcji podmiotu zobo-
wigzanego na wysuniete przez nich zadanie informacyjne. Pomoc merytoryczna moze obejmo-
wac takze wykorzystanie uzyskanych danych w wykonywaniu mandatu, np. poprzez opiniowanie
merytorycznych zagadnien, ktorych dotyczy dziatanie parlamentarzysty. Warto podkresli¢, ze
analogicznego wsparcia nie zapewniono na szczeblu samorzadowym.

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnego w kontekscie funkgji
kontrolnej organu stanowigcego

Nie sposdb poming¢ w toku rozwazan relagji indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego
do dziatalnosci komisji rewizyjnej. Zgodnie bowiem z art. 18a ust. 1 USG, rada gminy kontroluje
dziatalno$¢ wajta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Jak
wskazuje art. 18a ust. 1in fine USG, w tym celu rada gminy powotuje komisje rewizyjna. Regulacja
normatywna okresla przy tym, ze rada gminy wykonuje inne — poza opiniowaniem wykonania
budzetu gminy oraz wystepowania z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzie-
lenia wojtowi absolutorium — zadania zlecone przez rade w zakresie kontroli. Co istotne, art. 18a
ust. 5 USG zawiera upowaznienie do okreslenia w statucie gminy zasad i trybu dziatania komisji
rewizyjnej.

Poréwnujac status komisji rewizyjnej oraz komisji sejmowych, warto zwrdéci¢ uwage na regula-
cje art. 16 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Zgodnie z tym przepisem
cztonkowie Rady Ministréw oraz przedstawiciele wtasciwych organdw i instytucji panstwowych
i samorzadowych, organizacji spotecznych, zaktadow i przedsiebiorstw panstwowych i samorza-
dowych, spétek prawa handlowego z udziatem panstwowych lub komunalnych oséb prawnych
sg obowigzani przedstawiac informacje i wyjasnienia na zadanie statych i nadzwyczajnych komisji
sejmowych i senackich, w sprawach bedacych przedmiotem ich zakresu dziatania. Analogicznego

0§ 3 ust. 1w zw. z ust. 2 pkt 8 w zw. z § 4 ust. 1-3 uchwaty nr 28 Prezydium Sejmu z dnia 19 kwietnia 1995 r. w sprawie
zasad organizowania doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego organdw, powotywania doradcéw sejmowych
oraz korzystania z ekspertyz i opinii (ze zm.).

1 Zob. § 5 ww. uchwaty Prezydium Sejmu z dnia 19 kwietnia 1995 r.
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przepisu nie wprowadzono w ustawie o samorzadzie gminnym, przy czym, stosownie do art. 18a

ust. 5 USG, analogiczne regulacje moze przewidywa¢ statut gminy®.

Warto zwrdéci¢ przy tym uwage, ze art. 18a ust. 1 USG stanowi o tym, ze rada gminy kontroluje
dziatalno$¢ ,wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy”.
Tymczasem, w $wietle art. 24 ust. 2 USG, indywidualne uprawnienia informacyjne radnego obej-
muja poza urzedem gminy i gminnymi jednostkami organizacyjnymi takze spétki z udziatem
gminy oraz spotki z udziatem gminnych oséb prawnych. Konfrontujac literalne brzmienie art. 18a
ust. 1 USG oraz art. 24 ust. 2 USG, mozna wysnu¢ wniosek, ze indywidualne uprawnienia infor-
macyjne radnego s, pod wzgledem podmiotowym, szersze od zakresu kontroli sprawowanej
przez rade gminy. Moze to by¢ konstatacja zaskakujaca, gdyz watpliwe wydaje sie przyznanie
radnemu szerszych uprawnien kontrolnych od kompetencji organu (kontrolnego), ktérego radny
jest cztonkiem.

Zarysowany problem stat sie przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych w sprawie, w kto-
rej wojewoda stwierdzit niewazno$¢ uchwaty organu stanowigcego dotyczacej zlecenia komisji
rewizyjnej kontroli doraznej w spdtkach miasta. Wojewoda przekonywat, ze:

zaden przepis prawa nie uprawnia organéw gminy do wykorzystywania posiadanych kompe-
tengji kontrolnych czy nadzorczych do bezposredniego ingerowania w dziatalnos¢ takiej spotki,
funkcjonujacej wedtug zasad cywilnoprawnych. Wedtug organu nadzoru Gmina moze wptywac
na losy zatozonej przez nig spotki i kierunki jej rozwoju tylko jako udziatowiec, w granicach przy-
stugujacych jej z tego tytutu praw zgodnie z kodeksem spotek handlowych, z zastrzezeniem
przepisow wynikajacych z ustawy®3.

To podejscie oparto na brzmieniu przywotanego wczesniej art. 18a ust. 1 USG, ktory w zakresie
kontroli rady gminy obejmuje ,jednostki organizacyjne”. Wojewoda przekonywat przy tym, ze
sensem tej regulacji jest objecie tych podmiotéw, ktére sg finansowane z budzetu gminy i wo-
bec ktérych zwierzchnictwo wykonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta). W innych podmiotach
prawa, takich jak spotki z udziatem gminy, kompetencje kontrolne sa wykonywane na zasadach
dotyczacych funkcjonowania tych podmiotéw (tj. na zasadach okreslonych w Kodeksie spotek

handlowych).

WSA w Gorzowie Wielkopolskim nie podzielit tego zapatrywania. Wskazat bowiem, ze pojecie
,gminnej jednostki organizacyjnej”, ktérym postuzono sie w art. 18a ust. 1 USG, obejmuje:

zespot prawnie wyodrebnionych oraz zorganizowanych sktadnikéw majatkowych i 0séb, wypo-
sazonych w mozliwos¢ dziatania na okreslonym polu, w tym wystepowania w obrocie prawnym

52 W statucie okreslenia wymagaja zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej, co powinno obejmowac m.in. procedure
inicjowania i przeprowadzania procesu kontroli, jak rowniez kwestie wynikéw tychze dziatan (J. Czerw, [w:] Ustawa
0 samorzqdzie gminnym. Komentarz...

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 listopada 2018 r. (Il SA/Go 779/18).
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niekoniecznie cywilnoprawnym. Spotki kapitatowe bez watpienia sa jednostkami organizacyj-
nymi. Spotka kapitatowa to bowiem nic innego, jak wyodrebniony prawnie majatek oraz osoby
(akcjonariusze, udziatowcy i cztonkowie organdw), wyposazone w osobowos¢ prawng i z okreslo-
nymi celami dziatalnosci.

Dalej wskazano, ze skoro:

art. 18a ust. 1 u.s.g. nie roznicuje kompetencji kontrolnych na jednostki organizacyjne posiadajace
osobowos¢ prawng lub nieposiadajgce osobowosci prawnej, to nalezy uzna¢, ze dotycza one
jednych i drugich, w mysl zasady lege non distinguente nec nostrum est distinguere. Osobowo$¢
prawna nie oznacza zupetnej odrebnosci organizacyjnej.

Podkreslono, ze osobowos$¢ prawna, jako konstrukcja prawa cywilnego, nie ma przesadzajagcego

znaczenia dla klasyfikacji podmiotu jako jednostki organizacyjnej gminy.

Sad postuzyt sie przy tym, jak wskazat WSA w Gorzowie Wielkopolskim, argumentami celowos-
ciowymi. Wskazat bowiem, ze za wytaczeniem spoétek spod kontroli rady gminy nie przemawia

istnienie w spodtkach rady nadzorczej, gdyz rada nadzorcza jako wewnetrzny organ kontroli:

nie wytacza potrzeby ani mozliwosci kontrolowania przez rade gminy (komisje rewizyjna), cho¢
ma wptyw na sposéb i zakres wykonywania tej kontroli. Istnienie tego rodzaju organu ma utatwic¢
kontrole nad jednostkami, ale w zadnym razie nie wytgcza uprawnien kontrolnych rady gminy,
realizowanych za posrednictwem komisji rewizyjnej. (...) Przekazanie zadan do spotki nie moze
oznaczac wyjecia ich spod kontroli rady.

Za taka interpretacja, zdaniem WSA w Gorzowie Wielkopolskim, przemawia takze art. 24 ust. 2 USG,

wprowadzony na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. Podkreslono, ze przywotany art. 24 ust. 2 USG:

jest przejawem uprawnien kontrolnych radnego, w tym réwniez w odniesieniu do spotek z udzia-
tem gminy. W kontekscie tego przepisu, skoro radny moze podejmowac czynnosci kontrolne
w odniesieniu do tego rodzaju podmiotdw, nie sposéb kwestionowac — stosujac wyktadnie syste-
mowa — uprawnien kontrolnych samej rady gminy, ktéra — jak juz wskazano powyzej — z punktu
widzenia ustrojowego jest nie tylko organem stanowigcym, ale réwniez kontrolnym.

Naczelny Sad Administracyjny>* podzielit to zapatrywanie, odwotujac sie do regut jezykowych,

celowosciowych i systemowych. Podkreslono przy tym, ze:

spotki prawa handlowego, ktorych jedynym wiascicielem jest gmina, majg szczegdlny charak-
ter, poniewaz podstawowym celem ich powotania (utworzenia) jest realizacja okreslonych zadan
gminy (art. 9 ust. T u.s.g.), a nie przynoszenie zysku. Dlatego tez przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym w odniesieniu do tych spotek sg przepisami szczegdlnymi w stosunku do przepisow

5 Wyrok NSA z 29 sierpnia 2019 r. (1 OSK 657/19).
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kodeksu spdtek handlowych. To zas uzasadnia kompetencje kontrolne rady gminy nad tego ro-
dzaju spotkami, poniewaz rada gminy musi posiada¢ kompetencje kontrolne w stosunku wszel-
kich jednostek organizacyjnych, za pomoca ktorych gmina realizuje spoczywajace na niej zada-
nia (zob. art. 6 i 7 u.s.g.). Przekazanie zadan do spotki nie moze bowiem oznaczac wyjecia ich
spod kontroli rady. Z tego wzgledu spdfki, ktorych jedynym wiascicielem jest gmina, niewatpliwie
mieszczg sie w pojeciu ,gminnych jednostek organizacyjnych”, pomimo tego, ze posiadaja od-
rebng od gminy osobowos¢ prawna.

NSA nie podzielit zarzutu naruszenia przez WSA w Gorzowie Wielkopolskim art. 24 ust. 2 USG,
gdyz — jak wskazat sad Il instancji — przepis ten nie znalazt w sprawie zastosowania, tylko zostat
uzyty jako argument w ramach wyktadni systemowej. Nie dopatrzono sie przy tym btednej wy-
ktadni. NSA wskazat, ze klasycznym wnioskowaniem a minori ad maius jest wyrazona w sprawie

ocena, ze:

Skoro radny moze podejmowac czynnosci kontrolne w odniesieniu do tego rodzaju podmiotow,
nie sposéb kwestionowac — stosujac wyktadnie systemowa — uprawnien kontrolnych samej rady
gminy, ktéra z punktu widzenia ustrojowego jest nie tylko organem stanowigcym, ale rowniez
kontrolnym®®.

Nie brakuje przy tym gtosow polemicznych, wskazujacych m.in. na brak wyraznej podstawy prawnej
do kontrolowania przez rade gminy (komisje rewizyjng) spotek prawa handlowego oraz na nie-

uprawnione wnioskowanie per analogiam, przeprowadzone przez NSA w analizowanym wyroku®®.

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnego a interpelacje i zapytania

Kolejnymi instrumentami, ktére wigza sie z indywidualnymi uprawnieniami informacyjnymi rad-
nego, sg interpelacje i zapytania. Z jednej strony uzyskanie przez radnego relewantnych informa-
¢ji i materiatéw (zwtaszcza w oparciu o analizowany art. 24 ust. 2 USG) moze skutkowac ztozeniem
przez radnego interpelacji lub zapytania. Z drugiej strony warto rozwazy¢, czy konkurencyjnym
instrumentem, przystugujacym radnemu, jest interpelacja lub zapytanie, ktére takze — wzoro-
wane na rozwigzaniach dotyczacych parlamentarzystow — zostaty wprowadzone instytucjonalnie

do ustaw samorzadowych na mocy omawianej ustawy z 11 stycznia 2018 r.>’

% Poglad ten spotyka sie z krytyka, zob. J.J. Ziety, Glosa do wyroku NSA z 12.03.2019, | OSK 657/19, dotyczqcego kon-
trolowania spotek komunalnych przez rade gminy (glosa czesciowo krytyczna), ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego" 2020, nr7, s. 45. Autor w tytule przywotanej glosy podat ztg date, prawdopodobnie opierajac sie na wskazanej
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych dacie wptywu (nie zas — orzeczenia), ktora zas wskazuje, ze
opracowanie dotyczyto omawianego judykatu.

%6 S. Butajewski, Glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sqdu administracyjnego z 29 sierpnia 2019 r. (sygn. akt | OSK
657/19), ,Journal of Modern Science” 2020, nr 1(44), s. 297-299.

> O problematyce interpelacji w poprzedzajacym stanie prawnym zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Instytucja inter-
pelacji w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 94-105.
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W przypadku parlamentarzystéw wnoszenie interpelacji i zapytan poselskich jest ujete jako jedno
z uprawnien posta, ktore moze wykorzysta¢ w wykonywaniu obowiazkéw poselskich®®. Zasady
i tryb korzystania przez posta z jego uprawnien (w tym do wnoszenia interpelacji i zapytan po-
selskich), a takze tryb i forme udzielania odpowiedzi na interpelacje i zapytania poselskie oraz ich
rozpatrywania przez Sejm okresla regulamin Sejmu®. W przypadku interpelacji i zapytan radnych
regulacje zostaty wprowadzone na poziomie ustawy, przy czym — podobnie jak w przypadku in-
dywidualnych uprawnien informacyjnych radnych — nie pozostawiono delegacji do uregulowania
tych zagadnien w statucie jednostki samorzadu terytorialnego.

Kolejnym instrumentem, powigzanym z instytucja interpelacji, jest zapytanie. Zarbwno ustawa
0 samorzadzie gminnym, jak i ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora wiaza korzystanie
z tych instrumentow z mniej doniostymi sprawami. Zgodnie z art. 195 ust. 1 ustawy o wykony-
waniu mandatu posta i senatora, zapytania poselskie sktada sie w sprawach o charakterze jed-
nostkowym, dotyczacych prowadzonej przez Rade Ministrow polityki wewnetrznej i zagranicznej
oraz zadan publicznych realizowanych przez administracje rzadowa. Z kolei art. 24 ust. 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym przewiduje, ze zapytania sktada sie w sprawach aktualnych problemoéw

gminy, a takze w celu uzyskania informacji o konkretnym stanie faktycznym.

W tabeli 5 zestawiono, na podstawie analizy przepisoéw ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora oraz ustawy o samorzadzie gminnym, regulacje dotyczace interpelagji i zapytan, sku-
piajac sie na uchwyceniu podobienstw i réznic.

Interpelacje i zapytania w ujeciu parlamentarnym i samorzadowym faczy, co do zasady, tryb
whiesienia, przedmiot tychze wystapien, wymogi co do tresci czy tez powigzanie korzystania
z tych instrumentéw z obowigzkiem udostepniania informacji w Internecie. Stosunkowo drobna
odmiennoscig pozostaje termin. Roznica dotyczy nie tylko maksymalnego czasu odpowiedzi, lecz
takze mozliwosci przedtuzenia tego terminu, co zostato wytaczone na szczeblu samorzadowym.
Kolejng odmiennoscig wystepujaca w gminie jest pozycja ustrojowa adresata interpelacji i za-
pytania. W przypadku interpelagji i zapytan poselskich oraz radnych powiatowych i wojewddz-
kich instrumenty te sa kierowane do podmiotow, ktére politycznie odpowiadajg przed organem
kolegialnym. Tymczasem w przypadku gminy interpelacja i zapytanie kierowane sa do organu
majacego odrebny od rady mandat, zwigzany z wyborem w ramach powszechnych wybordw.
Z tychze wzgleddw szczegdlnego znaczenia nabierajg aspekty proceduralne, zwigzane z zagwa-

rantowaniem radnemu adekwatnej odpowiedzi na interpelacje.

%8 Art. 14 ust. 1 pkt 7 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Warto zauwazy¢, ze przepis art. 15 ww.
ustawy, analogicznie traktujacy uprawnienia senatoréw, nie obejmuje uprawnienia do sktadania interpelacji i zapytan.
Ma to zwigzek z realizacja funkgji kontrolnej wzgledem Rady Ministréw, ktéra — zgodnie z art. 95 ust. 2 Konstytugji
RP - przypisano Sejmowi.

59 Art. 14 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora.
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Tabela 5. Interpelacje i zapytania poselskie i radnego (podobienstwa i roznice)

Interpelacja poselska Interpelacja radnego

Podmiot zobowigzany

wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek

cztonek Rady Ministrow S
wojewddztwa

Przedmiot

Interpelacje kierowane ,w sprawach o zasadniczym ) ) )

i . ) . Interpelacja dotyczy ,spraw o istotnym znaczeniu
charakterze i odnoszacych sie do probleméw zwigzanych dla aminy”
z politykg panstwa” gminy

Wymogi interpeladji

Interpelacja powinna zawiera¢ krétkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej przedmiotem
oraz wynikajace zen pytania

skierowana zgodnie z wiasciwoscig interpelowanego ‘ nie dotyczy

Forma

pisemna lub elektroniczna* ‘ pisemna

mozliwos¢ pozostawienia interpelacji bez biegu przez podmiot, do ktérego sktada sie interpelacje

Pozostawienie przez Prezydium Sejmu interpelagji, ktéra

nie spetnia okreslonych w Regulaminie Sejmu wymogow. o . e
Brak przewidzianej ustawg mozliwosci pozostawienia

Prezydium Sejmu moze zazadac skredlenia z interpelagji interpelacji bez biegu

zwrotdéw sprzecznych z zasadami etyki poselskiej, pod
rygorem nieprzyjecia interpelagji

Udostepnianie interpelacji oraz odpowiedzi

Informacja o ztozonych interpelacjach oraz teksty
interpelacji, ktérym Prezydium Sejmu nadato bieg, sq

Tres¢ interpelacji i zapytan oraz udzielonych odpowiedzi
udostepniane w Systemie Informacyjnym Sejmu.

podawana jest do publicznej wiadomosci poprzez
Informacje o nadestanych odpowiedziach na interpelacje, |niezwtoczng publikacje w Biuletynie Informadji Publicznej

braku odpowiedzi na nie oraz teksty nadestanych i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob
odpowiedzi s udostepniane w Systemie Informacyjnym Zwyczajowo przyjety
Sejmu

Termin udzielenia odpowiedzi

Odpowiedz na interpelacje jest udzielana w formie Wojt lub osoba przez niego wyznaczona sa zobowigzani
pisemnej nie pdzniej niz w terminie 21 dni od dnia udzieli¢ odpowiedzi na pismie nie pdzniej niz w terminie
otrzymania interpelacji 14 dni od dnia otrzymania interpelagji

Regulacje dotyczace dodatkowego wyjasnienia

W razie uznania odpowiedzi za niezadowalajaca
interpelant moze zwrocic sie do Marszatka Sejmu
o wystgpienie do interpelowanego z zadaniem

dodatkowych wyjasnien na pismie, uzasadniajac

przyczyny nieprzyjecia odpowiedzi. Z takim wnioskiem
mozna wystapic tylko raz, nie pdzniej niz w terminie
30 dni od dnia otrzymania niezadowalajacej
odpowiedzi. Dodatkowe wyjasnienia udzielane sg przez
interpelowanego w terminie 21 dni od dnia otrzymania
zadania dodatkowych wyjasnien

* Zgodnie z art. 12 pkt 6a Regulaminu Sejmu, Prezydium Sejmu okreéla przypadki, w ktérych dokument w postaci
elektronicznej spetnia wymaog formy pisemnej wynikajacy z przepiséw Regulaminu Sejmu. Takie rozstrzygniecie po-
czyniono wzgledem interpelacji i zapytan, przez co moga by¢ wnoszone przez parlamentarzystow w formie pisemnej.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przepisow ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora i USG.
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W tym konteks$cie warto zauwazy¢, ze w przypadku Sejmu w razie uznania odpowiedzi za nieza-
dowalajaca poset (interpelant) moze zwrdcic sie do Marszatka Sejmu o wystapienie do interpelo-
wanego z zadaniem dodatkowych wyjasnien na pismie, uzasadniajac przyczyny nieprzyjecia od-
powiedzi. Z takim wnioskiem mozna wystapic tylko raz, nie pdzniej niz w terminie 30 dni od dnia
otrzymania niezadowalajacej odpowiedzi. Dodatkowe wyjasnienia udzielane sg przez interpelo-
wanego w terminie 21 dni od dnia otrzymania zgdania dodatkowych wyjasnien. Tych rozwigzan

nie wprowadzono na szczeblu samorzadowym, co w istotny sposob ostabia pozycje radnego®.

Przy poréwnaniu interpelacji radnego i indywidualnych uprawnien informacyjnych w pierwszej
kolejnosci zwraca uwage uregulowanie procedury oraz termindw w ustawie, co moze zwiekszac
pewnos$¢ prawa oraz eliminowac¢ watpliwosci praktyczne, ktérych — jak pokazata dotychczasowa
analiza — nie brakuje. Istotng réznica jest zakres podmiotowy. Interpelacje (i zapytania) moga by¢
sktadane jedynie do wojta, podczas gdy zakres uprawnien z art. 24 ust. 2 USG ma znacznie szer-
szy charakter. Uprawnienia informacyjne wykazuja pewne podobienstwa do instytucji zapytania.
Zapytanie mozna bowiem sktada¢ w celu uzyskania informacji o konkretnym stanie faktycznym.
Widoczna jest jednak zasadnicza odmiennos¢ przedmiotowa. Zapytanie ulega istotnemu ogra-
niczeniu, zwigzanemu z wymogiem odnoszenia sie do okreslonego przez interpelanta stanu fak-
tycznego. Takiego ograniczenia nie zawierajg indywidualne uprawnienia informacyjne, co wiecej,
ich realizacja moze stuzy¢ zdobyciu informacji i materiatow niezbednych do tego, aby nastepnie
radny mogt wystapic¢ z interpelacja i zapytaniem w konkretnej sprawie, majg na wzgledzie nato-
zone na omawiane instrumenty obowiazki zamieszczenia w Internecie okreslonych informagji.
Trudno tez uzna¢ interpelacje lub zapytanie za instrument konkurencyjny wzgledem indywidu-
alnych uprawnien informacyjnych, gdyz sady zajmujg konsekwentne stanowisko, ze rozpatrzenie
interpelacji radnego (w tym bezczynnos¢ w tym zakresie) nie miesci sie w kognicji sadu admini-
stracyjnego®'.

Dostep radnego do informacji publicznej przetworzone;j

W poprzedniej czesci niniejszego opracowania rozwazono, czy realizowanie indywidualnych
uprawnien informacyjnych radnego moze stac¢ w kolizji z prawem obywatela do dostepu do infor-
magji publicznej. W dalszej kolejnosci warto przeanalizowac, czy radny, jako osoba wnioskujgca
o udostepnienie informacji publicznej, moze uzyskac informacje publiczng przetworzong, o ktérej
stanowi art. 3 ust. 1 pkt 1 UDIP. Wskazany przepis stanowi o tym, ze prawo do informacji publicz-

nej obejmuje uprawnienia do m.in. uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informagji

80 Pewnym wzmocnieniem pozostaje za$ brak mozliwosci nieprzyjecia interpelacji (brak nadania im dalszego biegu),
ktorg przewidziano w odniesieniu do Sejmu. Trudno to poczytywac za istotna gwarancje procesows, skoro — jak zo-
stanie wskazane — pozostawienie interpelacji bez biegu, nawet w sytuacji braku stosownej regulacji, nie moze stac sie
przedmiotem skutecznej skargi do sadu administracyjnego.

1 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 7 listopada 2024 . (IV SAB/Wr 777/24).
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przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego.
Zaréwno pojecie ,informacji przetworzonej”, jak i pojecie warunkujgcej otrzymanie tej informacji
przestanki ,szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego” nie zostaty zdefiniowane, a ich rozu-
mienie w orzecznictwie nie jest jednolite®?. W orzecznictwie prezentowane sg zasadniczo dwie
linie pojmowania ,informacji przetworzonej"®3. W ujeciu wezszym pod pojeciem informagji prze-
tworzonej rozumie sie informacje wymagajaca zebrania, agregadji lub zestawienia, co wigze sie
z dodatkowym naktadem pracy ze strony podmiotu zobowiazanego®*. Uzyskanie takiej informacji
moze okazac sie cenne w ramach wykonywania mandatu przedstawicielskiego. W szerszym wy-
miarze, suma informacji prostej, ktorej udostepnienie wigze sie z ekstraordynaryjnym zaangazo-
waniem podmiotu zobowigzanego, moze — w okreslonych okolicznosciach — by¢ zakwalifikowana

jako informacja przetworzona.

Przestanka szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego, takze pozbawiona ustawowej defini-
¢ji, rozumiana jest dos¢ wasko, jako obejmujgca sytuacje, w ktorej wnioskodawca ma mozliwos¢
wykorzystania informacji w ten sposéb, ze wptyna na zmiane funkcjonowania podmiotu zobowia-
zanego. Jako przyktad wnioskodawcy, w przypadku ktérego moze dojs¢ do zmaterializowania tej
przestanki, wskazuje sie np. posta lub radnego®. Trzeba przy tym dostrzec, ze ocena spetnienia
przez radnego przestanki ,szczegodlnej istotnosci dla interesu publicznego” musi by¢ odniesiona
do okreslonego stanu faktycznego. Pismiennictwo podkresla, ze art. 3 ust. 1 pkt 1 UDIP w sposéb
generalny nie uprzywilejowuje radnego, gwarantujagc mu szczegdlng pozycje prawna. Wskazuje

sie tez, ze jedli ustawodawca chciatby przyznac radnym (lub parlamentarzystom) ex lege prawo

62 Brak dostatecznej okreslonosci przepiséw zarzucono w skardze konstytucyjnej, w wyniku ktérej Trybunat Konsty-
tucyjny nie podzielit jednak zarzutéw co do niezgodnosci z Konstytucja art. 3 ust. 1 pkt 1 UDIP (wyrok TK z 18 grudnia
2018 r., SK 27/14).

6 B. Wilk, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 grudnia 2018 r. (sygn. akt SK 27/14), ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2020, nr 2(54), s. 397.

64 Zob. D. Fleszer, Zasady dostepu do informacji publicznej przetworzonej, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 91—
93. Zob. tez J. Kurek, Definicja informacji przetworzonej. Postulaty de lege ferenda, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016,
nri2,s. 65-80.

8 Zob. A. Ploszka, B. Wilk, Instrumentalne stosowanie prawa w kontekscie dostepu do informacji publicznej. Glosa
krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 sierpnia 2014 r, | OSK 2577/13, [w:] Glosy wybranych
orzeczen dotyczqcych prawa do informacji, red. S. Osowski, B. Wilk, Warszawa 2016, s. 117. TK w wyroku z 18 grudnia
2018 r. (SK 27/14) dostrzegt formutowany poglad, ze ,charakter lub pozycja podmiotu zgdajacego udzielenia infor-
magji publicznej, a zwtaszcza realna mozliwos¢ wykorzystania uzyskanej informacji maja wptyw na ocene istnienia
szczegodlnego interesu publicznego uzasadniajacego uwzglednienie wniosku. Przyktadem takiego podmiotu moze
by¢ poset zasiadajacy w komisji ustawodawczej Sejmu, radny lub tez minister nadzorujacy dziatalno$¢ podlegtego mu
resortu. Osoby te w swoim codziennym dziataniu majg rzeczywista mozliwos¢ wykorzystywania uzyskanych infor-
magji publicznych w celu usprawnienia funkcjonowania odpowiednich organéw. Do kategorii podmiotéw majacych
mozliwos¢ efektywnego wykorzystania informacji przetworzonej w celu realizacji szczegélnego interesu publicznego
zaliczy¢ mozna takze jednostki sfery nauki: szkoty wyzsze, Polska Akademie Nauk, panstwowe instytuty badawcze,
a nawet grupy badawcze czy pojedynczych naukowcow — jezeli dana informacja wigze sig Scisle z przedmiotem ich
badan naukowych wspieranych przez sfere publiczng np. grantem”.
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dostepu do informadji przetworzonej, to uczynitby to w sposob inny niz poprzez wprowadzenie
0gdlnego kryterium® szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego®’

Analiza orzecznictwa saddw administracyjnych dowodzi, ze w przypadku radnych sady podzielaja
argumenty o spetnieniu omawianej przestanki, warunkujacej dostep do informacji przetworzonej
dla wystepujacych z wnioskiem radnych®. W jednej z analizowanych spraw NSA, wyjasniajac,
w jaki sposéb uzyskana przez radnego informacja moze by¢ wykorzystana w ramach sprawowa-

nego mandatu®, stwierdzit, ze:

zapewnienie radnemu jednostki samorzadu terytorialnego dostepu do informacji przetworzonej
bezposrednio potrzebnej w celu wykonywania mandatu radnego jest szczegdlnie istotne dla in-
teresu publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. W rezultacie uzyskanie przez radnego
jednostki samorzadu terytorialnego informacji przetworzonej, ktéra przedmiotowo bezposred-
nio wiaze sie z wykonywaniem przez niego mandatu radnego, jest szczegodlnie istotne dla inte-
resu publicznego w mysél art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Okolicznosci tej nie moze nie bra¢ pod uwage
z urzedu organ administracji stosujacy przywotany przepis ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej™.

W realiach analizowanej sprawy NSA uznat za adekwatne spostrzezenie poczynione przez sad

pierwszej instancji, ze skarzacy:

% Wskazywano, ze na gruncie obecnego art. 61 ust. 1 Konstytucji przyznano prawo powszechne, nieograniczone
tylko do kategorii 0séb zaangazowanych w zycie spoteczne (dziennikarze, radniitd.) — B. Przywora, Regulacje prawne
w zakresie dostepu obywateli do informacgji przetworzonej — stan obecny i postulaty zmian, ,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2013, nr 5, s. 80.

57 |. Galinska-Raczy, Opinia prawna na temat mozliwosci uzyskiwania przez posta tresci uméw cywilnoprawnych za-
wieranych przez samorzqdowq instytucje kultury, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmowych (2007-2015)...,
s. 445.

88 Per exemplum wyroki WSA we Wroctawiu z 9 marca 2023 r. (IV SA/Wr 595/22); z 14 czerwca 2023 r. (IV SA/Wr
86/23); z 24 stycznia 2024 r. (IV SA/Wr 326/23); z 24 stycznia 2024 r. (IV SA/Wr 570/23).

89 Wskazano bowiem, ze ,radny jest reprezentantem wspdlnoty samorzadowej i ciazy na nim obowiazek utrzymy-
wania wiezi z wyborcami oraz przedstawiania ich postulatow organom jednostek samorzadu terytorialnego (art. 23
ust. T ustawy o samorzadzie gminnym). Zauwazono ponadto odnosnie radnych jednostek samorzadu terytorial-
nego, ze podstawowa formg ich aktywnosci jest udziat w pracach rady lub sejmiku prowadzonych in pleno oraz
w komisjach. W ciatach tych radny wyraza swojg wole, reprezentujgc tym samym mieszkancdédw samorzadu, przede
wszystkim przez udziat w gtosowaniach. W tym kontekscie stwierdzono w literaturze, ze w interesie publicznym lezy,
aby radny, biorac udziat w podejmowaniu rozstrzygniec¢ w radzie lub sejmiku badz ich komisji, posiadat wszelkie po-
trzebne mu do podjecia decyzji wiadomosci. Informacja publiczna udzielana radnemu w sprawach samorzadowych
moze zatem stuzy¢ stworzeniu mu odpowiednich warunkéw wykonywania mandatu, a tym samym podwyzszeniu
jakosci dziatania rady lub sejmiku. Ze wzgledu na spoteczng doniostos¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego we wskazanych wyzej przypadkach interesowi w udzieleniu takiej informagji
publicznej przypisuje sie walor szczegdlnej istotnosci. Interes taki wystepuje w szczegdlnosci wtedy, gdy uzyskanie
okreslonej informacji wptynetoby korzystnie na funkcjonowanie organéw administracji publicznej, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego. Taki wptyw przypisuje sie mozliwosci podejmowania przez radnych przemyslanych de-
cyzji na podstawie petnych i rzetelnie przygotowanych przez organ wykonawczy materiatéw” (wyrok NSA z 22 maja
2024 1., 11 OSK 2004/22).

70 Wyrok NSA z 22 maja 2024 r,, Il OSK 2004/22.
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we wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy wyjasnit, ze wystepuje jako radny Rady Miejskiej,
ktory zaniepokojony jest wydatkowaniem srodkow publicznych. Wnioskowana dokumentacja jest
mu niezbedna do dokonania analizy wydatkéw publicznych i zasadnosci ich ponoszenia. Uzy-
skane informacje beda podstawa do podjecia dalszych czynnosci, zwigzanych z uzyskanym man-
datem. Skarzacy wykazat wiec, ze zamierza dziata¢ w interesie wspdlnoty (wyborcow), ktérych
reprezentuje.

W sprawie podkreslono mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych informacji np. na potrzeby wnio-
skow kierowanych do komisji rewizyjnej albo sktadania przez radnego interpelagji’'.

Akcentuje sie takze, odnoszac do konstytucyjnej pozycji samorzadu terytorialnego, ze:

w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji) opartym na decentralizacji (art. 15 Kon-
stytugji) i istotnej roli samorzadu terytorialnego (art. 16 i rozdziat VII Konstytucji) efektywne wy-
konywanie normatywnie okreslonych obowigzkow przez radnych jest szczegdlnie istotne dla inte-
resu publicznego (ogétu). (...) zapewnienie radnemu jednostki samorzadu terytorialnego dostepu
do informacji przetworzonej bezposrednio potrzebnej w celu wykonywania mandatu radnego
jest szczegdlnie istotne dla interesu publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. W re-
zultacie uzyskanie przez radnego jednostki samorzadu terytorialnego informacji przetworzonej,
ktora przedmiotowo bezposrednio wigze sie z wykonywaniem przez niego mandatu radnego,
jest szczegolnie istotne dla interesu publicznego w mysl art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Okolicznosci tej
nie moze nie bra¢ pod uwage z urzedu organ stosujacy przywotany przepis ustawy o dostepie
do informagji publicznej’.

W orzecznictwie podkredla sig, ze informacje uzyskane w zakresie informacji publicznej moga by¢
wykorzystywane w ramach instrumentéw, przewidzianych w art. 24 ust. 2 i 3 USG”3. Takze w inngj
z analizowanych spraw NSA nie miat watpliwosci co do tego, ze ,skarzacy, jako radny, wykazat
szczegoOlnie istotny interes publiczny w uzyskaniu wnioskowanych informacji publicznych”. Co cie-
kawe, dla oceny przestanki szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego nie miata znaczenia:

okoliczno$¢, iz podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji publicznej jest spotka
komunalna, skoro ustawodawca natozyt na spotki te obowiazki w zakresie udostepniania posia-
danych informacji publicznych. Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia tego, ze dziatalnos¢ spo-
tek komunalnych jest jedna z form organizacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki komunal-
nej, a zakres przedmiotowy aktywnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego jest

W innej ze spraw wskazano, ze ,radny skarzacy ma mozliwos¢ kierowania odpowiednich wnioskéw do komisji
rewizyjnej o szersze zbadanie wydatkéw zwigzanych z organizacjg imprez, sktadania skarg na dziatalno$¢ Dyrektora
do komisji skarg, wnioskéw i petydji lub inicjowania procedowania uchwat rady gminy, sktadania szczegdtowych in-
terpelacji do Burmistrza Gminy w zakresie funkcjonowania jednostki organizacyjnej” (wyrok NSA z 11 czerwca 2024 .,
Il OSK 2484/22). Warto zauwazy¢, ze dostrzezono zwigzek uzyskanych informacji z mozliwoscig inicjowania przez
radnego m.in. procedury uchwatodawczej.

72 Wyrok NSA z 20 listopada 2024 r. (Il OSK 987/23).

3 Zob. wyrok NSA z 11 czerwca 2024 r. (Ill OSK 2048/22).



Uwagi podsumowujgce | 113

wyznaczony realizacjg zadan wtasnych o charakterze uzytecznosci publicznej oraz realizacja za-
dan komercyjnych w zakresie okreslonym przez ustawe’™.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze z powyzszych stanowisk sgdow administracyjnych, jakkolwiek jasno
wskazujacych na znaczenie informacji w wykonywaniu mandatu przez radnego, wynika, ze prze-
stanka ,szczegolnej istotnosci dla interesu publicznego” powinna by¢ oceniana w realiach kon-
kretnej sprawy, w oparciu o catoksztatt sprawy”. Odmowa udostepnienia informacji publicznej
radnemu, w tym z powodu uznania przez organ, ze przedmiotem wniosku jest udostepnienie
informacji przetworzonej, zas w sprawie nie jest spetniona przestanka szczegdlnej istotnosci dla
interesu publicznego, przybiera forme decyzji administracyjnej. Jak pokazuja analizowane orze-
czenia, decyzja odmowna moze stac sie przedmiotem skutecznej skargi do sadu administracyj-

nego po wyczerpaniu instancyjnych srodkéw odwotawczych.

Uwagi podsumowujace

Analizujgc zagadnienie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnego, wzorowane na regu-
lacjach dotyczacych parlamentarzystéw, warto mie¢ na wzgledzie specyfike mandatu radnego.
Osoba piastujgca mandat radnego wykonuje swoja funkcje spotecznie. Wprawdzie w orzeczni-
ctwie dostrzega sie, ze wykonywanie mandatu nie ogranicza sie do aktywnosci podczas sesji rady
i jej komisji, ale tez m.in. do wykonywania innych uprawnieh (w tym analizowanych uprawnien
informacyjnych), co znajduje wyraz z orzecznictwie zwigzanym z ksztattowaniem zasad ustala-
nia diet radnego. Dieta jednak powinna rekompensowa¢ radnemu utracony zarobek w zwigzku
z wykonywaniem mandatu, nie stanowi zas wsparcia finansowego przydatnego w wykonywaniu

mandatu. Tymczasem mandat parlamentarzysty ma zasadniczo zawodowy charakter.

Jak wskazano, parlamentarzysta w wykonywaniu mandatu korzysta z szerokiego wsparcia, ktére
obejmuje — poza szerszymi uprawnieniami (np. do bezptatnego korzystania ze srodkow publicz-
nego transportu) — organizacje biura poselskiego, ktére moze stanowi¢ istotny element w zapew-
nieniu deputowanemu wsparcia (i merytorycznego, i organizacyjnego) w zwigzku z wykonywa-

niem uprawnien informacyjnych.

7 Wyrok NSA z 11 czerwca 2024 r. (Il OSK 2110/22). Oceniono takze, ze ,Nie moze budzi¢ watpliwosci teza, ze kazdy
radny, aby moégt skutecznie wykonywac¢ swéj mandat, musi mie¢ dostep do informacji zwiazanych z organizacja
i funkcjonowaniem gminy. Prawo dostepu do informacji przez radnego wynika zatem z istoty wykonywania swego
mandatu. Mozna powiedzie¢, ze bez dostepu do okreslonych informacji radny nie mogtby rzetelnie wykonywac
swych obowiazkow”.

7> W innym z analizowanych orzeczen podsumowano, ze w realiach sprawy powstaje ,(...) pytanie, czy skarzacy w ra-
mach bycia radnym i przystugujacych mu uprawnierh moze skorzysta¢ z pozyskania tych informacji na tej podstawie.
Odpowiedz na tak postawione pytanie winna znalez¢ si¢ w uzasadnieniu do rozstrzygniecia organdw, z rozwazeniem
relacji przepiséw prawa” (wyrok WSA w todzi z 31 stycznia 2023 r,, Il SA/td 1071/22).
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W 2018 r. doszto do instytucjonalizacji w ustawach samorzadowych klubdw radnych, co zostato
takze wprowadzone na mocy analizowanej w niniejszej pracy ustawy z 11 stycznia 2018 r. Niemniej
jednak tej formie wspodtdziatania radnych nie przypisano wsparcia organizacyjnego i meryto-
rycznego, ktérym sg — w odniesieniu do parlamentarzystow — biura poselskie i parlamentarne.
Posiadane przez nie zasoby moga stanowi¢ wsparcie i organizacyjne, i merytoryczne m.in. w wy-
konywaniu uprawnien informacyjnych wzgledem podmiotéw zobowigzanych. Poset i senator
moga ponadto korzysta¢ ze wsparcia eksperckiego Kancelarii Sejmu (niezaleznie od wsparcia
udzielanego w ramach biur poselskich czy tez biur klubéw poselskich i parlamentarnych). Takiego

wsparcia nie przewidziano w odniesieniu do radnych.

Ustawodawca, przyznajac w 2018 r. radnym indywidualne uprawnienia informacyjne, nie postano-
wit uregulowad na poziomie lokalnym innych instrumentéw przystugujacych parlamentarzystom,
w tym zwiaszcza instytucji interwencji. Choc jej proweniencja i zakres budza obecnie watpliwo-
Sci, to odrdznia jg wieksza precyzyjnos¢ na poziomie proceduralnym, przejawiajaca sie chocby
w okresleniu terminu, w ktérym podmiot zobowigzany powinien powiadomi¢ parlamentarzyste

o stanie rozpatrywania sprawy, ktéra miescita sie w zakresie zainteresowania parlamentarzysty.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze skutecznos¢ przekazywania przez podmioty zobowigzane
zadanych przez parlamentarzystow informacji i materiatéw wiaze sie nie tylko ze statusem praw-
nym parlamentarzystéw, lecz takze obowigzkami Prezydium Sejmu i Marszatka Sejmu do udziela-
nia wsparcia w wykonywaniu mandatu, w tym ,czuwania nad wykonywaniem wobec postéw przez
organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego obowigzkéw okreslonych w ustawie
o wykonywaniu mandatu”. Obowigzku analogicznego wsparcia trudno szuka¢ w ustawach samo-
rzadowych, bowiem przewodniczacy rady nie jest organem samorzadu, a osobg, ktorej rolg jest

organizowanie prac radnych.

Cho¢ indywidualne uprawnienia informacyjne radnych sg niezalezne od kompetendji przyzna-
nych na gruncie ustaw samorzadowych komisji rewizyjnej, to widoczne jest, ze wprowadzony
art. 24 ust. 2 USG wptywa na pojmowanie kregu podmiotow, w ktérych kontrole moze przepro-
wadzi¢ komisja rewizyjna. Pokazuje to takze, ze wprowadzenia nowych uprawnien informacyjnych

radnego nie skorelowano ze zmianami regulacyjnymi dotyczacymi komisji rewizyjne;j.

Z uwagi na powyzsze ustalenia warto pochyli¢ sie nad tym, czy inne instrumenty prawne, przystu-
gujace radnemu, moga by¢ konkurencyjne wzgledem indywidualnych uprawnien informacyjnych
lub tez czy moga wspierac ich wykonywanie. Na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. uregulowano
na poziomie lokalnym instytucje interpelacji i zapytan. Jak wskazano w powyzszych rozwazaniach,
regulacje sg wzorowane na przepisach dotyczacych interpelacji i zapytan parlamentarzystow.
Niemniej jednak moze budzi¢ watpliwosci brak wprowadzenia mozliwosci zgdania dodatkowych
wyjasnien przez interpelanta lub pytajacego (co przewidziano w odniesieniu do parlamentarzy-
stow). Jest to tym istotniejsze, ze — jak zostato wskazane — sposdb udzielenia odpowiedzi na in-
terpelacje lub zapytanie badZ bezczynnosé¢ podmiotdw zobowigzanych do odpowiedzi nie moga

by¢ przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego.
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Z tychze wzgleddéw szczegdlne znaczenie ma mozliwos¢ skorzystania przez osobe petnigcg man-
dat radnego z prawa do informacji publicznej. Sposéb realizacji wniosku o udostepnienie infor-
macji publicznej, jak i bezczynnos¢ organu w tym zakresie moga by¢ przedmiotem skargi do
sadu (lub tez, jesli chodzi o odmowe udostepnienia informacji, przedmiotem kontroli instancy;j-
nej). Co istotne, wnioskujgcy radny ma mozliwos¢ wykazania w konkretnej sprawie, ze uzyskanie
okreslonych informadji jest szczegdlnie istotne dla interesu publicznego. Tym samym radny ma
mozliwos¢ spetnienia przestanki warunkujgcej uzyskanie ,informacji przetworzonej” w rozumie-
niu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, co moze miec istotne znaczenie

w ramach wykonywanego mandatu.






Zakonczenie

Celem wprowadzonej regulacji art. 24 ust. 2 USG (i odpowiednikéw odnoszacych sie do samo-
rzadu powiatowego oraz samorzadu wojewddztwa) byto przyznanie radnym uprawnien w po-
dobnym zakresie, w jakim przystugujg parlamentarzystom, przy czym ,ograniczone kompeten-
cyjnie do jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérej radny zostat wybrany”.

Prace legislacyjne nad projektem z 10 listopada 2017 r. (uwienczone przyjeciem ustawy z 11 stycz-
nia 2018 r) stanowig przyktad ztej praktyki legislacyjnej, polegajacej na zbyt szybkim procedowa-
niu projektu ustawy, przewidujacego systemowe zmiany nie tylko dla funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, lecz takze dla procesu wyborczego. Wspomniane zmiany w Kodeksie wyborczym
sprawity, ze uwaga skupita sie na tym witasnie zagadnieniu (co nabrato szczegdlnego znacze-
nia, zwazywszy takze na fakt, ze skutki ustawy miaty odnosi¢ sie do wyboréw samorzadowych,
ktore odbyty sie jesienig 2018 1), przez co zagadnienia dotyczace zmian w prawie samorzadowym
zeszty na dalszy plan. Ma to istotne znaczenie, gdyz zabrakto refleksji nad zasadnoscia i ade-
kwatnos$cig przenoszenia, niemal literalnie, regulacji dotyczacych parlamentarzystow na szczebel

samorzadowy.

Podczas prac legislacyjnych formutowano watpliwosci dotyczace zaréwno przedmiotowego, jak
i podmiotowego zakresu uprawnien informacyjnych, wskazywano réwniez na brak stosownych
rozwiagzan proceduralnych, ktére miatyby zapewni¢ pewnos¢ i po stronie uprawnionego radnego,
i po stronie podmiotu zobowigzanego. Uwagi te jednak, zgtaszane podczas prac legislacyjnych,
ani nie byty szerzej dyskutowane, ani tez nie znalazty wyrazu w zmianie projektowanych rozwig-
zan. Jedna zmiana, wzgledem poselskiego przedtozenia, dotyczyta pojecia ,organéw administra-
¢ji gminy”, ktére — cho¢ byty wzorowane na art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta

i senatora — budzity watpliwosci co do potencjalnych desygnatéw tego okreslenia.

Jak wskazano na wstepie, celem rozwazan przedstawionych w niniejszej pracy stato sie udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzenie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych,
ktore nastapito na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r., wptyneto korzystnie na status prawny rad-
nego jednostki samorzadu terytorialnego.

Prima facie, pod wzgledem normatywnym indywidualne uprawnienia informacyjne radnego
wzmocnity jego mandat, gdyz z uwagi na swoj szeroki charakter zapewnity nowe instrumenty,

ktére radny moze wykorzystywaé w zwigzku z petnieniem mandatu. Wprowadzenie tych
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uprawnien nie wigzato sie jednak z szerszg zmiang pozycji ustrojowej radnego, co sprawia, ze
w ich wykonywaniu radny jest w znacznie gorszej sytuacji niz parlamentarzysta, na ktérego
uprawnieniach wzorowano art. 24 ust. 2 USG. Pracom legislacyjnym nie towarzyszyta refleksja
nad odmiennosciami mandatow parlamentarzysty i radnego. Wiaze sie to w szczegdlnosci, acz-
kolwiek nie wytacznie, z niezawodowym charakterem mandatu, ale takze — co istotne — z brakiem
administracyjnego wsparcia wykonywania tego mandatu. Warto tez podkresli¢, ze o ile w wyko-
nywaniu mandatu posta i senatora wspiera¢ ma stosowne prezydium, ktére w tym zakresie ko-
rzysta z zasobow Kancelarii Sejmu lub Kancelarii Senatu (chocby wsparcie eksperckie, mozliwo$¢
zamawiania ekspertyz itd.), o tyle radny takiego zaplecza nie ma. Poruszone aspekty warunkéw
wykonywania mandatu maja istotne znaczenie, gdyz, jak wskazano w niniejszej pracy, dziatania
radnego, zwigzane z realizacjg uprawnien informacyjnych, moga narusza¢ dobra osobiste innych
0s0b. To zas moze wigzac sie z reakcja procesowa innego podmiotu (w tym — podmiotu zobowia-
zanego), zas radnego, w przeciwienstwie do parlamentarzysty, nie chroni immunitet, obejmujacy

dziatalno$¢ wchodzaca w zakres sprawowania mandatu.

Ponadto pomimo licznych watpliwosci formutowanych wzgledem uprawnien przystugujacych
parlamentarzyscie nie skorzystano z tych doswiadczen, przez co przyznano uprawnienie, ktérego
realizacja jest problematyczna. Ma to szczegdlne znaczenie z uwagi na to, ze omawiane indy-
widualne uprawnienia informacyjne radnego moga dotyczy¢ sytuacji lokalnie konfliktogennych.
Radnemu tymczasem nie przystuguje efektywne narzedzie prawne, w ktorym mogtby zakwestio-

nowac trafnos¢ rozstrzygniecia odmownego ze strony podmiotu zobowigzanego.

Przedstawiona w niniejszej sprawie analiza wskazuje tez na istotny brak zwigzany z lakonicznoscia
art. 24 ust. 2 USG, zwtaszcza w aspekcie proceduralnym, co byto takze wskazywane jako proble-
matyczne wzgledem art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Mianowicie
nie wyposazono ani podmiotéw zobowigzanych, ani np. organu stanowigcego w mozliwos¢ okre-
Slenia per exemplum zasad realizacji uprawnien informacyjnych radnego. De lege lata, zdaniem
sadéw administracyjnego, podmioty zobowigzane nie mogag regulowac zagadnien innych niz
wewnetrzne, a w konsekwencji — stricte techniczne. Jesli indywidualne uprawnienia informacyjne
miatyby pozosta¢ elementem systemu prawnego, wprowadzenie delegacji do okreslenia zasad
ich realizacji, po pierwsze, pozwolitoby zagwarantowac pewnos¢ prawng i po stronie uprawnio-
nego radnego, i po stronie podmiotu zobowigzanego. W tresci tego aktu mozna bytoby okre-
sli¢ forme czynienia uzytku przez radnego z uprawnien indywidualnych, a takze m.in. termin,
w ktorym powinny by¢ sktadane zadania informacyjne. W tym zakresie upowaznienie ustawowe
mogtyby okresli¢ wytyczne (np. obowigzek uwzglednienia w akcie prawa miejscowego potrzeby
zapewnienia radnemu biezacego dostepu do aktualnych informacji), ktérych spetnienie mogtoby

stac sie przedmiotem kontroli przez organy nadzoru.
Wszystko to sktania do konstatacji, ze radny, ktory w ramach wykonywania mandatu potrzebuje
okreslonych informacji, jest w znacznie lepszej sytuacji, gdy zwraca sie o jej udostepnienie nie jako

radny, ale jako obywatel w trybie dostepu do informacji publicznej. Nie dos¢, ze rozstrzygniecie
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negatywne radny moze poddac kontroli instancyjnej, a nastepnie sgdowoadministracyjnej, to
nadto — jak wskazano — jest w stanie wykazac spetnienie przestanki ,szczegdlnej istotnosci dla
interesu publicznego”, uprawniajacej go do uzyskiwania informacji przetworzonej. Jest to kolejna
okolicznos¢ wskazujgca na to, ze wprowadzone w 2018 r. indywidualne uprawnienia informacyjne

radnego nie wptyneto korzystnie na jego status prawny.
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Abstrakt

Indywidualne uprawnienia informacyjne radnego

Celem monografii jest udzielenie odpowiedzi na pytanie badawcze, czy wprowadzenie indywidual-
nych uprawnien informacyjnych radnego na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r. wptyneto korzystnie na
status prawny radnego jednostki samorzadu terytorialnego. Przedmiotem rozwazan jest instrument
prawny, ktory od 2018 r. przyznaje radnemu prawo do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do
pomieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalnos¢ wskazanych
podmiotdéw. Uprawnienia te, okreslone jako ,indywidualne uprawnienia informacyjne”, byty wzoro-
wane na uprawnieniach postow i senatoréw. W pracy przeanalizowano wyzwania i problemy prawne
zwigzane ze stosowaniem regulacji dotyczacych uprawnien informacyjnych radnego. Szeroko prze-
analizowano orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczgce uprawnien informacyjnych radnych, jak
réwniez bogate pismiennictwo dotyczace analogicznych uprawnieh parlamentarzystow. Monografia
jest skierowana nie tylko do badaczy administracji publicznej, prawa administracyjnego (w tym prawa
samorzadowego), lecz takze piastunéw organdw i radnych wszystkich rodzajéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, radny, uprawnienia informacyjne, mandat radnego



Abstract

Individual information rights of a councillor

The aim of the monograph is to answer the research question whether the introduction of individual
information rights of councillor, which took place under the Act of 11 January 2018, had a positive impact
on the legal status of councillors of a local government unit. The subject of the considerations is the
legal instrument which, since 2018, grants the councillor the right to obtain information and materials,
enter the premises where this information and materials are located, and inspect the activities of the in-
dicated entities. These rights, referred to as "individual information rights”, were modelled on the rights
of members of parliament. The work analyses the challenges and legal problems related to the applica-
tion of regulations concerning the information rights of councillors. The jurisprudence of administrative
courts regarding the information rights of councillors, as well as the literature on the rights of members
of parliament, were extensively analysed. The monograph is addressed not only to researchers of public
administration, administrative law (including local government law), but also to representatives of local
authorities, including councillors of all types of local government units.

Keywords: local government, councillor, information rights, councillor’'s mandate
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DR BARTOSZ WILK - adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego; specjalizuje sie¢ w analizie funkcjonowania prawa
publicznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagadnien ustrojowych, tzw.
prawa informacyjnego (w tym prawa do informacji publicznej i ochrony in-
formacji w administracji) oraz prawa samorzadu terytorialnego. Prac¢ na-
ukowq taczy z praktyka prawnicza, zdobywajac doswiadczenie w sektorach
publicznym, prywatnym i pozarzagdowym.

Celem autora monografii jest udzielenie odpowiedzi na pytanie badawcze,
czy wprowadzenie indywidualnych uprawnien informacyjnych radnych,
ktére nastgpilo na mocy ustawy z 11 stycznia 2018 r., wplyneto korzystnie
na status prawny radnego jednostki samorzadu terytorialnego. Przedmiotem
rozwazan jest instrument prawny, ktéry od 2018 r. przyznaje radnemu prawo
do uzyskiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych
znajduja sie te informacje i materialy, oraz wgladu w dziatalnos$¢ wskazanych
podmiotéw. Uprawnienia te, okreslone jako ,indywidualne uprawnienia in-
formacyjne”, byly wzorowane na uprawnieniach postéw i senatoréw. W pra-
cy przeanalizowano wyzwania i problemy prawne, zwigzane ze stosowaniem
regulacji dotyczacych uprawnien informacyjnych radnych. Szerokiej anali-
zie poddano orzecznictwo sadéw administracyjnych, dotyczace uprawnien
informacyjnych radnych, jak réwniez bogate pismiennictwo dotyczace ana-
logicznych uprawnien parlamentarzystow. Monografia moze zaintereso-
wa¢ nie tylko badawczy administracji publicznej, prawa administracyjnego
(w tym prawa samorzadowego), ale takze przedstawicieli organéw i radnych
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.
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