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Warszawa, dn. 17 lutego 2013 r.

Opinia w przedmiocie mozliwos$ci nagrywania i rozpowszechniania nagran audiowizualnych

Z przebiegu Zebrania Wiejskiego.

Jak podniést w swoim wyroku z dnia 6 grudnia 2012 Naczelny Sad Administracyjny (I OSK
2021/12) stwierdzil, ze w $wietle art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t. j.: Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.), sotectwo jest jednostka
pomocniczg gminy. Z kolei tres¢ art. 36 ust. 1 tej ustawy wskazuje, ze organem solectwa jest
zebranie wiejskie, bedace organem uchwatodawczym. W zebraniu wiejskim moga bra¢ udziat
wszyscy mieszkancy sotectwa, a wiec moga uczestniczy¢ w obradach i podejmowac uchwaty.
Jest to niewatpliwie przejaw demokracji bezposredniej, wszak ich legitymacja do
uczestniczenia w zebraniu wiejskim wynika jedynie z faktu zamieszkiwania na terenie
solectwa. Udzial mieszkancow solectwa w zebraniu wiejskim nalezy zatem do sfery
publicznej dziatalnosci tych osob, bowiem decydujac si¢ na uczestniczenie w zebraniu
wiejskim, kazdy jego uczestnik, bedacy mieszkancem danego solectwa, godzi si¢ na
udzial w pracach organu uchwalodawczego solectwa, a wi¢c jednostki pomocniczej
gminy, tym samym — godzi si¢ wiec na udzial w zyciu publicznym. Dalej, NSA stwierdza
m.in., ze podejmujgc probe wskazania ogolnych cech, jakie beda przesadzaty o tym, ze
okreslona osoba ma zwigzek ze sprawowaniem funkcji publicznej, mozna uznaé, ze chodzi tu
o takie przypadki, w ktorych zwigzek ze sprawowaniem tych funkcji jest rownoznaczny ze
wspotdecydowaniem o sytuacji prawnej innych oséb lub srodkéw publicznych albo taczy sig
co najmniej z przygotowywaniem i opiniowaniem decyzji, ktore dotycza, badz pozostajg w
gestii, innych podmiotow. Tak tez jest w rozpoznawanej sprawie, bowiem uczestnictwo
mieszkanca danego solectwa w zebraniu wiejskim sprawia, ze od chwili otwarcia obrad
az do momentu ich zakonczenia ma on wplyw na podejmowane uchwaly organu
solectwa, a wiec jego udzial w sprawowaniu wladzy publicznej zwigzany jest z
pelnieniem w tym czasie funkcji publicznej. Zatem jego dane osobowe, poprzez fakt
uczestnictwa w pracach organu uchwalodawczego solectwa, staja si¢ danymi
publicznymi, jako ze maja zwiazek z wykonywaniem przez niego funkcji publiczne;j.

Zwroci¢ w tym zakresie nalezy uwage na przepis art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym,

ktory konstytuuje sposob okreslania zasad funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy.
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W przepisie tym ustawodawca wskazat, ze statut jednostki pomocniczej musi okresla¢ zakres
zadan przekazywanych jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji (art. 35 ust. 3 pkt 4
ustawy o samorzadzie gminnym). Sposdéb powotania i charakter jednostek pomocniczych
gminy wraz z ustawowym wymogiem przekazania im zadan gminy wprost wskazuje, iz
jednostki te podlegajg takim samym zasadom jawnosci jak inne podmioty. Na istote
przekazania zadan przez gming do jednostek pomocniczych wskazuje M. Augustyniak w
publikacji Jednostki Pomocnicze Gminny — Okreslenie zakresu przekazywanych jej przez
gmine oraz sposob ich realizacji stanowi obligatoryjng regulacje statutowq jako warunek sine
gua non utworzenia danej jednostki pomocniczej (str. 192), a nastepnie autorka podnosi
Nieprzekazanie zadan do realizacji jednostce pomocniczej bqdZz pozorne ich przekazanie
uniemozliwia powolanie danej jednostki i jej funkcjonowania w strukturze gminy. W ten
sposob zostata podniesiona ranga zagadnien dotyczgcych zakresu dzialania jednostek
pomocniczych i warunkujgcych mozliwos¢ ich istnienia. Staly si¢ one najistotniejsze w
statucie (str. 193). Dlatego tez zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym jednostki
pomocnicze (w tym przypadku solectwo) nie wykonuje innych zadan niz zadania
publiczne. Powyzsze stanowisko znalazto rowniez potwierdzenie w Rozstrzygnigciu
nadzorczym Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 27 listopada 2009 r. NK.11.0911-6/513/09,
ktory uznal, ze Pomocniczy charakter jednostek pomocniczych wyraza sie w przejmowaniu na
podleglym im obszarze zadan publicznych i ulatwianiu tym samym ich realizacji przez gmine.
Z prawnego punktu widzenia pomocniczos¢ jednostek przejawia sie¢ w przekazywaniu im
przez gming czesci kompetencji decyzyjnych (Dz.Urz.Dolno 2009/210/3898).

W wyroku z dnia 6 marca 1992 roku Naczelny Sad Administracyjny (do 2003.12.31) we
Wroctawiu SA/Wr 300/09, stwierdzil, iz z zakresu pojecia "organizacja samorzgdowa"
nalezy wyltqczy¢ samorzqd terytorialny, a zatem wszystkie organy tego samorzqdu lgcznie z
organami jednostek pomocniczych tego samorzqdu, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z 8
marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 z pozn. zm.). Art. 5 § 2 pkt
6 kp.a. stanowi, zZe ilekro¢ w przepisach kp.a. jest mowa o organach samorzqdu

terytorialnego, rozumie si¢ przez to organy gmin. Pod_pojeciem ''organy gmin' naleiy

rozumie¢ nie tylko organy gminy okreslone w rozdziale 3 ustawy o samorzadzie

terytorialnym, ale rowniez organy jednostek pomocniczych, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1

ustawy o_samorzqdzie terytorialnym. Wchodzg one w zakres pojecia "organy samorzqdu

terytorialnego"’, a nie w zakres pojecia "organizacja samorzgdowa". Z kolei jak stanowi art.
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94 Konstytucji RP: "Organy samorzqdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajq akty
prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Nie mozna zgodzi¢ sie¢ wigc z
pogladem, iz zebranie wiejskie peini jedynie funkcj¢ reprezentacyjng mieszkancoéw sotectwa.
Doktryna wyraznie opowiedziata si¢ za jawnos$ciag obradowania zebran wiejskich tak m. in.
M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz - str. 181 - Organami kolegialnymi jednostek pomocniczych pochodzgcymi z
powszechnych wyborow sq zgodnie z trescig art. 36 i 37 SamGminU zebrania wiejskie,
zebrania mieszkancow, rady osiedlowe oraz rady dzielnicowe. Szczegélowo w tym zakresie
wypowiedzial si¢ P. Sitniewski Dostep do informacji publicznej jednostkach samorzqdu
terytorialnego — str. 64 — A przeciez celem ustawodawcy wyrazonym w art. 20 [ustawy 0
dostepie do informacji publicznej], gdzie mowa jest o organach kolegialnych pochodzqcych z
wyborow powszechnych, jest objecie tq regulacjg pewnych organow miedzy innymi dlatego, iz
ich sklad zalezy bezposrednio od woli mieszkancow. Osoby go tworzgce staly sie ich
cztonkami z woli mieszkancow, a sktad osobowy jest w calosci odzwierciedleniem woli
wyborcow, a nie organow pochodzgcych z wyborow. Skoro sktad organu pochodzi
bezposrednio z wyborow, nalezy przyznaé prawo kazdemu zainteresowanemu do
uczestniczenia w przebiegu jego obrad. Uzywajgc argumentacji a minorvi ad maius, skoro
organ kolegialny pochodzgcy z wyborow powszechnych objety zostal obowiqzkiem
zapewnienia jawnosci swoich posiedzen, to tym bardziej takim obowiqzkiem objety zostal
organ kolegialny, ktorego sklad jest wynikiem zaistnienia najczystszej formy demokracji
bezposredniej, gdy w jego skiad wchodzg wszyscy mieszkancy solectwa. ldentyczne
stanowisko autor ten zaprezentowalt w Ustawa o dostgpie do informacji publiczne;.
Komentarz: Jesli organ kolegialny pochodzgcy z wyborow powszechnych objety zostat
obowiqgzkiem zapewnienia jawnosci swoich posiedzen, to tym bardziej takim obowigzkiem
objety zostal organ kolegialny, ktorego sklad jest wynikiem zaistnienia najczystszej formy
demokracji bezposredniej (w jego sktad wchodzg wszyscy mieszkancy solectwa). - str. 254,
Identycznie wypowiedziata si¢ M. Augustyniak w Jednostki Pomocnicze Gminy: Powstaje
pytanie: ktore organy jednostek pomocniczych spetniajq dyspozycje art. 20 u.i.d.p., czyli sq
organami kolegialnymi i pochodzq z powszechnych wyborow. Z pewnoscig mozna do tej

kategorii podmiotow zaliczy¢ rade dzielnicy (osiedla). Zebranie wiejskie oraz ogolne
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zebranie mieszkancow nie spelniajq przestanki pochodzenia 7 powszechnych wyborow,
jednak sqg wyrazem demokracji bezposredniej, co sprawia, Ze pomimo braku
przeprowadzenia jakichkolwiek wyborow dl wylonienia sktadu tych organoéw ich
legitymizacja jest petna. Stgd wniosek, e skoro zasadq jawnosci posiedzen zostaly objete
organy siegajgce do form demokracji posredniej, t tym bardziej (...) zasadne wydaje sie
przyznanie przymiotu jawnosci posiedzen organom jednostek, ktore siegajg do form
demokracji bezposredniej. Odmienny punkt widzenia bytby nie do zaakceptowania jako
nieracjonalny, choc¢by ze wzgledu organizacyjnych (...). Sqdze, Ze mozna zaliczy¢ zarowno
zebranie wiejskie, jak i ogdlne zebranie mieszkancow do grona podmiotow, o ktorych stanowi

art. 20 u.d.i.p. — jako organy, ktore w swej istocie zawierajg zasade powszechnosci (str. 176).

Dlatego tez spetnione sg przestanki wskazane w art. 61 Konstytucji RP czyli wykonywanie
zadania publicznego 1 gospodarowania $rodkami publicznymi. Ustawodawca precyzujac
okreslone w art. 61 Konstytucji RP prawo do uzyskiwania informacji publicznej powtdrzyt
zasade jawnosci dziatania organdw jednostek pomocniczych gminy w art. 20 ustawy o
dostepie do informacji publiczne;.

Odnos$nie oddziatywania tych regulacji na posiedzenia komisji rady dzielnicy nalezy zwrdcié
uwage na tre$¢ art. 11 b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktora stanowi, ze jawnos$¢
dzialania organow gminy obejmuje w szczegolnosci prawo obywateli do uzyskiwania
informacji, wstgpu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostgpu do
dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow posiedzen
organdw gminy i komisji rady gminy. Nie bez przyczyny ustawodawca uzyl okreslenia ,,w
szczegolnosci”. Oznacza to, Ze nie jest to katalog zamkniety i nalezy uznad, ze sq i inne
dopuszczalne sposoby realizacji zasady jawnosci organow i ich komisji, w tym rowniez
transmisja audiowizualna z obrad zebrania wiejskiego. W tej sytuacji, trudno jest
uzasadni¢ brak mozliwosci dokonywania rejestracji z jego przebiegu. Jawno$¢ zebran
wiejskich jest rtwnoznaczna z mozliwoscig ich nagrywania.

Skoro kazdy moze uczestniczy¢ w obradach zebrania wiejskiego (rowniez w charakterze
obserwatora), to rowniez dopuszczalne jest, a wrecz wskazane, rejestrowanie tych obrad
celem dokonania przekazu szerszej liczbie obywateli. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 61 ust. 2
Konstytucji w sposob szczegolny wskazuje na warto$¢ jaka jest rejestracja przebiegu

posiedzen kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow.
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Swiadcza o tym réwniez przytoczone wyzej przepisy ustawy o samorzadzie gminnych.
Zdaniem autorow Komentarza do ustawy o samorzqdzie gminnym (Lexis Nexis, Warszawa,
2007) art. 11b ust. 2 ma charakter ius cogens i jego obowigzywanie moze wylgczy¢ jedynie
inny przepis rangi ustawowej. Nie mozna roéwniez przepisu art. 61 ust. 2 Konstytucji
traktowa¢ w kategoriach ograniczania dost¢pu do posiedzen innych organdéw lub ich komis;ji.
Jawnos$¢ obrad i prawo wstepu obejmuje wigc nie tylko grupe osob, ktore fizycznie sg w
stanie uczestniczy¢ w posiedzeniu, ale rowniez tych wszystkich, ktorzy sa tym
zainteresowani, ale z roznych przyczyn z tego prawa nie mogg skorzysta¢. Analiza zasad
jawnos$ci wskazanych powyzej oraz charakteru zebrania wiejskiego w mysl wyrazonej zasady
przez NSA w wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. sygn. akt Il SA 837/03 ogdlng zasadg wynikajgcg
z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do informacji. Wszelkie wyjqtki od tej zasady winny by¢
formutowane w sposob wyrazny, a wqtpliwosci winny przemawia¢ na rzecz dostgpu nalezy
przyjac, iz rowniez art. 61 ust. 2 Konstytucji ma swoje zastosowanie.

W zwigzku z tym realizowana powinna by¢ i w tym wypadku mozliwos$¢ rejestracji dzwieku
lub obrazu, o ktorym mowa w art. 61 ust 2 Konstytucji RP.
Nie zachodza rowniez inne przeslanki, ktore uniemozliwialy by rejestracj¢ dzwieku i
obrazu z przebiegu zebrania wiejskiego. Co wigcej, ustawa z 4 lutego 1994 r. o ochronie
praw autorskich i prawach pokrewnych w art. 81 ust. 2 stanowi, ze zezwolenia nie wymaga
rozpowszechnianie wizerunku:
1) osoby powszechnie znanej, jezeli wizerunek wykonano w zwigzku z pelnieniem przez nig
funkcji publicznych, w szczegdlnosci politycznych, spotecznych, zawodowych,
2) osoby stanowiacej jedynie szczeg6t catosci takiej jak zgromadzenie, krajobraz, publiczna
impreza.
Skoro zatem dopuszcza si¢ mozliwos¢ swobodnego rozpowszechniania tego typu nagran,

tym bardziej usprawiedliwione i dopuszczalne jest ich rejestrowanie.

Krzysztof 1zdebski
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