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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptynety skargi od obywateli wydajacych
lokalne tytuty prasowe, w ktorych zwrdécono uwage na negatywne skutki wynikajace
z wydawania prasy przez wladze jednostek samorzadow terytorialnych. W ocenie
skarzacych niedopuszczalne jest laczenie przez wladze samorzadu terytorialnego
funkcji biuletynu informacyjnego organu administracji z funkcja niezaleznej prasy,
ktorej jednym z glownych zadan jest sprawowanie spolecznej kontroli (tzw. ,,public
watchdog”) nad dzialaniem wiladz lokalnych. Uzurpowanie przez biuletyny samorzagdowe
roli gazet wigze si¢ niejednokrotnie z utrudnianiem dostepu do informacji dziennikarzom
prasy prywatnej, co jest podwazeniem fundamentalnej zasady wolnosci slowa 1 prawa
dostgpu obywateli do informacji publicznej. W zwigzku z powyzszym Rzecznik postanowit
przedstawi¢ Panu Ministrowi pod rozwage problem polegajacy na wystepowaniu
samorzadow lokalnych w roli wydawcow prasy.

Art. 14 Konstytucji stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy
i innych $rodkéw spotecznego przekazu”. Zasada ta znajduje potwierdzenie w art. 54 ust. 1
Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladow
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spolecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy sg zakazane”. Pomimo istnienia
wyraznych gwarancji konstytucyjnych, w ocenie Rzecznika istnieja zagrozenia, ktore
powoduja, ze w praktyce korzystanie z wolnos$ci stowa napotyka trudnosci. Jak wskazano
powyzej, jednym z zagrozen dla wolnosci stowa jest wydawanie tytutow prasowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Praktyka ta budzi watpliwosci Rzecznika takze
Z punktu widzenia zgodnoS$ci z innymi normami konstytucyjnymi, do ktérych zaliczy¢
nalezy mi.in. art. 20 i art. 61 Konstytucji.

Z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 r.,
Nr 5, poz. 24 ze zm.; dalej: Prawo prasowe) wynika, ze wydawcg moze by¢ osoba prawna,
fizyczna lub inna jednostka organizacyjna, choéby nie posiadata osobowosci prawnej.
W szczegbdlnosci wydawcg moze by¢ organ panstwowy, przedsiebiorstwo panstwowe,
organizacja polityczna, zwigzek zawodowy, organizacja spotdzielcza, samorzadowa i inna
organizacja spoteczna oraz kosciot i inny zwigzek wyznaniowy.

Wydawcg jest podmiot, ktory finansuje 1 organizuje proces powstawania i kolportazu
publikacji prasowej (L. Syldatk, ,Prawo prasowe. Komentarz”, red. B. Komus,
G. Kuczynski, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 117). Wprawdzie obowigzujacy stan prawny
nie zakazuje wladzom lokalnym informowania o sprawach gminy przez wydawanie
biuletynu informacyjnego, jednakze — w ocenie Rzecznika — dziatalno$¢ ta nie powinna
przybiera¢  formy  zwyktego tytulu  prasowego. Zachodzi bowiem = duze
prawdopodobienstwo, ze nie beda realizowane podstawowe standardy stanowigce o prawie
obywateli do ich rzetelnego informowania, jawno$ci zycia publicznego oraz kontroli
i krytyki spotecznej. Nalezy réwniez podkreslic, ze wsrod ustrojowych przepisow
samorzagdowych ustawodawca w zadnym miejscu expressis verbis nie dopuszcza
prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na wydawaniu prasy.

Ponadto nalezy réwniez zauwazy¢, ze upowaznienie do wydawania prasy przez
samorzad terytorialny zawarte w art. 8 ust. 1 Prawa prasowego mozna zakwestionowac
poprzez odwolanie si¢ do wyktadni historyczno-prawnej, a mianowicie fakt, ze brzmienie
przedmiotowego przepisu zostato ustalone w 1984 r. 1 od tego czasu nie bylo
nowelizowane. Nieuzasadniona jest wiec teza, ze ustawodawca w prawie prasowym
stworzyl mozliwo$s¢ wydawania prasy przez jednostki samorzadu terytorialnego,

poniewaz w momencie, w ktorym ten przepis zostal przyjety, samorzad terytorialny



nie istnial (A. Ploszka, D. Glowacka, , Wydawanie gazet przez jednostki samorzgdu
terytorialnego - watpliwosci  konstytucyjne”, [w:] Samorzad Terytorialny Nr 11/2014,
s. 75-83).

Poza wskazanymi obawami dotyczacymi naruszenia swobody wypowiedzi przez
opisang praktyke, powazne watpliwosci Rzecznika budzi rowniez Kwestia laczenia przez
pisma samorzadowe funkcji publicznych z dzialalnoscia gospodarcza. Obawy
Rzecznika — z punktu widzenia art. 20 Konstytucji — dotycza w szczego6lnosci tego,
iz samorzad moze wydawac¢ swoje pismo w oderwaniu od zasad rynkowych, z pomoca
srodkoéw publicznych oraz przy wsparciu zatrudnionych urzednikow, ktorzy redaguja jego
tre§¢ w ramach obowigzkéow sluzbowych. Wydawana przez jednostki samorzadu
terytorialnego prasa jest czesto rozprowadzona bezplatnie, a zatem jest pozbawiona
waznego — Standardowego dla prasy prywatnej — zrodla finansowania, ktore jest
uzupehnianie ze srodkéw publicznych. Niezaleznie od powyzszego, bardzo niepokojacy —
z punktu widzenia zasady spolecznej gospodarki rynkowej — jest udzial prasy
samorzadowej w rynku reklamowym, ktory niejednokrotnie warunkuje
funkcjonowanie prywatnej prasy lokalnej.

Powyzsza kwestia stanowila przedmiot rozstrzygniecia Regionalnych Izb
Obrachunkowych (dalej: RIO). Tytutem przyktadu, w stanowisku Kolegium RIO we
Wroctawiu z 7 maja 2014 r. w sprawie wydawania gazety gminnej podkreslono, ze
,WoInos$¢ prasy gminnej moze istnie¢ tylko w granicach tej tredci, ktora zaspokaja zbiorowe
potrzeby mieszkancow. Tego warunku nie spetniajg publikacje o charakterze politycznym,
tym bardziej jednostronne. Wspolnota samorzadowa z natury swej jest roznorodna.
Mieszkahcy roznig si¢ miedzy sobg pogladami. Ukazywanie opozycji w negatywnym
Swietle  zaspokaja  potrzeby  wylacznie  ich  przeciwnikow  politycznych.
Co wigcej, dokonywane jest za pienigdze, ktore — jako publiczne — sa pienigdzmi takze tej
opozycji. Takie publikacje powoduja, ze wydawanie gazety przestaje si¢ miesci¢
w zadaniach wlasnych gminy”

W opinii Kolegium RIO, zamieszczanie w wydawanej przez gmine gazecie
reklam i ogloszen samo w sobie oznacza prowadzenie dzialalnosci gospodarczej —
co nie miesci si¢ w granicach prawa i jest niedopuszczalne. Nie jest tez zgodne z zasadg

subsydiarnosci. Na rynku Ilokalnym istnieje bowiem prasa prywatna, ktora



z powodzeniem wykonuje to zadanie i dla ktorej prasa gminna stanowi nieuczciwg
konkurencje. W podsumowaniu RIO stwierdza, iz cel wydawania gazety gminnej powinien
decydowac o takim jej charakterze, ktory bedzie odmienny od charakteru gazet lokalnych.
Powinien to by¢ zatem biuletyn informacji publicznej, a nie publikatory w postaci
czasopisma czy dziennika.

Odrebna watpliwos¢ natury konstytucyjnej wynika z wydawania przez jednostki
samorzadu terytorialnego tytulow prasowych, za ktore pobierana jest oplata.
Wydawanie tego typu gazet samorzadowych moze bowiem budzié¢ watpliwos¢ z punktu
widzenia art. 61 Konstytucji, ktory przewiduje prawo do informacji o dzialalnosSci
organow wladzy publicznej i os6b pelnigcych funkcje publiczne. W tym miejscu warto
odwota¢ si¢ do wystapienia pokontrolnego RIO we Wroctawiu z kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej Gminy Milicz, w ktorym zakwestionowano dotacje podmiotowe
udzielone z budzetu gminy samorzadowej instytucji kultury — Os$rodkowi Kultury
w Miliczu na wydawanie gazety samorzadowej ,,Tygodnik Milicki”. We wskazanym
wystgpieniu RIO zauwazyla, ze ,,(...) nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy
z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (...), dostep do informacji
publicznej jest bezptatny”, a zatem uprawnione jest stwierdzenie, ze wydawanie platnej
gazety samorzadowej zagraza jednoczes$nie konstytucyjnemu prawu dostepu do informacji
publicznej (sygnatura dokumentu: WK.60/402/K-22/13, za: A. Ploszka, D. Glowacka, op.
cit.).

Kwestia relacji pomigdzy wtlasnoscig mediow a pluralizmem informacyjnym
1 wolnos$cig stowa wzbudzila réwniez zainteresowanie programu Helsinskiej Fundacji Praw
Czlowieka ,,Obserwatorium wolnosci mediow w Polsce”. W ocenie Fundacji, zaleznos¢ ta
jest szczegolnie widoczna na szczeblu lokalnym, gdzie kazdego dnia dochodzi do
wywierania nacisku na niezalezne tytuly lokalne przez wladze samorzadowe. Gminy
korzystaja z mozliwosci wydawania biuletynow informacyjnych (i przeksztalcajg je
w gazety) badz powotluja spoiki, ktore prowadza dzialalno$¢ wydawnicza na rzecz
samorzadu terytorialnego (por. art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o0 gospodarce
komunalnej; Dz. U. z 2011 r.,, Nr 45, poz. 236 ze zm.). W konsekwencji wydawcy
niezaleznych mediéw nie tylko musza konkurowa¢ z wladzami samorzagdowymi na polu

finansowym (o reklamodawcow), ale i prawnym (por. ,,Wlasnos¢ mediow, pluralizm



informacyjny, wolno$¢ stowa”. Wybrane materialy z mig¢dzynarodowej konferencji,
Warszawa 29-30 pazdziernika 2010 r., pod red. D. Bychawskiej-Siniarskiej, s. 7)

Znaczenie niezaleznej prasy zostalo réwniez dostrzezone przez Europejski Trybunat
Praw Cztowicka (dalej: ETPCz) w orzecznictwie rozwinietym na podstawie art. 10
Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci. Tytutem przyktadu
wskaza¢ mozna na Wyrok w sprawie Saliyev przeciwko Rosji. Pan Saliyev napisat artykut
do lokalnej gazety dotyczacy nieprawidlowosci w panstwowym przedsigbiorstwie
energetycznym. Redaktor naczelny pisma — wybierany i optacany przez wtadze lokalne —
pod presja lokalnych politykow zablokowat publikacje artykulu Pana Saliyeva. ETPCz
stwierdzil naruszenie art. 10 EKPCz, uznajac, ze struktura wlasnoSciowa czasopisma,
ktora wymaga od redaktora naczelnego utrzymywania lojalnosci
w stosunku do wiladz lokalnych, narusza swobode wypowiedzi. Decyzja o zablokowaniu
publikacji, uwzgledniajac jej wazng spotecznie tematyke, nie moze by¢ natomiast
scharakteryzowana inaczej niz jako akt cenzury politycznej (por. wyrok ETPCz
z 21.10.2010 r. w sprawie Saliyev v. Rosja, skarga nr 35016/03. Omodwienie wyroku
http://www.obserwatorium.org/index.php?option=com_content&view=article&id=3319:etp
cz-wyrok-w-sprawie-saliyev-p-rosji-wolno-prasy-lokalnej&catid=41:etpcz&Itemid=53).

W omawianym kontekscie Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwrdci¢ uwage
Pana Ministra na znaczenie, jakie dla budowy demokracji w Polsce ma prasa lokalna. Jest
ona bowiem podstawowym zrodlem pozyskiwania informacji o sprawach najblizszego
otoczenia dla mieszkancow. Prasa lokalna odgrywa rowniez ogromng role w kontrolowaniu
wiadzy, ale takze w prezentowaniu jej sukceséw, wyjasnianiu problemoéw i tworzeniu wigzi
spoteczenstwa lokalnego z jego reprezentantami.

W $wietle powyzszego trafha wydaje si¢ teza, ze wydawanie przez wladze jednostek
samorzadow terytorialnych prasy stanowi niekorzystne dla demokracji zjawisko, poniewaz
moze ono prowadzi¢ do znacznego oslabienia prasy prywatnej. W zwigzku z powyzszym,
zasadne jest wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego zasady, zgodnie z ktora
jednostki samorzadu terytorialnego nie sg upowaznione do wydawania prasy. Z uwagi na
fakt, iz wydawanie prasy stanowi domene¢ spoleczna, dzialalnos¢ wydawnicza
jednostek samorzadu terytorialnego powinna ograniczaé¢ si¢ jedynie do publikacji
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uzytecznosci publicznej, publikacje zwigzane z promocja samorzadu oraz komunikaty
urzedowe. Publikacje te nie powinny jednak peli¢ funkcji ,,zwyklego” srodka
przekazu spolecznego. Szczegodlnie niedopuszczalne jest wydawanie platnych gazet
samorzadowych lub zamieszczajacych platne ogloszenia od reklamodawcow
(tak tez: A. Ploszka, D. Gltowacka, op. cit.).

Z uwagi na skale przedstawionego problemu, Rzecznik Praw Obywatelskich
postuluje wprowadzenie do systemu prawa wyraznej normy ustawowej zakazujacej
prowadzenia dzialalnosci wydawniczej o cechach Kkonstytutywnych dla prasy
finansowanej bezposrednio lub posrednio przez samorzad terytorialny. Zasadne
wydaje si¢ rowniez wprowadzenie przez ustawodawce takich rozwiazan prawnych,
ktore w jednoznaczny sposob okreslg zasady wydawania biuletynow informacyjnych
przez wladze samorzadowe wszystkich szczebli.

W ocenie Rzecznika bedzie to sluzylo otwarto$ci dzialania administracji
samorzadowej oraz przyczyniloby si¢ do wzrostu zaufania spolecznego wobec nich.
Jednocze$nie wprowadzenie proponowanych przez Rzecznika rozwigzan wzmocnitoby role
prasy lokalnej w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego (por. Stanowisko Konferencji
Senatu RP i Izby Wydawcow Prasy z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie zagrozen
funkcjonowania prasy lokalnej).

Majac na uwadze powyzsze, dzialajac na podstawie 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejmg prosba o rozwazenie podjecia stosownej
inicjatywy ustawodawczej we wskazanym zakresie, z uwzglednieniem przedstawionej
w niniejszym piSmie argumentacji. Bed¢ wdzieczny za poinformowanie mnie o zajetym

W niniejszej sprawie stanowisku.
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