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W odpowiedzi na przestang do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 12 maja
2016 r. petycje, dziatajagc z upowaznienia Rzecznika na podstawie ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach (Dz.U., poz. 1195), niniejszym uprzejmie informuje Panig Prezes
0 sposobie jej zalatwienia.

We wskazanym piSmie zwrdcita sie Pani Prezes z prosba o poddanie przez Rzecznika
analizie zagadnienia wydawania prasy lokalnej przez jednostki samorzgdu terytorialnego,
a w przypadku podzielenia opinii Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka (dalej: HFPC)
0 negatywnych skutkach istnienia tej praktyki dla mozliwo$ci korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci, o skierowanie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
0 zbadanie zgodnos$ci z Konstytucjg RP art. 8 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo
prasowe (Dz.U.1984.5.24 ze zm.), ktéry stanowi podstawe prawng wydawania przez
jednostki samorzadu terytorialnego gazet innych niz biuletyny informacyjne.

W zwigzku z powyzszym pragne poinformowac, ze juz w dniu 9 maja 2016 r.
Rzecznik skierowat do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji wystgpienie
generalne, w ktérym wskazat na podniesiony w petycji ztozonej przez HFPC problem.

Kopie tego pisma uprzejmie przesytam Pani Prezes w zatgczeniu.
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W ocenie Rzecznika, przed ewentualnym skierowaniem wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego w tym przedmiocie zasadne jest uprzednie poznanie stanowiska Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Istnieje bowiem szansa, ze Minister podzieli poglad
Rzecznika i Fundacji co do przedstawionej materii, a tym samym wniosek do Trybunatu
okaze sie zbedny.

@) tresci odpowiedzi Ministra oraz o ewentualnych dalszych dziatania Rzecznika

w tym zakresie, pozwole sobie poinformowac Panig Prezes odrebnym pismem.
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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptynety skargi od obywateli wydajgcych
lokalne tytuty prasowe, w ktérych zwrécono uwage na negatywne skutki wynikajace
z wydawania prasy przez wiadze jednostek samorzadow terytorialnych. W ocenie
skarzacych niedopuszczalne jest tgczenie przez wiadze samorzadu terytorialnego
funkcji biuletynu informacyjnego organu administracji z funkcjg niezaleznej prasy,
ktorej jednym z gtownych zadan jest sprawowanie spotecznej kontroli (tzw. ,,public
watchdog”) nad dziataniem witadz lokalnych. Uzurpowanie przez biuletyny samorzgdowe
roli gazet wigze sie niejednokrotnie z utrudnianiem dostepu do informacji dziennikarzom
prasy prywatnej, co jest podwazeniem fundamentalnej zasady wolnosci stowa i prawa
dostepu obywateli do informacji publicznej. W zwigzku z powyzszym Rzecznik postanowit
przedstawi¢ Panu Ministrowi pod rozwage problem polegajacy na wystepowaniu
samorzaddéw lokalnych w roli wydawcow prasy.

Art. 14 Konstytucji stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ prasy
i innych Srodkéw spotecznego przekazu”. Zasada ta znajduje potwierdzenie w art. 54 ust. 1

Konstytucji, ktory stanowi, ze ,kazdemu zapewnia sie wolno$¢ wyrazania swoich pogladow

oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Cenzura prewencyjna Srodkow
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spotecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy sg zakazane”. Pomimo istnienia
wyraznych gwarancji konstytucyjnych, w ocenie Rzecznika istniejg zagrozenia, ktore
powodujg ze w praktyce korzystanie z wolnosci stowa napotyka trudnosci. Jak wskazano
powyzej, jednym z zagrozen dla wolnosci stowa jest wydawanie tytutdw prasowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Praktyka ta budzi watpliwosci Rzecznika takze
z punktu widzenia zgodnos$ci z innymi normami konstytucyjnymi, do ktorych zaliczyc¢
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 osobowosSci prawnej.
W szczegdlnosSci wydawca moze by¢é organ panstwowy, przedsiebiorstwo panstwowe,
organizacja polityczna, zwigzek zawodowy, organizacja spétdzielcza, samorzgdowa i inna
organizacja spoteczna oraz kos$ciot i inny zwigzek wyznaniowy.

Wydawcajest podmiot, ktory finansuje i organizuje proces powstawania i kolportazu
publikacji prasowej (k. Syldatk, ,,Prawo prasowe. Komentarz", red. B. Komus,
G. Kuczynski, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 117). Wprawdzie obowigzujacy stan prawny
nie zakazuje wiadzom lokalnym informowania o sprawach gminy przez wydawanie
biuletynu informacyjnego, jednakze - w ocenie Rzecznika - dziatalno$¢ ta nie powinna
przybierac formy  zwykilego tytutu prasowego. Zachodzi bowiem duze
prawdopodobienstwo, ze nie bedg realizowane podstawowe standardy stanowiace o prawie
obywateli do ich rzetelnego informowania, jawnos$ci zycia publicznego oraz kontroli
i krytyki spotecznej. Nalezy rowniez podkreslic, ze wsrod ustrojowych przepisow
samorzagdowych ustawodawca w zadnym miejscu expressis verbis nie dopuszcza
prowadzenia dziatalnosci 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 odwotanie sie¢ do wyktadni historyczno-prawnej, a mianowicie fakt, ze brzmienie
przedmiotowego przepisu zostato ustalone w 1984 r. i od tego czasu nie byto
nowelizowane. Nieuzasadniona jest wiec teza, ze ustawodawca w prawie prasowym
stworzyt mozliwos¢ wydawania prasy przez jednostki samorzadu terytorialnego,

poniewaz w momencie, w ktérym ten przepis zostat przyjety, samorzad terytorialny



nie istniat (A. Ptoszka, D. Gtowacka, ,, Wydawanie gazet przez jednostki samorzgdu
terytorialnego - watpliwosSci  konstytucyjne”, [w:] Samorzad Terytorialny Nr 11/2014,
s. 75-83).

Poza wskazanymi obawami dotyczacymi naruszenia swobody wypowiedzi przez
opisang praktyke, powazne watpliwo$ci Rzecznika budzi réwniez kwestia tgczenia przez
pisma samorzgdowe funkcji publicznych 2z dziatalnoScia gospodarczg. Obawy
Rzecznika - z punktu widzenia art. 20 Konstytucji - dotycza w szczegdlnosci tego,
iz samorzad moze wydawaC swoje pismo w oderwaniu od zasad rynkowych, z pomocg
srodkow publicznych oraz przy wsparciu zatrudnionych urzednikow, ktorzy redagujg jego
tres¢ w ramach obowigzkéw stuzbowych. Wydawana przez jednostki samorzadu
terytorialnego prasa jest czesto rozprowadzona bezpiatnie, a zatem jest pozbawiona
waznego - standardowego dla prasy prywatnej - Zrédia finansowania, Kktére jest
uzupetnianie ze Srodkow publicznych. Niezaleznie od powyzszego, bardzo niepokojacy -
z punktu widzenia zasady spotecznej gospodarki rynkowej - jest udziat prasy
samorzadowej w rynku reklamowym, ktory niejednokrotnie warunkuje
funkcjonowanie prywatnej prasy lokalnej.

Powyzsza kwestia stanowita przedmiot rozstrzygniecia Regionalnych Izb
Obrachunkowych (dalej: RIO). Tytutem przykiadu, w stanowisku Kolegium RIO we
Wroctawiu z 7 maja 2014 r. w sprawie wydawania gazety gminnej podkreSlono, ze
»wolnos$¢ prasy gminnej moze istnie¢ tylko w granicach tej tresci, ktéra zaspokaja zbiorowe
potrzeby mieszkancow. Tego warunku nie spetniajg publikacje o charakterze politycznym,
tym bardziej jednostronne. Wspdlnota samorzgdowa z natury swej jest roznorodna.
Mieszkancy roznig sie miedzy sobg pogladami. Ukazywanie opozycji w negatywnym
Swietle zaspokaja potrzeby wyltgcznie ich przeciwnikow politycznych.
Co wiecej, dokonywane jest za pienigdze, ktore - jako publiczne - sg pieniedzmi takze tej
opozycji. Takie publikacje powodujg ze wydawanie gazety przestaje sie miescic
w zadaniach witasnych gminy”

W opinii Kolegium RIO, zamieszczanie w wydawanej przez gmine gazecie
reklam i ogtoszen samo w sobie oznacza prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej -
co nie miesci sie w granicach prawa i jest niedopuszczalne. Nie jest tez zgodne z zasadg

subsydiarnosci. Na rynku lokalnym istnieje bowiem prasa prywatna, ktora



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

Odrebna watpliwos$¢ natury konstytucyjnej wynika z wydawania przez jednostki
samorzgdu terytorialnego tytutdéw prasowych, za ktore pobierana jest oplata.
Wydawanie tego typu gazet samorzgdowych moze bowiem budzi¢ watpliwo$¢ z punktu
widzenia art. 61 Konstytucji, ktory przewiduje prawo do informacji o dziatalnosci
organow wiadzy publicznej i oséb petnigcych funkcje publiczne. W tym miejscu warto
odwota¢ sie do wystgpienia pokontrolnego RIO we Wroctawiu z kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej Gminy Milicz, w ktorym zakwestionowano dotacje podmiotowe
udzielone z budzetu gminy samorzadowej instytucji kultury - OS$rodkowi Kultury
w Miliczu na wydawanie gazety samorzgadowej , Tygodnik Milicki”. We wskazanym
wystgpieniu RIO zauwazyta, ze ,(...) nalezy wskaza¢, iz zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy
z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (...), dostep do informacji
publicznej jest bezptatny”, a zatem uprawnione jest stwierdzenie, ze wydawanie platnej
gazety samorzgdowej zagraza jednoczes$nie konstytucyjnemu prawu dostepu do informacji
publicznej (sygnatura dokumentu: WK®60/402/K-22/13, za: A. Ptoszka, D. Gtowacka, op.
c/Y.).

Kwestia relacji pomiedzy witasnoscia mediow a pluralizmem informacyjnym
i wolnoscig stowa wzbudzita réwniez zainteresowanie programu Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka ,,Obserwatorium wolnosSci mediéw w Polsce”. W ocenie Fundacji, zalezno$¢ ta
jest szczegdlnie widoczna na szczeblu lokalnym, gdzie kazdego dnia dochodzi do
wywierania nacisku na niezalezne tytuty lokalne przez wiadze samorzadowe. Gminy
korzystajg z mozliwosci wydawania biuletynow informacyjnych (i przeksztalcajg je
w gazety) badz powotujg spotki, ktore prowadzg dziatalno$¢ wydawniczg na rzecz
samorzadu terytorialnego (por. art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej; Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236 ze zm.). W konsekwencji wydawcy
niezaleznych mediow nie tylko musza konkurowaé¢ z witadzami samorzadowymi na polu

finansowym (o reklamodawcdw), ale i prawnym (por. ,Wtasnos¢ medidw, pluralizm



informacyjny, wolnos¢ stowa”. Wybrane materiaty z miedzynarodowej konferencji,
Warszawa 29-30 pazdziernika 2010 r., pod red. D. Bychawskiej-Siniarskiej, s. 7)

Znaczenie niezaleznej prasy zostato réwniez dostrzezone przez Europejski Trybunat
Praw Cztowieka (dalej: ETPCz) w orzecznictwie rozwinietym na podstawie art. 10
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Tytutem przykiadu
wskaza¢ mozna na wyrok w sprawie Saliyev przeciwko Rosji. Pan Saliyev napisat artykut
do lokalnej gazety dotyczacy nieprawidtowosci w panstwowym przedsiebiorstwie
energetycznym. Redaktor naczelny pisma - wybierany i optacany przez wiadze lokalne -
pod presjg lokalnych politykow zablokowat publikacje artykutu Pana Saliyeva. ETPCz
stwierdzit naruszenie art. 10 EKPCz, uznajac, ze struktura wiasnoSciowa czasopisma,
ktora wymaga od redaktora naczelnego utrzymywania lojalnosci
w stosunku do witadz lokalnych, narusza swobode wypowiedzi. Decyzja o zablokowaniu
publikacji, uwzgledniajac jej wazng spotecznie tematyke, nie moze byC¢ 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. Omoéwienie wyroku
http://www.obserwatorium.org/index.php?optiom=com_content&view=:article&id=3319:etp
cz-wyrok-w-sprawie-saliyev-p-rosji-wolno-prasy-lokalnej&catid=41 :etpcz&Itemid=53).

W omawianym kontek$cie Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwréci¢ uwage
Pana Ministra na znaczenie, jakie dla budowy demokracji w Polsce ma prasa lokalna. Jest
ona bowiem podstawowym zrddiem pozyskiwania informacji o sprawach najblizszego
otoczenia dla mieszkancow. Prasa lokalna odgrywa rowniez ogromng role w kontrolowaniu
wiadzy, ale takze w prezentowaniu jej sukcesdéw, wyjasnianiu probleméw i tworzeniu wiezi
spoteczenstwa lokalnego zjego reprezentantami.

W Swietle powyzszego trafna wydaje sie teza, ze wydawanie przez witadze jednostek
samorzadow terytorialnych prasy stanowi niekorzystne dla demokracji zjawisko, poniewaz
moze ono prowadzi¢ do znacznego ostabienia prasy prywatnej. W zwigzku z powyzszym,
zasadne jest wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego zasady, zgodnie z ktorg
jednostki samorzadu terytorialnego nie sg upowaznione do wydawania prasy. Z uwagi na
fakt, iz wydawanie prasy stanowi domene spoteczng, dziatalno$¢ wydawnicza
jednostek samorzadu terytorialnego powinna ograniczaé¢ sie jedynie do publikacji

biuletynu informacyjnego, w ktorym bylyby zamieszczane obiektywne informacje
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uzytecznosci publicznej, publikacje zwigzane z promocjg samorzadu oraz komunikaty
urzedowe. Publikacje te nie powinny jednak petni¢ funkcji ,,zwykiego” S$rodka
przekazu spotecznego. SzczegOllnie niedopuszczalne jest wydawanie ptatnych gazet
samorzadowych lub zamieszczajacych ptatne ogtoszenia od reklamodawcow
(tak tez: A. Ptoszka, D. Gtowacka, op. cit.).

Z uwagi na skale przedstawionego problemu, Rzecznik Praw Obywatelskich
postuluje wprowadzenie do systemu prawa wyraznej normy ustawowej zakazujacej
prowadzenia dziatalno$ci wydawniczej o cechach konstytutywnych dla prasy
Finansowanej bezposrednio lub posrednio przez samorzad terytorialny. Zasadne
wydaje sie rowniez wprowadzenie przez ustawodawce takich rozwigzan prawnych,
ktore w jednoznaczny sposob okreslg zasady wydawania biuletynow informacyjnych
przez witadze samorzgdowe wszystkich szczebli.

W ocenie Rzecznika bedzie to stuzyto otwartoSci dziatania administracji
samorzagdowej oraz przyczynitoby sie do wzrostu zaufania spotecznego wobec nich.
Jednoczesnie 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, dziatajgc 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 sie do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o rozwazenie podjecia stosownej
inicjatywy ustawodawczej we wskazanym zakresie, z uwzglednieniem przedstawionej
w niniejszym piSmie argumentacji. Bede wdzieczny za poinformowanie mnie o zajetym

W niniejszej sprawie stanowisku.



