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Helsinska Fundacja Praw Czlowieka pragnie przedstawi¢ uwagi do projektu ustawy o zmianie
ustawy prawo prasowe oraz niektérych innych ustaw, ktéry zostat wniesiony do Sejmu dnia
19 pazdziernika 2018 r.

Pragniemy jednoczesnie wskazac, iz 16 lutego 2017 r. skierowali$my wraz ze Stowarzyszeniem
Gazet Lokalnych oraz Izbg Wydawcéw Prasy pismo do Przewodniczacej Sejmowej Komisji
Kultury i Srodkéw Masowego Przekazu, w ktorym wskazywaliSmy na potrzebe podjecia prac
nad problemem finansowania mediéw samorzgdowych. Na posiedzeniu z dnia 23 marca 2017
r. Komisja w sposéb pozytywny odniosta si¢ do kierowanego wniosku, wskazujgc, iz tematyka
mediow samorzadowych powinna by¢ wigczona w prace Komisji.

W niniejszym stanowisku pragniemy wskaza¢ na zagrozenia jakie niesie utrzymywanic
lokalnej prasy samorzadowej dla wolnosci medidéw, jak réwniez odnie$¢ sie do zakazu
wydawania prasy przez jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST) oraz zakazu publikacji
wizerunku wladz samorzadowych.

L. Zakaz wydawania prasy samorzgadowej
1. Uwagi ogdlne

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka pragnie pozytywnie odniesé¢ sie do propozycji zapisane;
w art. 1 pkt 1 oraz 2, zgodnie z ktora w art. 8 ust. 1 skodyfikowany zostalby bezposredni zakaz
wydawania prasy przez jednostki samorzadu gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego.
Przepis taki stanowi odpowiedZz i prébe wyeliminowania jednego z najpowazniejszych
zagrozen dla wolnosci stowa na poziomie lokalnym, jakim jest praktyka wydawania przez JST
tytuldw prasowych. W naszej ocenie praktyka ta budzi watpliwosci z punktu widzenia
zgodnosci z szeregiem konstytucyjnych wartoéci!, w tym z gwarancjami wolnodci stowa i
obywatelskim prawem do informacji, a przez to wymaga stosownych zmian w prawie.

! Podstawe dla niniejszego wystapienia stanowia rozwazania prowadzone w artykule autorstwa D. Glowackiej 1
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Szczegodlna role wérdéd mediow odgrywa dzi$ prasa lokalna, sprzyjajgca wigkszej przejrzystosci
dziatania wtadz lokalnych. Dzicki nie¢j mieszkancy maja dostgp do informacji
o sprawach istotnych dla danej spolecznosci, ktore bardzo rzadko stanowig przedmiot
zainteresowania ogolnopolskich dziennikéw i tygodnikéw. Swobodne funkcjonowanie prasy
lokalnej pozwala ponadto mieszkancom na aktywna partycypacje w zyciu lokalnym 1 lepsze
zrozumienie otaczajacej rzeczywistosci. Dostepnos¢ prasy lokalnej umacnia w nich poczucie
troski o interesy wspdlnoty, ktérej sg cztonkami, uswiadamia rowniez mozliwosci wptywania
na jej sytuacje. Prasa lokalna w wickszym stopniu niz prasa ogélnopolska stwarza platforme
bezposredniej wymiany pogladéw migdzy mieszkancami a wiadza, m.in. poprzez publikacje
listow do redakcji, czy komentarzy na stronie internetowej. Publikowanie listow, artykutow,
komentarzy czytelnikéw zacheca ich do wyrazania opinii i swiadomego udzialu w dialogu
spotecznym, przyczyniajagc sie do rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego takze poza
obszarami wielkomiejskimi.

Podstawowa, a zarazem najwazniejszg funkcja mediow w ogolnosci, a zatem i mediow
lokalnych, jest wynikajaca z art. 1 prawa prasowego funkcja kontrolna organdw
samorzadowych oraz krytyka zaobserwowanych nieprawidtowosci. W zwigzku z petnieniem
tej funkcji media nazywane sg ,,publicznym str6zem” (ang. public watchdog). Ocena spoleczna
dziatan wiadzy ma bardzo istotne znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania spoteczenstwa
demokratycznego. Dziatalno$¢ kazdego organu wiladzy ma prawo by¢ oceniana przez
dziennikarzy i komunikowana opinii publicznej. W odniesieniu do mediow lokalnych funkcja
tzw. walchdoga jest szczegdlnie wazna, gdyz czgsto stanowi jedyny mechanizm kontroli
gminnych czy powiatowych wtadz oraz urz¢dnikow.

Aby jednak niczalezna prasa lokalna mogta wlasciwie wypeia¢ przypisane jej zadania,
w szczegolnosci realizowaé funkcje spolecznej kontroli administracji, nie moze napotykac¢ na
przeszkody w dziatalnosci ze strony wladzy samorzadowej. Za takg przeszkod¢ HFPC uznaje
wydawanie gazet przez JST badz podlegte im instytucje.

Wiladze lokalne wydajace gazety samorzgdowe - w szerokiej formule nieograniczajgcej sig do
biuletynow, spetniajgcych wytacznie funkcje czysto informacyjne - chcg mie€ realny wptyw na
to, jak przedstawiona jest lokalna rzeczywisto$¢, jaki jest zakres ewentualnej krytyki, czy wreez

Samorzgd Terytorialny nr 11/2014, s. 75-83.

Por. szerzej na ten temat: A. Bodnar, D. Bychawska-Siniarska(red.), Wolnosé¢ slowa w prasie lokalnej. Prasa
lokalna a normy ochrony konkurencji i pluralizm medialny. Materialy z konferencji, Warszawa 2010. , a takze
wystapienie HFPC: opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka z dnia 2 lutego 2011 r. na temat zagrozeh
zwigzanych z dzialalnosciq wydawniczq prowadzona przez samorzqdy lokalne.(data pobrania: 05.05.2016 r.),
htp://www.obserwatorium,org/images/Prasa%20lokalna_opinia%20HFPC.pdf (data pobrania: 05.05.2016).
Stanowisko Uczestnikéw Konferencji Helsiniskiej Fundacji Praw Czlowieka i Izby Wydawcow Prasy z dn. 29
pazdziernika 2009 r. w sprawie warunkéw ochrony konkurencji na rynku prasy lokalnej; Stanowisko
Stowarzyszenia Gazet Lokalnych w sprawie gazel samorzgdowych z 21 wrze$nia 2004 1.
http://www.iwp.pl/pliki/Konf HFPC_IWP_wspolne_stanowisko.pdf, (data pobrania: 05.05.2016).




jakie nazwiska przewijaja si¢ przez tamy czasopism’. Gazety te z zalozenia nic sg
w stanie wypelnia¢ wskazanej wyzej funkcji kontrolnej prasy, bowiem podmiot wydajacy
prase, ktory powinien dokonywaé kontroli wiadzy lokalnej, nie moze by¢ jednoczesnie
podmiotem kontrolowanym. Ponadto istnienie prasy samorzadowej utrudnia funkcjonowanie
na tym samym rynku prywatnych tytutéw prasowych.

Wirdd ustrojowych przepiséw samorzadowych nigdzie jednak ustawodawca expressis verbis
nie dopuszcza prowadzenia szczegélnej dziatalno$ci wydawniczej polegajgcej na wydawaniu
prasy. Prima facie problematyczna zatem wydaje sie regulacja art. 8 ustawy prawo prasowe,
ktéry stanowi, ze art. 8. ust. 1 ,,Wydawca moze by¢ osoba prawna, fizyczna lub inna jednostka
organizacyjna, choéby nie posiadata osobowosci prawnej. W szczegolnosci wydawceg moze by¢
organ panstwowy, przedsiebiorstwo panstwowe, organizacja polityczna, zwigzek zawodowy,
organizacja spoldzielcza, samorzadowa i inna organizacja spoleczna oraz kosciol i inny
zwigzek wyznaniowy”.

Przepis ten, a zwlaszcza jego fragment mowiacy o ,,organizacji samorzadowe;j", w doktrynie
prawa uwaza sie za podstawe prawna dla wydawania prasy przez J ST?. Taka wykladnia budzi
jednak uzasadnione watpliwosci. Przedmiotowy przepis nie postuguje si¢ terminem
konstytucyjnym ,,samorzad terytorialny”, a terminem ,,organizacja samorzagdowa”. Sg to dwa
roézne pojecia, ktére zgodnie z podstawowymi zasadami wyktadni prawa posiadajg odmienne
znaczenie, a zatem nie powinny byé stosowane zamiennie. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢
argument natury historyczno-prawnej, a mianowicie fakt, ze brzmienie przedmiotowego
przepisu zostato ustalone w 1984 r. i od tego czasu nie bylo nowelizowane. Zatem
nieuzasadniona jest teza, ze ustawodawca w prawie prasowym stworzyt mozliwos¢ wydawania
prasy przez jednostki samorzadu terytorialnego, bowiem w momencie, w ktoérym ten przepis
zostal przyjety, samorzad terytorialny nie istnial. Wydaje si¢, Zze przepisem tym ustawodawca
chciat stworzy¢ mozliwosé wydawania prasy organizacjom innym niz wladze publiczne, m.in.
samorzadom zawodowym.

Odnotowa¢ w tym miejscu nalezy obecny w debacie publicznej poglad, zgodnie z ktérym
postawe prawng do wydawania przez JST gazet samorzadowych upatruje si¢ w fakcie
posiadania przez nie osobowosci prawnej. Zgodnie bowiem z cytowanym wyzej przepisem
osoba prawna moze by¢ wydawcg. Przyjmujgc taki sposéb rozumowania mozna by réwnie
dobrze argumentowa¢ za uznaniem prawa do wydawania gazet przez inne publiczne osoby
prawne — np. przez Ministra Skarbu Panstwa.

2 S. Michalczyk, Czasopisma samorzgdowe a idea wolnosci prasy [w:] Samorzad Terytorialny, nr 5/1997 s. 55-
62.

3 M. Szczypinska-Grabarczyk, Opinia prawna w sprawie wydawania gazety przez zarzqd gminy lub powiatu z
dnia 18 stycznia 2000 r. niepublikowana za: E. Gierach, Wydawanie i finansowanie przez organ samorzqdu
terytorialnego gazety o zasiggu lokalnym [w:] Zeszyty Prawnicze BAS, nr 2/2008, s. 137; A. Szwec, Wydawanie
gazet gminnych [w:] Wspdlnota nr 25-26/2012.
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=9&1x_news_pil[controller|=News&tx_news pil[action]=detail&ix
news pil[news]=25686&cHash=32b756b75¢399b01bedc51a9¢65499a2 (data pobrania: 05.05.2016 r.)
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Podsumowujac przeprowadzona wyzej analize przepisow mozna stwierdzi¢, ze samorzady
lokalne na poziomie gminy. powiatu i wojewodztwa maja prawo informowac o sprawach
miasta czy dzielnicy poprzez wydawanie biuletynu informacyjnego czy umieszczanie na
stronie internetowej biezgcych informacji o funkcjonowaniu samorzadu. Co wigcej, platforme
dla informowania spoteczenstwa o dziatalnosci samorzadu stanowi Biuletyn Informacji
Publicznej*. Dzialalno$é JST nie powinna jednak przybiera¢ formy wydawania (dotowania)
zwyklego tytutu prasowego, gdyz zadna z wyzej przytoczonych ustaw nie daje podstawy do
wydawania (dotowania) tytulu prasowego.

Jednoczes$nie wskazaé nalezy na niebezpieczng praktyke sadows, w swietle ktorej utrwala sie
poglad, iz ,,biuletyny” wydawane przez samorzady sa tytutami prasowymi, a co za tym idzie
osoby w nich publikujace (najczgsciej urzednicy samorzadowi lub pracownicy zakltadow im
budzetowo podleglych) maja mozliwo$é zachowania anonimowosci przy publikowaniu®,
Prowadzi to do patologicznej sytuacji, w ktérej obywatel, w drodze wniosku o informacje
publiczng, nie moze si¢ dowiedzie¢, kto publikuje, za jego pienigdze (podatki), materialy

prasowe.
2. Zakres podmiotowy regulacji

Projekt ustawy w art. 1 pkt 1 wprowadza zakaz wydawania prasy przez gming, powiat czy
wojewodztwo. Warto wskazaé, ze szeroko rozumiane wydawnictwa samorzadowe mozna
podzieli¢ na biuletyny informacyjne oraz gazety (czasopisma) samorzadowe majace o wiele
szersza formule 1 skladajace si¢ w wiekszosci z relacji o wydarzeniach niezwigzanych z
dziatalno$cig samorzadu®. Wydawnictwa te s3 prowadzone lub dotowane przez samorzady
gmin, rzadziej powiatow czy wojewodztw. Wydawca czesto nie jest sam urzad samorzagdowy
lecz podlegly mu zaktad budzetowy, czyli np. komunalna spotka, lokalne centrum kultury,
biblioteki etc.” Nierzadko wydawcy staje sie komunalna spétka, ktorej jednym z zadan, lub
jedynym zadaniem jest wydawanie prasy w imieniu samorzadu.

Z tych wzgledow zasadne jest wprowadzenie w omawianym projekcie zmian polegajacych na
wykresleniu z katalogu wydaweow zawartego w art. 8 ust. 1 ustawy Prawo prasowe organow
panstwowych oraz przedsiebiorstw panstwowych. Konsekwentnie przedsicbiorstwa
panstwowe powinny zosta¢ wykreslone rowniez z art. 8 ust. 2 ustawy Prawo prasowe.
Jednocze$nie w art. 8 ust. 1 nalezy rozszerzy¢ zakaz wydawania prasy na jednostki budzetowo
podlegle gminom. powiatom i wojewddziwom. Zakaz musi rowniez dotyczy¢ spolek z
udzialem gminy, powiatu lub wojewddztwa.

* Por. Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie
Biuletynu Informacji Publicznej, Dz.U. z 2007, Nr 10, poz.68. Szerzej: M. Bernaczyk, Obowigzek
bezwnioskowego udostegpniania informacji publicznej, Wroctaw 2008.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 listopada 2018 r., sygn. Akt. IOSK 2812/16.

6 R. Kowalczyk, Podstawy przeobrazen ilosciowych prasy lokalnej [w:] Polskie media lokalne na przefomie XX i
XXT wieku, Krakéw 2007, s. 81-82.

7 L. Pokrzycka, Kondycja prasy lokalnej w Polsce [w:] Infos, nr 6(143), Warszawa 2013, s. 3
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II. Zakaz publikacji informacji z wizerunkiem lokalnych wladz

Whioskodawcy zaproponowali w art. 2-4 projektu wprowadzenie zakazu publikowania przez
samorzad lub zamawiania publikacji lub reklam, w ktérych prezentowane bylyby wizerunki
politykéw lub urzednikéw petnigcych funkcje samorzadowe. Zapis ten ma na celu eliminacje
zjawiska, w ktérym fundusze samorzgdowe wykorzystywane sa do promocji politycznej
konkretnych politykéw. O ile proba eliminacja tego zjawiska jest stuszna, o tyle proponowany
przepis moze powodowaé watpliwosci praktyczne. Zakres proponowanej regulacji jest bardzo
szeroki, co moze skutkowaé tym, ze informacje o dziataniach wtadz samorzadowych, w ramach
realizowanych przez nich uprawnien, nie bedg moglty by¢ ilustrowane zdjgciem ukazujgcym
ich wizerunek. Z tych wzgledow nalezy sie zastanowi¢, czy ogdlny zakaz zaproponowany w
art. 1 projektu, rozszerzony o zakaz dzialalnosci wydawniczej prowadzonej przez jednostki
budzetowo podlegle, nie stanowilby wystarczajgcej gwarancji, iz S$rodki budzetu
samorzadowego nie bedg wykorzystywane do promocji konkretnego urzednika czy polityka
piastujgcego okreslone funkcje w JST. Jednoczesnie zaproponowana regulacja moze
powodowa¢ nakladanie na podmioty trzecie, np. niezalezng pras¢ lokalng, czy tez agencj¢
reklamowe, nadmiermych obowigzkéw zwigzanych z weryfikacja Zrédla finansowania
wplywajacych reklam czy ogloszen.

111. Whioski

Propozycje zawarta w projekcie nalezy ocenié jako jednoznacznie pozytywng. Stanowi ona
odpowiedz na nieprawidlowa, a nawet patologiczng sytuacje, w ktorej wydawnictwa JST
konkuruja na rynku np. reklamowym z tytutami niezaleznymi. Pragniemy wskazaé, iz
proponowany art. 1 pkt 1 powinien by¢ uzupetniony o zakaz wydawania prasy, przez jednostki
budzetowo podlegte JST oraz spotki z udziatem gminy, powiatu czy wojewodztwa.

7. powyzszych wzgledow pragniemy zwrdcié sie do Pana Marszaltka z wnioskiem o skierowanie
projektu do dalszych prac oraz o nadanie mu druku sejmowego.
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