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CZ.1 TRANSPARENTNOSC
I. Streszczenie

Brak przejrzystosci, zarowno jezeli chodzi o funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i jego zasoby majatkowe, stanowi dzi§ powazng barier¢ rozwojowa,
przesadza o niedemokratycznym charakterze procesow rozwojowych i1 nie pozwala na
podejmowanie racjonalnych, opartych na faktach decyzji przez wszystkie osoby i instytucje
uczestniczace w tych procesach. Transparentno$¢ nie oznacza stanu, w ktérym informacja
publiczna zostata gdzie$ udostepniona (np. w Biuletynie Informacji Publicznej — BIP) lub tez
teoretycznie moglaby zosta¢ udostgpniona (na wniosek w trybie dostepu do informacji
publicznej). PrzejrzystoSci nie gwarantuje takze fakt skladania corocznie ok. 1,5 min
sprawozdan budzetowych przez 59 tys. jednostek organizacyjnych podlegtych samorzadom®.
Transparentny samorzad to taki, ktoéry upublicznia dane o swoim mieniu, swoich
zamierzeniach i trybie ich realizacji w taki sposob, ze informacja ta jest powszechna, forma
udostepnienia umozliwia jej przetworzenie i porownywanie, a uzyskanie dostepu do danych

nie wymaga posiadania specjalistycznej wiedzy.

Wiedza o tym, jakie sg biezace i1 planowane dzialania wtadz samorzadowych, a takze ich
realne efekty, jest istotnym, aczkolwiek czesto pomijanym w analizach trendow partycypacji
spolecznej, czynnikiem aktywizujacym spoleczenstwo obywatelskie. Powoduje, ze zwigksza
si¢ liczba 0sob uczestniczacych w aktywny sposob w relacjach z wltadzami samorzadowymi,
co z kolei przynosi pozytywny efekt w postaci zmniejszenia problemu nadreprezentacji
wybranych grup nawigzujacych dialog z wladzami samorzagdowymi. Dzi§ sg to grupy na tyle
zainteresowane dang sprawa, ze dzieki swojej determinacji zdobywaja potrzebng wiedze, ale
takze skuteczniej si¢ nig postuguja. To nie tylko przystowiowi pieniacze, stojacy na drodze
wielu inwestycji, szczegolnie miejskich, ale takze np. deweloperzy, ktérzy w duzym stopniu
opanowali poczatkowe etapy procesoOw decyzyjnych prowadzacych do kreowania przez

wladze samorzadowe okreslonych warunkow dla dziatalno$ci inwestycyjnej.

Dlatego tez, w niniejszej ekspertyzie zaproponowano kompleksowy zestaw dziatan
skierowanych na poprawe transparentnosci samorzadu terytorialnego. Ich wdrozenie pozwoli

na polepszenie z jednej strony efektywnosci, a z drugiej — demokratycznych standardow

! Forum Od-nowa, Sprawozdawczo$é jako wycinek problemu jednostek organizacyjnych.



dziatania samorzadu. Beg¢da one znacznie bardziej skuteczne jako sita aktywizujaca
spoteczno$¢ lokalng niz zadekretowane rozwigzania instytucjonalne, np. dodatkowe rady czy
obowigzkowe procedury konsultacji spolecznych, jak jest to wskazane np. w projekcie
prezydenckim o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym. Z drugiej strony, niektore
systemowe rozwigzania zaproponowane w raporcie Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze
dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce?,
w szczegoblnoscei te dotyczace roli radnych oraz podatkow lokalnych (tzw. lokalny PIT), maja
takze zasadnicze znaczenie dla poprawy transparentnosci systemu funkcjonowania
samorzadu. Tym niemniej bylby to swojego rodzaju pozytywny efekt uboczny, a nie gtdéwny
cel ich wdrozenia. Wychodzac z zatozenia, ze samorzadom terytorialnym nalezy pozostawic
jak najwicksza swobode decyzyjng odno$nie konkretnych, technicznych rozwigzan co do
konsultacji spolecznych, zaproponowano jedynie pewne ogoélne ramy co do zakresu
informacji publicznej, ktore powinny by¢ udostepnione oraz minimalnych standardow

odnosnie ich prezentacji.

Podstawowe dziatania zwigkszajace transparentnos$¢ funkcjonowania wtadz lokalnych:

1. Samorzad powinien stanowi¢ jeden spojny organizm, funkcjonujacy w oparciu o budzet
zadaniowy, zawierajacy uktad rachunkowosci w ujeciu memorialowym, a nie kasowym
i skonsolidowany. Nalezy doprowadzi¢ do objgcia publicznymi statystykami catosci
finansow komunalnych, gtéwnie poprzez zebranie w jednym miejscu i publiczne
udostepnienie bilansow skonsolidowanych JST. Konieczna jest publicznie dostgpna,
kompletna informacja o warto$ci mienia komunalnego, takze znajdujacego si¢ w gestii
spotek komunalnych oraz przeptywoéw zatrudnienia.

2. Dhugofalowe decyzje musza by¢ podejmowane w oparciu o strategi¢ rozwoju, ktora
W gminie czy powiecie lub miescie na prawach powiatu powinna by¢ skorelowana
Z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz wieloletnia prognoza
finansowa (WPF).

3. Konieczne jest zwigkszenie roli konsultacji spolecznych w procedurze przyjmowania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

4. Nalezy dazy¢ do poprawy jakosci danych o samorzadach udostepnianych przez GUS,

ktore takze powinny by¢ zdezagregowane do poziomu gminy.

2 ). Hausner et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013.



5. W kazdej jednostce samorzadu terytorialnego powinien funkcjonowac jeden Biuletyn
Informacji Publicznej, zawierajacy uporzadkowany i skatalogowany ustawowo zakres
danych o danej jednostce samorzadu i jednostkach organizacyjnych jej podlegtych.
Umozliwi to nie tylko analize danych dla konkretnej jednostki w przedziale czasowym,
ale takze analiz¢ porownawczg réznych JST. BIP musi posiada¢ jeden standard
prezentowania danych.

6. Rola radnych powinna by¢ zmodyfikowana: konieczne jest wzmocnienie ich funkcji ze
wzgledu na fakt, iz to rada danej JST jest organem przedstawicielskim spotecznosci
lokalnej.

7. Zmiana systemu finansowania JST poprzez wprowadzenie lokalnego PIT umozliwi lepszg
informacj¢ na temat potencjatu podatkowego JST z jednej strony i wielkosci $rodkow
Z podatku dochodowego przeznaczanych na dang gming, powiat, wojewoddztwo.

8. Wprowadzenie zmian prawnych wzmacniajacych funkcj¢ kontrolng i informacyjna
mediow lokalnych bedzie miato istotne znaczenie dla poprawy przejrzystosci dziatania
JST.

Nowe technologie, coraz powszechniej obecne takze w obszarze dziatan rzadu i samorzadu,
pozwalaja tanio 1 szybko udostgpnia¢ informacje w dowolnym formacie. Chociaz, jak
zauwazajg autorzy raportu Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, polskie samorzady coraz powszechniej
wdrazaja dziatania skierowane na budowe¢ e-administracji, czesto brakuje w nich
systemowego podejscia. Dodatkowo, w dalszym ciggu rzadko wykorzystuja dostgpne
instrumenty do budowy mechanizméw komunikacji miedzy urzedem a obywatelem,

poprzestajac niejednokrotnie na funkcji informacyjnej strony internetowej urzedu.

Jawno$¢ dziatania wiadz nieprzypadkowo stanowi podstawe ,,dobrego rzadzenia” (good
governance), czyli rzadéw partycypacyjnych, transparentnych i odpowiedzialnych przed
obywatelami. Definicja dobrego rzadzenia (United Nations Development Programme)
zaklada, Ze priorytety polityczne, spoleczne i1 gospodarcze bazujg na szerokim konsensusie
spotecznym, a glos stabszych i najbardziej zagrozonych zmianami jest brany pod uwage
w procesach decyzyjnych odnosnie alokacji zasobow rozwojowych®. Jawnos¢ dziatania
samorzadu jest warunkiem koniecznym do doprowadzenia do sytuacji, w ktorej mieszkancy

maja szans¢ w jakikolwiek sposob si¢ odnies¢ do projektowanych rozwigzan.

¥ Zrodto: www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/democraticgovernance/overview.html.



Il.  Diagnoza sytuacji

Jak stwierdzaja autorzy raportu Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, zasadnicza staboscia
systemu informacji publicznej jest niska jako$¢ 1 niezbyt szeroki zakres przedmiotowy
gromadzonych danych®. W potaczeniu z brakiem wystarczajacych kompetencji analitycznych,
skutkiem tej sytuacji jest niska przydatno$¢ opracowywanych analiz, ktore nie stanowig
trwatego 1 silnego komponentu zarzadzania publicznego na poszczegdlnych poziomach
samorzadu terytorialnego. Autorzy Raportu konstatuja, ze chociaz istnieja pojedyncze,
pozytywne przyktady inicjatyw obywatelskich, takich jak np. projekt ,,Moja Polis”, ich liczba
nie idzie w parze ze zdolnoscig do wspotdziatania w celu stworzenia ogdlnopanstwowego
efektywnego i uzytecznego systemu analiz samorzadowych (lokalnych i regionalnych)®. Taka
proba zostata podjeta przez Zwigzek Miast Polskich, ktory podjat si¢ opracowania spojnego
Systemu Analiz Samorzadowych (SAS), jednak — z wielu przyczyn — praca ta nie zostala

ukonczona.

Z drugiej strony, jak wykazato badanie przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych,
faktyczna aktywnos¢ Polakow w sferze dziatan publicznych jest niska. Pomimo ze 66 proc.
obywateli deklaruje swoje zainteresowanie tym, co robig wiadze, w praktyce tylko niespelna
31 proc. w jakikolwiek sposob (w roku poprzedzajacym badanie) wiaczylo si¢ w proces
podejmowania decyzji w swoich gminach®. Dodatkowo, im wiccej zaangazowania takie
uczestnictwo wymagato, tym poziom partycypacji byt nizszy. Zatem, chociaz 25 proc.
Polakéw poszukiwato informacji o decyzjach podejmowanych przez wtadze, tylko 10 proc.
brato udziat w konsultacjach, a jedynie 2,5 proc. wypracowywato wspdlnie z nimi jakie$

rozwigzania i tylko 1,9 proc. na zlecenie wtadz samodzielnie je przygotowywato.

Niski poziom zainteresowania mieszkancéw sprawami samorzadowymi, znajdujacy swoje
potwierdzenie w ponizej 50-procentowej frekwencji w wyborach samorzadowych ttumaczy
si¢ standardowo komunistyczng przesztoscig Polski 1 odziedziczonym niskim poziomem
zaufania spotecznego. Dwadziescia pig¢¢ lat po zmianie systemu politycznego taka diagnoza

nie jest juz jednak wystarczajaca. Staba wiedza obywateli na temat funkcjonowania panstwa

*J. Hausner et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow, 2013 s. 68.

> Ibidem.

® A. Olech, P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacja publiczna w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, Instytut Spraw
Publicznych, Decydujmy Razem, luty 2013, s. 12.



i samorzadu to nie tylko scheda po poprzednim systemie. Wynika ona takze z faktu, iz
mieszkancy nie znaja mechanizmow dziatania panstwa i samorzadu. Zrozumienie, jak
funkcjonuje system =zarzadzania sprawami lokalnymi, przy trdjszczeblowym podziale
terytorialnym 1 czgsto niejasnym podziale kompetencji pomigdzy poszczegdlne poziomy
samorzadu, utrudnia z kolei brak kompleksowych i porownywalnych danych o strukturach
I procesach zachodzacych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Chaos informacyjny
odno$nie zar6wno majatku samorzadu, jaki i odbywajacych si¢ z jego udzialem procesow,
dodatkowo zniecheca mieszkancow do zaangazowania w sprawy lokalne. Podstawowe,
zdawaloby sie, dane, takie jak budzet lokalnej szkoly czy przedszkola i jego ewolucja
w czasie, plany inwestycyjne gminy czy tez wielko$¢ Srodkow przeznaczonych na
poszczegblne sfery dziatalnosci, sg albo niedostgpne, albo upublicznione w skrajnie
nieprzyjazny sposob. W rezultacie jedynie osoby wyjatkowo wytrwale, czgsto juz z latka
,pieniaczy” czy ,,zawodowych spotecznikow” albo specjalisci w dziedzinie finanséw czy

ksiggowosci, sag w stanie uzyskac informacje na temat dziatania administracji samorzadowe;.

Paradoksalnie, zamet informacyjny zwickszaja takie dzialania, jak publikacja w jednym
miejscu wszystkich, bez wzgledu na tematyke, uchwat rady danej JST czy wszystkich umow
zawieranych z osobami trzecimi, ale podanych z pominigciem podziatu wedtug kryterium
przedmiotowego. Znalezienie poszukiwanych danych w tym gaszczu informacyjnym
pozostaje wiec zadaniem jedynie dla najdociekliwszych. Najskuteczniejsza i czesto
najszybsza $ciezkg zdobycia wiedzy o wydatkowaniu $rodkow publicznych pozostaje
zwrocenie si¢ do urzedu z wnioskiem w trybie dostgpu do informacji publicznej. Zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. informacja publiczna nie zamieszczona na
podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), moze by¢ udostepniona na
prosbe obywatela. Jak podano w materiatach z konferencji Tajnosé i jawnosé a sprawnosé
administrowania, w przypadku niektorych urzedow liczne zapytania o informacje publiczng
paralizuja codzienng prace i1 uniemozliwiajg urzednikom wykonywanie podstawowych
obowigzkow, tym samym zmniejszajac efektywnos¢ funkcjonowania placowek. Od kilku lat
ro$nie takze liczba skarg na dziatania administracji w zakresie udostepniania informacji
publicznej. Konsekwencjg jest frustracja zar6wno obywatela, ktory usituje ustali¢ jaki$§ fakt,
jak 1 urzednikoéw, ktorzy zamiast wykonywacé swoje podstawowe obowigzki, przeszukuja
archiwa, przygotowujac odpowiedzi na rosngcg liczb¢ wnioskow o informacj¢ publiczna.
Wiasciwym wyjsciem z sytuacji nie jest jednak ograniczenie dostepu do niej, szczeg6lnie gdy

ta decyzja pozostaje w gestii adresata wniosku.



Zwolennicy rozwigzan ograniczajagcych dost¢p do informacji publicznej powotujg sie na
przyktady z Wielkiej Brytanii, Irlandii, Francji czy Estonii, w ktérych uzasadnieniem dla
odmowy uwzglednienia wniosku o informacje¢ publiczng jest utrudnienie wykonywania
obowigzkow publicznych. Mozna jednak przypuszczaé, ze w krajach tych sprawniej dziala
system sadowniczy, a w przypadku nieuzasadnionej odmowy dostepu do informacji
publicznej sankcje dla urzedow skuteczniej odstraszaja od naduzywania argumentdéw
dotyczacych dezorganizacji pracy. Dlatego tez najlepszym sposobem na znalezienie
rownowagi pomig¢dzy konstytucyjnym prawem dostgpu do danych na temat dziatania
administracji, a zapewnieniem efektywnosci i sprawnosci administrowania jest stworzenie
systemowego rozwigzania gwarantujacego kompleksowy dostep do danych publicznych. To
niezbyt liberalne prawo do informacji publicznej, jak twierdzg niektorzy eksperci, ale wtasnie
brak systemowych rozwigzan wspierajacych transparentno$¢ powoduje zbytnie obcigzenie

urzednikéw obowigzkami zwigzanymi z jej udzielaniem.

Dlatego tez najlepszym sposobem na zapewnienie obywatelom konstytucyjnego prawa
dostepu do danych publicznych, ale w takich warunkach, ktére nie utrudnig pracy
urzednikow, jest wielowatkowa analiza zakresu upublicznionych danych, mechanizmoéow ich
udostgpniania oraz SPosobu prezentacji. Jej efektem sg zaproponowane ponizej rozwigzania,
ktorych wdrozenie bedzie skutkowaé powstaniem lepszych narz¢dzi do zarzadzania zar6wno
z poziomu mikro, czyli gminy, jak i makro, czyli panstwa, a takze tatwiejszego pozyskiwania
informacji publicznej. Stworzenie takiego systemu wymaga odpowiedzi na dwa podstawowe
pytania: z jednej strony odnos$nie tego, jakie informacje wymagaja ujawnienia dla budowy
zaufania spotecznego, a z drugiej, w jaki sposdb powinny by¢ prezentowane, co jest

szczegolnie wazne pod katem poprawy systemu zarzadzania.

Transparentnos¢ a demokracja

Transparentno$¢ wladzy publicznej nieodzownie tgczy si¢ z dostgpem do informacji. Prawo to
zostalo wprowadzone do polskiego porzadku prawnego poprzez zapis w art. 61 Konstytucji
RP z 1997 r., ktory stanowi, ze ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
0 dziatalno$ci organdéw wiladzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne. Prawo to
obejmuje rdwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego
I zawodowego a takze innych o0s6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej 1 gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem

Skarbu Panstwa”. Tak wigc jawnos$¢ stala si¢ jedng z naczelnych zasad dziatania panstwa.



Zasady jej udostepniania zostaly nastepnie doprecyzowane w ustawie o dostgpie do
informacji publicznej, ktora definiuje pojecie informacji o sprawach publicznych, okresla
zakres prawa dostgpu do tych informacji oraz wskazuje osoby uprawnione i organy
zobowigzane do ich udzielenia. Ani Konstytucja, ani ustawa nie tworzg jednak zamknigtego
zbioru podmiotow zobowigzanych do udzielania informacji publicznej, opierajac si¢ na
zatozeniu, ze kazda instytucja wykonujaca dziatania publiczne lub gospodaruje mieniem

publicznym jest zobowigzana do jej udostgpniania.

Zasadnicze znaczenie kwestii dostgpu do informacji publicznej dla zycia spolecznego
I politycznego w panstwie demokratycznym wynika z zagrozenia dla demokratycznych
procesoOw w wolnym spoteczenstwie, jakie stwarzaja sytuacje, w ktorych informacja zaczyna
by¢ przez waskie grupy koncesjonowana, podlega utajnianiu lub ogranicza si¢ jej przeptyw.
Wglad w prace administracji i politykow na wszystkich szczeblach panstwa powinien by¢
podstawowym prawem obywatelskim, ktore jest gwarantowane, chronione i egzekwowane.
Dostep do informacji publicznej, warunek konieczny dla zapewnienia transparentnosci
wiladzy publicznej, pozwala obywatelom $§wiadomie uczestniczy¢ w decyzjach co do
wydatkowania funduszy publicznych, wspoéldziata¢ z wladzami publicznymi oraz je
kontrolowa¢. Ma to szczegdlne znaczenie na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego,
gdyz kompetencje witadz samorzadowych bezposrednio dotykaja mieszkancow wspdlnot
wbardzo wielu aspektach. Informacje publiczne na tym poziomie dotycza tak
zroznicowanych tematow, jak na przyktad podatki publiczne, edukacja, lokalizacja zaktadow
komunalnych, infrastruktura. Wiedza o tym, jak funkcjonuje panstwo 1 samorzad terytorialny
jest wiec bardzo waznym warunkiem budowania wzrostu zaufania do wiladzy centralnej
i wiadz lokalnych, a dzigki informacji zwrotnej umozliwia lepsze zarzadzanie, takze dlatego,
ze pehiejsze informowanie o zachodzacych procesach pozwala unikng¢ protestow

spowalniajacych lub tez uniemozliwiajacych realizacje niepopularnych dziatan.

Spadek zaufania obywateli do panstwa 1 instytucji demokratycznych jest bolagczka wigkszosci
wysokorozwinigtych krajow. Problem wida¢ rowniez w Polsce, ale propozycje
przeciwdziatania nie dotycza kluczowych aspektow relacji panstwa i obywateli: stosunkow
finansowych.

Ptacenie podatkow to we wspdiczesnym panstwie gtowna forma powinnosci, jaka maja
wobec niego obywatele. Panstwo funkcjonuje przede wszystkim dzieki podatkom od

mieszkancow, a dopiero w drugiej kolejnosci od przedsigbiorstw. Eurostat podaje, ze dochody



podatkowe 1 ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne wynosza w Polsce 32,3% PKB. To duzo,

jezeli wezmie si¢ pod uwage poziom rozwoju naszego kraju.

W panstwie demokratycznym obcigzenia podatkowe sg funkcjg rozwoju. Ale tylko w takim,
ktoére jest sprawne i skutecznie podnosi poziom $wiadczonych ustug, obywatele sa w stanie
akceptowa¢ wyzszy fiskalizm (tak jest chociazby w krajach skandynawskich, Holandii czy
Niemczech). Nie begdzie miato to miejsca w przypadku Polski oraz w obecnym modelu relacji
finansowych panstwa, obywateli 1 firm. Przy nieefektywnych finansach publicznych wyzszy
poziom opodatkowania nie przetozy si¢ na lepsze ustugi. Ewidentng stabo$¢ panstwa widac
juz w administracji, stuzbie zdrowia i o§wiacie. Realna jest perspektywa wycofywania si¢ go
Z podstawowych ustug publicznych. Obywatele beda traci¢ resztki zaufania do panstwa
i stang si¢ bardziej sklonni do unikania podatkow. To oznacza wzrost szarej strefy
I podatkowg ucieczke za granic¢ najaktywniejszych Polakéw — trend ten tez zaczyna by¢

widoczny.

System stabych elementow

W tym stanie rzeczy zasadniczej interwencji wymaga praktycznie kazdy element systemu
finansow publicznych: podatki, optaty, zasady zarzadzania strukturami, personelem
i budzetowanie oraz sposob ewidencji srodkow — rachunkowos¢ i sprawozdawczo$é. Zmiana
potrzebna jest tez w sposobie prezentowania przez panstwo jego dzialalnosci, tak aby
zapisane w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zasady jawnosci
i przejrzystosci nie byly czysto deklaratywne. Obecnie wazniejsze informacje
0 dziatalnoS$ci panstwa ograniczone sg do jednostek sektora finanséw publicznych (JSFP) i nie
ma ich dla innych podmiotéw bedacych we wiadaniu tych jednostek (np. spotek komunalnych
Skarbu Panstwa, przedsigbiorstw panstwowych, fundacji). Te istniejace sg wyrywkowe
I rozproszone po dziesigtkach tysiecy biuletynéw informacji publicznej. Kontrastuje to
z faktem, ze JSFP objeto niekiedy bardzo szczegdtowa sprawozdawczoscig. Wymaga si¢ jej
zreszta czesto w kwestiach o znikomym znaczeniu, a pomija istotne aspekty funkcjonowania
panstwa. Czasami sposob ewidencjonowania operacji finansowanej ze srodkow publicznych

nie odpowiada jej rzeczywistej tresci ekonomiczne;j.

Potrzeba dzialan od zaraz

Nawet w prostych technicznych zmianach, jak chociazby w sferze ewidencji $rodkow

publicznych, lezy potencjat do pozytywnych zmian. Pafnstwo powinno zadbac o pienigdze od
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obywateli 1 przedsiebiorstw oraz dazy¢ do eliminowania witasnej nieefektywnosci. Dlatego
trzeba wymusi¢ warunki do wiekszej kontroli spotecznej dziatalnosci struktur publicznych.
Taki zwrot trzeba opracowaé, przekona¢ do niego i przeprowadzi¢. Mozna go poprzedzié
mniejszymi dziataniami przygotowujacymi. Jednym z nich jest pomyst na portal
pomoc.gov.pl, praktycznie wpisujacy si¢ w realizacje¢ zasad jawno$ci 1 przejrzystosci
finanso6w publicznych. Obywatel powinien wiedzie¢ na co przeznaczane sa jego podatki.
Niezbedna jest petna informacja co do celéow, na ktore przeznaczane sg finanse publiczne,

wraz z uzasadnianiem wydatkow.

Swiadomo$é, ze od partycypacyjnego modelu podejmowania decyzji nie ma juz odwrotu jest
coraz bardziej powszechna. Niemniej brakuje klarownych i systemowych wytycznych co do
tego, w jaki sposob ten model rzadzenia powinien by¢ promowany. Jednocze$nie
podejmowane s3 proby sankcjonowania partycypacji spolecznej przez tworzenie
dodatkowych instytucji albo oferowanie takich zachet, ktoére promuja partycypacje¢ rozumiang
raczej jako mozliwos¢ ,,zatatwiania” partykularnych spraw niz warto$¢ udziatu spoteczenstwa
w procesach decyzyjnych sama w sobie. Taki charakter maja propozycje zawarte
w prezydenckim projekcie ustawy o wspotdzialaniu w samorzadzie: zachgty spoleczenstwa
do udzialu w referendum lokalnym, ktorego wynik niezaleznie od ilosci gltosujacych ma by¢
wigzacy. To zacheta dla wszelkiego rodzaju ,,zalatwiaczy”, aby niezaleznie od warto$ci
pomystu dla spotecznosci lokalnej podejmowali proby aktywizacji mieszkancéw na jego
rzecz. Proby te zawsze beda udane, o ile pomyst nie begdzie na tyle kontrowersyjny, ze
sprowokuje do udziatu w referendum takze oponentow, a wiladze lokalne nie beda miaty
innego wyjscia, niz projekt zrealizowa¢. Tworzenie z mocy ustawy dodatkowych instytucji
partycypacji spotecznej takze nie wydaje si¢ skuteczng Sciezka do zwigkszenia aktywnos$ci
mieszkancoOw na rzecz wspoéirzadzenia na poziomie lokalnym. Jej warunkiem podstawowym
jest zainteresowanie czlonkdéw wspolnoty okreslong sprawa, a nie bedzie ono mozliwe, o ile
mieszkancy nie bgda posiada¢ wiedzy o tym, jakimi tematami zajmuje si¢ lokalna wiladza,
przed jakimi dylematami stoi i jakie decyzje finansowe wymagaja rozstrzygnigcia. Tak wiec
wicksza transparentnos$¢ rzadzenia jest nie tylko konstytucyjnym i ustawowym obowigzkiem,
ale takze czynnikiem niezbednym, cho¢ niewystarczajagcym, dla zwigkszenia udziatu

spotecznosci lokalnych w procesach zarzadzania na poziomie wspolnoty.
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I11.  Propozycje zalozen do ustawy/ ustaw

Propozycja 1. Samorzqd jako jeden spojny organizm — budzet zadaniowy i skonsolidowany

Nalezy wykresli¢ z ustawy o finansach publicznych7 1 powigzanych z nig aktow prawnych
zapisy o jednostce budzetowe;j, zaktadzie budzetowym i tzw. rachunku jednostki o§wiatowe;.
W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® nalezy przesadzié, ze wszystkie
wplywy =zasilajg budzet okreslonej wspolnoty, a w ustawie prawo o zamowieniach
publicznych® trzeba pozostawi¢ jako zamawiajacego JST usuwajac jej jednostki
organizacyjne. Dodatkowo, nalezy stopniowo ujednolica¢ zréznicowane praktyki zarzadzania
srodkami publicznymi 1 ich ewidencjonowania w réznych jednostkach samorzadu

terytorialnego.

Uzasadnienie

W 2,8 tysigcach samorzadow dziata 59 tysigcy jednostek organizacyjnych: jednostek
budzetowych i zaktadow budzetowych. Nie posiadaja one osobowosci prawnej, ale dysponuja
przypisanymi ustawowo atrybutami finansowej 1 administracyjnej samodzielno$ci, co
sprawia, ze w praktyce poszczegdlne jednostki organizacyjne funkcjonuja w stanie
oddzielenia od wlasnej jednostki samorzadu terytorialnego. Naczelny Sad Administracyjny
W uchwale z dnia 24 czerwca 2013 r. potwierdzit nieracjonalno$¢ obecnego modelu struktur
w samorzadach rozstrzygajac o podmiotowosci podatkowej w VAT gminy. Jednostki
budzetowe dziatajg w imieniu 1 na rzecz samorzadu, utrzymuja si¢ z pieniedzy budzetu
samorzadowego, dysponuja jego majatkiem 1 nie ponoszg zadnego ryzyka swojej dziatalnosci.
W tej sytuacji wyodrebnienie ze struktur samorzadowych jednostek organizacyjnych jest
rozwigzaniem nieprawidlowym. Jednostka samorzadu terytorialnego powinna by¢ jedng
strukturg organizacyjng, podmiotem gospodarki finansowej, podatnikiem, pracodawca
I ptatnikiem. W zwigzku z tym JST jako taka powinna sta¢ si¢ podmiotem gospodarki
finansowe;j, a cato$¢ dziatalnosci samorzadu, wraz z jego instytucjami, powinna zawierac si¢

w budzecie okreslonej wspolnoty.

" Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych z pézn. zm. (Dz.U. z 2013 1. poz. 885, z pozn. zm.).

8 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z p6zn. zm. (Dz.U. z 2014
r. poz. 1115 z péZn. zm.).

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 prawo zaméwien publicznych z pézn. zm. (Dz.U. 2004 Nr 19 poz. 177 z p6zn.
zm.).
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Budzet zadaniowy powinien by¢ obowigzkowa metodg jawnego zarzadzania zasobami
samorzadow. Organ stanowigcy samorzadu bedzie zobowigzany do podjgcia uchwaty,
w ktorej dla kazdej ze swoich instytucji (nie miatyby juz statusu jednostek organizacyjnych)
zdefiniuje cele do realizacji oraz oczekiwany wynik finansowy co najmniej na najblizszy rok.
Te same elementy mogtyby znalez¢ si¢ w uchwatach podejmowanych odrgbnie dla kazdego
podmiotu, majacego wylacznie samorzadowych wspdtwiascicieli (zwigzki, spotki
kapitatowe). Do sprawozdania z wykonania budzetu samorzadu organ wykonawczy powinien
dofacza¢ informacje o realizacji celow dzialalnosci 1 wyniku finansowym spotek

kapitalowych we wladaniu samorzadu.

Catos¢ gospodarki finansowej danego samorzadu — wptywy i wyplywy srodkéw finansowych
— powinna znajdowa¢ swoje odzwierciedlenie w jego budzecie™. Ze wzgledu na gléwnie
ustugowy charakter dziatalno$ci wspolnot trzeba zbudowa¢ od podstaw klasyfikacje
budzetowa, dostosowang do potrzeb tego sektora. Bedzie ona narzedziem do ewidencji oraz
prezentacji wydatkow 1 dochodow przy uzyciu prostych, zrozumiatych poj¢¢. Opisywatyby
one dokladnie relacje gospodarcze samorzadu z mieszkancami 1 firmami (w tym
kontrahentami) oraz innymi samorzadami. Przyktadowo, dochody z lokalnego PIT
znajdowalyby si¢ w budzecie 1 sprawozdaniu finansowym samorzadu gminnego jako
,Gminny podatek dochodowy od osob fizycznych”, nabycie przez gmin¢ uslug od wlasnej
spotki komunalnej gminy to ,,Zakup ushugi od wiasnej spotki”, a regularne pensje dla oséb
zatrudnionych przez samorzad nosityby nazwe ,,Wynagrodzenia, pracownicy stali”. Aby
pokaza¢ faktyczng sytuacje gospodarczg samorzaddéw, nalezy uwzgledni¢ w klasyfikacji
budzetowej amortyzacje, tak jak ma to miejsce w spotkach handlowych. Obecna metoda

kasowa zafatszowuje kondycje¢ budzetow wspolnot.

Dodatkowo, proces budzetowania zadaniowego powinien by¢ powigzany z realizacja
strategicznych celow JST, co umozliwi realizacje zasady zarzadzania przez cele, bedacej
sednem budzetowania zadaniowego. Naciski Komisji Europejskiej w sprawie wydatkowania
srodkéw unijnych w sposob bardziej zorientowany na wyniki powinny w tej sytuacji zosta¢
wykorzystane do wsparcia procesu wdrazania budzetu zadaniowego, zarowno na poziomie
centralnym®, jak i regionalnym oraz lokalnym.

Wprowadzenie budzetowania zadaniowego wraz z powigzaniem wieloletniej perspektywy

1% Forum Od-nowa, Samorzqd 3.0, Warszawa 2013.
L }.. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzqdzenia w Polsce, Ernst & Young,
Sprawne Panstwo, Warszawa 2011.
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finansowej ze strategia rozwoju oznaczatoby zmian¢ priorytetOw urzedniczych z rozdzielania
predefiniowanych sum pieni¢znych na osiggnigcie okreslonego celu interwencji publicznej.
W ten sposdb urzednicy, zamiast administratoréw $rodkow publicznych, staliby si¢

managerami projektow.

Upublicznienie celéw interwencji w roznych sferach dzialania samorzadu poprawiloby
przejrzystos¢ jego funkcjonowania w tym aspekcie, ze mieszkancy byliby w stanie ocenic,
czy okreslone cele, np. zmniejszenie szkodliwiej emisji okre$lonych gazoéw na terenie gminy
w danej perspektywie czasowej, zostaly zrealizowane. W dzisiejszych realiach mieszkancy
gminy moga jedynie stwierdzi¢, w jakim zakresie Srodki zostaly wydane na okreslony cel, co
nie zwigksza znaczaco ich wiedzy na temat funkcjonowania jednostki samorzadu, a co za tym
idzie — uniemozliwia racjonalng oceng¢ jako$ci zarzadzania tg jednostkg. Dlatego tak istotne
jest polaczenie wieloletniej perspektywy finansowej ze strategia rozwoju, ktorej

nieodlagcznym elementem powinien by¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Propozycja 2 — Strategiczne decyzje podejmowane w oparciu o strategie rozwoju

Nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'? oraz ustawy o samorzadzie
gminnym®? pod katem wprowadzenia obligatoryjnosci przygotowania strategii rozwoju na
poziomie gminy, uszczegbétowienia trybu (w szczegdélnosci termindéw) opracowywania
I przyjmowania strategii rozwoju, a takze ewaluacji jej wykonania. Zmiana zasad
finansowania projektow rozwojowych (art. 20a ustawy o samorzadzie gminnym) poprzez
rozszerzenie zrodet finansowania dziatan z zakresu polityki rozwoju na dotacje lub
subwencje. Subwencja jako zrédlo finansowania ww. dzialan moze by¢ stosowana

w przypadku, gdy jego realizacja wynika z przyjetej strategii rozwoju JST.

Uzasadnienie

Jak stwierdzaja autorzy raportu Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce™, chociaz samorzad
terytorialny zostal ujety w ramy systemu zarzadzania rozwojem, zadne konkretne role

samorzadu lokalnego w kreowaniu tego rozwoju nie zostaty okreslone.

12 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z pozn. zm. (Dz.U. 2006 Nr 227
poz. 1658 z pdzn. zm.).

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym z p6zn. zm. (Dz.U. 1990 Nr 16 Poz. 95 z p6zn. zm.).

Y ). Hausner et. al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013 s. 78.
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Samorzad terytorialny, aby spetnia¢ swoja funkcje¢ gospodarza danego terytorium, nie moze
jedynie by¢ beneficjentem polityki rozwoju, ale powinien takze by¢ jego kreatorem.
Wszystkie istotne decyzje podejmowane przez wiadze JST powinny wigc wynikaé ze strategii
rozwoju, przygotowanej i uchwalonej przez zarzad i rade gminy w procesie zawierajgcym
element konsultacji spotecznych (vide Lublin). W ten sposéb zrealizowana bytaby wymagana
przez Uni¢ Europejska przy realizacji programow unijnych zasada partnerstwa (partnership
principle). Co wazniejsze, tak przyjeta strategia stataby si¢ swojego rodzaju kontraktem
spolecznym opisujagcym consensus zawarty miedzy mieszkancami a wlodarzami
samorzagdowymi co do wizji i kierunku rozwoju danej jednostki. Przyjecie strategii rozwoju
rozwigzatoby dylemat odnosnie tego, w jakich sprawach konsultacje spoteczne sa niezbedne,
aw jakich mozna je pomingé. Ich brak w waznych dla mieszkancéw sprawach moze by¢
podstawa do kwestionowania demokratycznego charakteru decyzji podejmowanych przez
wiladze samorzadu. Jednakze nadmierna liczba konsultacji czy referendow powoduje
niepotrzebne wydtuzanie proceséw decyzyjnych i moze sta¢ si¢ sposobem na $wiadome
unikanie odpowiedzialnosci za decyzje podjete przez wybrane w demokratycznych wyborach

wiladze.

Kolejng kwestiag zwigzang z procedura konsultacji jest pytanie o to, kto okresla, czy dany
problem jest na tyle wazny dla mieszkancow, ze wymaga referendum. O ile pewne decyzje
moga by¢ nieistotne z punktu widzenia witadz samorzadowych, spoteczno$¢ lokalna moze
mie¢ w tym zakresie przeciwng opini¢. Podjecie konsultacji spolecznych w trakcie
przygotowania strategii umozliwi poznanie stanowiska spolecznosci lokalnej co do
zaproponowanych kierunkdéw rozwoju czy gldwnych inwestycji stuzacych ich realizacji. Raz
podjetych decyzji nie ma potrzeby juz dodatkowo konsultowac, a wigc strategia okreslataby
takze mandat dla wtadz gminy na realizacj¢ konkretnego spektrum dziatan. W tym wypadku
jedynie decyzje poza strategig lub z nig sprzeczne wymagalyby dodatkowych konsultac;ji.
A wigc nadanie wyzsze] niz w obowigzujagcym dzi§ porzadku prawnym rangi strategii

rozwoju JST pozwoliloby na sprawne i bardziej demokratyczne zarzadzanie.

Konieczno$¢ przygotowania strategii rozwoju wynika z faktu, ze wybor wiadz JST jako
reprezentantoéw samorzadnej spoteczno$ci lokalnej nastepuje po to, aby sprawnie zarzadzac
powierzonym terytorium i znajdujacym si¢ w jego obrgbie mieniem. Tak wigc wtadze lokalne
sa wykonawcg woli mieszkancow, a w wyborze okreslonego kandydata na burmistrza czy

radnego tak naprawdg¢ najistotniejszy powinien by¢ wybor jego programu. Osoba za nim
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stojaca jedynie podejmuje si¢ zadania wprowadzenia w zycie danej strategii zapisanej
W programie wyborczym. Istotna jest wigc umiej¢tnos¢ sprawnego zarzadzania i wdrozenia
zapowiedzianych dziatan, a nie zdolno$¢ do podejmowania decyzji strategicznych. Te ostatnie
powinny znalezé swoOj wyraz w strategii rozwoju. Wtadze lokalne wybieraja jedynie
optymalny sposob jej realizacji. To jest mandat, ktory posiadaja. Za przyktad moze postuzy¢
rozw0j komunikacji zbiorowej jako przyktadowy priorytet w strategii rozwoju. Taki zapis
oznaczatby, ze gtowny wysitek organizacyjny i finansowy w zakresie transportu dotyczy
komunikacji zbiorowej, podczas gdy indywidualna ma znaczenie drugorzedne. Niemnie;j,
w decyzji wladz bedzie lezal wybor pomiedzy dofinansowaniem inwestycji tramwajowych,
a taboru autobusowego. Natomiast wiedza o tym, jakie konkretnie decyzje zostaly podjete
I jakie majg konsekwencje finansowe jest niezbgdna dla oceny przez mieszkancow, czy
wiadze realizujg zadeklarowany program. Transparentno$¢ procesow finansowych i decyzji
dotyczacych mienia to warunki konieczne dla uzyskania tej wiedzy i dlatego jest ona
kluczowa. Nie chodzi o to, aby mieszkancy ingerowali w decyzje szczegotowe, czyli
dyktowali wiladzom JST, ktore $rodki komunikacji w pierwszej kolejno$ci nalezy
dofinansowa¢, ale aby mieli swiadomos$¢, ze w ramach realizacji strategii rozwoju podjeto
decyzje o pierwszenstwie dofinansowania ktérego§ ze $rodkow transportu. W kolejnych
wyborach ocenig, czy byla to decyzja wilasciwa, czyli czy wtadze sprawnie zarzadzaly
procesem rozwoju w kierunku zadeklarowanym w strategii. Referendum wymagataby jedynie
zmiana priorytetu, w przypadku np. przeznaczenia przez samorzad wigkszej ilosci srodkow na
budowe parkingdbw. W tej sytuacji oznaczatoby to zmiang priorytetu rozwojowego
I wymagato konsultacji spotecznych, czy tez nawet referendum. To wlasnie stopien i tryb
realizacji strategii rozwoju danego obszaru powinien by¢ glownym przedmiotem oceny

podczas debaty przedwyborczej.

Podwyzszenie rangi strategii rozwoju gminy po to, by stala si¢ dokumentem zwigkszajgcym
transparentno$§¢ dziatania wladz samorzadowych, wymagalaby wpisania obowigzku
przygotowania strategii rozwoju do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (dzi$
jest to dokument fakultatywny). System ten wymagalby takze skonstruowania bilansu
otwarcia na poczatku kazdej kadencji wiladz, ktory pozwoli na oceng, na jakim etapie

realizacji strategii poprzedni wlodarz opuscit swoje stanowisko.
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Propozycja 3 — Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego jako element strategii

rozwoju

Zmiana przepisOw ustawy z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym15 w zakresie procedury konsultacji spotecznych, a w szczegdlnosci zmiana art.
17 punkt 1 poprzez wykreslenie sformutowania ,,miejsce i termin skladania wnioskéw do

planu” i zastagpienie sformutowaniem ,,miejsce i termin konsultacji spotecznych”.

Uzasadnienie

Lad przestrzenny, funkcjonalno$¢ i lokalizacja inwestycji sa czesto przedmiotem najbardziej
zaciektych sporow lokalnych, szczegdlnie w duzych miastach. To temat, w ktorym w wielu
przypadkach interesy gospodarcze i mieszkancéw sa sobie przeciwstawne, a w ,grze
0 przestrzen” bierze udzial bardzo wielu interesariuszy, wiacznie z lokalnymi wiadzami.
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 przyjeta uchwatg Rady Ministrow
13 grudnia 2011 r. stwierdza ,,Nieuporzadkowany system gospodarki przestrzennej wywoluje
konkretne skutki w sferze spotecznej 1 gospodarczej. Sa nimi przede wszystkim problemy
spoteczne w postaci patologii, alienacji, frustracji i konfliktéw wynikajace z segregacji
spotecznej...”. W zwigzku z rola, jaka lokalizacja inwestycji warunkowana miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego odgrywa zaréwno dla rozwoju danej jednostki
samorzadu, jak i1 szeroko pojetego dobrobytu jej mieszkancow, transparentnos$¢ tej wilasnie

procedury decyzyjnej jest szczeg6lnie istotna.

Zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez JST okresla ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r. To gminy sg odpowiedzialne za
ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na swoim terenie, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia planu miejscowego maja
wplyw nie tylko na ksztaltowanie $rodowiska Zycia, ale takze na sposob wykonywania
wlasno$ci nieruchomosci, gdyz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
podstawg do wydawania pozwolen na budowe. Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego obejmuja jednak jedynie 28% powierzchni kraju. Na pozostalych terenach
podstawa pozwolen na budowe sa decyzje administracyjne. Decyzje o ustaleniu warunkow

zabudowy 1 zagospodarowania terenu stanowig podstawe wiekszo$ci inwestycji, w tym

15 Ustawa z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z pézn. zm. (Dz.U. 2003
Nr 80 poz. 717 z p6zn. zm.).
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publicznych. W efekcie mamy do czynienia z chaosem urbanizacyjnym, ktory oprocz
kosztow ekonomicznych i spotecznych, budzi zrozumiate protesty wsrdod obywateli.
Podstawowym zrodtem tych protestow jest fakt, ze, w przypadku pozwolen na budowg
wydawanych w procedurze decyzji administracyjnej mieszkancy pozostajg w praktyce
wykluczeni z calego procesu. Ewentualne uwagi do projektu zabudowy moga sktada¢ jedynie
strony postepowania, do ktorych oprécz inwestora naleza tylko najblizsi sasiedzi (inwestor
najczesciej podejmuje tez wysitki w celu maksymalnego zawezenia listy stron postgpowania).
W rezultacie w duzej mierze sg to decyzje uznaniowe, a caty proceder dos¢ korupcjogenny.
Ogromne koszty spoleczne i ekonomiczne, ktére sa konsekwencja braku lub wadliwych
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w calej Polsce powinny by¢
impulsem do jak najszybszej zmiany ustawodawstwa w tym zakresie. W aspekcie poprawy
transparentno$ci procedury konieczne jest przede wszystkim objecie jak najwigkszej
powierzchni kraju, w szczegdlno$ci miast 1 ich centrow, planami zagospodarowania
przestrzennego. Procedura powinna by¢ takze szybsza, a nie jak np. na warszawskim

Goctawiu, gdzie uchwalanie planu trwa juz 17 lat.

Modyfikacja powinna dotyczy¢ przede wszystkim kwestii wlgczania do debaty mieszkancow,
przy czym konieczne jest znalezienie réwnowagi pomiedzy zagwarantowaniem udzialu
spoteczno$ci lokalnych w dyskusji o otaczajacej je przestrzeni a stworzeniem optymalnych
warunkéw dla rozwoju miasta czy gminy. Obecna procedura uchwalania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego przewiduje konsultacje spoteczne, ale na zbyt
po6znym etapie, w rezultacie czego oczekiwania spotecznosci lokalnej co do funkcjonalnosci
danego terenu, ktory ma by¢ objety planem, zostaja wyrazone dopiero po przedstawieniu
projektu planu. W rezultacie nie ma juz innych mozliwo$ci wprowadzania wigkszych zmian
poza dzialaniami pozaustawowymi, takimi jak protest lub proby nieformalnego wplywu na

rade gminy uchwalajaca dokument.

Wedlug  aktualnie = obowigzujagcego  trybu  przyjmowania  miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do
sporzadzenia planu, a wojt, burmistrz lub prezydent miasta oglasza w prasie lokalnej
I Biuletynie Informacji Publicznej (BIP) informacj¢ o podjeciu uchwaly w sprawie
przystapienia do planu. W tym momencie interesariusze moga sktada¢ wnioski do przysziego
dokumentu. Nastepnie organ wykonawczy przygotowuje projekt planu w oparciu o ustalenia

studium uwarunkowan i1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Po uzgodnieniach
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miedzy roznymi jednostkami samorzadu projekt planu zostaje wylozony do wgladu.
Informacj¢ o tym podaje si¢ w prasie lokalnej i BIP, a mieszkancy mogg sktada¢ uwagi do
planu. Dopiero kolejnym etapem procedury jest dyskusja publiczna. Sposob rozstrzygnigcia
zgtoszonych uwag zostaje opublikowany w BIP, a projekt skierowany do uchwalenia przez

rade.

Procedura ta, chociaz teoretycznie umozliwia mieszkancom wyrazanie swojej opinii, ma dwa
zasadnicze mankamenty. Po pierwsze, informacja o przystgpieniu do tworzenia planu
zagospodarowania jest zwykle zbyt stabo upowszechniona. Niewielu mieszkancoéw regularnie
przeglada BIP swojej gminy w poszukiwaniu uchwal rad, ktore najczegsciej podawane sg
W kolejnosci przyjmowania, bez podzialu na tematyke. W rezultacie jeszcze przed
przygotowaniem projektu wnioski do przysztego planu sktadaja przede wszystkim potencjalni
inwestorzy i developerzy, zywotnie zainteresowani mozliwosciami inwestycyjnymi na danym
terenie. Wprawdzie na tym etapie nie muszg by¢ one uwzglednione, ale zespo6t planistow
przystepujacy do przygotowania planu otrzymuje jako pierwsza informacje o preferencjach

tej grupy interesariuszy.

Sktadanie wnioskéw do planu przed przystapieniem do jego przygotowania powinno zostac
zastapione wysluchaniem publicznym. Jego celem byloby przede wszystkim zapoznanie
autorow planu z oczekiwaniami roznych grup spotecznych, w tym takze potencjalnymi
polami konfliktu. Dopiero wyposazeni w takg wiedzg¢ urbanisci powinni przystepowac do
sporzadzenia planu. Ogloszenie wysluchania publicznego w sprawie planu i1 odpowiednie
nagto$nienie tego faktu w mediach lokalnych dodatkowo spowoduje, ze wiedza o rozpoczeciu
procedury przygotowania planu zagospodarowania bedzie bardziej powszechna, co poszerzy
krag uczestnikow procesu. Na jego dalszych etapach wiecej o0sOb potencjalnie
zainteresowanych przeznaczeniem danego terenu bedzie w stanie zlozy¢ uwagi w ustawowym
terminie. Dyskusja publiczna, w aktualnie obowiazujacej procedurze przewidziana dopiero po
przygotowaniu projektu planu zagospodarowania, nie bgdzie tez pierwszym momentem,
w ktorym tworcy planu dowiedza si¢ o polach potencjalnego konfliktu miedzy
interesariuszami. To zazwyczaj zbyt p6zno aby wprowadza¢ radykalne zmiany, a wigc
mieszkancy wspolnoty staja przed wyborem nie posiadania planu lub posiadania planu, ktory

nie spetnia ich oczekiwan.

Proponowane zmiany w zakresie procedury planowania przestrzennego z formalnoprawnego

punktu widzenia nie s3a duze, a moga mie¢ zasadnicze znaczenie dla zwigkszenia
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demokratycznego charakteru procesu decyzyjnego przy tworzeniu plandw zagospodarowania.
Jednoczesnie nalezy zadbac o to, aby dodatkowe etapy konsultacji nie oznaczaty wydluzenia
czasu procedury przyjmowania planu, bo moze si¢ okaza, ze zostanie on wprawdzie
uchwalony, ale juz po wydaniu zezwolen na zabudowg dla najbardziej atrakcyjnych terenow.
Bardzo wazne jest takze, wspomniane juz wczesniej, umieszczanie uchwal rady w BIP
W podziale na zakres przedmiotowy. Kazdy mieszkaniec, wchodzac na BIP komisji
odpowiedzialnej za podjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzadzenia planu, powinien mie¢
mozliwos¢ znalezienia w szybki sposob uchwat dotyczacych konkretnego terenu gminy,

ktoérym jest zainteresowany.

Propozycja 4 — lepszej jakosci dane GUS

Modyfikacja art. 10 ustawy o statystyce publicznej'®, ktory niewlasciwie reguluje tzw.
tajemnice statystyczng. GUS powinien uzyskaé¢ ustawowy dostep do danych z rejestrow
administracyjnych prowadzonych przez instytucje rzadowe (np. ZUS). Informacje te mogltyby
uzupelnia¢ dane z badan statystycznych wykonywanych przez GUS, w zwiazku z czym
bytaby mozliwa tatwiejsza integracja strumieni danych. W ustawie o statystyce publicznej
GUS powinien zosta¢ zobligowany do prowadzenia dostgpnego w Internecie rejestru jego
obowigzkow sprawozdawczych,. Rejestr powinien obejmowac zapis o kazdym powszechnym
wymogu raportowania JST, instytucji podlegtych oraz podmiotow powigzanych, niezaleznie

od rodzaju podstawy prawnej dla tego obowigzku (ustawa, rozporzadzenie).

Uzasadnienie

Cho¢ GUS podaje w Banku Danych Lokalnych ogo6lng informacje o sektorze samorzadowym
(liczbie podmiotow 1 zatrudnionych w nich), nie ma tam cho¢by wzmianki o liczbie
organizacji wchodzacych w jego sktad. Aktualnie przyjeta formuta stanowi barier¢ w dostepie
do indywidualnych danych instytucji najpelniej opisujacych dziatanie sektora
samorzadowego. Zbierane w badaniach statystyki publicznej dane indywidualne dotyczace
kazdej JST, jej instytucji lub podmiotow majgcych dominujgca wiasnos¢ samorzadowa,
powinny by¢ udostepnione w sposob zdezagregowany, czyli oddzielnie dla kazdej
organizacji. Dane kazdej z jednostek — instytucji samorzadowej lub podmiotu posiadajacego
osobowos$¢ prawng — muszg odwotywaé si¢ do numeru REGON, ,macierzystej” JST czy

zwiazku samorzadowego®’. Powinien by¢ takze zagwarantowany szeroki i relatywnie latwy

18 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 o statystyce publicznej z pozn. zm. (Dz.U. 1995 Nr 88 poz. 439 z pozn. zm.).
Y Forum Od-nowa »Samorzad 3.0”, Warszawa 2013, s. 31.
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dostep do tych informacji, zwlaszcza ze proces ich gromadzenia optacany jest z pieniedzy
podatnikow. W zwigzku z tym nalezy wprowadzi¢ rozwigzania prawne, ktére umozliwia
uzyskanie peilnej i aktualnej informacji o wszelkich obowigzkach sprawozdawczych, ktore
dotycza sektora samorzadowego. Stworzenie rejestru GUS umozliwi skatalogowanie
wszystkich wymogoéw raportowania dotyczacych sektora samorzagdowego, a sam rejestr
bedzie dawal calosciowy i kompletny obraz obcigzen sprawozdawczych. Pozwoli on zebraé
wiedze dotyczaca rozproszonych informacji o zasobach, ustugach i efektach funkcjonowania
sektora samorzagdowego. Powstanie rejestru bedzie miato wplyw na poprawe jakosci
sptywajacych do administracji rzadowej informacji, dzigki czemu stworzy lepsze warunki do

porownywania danych pomiedzy JST (benchmarkingu).

Zarzadzanie oparte na dowodach (evidence-based governance) w samorzadach bedzie
mozliwe tylko wtedy, gdy zostang udostgpnione dane niezbedne do przeprowadzenia analizy
I badan porownawczych. Dlatego tez GUS powinien udostepniaé szerszy zakres danych,
zdezagregowanych do poziomu gminy. Dane te, wraz z badaniami prowadzonymi przez inne
instytucje, np. Instytut Badan Ekonomicznych, pozwola na faktyczna ocen¢ dziatania JST
i podlegtych im jednostek, a tym samym efektywne zarzadzanie i przeprowadzanie

racjonalnych zmian.

Propozycja 5 — tatwiejszy dostep do informacji publicznej — prostszy BIP

Nowelizacja ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*® pod
katem uszczegdtowienia 1 zestandaryzowania minimalnego zakresu danych, ktore powinny
znalez¢ si¢ w BIP kazdej JST oraz sposobu prezentacji danych jednostek podlegtych JST
(vide: Propozycja 1).

Uzasadnienie

Konieczna jest weryfikacja rodzaju zbieranych danych i ich publicznej dostgpnosci. Ustawa
0 dostepie do informacji publicznej (art. 8) naktada na szereg podmiotow, miedzy innymi
reprezentujace osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego (art. 4 ust. 1 1 2) obowigzek udostepniania informacji publicznych
poprzez umieszczenie na stronach internetowych BIP. BIP to takze zgodnie z ustawg pierwsze
zrodto udostepniania informacji publicznej. W przypadku, jezeli dana informacja nie zostala

udostgpniona w BIP, nastgpuje udostepnienie jej na wniosek.

18 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. Nr 112, Poz. 1198).
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Jawno$¢ dziatania JST wynika takze z ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym
I wojewodzkim. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 61 wprowadza zasad¢ oglaszania
uchwat budzetowych i sprawozdan z ich wykonania w trybie przewidzianym dla aktéw prawa
miejscowego, a takze obowigzek informowania mieszkancow gminy o zatozeniach projektu
budzetu, kierunkach polityki spotecznej i1 gospodarczej oraz wykorzystaniu $rodkow
budzetowych. Z kolei ustawa o samorzadzie powiatowym wymaga, aby powiaty publikowaty
uchwaty budzetowe, sprawozdania z wykonania budzetu powiatu i przedstawienia pelnego
wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z budzetu powiatu, ujawnialy sprawozdania
zarzadu z dziatan z zaciggania zobowigzan i emitowania papieréw warto§ciowych. Z kolei art.
72 ustawy o samorzadzie wojewddzkim reguluje obowigzek opublikowania uchwaty
budzetowej oraz sprawozdania z wykonania budzetu wojewodztwa i przedstawienia pelnego

wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z budzetu wojewoddztwa [ref].

BIP-y tylko pozornie zapewniaja szeroka i szczegdtowa wiedze¢ o funkcjonowaniu struktur
samorzadowych. Kazdy, kto cho¢ raz chcial z nich skorzysta¢ mial szanse si¢ zorientowacé, ze
— po pierwsze — nie ujednolicono zamieszczonych w nich informacji, wigc prezentowane dane
nie sg porownywalne. Po drugie, nie kazda jednostka wywigzuje si¢ z obowigzku
umieszczania wymaganych dokumentéw. Po trzecie, nie tylko zakres, ale 1 standard
przedstawianych danych pozostawia wiele do zyczenia. 1 po czwarte, BIP ma by¢
prowadzony przez indywidualne jednostki organizacyjne (np. szkolg, osrodek pomocy
spotecznej), co sprawia, ze na poziomie calego samorzadu nie Sa prezentowane dane
kompleksowo opisujace jego dziatalnos$¢, a BIP urzedu samorzadowego odsyta do BIP tych

wtlasnie jednostek organizacyjnych.

Dane o funkcjonowaniu samorzadow powinny by¢ dostepne na jednym ogolnopolskim
portalu. Umozliwiatby on obywatelom zapoznanie si¢ z efektami dziatania wtasnego
samorzadu, pordéwnanie go z innymi wspolnotami oraz ocen¢ sposobu wydawania pieni¢edzy
publicznych. Na wzor norweskiego systemu raportowania samorzadow KOSTRA, portal
gwarantowatoby powigzanie danych finansowych z informacjami (przede wszystkim
Gtownego Urzedu Statystycznego) o zadaniach samorzadowych, jak réwniez
zaangazowanych zasobach, w tym personelu. Kluczem do jawnosci jest zapewnienie
mieszkancom dostgpu do zestandaryzowanej wiedzy, za jakie ushugi ptaca i co jest wspierane
z ich pieniedzy. Zmiana oznacza tez potrzebe weryfikacji zakresu danych sprawozdawczych

pozyskiwanych przez GUS w ramach programu badan statystycznych.

22



Najpilniejsze zmiany polegalyby zatem na wprowadzeniu jednolitych standardow
informacyjnych w sektorze samorzagdowym i rozszerzeniu zakresu informacji udostepnianej
na stronach internetowych urzedéw o spoéiki i instytucje zalezne od samorzadéw. Informacje
powinny by¢ dostgpne on-line, w wersji uproszczonej. Samorzady prezentowatyby informacje
o budzecie poszczegdlnych zadan (np. utrzymanie zieleni, obstuga zobowigzan finansowych,
pomoc spoteczna, koszty pracy) w takiej formie, ktéra umozliwia poréwnanie z latami
poprzednimi (bechmarking). Mieszkancy i podatnicy maja prawo do informacji, czy gmina
oszczedza, czy tez wydaje wigcej Srodkow na jaki$ konkretny cel. W kazdej kategorii miatyby
wiec si¢ znalez¢ dane zaréwno o budzecie, jak 1 jego realizacji, a takze umowy z podmiotami

trzecimi przyporzadkowane wedhug gléwnych kategorii kosztow.

= Stworzenie portalu ustlug samorzadowych

Budowa takiego portalu (np. wzorowanego na Systemie Analiz Samorzadowych Zwigzku
Miast Polskich) musi uwzglednia¢ kilka podstawowych uwarunkowan, a zarazem sprostaé

niekomplementarnosci réznych systemow informacyjno-sprawozdawczych.

Wysoka jako$¢ informacji na portalu mozna uzyska¢ po speklieniu 5 podstawowych

warunkow:

1. wyrazona liczbowo informacja o rezultacie realizacji zadan i uslug begdzie mogta by¢
W odniesieniu do podstawowych zadan publicznych skojarzona z danymi finansowymi,
tj. informacja o naktadach zwigzanych z realizacja konkretnych zadan i ustug, gdyz ocena
ustug nie ma sensu, gdy brak prezentacji efektywnosci kosztowej;

2. informacj¢ o rezultacie zadan i1 ustug, o ktéorej mowa w pkt 1, bedzie mozna
przyporzadkowa¢ do danej jednostki samorzadu terytorialnego odpowiadajacej za
organizacj¢ lub wrecz dostarczenie tej ustugi;

3. informacja finansowa, o ktérej mowa w pkt 1, bedzie dotyczy¢ wszystkich podmiotow
wykonujacych zadania i1 ushugi samorzadowe, a sa to nie tylko JST, ale rowniez
samorzadowe osoby prawne zaliczane do sektora finansoéw publicznych (np. instytucje
kultury, SPZOZ-y), inne samorzgdowe osoby prawne (np. spoiki komunalne) oraz
podmioty niesamorzagdowe wykonujace zadania i ustug na zlecenie samorzadu (np. firmy,
stowarzyszenia, fundacje);

4. zadania i1 uslugi samorzadowe potraktowane zostang szeroko, jako zadania realizowane
bezposrednio przez samorzady, jak i te, w odniesieniu do ktorych JST nie kontrolujg

strumienia srodkéw finansowych, a tu najlepszym przyktadem sg szpitale i przychodnie
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W ich wtadaniu, finansowane bezposrednio z Narodowego Funduszu Zdrowia.
5. roézne podmioty i organizacje wymienione w pkt 3 zastosuja zblizone zasady

ewidencjonowania kosztow 1 wpltywow.

Jednak w odniesieniu do spraw, o ktorych mowa w pkt 1-5, istniejg zauwazalne ograniczenia:
Ad 1. O ile dane o zadaniach i ustugach dostgpne w BDL majg pewng rozsadng jakos¢, o tyle
informacje budzetowe dotyczace JST, ktore znajduja si¢ w publicznie dostepnych bazach
systemu Besti(@, obejmuja jedynie zdezagregowane dane dochodow 1 wydatkéw dotyczacych
budzetéw kazdej z JST. Z kolei dane zdezagregowane nie dotycza juz zaktadow budzetowych
poszczeg6lnych JST, ktore — szczegdlnie w matych gminach — realizuja podstawowe ustugi
komunalne (np. gospodarka odpadami, woda i kanalizacja). W Besti@ jest informacja
zbiorcza o gospodarce finansowej zakladéw budzetowych, ale juz nie konsoliduje si¢
zaktadow budzetowych z wlasciwymi JST (troch¢ na wzoér bilansu skonsolidowanego
w spotkach). Wydatki budzetéw to rocznie ok. 180,5 mld zt (dane za 2012 r.), tymczasem
czg¢sciowo porownywalne z nimi koszty zaktadow budzetowych to ok. 5,4 mld zt (dane za

20121.).

Ad 2. Dane o rezultacie zadan i ustug beda nietatwe do przyporzadkowania do
poszczeg6lnych JST, gdyz o ile dane dotyczace bezposredniej dziatalnosci samorzadow sa
identyfikowalne, to nie wiadomo, jak samorzagdowe podmioty lub dziatajace na ich zlecenie
podmioty niepubliczne realizujg 1 sprawozdaja ustugi. Poza tym, sprawozdawczo$¢, systemy
informacyjne administracji publicznej czy zrodta GUS bardzo czgsto nie obejmuja
poréwnywalnych informacji od dostawcoOw niepublicznych, co jest nastgpstwem nieco
anachronicznego zatozenia, ze tylko w sektorze finansow publicznych realizowane sg zadania

1 ustugi publiczne.

Ad 3. Wydatki budzetow JST to rocznie ok. 180,5 mld zt (dane za 2012 r.), ale inne podmioty
zaliczane do sektora finanséw publicznych 1 wchodzace w sktad sektora samorzadowego
(m.in. zaktady budzetowe, SPZOZ-y i instytucje kultury) wydaty 50,5 min zt (dane za
2012r.), a te $rodki nie s3 widoczne, poniewaz np. dominujace w tej grupie SPZOZ-y
I instytucje kultury nie sg objete regularng sprawozdawczoscia finansowa, cho¢ tak samo jak
JST wydaja 1 otrzymuja S$rodki publiczne. Kompletnie niewidoczne sg finanse spoétek
komunalnych, ktore — szczegdlnie w duzych miastach 1 na poziomie samorzadow
wojewodztw — odpowiadaja za realizacje istotnej czesci zadan i ustug publicznych

(z przychodami liczonymi w miliardach zt).
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Ad 4. Cho¢by wymienionych SPZOZ-6w, a takze innych samorzgdowych podmiotow
zaliczanych do sektora finansow publicznych nie traktuje si¢ w statystykach i zestawieniach
jako podmiotow samorzadowych, tylko dlatego, ze nie pozyskuja pienigdzy bezposrednio

Z budzetow JST.

Ad 5. W budzetach JST stosuje si¢ tzw. klasyfikacj¢ budzetowa szczegdtowo rozpisujaca
kazdy wydatek i dochod budzetowy na rodzaj dziatalnos$ci i rodzaj transakcji. Inne podmioty
samorzadowe (np. SPZOZ-y, instytucje kultury) nie stosujg w ogole takich zasad. Budzety
samorzadowe sg raportowane na zasadzie wptywu i wyptywu pienigdza (archaiczna metoda
kasowa, na ktoérej oparte jest budzetowanie w Polsce). Tymczasem samorzadowe osoby
prawne ich nie stosuja, ale ich rachunkowos$¢ jest wlasciwie identyczna jak w spotkach, gdzie
uwzglednia si¢ 0golng sytuacje ekonomiczng, aktywa i pasywa oraz koszty, ktore nie s3

wydatkiem (np. amortyzacja, odpisy).

= Koncepcja portalu pomoc.gov.pl

Panstwo powinno zatozy¢ 1 zapewni¢ staty dostep do miejsca, w ktorym publikowane bytyby
na biezaco dane jednostkowe o réznych formach pomocy finansowej przez nie udzielanej.
Pomoc ta trafia do niektorych obywateli i organizacji, ale na poziomie struktur panstwa w ich
finansowaniu uczestniczy kazdy podatnik, nie czerpiac z tego korzysci. Proces redystrybucji
dokonywanej przez panstwo powinien by¢ poddany spotecznej kontroli. Portal umozliwi

polskim podatnikom dostep do informacji o sposobie wykorzystywania czesci ich pieniedzy.

Szeroka definicja pomocy

Dla kompletnosci danych zamieszczanych na portalu kluczowe znaczenie ma definicja
pomocy. Przy aktualnej wielosci form powinna koncentrowaé si¢ na rzeczywistej tresci
ekonomicznej (zasada przewagi tresci nad forma) $wiadczenia finansowego. Moze wigc
dotyczy¢ zarowno wyptywu srodkow finansowych, jak i srodkdw naleznych. Pomocg bedzie:
1) Kazda ptatnos¢ lub jej obietnica, ktora nie wigze si¢ ze $§wiadczeniem zwrotnym dla
biorcy lub jej efekt nie jest mierzalny w kategoriach korzys$ci dla obywateli. Przyktadem
beda wydatki publiczne realizowane w formie zasitkow statych, zasitkow rodzinnych,
dodatkow mieszkaniowych, zasitkéw dla bezrobotnych, dodatkéw wiejskich dla
nauczycieli czy doptat do oprocentowania kredytow. Do zamieszczenia na portalu
kwalifikowa¢ si¢ beda rowniez dotacje na dofinansowanie dziatalnosci podmiotu

niepublicznego. W tej kategorii zawieraja si¢ ,,subtelne” formy pomocy (np. tzw.
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dofinansowania, umowy sponsorskie), cho¢ prawo moze ich nie nazywa¢ dotacjami.
Obietnicg ptatnosci jest udzielona gwarancja i poreczenie lub §wiadczenie o zblizonym
charakterze. Przekazanie $§rodkow z tego tytutu bedzie juz platnoscig. Wystarczy, zeby
srodki byly przyznane biorcy, ale nie musi ich otrzymac fizycznie, aby mozna byto o nim
mowic jako o beneficjencie.

2) Pozyczka lub inne $wiadczenie o zblizonym charakterze niezaleznie od poziomu
oprocentowania. Pozyczka w czesci, w jakiej zostata umorzona, nabiera cech ptatnosci,
0 ktorej mowa w pkt 1.

3) Dochdd, z ktorego zrezygnowano. Chodzi tu o wszelkie naleznos$ci (przede wszystkim na
rzecz JSFP), ktore umorzono. Z sytuacjag pomocy bedziemy mieli do czynienia nawet
wtedy, gdy realizacja dochodu byta mato prawdopodobna lub niemozliwa, a umorzenie

podyktowal wazny interes publiczny lub interes podatnika.

Ze wzgledu na swoja odmienng funkcje i sposéb finansowania z definicji powinny by¢
wylaczone renty 1 emerytury w ramach systemu ubezpieczen spotecznych. Nie dotyczytaby
réwniez pomocy w obrgbie sektora finanséw publicznych (np. dotacji z budzetu panstwa dla
gminy). Liczy si¢ bowiem sytuacja, kiedy pomoc przynosi korzysci podmiotom spoza sektora

finansow publicznych (osobom fizycznym, stowarzyszeniom etc.).

Udzielajacy pomocy

Obowigzek wprowadzania na biezaco informacji do portalu miataby kazda jednostka:

= zaliczana do sektora finansow publicznych,

= wymieniona w regulacji art. 3 ust. 1 pkt 2-4 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych, ktora oddaje ztozonos$¢ organizacyjna, wlasnosciowa i finansowa
struktur panstwa lub

= inna niz okreslona w pkt 1 lub pkt 2, jezeli na jej zlecenie, w imieniu lub z upowaznienia
udziela pomocy (np. fundacja przekazujaca stypendia finansowane ze $rodkow
publicznych). Tam, gdzie zadanie jest realizowane na podstawie umowy, jednostka,
0 ktorej mowa w pkt 1 lub pkt 2, powinna zagwarantowa¢ realizacj¢ tego obowigzku w tej
umowie.

Udzielajacego pomocy bedzie (poza nazwg) identyfikowac takze numer REGON Iub KRS.

26



Biorca pomocy

Potencjalny krag beneficjentow jest bardzo szeroki. Na portalu beda zamieszczane informacje
o pomocy udzielonej osobom fizycznym, w tym prowadzacym dziatalno§¢ gospodarcza,
Z zachowaniem ich niezbednej anonimowosci. Nie pojawi si¢ imi¢ 1 nazwisko takiej osoby.
Dane o miejscu zamieszkania zostang podane tylko na poziomie wojewodztwa. Numer
PESEL bedzie ujawniany jedynie w postaci dwoch pierwszych liczb, pokazujacych rok
urodzenia. Poniewaz pomoc mogg rowniez otrzymywaé organizacje, np. przedsiebiorstwa,
fundacje i stowarzyszenia, pod ich nazwa na portalu bedzie zamieszczany numer KRS.
Zgodnie z wczesniej sformutowang propozycja, za biorcow pomocy nie beda uznawane JSFP.
Roéwnoczesnie, dzieki definicji udzielajacego pomocy, bedzie widoczne wsparcie udzielane
podmiotom zaleznym od JSFP, jak rowniez pomoc udzielona pomigdzy organizacjami, ktore

zwigzane s z sektorem finanséw publicznych, ale pozostaja poza jego obrebem.

Konstrukcja i funkcjonowanie portalu

Stworzy¢ 1 administrowaé strong pomoc.gov.pl powinien Minister Finanséw. Dane beda na
biezagco wprowadzane przez kazda jednostke udzielajaca pomocy wedlug wczesniej
skatalogowanych najpowszechniejszych form wsparcia. Ich stownik moze by¢ stopniowo
uzupelniany dzigki zakresowi danych prezentowanych na stronie. Portal bedzie
automatycznie grupowal dane dotyczace tego samego beneficjenta, by pokazywac, z jakich
form pomocy panstwa skorzystal. Informacje prezentowane beda zgodnie ze stanem

aktualnym i rokiem, ktoérego dotycza.

Dodatkowa rolg informacyjng spelnia¢ beda podsumowania i statystyki, np. ile lacznie
podmiotow skorzystatlo z pomocy, w jakiej formie 1 na jakag kwote. Strona powinna
umozliwia¢ tworzenie wilasnych zestawien, jak chociazby liczby oséb z danego rocznika,

ktérym przekazano okreslone §wiadczenie pomocy spoteczne;.

Ocena

Strona dostarczy réwniez konkretne narzedzie do stopniowego porzadkowania réznych form
pomocy w sektorze publicznym i ich ewidencjonowania, dokltadnie wskazujac dawcow
I biorcow. Pracownikow, ktorzy decydujg o udzielaniu wsparcia, moze wspomagaé (lub
alarmowac) informacja o wielo$ci 1 rodzaju $§wiadczen, jakie dotychczas otrzymata dana
osoba lub organizacja. Nalezy jednak liczy¢ si¢ z tym, ze pojawi si¢ zarzut nalozenia na nich

dodatkowego obowigzku wprowadzania danych. Jednak, czy w kontekscie dziesigtek
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zbednych czynnosci sprawozdawczych podatnicy nie zastuguja przede wszystkim na
informacje 0 pomocy udzielanej przez panstwo z ich pienigdzy? Oddali¢ mozna réwniez
zarzut o naznaczeniu beneficjentow: dane osob fizycznych beda ukryte. Nie dotyczy to jednak
organizacji, ktore — w przeciwienstwie do oséb — nie moga znalez¢ si¢ ,,w trudnej sytuacji
zyciowej”. Z drugiej strony, moze pojawi¢ si¢ problem odwrotny, tj., ze ukrywa si¢ pewne
informacje o osobach fizycznych (imi¢ i nazwisko oraz miejscowos¢ zamieszkania). Chodzi
tu o rezygnacj¢ z ujawnianych obecnie przez JST i1 administracj¢ skarbowa danych osob,
ktorym udzielono ulg podatkowych. Dzigki portalowi prezentowana bgdzie jednak cato$é
informacji dotyczacych o0sob fizycznych objetych pomoca w sposéb chronigcy ich

prywatno$¢, a nie tylko fragmentaryczna informacja o otrzymanych ulgach.

Niewielka nowelizacja ustawy o finansach publicznych

Z legislacyjnego punktu widzenia zmiana jest prosta: wigze si¢ z nowelizacjg art. 34 i art. 36
ustawy o finansach publicznych. Na ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych
powinien zosta¢ natozony obowigzek stworzenia i utrzymania portalu. Fakt koniecznosci
zamieszczania danych czyni niepotrzebnym ich powtarzanie w osobnych biuletynach
informacji publicznej. W art. 34 powinna zosta¢ zawarta delegacja do wydania przez Rade
Ministréw rozporzadzenia, ktore okresli techniczne szczego6ty funkcjonowania portalu:
wprowadzania danych, ich prezentacji i funkcjonalnos$ci. Utraci moc rozporzadzenie Ministra
Finansé6w z dnia 2 lutego 2010 r. w sprawie wykazu osob prawnych i fizycznych oraz
jednostek organizacyjnych nieposiadajagcych osobowosci prawnej, ktorym umorzono
zalegtosci podatkowe, odsetki za zwloke lub optaty prolongacyjne w kwocie przewyzszajacej

5000 zt.

Zadanie dla Pelnomocnika Rzadu w Ministerstwie Finansow

Budowa portalu pomoc.gov.pl dobrze wpisuje si¢ w kompetencje dziatajacego
W Ministerstwie Finanséw Pelnomocnika Rzadu do spraw Informacji i Edukacji Finansowej
w zakresie Budzetu, Finansow Publicznych i Instytucji Finansowych oraz Ochrony Finansow
Publicznych. Strona bedzie narzedziem promowania, upowszechniania 1 propagowania
problematyki finans6w publicznych, a zarazem pozwoli na ujawnienie jego slabych

elementow.

Pelnomocnik Rzadu moglby patronowa¢ przyblizaniu informacji o sposobie wykorzystywania

srodkow finansowych przez struktury publiczne. W tym celu powinny powsta¢ dwa kolejne
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portale obejmujace zagadnienia:

= produktywnosci sektora publicznego i kosztow dostarczanych ustug, ktorym objete
bytoby zatrudnienie w tym sektorze, zakup uslug ,,na zewnatrz” i przekazywanie na ten
cel dotacji oraz innych §rodkéw o zblizonym charakterze;

= beneficjentéw rent i emerytur.

Transparentnos¢ zarzadcza

Wtadze lokalne przed przekazaniem zadania do innego podmiotu lub zakupem ushugi
publicznej beda musiaty w publicznie dostgpnej umowie zagwarantowac sobie mozliwos¢
badania tej dzialalno$ci oraz dostepu do informacji, dzigki ktorym mieszkancy beda mieli
jasny obraz jej wykonywania. Przyjmujacy zadanie powinien rowniez zobowigzaé si¢ do
ujawniania pokrewienstwa lub innego bliskiego zwigzku ktoérejkolwiek z osob piastujacych
funkcje w jego organach z czlonkami organdéw samorzadu lub kierownikami jego jednostek

organizacyjnych. Niespetnienie cho¢by jednego wymogu powinno skutkowaé karg finansowa.

Propozycja 6 — modyfikacja roli radnych — zmiana ustrojowa

Jezeli chodzi o kwestie systemowe poprawiajace transparentnos¢ w samorzadach, to
konieczne jest zredefiniowanie roli radnych (wladzy stanowigcej). Sg oni wybierani przez
mieszkancow jako ich reprezentanci, ale w obecnym ustroju wplyw radnych na realne
dziatania podejmowane przez samorzad jest raczej ograniczony. Na skutek wprowadzenia
wyborow bezposrednich do wladz wykonawczych (wojt, burmistrz, prezydent miasta) to
wilasnie te organy zdominowaly funkcjonowanie wspodlnot. Przyktadowo, rola radnych
sprowadza si¢ do ,klepnigcia” budzetu. Tymczasem w krajach skandynawskich mer jest
zarazem przewodniczacym rady, a radni szefujg komitetom wykonawczym, ktore

odpowiadajg za dany sektor dziatania samorzadu. Mozna do takiego modelu dazy¢.

Propozycja 7 — zmiana sposobu finansowania JST (PIT lokalny) — zmiana ustrojowa

Drugim zagadnieniem systemowym, ktore wplynetoby na poprawe transparentnosci zarowno
po stronie witadz samorzadowych, jak 1 mieszkancow wspolnot byloby wprowadzenie
wydzielonego z podatku dochodowego od 0sob fizycznych tzw. lokalnego PIT. Generalng
zasada bylaby reguta, Zze mieszkancy w pierwszym rzgdzie tozyliby na swdj samorzad,
a dopiero potem do kasy centralnej. W dzisiejszych realiach wprawdzie samorzady maja
okreslone w zaleznosci od szczebla dochody z PIT, ale poniewaz nie jest to typowy podatek

samorzadowy 1 JST nie dysponuja zadnym wplywem na ksztattowanie jego wysokosci, maja
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w wielu przypadkach niskg motywacj¢ do podejmowania dziatan zwigkszajagcych swoje
dochody z PIT. Z drugiej strony, wielu mieszkancow nie ma $wiadomosci, ze optacajac
podatki, finansuja takze swoj samorzad. Wprowadzenie lokalnego PIT spowodowaloby, ze
kazdy obywatel mialby pelng wiedze na temat tego, ile doktadnie pieniedzy z jego kieszeni
idzie na utrzymanie wspdlnoty. Zwigkszyloby to poczucie odpowiedzialno$ci witadz

samorzadowych i motywacj¢ obywateli do angazowania si¢ w sprawy wlasnej gminy.

IVV. Podsumowanie

Partycypacji nie da si¢ narzuci¢, ani do niej zmusi¢. Nie nalezy tez fetyszyzowaé tego
zjawiska — spoteczno$ci nie sktadajg si¢ wylacznie z ludzi aktywnych i chcacych zabierad
glos w danej sprawie. Kazdy ma prawo do zajmowania si¢ w pierwszym rzgdzie wlasnym
zyciem 1 swoimi sprawami: karierag zawodowa, hobby, zyciem towarzyskim, rodzing. Wazne
jedynie, by panstwo poprzez funkcjonujace w nim mechanizmy nie zniechgcato tych, ktorzy
czuja potrzebe posiadania wplywu na dziatania zbiorowo$ci czy wypowiadania si¢
W dziedzinach ich interesujacych. O ile wigc nie nalezy do rdl rzadu czy samorzadu walka
0 zwigkszenie poziomu wspotuczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, o tyle pod zadnym
pozorem nie powinny w tym przeszkadza¢. Zwlaszcza samorzady, na ktorych — ze wzgledu

na blisko$¢ do obywatela i realizowanie wigkszosci zadan publicznych — nalezy si¢ tu oprzec.

System samorzagdowy wymaga przede wszystkim mechanizméw, ktore pozwolg na rzetelng
ocen¢ dziatan wspolnot przez spotecznos$¢ lokalng. Do realizacji tego celu potrzebne jest
stworzenie nowego standardu informacyjnego. Powinien on, po pierwsze, prowadzi¢ do
czytelnego przedstawiania zaangazowanych w realizacj¢ zadan zasoboéw samorzadéw —
zaroOwno struktur organizacyjnych JST, jak 1 podmiotow zaleznych. Po drugie, na biezaco
prezentowa¢ zachodzace w nich procesy, czyli np. zawierane umowy czy udzielane ulgi
w podatkach i optatach. Wykorzystane powinny by¢ do tego nowoczesne technologie, ktore
oferuja narzedzia do zbierania, przetwarzania, kompilowania i przekazywania na zewnatrz

informacji.

Jawno$¢ bedzie efektywniejszym rozwigzaniem niz tworzenie kolejnych ram
instytucjonalnych 1 formalnych kanatéw komunikacji samorzagdow z czionkami wspolnot.
Zaréwno same wtadze samorzadowe, jak i panstwo oraz — przede wszystkim — mieszkancy

musza mie¢ dostgp do zestandaryzowanych, zrozumialych, zaktualizowanych i w miare
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mozliwosci jak najbardziej szczegotowych danych o funkcjonowaniu wlasnej JST. W takim
systemie, dobrze poinformowani cztonkowie wspdlnot mieliby wiecej motywacji do

uczestniczenia w okres$laniu glownych celow rozwoju.

Wbrew pozorom 1 obiegowej ocenie, posiadamy juz duzo narz¢dzi wspierajacych
partycypacj¢ lokalng. Nie ma potrzeby wymys$lania nowych, a prawo powinno jedynie
tworzy¢ ramy dzialan, a nie szczegdtowo opisywaé rozwigzania. Oprocz standardowe;j
procedury posredniego wyrazania woli, czyli udzialu w wyborach samorzagdowych (czynnym
lub biernym), mamy do dyspozycji np. referenda czy konsultacje spoteczne. Powinny one
dotyczy¢ spraw zasadniczych, ale nie zastapia codziennego, biezacego uczestnictwa
w decyzjach. Bedzie to mozliwe dzigki czytelnym regutom gry pomigdzy mieszkancem
a wladzami lokalnymi, powigzaniem ustug z optatami za nie i obiektywnym mediom

lokalnym.
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CZ.2 MEDIA LOKALNE
I. Streszczenie

W raporcie pt.: Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport
0 stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce autorzy dokonali analizy sytuacji mediow
lokalnych pod katem ich roli w systemie samorzadu terytorialnego jako tzw. IV wtadzy, czyli
instytucji niezaleznej od organow witadz samorzadowych, ktorej rolg spoteczng jest
informowanie obywateli m.in. o dziataniach wtadz samorzadowych, a przez to wzmacnianie
kontroli spotecznej nad tymi wiadzami. W raporcie wskazano, ze ,,podstawowym problemem
prasy lokalnej jest jednak duza liczba »wydawnictw samorzadowych«, a wigc wydawanej
przez prezydentdOw i burmistrzéw za pienigdze podatnikow. W 2008 r. ogdélem odnotowano
2500 tytutow prasy lokalnej, z tego 36 proc. stanowily pisma samorzadowe, 26 proc. —
prywatne, ok. 22 proc. — parafialne, ok. 10 proc. bylo wydawanych przez organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego, 4 proc. przez zaktady pracy, a ok. 2 proc. przez partie

polityczne [Chorazki 2008]19”.

Autorzy raportu przywotali badania struktury wtasnosciowej gazet lokalnych z 2008 r. Warto
w tym miejscu wskaza¢, ze wydaje si¢, iz spadek liczby niezaleznych gazet lokalnych jest
zjawiskiem statym. Z badan ankietowych z przelomu lat 2001/2002 wynika bowiem, ze
struktura wlasno$ciowa prasy lokalnej byla nastepujaca: pisma prywatne, niezalezne
stanowity 39 proc., prasa samorzagdowa — 36,5 proc., prasa wydawana przez organizacje
spoteczne i fundacje — 14,4 proc., prasa parafialna — 9,7 proc., prasa partii politycznych —
0,4 proc. (...) Tytuly prasy lokalnej najczes$ciej (77 proc.) ukazywaly si¢ w niskich
naktadach®. Poréwnujac wskazane informacje, mozna wigc wysnu¢ wniosek, ze wystepuje
istotny spadek liczby niezaleznych gazet lokalnych w stosunku do niezmiennej liczby

wydawnictw samorzadowych.

W ocenie autoréw raportu ,,jedng z funkcji prasy jest kontrola wladzy, a tej roli nie moze

spelnia¢ czasopismo samorzadowe, albowiem trudno wyobrazi¢ sobie, aby wladza

19). Hausner et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania, Krakow 2013 r. str. 31.
2 |, Pokrzycka, Kondycja prasy lokalnej w Polsce, nr 6 (143) z 21 marca 2013 r.,
www.bas.sejm.gov.pl/infos.php.
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kontrolowata samg siebie.” W raporcie zasugerowano wi¢c ogolng potrzebe wprowadzenia

zmian wzmacniajacych funkcje kontrolng mediow lokalnych®.

Rozwinigcie wskazanego postulatu umieszczono w Tomie Il raportu, opublikowanym
w 2014 r. W punkcie pt. ,,Wzmocnienie pozycji mediow lokalnych i1 organizacji zajmujacych
si¢ dzialaniami strazniczymi” zawarto propozycj¢ 1.4 w postaci wprowadzenia zakazu
wydawania gazet przez samorzady terytorialne oraz stworzenie funduszu wspierajacego

media lokalne.

W propozycji tej wskazano konkretne kierunki dziatan, ktére nalezy podja¢ w celu jej

zrealizowania. Kierunki te to m.in.:

= doprecyzowanie w ustawach samorzadowych, ze prowadzenie mediow w rozumieniu
ustawy prawo prasowe nie stanowi zadania publicznego (nalezatoby takze wyeliminowac
mozliwo$¢ wydawania prasy przez spoitki prawa handlowego zalezne od samorzadu
terytorialnego);

= doprowadzenie do wyréwnania podatku VAT na pras¢ publikowang i elektroniczng
(w przypadku przedsiewzie¢ obywatelskich tworzy to znaczng barier¢ wejécia na rynek);

= ustanowienie subfunduszu w ramach Funduszu Inicjatyw Obywatelskich przeznaczonego

dla medidéw lokalnych, petniacych role straznicza.

Wprowadzenie ww. mechanizméw w ocenie autorow zahamuje zjawisko zmniejszania si¢
liczby niezaleznych gazet lokalnych oraz zwigkszy kontrolg spoteczng nad dzialaniami wtadz

samorzadowych.

21 3. Hausner et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania, Krakow 2013 r. str. 103.
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Il.  Diagnoza sytuacji

W literaturze wskazuje si¢, ze wydawcy niezaleznej prasy lokalnej konkuruja z mediami
ogolnopolskimi 1 wygrywaja dzigki poruszaniu spraw najblizszych odbiorcom, jednak ich
rywalizacja z prasg samorzadowag jest nieroOwna. Czgsto samorzadowe wydawnictwa
kolportowane sg bezptatnie lub w nizszej cenie (dzigki dotacjom ze srodkéw publicznych), co
zaburza warunki konkurencji z prasg niezalezng. Tytuly samorzadowe nie wypehiajg funkcji
kontrolnej, bardzo waznej dla lokalnej spotecznosci, tylko promujg wtadze samorzadowe,
czyli wlasnych pracodawcow. Moze to sprzyja¢ powstawaniu ukladow korupcyjnych,
a gazety lokalne bardziej przypominaja materialy promocyjne, nadmiernie chwalgc lokalnych
wtodarzy. Problemem jest takze publikowanie w prasie samorzadowej reklam komercyjnych,
co utrudnia samofinansowanie niezaleznych tytulow i moze prowadzi¢ do wytworzenia

uktadéw korupcyjnych pomigdzy reklamodawca a lokalna wiadza®.

Wydawanie przez wladze samorzadowe gazet lokalnych jest aktualnie przedmiotem wielu
dyskusji publicznych. Zagadnienie to bylo takze przedmiotem =zapytania poselskiego.
W 2011 r. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego udzielilo odpowiedzi, czy
planuje prace nad uregulowaniem kwestii wydawania wlasnych gazet przez jednostki
samorzadu terytorialnego lub podlegle im podmioty. Ministerstwo o$wiadczylo, ze ,,jest
Swiadome toczacych si¢ dyskusji na temat sposobu uregulowania wydawania prasy przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego”. Jednakze dotychczasowe debaty w kwestii prasy
samorzadowej nie doprowadzily do jednoznacznego rozstrzygnigcia (rowniez nie powiodty
si¢ podejmowane proby nowelizacji przepisow prawa prasowego, vide projekty z 2008, 1999
i 1995 r., ktore nie zostaty przyjete przez Sejm). Ministerstwo stwierdzito takze, ze ,,w latach
2007-2008 z inicjatywy Centrum Monitoringu Wolno$ci Prasy Stowarzyszenia Dziennikarzy
Polskich  przeprowadzone zostalo badanie dotyczace lokalnych rynkow prasy.
W podsumowaniu raportu wskazano m.in., ze wydawnictwa gminne nie stanowity
konkurencji dla innych tytulow wydawanych w poszczegolnych regionach”. Jednoczesnie
dodano jednak, ze ,z kolei w innych opracowaniach mozna spotka¢ si¢ z glosami
wskazujagcymi na potencjalne zagrozenia dla konkurencji na rynku prasy lokalnej ze strony
wydawnictw samorzadowych. Z tych wzgledow przygotowanie propozycji uregulowania

wydawania prasy samorzadowej wymagatoby przeprowadzenia przez MKiDN szerokich

2 L. Pokrzycka, Kondycja prasy lokalnej w Polsce, nr 6 (143) z 21 marca 2013 r.,
www.bas.sejm.gov.pl/infos.php.
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konsultacji spotecznych oraz rozwazenia argumentoOw prezentowanych zarOwno przez
:9523

wydawcow prasy komercyjnej, jak i samorzadowej”.

Nalezy podkreslic, ze do dnia dzisiejszego nie przeprowadzono glebokich konsultacji
publicznych rzadowego projektu ustawy, ktéry regulowalby to zagadnienie. Reasumujac,
mozna zgodzi¢ si¢ z teza, ze ,,przy wielu glosach sprzeciwu, regionalna i lokalna prasa

samorzadowa istnieje i ciaggle si¢ rozwija”24.

% Odpowiedz Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego na zapytanie nr 947, w sprawie ewentualnych zmian
w  Prawie prasowym, w tym dotyczacych prasy lokalnej, VI kadencja Sejmu RP,
http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/5DF9016F.

2. Kepa-Metrak, Samorzqdowcy czy dziennikarze? Komunikowanie w spofecznosci lokalnej, W: Zeszyty
Prasoznawcze, vol. 3 (211) 2012, s. 9-23, Krakéw 2012 r.
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I11.  Propozycje zalozen do ustawy/ ustaw

Propozycja 1.
Doprecyzowanie w ustawach samorzadowych, ze prowadzenie mediow w rozumieniu

ustawy prawo prasowe nie stanowi zadania publicznego

Wprowadzenie ww. propozycji wigze si¢ z koniecznos$cig dokonania zmian legislacyjnych

W nastepujacych ustawach:

1. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn.
zm.);

2. ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595
Z pézn. zm.);

3. ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 r. Nr 5, poz. 24 z p6zn.

zm.).

Nalezy takze w ustawach wprowadzajacych dotychczasowe zmiany zamies$ci¢ przepisy
przejsciowe okreslajace odpowiedni termin na zakonczenie przez JST wydawania prasy

lokalnej 1 dostosowanie wewnetrznych regulacji w tym zakresie do nowej sytuacji prawnej.

Ad. 1. Ustawa o samorzadzie gminnym

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje art. 16 Konstytucji
RP, tworzy ja z mocy prawa ogdt ludzi zamieszkujacych na jej terenie. Konstytucja RP
stanowi takze w art. 15, Ze zakres terytorialny gminy powinien uwzglednia¢ wigzi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych. Gmina jako wspolnota samorzagdowa — zgodnie z art. 26 Konstytucji RP —
uczestniczy takze w sprawowaniu wiladzy publicznej. W jej ramach realizuje zadania
publiczne, z ktérych istotna czg$¢ jest przez nig wykonywana w imieniu wiasnym i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Co réwniez istotne, zgodnie z art. 164 Konstytucji RP, gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednoczes$nie jednak, jak moéwi art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy

publicznej gminy dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Podstawy prawne dziatania gminy stanowig wigc Konstytucja, ustawy oraz rozporzadzenia.
Waznym przepisem okre$lajacym zakres i1 sposob dziatania gminy jest art. 6 ustawy

0 samorzadzie gminnym, ktory zawiera domniemanie kompetencji gminy. Przepis ten
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wskazuje bowiem, ze do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne
0 znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotdw. A ponadto,
jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach o znaczeniu lokalnym nalezy do
gminy. Art. 6 okreslany jest w literaturze przedmiotu jako ,klauzula generalna”.
Rozwini¢ciem wskazanej klauzuli oraz przepisow Konstytucji (w zakresie realizacji zadan
publicznych) jest art. 7, ktory wskazuje, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy. Artykul ten jednocze$nie podaje katalog przyktadowych
zadan wilasnych. Nie ma on charakteru zamknigtego oraz zawiera co do zasady pojecia
0jasno okreslonym znaczeniu, takie jak m.in. tad przestrzenny, gospodarka
nieruchomos$ciami, ochrona $rodowiska i przyrody, drogi gminne, pomoc spoteczna itp.
Wsrod tych zadan znajdujg sie takze pojgcia niedookreslone. Dotyczy to gtownie zadania
polegajacego na wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych oraz wdrazania programow

pobudzania aktywnosci obywatelskiej czy promocji gminy.

Odnoszac si¢ do przedmiotu ekspertyzy, nalezy jednoznacznie wskazaé, ze prowadzenie
przez samorzad w obecnym stanie prawnym prasowej dzialalnosci wydawniczej nie jest
wywiedzione wprost z zadnego przepisu ustawy o samorzadzie gminnym. Mozna ja
wyinterpretowa¢ ze wskazanej juz ,klauzuli generalnej”, uznajac, ze taka dziatalno$¢ jest
zadaniem publicznym, ktdrego przeciez nie zastrzezono dla innych organow. Mozna ja
wywnioskowac¢ takze z art. 7 ust. 1 w cze$ci wprowadzajacej do wyliczenia (punktow).
Przyktadowo, Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach w swoim orzeczeniu wskazat,
ze wydawanie ,,Miesigcznika Samorzadowego” stanowi zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej, o ktérych mowa w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnymzs.

Podstawe prawng moze stanowi¢ rowniez wskazany art. 7 ust. 17 lub 18 ustawy, uznajac, ze
dziatalno$¢ taka miesci si¢ pojeciu wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym
tworzenia warunkoéw do dzialania 1 rozwoju jednostek pomocniczych oraz wdrazania
programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej czy promocji gminy. W szczego6lnosci
nalezy potozy¢ tu nacisk na zwrot ,,wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej” lub

wlasnie ,,promocja gminy” (w zalozeniu — ws$rdd jej mieszkancow). Andrzej Szewc,

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 marca 2008 r. sygn. akt IV SA/GI
1024/07, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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w artykule pt. Wydawanie gazet gminnych, zalicza wydawanie gazety gminnej do zakresu
dziatan gminy w dziedzinie edukacji publicznej, kultury, kultury fizycznej i turystyki,

wspierania i upowszechniania idei samorzadowej oraz promocji gminy®.

Podobnie Ministerstwo Finansow w odpowiedzi na interpelacj¢ poselska nr 19438 wskazuje,
ze zgodnie z trescig art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym do
zadan wtasnych gminy wynikajacych z zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty naleza
m.in. zadania obejmujace sprawy wspierania i upowszechniania idei samorzadowej (pkt 17)
oraz promocji gminy (pkt 18)*. W zwiazku z tym dziatalno$¢ wydawnicza pozostaje
w zakresie realizacji wyzej wymienionych zadan gminy, jezeli dotyczy upowszechniania idei
samorzadowej oraz promocji gminy. Czerpanie z tego rodzaju dziatalnos$ci zysku (np. z tytutu
ptatnych reklam) jest juz ograniczone przepisami wynikajagcymi z ustaw regulujacych
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego. Dziatalno$¢ gospodarcza gmin nie
ogranicza si¢ wylacznie do sfery uzytecznosci publicznej. Na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236) gmina
moze prowadzi¢ dziatalno$¢ poza sfera uzytecznosci publicznej w formie spoétek prawa
handlowego. Jednak Ministerstwo Finansow wskazuje tez, ze dziatalno$¢ taka podlega
ograniczeniom, ktore nie dotyczg m.in. prowadzonej przez gmin¢ dziatalnosci wydawniczej
na rzecz samorzadu terytorialnego. Dzialalno$¢ ta powinna mieSci¢ si¢ w ustawowo
okreslonych ramach, tj. by¢ zwigzana z dang jednostka samorzadu terytorialnego, jej

rozwojem 1 promocjg lub tez skierowana do samorzadu terytorialnego.

Rowniez prof. Michat Kulesza®® stat na stanowisku, ze wydawanie prasy lokalnej miesci si¢
W zadaniach wilasnych gminy, powiatu (promocja) 1 wojewddztwa. Wskazuje on, ze
ustawodawca nie stwarza administracyjno-prawnych, ani ustrojowych barier dla dziatalnosci
wydawniczej jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w szczeg6élnosci polegajacej na
wydawaniu tzw. prasy lokalnej, jezeli ta dziatalno$¢ miesci si¢ w ustawowo zakre§lonych
ramach (a wiec, gdy dotyczy spraw zwigzanych przede wszystkim z dang jednostkg
samorzadu terytorialnego, jej rozwojem i promocjg czy tez promocja ,,idei samorzadowej” lub

tez w inny sposob shuzy samorzadowi terytorialnemu). Zdaniem autora nie ulega bowiem

% A. Szewc, Wydawanie gazet gminnych, (w:), Wspdlnota nr 25-26 z 2012 .

27 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.

% M. Kulesza, Opinia prawna w przedmiocie niektorych zjawisk konkurencji na rynku prasy lokalnej, opubl.
ww?2.senat.pl/k5/agenda/seminar/a/040921.pdf.
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watpliwosci, iz w ten sposob jednostki samorzgdowe realizujg zadanie stuzace ich promocji

I informowaniu mieszkancoéw, jak wskazujg to odpowiednie ustawy ustrojowe.

Analogiczne stanowisko przyjat Wojewodzki Sad Administracyjnego w Gliwicach 27 marca
2012 r. (sygn. IV SA/Gl 118/12%), ktory wskazal, ze ,wedlug art. 7 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, ws$rdod zadan wlasnych gminy wynikajacych z zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspodlnoty, zostaly wymienione m.in. zadania obejmujace sprawy
wspierania i upowszechniania idei samorzadowej (pkt 17) oraz promocji gminy (pkt 18).
Wobec tego nie moze ulega¢ watpliwosci, ze wydawanie gazety samorzadowej pozostaje
w zakresie realizacji wyzej wymienionych zadan gminy dotyczacych upowszechniania idei

samorzadowej oraz promocji gminy’’.

Podejmujac decyzj¢ o wydawaniu gazet lokalnych, wladze samorzadowe w aktach prawnych
(zarzadzeniach badZ uchwatach) wskazywaly zazwyczaj art. 7 ust. 17 lub 18 ustawy. Ustawa
0 samorzadzie gminnym w art. 9 stanowi, ze w celu wykonywania zadan gmina moze
tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym
Z organizacjami pozarzagdowymi. Formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym
wykonywania przez gming zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej, okre$la odrgbna

ustawa.

Z punktu widzenia prawa gmina moze wigc wydawac gazete lokalng samodzielnie i poprzez
swoje jednostki organizacyjne. Jednostki te moga za§ nie posiada¢ osobowosci prawnej
(np. jednostki budzetowe) Iub posiada¢ takag osobowo$¢ na podstawie przepisow

szczegolnych.

Zazwyczaj wydawanie gazety lokalnej realizowane jest w dwoch formach. Pierwsza z nich to
wydanie gazety lokalnej poprzez komodrke organizacyjng urzgdu obstugujacego organy gminy
(urzad gminy). Zadanie to znajduje si¢ wowczas najczesciej w zakresie wydziatu, referatu lub
biura promocji gminy. Drugg forma, szeroko stosowang przez wladze gminne, jest
powierzenie wydawania gazety lokalnej gminnej samorzadowej instytucji kultury. Zgodnie
Zustawg z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu 1 prowadzeniu dzialalnosci
kulturalnej (Dz.U. 2012 r., poz. 406 z p6zn. zm.) jednostki samorzadu terytorialnego
organizuja dziatalno$¢ kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury, dla ktorych

prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym (art. 9). Natomiast,

# Opublikowano na stronie: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zgodnie z art. 1 wskazanej ustawy dziatalno$¢ kulturalna w rozumieniu niniejszej ustawy
polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. Formami organizacyjnymi
dziatalnosci kulturalnej sa w szczeg6lno$ci teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry,
instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki
oraz o$rodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury (art. 4). Dziatalno$¢

kulturalna nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu odrgbnych przepisoéw.

Cze$¢ gmin, ktore prowadza samorzgdowe instytucje kultury, w statutach tych instytucji
wskazuja jako zadanie wydawanie gazety lokalnej*’. Poréwnujac wydawanie gazety lokalne;j,
poswigconej nie tylko informowaniu o wydarzeniach kulturalnych w gminie, z zakresem
pojecia ,,dziatalno$ci kulturalnej”, nalezy stwierdzi¢, iz zadanie to wykracza poza wskazang
definicj¢ 1 stanowi inne niz podstawowe zadanie samorzadowej instytucji kultury. Jako takie
zadanie zgodnie z art. 13 ust. 2 pkt 6 ustawy o dziatalnosci kulturalnej powinno zostaé

uwidocznione w statucie takiej jednostki.

Majac na uwadze powyzsze uwarunkowania prawne, nalezy wskazaé, ze zasadne jest
dokonanie zmian legislacyjnych w ustawie o samorzadzie gminnym. Mogga one przybra¢ dwa
sposoby regulacji. Pierwszym z nich jest dodanie do art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym,
zawierajagcym klauzule generalng, wylaczenia spod jej dziatania prawa samorzadu gminnego
do wydawania gazet lokalnych. Drugim jest modyfikacja art. 7 ust. 1 pkt 17 (i/lub 18)
okreslajacych zadania wlasne gminy. Pierwszy sposob nalezy odrzuci¢ z uwagi na charakter
wskazanej klauzuli generalnej. Powinna ona mie¢ wlasnie charakter generalny oraz nie
zawiera¢ szczegotowych wytaczen, tym bardziej, Zze mogloby to zapoczatkowac ich calg serie,
co stanowitoby niepozadany skutek z punktu widzenia dobra samorzadu terytorialnego. Drugi
ze wskazanych sposobdw pozwala na osiaggni¢cie celu regulacji bez koniecznos$ci ingerencji

w brzmienie klauzuli generalnej.

Aktualna tres¢ przepisow, wobec ktorych proponuje sie podjgc interwencje legislacyjng

Art. 7 ust. 1. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy.

W szczegolnosci zadania wlasne obejmuja sprawy:

(..)

% Przyktad moze stanowi¢ Gminny Osrodek Kultury w Mogilanach, Gminy Osrodek Kultury w Gminie
Branszczyk.
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17) wspierania 1 upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkoéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci
obywatelskiej;

18) promocji gminy;”.

Propozycja brzmienia przepisow:

W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn.
zm. 31)) wprowadza si¢ nast¢pujace zmiany:

1) wart. 7w ust. 1 pkt 17 1 18 otrzymuja brzmienie:

,»17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej z wylaczeniem prowadzenia
prasowej dzialalnoSci wydawniczej oraz tworzenia warunkow do dziatania 1 rozwoju
jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej;

18) promocji gminy z wylaczeniem prowadzenia prasowej dzialalnosci wydawniczej.”

Wprowadzenie wprost w art. 7 ust. 1 pkt 17 wylaczenia prowadzenia prasowej dzialalnosci
wydawniczej w opinii autora w sposob wystarczajacy uniemozliwi jej prowadzenie przez

samorzad gminny.

Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Powyzsza propozycja nowelizacji przepisow pozwoli tez uniknaé sytuacji, w ktorej wladze
gminy beda mogly przekaza¢ zadanie wydawania gazet samorzadowym instytucjom kultury.
Samorzadowa instytucja kultury moze bowiem wykonywaé dzialalno$¢ inng niz kulturalna,
ale nie moze to by¢ dzialalno$¢, do ktérej nie jest uprawniona jednostka samorzadu

terytorialnego.

Wprowadzenie wytgczenia prowadzenia prasowej dziatalnosci wydawniczej w pkt 17 lub/i 18
ustawy bedzie w sposéb skuteczny uniemozliwialo wydawanie prasy lokalnej na podstawie
samego art. 7 ust. 1. Ustgp ten — jak juz wskazano — zawiera zwrot ,,w szczegdlnosci”, co
oznacza, ze katalog zadan wlasnych gminy nie jest katalogiem zamknigtym. Jednakze
niezgodne z dziataniem racjonalnego ustawodawcy bytoby przyjecie, ze skoro w przepisie
wskazujacym wprost zadania wlasne gminy wylacza pewne kategori¢ zadan (uprawnien),
w innym przepisie pozwala jednocze$nie na realizacje tego uprawnienia. Taka interpretacja

przepiséw stanowitaby ztamanie zasady niesprzecznosci norm prawnych.

81 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz.U. z 2013 r. poz. 645 i 1318 oraz
22014 r. poz. 379 1072.
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W przedstawione] propozycji postuzono si¢ pojeciem ,,prasowej dziatalnosci wydawnicze;j”.
Wystepuje ono bowiem w prawie prasowym, nie stanowi wigc jako takie novum

legislacyjnego i jest jednolicie rozumiane w doktrynie prawa prasowego.

Co warte podkreslenia, zaprezentowana propozycja przepisoéw bedzie miata tez zastosowanie
do zwigzkow gmin. Zgodnie bowiem z art. 64 ustawy o samorzadzie gminnym w celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych gminy moga tworzy¢ zwigzki migedzygminne.
Prawa 1 obowigzki gmin uczestniczacych w zwigzku miedzygminnym, zwigzane
Z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi, przechodzg na zwigzek z dniem ogloszenia
statutu zwigzku. Posiada on osobowo$¢ prawng. Reasumujac, do zakresu dziatania zwigzku
gmin stosuje si¢ przepisy okreslajace zakres dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.
Tym samym wladze gminy nie beda mogly powierzy¢ zwigzkowi zadania w postaci

wydawania gazety gminnej, gdyz same beda takiego uprawnienia pozbawione.

Ad. 2. Ustawa o samorzadzie powiatowym

Powiatom, w przeciwienstwie do gmin, nie przystuguje domniemanie kompetencji. W art. 2
ust. 1 tej ustawy wskazuje si¢ bowiem wyraznie, ze wykonuja one okreslone ustawami

zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

W przypadku powiatu, tak samo jak w sytuacji gmin, na gruncie ustawy ustrojowej nie
wystepuje wyrazna podstawa do wydawania gazet lokalnych. Wystepuje jednak wérdd zadan
wlasnych powiatu takie, w ramach ktdrego mozna wywnioskowaé/wywie$¢ uprawnienie do
prowadzenia takiej dziatalno$ci: jest nim promocja powiatu. Zadanie to w swojej tresci jest
czgsciowo analogiczne do zadania promocji gminy, ktére omdéwiono w cze$ci dotyczacej
zmian w ustawie o samorzadzie gminnym. Warto takze wskaza¢, ze na gruncie ustawy —
Prawo prasowe dopuszcza si¢ uznanie powiatu jako wydawcy, wiazac to pojecie z definicja

wydawcy 1 zawartym w niej pojeciu organizacji samorzadowe;.

Aktualna tresc¢ przepisow, wobec ktorych proponuje sie podjqcé interwencje legislacyjng

»Art. 4.1. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w zakresie:

21) promocji powiatu;”.
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Propozycja brzmienia przepisow:

W ustawie z dnia z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2013 r. poz.
595 z p6zn. zm.*?) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) wart. 7w ust. 1 pkt 21 otrzymuje brzmienie:

,»21) promocji powiatu z wylaczeniem prowadzenia prasowej dzialalnosci wydawniczej”.

Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Z uwagi na podobienstwo zadania ,,promocji gminy” i1 ,,promocji powiatu” wydaje si¢
niezbedne dokonanie zmian w ustawie o samorzadzie powiatowym w celu wyeliminowania
uprawnienia organéw wiadz powiatowych do wydawania gazet lokalnych. Jest to konieczne
tym bardziej, ze w przypadku dokonania zmian w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym
z jednoczesnym zaniechaniem dokonania zmiany w ustawie o samorzadzie powiatowym,
moga pojawic si¢ interpretacje prawne wskazujace, ze zaniechanie to byto celowe. W oparciu
wigc o regule interpretacyjng ,racjonalnego ustawodawcy” oraz a contrario moga one
wskazywaé, ze celem ustawodawcy bylo wylaczenie tego prawa wprost wylacznie
w odniesieniu do gminy. W przypadku powiatu tymczasem ustawodawca pozwolil na
catosciowe (bez zawezenia) stosowanie pojecia ,,promocji”’, co obejmowaé moze tez

wydawanie gazet lokalnych.

Przepisy przejsciowe do ustaw ustrojowych

W zwigzku z wprowadzeniem zakazu wydawania gazet lokalnych przez gminy i powiaty
(ewentualnie wojewodztwa) nalezy wprowadzi¢ odpowiednie vacatio legis wejscia w zycie
wskazanych przepisow (oraz zsynchronizowa¢ je z pozostaltymi zmianami, tj. w ustawie

0 gospodarce komunalnej i ustawie Prawo prasowe).

Vacatio legis winno by¢ na tyle dlugie, aby jednostki samorzadu terytorialnego mogty si¢
przystosowa¢ do nowej sytuacji prawnej. W szczegdlnosci dlatego, ze wejscie w zycie
wskazanych przepisow bedzie wigzato si¢ np. ze zmianami regulamindw wewnetrznych
urzedow gmin 1 starostw powiatowych. Zmianie beda tez musialy ulec statuty
samorzadowych instytucji kultury i innych jednostek organizacyjnych JST, ktore w zakresie
swoich zadan maja wydawanie gazet lokalnych. Proces ten wymaga zaangazowania rady

powiatu i gminy oraz zazwyczaj wiaze si¢ ze zmiang aktow prawa miejscowego.

%2 Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogloszone w Dz.U. z 2013 r. poz. 645 oraz z 2014 r.
3791 1072.
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Moze wystapi¢ koniecznos¢ wypowiedzenia umow o pracg¢ dziennikarzom zatrudnionym
w gazetach samorzadowych lub dokonania zmiany (wypowiedzenia warunkéw i ptacy) ich
zakresu obowiazkow. Bedzie tez istniata potrzeba wypowiedzenia uméw handlowych, np.
Z drukarniami, dystrybutorami itp. Terminy wypowiedzenia wskazanych umow zazwyczaj
si¢gaja od jednego miesigca do nawet pot roku. Vacatio legis winno by¢ wiec na tyle diugie,
aby umozliwito dokonanie zmian w wewnetrznych aktach prawnych JST oraz zakonczenie

biezacej dziatalnosci i nie narazato ich na dodatkowe koszty (np. kary umowne, odstgpne

itp.).

Ad. 3. Ustawa Prawo prasowe

Podstawowym aktem normujacym sfer¢ prasy jest ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo
prasowe. Ustawa ta reguluje prasowg dziatalno$¢ wydawnicza 1 dziennikarska. W jej
rozumieniu ,,prasa” oznacza publikacje periodyczne, ktore nie tworzg zamknigtej, jednorodne;j
catosci, ukazujace si¢ nie rzadziej niz raz do roku, opatrzone statym tytulem albo nazwa,
numerem biezacym i datg, a w szczegdlnos$ci dzienniki 1 czasopisma, serwisy agencyjne, state
przekazy teleksowe, biuletyny, programy radiowe i telewizyjne oraz kroniki filmowe. ,,Prasg”
sa wszelkie istniejgce 1 powstajace w wyniku postepu technicznego srodki masowego
przekazu, w tym rozgtosnie oraz tele- 1 radiowezty zaktadowe, upowszechniajace publikacje
periodyczne za pomocg druku, wizji, fonii lub innej techniki. ,,Prasa” obejmuje réwniez
zespoly ludzi 1 poszczegdlne osoby zajmujace si¢ dziatalno$cia dziennikarska. Materialem
prasowym jest kazdy opublikowany lub przekazany do opublikowania w prasie tekst albo
obraz o charakterze informacyjnym, publicystycznym, dokumentalnym lub innym,
niezaleznie od S$rodkéw przekazu, rodzaju, formy, przeznaczenia czy autorstwa.
Dziennikarzem jest osoba zajmujaca si¢ redagowaniem, tworzeniem lub przygotowywaniem
materiatlow prasowych, pozostajaca w stosunku pracy z redakcjg albo zajmujaca si¢ taka
dziatalno$cig na rzecz i z upowaznienia redakcji. Redakcja w rozumieniu ustawy jest
jednostka organizujaca proces przygotowywania (zbierania, oceniania i opracowywania)
materialdow do publikacji w prasie.

Istotnym przepisem z punktu widzenia wydawania gazet lokalnych przez wladze
samorzgdowe jest art. 8 ustawy, ktory zawiera definicj¢ wydawcy. Zgodnie z nim, wydawca
moze by¢ osoba prawna, fizyczna lub inna jednostka organizacyjna, cho¢by nie posiadata
osobowosci prawnej. W szczeg6lnosci wydawca moze by¢ organ panstwowy,

przedsigbiorstwo panstwowe, organizacja polityczna, zwigzek zawodowy, organizacja
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spoldzielcza, samorzqdowa33 1 inna organizacja spoteczna oraz koscidt 1 inny zwigzek
wyznaniowy. Moga one realizowa¢ uprawnienia wydawnicze bezposrednio lub za
posrednictwem wydawnictw wlasnych, jak rowniez innych wydawnictw, dziatajacych jako
naktadca. Przepis ten stanowi norm¢ kompetencyjng dla samorzadu do wydawania prasy.
Ustawodawca wskazuje wprost, ze wydawcg moze by¢ organizacja samorzagdowa lub organ
panstwowy, ktéry moze realizowac to uprawnienie poprzez wydawanie prasy. Samorzadowe
ustawy ustrojowe, cho¢ stanowig gléwne zrodto uprawnien jednostek samorzadu
terytorialnego, nie sg jednak katalogiem wytacznym. Wiele zadan (i uprawnien) dla gmin
przewiduja inne ustawy, tzw. szczegOlne, branzowe. Przykladem takiej ustawy jest
wspomniany juz akt z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej, ktory w art. 9 ust. 2 méwi, ze prowadzenie dziatalno$ci kulturalnej
jest zadaniem wilasnym jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym.

Podobnie jest w przypadku ustawy Prawo prasowe.

Warto w tym miejscu wskaza¢ na poglad, ze ,,w $wietle obowigzujacego w Polsce prawa nie
moze by¢ watpliwosci co do tego, ze dzialalno$¢ polegajaca na wydawaniu prasy drukowane;j
moze podja¢ praktycznie kazdy podmiot uprawniony do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, a wigc: osoba fizyczna posiadajgca zdolno$¢ do czynnosci prawnych, osoba
prawna, jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej (...). Tres¢ art. 8 prawa
prasowego wydaje si¢ wiec zupetnie zbedna. Niemniej jednak zgloszone w ciagu ostatnich
dziesigciu lat projekty prawa prasowego podejmujg proby okreslenia kregu podmiotéw

mogacych pehic role wydawcc')w”34 3

% Pojecie organizacja samorzadowa nie jest pojeciem jednoznacznie zrozumialym. Wynika to m.in. z faktu, iz
ustawa Prawo prasowe zostata uchwalona jeszcze przez powstaniem samorzadu terytorialnego w Polsce.

Analiza pojecia ,,organizacji samorzadowej” byta przedmiotem jednej z opinii Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu. W opinii tej podkreslono, ze uzyte we wskazanym przepisie pojgcie ,organizacja
samorzadowa” budzi watpliwosci. Dla oznaczenia gminy, powiatu i wojewddztwa uzywa si¢ okre$lenia:
,jednostki samorzadu terytorialnego”. Ustawy samorzadowe nie postuguja si¢ pojeciem ,,organizacja
samorzadowa”. Zdaniem autorki przywolanej opinii, nalezy zatem przyjaé¢, zgodnie z wykladniag literalna, ze
,organizacja samorzadowa” to organizacja tworzona przez samorzad. Jezeli natomiast uzna si¢, ze tworzone
przez gminy i powiaty podmioty (organizacje samorzagdowe) majg prawo by¢ wydawcg to, w Swietle ustawy —
Prawo prasowe, takiego uprawnienia nie sposéb odméwi¢ samym gminom i powiatom. M. Szczypinska-
Grabarczyk, Opinia prawna w sprawie wydawania gazety przez zarzqd gminy lub powiatu z dnia 18 stycznia
2000 r., niepublikowana za: Ewelina Gierach, Wydawanie i finansowanie przez organ samorzqdu terytorialnego
gazety o zasiegu lokalnym, (W:) Zeszyty Prawnicze nr 2 z 2008 r.

* J. Sobczak, Komentarz do art. 8 ustawy Prawo prasowe.

% Por. art. 11 projektu prawo prasowe — ustawa o wolnosci prasy, druk sejmowy nr 905 z dnia 15 lutego 1995 r.;
art. 10 projektu ustawy o wolnos$ci prasy, nie dopuszczajacy do roli wydawcy spotki akcyjnej z akcjami na
okaziciela oraz wprowadzajacy restrykcje w odniesieniu do spotek z udziatem podmiotow zagranicznych; art. 9
projektu ustawy Prawo prasowe z dnia 18 marca 1999 r., niedopuszczajacy do roli wydawcy organdw
administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego.
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Z uwagi na fakt, iz ustawa Prawo prasowe stanowi podstawe do dziatalnosci wydawniczej
samorzadu terytorialnego, w celu zachowania spdjnosci z ustawa ustrojowa (ustawa

0 samorzadzie gminnym) nalezy dokona¢ modyfikacji jej przepisow.

Aktualna tresc¢ przepisow, wobec ktorych proponuje sie¢ podjqcé interwencje legislacyjng

LJArt. 2. Organy panstwowe zgodnie z Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
stwarzajg prasie warunki niezbedne do wykonywania jej funkcji 1 zadan, w tym réwniez
umozliwiajace dziatalno$¢ redakcjom dziennikéw 1 czasopism zroznicowanych pod

wzgledem programu, zakresu tematycznego i prezentowanych postaw”.

»YArt. 8.1. Wydawca moze by¢ osoba prawna, fizyczna lub inna jednostka organizacyjna,
cho¢by nie posiadata osobowos$ci prawnej. W szczegdlnosci wydawca moze byé organ
panstwowy, przedsigbiorstwo panstwowe, organizacja polityczna, zwigzek zawodowy,
organizacja spotdzielcza, samorzadowa i inna organizacja spoteczna oraz ko$ciot i inny
zwigzek wyznaniowy.

2. Organizacja polityczna, zwigzek zawodowy, przedsigbiorstwo panstwowe, organizacja
spotdzielcza, samorzadowa i inna organizacja spoleczna oraz ko$cidt i inny zwigzek
wyznaniowy moze realizowa¢ uprawnienia wydawnicze bezposrednio lub za posrednictwem

wydawnictw wilasnych, jak réwniez innych wydawnictw, dziatajacych jako naktadca”.

Propozycja zmiany brzmienia przepisow:

W ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 1984 r. Nr 5, poz. 24 z pozn.
Zm.36) wprowadza si¢ nast¢pujace zmiany:

1) art. 2 otrzymuje brzmienie:

YArt. 2.1. Organy panstwowe zgodnie z Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
stwarzaja prasie warunki niezbedne do wykonywania jej funkcji i zadah, w tym réwniez
umozliwiajace dzialalno$¢ redakcjom dziennikow 1 czasopism zrdéznicowanych pod

wzgledem programu, zakresu tematycznego i prezentowanych postaw.

% Zmiany wymienionej ustawy zostaty ogtoszone w Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324, z 1989 r. Nr 34, poz. 187,
21990 r. Nr 29, poz. 173, 2 1991 r. Nr 100, poz. 442, 2 1996 r. Nr 114, poz. 542, z 1997 r. Nr 88, poz. 554 i Nr
121, poz. 770, z 1999 r. Nr 90, poz. 999, z 2001 r. Nr 112, poz. 1198, z 2002 r. Nr 153, poz. 1271, z 2004 r. Nr
111, poz. 1181, z 2005 r. Nr 39, poz. 377, z 2007 r. Nr 89, poz. 590, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 235, poz.
1551, z 2011 r. Nr 85, poz. 459, Nr 156, poz. 934, Nr 205, poz. 1204 i Nr 282, poz. 1660, z 2012 r. poz. 1136
oraz z 2013 r. poz. 771.
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2. Organy samorzadu terytorialnego stwarzaja prasie warunki niezbedne do
wykonywania jej funkcji i zadan na obszarze dzialania tych organdow w szczegolnosci
poprzez ulatwianie dostepu do informacji dotyczacych dzialalnosci samorzadu

terytorialnego”.

2) art. 8 otrzymuje brzmienie:

LArt. 8.1. Wydawcg moze by¢ osoba prawna, fizyczna lub inna jednostka organizacyjna,
cho¢by nie posiadata osobowos$ci prawnej. W szczegdlnosci wydawca moze by¢é organ
panstwowy z wylaczeniem jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow oraz
samorzadowych osoéb prawnych, przedsigbiorstwo panstwowe, organizacja polityczna,
zwigzek zawodowy, organizacja spotdzielcza, samorzadowa i inna organizacja spoteczna oraz
kos$ciot i inny zwigzek wyznaniowy.

2. Organizacja polityczna, zwiazek zawodowy, przedsigbiorstwo panstwowe, organizacja
spotdzielcza, samorzadowa i1 inna organizacja spoteczna oraz ko$ciél 1 inny zwigzek
wyznaniowy moze realizowa¢ uprawnienia wydawnicze bezposrednio lub za posrednictwem

wydawnictw wlasnych, jak rowniez innych wydawnictw, dziatajacych jako naktadca”.

3) po art.8 dodaje si¢ art. 8 a w brzmieniu:

»Art. 8a. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki oraz samorzadowe osoby
prawne nie moga realizowa¢ prowadzi¢ prasowej dziatalnosci wydawniczej bezposrednio lub
za posrednictwem wydawnictw wlasnych, jak rowniez innych wydawnictw, dzialajacych jako
naktadca. Przepis ten nie narusza prawa jednostek samorzadu terytorialnego i1 ich zwigzkoéw
oraz samorzgdowych oséb prawnych do tworzenia materiatow prasowych.

2. Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego moga prowadzi¢ prasowa dziatalno$¢
wydawnicza o zasiggu ponad powiatowym. W ramach tej dziatalno$ci nie moga pobiera¢

oplat za zamieszczone ogloszenia i reklamy”.

4) po art. 45 dodaje si¢ art. 45a w brzmieniu:

»Art. 45a. 1 Czlonek zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, ktora wbrew
przepisom art. 8 prowadzi prasowg dziatalnosci wydawniczg, podlega karze grzywny.

2. Tej samej karze podlega czlonek zarzadu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego,

ktéry wbrew przepisom art. 8 prowadzi prasowa dziatalnosci wydawnicza”.
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Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Uzasadnienie do zmiany art. 2 ustawy Prawo prasowe,

Wskazana propozycja nie ma na celu zakazu wydawania gazet lokalnych, ale utatwienie
dziatania gazet lokalnych w kontaktach z samorzadem. Jest ona realizacjg postulatu

zwiekszenia znaczenia gazet lokalnych poprzez wskazanie na ich rolg.

Uzasadnienie do zmiany art. 8 ustawy Prawo prasowe

W przepisie tym proponuje si¢ wylaczenie wprost spod definicji ,,wydawcy” jednostek
samorzadu terytorialnego. Propozycja zmiany brzmienia ww. przepisow postuguje si¢
pojeciem jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, samorzadu wojewodztwa), ich
zwigzkami oraz pojeciem samorzadowej osoby prawnej. Posluzenie si¢ w omawianych
przepisach pojeciem ,,samorzadowej osoby prawnej” stanowi dopetnienie catosciowe
proponowanej regulacji. Nalezy pod nim rozumie¢ np. samorzadowe instytucje kultury, ale
takze spotki prawa handlowego, ktore sa powotywane przez jednostki samorzadu

terytorialnego.

Uzasadnienie do wprowadzania art. 8a ustawy — Prawo prasowe

Natomiast w art. 8a proponuje si¢ wprowadzenie wprost przepisu zakazujacego prowadzenia
dziatalnosci prasowej przez szeroko rozumiane jednostki samorzadu terytorialnego. Tego
rodzaju konstrukcja przepisow (w polaczeniu ze zmiang brzmienia art. 8 ustawy Prawo
prasowe oraz zmianami Ww ustawach ustrojowych) bedzie rozwiewala watpliwosci

interpretacyjne w zakresie zakazu wydawania gazet lokalnych przez JST.

Jednakze pozostawiono samorzadom prawo do tworzenia materiatow prasowych. Wskazanie
tego uprawnienia wprost jest zasadne z uwagi na konieczno$¢ umozliwienia samorzadom
wykonywania dziatalno$ci marketingowej (np. dotyczacej realizacji projektow pochodzacych
z Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego i zwigzanymi z tym
wymogami promocji). Nalezy bowiem przypomnie¢, ze materialem prasowym jest kazdy
opublikowany lub przekazany do opublikowania w prasie tekst albo obraz o charakterze
informacyjnym, publicystycznym, dokumentalnym Iub innym, niezaleznie od $rodkéw

przekazu, rodzaju, formy, przeznaczenia czy autorstwa.

W omawianej propozycji nowego brzmienia przepisOw w sposob celowy wyodrebniono

sytuacj¢ prawng stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego. Duza ich czg$¢ ma
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charakter regionalny lub wrecz ogdlnokrajowy (np. Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow,
Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski, Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Gmin
Wiejskich RP, Zwiazek Powiatow Polskich), a wiele z nich prowadzi dzialalno$¢ prasowa we
wilasnym zakresie lub jako naktadcy. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci nalezy uznaé za
niezasadne ograniczenie prowadzenia dziatalno$¢ prasowej tego rodzaju organizacjom.
Wystarczajacym wydaje si¢ wprowadzenie zasady, iz stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego moga prowadzi¢ taka dzialalno$¢, jednakze musi ona obejmowaé wigkszy
zakres dziatania niz powiat. W ten sposob zostanie zapewniona ochrona najbardziej narazone;j

na ograniczenia prasie lokalnej na poziomie gminnym i powiatowym.

Uzasadnienie do wprowadzania art. 45a ustawy Prawo prasowe

W zwigzku z wylaczeniem prawa samorzadu terytorialnego (na gruncie ustawy ustrojowej,
jak 1 prawa prasowego) do wydawania gazet lokalnych wydaje si¢ zasadne umieszczenie
w ustawie Prawo prasowe normy o charakterze sankcyjnym skierowanej personalnie do oséb
zarzadzajacych tymi jednostkami za zlamanie zakazu. Sankcja jest tym bardziej
,»odstraszajaca” dla cztonkow tych organéw, gdyz poza samg dolegliwos$cig finansowg wigzac
si¢ moze takze z utrata prawa do pelnienia funkcji w zwigzku z niespelnianiem przestanki

niekaralnosci.

Proponowane zmiany nie wplyng na informacyjng dziatalnos¢ JST. Nadal bowiem
zastosowanie beda miaty art. 34 1 art. 35 ustawy Prawo prasowe, ktore wskazuja ze po
pierwsze redaktor naczelny jest obowigzany opublikowa¢ nieodplatnie, w miejscu i1 czasie
wlasciwym ze wzgledu na tematyke i charakter publikacji, komunikat urzgdowy pochodzacy
od naczelnych 1 centralnych organéw panstwowych, w tym pochodzacy od naczelnych
i centralnych organdéw administracji panstwowej (w tym samorzadowej), jezeli zostat
nadestany przez rzecznika prasowego rzadu ze wskazaniem, Ze publikacja jest obowigzkowa.
Obowiazek okreslony w ust. 1 dotyczy rowniez m.in. komunikatow przekazywanych przez
organy administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego w zakresie sytuacji kryzysowych,
0 ktéorych mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U. Nr 89, poz. 590), oraz ze obowigzany jest on do opublikowania odptatnie we

wskazanym lub uzgodnionym terminie ogloszen sadu lub innego organu panstwowego.
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Wplyw na dzialanie samorzadu wojewodztwa

Zaproponowane przepisy beda dotyczyly takze samorzadu wojewodztwa (bedzie je bowiem
obejmowato pojecie jednostki samorzadu terytorialnego). Samorzad wojewodztwa dziata
jednak — w przeciwienstwie do samorzgdu gminnego i powiatowego — W skali regionalnej,

a nie lokalnej.

W przypadku potrzeby wytaczenia samorzadu wojewodztwa spod ograniczenia prowadzenia
dziatalno$ci prasowej zasadnym wydaje si¢ wprowadzenie w ustawie Prawo prasowe
oddzielnego artykulu, wskazujgcego, ze wydawcg moze by¢ samorzad wojewddztwa,

Z ewentualnym doprecyzowaniem celu lub zakresu tej dziatalno$ci wydawniczej.

Przepisy przejsciowe

W zwigzku z wprowadzeniem zakazu wydawania gazet lokalnych przez gminy i powiaty
(ewentualnie wojewodztwa) nalezy wprowadzi¢ odpowiednie vacatio legis wejscia w zycie
wskazanych przepisOw (oraz zsynchronizowa¢ je z pozostalymi zmianami w ustawach
ustrojowych oraz w ustawie o gospodarce komunalnej). Nalezy takze wprowadzié przepisy
regulujace kwestie wykreslenia z rejestru czasopism i dziennikéw wydawanych przez tego
rodzaju podmioty oraz okres$li¢ zasady postgpowania z wnioskami o wpis do rejestru

ztozonymi przez dniem wejscia w zycie ustawy, a do tego dnia nierozpatrzonymi.

Propozycja 2
Nalezy wyeliminowaé¢ mozliwos¢ wydawania prasy przez spolki prawa handlowego

zalezne od samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie ww. propozycji wigze si¢ z koniecznoscig dokonania zmian legislacyjnych

W nastepujacych ustawach:

= ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r. Nr 45,
poz. 236);

= W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596
z p6zn. zm.).

Nalezy takze w ustawach wprowadzajacych dotychczasowe zmiany zamie$ci¢ przepisy

przejSciowe okreslajace odpowiedni termin na zakonczenie przez jednostki samorzadu

terytorialnego wydawania prasy lokalnej.
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W literaturze przedmiotu istniejg watpliwosci prawne co do uznania, czy wydawanie gazet
lezy w strefie dzialania w ramach uzytecznos$ci publicznej, czy tez nie. Jak wskazuje bowiem
doktryna, realizacja zadania wlasnego przez dang jednostk¢ samorzadu terytorialnego nie
sprawia, iz ma ono charakter uzytecznosci publicznej. Musi ono takze speinia¢ okreslone

stanowi, ze zadaniami uzytecznoS$ci

wymagania. Ustawa o samorzadzie gminnym3
publicznej, w rozumieniu ustawy, sg zadania wlasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1, ktérych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Ustawa o samorzadzie gminnym mowi wprost,
7Ze gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza
wykraczajacg poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie w przypadkach
okreslonych w odrgbnej ustawie. Formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym
wykonywania przez gming zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, okresla odrgbna
ustawa (art. 9). Z kolei w ustawie 0 samorzadzie powiatowym w art. 6 wskazano wprost, ze
powiat nie moze prowadzi¢ dziatalnosSci gospodarczej wykraczajace] poza zadania
o charakterze uzyteczno$ci publicznej*®. Jeszcze inaczej te problematyke reguluje ustawa
0 samorzadzie wojewodztwa. W art. 13 stanowi, ze w sferze uzytecznosci publicznej
wojewodztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne lub

spotdzielnie, a takze do nich przystepowac.

Natomiast poza sfera uzyteczno$ci publicznej wojewoddztwo moze tworzy¢ spotki
Z ograniczong odpowiedzialno$cig 1 spotki akcyjne oraz przystegpowaé do nich, jezeli
dziatalno$¢ spoltek polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych,
wydawniczych oraz w zakresie telekomunikacji sluzacej rozwojowi wojewodztwa. Formy
dziatalnosci komunalnej okresla ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;.
Normuje tez zasady wykonywania gospodarki komunalnej JST, polegajace na wykonywaniu
przez nie zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j
(art. 1). Pojecie ,,gospodarka komunalna” obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych

potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Analizujac art. 1 ww.

37 7 uwagi na brak definicji zadan uzytecznosci publicznej w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz ustawie
0 samorzadzie wojewodztwa, przyjmuje si¢ na gruncie tych ustawa definicj¢ wskazang w ustawie o samorzadzie
gminnym.

% Na marginesie mozna wskaza¢, ze przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy
0 wspoldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk sejmowy nr 1699) przewiduje przyznanie powiatom prawa do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej.
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ustawy, nalezy wskaza¢, ze samorzad terytorialny nie moze prowadzi¢ gospodarki
komunalnej, niezaleznie od zasad, na jakich jest ona prowadzona, ani tez jej form, gdy
wykracza ona poza zakres zadan wlasnych okreslony w ustawach. W tym przypadku z punktu
widzenia legalistycznego nie ma koniecznosci dokonywania zmian przepisOw ustawy
0 gospodarce komunalnej. Jednakze zwracajgc uwage na fakt, iz ustawa 0 gospodarce
komunalnej postuguje si¢ takze pojeciem dziatalno$ci prowadzonej ,,poza strefg uzytecznos$ci
publicznej”, wydaje si¢ uzasadnione wprowadzenie w tej ustawie przepisoéw wskazujacych
wprost, ze gminy nie mogg tworzy¢ spotek prawa handlowego i1 przystepowac do nich, jezeli
prowadza one prasowa dziatalno$¢ wydawnicza. W komentarzu do ustawy o samorzadzie
gminnym pod. red. Pawla Chmielnickiego®® wskazuje sie, ze wydawanie gazet lokalnych lezy
poza sferg uzytecznosci publicznej. Poglad ten nie jest jednak dominujacy. Warto tez
nadmieni¢, ze dotyczy on glownie sytuacji, w ktorej jednostka samorzadu terytorialnego

pobiera oplate np. za publikacj¢ reklam 1 ogloszen.

Waznym z perspektywy prawa do wydawania gazet lokalnych przez gminy jest przepis art. 10
ust. 3, zezwalajacy na swobodne tworzenie i przystgpowanie gmin do spotek, ktorych
dziatalnos¢ polega na  wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych
I wydawniczych. Przepis ten moze stanowi¢ podstawe do wydawania przez gminy gazet
lokalnych, bez ograniczen wynikajacych z ustawy o gospodarce komunalnej dotyczacej

dzialania poza strefa uzytecznosci publiczne;j.

Z tego punktu widzenia istotne jest dokonanie odpowiednich zmian legislacyjnych w ustawie
o gospodarce komunalnej w celu wylaczenia wydawania gazet przez jednostki samorzadu

terytorialnego przez spoiki prawa handlowego.

Aktualna tresc¢ przepisow, wobec ktorych proponuje sie podjqcé interwencje legislacyjng:

»Art. 10.1. Poza sferg uzytecznos$ci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego
I przystgpowac do nich, jezeli tgcznie zostang spetnione nastepujace warunki:

1) istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym;

% p, Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym. Wydanie 3, Wyd. LexisNexis Warszawa
2007. Autorzy Komentarza przedstawiaja w tym zakresie poglad Mariusza Handela, Piotra Swigtka, zawarty
w artykule pt. Czy wydawanie gazety samorzadowej przez jednostki samorzadu terytorialnego jest realizacja ich
ustawowych zadan opublikowany w pismie ,,Finanse Komunalne” 2009/6, s. 72. Podobny poglad prezentuja
takze Dorota Glowacka, Adam Ploszka w artykule pt. Wydawanie gazet przez jednostki samorzgdu
terytorialnego — watpliwosci konstytucyjne opublikowanym w pi$mie ,,Samorzad Terytorialny” nr 11 z 2014 r.
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2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych
przepisow  §rodkow prawnych nie doprowadzilo do aktywizacji gospodarczej,
aw szczeg6lnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia

bezrobocia.

2. Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego
i przystgpowaé do nich rowniez wowczas, jezeli zbycie sktadnika mienia komunalnego
mogacego stanowi¢ wklad niepieni¢zny gminy do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny

sposob spowoduje dla gminy powazng strate majatkowa.

3. Ograniczenia dotyczace tworzenia spotek prawa handlowego i przystepowania przez gming
do nich, o ktéorych mowa w ust. 1 1 2, nie majg zastosowania do posiadania przez gming akcji
lub udziatéow spétek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz
dzialalnosciag doradcza, promocyjng, edukacyjng 1 wydawniczag na rzecz samorzadu
terytorialnego, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubow sportowych

dziatajacych w formie spotki kapitatlowe;.

4. Poza sferg uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki prawa handlowego

na zasadach 1 w formach okreslonych w ustawie o samorzadzie wojewodztwa”.

Propozycja zmiany przepisow:

W ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz .U. z 2011 r. Nr 45,
poz. 236) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

Art. 10 ust. 3 otrzymuje brzmienie:

,»3. Ograniczenia dotyczace tworzenia spotek prawa handlowego i przystepowania przez
gming do tych, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie maja zastosowania do posiadania przez
gming akcji lub wudzialow spolek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi,
ubezpieczeniowymi oraz dzialalno$cig doradcza, promocyjng, edukacyjng i1 wydawnicza
Z wylaczeniem prasowej dzialalnosci wydawniczej na rzecz samorzadu terytorialnego,
a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy, w tym klubow sportowych dziatajacych

w formie spotki kapitatlowej”.
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Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

W przedstawionej propozycji postuzono si¢ pojeciem ,,prasowej dziatalno$ci wydawnicze;j”.
Pojecie to wystepuje bowiem w prawie prasowym, nie stanowi wigc jako takie novum

legislacyjnego i jest jednolicie rozumiane w doktrynie prawa prasowego.

Aktualna tresc¢ przepisow, wobec ktorych proponuje sie¢ podjqcé interwencje legislacyjng:

SArt. 13.1. W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki
Z ograniczong odpowiedzialnoscig, spotki akcyjne lub spotdzielnie, a takze moze

przystgpowac do takich spotek lub spotdzielni.

2. Poza sfera uzytecznosci publicznej wojewodztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong
odpowiedzialnos$cig i spotki akcyjne oraz przystepowaé do nich, jezeli dziatalno$¢ spdtek
polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na

wykonywaniu dzialalno$ci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa”.

Propozycja zmiany przepisu:

W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596
I 645 oraz z 2014 r. poz. 379) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

1) Art. 13 ust. 2 otrzymuje brzmienie:

»2. Poza sferg uzyteczno$ci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscia 1 spotki akcyjne oraz przystgpowac do nich, jezeli dziatalno$¢ spotek
polega na wykonywaniu czynno$ci promocyjnych, edukacyjnych, wydawniczych
z wylaczeniem prasowej dzialalnosci wydawnicze] oraz na wykonywaniu dziatalno$ci

w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewodztwa”.

Uzasadnienie propozycji legislacyjnej

Z uwagi na fakt, iz dziatalno$¢ samorzadu wojewodztwa w zakresie przystepowania do spotek
prawa handlowego w strefie poza uzytecznosciag publiczng odbywa si¢ na zasadach
i w formach okreslonych w ustawie o samorzadzie wojewodztwa, konieczne jest takze
dokonanie odpowiedniej modyfikacji przepisOw ustawy o samorzadzie wojewodztwa
w ww. zakresie. Dotyczy to art. 13 wskazanej ustawy. Jednak rozwigzanie to jest
rekomendowane pod warunkiem uznania, iz wydawanie gazet przez samorzad wojewodztwa

jest niepozadane ze wzgledu na wplyw na dziatalno$¢ lokalng. Samorzad wojewddztwa dziata
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bowiem, w przeciwienstwie do samorzadu gminnego i powiatowego, w skali regionalnej,

a nie lokalnej.

Przepisy przejsciowe

Wprowadzenie wskazanej regulacji bedzie wymagato zastosowania odpowiedniego vacatio
legis wejscia w zycie wskazanych przepisow (oraz zsynchronizowania go z pozostatymi
zmianami w ustawach ustrojowych oraz ustawie — Prawo prasowe). Konieczne tez bedzie
wprowadzenie przepiséw przejsSciowych wskazujgcych na koniecznos¢ np. likwidacji spotek
lub sprzedazy przez jednostki samorzadu terytorialnego udziatéw w spotkach prawa
handlowego prowadzacych dzialalno$¢ prasowa. Termin ewentualnej sprzedazy moze zostaé

okreslony na dzien pozniejszy niz dzien wejsScia w zycie przepisOw ustawy.

Propozycja 3
Doprowadzenie do wyréwnania podatku VAT na prase publikowang i elektroniczna

(w przypadku przedsiewzie¢ obywatelskich tworzy to znaczna bariere wejscia na rynek)

Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,trudno oczekiwaé, ze nawet najdalej posunigte restrykcje
dotyczace dzialalno$ci prasowej samorzadow sprawia, ze w kazdym polskim miescie, gminie
i powiecie pojawi si¢ niezalezna prasa lokalna. W niektorych regionach na przeszkodzie stoi
stabo$§¢ miejscowej bazy czytelniczo-reklamowej, w innych brakuje prywatnych
przedsigbiorcow gotowych zaryzykowa¢ podjecie dziatalnosci prasowej. W wielu
przypadkach jedyng realng szans¢ na przelamanie monopolu informacyjnego instytucji

samorzadowych stanowi pojawienie si¢ niezaleznych lokalnych serwisow internetowych”40.

Mimo, iz wydawanie prasy internetowej i lokalnej jest tansze niz wydawanie gazety w wersji
papierowej czy ogoélnopolskiej, to na niekorzy$¢ tego rodzaju prasowej dziatalnosci
wydawniczej dziataja przepisy prawa podatkowego. W szczegdlnos$ci problematycznym
i coraz bardziej palagcym problemem jest istniejagca nierowno$¢ (na niekorzyS¢ prasy
internetowej) opodatkowania podatkiem od towardéw i ustug (VAT) wydan internetowych

oraz drukowanych gazet lokalnych.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz.
1054, z pézn. zm.) — podobnie jak regulacje VAT w innych krajach UE (oprocz Francji) —

“0J. Parnes, Wyzwania i szanse dla wspélczesnej polskiej prasy lokalnej, opubl. Global Media Journal — Polish
Edition No 1 (5), 2009, www.globalmediajournal.collegium.edu.pl/artykuly/wiosna-2009/parnes-jakub-
wyzwania-i-szanse-dla-wspolczesnej-polskiej.pdf.
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odmiennie traktuje opodatkowanie roznych dobr kultury, a nawet dobr identycznych co do
tresci, w zaleznosci od tego, czy nos$niki, na ktérych tresci te sa zapisane, maja forme
materialng (np. stawka VAT 5 proc.), czy zdematerializowang (stawka zwykta 23 proc.).
Zréznicowanie to wynika z potraktowania w dyrektywie 2006/112/WE Rady z dnia 28
listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE
L 347 2 11.12.2006, str. 1) — i w $lad za tym, w polskiej ustawie — towarow, takich jak gazety
czy ksigzki w postaci zmaterializowanej, a e-bookow dostgpnych tylko online jako ustug, dla

ktorych nie mozna stosowac stawek preferencyjnych opodatkowania.

W dniu 26 marca 2014 r. Rada Ministréw przyjeta Strategic Rozwoju Kapitatu Spotecznego
2020, ktorej koordynatorem jest Minister Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego. Tekst zostat
opublikowany w ,,Monitorze Polskim” (poz. 378) z 16 maja 2014 r. W Strategii wskazano, ze
,halezy umozliwi¢ ogétowi spoteczenstwa, przy zapewnieniu tworcom i innym uprawnionym
odpowiedniego poziomu ochrony ich praw, jak najszerszy dostep do wiedzy i dorobku
kulturowego oraz sprzyja¢ aktywno$ci prowadzacej do zapewnienia polskiemu dorobkowi
kulturowemu naleznego mu miejsca w Europie i na $wiecie (...). Wprowadzenie jednolitej
obnizonej stawki VAT indyferentnej wobec formy ich prezentacji (nosnik lub forma
zdematerializowana w Internecie) mialoby na celu wspieranie rozwoju polskiego rynku
ksigzki, zwigkszenie legalnego zasobu cyfrowych ksigzek i innych tresci, zapobiegajacego
rozwojowi piractwa internetowego, oraz zwigkszenie konkurencyjnosci polskich wydawcow
I przedsigbiorcow prowadzacych dziatalno$¢ na rynku ustug elektronicznych zwigzanych
z dystrybucjg dobr kultury. Jednolita obnizona stawka VAT bedzie wprowadzona
w przypadku zmiany dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie

wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej w tym zakresie”*".

Nalezy zwigkszy¢ wysitki polskiego rzadu w celu wynegocjowania z Unig Europejska
przyspieszenia prac nad zmiang przepisow Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 347
z 11.12.2006, str. 1).

Warto wskaza¢, ze z najnowszych badan statystycznych wynika, iz stale ro$nie odsetek osob,
ktore kupowaty ksigzki, czasopisma, gazety (wlaczajac e-booki) przez Internet: z 3 proc.
(w2005 r.), do 10 proc. (w 2013 r.). Czytanie i pobieranie z Internetu czasopism, gazet czy

#! Zatacznik do uchwaty Rady Ministrow z dnia 26 marca 2008 r. sprawie przyjecia ,,Strategii Rozwoju Kapitatu
Spotecznego 2020 (M. P. poz. 378), str. 54.
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wiadomosci staje si¢ coraz bardziej popularne — w 2013 r. takg aktywno$¢ przejawiato
30 proc. naszego spoteczenstwa (13 proc. w 2005 r.), cho¢ i tak jest to poziom tylko

2/3 $redniej unijnej*.

Propozycja 4
Ustanowienie subfunduszu w ramach Funduszu Inicjatyw Obywatelskich

przeznaczonego dla mediéw lokalnych, pelniacych role straznicza

Jedng z propozycji, majacg na celu wzmocnienie pozycji medidw lokalnych 1 organizacji
zajmujacych si¢ dziataniami strazniczymi, jest ustanowienie subfunduszu w ramach Funduszu

Inicjatyw Obywatelskich przeznaczonego dla mediéw lokalnych.

Jest to propozycja o charakterze nie legislacyjnym. Jej gléwnym adresatem jest Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej jako podmiot odpowiedzialny za realizacj¢ Programu. Program
Funduszu Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020 (dalej zwany ,,programem’”) stanowi
kontynuacje funkcjonowania oferty programowej skierowanej do sektora organizacji
pozarzadowych, po realizacji Rzadowego Programu — Fundusz Inicjatyw Obywatelskich
w latach 2005-2007, rezerwy celowej budzetu panstwa w roku 2008 pn. Fundusz Inicjatyw
Obywatelskich oraz Programu Operacyjnego Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2009-
2013.

Program ten zostal przyjety uchwata nr 209/2013 Rady Ministrow z dnia 17 listopada 2013 r.
w sprawie przyjecia Programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020 (RM-
111-207-13)*,

Podmiotami uprawnionymi do sktadania ofert o dofinansowanie realizacji zadania w ramach

programu sg:

= organizacje pozarzadowe, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, m.in. stowarzyszenia oraz jednostki terenowe stowarzyszen
posiadajace osobowo$¢ prawng, zwiagzki stowarzyszen, fundacje, kotka rolnicze, cechy
rzemies$lnicze, izby rzemieslnicze, izby gospodarcze, samorzady gospodarcze i wspoOlnoty

mieszkaniowe;

“2 Raport: Spoleczeristwo informacyjne w liczbach 2014, opracowany na zlecenie Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji, https://mac.gov.pl/aktualnosci/spoleczenstwo-informacyjne-w-liczbach-2014-publikujemy-nowa-
edycje-raportu, str. 85.

*3 Tres¢ uchwaty dostepna jest na stronie internetowej www.premier.gov.pl.

57



= 0soby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepisdOw o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do
innych kos$ciolow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnos$ci sumienia
i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalno$ci pozytku
publicznego;

= stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

= spoldzielnie socjalne;

= spotki akcyjne 1 spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz kluby sportowe bedace
spotkami dziatajacymi na podstawie przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r.
0 sporcie, ktore nie dzialajg w celu osiagniecia zysku oraz przeznaczaja cato$¢ dochodu na
realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu miedzy swoich

. , . . . o, 44
udzialowcow, akcjonariuszy i pracownikow .

W programie wskazano, iz jego celem jest m.in. wzrost partycypacji obywateli w sprawach
publicznych. Podkreslono rowniez, ze dla transparentno$ci zycia publicznego niezbedny jest
wzrost znaczenia organizacji rzeczniczych i strazniczych, czyli tych podmiotéw, ktore
zajmuja si¢ monitorowaniem dziatan podejmowanych przez inne instytucje, zar6wno

publiczne, prywatne, jak i pozarzadowe oraz sa wyrazicielami pogladow innych®.

W ramach Priorytetu 3. ,,Aktywni obywatele” przewidziano nakierowanie wsparcia m.in. na
zwigkszenie edukacji medialnej obywateli lub rozszerzenie dziatalno$ci organizacji
strazniczych. W programie brakuje jednakze wyraZznego wskazania na konieczno$¢ wsparcia
niezaleznych gazet lokalnych. Tymczasem dziatanie takie wydaje si¢ uzasadnione. Tym
bardziej, ze z przytoczonych juz badan wynika, ze w 2008 r. sposrod wszystkich gazet

lokalnych ok. 10 proc. bylo wydawanych przez organizacje spoleczenstwa obywatelskiego®.

Wydaje si¢ wiec zasadne wprowadzenie specjalnego subfunduszu (konkursu) w ramach
programu przeznaczonego na pobudzenie aktywnosci niezaleznych mediéw lokalnych, ktore

mogg by¢ prowadzone w réznych formach (od stowarzyszen, po spotdzielnie pracy).

* Projekt Regulamin Konkursu Funduszu Inicjatyw Obywatelskich w 2015 r., wersja z wrzeénia 2014 1., opubl.
www.pozytek.gov.pl/Konsultacje,spoleczne,projektu,Regulaminu,Konkursu,F10,2015,3599.html

“ Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020, Zatacznik do uchwaty nr 209/2013 Rady
Ministrow z dnia 27 listopada 2013 r., str. 25.

%8 J. Hausner et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania, Krakow 2013 r. str. 31.

58



Wazne w tym zakresie jest udzielanie wsparcia na projekty dtugofalowe, tj. trwajace powyzej
2 lat. Zapewni to wskazanym podmiotom mozliwos¢ wejScia w przestrzen publiczng
(utrwalenie marki) oraz stabilno$§¢ dochoddéw, co w przypadku mediéw lokalnych jest bardzo

istotne dla ich niezalezno$ci.

IV. Podsumowanie

Wprowadzenie zakazu wydawania gazet lokalnych przez wtadze samorzagdowe ma na celu
wzmocnienie aktywnosci obywatelskiej w ramach danej gminy lub powiatu. Wzmacnianie tej
aktywnos$ci jest bardzo istotne, gdyz jak wskazuje sama Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, to ogdét mieszkancow stanowi z mocy prawa dang wspolnote samorzadowa.
Samorzad terytorialny nie jest to wigc jaki§ odrebny od mieszkancow twor, jakas narzucona

mieszkancom wtadza, wobec ktorej sg oni tylko klientami.

Wskazane propozycje o charakterze legislacyjnym 1 poza legislacyjnych pozwolg na
zwigkszenie liczebno$ci 1 znaczenia niezaleznej prasy lokalnej na rynku prasowym oraz
zwiekszg jej niezaleznos¢. To zas moze przyczyni€ si¢ do zwigkszenia aktywnosci spotecznej
mieszkancoOw gmin i powiatow. Beda oni bowiem uzyskiwa¢ wiedze (takze krytyczna)
0 dziatalnos$ci danych wtadz samorzadowych oraz mozliwos¢ konfrontacji réznych stanowisk

I opinii na temat tych dziatan wyglaszanych na tamach tej prasy.
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