KANCELARIA SENATU

BIURO ANALIZ I DOKUMENTACIJI
Dziat Analiz 1 Opracowan Tematycznych

Ustawa o zadaniach publicznych
w dziedzinie uslug medialnych

Opinia prawna nt:
»Czy recypowany do polskiego systemu prawnego na podstawie art. 9
oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji RP art. 10 Konwencji o0 Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnos$ci doznaje ograniczenia, na gruncie ustawy o zadaniach
publicznych w dziedzinie ustug medialnych, w zakresie zachowania stosownej
proporcjonalno$ci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji ?”

CZERWIEC 2009



Materiat przygotowany przez Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych Biura Informacji i Dokumentacji.
Biuro zamawia opinie, analizy i ekspertyzy dotyczace poszczegdlnych projektéw ustaw sporzadzone
przez specjalistow reprezentujacych rozne punkty widzenia.

Wyrazone w materiale opinie odzwierciedlaja jedynie poglady autorow.

©Copyright by Kancelaria Senatu, Warszawa 2009

Redakcja techniczna:
Anna Stawicka

Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu
Dyrektor — Agata Karwowska-Sokotowska — tel. 022 694 94 32, fax 022 694 94 28,
e-mail: sokolows@nw.senat.gov.pl
Wicedyrektor — Ewa Nawrocka — tel.022 694 98 53,
e-mail: nawrocka@nw.senat.gov.pl
Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych tel. 022 694 98 04



Prof. dr hab. Marek Chmaj

Opinia prawna nt:
»Czy recypowany do polskiego systemu prawnego na podstawie art. 9
oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji RP art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci doznaje ograniczenia, na gruncie ustawy o zadaniach
publicznych w dziedzinie ustug medialnych, w zakresie zachowania stosownej
proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji ?”

1. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci zostala
sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., a nastgpnie zostala zmieniona Protokotami nr
3, 51 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2. Ratyfikowana przez Prezydenta RP 15 grudnia
1992 r. zostala opublikowana w Dz. U. Nr 61, poz. 284 z dnia 10 lipca 1993 r.. Uzupehienia
1 zmiany zostaly opublikowane w Dz. U: z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 1761 177,z 1998 Nr 147,
poz. 962, 2001 r. Nr 23, poz. 266 oraz z 2003 r. Nr 42, poz. 64.

Zgodnie z art. 9 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa
migdzynarodowego. Stronami uméw mig¢dzynarodowych sa na og6t panstwa lub organizacje
migdzynarodowe. Od strony formalnej umowa migdzynarodowa jest traktowana jako
wspolne, zgodne oswiadczenie podmiotow prawa migdzynarodowego, ktére tworzy prawo,
a wiec uprawnienia i obowiazki. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa sa tylko
ratyfikowane umowy migdzynarodowe. Po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw stanowia czg$¢
krajowego porzadku prawnego i1 sa bezposrednio stosowane. Miejsce tych umow w hierarchii
zroédet prawa jest zrdznicowane, co wynika z art. 87 ust. 1 Konstytucji w zwiazku
zart. 89 ust. 11 art. 91 ust. 21 3.

Wyzsza pozycje zajmuja umowy migdzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda
wyrazona w ustawie oraz prawo stanowione przez organizacje mi¢dzynarodowe, jesli wynika
to, z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska, umowy konstytuujacej organizacje
migdzynarodowa. Maja one pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzic¢

z umowa. Do tej grupy zalicza si¢ Konwencja z 1950 r.
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Ponizej ustaw, w hierarchii zrédel prawa, znajduja si¢ pozostate umowy

mig¢dzynarodowe.

Ratyfikowana umowa migdzynarodowa oraz inna umowa mig¢dzynarodowa,
stanowiaca umowe¢ wykonawcza w stosunku do ratyfikowanej umowy migdzynarodowej,
jest oglaszana przez Prezydenta RP niezwlocznie, wraz z dotyczacymi jej os§wiadczeniami

rzadowymi, w Dzienniku Ustaw.

2. Konwencja, w razie kolizji jej uregulowan z ustawa z dnia 21 maja 2009 r.
o zadaniach publicznych w dziedzinie ustug medialnych, ma pierwszenstwo przed ustawa.

3. Art. 10 Konwencji nosi tytul: ,,Wolno$¢ wyrazania opinii” 1 nie zostal zmieniony.
W wust. 1 tego art. podkreslono, ze ,kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii”.
Wskazano przy tym, ze prawo to obejmuje ,,wolno$¢ posiadania pogladow oraz
otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez
wzgledu na granice panstwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Panstw do poddania
procedurze zezwolen przedsigbiorstw radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych”.
Dla przedmiotu opinii wigksze znaczenie bgdzie mial art. 10 ust. 2 Konwencji, ktory nosi
brzmienie: ,Korzystanie =z tych wolnoSci pociagajacych za soba obowiazki
1 odpowiedzialno$¢ moze podlega¢ takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom
1 sankcjom, jakie sa przewidziane przez ustawg 1 niezbgdne w spoteczenstwie
demokratycznym w interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralno$ci terytorialnej lub
bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zakldceniu porzadku
lub przestepstwu, z uwagi na ochron¢ zdrowia i moralnosci, ochrong dobrego imienia i praw
innych oséb oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na
zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sadowe;.

4. Relacje pomigdzy art. 10 ust. 2 Konwencji a art. 31 ust. 3 Konstytucji doczekaty si¢
juz w Polsce bogatego orzecznictwa. W postanowieniu z dnia 11 maja 2006 r. SN podkreslit
(IIT KK 451/05, LEX nr 183002), ze przepis art. 10 ust. 2 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci zezwala na ograniczenie prawa do wolno$ci wyrazania
opinii wylacznie na mocy ustawy w sposob niezbgdny w spoteczenstwie demokratycznym.
Naruszeniem go byloby wigc ustanowienie w ustawie zakazu wyrazania opinii 1 ograniczenia
wolnosci slowa. Jest to zarzut, ktory moze by¢ postawiony w stosunku do panstwa, ktore
bezpodstawnie ogranicza wolno$¢ wyrazania opinii.

W postanowieniu z dnia 22 czerwca 2004 r. SN wskazal (V KK 70/04 OSNKW
2004/9/86, Biul. SN 2004/10/15), ze zniestawienie dokonane ze $wiadomoscia

nieprawdziwos$ci informacji 1 ocen o postgpowaniu oraz wilasciwosciach innej osoby nigdy
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nie stuzy obronie spolecznie uzasadnionego interesu. Zachowanie takie nie korzysta
z ochrony udzielanej wolnos$ci wypowiedzi i prawu do krytyki przez art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ani art. 10 ust. 2 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci. (...). Juz sam fakt jednoczesnego realizowania
réznych wolnosci 1 praw przystugujacych kazdej osobie prowadzi nieuchronnie do kolizji
wymagajacych rozstrzygnigcia, ktérej z wartosci udzieli¢ nalezy ochrony, rezygnujac
z konieczno$ci - z ochrony innej wartosci. Jednym ze sposobow rozwiazywania takich kolizji
jest ustanowienie prawnych ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci
1 praw ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony dobra powszechnego albo wolnosci i praw innych
osOb. Rozwiazanie takie, wyznaczajace prawne granice wolno$ci i praw, wyrazone zostalo
w art. 31 ust. 3 Konstytucji w postaci klauzuli ogolnej, dotyczacej wszystkich
konstytucyjnych wolnosci i praw. Granice wolnosci stowa 1 dopuszczalnej krytyki
wyznaczaja - zgodnie z wymaganiem formalnym wskazanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji -
ustawowe normy roéznych gatezi prawa.

W wyroku z dnia 5 maja 2004 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit (P 2/03 OTK-A
2004/5/39), ze okreslone w art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci ramy dopuszczalnych ograniczen wolnosci wyrazania opinii, obejmujacej wolnos¢
posiadania pogladow oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji
wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe, zostaty okreslone podobnie do tych,
ktore formutuje art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W wyroku z dnia 1 czerwca 2000 r. Sad Najwyzszy uznal (III RN 64/00, OSNP
2001/6/183, Wokanda 2001/4/20), ze Konstytucja RP ustanawia wyzsze standardy ochrony
wolnosci wypowiedzi niz przewidziane w art. 10 Konwencji. Zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw,
a zatem takze z wolno$ci wypowiedzi, moga by¢ ustanawiane w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolno$ci i praw innych
0sOb, przy czym ograniczenia te nie moga naruszaé¢ istoty wolnosci lub praw. Tymczasem
z przepisu art. 10 Konwencji wynika, ze korzystanie z wolno$ci wypowiedzi moze podlegac
takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sg przewidziane
przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczenstwa
panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na
konieczno$¢ zapobiezenia zaktoceniu porzadku lub przestgpstwu, z uwagi na ochrong zdrowia

1 moralnosci, ochrong dobrego imienia i praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie
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ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronno$ci wiadzy
sadowej.

W wyroku z dnia 19 kwietnia 1999 r. NSA w Warszawie uznat (II SA 304/99, LEX nr
46222), ze wolnos¢ prasy i innych $rodkdéw spotecznego przekazu, prawo obywateli do
uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wiladzy publicznej wraz z dostgpem do
dokumentéw i1 gwarancje zawarte w art. 10 ust. 2 ratyfikowanej przez Polske Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci facznie wymagaja kwalifikowania do
szczegollnie wyjatkowych przypadkow odmowy udzielenia srodkami spolecznego przekazu
takich informacji 1 wgladu do taczacych si¢ z nimi dokumentow. Odnosi si¢ to zwlaszcza do
dzialalno$ci organdéw samorzadu terytorialnego, reprezentujacych interesy mieszkancow
(tworzacych wspdlnotg samorzadowa) przy ustawowej jawnosci gospodarki finansowe;.

5. Przepis art. 31 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zostat umieszczony na czele jej
rozdziatu I1, poswigconego wolnosciom i prawom czlowieka, tuz za art. 30, wskazujacym, ze
ich Zrédtem jest przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka. Wolnos¢ cztowieka stata sig
zatem warto$cia, ktora zostala poddana ochronie prawnej, stad kazdy jest zobowigzany
szanowa¢ wolno$¢ i prawa innych osob. Z tego wynika zakaz zmuszania kogokolwiek do
dziatan, ktorych prawo mu nie nakazuje. Oznacza to wolno$¢ dziatania cztowieka wszedzie
tam, gdzie prawo nie wprowadza zakazoéw. Odwrotna sytuacja dotyczy pafistwa i jego
organéw, ktore moga dziata¢ tylko na podstawie i w granicach prawa.

Wolnosci 1 prawa konstytucyjne nie moga mie¢ charakteru absolutnego. W art. 31 ust.
3 ustrojodawca zastrzegl, ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw”. Istota tego unormowania jest
ogolne okreslenie przestanek, ktérych speinienie jest konieczne w celu wprowadzenia
ograniczen dla wolnosci 1 praw jednostki.

Zabezpieczajac sfer¢ wolnosci cztlowieka Konstytucja w art. 31 ust. 3 zastrzega, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci ,,moga by¢
ustanowione tylko w ustawie”, co wyklucza wprowadzanie tych ograniczen na podstawie aktu
podstawowego lub umowy migdzynarodowej. Wyjatek stanowia umowy mig¢dzynarodowe
ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie (w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji)
oraz prawo stanowione przez organizacje migdzynarodowe, o ile RP ratyfikowata umowe

konstytuujaca powstanie takiej organizacji (w trybie art. 91 ust. 3 Konstytucji).



Opinia prawna...

Wymog ustanowienia ,.tylko w ustawie” nie jest spelniony, jezeli zostanie w niej zawarta
tylko niejednoznaczna wzmianka o mozliwosci dziatania z naruszeniem praw lub wolno$ci
cztowieka. Niezbedne jest wskazanie, ktéry organ jest uprawniony do podjecia decyzji w tej
sprawie, kto ma podja¢ to dziatanie i1 jaki jest dopuszczalny sposdéb zmuszenia okreslonej
osoby do odpowiedniego zachowania.

Konstytucja zawiera precyzyjne przestanki materialne, poprzez zastrzezenie, ze
wspomniane powyzej ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko wtedy, gdy sa konieczne
(nakaz szanowania zasady proporcjonalnosci) w demokratycznym panstwie w celu:

a) zapewnienia jego bezpieczenstwa (stad dopuszczalno$¢ ograniczen w czasie trwania
standw nadzwyczajnych) lub porzadku publicznego,
b) ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publiczne;j,
¢) ochrony wolnos$ci i praw innych 0sob.

Generalna zasada, expressis verbis podkreslona przez Konstytucje, jest to,
Ze wymienione ograniczenia nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Zasada proporcjonalno$ci oznacza, ze zakres i stopien intensywnosci ingerencji
w status prawny jednostki musi mie¢ uzasadnienie w randze realizowanego w ten sposob
interesu publicznego. Dlatego tez ograniczenie wolno$ci 1 praw jednostki musi by¢
ekwiwalentne wobec celu, jakiemu stuzy dana regulacja. W orzeczeniu z 26 kwietnia 1995 r.
(K 11/94, OTK 1995, cz. I s. 133-134) TK uznal, ze istota zakazu nadmiernej ingerencji
ustawodawcy ,jest uznanie, ze ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen
przekraczajacych pewien stopien uciazliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje
pomigdzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma
w ten sposob podlega¢ ochronie. W tym ogoélnym ujgciu zakaz nadmiernej ingerencji petni
funkcj¢ ochronng w stosunku do wszystkich praw i wolnos$ci jednostki (choé, oczywiscie,
kryteria "nadmierno$ci" musza by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegolnych praw 1 wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktore winno dziata¢ wobec
jednostki w sposdb wyznaczony rzeczywista potrzeba. Zakaz ten staje si¢ wigc jednym
z przejawow zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym jednym z wymagan, jakie
demokratyczne panstwo prawne naktada na swoje organy”.

Konstytucja RP ujela zasadg proporcjonalno$ci w sposéb wyrazny. W art. 31 ust. 3
wskazano, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, ,,gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie”. Wynika z tego konieczno$¢ uwzglednienia dwoch kwestii:
koniecznosci ograniczenia (wymaga to weryfikacji ksztaltu 1 zakresu danej regulacji
ustawowej) oraz dopuszczalno$ci ograniczenia w demokratycznym panstwie (wymaga to
oceny funkcjonowania takiego ograniczenia w systemie prawnym). Kwestie te maja charakter
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generalny 1 zakreslaja granice ograniczania wszystkich wolnos$ci 1 praw jednostki okre§lonych
w Konstytucji. Praktyczne zastosowanie zasady proporcjonalno$ci wymaga stosowania jej
trzech kryteriow: niezbgdnosci, przydatnosci i proporcjonalnos$ci sensu stricto.

6. Analizujac, czy art. 10 Konwencji doznaje ograniczenia w zakresie zachowania
stosownej proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy wskazac¢, ze:

a) ustawa zasadnicza w przepisie tym odnosi si¢ tylko do ,.konstytucyjnych wolnosci
i praw”. Nie ma wigc zastosowania do wolnosci i praw okreslonych w umowach
migdzynarodowych. Z drugiej jednak strony okre§lone w art. 10 ust. 1 Konwencji prawo do
wolnosci wyrazania opinii pokrywa si¢ z okreslona w art. 54 Konstytucji RP wolnoscia
wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji,

b) Konstytucja zawiera wymog wprowadzania ,,ograniczen” w formie ustawy, za$
Konwencja w art. 10 ust. 2 wskazuje, ze ,korzystanie z wolno$ci pociagajacych za soba
obowiazki 1 odpowiedzialnos¢ moze podlega¢ wymogom formalnym, warunkom,
ograniczeniom 1 sankcjom, jakie sa przewidziane przez ustawg”. Konstytucja uzywa
szerszego okreslenia ,,ograniczenia”, za§ Konwencja wskazuje bardziej szczegdélowo na
»wymogi formalne, warunki, ograniczenia i sankcje”. Nalezy uznaé, ze wymogi formalne
1 warunki mieszcza si¢ w szeroko pojmowanych ograniczeniach. Podobnie jest z sankcjami,
ktére oznaczaja dolegliwo$ci nakladane na dany podmiot za niezastosowanie si¢ do
okreslonego zachowania (ograniczenia) okreSlonego w dyspozycji normy prawnej

w okolicznos$ciach wskazanych w hipotezie normy.

c) Konstytucja statuujac zasade proporcjonalnosci zastrzega, ze ograniczenia moga
by¢ wprowadzane, gdy sa konieczne w ,,demokratycznym panstwie”, z kolei Konwencja
moéwi o tym, ze maja one by¢ ,,niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym”. Biorac pod
uwage fakt, ze panstwo jest organizacja spoleczna, powyzsze rozroznienie terminologiczne
nie ma wigkszego znaczenia normatywnego.

d) Konstytucja wskazuje zakres przedmiotowy ograniczen, tworzac ich numerus
clausus. Moga one tylko dotyczy¢: bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, ochrony
srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Z kolei
Konwencja zawiera nieco inaczej skonstruowany katalog przedmiotowy ograniczen, ktore
moga by¢ wprowadzane w interesie: bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej
lub bezpieczenstwa publicznego. Konwencja dalej precyzuje, ze moga by¢ one wprowadzane:
ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zakldceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi na
ochrong zdrowia 1 moralno$ci, ochron¢ dobrego imienia 1 praw innych osob oraz ze wzgledu

na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi
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1 bezstronno$ci wladzy sadowej. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze obydwa cytowane
fragmenty przepisow wykazuja cechy podobienstwa, jednakze przepis Konstytucji jest
skonstruowany bardziej precyzyjnie. Poza zakres przedmiotowy uregulowany w ustawie
zasadniczej wychodza ograniczenia w zakresie: ochrony dobrego imienia innych oséb oraz
ujawniania informacji poufnych.

d) Konstytucja zastrzega, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolno$ci 1 praw nie moga naruszac ,,istoty wolnosci 1 praw”. Takiego zastrzezenia nie ma

w Konwencji.

Konkluzje:
1. Art. 31 ust. 3 dotyczy tylko tych wolnosci i praw, ktore zastaly zagwarantowane w
Konstytucji RP. Nie znajduje natomiast zastosowania do wolnosci i praw, ktore zostaly
bez odniesienia konstytucyjnego sformulowane w umowach mi¢dzynarodowych, w tym
w Konwencji.
2. Zasada proporcjonalnosci okreslona w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji ogranicza
zastosowanie art. 10 ust. 2 Konwencji, w zakresie w jakim ona:
a) odnosi si¢ do ograniczen w zakresie ochrony dobrego imienia innych osob oraz
ujawniania informacji poufnych,
b) odnosi si¢ do ograniczen, ktore moga naruszac istot¢ wolnosci i praw.
3. Ustawa z dnia 21 maja 2009 r. o zadaniach publicznych w dziedzinie ushug
medialnych nie zawiera ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw.

4. Ustawa z dnia 21 maja 2009 r. o zadaniach publicznych w dziedzinie uslug

medialnych jest zgodna z art. 10 ust. 2 Konwencji






