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WYROK
z dnia 20 lutego 2007 r.
Sygn. akt P 1/06”

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Adam Jamréz — sprawozdawca

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Jerzy Stepien,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 20 lutego 2007 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego we Wtoctawku:

czy art. 45 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5,

poz. 24, ze zm.) jest zgodny z art. 31 ust. 3 i art. 54 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 10 Konwencji o ochronie praw

cztowieka i1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze

zm.),

orzeka:

Art. 45 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5, poz.
24,7 1988 r. Nr 41, poz. 324, z 1989 r. Nr 34, poz. 187,z 1990 r. Nr 29, poz. 173,z 1991 r.
Nr 100, poz. 442, z 1996 r. Nr 114, poz. 542, z 1997 r. Nr 88, poz. 554 1 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 oraz z 2005 r. Nr 39, poz. 377) w zakresie, w jakim stanowi, ze ,,kto
wydaje dziennik lub czasopismo bez rejestracji podlega grzywnie albo karze
ograniczenia wolnosci”, jest zgodny z art. 31 ust. 3 i art. 54 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej
nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284, z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 1 177, z 1998 r. Nr 147, poz. 962 oraz z
2003 r. Nr 42, poz. 364).

UZASADNIENIE
|
1. Postanowieniem z 22 listopada 2005 r. (sygn. akt IT K 103/04) Sad Rejonowy we

Wioctawku, Wydziat II Karny, zwrdcit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym, ,,czy przepis art. 45 ustawy z 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe jest zgodny z

" Sentencja zostata ogloszona dnia 28 lutego 2007 r. w Dz. U. Nr 36, poz. 234.



przepisami art. 31 ust. 3 i1 art. 54 Konstytucji oraz art. 10 Konwencji o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolnos$ci”.

Pytanie prawne zostalo skierowane na gruncie nastgpujacego stanu faktycznego.
Oskarzonym w sprawie o sygn. akt II K 103/04 prokuratura zarzucita popetnienie
przestepstwa okreslonego w art. 45 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe
(Dz. U. Nr 5, poz. 24, ze zm.; dalej: prawo prasowe). Dzialanie oskarzonych miato polega¢
na tym, ze w okresie od 10 czerwca do 10 sierpnia 2001 r., dziatajac wspdlnie 1 w
porozumieniu, wydawali, bez wymaganej rejestracji sadowej, czasopismo ,,Informator”. W
mysl art. 54 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania wtasnych pogladéw
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (ust. 1), cenzura prewencyjna oraz
koncesjonowanie prasy sa zakazane, ustawa moze wprowadzi¢ obowiazek uprzedniego
uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej (ust. 2). Art. 10
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja) stanowi, ze kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania
opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania i
przekazywania informacji i1 idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice
panstwowe. Biorac pod uwagg tres¢ ww. przepisow, sad, ktory zwrocit si¢ do Trybunatu z
pytaniem prawnym, uznal, ze art. 45 prawa prasowego moze by¢ z nimi sprzeczny,
zwlaszcza ze panstwo dokonuje reglamentacji jednej z podstawowych wolnosci, jaka jest
wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji. Sad zwraca uwage na wczesniejsze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego (z 5
maja 2004 r., sygn. P 2/03 oraz z 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04), w ktorych Trybunat
uznat za niezgodne z Konstytucja: art. 32 ust. 6 oraz art. 46 ust. 2 prawa prasowego.

Zdaniem sadu, przewidziane w prawie prasowym zasady odpowiedzialno$ci za
wydawanie prasy bez rejestracji w istotny sposob krepuja korzystanie z konstytucyjnej
wolnosci okreslonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji. Wprawdzie wyrazona w tym przepisie
Konstytucji wolno$¢ nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom;
ograniczenia te musza by¢ jednak formulowane w sposdb czyniacy zado$¢ wymogom
konstytucyjnym. W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia konstytucyjnych praw i
wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla ochrony bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony
srodowiska, zdrowia 1 moralnos$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia nie moga tez naruszac istoty wolno$ci lub prawa.

Ograniczenie wprowadzone przez zaskarzony przepis, w ocenie sadu, narusza
istote prawa do swobody wypowiedzi, gdyz ustanawia obowiazek rejestracji dziennika lub
czasopisma pod grozba odpowiedzialnosci karnej. Odmowa rejestracji jest w istocie
rownowazna z zakazem publikacji i ma charakter cenzury prewencyjnej. Przepisy te nie sa
konieczne w demokratycznym panstwie prawnym i naruszaja zasadg proporcjonalnosci.
»Kryminalizacja stanowi z reguly $rodek najbardziej uciazliwy dla jednostki. Ustanowienie
zakazu danego zachowania pod grozba kary jest dopuszczalne jedynie pod warunkiem, ze
nie istnieja inne skuteczne $rodki, pozwalajace osiagnac¢ pozadane skutki”. Zdaniem sadu,
zakwestionowana regulacja narusza zasadg proporcjonalnosci, a jednocze$nie zasadg
swobody wypowiedzi i jest niezgodna z art. 31 ust. 3 i art. 54 Konstytucji oraz art. 10
Konwencji.

2. Pismem z 16 kwietnia 2006 r. stanowisko przedstawil Prokurator Generalny.
Stwierdzil, ze art. 45 ustawy z 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe jest zgodny z art. 31
ust. 3 1 art. 54 Konstytucji oraz z art. 10 Konwencji. Prokurator w pierwszym rzedzie
stwierdzil, iz spelniony jest warunek wystapienia przez sad do Trybunatu z pytaniem



prawnym, gdyz od odpowiedzi na zadane Trybunatowi pytanie zaleze¢ bedzie
rozstrzygnigcie sprawy zawistej przed sadem pytajacym.

Odnoszac si¢ do kwestii zgodno$ci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi przez
sad wzorcami, Prokurator uznal stanowisko sadu, ktory przedstawil pytanie prawne, za
nietrafne. Zagwarantowana w art. 54 Konstytucji wolno$¢ wyrazania swoich pogladow nie
ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom, z zachowaniem zasady
proporcjonalnosci. Dokonujac oceny, czy w wypadku konkretnej regulacji nie zachodzi
nadmierno$¢ ingerencji w okreslone prawo, nalezy postuzy¢ si¢ kryteriami: przydatnosci,
koniecznosci 1 proporcjonalnosci. Oceniajac art. 45 prawa prasowego pod tym katem,
Prokurator stwierdza, ze zakaz wydawania dziennika lub czasopisma, bez dopetnienia
wymogu rejestracji, stanowi pewnego rodzaju ograniczenie praw i wolnosci jednostki,
jednakze ograniczenie to nie jest nadmierne; w pytaniu prawnym nie przedstawiono
argumentow, ktore uzasadniatyby przyjecie, ze jest inaczej. Ograniczenie zawarte w art. 45
prawa prasowego stuzy realizacji takich warto$ci konstytucyjnych jak porzadek publiczny
oraz prawa 1 wolnosci innych oséb. Wymog rejestracji dziennika lub czasopisma ma
charakter zgloszeniowy i stuzy uporzadkowaniu dziatalno$ci prasowej, a zwlaszcza chodzi
o niedopuszczenie tytulow, ktorych rejestracja stanowitaby naruszenie prawa do ochrony
nazwy juz istniejacego tytutu prasowego. Stanowi zatem ochrong przed nieuczciwa
konkurencja, nie za$§ ingerencj¢ w zagwarantowane w art. 54 Konstytucji prawo jednostki
do wolnosci wyrazania swych pogladow. Ustawodawca ma obowiazek, uznajac, ze
ograniczenie danego prawa jest konieczne, stosowaé takie $rodki prawne, ktore sa
niezbg¢dne, w tym sensie, ze chronia okre§lone warto$ci w sposob, badz w stopniu, ktory
nie mogltby zosta¢ osiagnigty przy zastosowaniu innych srodkéw. Omawiana regulacja nie
moze by¢ interpretowana jako cenzura prewencyjna czy tez zakazane koncesjonowanie
prasy. O zgloszeniowym charakterze rejestracji $wiadczy art. 21 prawa prasowego,
zgodnie z ktérym organ rejestrowy ma prawo odmowié rejestracji tylko w dwoch
wypadkach: z powodu brakéw formalnych wniosku oraz naruszenia prawa do ochrony
nazwy istniejacego juz tytutu prasowego. Prawo nie przewiduje tez mozliwosci ,,cofnigcia”
rejestracji. Tym samym uprawnienia sadu rejestrowego okreslone sa na tyle wasko, ze nie
mozna mowi¢ o nadmiernej ingerencji w prawa jednostki w omawianym zakresie.

3. Stanowisko w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zajal Marszatek Sejmu.
W pi$mie z 31 pazdziernika 2006 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 45 prawa prasowego jest
zgodny z art. 31 ust. 3 1 z art. 54 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 10 Konwencji.

Nie ulega watpliwosci, ze wolno$¢ prasy i innych srodkéw spolecznego przekazu
jest wazna zasada ustrojowa. Wolno$¢ ta, sprecyzowana w art. 54 ust. 1 Konstytucji, to w
pierwszym rzedzie zakaz koncesjonowania, a po wtore, zakaz cenzury prewencyjne;j.
Wolno$¢ ta nie ma jednak i nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Wymog rejestracji
dziennikow i czasopism jest jedynie wymogiem formalnym, a odmowa rejestracji moze
nastapi¢ tylko w dwoch, enumeratywnie wymienionych w ustawie wypadkach: braku
danych lub naruszenia prawa do ochrony nazwy juz istniejacego tytutu prasowego. W
rozwazanej sytuacji dochodzi do konkurencji migdzy wolno$cia prasy a wolnoscia
cztowieka lub innego podmiotu prawa i nie ma podstaw do przyjecia, ze wolno$¢ prasy ma
pierwszenstwo przed druga z wymienionych wartos$ci. Obowiazek rejestracji czasopism nie
jest ograniczeniem wolnos$ci prasy, lecz takim jej ukierunkowaniem, ktore petryfikuje
wolno$ci podmiotdw prawa, takie jak: wiasno$¢, wolnos¢ wyboru medium prasowego,
dobrego imienia, renomy znaku towarowego i uczciwej konkurencji.

Wskazywane przez sad ograniczenia przewidziane przez prawo prasowe nie
dotycza mozliwosci wyrazania pogladdéw, lecz wprowadzaja formalny obowiazek
rejestracji czasopism i dziennikow. Dlatego norma prawna zawarta w art. 45 prawa



prasowego nie narusza istoty omawianej wolnosci. Postgpowanie rejestracyjne, ktore musi
by¢ oceniane w $wietle regulacji zawarte] w art. 21 prawa prasowego, ma na celu
uporzadkowanie rynku medialnego oraz ochrong¢ praw majatkowych podmiotéw
wydajacych czasopisma 1 dzienniki. Regulacja taka wydaje si¢ konieczna w
demokratycznym panstwie prawnym, ze wzgledu na potrzebe ochrony praw o0sob trzecich.
O tym, ze procedura rejestracyjna, zawierajaca wprawdzie pewne elementy kontrolne, nie
narusza zasad wolnosci prasy, wypowiedziat si¢ takze Sad Najwyzszy w postanowieniu z
24 pazdziernika 2002 r. (sygn. akt I CKN 1344/00).

Norma prawna wynikajaca z art. 45 w zwiazku z art. 20 prawa prasowego peini
funkcje ochronne i nalezy ja uzna¢ za konieczna, a zatem nienaruszajaca Wzorcow
wskazanych przez sad pytajacy.

I

Na rozprawg 20 lutego 2007 r. stawili si¢ przedstawiciele Sejmu i Prokuratora
Generalnego. Nie byt obecny przedstawiciel sadu, ktory wystapit z pytaniem prawnym, w
zwiazku z tym glowne motywy pytania prawnego przedstawil sedzia sprawozdawca.
Uczestnicy postgpowania nie wystapili z wnioskami formalnymi dotyczacymi sprawy i
podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zaskarzony przez Sad Rejonowy we Wiloctawku, Wydziat II Karny (dalej: sad),
art. 45 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5, poz. 24, ze zm.;
dalej: prawo prasowe) brzmi: ,,Kto wydaje dziennik lub czasopismo bez rejestracji albo
zawieszone — podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci”.

Na wstepie Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z art. 193 Konstytucji, zbadal, czy od
odpowiedzi na pytanie prawne sadu zalezy rozstrzygnigcie toczacej si¢ przed nim sprawy.
Analiza stanu faktycznego sprawy zwiazanej z pytaniem prawnym oraz uzasadnienie
pytania prawnego sadu, na tle tre$ci normatywnej zaskarzonego przepisu, pozwala na
stwierdzenie, ze sadowi jest potrzebna do rozstrzygnigcia toczacej si¢ przed nim sprawy
odpowiedz na pytanie, czy przepis art. 45 prawa prasowego, w zakresie, w jakim okresla
sankcje karne w postaci grzywny lub ograniczenia wolno$ci za wydawanie dziennika lub
czasopisma bez rejestracji, jest zgodny z Konstytucja. Tylko taki zakres normatywny
zaskarzonego przepisu odnosi si¢ bezposrednio do stanu faktycznego wspomnianej sprawy
sadowej. Pytajacy sad zaskarzyl, w sensie materialnym, art. 45 prawa prasowego w
wymienionym wyzej zakresie, co wynika jednoznacznie z uzasadnienia przez sad pytania
prawnego. Dlatego, mimo formalnego wskazania przez sad catego przepisu art. 45 prawa
prasowego, jako przedmiotu zaskarzenia, Trybunal poddal kontroli, ze wskazanymi w
petitum pytania prawnego wzorcami kontroli, przepis art. 45 prawa prasowego tylko w
zakresie, w jakim, zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1
sierpnia 1997 r. (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), odpowiedZz na pytanie moze miec
wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktéra pytanie zostalo postawione. Trybunat
Konstytucyjny poddat wigc kontroli zawarta w art. 45 prawa prasowego normg, ktéra
brzmi: ,,Kto wydaje dziennik albo czasopismo bez rejestracji — podlega grzywnie albo
karze ograniczenia wolno$ci”.



2.1. Jako wzorce kontroli sad pytajacy wskazat art. 31 ust. 3 oraz art. 54
Konstytucji, a takze art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja).

Wskazany przez sad pytajacy art. 54 Konstytucji stanowi w swym ust. 1:
»Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji”. Ust. 2 tego artykulu glosi, Zze zakazane sa ,.cenzura
prewencyjna srodkéw spolecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy”. W mysl tego
przepisu ustawa moze wprowadzi¢ jednak ,,obowiazek uprzedniego uzyskania koncesji na
prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjne;j”.

Sformutowana w art. 54 ust. 1 Konstytucji wolno$¢ konstytucyjna jest jednym z
przejawdw wolnosci cztowieka, wolnosci przystugujacej kazdemu cztowiekowi w sposob
naturalny od urodzenia, wolno$ci wywodzonej z istoty natury cztowieka i stanowiacej
fundamentalna warto$¢, ktdra winno uwzglednia¢ prawo pozytywne. To prawno-naturalne
uzasadnienie wolno$ci czlowieka stanowi inspiracj¢ wspolczesnych konstytucji panstw
demokratycznych. Mozna je odczyta¢ takze z Konstytucji stanowiacej w art. 30, ze
»przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka
1 obywatela”.

Korzenie takiej inspiracji ideowej mozna dostrzec w Deklaracji Praw Czlowieka i
Obywatela z 26 sierpnia 1789 r., ktora w art. 11 glosita, ze: ,,wolny przeptyw mysli i opinii
jest jednym z najcenniejszych praw czlowieka; kazdy obywatel moze wigc mowic, pisac,
wydawacé swobodnie, z wyjatkiem naduzywania tej wolnosci w przypadkach okre§lonych
przez ustawg”. Warto zwrdci¢ uwage, ze tak sformutowana wolno$¢ obejmowata takze
wolnos¢ stowa w formie druku, a wypadki ograniczenia wolnosci slowa miaty by¢
konkretnie okre$lone przez ustaweg. Wolnos$¢ prasy, jako wyodrebniony przejaw wolnosci
stowa, odnalez¢ mozna w nieco p6zniejszym dokumencie okresu Wielkiej Rewolucji — w
projekcie konstytucji z 15-16 lutego 1793 r. W art. 4 glosil on, ze: ,,Kazdy czlowiek jest
wolny w wyrazaniu swoich mysli i opinii”, a art. 5 stanowil, ze: ,,Wolnos$¢ prasy oraz
kazdy inny sposéb publikowania mysli nie moze by¢ zakazany, zawieszony ani
ograniczony”.

Historyczny rodowdd idei wolnos$ci stowa odnalez¢é mozna réwniez w Konstytucji
Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej. Pierwsza poprawka do tej Konstytucji (1791
r.) zakazuje migdzy innymi ,,ograniczania wolnos$ci stowa lub prasy”.

Po 11 wojnie §wiatowej idea wolnosci stowa stata si¢ trwalym sktadnikiem katalogu
praw 1 wolno$ci jednostki, stanowigcego fundamentalnga czg$¢ standardu panstwa
demokratycznego. Zamieszczenie tej idei w powszechnie przyjetych dokumentach
migdzynarodowych przyczynito si¢ do jej rozpowszechnienia, a takze okreslenia jej tresci.
Nie ulega watpliwosci, ze dokumenty migdzynarodowe ukierunkowaly tres¢ normatywna
idei wolnosci stowa w konstytucjach pisanych; zwlaszcza tych, ktore weszty w zycie
stosunkowo po6zno, juz w okresie utrwalonego katalogu praw i wolnosci w panstwie
demokratycznym. Z tredci przepisow zamieszczonych w dokumentach migdzynarodowych
wynika jednak, ze wspolczesnie nie chodzi tylko o wolnos¢ stowa, ale o szeroko pojeta
wolno$¢ wypowiedzi (ekspresji) we wszelkiej formie, gwarantujaca zarazem wolnos¢
pogladow.

Art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, uchwalonej przez Zgromadzenie
Ogodlne Narodow Zjednoczonych (10 grudnia 1948 r.), glosi, ze kazdej jednostce
przystuguje ,,prawo do wolnosci pogladéw 1 wypowiedzi, co oznacza prawo do tego, aby
nie by¢ niepokojonym z powodu swoich pogladow oraz z powodu poszukiwania,
otrzymywania i rozpowszechniania informacji i idei w jakikolwiek sposob, bez wzgledu na
granice”. Chodzi tutaj o wypowiedzi we wszelkiej formie, ,,ckspresj¢” (,,expression”).



Art. 19 ust. 1 Miegdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych,
»otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r.” (ratyfikowanego przez Polske
3 marca 1977 r., Dz. U z 1977 r. Nr 38, poz.167; dalej: Pakt) stanowi, ze ,,kazdy czlowiek
ma prawo do posiadania bez przeszkéd wiasnych pogladow”. Ustep 2 tego artykutu,
gloszac, ze ,kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego wyrazania opinii”, wyjasnia
zarazem, ze prawo to zawiera ,,swobodg¢ poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania
wszelkich informacji 1 pogladow, bez wzgledu na granice panstwowe, ustnie, pismem lub
drukiem, w postaci dziela sztuki badz w jakikolwiek inny sposéb wedlug wlasnego
wyboru”. Art. 19 Paktu wyjasnit blizej pojecie wolnosci wyrazania opinii (dostownie
,right to freedom of expression”), ktora glosi art. 10 ust. 1 Konwencji o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolnosci sporzadzonej wczesniej, 4 listopada 1950 r.,
ratyfikowanej przez Polskg 15 grudnia 1992 r. Artykul ten stanowi, ze ,kazdy ma prawo
do wolno$ci wyrazania opinii”, okreslajac zarazem, ze ,,prawo to obejmuje wolnosc
posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji
wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe”. Jednoczesnie ten przepis
Konwencji nie wyklucza prawa panstwa do wprowadzania procedury zezwolen, ale tylko
w stosunku do ,,przedsigbiorstw radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych”.
Procedura zezwolen (koncesji) nie dotyczy wigc prasy. Art. 10 ust. 2 Konwencji
przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia ustawowych ograniczen w korzystaniu z wolnosci,
okreslonych w ust. 1.

Podobnie jest to ujgte w przywotanym wczesniej art. 19 Paktu, ktory w ust. 3
stanowi, ze realizacja praw przewidzianych w ust. 2 tego artykulu (wspomnianych
wczesniej) ,,pociaga za soba specjalne obowiazki i specjalna odpowiedzialnos¢” i moze
by¢ w konsekwencji poddana ,,pewnym ograniczeniom”, ktére powinny by¢ wyraznie
okreslone przez ustawe i1 tylko wtedy, gdy sa konieczne ze wzgledu na ,,poszanowanie
praw 1 dobrego imienia innych” albo ochrong bezpieczenstwa panstwowego, porzadku
publicznego, zdrowia lub moralnosci publiczne;j.

2.2. Wskazany przez sad, jako wzorzec kontroli konstytucyjnej, art. 54 Konstytucji
formutuje trzy odrgbne wolnosci jednostki, aczkolwiek wzajemnie ze soba powiazane i
wspotzalezne, a mianowicie: wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw, wolno$¢ pozyskiwania
informacji, wolno$¢ rozpowszechniania informacji. Uzyte w art. 54 pojgcie ,,poglad”
nalezy rozumie¢ jak najszerzej. Nie tylko jako wyrazanie ocen, w szczegolno$ci
kontrowersyjnych, ale rowniez informowanie o faktach, takze faktach domniemywanych.
Jest to zgodne z zasada rozumienia wyrazen konstytucyjnych w mozliwie najszerszym
znaczeniu (zob. P. Sarnecki, komentarz do art. 54 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I1I, Warszawa 2003). Nalezy tez przyjaé, ze pojgcia ,,pozyskiwanie
informacji” oraz ,,rozpowszechnianie informacji” dotycza nie tylko informacji o faktach,
lecz takze o cudzych pogladach.

Wolnos¢ wyrazania swoich pogladow ma zasadnicze znaczenie w sferze Zycia
publicznego, zwlaszcza politycznego, i wigze si¢ S$ci§le z innymi wolno$ciami
konstytucyjnymi wyrazajacymi tacznie — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — wolnos¢
dziatania jednostki w zyciu publicznym (wolno$¢ tworzenia i dzialania zwiazkoéw
zawodowych, stowarzyszen, ruchdw obywatelskich; wolno$¢ tworzenia 1 dzialania partii
politycznych; wolno$¢ zrzeszania sig; wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i
uczestniczenia w nich; wolno§¢ wyznawania 1 uzewngtrzniania publicznego swojej religii).

Wolno$¢ pozyskiwania informacji, o ktorej mowa w art. 54 ust. 1 Konstytucji, jest
pojeciem szerszym niz prawo do uzyskiwania informacji (art. 61 Konstytucji). Obejmuje
takze wolnos$¢ poszukiwania informacji, wazna szczeg6lnie dla dysponujacych srodkami
spotecznego przekazu.



Natomiast wolno$¢ rozpowszechniania informacji to zaréwno udostepnianie
podmiotom indywidualnie wybranym przez rozpowszechniajacego zebranych danych, jak i
upowszechnianie informacji, tzn. podawanie ich do wiadomos$ci publicznej, a wigc
adresatom niezindywidualizowanym, zwlaszcza przez $rodki masowego przekazu.
Wolno$¢ rozpowszechniania informacji dotyczacej sfery zycia prywatnego ma znacznie
dalej posunigte ograniczenia niz wolno$¢ pozyskiwania informacji. W sferze zycia
publicznego wolno$¢ rozpowszechniania informacji ,,ma granice identyczne, co wolnos$¢
pozyskiwania takich informacji” (por. P. Sarnecki, op.cit.).

Art. 54 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ,,cenzura prewencyjna srodkow spotecznego
przekazu oraz koncesjonowanie prasy sa zakazane”. Przepis ten zawiera norme
bezwzgledna, zwiazana z istota wolnosci wszelkiej wypowiedzi (ekspresji) w tych sferach.
W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze zakaz koncesjonowania prasy zwiazany jest $cisle z
potrzeba realizacji wolnosci stowa w tej sferze. Trafnie podkresla si¢ w doktrynie, ze
skuteczna realizacja idei wolno$ci prasy musi by¢ oparta na zasadzie wolnosci i modelu
liberalnym; wszelki ,rezim prewencyjny”, oparty na cenzurze lub uprzednim
upowaznieniu — jest nie do pogodzenia z tymi ideami (J. Israel, Droit des libertes
fondamentales, Paris 1988, éd. L.G.D.J., s. 463).

Cenzura lub system prewencyjny kontroli prasy godza wigc w istotg konstytucyjnej
wolnosci wyrazania pogladow za pomoca prasy (i w ogole $rodkow spotecznego
przekazu). To =znaczy, ze dopuszczalne jest tylko takie ustawowe ograniczenie
konstytucyjnych wolnosci, wyrazonych w art. 54 Konstytucji, ktére nie godzitloby w ich
istotg. Ograniczenie takie, podobnie jak w wypadku ustawowych ograniczen wszystkich
konstytucyjnych wolnosci i praw, winno jednak spelnia¢ przestanki okre§lone w art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Poréwnanie tre$ci normatywnej art. 54 Konstytucji oraz art. 10 Konwencji
wskazuje, ze zakres znaczeniowy art. 54 Konstytucji jest wezszy niz ten, ktory wynika z
art. 10 Konwencji. W art. 10 Konwencji chodzi bowiem o wolno$¢ wszelkiej wypowiedzi
(ekspresji: ,,freedom of expression”, ,liberté d’expression”), obejmujacej nie tylko
wyrazanie pogladéw za pomoca mowy, ale takze w formie pisanej, drukowanej lub
artystycznej. Art. 10 Konwencji zawiera wigc wszystkie te formy ekspresji, ktore pdzniej
zostalty wymienione w art. 19 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych z 1966 r. W Konstytucji ,,wolno$¢ tworczo$ci artystycznej, badan naukowych
oraz oglaszania ich wynikdw, wolno$¢ nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z dobr
kultury” — ujete sa w art. 73. Art. 54 Konstytucji obejmuje natomiast ,,wolno$¢ wyrazania
swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji” w formie stownej,
pisemnej i drukowanej, takze za posrednictwem wszelkich srodkéw spotecznego przekazu.
Ponadto, jak juz wspomniano, wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, o
ktéorych mowa w art. 54 Konstytucji, obejmuje nie tylko wolno$¢ pozyskiwania i
rozpowszechniania faktéw, ale takze pogladow i opinii innych. Oznacza to, ze tresé¢
normatywna art. 54 Konstytucji zawiera si¢ w przyjetym wspolcze$nie, demokratycznym
standardzie ,,wolno$ci ekspresji”’, a w szczegdlnosci w okreslonym ogolnie, a jednoczesnie
ujetym szerzej, art. 10 Konwencji, w ktorym wyszczegdlnia si¢ expressis verbis
minformacje” 1 ,,idee”.

3. W uzasadnieniu pytania prawnego sad podkresla, ze podstawowe znaczenie ma
ustalenie, czy zakwestionowana regulacja prawna art. 45 prawa prasowego spelnia
konstytucyjne wymogi stawiane ustawodawcy, ktory ingeruje w prawa lub wolnosci
cztowieka. Zdaniem sadu, naruszenie wymogdéw konstytucyjnych polega na tym, ze z
zaskarzonego przepisu wynika ograniczenie wolnosci wyrazania swoich pogladow oraz
wolno$ci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, wyrazonych w art. 54 ust. 1



Konstytucji, poprzez wprowadzenie obowiazku zarejestrowania dziennika lub czasopisma.
Wprowadzenie takiego zarejestrowania jest tez niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz
,harusza istot¢ prawa do swobody wypowiedzi”, ustanawiajac obowiazek rejestracji ,,pod
grozba odpowiedzialno$ci karnej”. Odmowa rejestracji tytulu prasowego jest z kolei —
zdaniem sadu — ,,w istocie rownowazna z zakazem publikacji 1 ma charakter cenzury
prewencyjnej publikacji”.

Taka regulacja nie jest — zdaniem sadu — konieczna w spoleczenstwie
demokratycznym, gdyz narusza zasad¢ proporcjonalno$ci migdzy celem tej regulacji
prawnej a srodkami prowadzacymi do jego osiagnigcia. Wprowadzenie odpowiedzialnosci
karnej, srodka najbardziej uciazliwego dla jednostki, bytoby dopuszczalne, gdyby nie
istniaty inne skuteczne $rodki osiagnigcia danego celu. W tym wypadku — zaskarzona
regulacja ogranicza swobod¢ wypowiedzi, wynikajaca z art. 54 ust. 1, a jednocze$nie
narusza zasadg¢ proporcjonalnos$ci, okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z uzasadnienia pytania prawnego wynikaja — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
— trzy glowne motywy zaskarzenia art. 45 prawa prasowego, odniesione do wskazanych
wzorcow kontroli, a mianowicie: — zarzut naruszenia istoty prawa do wolnosci wypowiedzi
przez wprowadzenie obowiazku rejestracji dziennika lub czasopisma; — zarzut, ze odmowa
rejestracji ma charakter cenzury prewencyjnej; — zarzut, ze odpowiedzialno$¢ karna za
niedopetnienie obowiazku rejestracji dziennika lub czasopisma prowadzi do naruszenia
zasady swobody wypowiedzi, gdyz, jak argumentuje sad, takie zasady odpowiedzialno$ci
za wydawanie prasy bez rejestracji ,,w istotny sposob krepuja korzystanie z konstytucyjne;j
wolno$ci okre$lonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji” i prowadza do naruszenia zasady
proporcjonalnosci, gdyz srodek ten nie jest konieczny. Trybunat przeanalizowat odrgbnie
kazdy zarzut.

Trybunat pragnie zauwazy¢, ze wprowadzenie obowiazku rejestracji sadowej
wydawania dziennika lub czasopisma nie wynika z zaskarzonego art. 45 prawa prasowego,
ktory okresla jedynie sankcje za niezastosowanie si¢ do tego obowiazku, lecz z art. 20 ust.
1 prawa prasowego. To znaczy, Ze ustawowa regulacja samego trybu rejestracji
dziennikow lub czasopism nie nalezy do obszaru normatywnego zaskarzonego art. 45
prawa prasowego. Problem ten nie bedzie zatem przedmiotem kontroli konstytucyjnej
Trybunatu.

Roéwniez ocena konstytucyjna trybu odmowy rejestracji nie miesci si¢ w zakresie
kontroli konstytucyjnej art. 45 prawa prasowego. Tryb odmowy rejestracji dziennika lub
czasopisma jest bowiem regulowany przez art. 21 prawa prasowego, w zwiazku z art. 20
ust. 2 tej ustawy. Analiza samego trybu rejestracji oraz odmowy rejestracji jest natomiast
potrzebna do oceny konstytucyjnej trzeciego ze wspomnianych zarzutow sadu, a
mianowicie zarzutu, iz wynikajaca z art. 45 prawa prasowego odpowiedzialno$¢ karna za
niedopelnienie obowiazku rejestracji narusza art. 54 Konstytucji oraz zasadg
proporcjonalnos$ci okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ten zarzut sadu lezy w centrum
zaskarzenia art. 45 prawa prasowego.

Art. 21 prawa prasowego stanowi, ze organ rejestracyjny (sad okrggowy) moze
odmoéwié rejestracji w dwu wypadkach, a mianowicie jezeli wniosek o rejestracje nie
zawiera danych, o ktorych mowa w art. 20 ust. 2, lub gdy zarejestrowanie stanowitoby
naruszenie prawa do ochrony nazwy istniejacego juz tytulu prasowego. Zgodnie z art. 20
ust. 2 prawa prasowego wniosek o rejestracje winien zawiera¢ nastgpujace dane: tytut
dziennika lub czasopisma oraz siedzibg i dokladny adres redakcji, dane osobowe redaktora
naczelnego, okre$lenie wydawcy, jego siedzibe i1 dokladny adres, czestotliwosé
ukazywania si¢ dziennika lub czasopisma. Chodzi wigc tutaj o rejestracjg, po dokonaniu
koniecznych formalnos$ci, a nie o wyrazenie zgody przez sad, po kazdorazowej ocenie
merytorycznej wniosku, co miatoby posta¢ np. upowaznienia, zezwolenia czy pozwolenia.



Potwierdzeniem tego jest takze przepis art. 20 ust. 4 prawa prasowego stanowiacy, iz
wydawanie dziennika lub czasopisma mozna rozpoczaé, jezeli organ rejestracyjny ,,nie
rozstrzygnat wniosku o rejestracje” w ciagu 30 dni od jego zgtoszenia.

Trybunat poddal merytorycznemu rozpoznaniu zarzut sadu, Zze zawarta w
zaskarzonym art. 45 prawa prasowego odpowiedzialnos¢ karna narusza zasadg swobody
wypowiedzi, okreslona w art. 54 Konstytucji, oraz zasad¢ proporcjonalnosci, wyrazona w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzut ten odnosi si¢ do tresci normatywnych art. 45 prawa
prasowego. Jednakze w zarzucie tym zawarte sa w gruncie rzeczy dwa odrgbne zarzuty,
ktore Trybunat poddal odrgbnej kontroli konstytucyjnej, nie tylko ze wzgledu na dwa
wzorce kontroli konstytucyjne;.

Pytanie sadu dotyczace zgodnosci art. 45 prawa prasowego z art. 54 Konstytucji
zwiazane jest z zarzutem, ze wprowadzony przez prawo prasowe obowiazek rejestracji
dziennika lub czasopisma pod grozba odpowiedzialnosci karnej narusza istot¢ prawa do
swobody wypowiedzi, poniewaz w istotny sposob kregpuje korzystanie z konstytucyjnej
wolnosci.

Natomiast zarzut sadu, ze art. 45 prawa prasowego narusza art. 31 ust. 3
Konstytucji opiera si¢ na argumencie, ze przewidziana w zaskarzonym przepisie
penalizacja, bedac S$rodkiem nadmiernie ucigzliwym dla jednostki, narusza zasade
proporcjonalnosci migdzy celem, ktéremu ma shuzy¢ ta regulacja prawna, a przyjetym
srodkiem do jej realizacji.

4. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, prawa i
wolnosci konstytucyjne zawarte sa nie tylko w rozdziale II Konstytucji, poswigconym
wolno$ciom, prawom i obowiazkom cztowieka i obywatela, ale moga by¢ wyprowadzone
takze z innych przepisow Konstytucji (por. m.in. postanowienie z 3 listopada 2004 r., sygn.
SK 24/01, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 111; wyroki z: 27 lipca 2004 r., sygn. SK 9/03,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 71; 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr
4/A/2003, poz. 33; 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89; 15
kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 31). Korzystanie z
konstytucyjnych wolnosci lub praw moze by¢ jednak, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ustawowo ograniczone, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci
publicznej albo ochrony wolno$ci lub praw innych osoéb. Ograniczenia takie nie moga
jednak naruszac¢ istoty praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych.

Art. 10 ust. 2 Konwencji réwniez dopuszcza ustawowe ograniczenie korzystania ze
wspomnianych wcze$niej wolnosci pod warunkiem, ze ograniczenia te sa niezbedne w
spoteczenstwie demokratycznym. Art. 10 ust. 2 Konwencji wskazuje ponadto, ze
korzystanie z wolnosci pociaga za soba obowiazki i odpowiedzialno$¢. Przepis ten
wymienia rowniez przestanki, ktére uzasadniaja ustawowe ograniczenia wolnosci,
okreslonych w art. 10 ust. 1 Konwencji. Sa to: interes bezpieczefstwa panhstwowego,
integralno$¢ terytorialna, konieczno$¢ zapobiezenia zaktdceniu porzadku lub przestepstwu,
ochrona zdrowia, moralnosci, dobrego imienia i praw innych oséb, zapobiezenie
ujawnieniu informacji poufnych, zagwarantowanie powagi 1 bezstronnosci wiladzy
sadowej.

Trybunat Konstytucyjny przypomina fundamentalng rol¢ wolnosci wypowiedzi w
spoteczenstwie demokratycznym (por. wyrok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU
nr 3/A/2006, poz. 32, wyrok z 11 pazdziernika 2006 r., sygn. P 3/06, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 121) oraz podstawowe znaczenie zasady wolnosci prasy dla
funkcjonowania demokratycznego panstwa i demokratycznego spoleczenstwa (por. m.in.
wyrok z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128 1
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cytowane tam orzecznictwo). Trybunat podkresla jednak, ze wolnosci wynikajace z art. 54
Konstytucji nie maja charakteru absolutnego i moga by¢ ustawowo ograniczane, pod
warunkiem jednak, ze ograniczenia te sa zgodne z wymogami wynikajacymi z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Trybunal poddal najpierw analizie instytucj¢ rejestracji wprowadzona przez
wspomniane przepisy prawa prasowego, badajac jej istotg, w szczegolnosci skutki, jakie z
niej wynikaja dla ograniczen wskazanych wyzej wolnosci, oraz cel, ktoremu ma shuzy¢
rejestracja wydawanych dziennikdéw i czasopism, a nast¢pnie regulacj¢ ochrony rejestracji.

5. Analiza trybu rejestracyjnego wydawanych dziennikéw 1 czasopism,
wprowadzonego przez prawo prasowe, wskazuje, ze roézni si¢ on od znanego w niektérych
panstwach ,,czystego” trybu zgloszeniowego, ktéry wyklucza nawet obowiazek rejestracji
wszelkiego tytulu prasowego (RFN). System rejestracji istnieje z kolei w niektérych
panstwach Europy Zachodniej (Francja, Hiszpania, Wielka Brytania), lecz wladze nie
moga odmowié rejestracji tytutu. System rejestracyjny jest, w gruncie rzeczy, odmiana
systemu zgloszeniowego.

Wszelkie rozwiazania typu rejestracyjnego sa przeciwienstwem systemu
koncesyjnego, w ktorym wydawanie tytulu prasowego byloby uzaleznione od wydania
decyzji (przez organ administracyjny) o charakterze konstytutywnym, przyznajacej prawo
wydawania tytulu prasowego. W panstwie demokratycznym takie prawo wydawania jest
konsekwencja wolnosci stowa, wynikajaca z istoty wolnosci cztowieka; jest tez
zagwarantowane w Konstytucji. Moze by¢ natomiast, zgodnie ze wspotczesnymi
standardami demokratycznymi, na podstawie wymogoéw wskazanych w Konstytucji,
ograniczone w sposOb nienaruszajacy istoty tego prawa.

Wolno$¢ prasy nie wymaga wigc zadnej decyzji wladzy publicznej; wynika ona z
domniemania wolnos$ci jednostki w spoteczenstwie demokratycznym. System rejestracyjny
jest bliski ,,czystemu” systemowi zgloszeniowemu 1 opozycyjny wobec systemu
koncesyjnego (prewencyjnego) wymagajacego uprzedniego zezwolenia wtadzy, majacego
charakter konstytutywny. Podobnie jednak jak w systemie koncesyjnym, jednostka jest
zwiazana pewna procedura, okreslona przez wiladzg publiczna. Chodzi o uprzedzenie
wladzy o decyzji prowadzenia przedsigwzigcia, na warunkach dotyczacych formy i
niekiedy okresu, przewidzianych przez ustawg. Roznica w pordwnaniu z systemem
prewencyjnym jest taka, ze w systemie rejestracyjnym rola wiadzy jest pasywna, samo
zgloszenie nie przyznaje wtadzy publicznej zadnych uprawnien decyzyjnych. Powoduje
tylko zarejestrowanie zgloszenia, po sprawdzeniu dokonania koniecznych formalnosci.
Zarejestrowanie jest zarazem potwierdzeniem, ze zglaszajacy dziata prawidtowo. Wiladza
otrzymuje tylko informacj¢. Po ztozeniu takiej deklaracji zgloszeniowej jednostka bedzie
dziata¢, poniewaz podje¢la taka decyzje. W systemie tym chodzi o dopetnienie pewnych
formalnosci, a nie o tworzenie jakiej$ bariery, ktora sprzeciwiataby si¢ woli zglaszajacego.

Taki jest generalny model trybu rejestracyjnego. Legalno$¢ dziatania jest zwykle
uwarunkowana ztozeniem zgloszenia (deklaracji). Jej niedopetnienie lub uchybienie
pewnym formalno$ciom, moze spowodowac nawet sankcje.

Inne rozwiazanie polegaloby na tym, ze niedopelnienie formalnosci nie
wptywaloby na legalno$¢ przedsigwzigcia, ale na zakres srodkow, ktorymi dysponowatby
dzialajacy.

Dokonanie rejestracji (zgloszenia) powoduje nadanie osobowo$ci prawnej i
zdolno$ci do dziatah prawnych, ktora z niej wyplywa (por. J. Rivero, Les libertés
publiques — les droits de I’lhomme, wyd. IV, éd. PUF, Paryz 1984, s. 226-227).

Omawiana regulacja prawna, kreujaca obowiazek rejestracji wydawania dziennika
lub czasopisma, odbiega nieco od przedstawionego wyzej, ogdlnego modelu systemu
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rejestracyjnego, poniewaz przewiduje mozliwo$¢ odmowy rejestracji (art. 21 prawa
prasowego). Jednakze dotyczy to tylko dwu wypadkow. Po pierwsze, jezeli wniosek nie
zawiera danych wymaganych przez art. 20 ust. 2 prawa prasowego, co wydaje si¢
oczywiste. Po drugie wowczas, gdy ,,udzielenie rejestracji stanowitoby naruszenie prawa
do ochrony istniejacego juz tytutu prasowego”. Chodzi przede wszystkim o to, jak réwniez
wskazuje si¢ w doktrynie, aby uniknaé naruszenia praw do istniejacych juz na rynku
tytutow prasowych, uniknaé zarejestrowania tytutow o nazwie identycznej lub na tyle
zblizonej, ze moglaby by¢ identyfikowana z nazwa juz istniejaca. Art. 21 prawa prasowego
koresponduje wigc z przepisami ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwe] konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503, ze zm.). Problemy te w
trakcie procedury rejestracyjnej rozstrzyga sad (zob. Prawo mediow, red. J. Barta, R.
Markiewicz, A. Matlak, Warszawa 2005, s. 97-98; J. Sobczak, Ustawa prawo prasowe.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 274-280).

Regulacja prawna odmowy rejestracji, zawarta w art. 21 prawa prasowego,
zwiazana jest wigc albo z niedopelnieniem formalnosci przez sktadajacego wniosek albo z
konieczno$cia ochrony praw innych osob. Jest to realizacja takiego modelu
rejestracyjnego, ktéry w sposdb prewencyjny zmierza do tworzenia tadu informacyjnego
oraz zwigzanego z nim ladu gospodarczego (wydawanie dziennika lub czasopisma jest
przedsigwzigciem gospodarczym).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, przyjety w ustawie tryb rejestracyjny jest
odmiana szeroko pojetego systemu zgloszeniowego. Z cata pewno$cia nie miesci si¢ w
modelu koncesjonowania prasy oraz nie ma nic wspolnego z cenzura prewencyjna, ktore to
rozwiazania prawne sa zakazane przez art. 54 ust. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny
nie podziela pogladu sadu, ze ,,odmowa rejestracji tytulu prasowego jest w istocie
rownowazna z zakazem publikacji i ma charakter cenzury prewencyjnej”.

Wprowadzony przez ustawg system rejestracji oraz odmowy rejestracji jest
niewatpliwie pewnym ograniczeniem korzystania z wolno$ci, wynikajacych ze
wskazanych przez sad wzorcéw kontroli, a mianowicie: wolnosci wyrazania swoich
pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji i idei (art. 54 ust. 1
Konstytucji, art. 10 ust. 1 Konwencji). Jest wigc takze ograniczeniem korzystania z
powyzszych wolnosci w formie szczegoélnej, tzn. prasy, co oznacza w rezultacie
ograniczenie korzystania z poszczegdlnych wolnosci, wynikajacych z zasady wolno$ci
prasy, a mianowicie: wolnos$ci dziennikarza, wolnosci czytelnikow (adresatow) prasy oraz
wolnos$ci przedsigwzi¢¢ gospodarczych, umozliwiajacych realizacj¢ wymienionych wyzej
wolnosci wypeliajacych intelektualng funkcje wolnosci prasy. Na wspolczesnie
pojmowang ide¢ wolnosci prasy sktadaja si¢ bowiem wolnosci o charakterze
intelektualnym oraz wolnosci o charakterze ekonomicznym, umozliwiajace realizacje
,wolnosci intelektualnych” (zob. np.: J. Robert, Libertés publiques et droits de I’homme,
Paris 1988, éd. Montchrestien, s. 463-500; G. Lebreton, Libertés publiques et droits de
I’lhomme, Paris 2005, éd. Dalloz, s. 448-464). Jednakze ograniczenie wolnosci wypowiedzi
w wyniku wprowadzenia trybu rejestracyjnego nie narusza w zaden sposob istoty tej
wolnosci.

Pytajacy sad nie wskazat art. 14 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnej w
petitum pytania prawnego; nie wynika to réwniez z uzasadnienia pytania. Dlatego
Trybunal nie poddal zaskarzonego przepisu ocenie konstytucyjnej w sprawie jego
zgodnosci z art. 14 Konstytucji.

W  kontekscie charakteru prawnego trybu rejestracyjnego (oraz odmowy
rejestracji), ktorego analiza stata si¢ konieczna w zwiazku z rozpoznaniem przez Trybunat
zarzutu naruszenia przez art. 45 prawa prasowego art. 54 Konstytucji — Trybunat
stwierdzil, ze wprowadzenie odpowiedzialno$ci karnej za wydawanie dziennika lub
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czasopisma bez rejestracji nie narusza w istotny sposoéb wolnosci okreslonych w art. 54
ust. 1 Konstytucji. Wprowadzenie odpowiedzialno$ci karnej za wydawanie
niezarejestrowanej prasy nie moze bowiem by¢ uwazane za zniechgcajace czy krepujace w
znaczacy sposob dla korzystania z konstytucyjnych wolno$ci wyrazonych w art. 54 ust. 1
Konstytucji, jak twierdzi sad, skoro dokonanie rejestracji nie jest zbyt skomplikowane 1
miesci si¢ w ogdlnie przyjetym trybie zgloszeniowym.

Odpowiadajac na tak postawiony problem konstytucyjny, Trybunat Konstytucyjny
pragnie podkresli¢, ze wzorce konstytucyjne z art. 54 Konstytucji okreslity w istotnej
mierze ten problem. Dlatego dokonujac kontroli konstytucyjnej zaskarzonej normy art. 45
prawa prasowego, Trybunat nie dokonywat oceny konstytucyjnej samej odpowiedzialnosci
karnej jako sankcji za niedokonanie rejestracji dziennika lub czasopisma, lecz
odpowiedzial na pytanie, czy zamieszczona w art. 45 odpowiedzialno$¢ karna nie
zniecheca do rejestracji dziennika lub czasopisma, a przez to do wydawania dziennika lub
czasopisma, co bytoby ograniczaniem wolnosci zawartych w art. 54 ust. 1 Konstytucji.

Z powyzszych powodoéw zaskarzona norma art. 45 prawa prasowego jest réwniez
zgodna z art. 10 ust. 1 Konwencji.

6. Z kolei Trybunal musial odpowiedzie¢ na pytanie, czy ograniczenie wolnosci
wypowiedzi polegajace na tym, ze art. 45 prawa prasowego przewiduje sankcje karna za
niedopelnienie obowiazku rejestracji dziennikdw lub czasopism, nie narusza zasady
proporcjonalno$ci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat podziela bowiem
poglad sadu, ze penalizacja przewidziana w art. 45 prawa prasowego stanowi ograniczenie
konstytucyjnych wolnosci, aczkolwiek nie podziela twierdzenia sadu, iz obowiazek
rejestracji dziennikow lub czasopism pod grozba kary ,,narusza istot¢ prawa do swobody
wypowiedzi”.

W art. 31 ust. 3 Konstytucji sa sformutowane przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolno$ci, wyrazajace zasade
proporcjonalnosci. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty poszczegolnych praw i
wolno$ci. Trybunat podtrzymuje swoja dotychczasowa lini¢ orzecznicza, w mysl ktorej
ocena, czy okre$lona regulacja ustawowa ograniczajaca konstytucyjne prawa lub wolnosci
jest zgodna z zasada proporcjonalnosci, wymaga w szczego6lnosci odpowiedzi na pytanie,
czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzardw natozonych przez
nig na jednostke (por. wyrok z 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04, OTK ZU nr 2/A/2005,
poz. 17). Czy regulacja ta jest konieczna w demokratycznym panstwie, tzn. czy nie istnieja
inne, mniej uciazliwe dla jednostki formy ograniczenia jej prawa lub wolnosci? Przepis
wprowadzajacy ograniczenia jest bowiem niezgodny z Konstytucja, jesli te same efekty
mozna osiagnac¢ za pomoca $rodkow, ktore w mniejszym zakresie ograniczaja korzystanie
z wolnosci lub prawa podmiotowego (por. wyrok z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06,
OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128).

Konstytucyjne zasady ograniczenia praw i wolnosci zawarte w art. 31 ust. 3
Konstytucji dotycza wszystkich konstytucyjnych praw i wolnosci, takze wolnosci
wyrazonych w art. 54 Konstytucji. Przypomniat to Trybunat we wspomnianym wyzej
wyroku z 30 pazdziernika 2006 r.: ,,W tek$cie art. 54 Konstytucji nie ma wzmianki o art.
31 ust. 3 Konstytucji. W $wietle ustalonego orzecznictwa Trybunatu nie moze to by¢
jednak rozumiane w ten sposob, ze wolno$¢ stowa i bedaca jej przejawem wolnosé
srodkdw spotecznego przekazu ma charakter absolutny i nie podlega ograniczeniom. Art.
31 ust. 3 ma charakter zasady ogoélnej, stosowanej nie tylko wtedy, gdy przepis bedacy
podstawa wolnosci lub prawa wyraznie przewiduje dopuszczalno$¢ ich ograniczenia,
ewentualnie takze poszczegélne jej przestanki (np. art. 64 ust. 3 Konstytucji), ale takze
wtedy, gdy przepis bedacy podstawa wolnosci lub prawa nie wspomina o mozliwosci
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wprowadzenia ograniczen. Art. 31 ust. 3 jest zatem koniecznym dopetnieniem norm
wyrazonych w art. 14 i art. 54 ust. 1 Konstytucji”.

Art. 45 prawa prasowego przewiduje kar¢ grzywny albo ograniczenia wolnoSci.
Zgodnie z art. 34 § 1 kodeksu karnego (k.k.) kara ograniczenia wolno$ci trwa najkrocej
miesiac, a najdluzej 12 miesigcy, wymierza si¢ ja w miesiacach. W czasie odbywania kary
ograniczenia wolnosci skazany nie moze bez zgody sadu zmienia¢ miejsca statego pobytu;
jest zobowiazany do wykonywania pracy wskazanej przez sad (pracy na cele spoteczne,
nieodptatnej, kontrolowanej — art. 35 kk.); ma obowiazek udzielania wyjasnien
dotyczacych przebiegu odbywania kary (art. 34 § 2 k.k.).

Sankcja karna, takze 1 w tym wypadku, ma charakter represyjny, ale ma skutkowac
robwniez prewencyjnie 1 odstraszajaco, celem zobligowania wszystkich, ktérzy chca
wydawa¢ dziennik lub czasopismo, aby zarejestrowali je uprzednio. Sankcj¢ t¢ nalezy
widzie¢ w Scistym zwiazku z trybem rejestracyjnym, ktory, jak wspomniano, bliski jest
systemowi zgloszeniowemu 1 nie jest uciazliwy, a odmowa rejestracji moze by¢
uzasadniona wzgledem formalnym badz wynika¢ z ochrony innych tytuldéw. Odmowa
rejestracji, jak zreszta caty tryb rejestracyjny, podyktowana jest ochrong praw innych osob,
zapobiezeniem nieuczciwej konkurencji, tworzeniem pewnego tadu informacyjnego i
gospodarczego (wsrod przedsigbiorstw wydawniczych). Ustawodawca uznal, Ze takie
dzialania prewencyjne na rzecz ww. wartosci, mieszczacych si¢ w konstytucyjnych
przestankach ustawowego ograniczenia praw lub wolno$ci, wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji (ochrona wolnosci i praw innych os6b), sa konieczne, nie wierzac w
skuteczno$¢ innego rozwiazania opartego o ,,czysty” model zgltoszeniowy, w ktdorym nie
dopuszcza si¢ zadnej prawnej przestanki odmowy zgloszenia podjgcia dziatalnosci
wydawnicze;j.

Ustawodawca polski przyjat uregulowany w prawie prasowym tryb rejestracji, aby
nie dopusci¢ do nieuczciwej konkurencji, chroni€ istniejace juz na rynku tytuly, a z drugiej
strony chroni¢ klientoéw, potencjalnych nabywcow, przed kupnem innego tytutu niz
zamierzali. Trzeba wzia¢ takze pod uwage, ze w krajach, w ktorych istnieje czysty system
zgloszeniowy lub wrecz obowiazuje zakaz rejestracji (RFN), na przeszkodzie nieuczciwej
konkurencji stoja nie tylko liczne przepisy prawne, ale takze wyzsza kultura czy
swiadomo$¢ prawna w obszarze prawa gospodarczego i handlowego oraz sprawniejszy
aparat jurysdykcyjny i egzekucyjny dojrzatych panstw demokratycznych (por. J. Sobczak,
op.cit.,, s. 277). Nie mozna wigc wykaza¢, aby inny system (zgloszeniowy) sprzyjat
bardziej tworzeniu tadu informacyjnego i gospodarczego, chronit wystarczajaco prawa
wszystkich wydawcow.

Biorac pod uwagg, ze ograniczenia wolnosci wynikajacych z art. 54 ust. 1 nie sa
zbyt uciazliwe wskutek stosowania trybu rejestracyjnego, ktéry ma na celu ochrong innych
wartosci konstytucyjnych, oraz to, ze sankcje przewidziane w art. 45 prawa prasowego sa
zrdéznicowane i dostosowane do konkretnego stanu faktycznego oraz do realiow spoteczno-
ekonomicznych 1 stanu $wiadomos$ci prawnej, trudno wykazaé, ze ustawodawca
przekroczyt ramy przystugujacej mu swobody w okreslaniu $rodkow realizacji przyjetych
celow. Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze to w szczegdlnosci na ustawodawcy ciazy
obowiazek znajomosci realiow spotecznych, do ktorych regulacja ustawowa si¢ odnosi.

Mozna co prawda zauwazy¢, ze ograniczenie wolnosci moze by¢ kara bardziej
ucigzliwa i bardziej represyjna niz kara grzywny, a ponadto dotyka fundamentalnej
wartosci, jaka jest wolnos$¢ cztowieka. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze do sadu nalezy
ocena konkretnych przyczyn niedokonania obowiazku rejestracji. Sa one bardzo rozne, a
zgodnie z art. 54 kk. sad bierze pod uwage¢ migdzy innymi stopien spolecznej
szkodliwosci, stopien winy oraz potrzeby w zakresie ksztattowania §wiadomos$ci prawne;.
W pewnych wypadkach orzeczenie kary ograniczenia wolnos$ci jest nieuchronne, skoro
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grzywny nie orzeka sig, jezeli dochody sprawcy, jego stosunki majatkowe lub mozliwosci
zarobkowe uzasadniaja przekonanie, ze sprawca grzywny nie uisci 1 nie bgdzie jej mozna
sciagna¢ w drodze egzekucji (art. 58 § 2 k.k.). Przepis ten uzasadnia zarazem potrzebg
innych kar begdacych do dyspozycji sadu, ktory moze uwzgledni¢ wszystkie okoliczno$ci
faktyczne 1 prawne. Wreszcie trzeba przypomnie¢ art. 1 § 2 kodeksu karnego stanowiacy,
iz ,nie stanowi przestgpstwa czyn zabroniony, ktorego spoleczna szkodliwo$¢ jest
znikoma”, dajacy mozliwo$¢ rezygnacji ze §cigania i stosowania sankcji wobec niektorych
czynow okreslonych w art. 45 prawa prasowego. Takze na tle powyzszych przepisow
kodeksu karnego, przewidujacych réznorodne $rodki prawne, ktore ma do dyspozycji sad
w zwiazku z zastosowaniem art. 45 prawa prasowego, nalezy ocenia¢ proporcjonalnosé
penalizacji za niedokonanie obowiazku rejestracji wydawanego dziennika lub czasopisma.

Dlatego Trybunal uznal, Zze zaskarzony przepis art. 45 prawa prasowego nie
naruszyt zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 45 prawa prasowego (w rozpoznawanym zakresie) jest rowniez zgodny z art.
10 Konwencji. Nalezy podkresli¢, ze ust. 2 tego artykulu stanowi, iz korzystanie z
wolno$ci wyrazonych w ust. 1 ,,moze podlega¢ takim wymogom formalnym, warunkom,
ograniczeniom 1 sankcjom, jakie sa przewidziane przez ustawg¢ i niezbgdne w
spoteczenstwie demokratycznym”, migdzy innymi z uwagi na ,,ochron¢ dobrego imienia i
praw innych osob”.

Warto zwr6ci¢ uwagg, ze wsrdd przestanek umozliwiajacych ograniczenie prawa
do ,,wolno$ci wyrazania opinii”, okreslonego w art. 10 ust. 1 Konwencji, ust. 2 tego
artykulu wymienia ,,ochrong dobrego imienia innych”. Ta przestanka, formalnie
niewyszczeg6lniona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, chociaz w nim zawarta (,,wolno$ci i
prawa innych os6b”), ma réwniez odniesienie do ograniczenia wolno$ci wypowiedzi
poprzez wprowadzenie trybu rejestracyjnego (wraz z trybem odmowy) dziennikow i
czasopism, a tym samym ma znaczenie dla celu regulacji prawnej zawartej w zaskarzonym
art. 45 prawa prasowego. W wypadku naruszenia dobrego imienia przez dziennik lub
czasopismo niezarejestrowane, podejmowanie wszelkich krokow prawnych w celu
ochrony dobrego imienia byloby bowiem znacznie utrudnione, a czasem wrgcz niemozliwe
(niemozno$¢ identyfikacji osob, ktore takiego naruszenia dokonaty).

Powyzsza analiza, dotyczaca zgodno$ci zaskarzonego przez sad przepisu z art. 31
ust. 3 1 art. 54 Konstytucji, w szczegolnosci w zwiazku z zasada proporcjonalnosci,
dotyczy odpowiednio zgodno$ci art. 45 prawa prasowego z art. 10 Konwencji. Warto
zwréci¢ uwage, ze brzmienie niektdorych wyrazen i zwrotow art. 10 ust. 2 Konwencji
powoduje, ze zgodno$¢ ta jest nawet bardziej czytelna, w szczegdlnosci chodzi o
sformutowania: ,,wymogi formalne”, ,,sankcje”, ,,korzystanie z tych wolnosci pociaga za
soba obowiazki i ograniczenia”, wskazujace na charakter i konsekwencje dopuszczalnych
ograniczen.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka wypracowat w swym wieloletnim
orzecznictwie kierunki interpretacji art. 10 Konwencji, podkreslajac, ze wolno$¢ wyrazania
opinii, stanowiaca jeden z fundamentow demokratycznego, pluralistycznego
spoteczenstwa, podlega rowniez ograniczeniom ustawowym, zgodnym z Konwencja,
uwzgledniajacym nie tylko interes jednostki, ale i spolecznosci, a takze ro6znorodna
sytuacje¢ w krajach, ktore ratyfikowalty Konwencjg. Przyktadowo w sprawie Appleby i inni
przeciwko Wielkiej Brytanii, Europejski Trybunatl Praw Czlowieka stwierdzil, ze wolnos¢
wyrazania opinii ma kluczowe znaczenie jako jeden z warunkéw wstgpnych
funkcjonowania demokracji. Prawdziwe, skuteczne korzystanie z tej wolnos$ci nie zalezy
jedynie od obowiazku nieingerowania spoczywajacego na panstwie, lecz moze wymagac
pozytywnych srodkdw ochrony, nawet w sferze stosunkéw migdzy jednostkami. Trybunat
stwierdzil réwniez, ze rozstrzygajac, czy istnieje obowiazek pozytywny, trzeba wzia¢ pod
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uwage ,,sprawiedliwa rownowage” (fair balance), ktora musi by¢ zachowana, pomiedzy
og6lnym interesem spoleczno$ci a interesami jednostki; poszukiwanie tej roOwnowagi
wpisane jest w cata Konwencje. Zakres tego obowiazku bedzie nieuchronnie si¢ zmieniat,
biorac pod uwagg réznorodno$¢ sytuacji w umawiajacych si¢ panstwach oraz wybordw,
ktore musza by¢ dokonywane zgodnie z priorytetami i dostgpnymi $rodkami. Obowigzek
ten nie moze tez by¢ interpretowany w sposob nakladajacy niemozliwy lub
nieproporcjonalny ci¢zar na witadze krajowe (zob. wyrok z 6 maja 2003 r., sygn.
44306/98).

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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