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Obowigzek uzyskania koncesji

na nadawanie programoéw telewizyjnych
a konstytucyjna wolnos¢ stowa
(studium jednego przypadku)

Koncesja na nadawanie programow telewizyjnych jest instytucjg po-
wszechnie znang na Swiecie, jak tez dos¢ mocng osadzong w polskim porzad-
ku prawnym1. Poszukujac jej zrédet normatywnych, nalezy w pierwszej ko-
lejno$¢ wskazac¢ art. 54 Konstytucji, ktéry zjednej strony zapewnia kazdemu
wolno$¢ wyrazania swoich poglagdow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji, jak tez zakazuje cenzury prewencyjnej srodkéw spotecznego prze-
kazu i koncesjonowania prasy, z drugiej za$ dopuszcza obowigzek uzyskania
koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej2. Wprowadzenie
obowigzku uzyskiwania koncesji na prowadzenie dziatalnoéci radiowej i tele-
wizyjnej w judykaturze i doktrynie nie jest uznawane za forme dopuszczal-

1 W Polsce koncesje trzeba uzyskac tylko na pewne, Scisle okreslone rodzaje dziatalnosci
gospodarczej. Zgodnie z art. 46 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 672 z pézn. zm.) koncesji wymaga: 1) poszukiwanie,
rozpoznawanie z#6z weglowodoréw oraz kopalin statych objetych wiasnoscig gornicza, poszuki-
wanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego skfadowania dwutlenku wegla, wydobywa-
nie kopalin ze zdz, podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji, podziemne skfado-
wanie odpadéw oraz podziemne sktadowanie dwutlenku wegla; 2) wytwarzanie i obrot
materiatami wybuchowymi, bronig i amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym; 3) wytwarzanie, przetwarzanie, magazynowanie, przesytanie, dys-
trybucja i obrot paliwami i energig; 4) przesytanie dwutlenku wegla w celu jego podziemnego
skfadowania; 5) ochrona osob i mienia; 6) rozpowszechnianie programéw radiowych i telewi-
zyjnych, z wylgczeniem programéw rozpowszechnianych wytacznie w systemie teleinformatycz-
nym, ktore nie sg rozprowadzane naziemnie, satelitarnie lub w sieciach kablowych; 7) przewo-
zy lotnicze; 8) prowadzenie kasyna gry.

2 NSA w Warszawie w wyroku z dnia 28 czerwca 2005 r. (OSK 1733/04, LEX 179124)
stwierdzit, ze art. 54 ust. 2 Konstytucji zawiera w sobie absolutny zakaz ustanowienia przez
wiadze publiczng cenzury prewencyjnej, ale juz nie represyjnej w stosunku do prasy, potwier-
dzajac wyrazong w art. 14 Konstytucji ustrojowg zasade wolnosci prasy i innych $rodkéw
spotecznego przekazu.
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nej cenzury represyjnej. System koncesyjny zaktada dwa cele: reglamentacje
dobra rzadkiego (zwhaszcza przy nadawaniu naziemnym) i ochrone podmio-
téw juz istniejacych na rynku medialnym. Wprowadzenie obowigzku uzyski-
wania koncesji motywowane bylo tez potrzebg zapewnienia przez panstwo
ochrony dziedzin szczeg6lnie waznych dla obywateli.

Przedmiotem prezentowanych tu analiz jest spdr konstytucyjny zwigza-
ny z praktyka koncesjonowania dziatalnosci medialnej. Spér, ktory zawist
przed Trybunatem Konstytucyjnym, zostat zainicjowany wnioskiem Rzeczni-
ka Prawa Obywatelskich (dalej: RPO, wnioskodawca), ktéry podnidst nie-
zgodnos¢ art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizjid z art. 224 i art. 54 ust. 1w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zaskarzony art. 36 ust. 1 u.r.t. stanowi: ,\W postepowaniu o udzielenie
koncesji ocenia sie w szczegd6lnosci:

1) stopien zgodnosci zamierzonej dziatalnosci programowej z zadaniami
okre$lonymi w art. 1 ust. 1 ustawy, z uwzglednieniem stopnia realizacji tych
zadan przez innych nadawcow dziatajacych na obszarze objetym koncesja;

2) mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji
i finansowania programu;

3) przewidywany udziat w programie audycji wytworzonych przez nadaw-
ce lub na jego zamdwienie albo we wspdétdziataniu z innymi nadawcami;

4) przewidywany udziat audycji, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 3,
w programie telewizyjnym albo utworéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2,
w programie radiowym lub telewizyjnym;

5) dotychczasowe przestrzeganie przepiséw dotyczacych radiokomunika-
cji i Srodkéw masowego przekazu”.

W opinii RPO5 art. 36 ust. 1 u.r.t. w czesci zawierajacej zwrot ,,w szcze-
goélnosci” jest niezgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktore okreslajg konstytucyjne standardy ograniczania wolnosci
dziatalnosci gospodarczej i wolnosci stowa, narusza bowiem nakaz zachowa-
nia formy ustawowej dla ingerencji prawodawcy w sfere konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostki. Nie zawiera wszystkich materialnoprawnych prze-
stanek uzyskania koncesji, a uzyty przez ustawodawce zwrot ,.w szczegélno-
§ci” pozwala organowi koncesyjnemu na dowolnos¢ w ksztattowaniu przesta-
nek nabycia koncesji. Otwarty katalog przestanek co prawda zawiera
upowaznienie blankietowe dla tego organu, a tym samym wyznacza rzeczy-
wiste granice konstytucyjnych wolnosci. Ponadto przepis art. 36 ust. 1 u.r.t.

3 Tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r., nr 43, poz. 226 ze zm. - dalej: u.r.t.

4 Pomijamy problem zgodnosci art. 36 ust. 1 u.r.t. z konstytucyjng wolnoscig prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

5 Zob. wniosek RPO z dnia 27 czerwca 2012 r. [online] <http://db.trybunal.gov.pl/sprawa/
sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F931284528/K_29 12 wns_2012_06_27_ADO.pdf&syg=K%2029/12>
dostep: 9 kwietnia 2014.


http://db.trybunal.gov.pl/sprawa/%e2%80%a8sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F931284528/K_29_12_wns_2012_06_27_ADO.pdf&syg=K%2029/12
http://db.trybunal.gov.pl/sprawa/%e2%80%a8sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F931284528/K_29_12_wns_2012_06_27_ADO.pdf&syg=K%2029/12
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stanowi podstawe prawotworczej dziatalnos$ci Krajowej Rady Radiofonii i Te-
lewizji (dalej: KRRIT).

W sprawie tej jako uczestnicy postepowania stanowisko zajeli Sejm6 oraz
Prokurator Generalny7. W przekonaniu Sejmu zaskarzony art. 36 ust. 1 u.r.t.
jest zgodny z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz
»Kryteria oceny merytorycznej wnioskdw majg charakter otwarty, bowiem
z istoty koncesji wynika uznaniowo$¢ takiej decyzji. Uznaniowos$¢ te dodatko-
w0 wzmacnia uprawnienie organu koncesyjnego do oceny merytorycznej
wnioskdw wedtug kryteriéw innych niz wskazane w art. 36 ust. 1 u.r.t.
Wazne jest natomiast, aby KRRIiT dokonujgc tej oceny stosowata te same
kryteria wobec wszystkich podmiotdw ubiegajacych sie o nadawanie progra-
mow radiowych i telewizyjnych. Poglad taki znajduje odzwierciedlenie takze
w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Zdaniem NSA organ
koncesyjny ma obowigzek wyczerpujacego przedstawienia motywow decyzji
obejmujacych kryteria, ktorymi kierowat sie oceniajac fakty stanowiace pod-
stawe rozstrzygniecia. W opinii Sagdu ma to szczeg6lng wage w sprawach,
w ktorych wystepuje kilka podmiotéw - stron konkurujacych o okreslone
dobro bedace przedmiotem reglamentacji administracyjnej. Decyzja organu
sprowadza sie woéwczas do wskazania (wyboru) jednego z podmiotéw - tego,
ktory w poréwnaniu z pozostatymi najpetniej spetnia kryteria przyznania
okreslonego dobra. Sgdowa ocena prawidtlowos$ci tego wyboru bedzie wiec
oceng prawidtowosci procesu poréwnania i wyprowadzenia z niego wnioskow
przez organ rozstrzygajacy sprawe (zob. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2003 r.,
Il SA 1794/2002). W tym kontek$cie, uzyty w art. 36 ust. 1 zwrot «w szczeg0l-
nosci» nalezy interpretowaé¢ w ten sposob, ze organ koncesyjny zobligowany
jest w pierwszym rzedzie do oceny okolicznosci wymienionych w art. 36 ust.
1 pkt 1-5 u.r.t., ale powinien takze bra¢ pod uwage wszelkie inne okoliczno-
Sci, ktore mogg by¢ istotne dla oceny zasadnos$ci wniosku o przyznanie konce-
sji (zob. wyrok NSA z dnial6 marca 2010 r., Il GSK 336/09)"8.

W opinii Sejmu zaskarzony przepis jest zgodny takze z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 1 Konstytucji, gdyz ,podstawowym zatozeniem

6 Zob. stanowisko Marszatka Sejmu z dnia 4 stycznia 2014 r. [online] <http://db.trybu-
nal.gov.pl/sprawa/sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F1875148158/K_29_12_sjm_2013_01_04_
ADO.pdf&syg=K%2029/12> dostep: 9 kwietnia 2014.

7 W opinii Prokuratora Generalnego ,.teza RPO o otwartym katalogu przestanek material-
noprawnych udzielenia koncesji jest nietrafna. Zostata ona oparta na blednym odczytaniu
zakwestionowanej regulacji. Przede wszystkim zaznaczy¢ trzeba, ze w tej regulacji jest mowa
jedynie o sposobie prowadzenia postepowania dowodowego podczas dokonywania oceny meryto-
rycznej wniosku o udzielenie koncesji, a nie o materialnoprawnych warunkach stanowigcych
podstawe nabycia publicznoprawnego uprawnienia do wykonywania koncesjonowanej dziatalno-
éci w dziedzinie rozpowszechniania programéw radiowych lub telewizyjnych”. Zob. stanowisko
Prokuratora Generalnego z dnia 19 marca 2013 r., s. 22, [online] <http://db.trybunal.gov.pl/sprawa/
sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F-818248616/K_29_12_pg_2013 03_19_ADO.pdf&syg=K%2029/12>
dostep: 9 kwietnia 2014.

8 Stanowisko Marszatka Sejmu z dnia 4 stycznia 2014 r., s. 17-20.
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analizowanej procedury koncesyjnej, w sytuacji ograniczen technicznych, po-
winno by¢ wytonienie takiego nadawcy, ktdry w najwyzszym stopniu zapewni
swobodne formulowanie i rozpowszechnianie pogladéw oraz informacji za
pomocg emitowanych programéw. Osiggniecie tego celu jest mozliwe na pod-
stawie istniejacej regulacji okreslajacej zadania KRRIT. Krajowa Rada Ra-
diofonii i Telewizji przede wszystkim realizuje wartosci, o ktérych mowa
w art. 14 i art. 213 Konstytucji. Znajdujg one swoje odzwierciedlenie takze
w tresci art. 6 u.r.t. W mysl tego przepisu »Krajowa Rada stoi na strazy
wolnosci stowa w radiu i telewizji, samodzielnosci dostawcéw ustug medial-
nych i intereséw odbiorcow oraz zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter
radiofonii i telewizjix. W opinii Sejmu przywoltywane przepisy ograniczajg
swobode KRRIT i wyznaczaja kierunek podejmowanych rozstrzygniec¢, w tym
takze decyzji koncesyjnych. Nakaz »stania na strazy« wolnosci stowa i samo-
dzielnosci nadawcow, a takze nakaz zapewnienia otwartego i pluralistyczne-
go charakteru radiofonii i telewizji stanowi wiec pierwszorzedng i najwaz-
niejsza dyrektywe merytorycznej oceny wnioskéw o przyznanie koncesji.
Z tak ogolnej normy wynikajg inne szczeg6towe kryteria oceny wnioskow
koncesyjnych. Zostaty one sformutowane w art. 36 ust. 1 u.r.t. i maja na celu
zobiektywizowanie procedury wyfaniania najlepszego nadawcy. Przepis ten
w sposdb otwarty ujmuje dyrektywy kwalifikowania wnioskéw stacji. Otwar-
to$¢ nie oznacza, wbrew twierdzeniu wnioskodawcy, ze KRRIiT moze ksztatto-
wac dyrektywy kwalifikacji wnioskéw w sposdb arbitralny i dowolny™.

Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 18 lutego 2014 r., stwierdzit, ze
,art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji [...]
w czesci zawierajgcej zwrot »w szczegolnosci«, rozumiany w ten sposéb, ze
zrédtem uzupetniajagcych wobec wymienionych w tym przepisie przestanek
- od ktérych spetnienia zalezy mozliwo$¢ uzyskania koncesji na rozpowszech-
nianie programu telewizyjnego drogg rozsiewczag naziemng w sposob cyfrowy
- moze by¢ wylgcznie przepis ustawy, jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji”10. Tezy powyzszego wyroku mozna
uja¢ nastepujaco:

Po pierwsze, wolno$¢ stowa gwarantowana art. 54 ust. 1 Konstytucji nie
ma charakteru absolutnego, a wiec ustawodawca ma prawo stanowi¢ wyjatki.
Warunkiem ich konstytucyjnosci jest zgodno$¢ z zasadg proporcjonalnosci wy-
razong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ingerujac w sfere konstytucyjnych praw
i wolnosci, ustawodawca jest zobowigzany m.in. do zachowania formy ustawy11.

9 Ibidem.

10 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2014, K 29/12, OTK ZU 2014, nr 2/A, poz. 11

1 Jak wynika z orzeczenia Sadu Najwyzszego (Izby Cywilnej) z dnia 25 lutego 2010 r.
(I CSK 220/09, Legalis 356539), wolnos¢ wypowiedzi to jedna z podstaw funkcjonowania spote-
czenstwa demokratycznego, co potwierdza przepis zawarty w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 10 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Jednak
wolnos¢ ta nie ma charakteru absolutnego. W wyroku z dnia 11 sierpnia 2010 r. (I CSK 649/09,
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Z tym wtasnie wymogiem wigza sie zarzuty stawiane we wniosku RPO.
Konstytucja dopuszcza expressis verbis ograniczenie wolnosci stowa w formie
koncesji na nadawanie programoéw radiowych i telewizyjnych (art. 54 ust. 2
Konstytucji). W Swietle obowigzujgcego ustawodawstwa organem koncesyj-
nym jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Jest to organ konstytucyjny,
ktoremu powierzono obowigzek gwaranta wtasciwego korzystania z wolnosci
stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji
(art. 213 Konstytucji). Rozwinieciem tak okre$lonej funkcji ustrojowej KRRIT
jest art. 6 ust. 1 u.r.t., w mysl ktérego: ,,Krajowa Rada stoi na strazy wolnosci
stowa w radiu i telewizji, samodzielnosci dostawcdw ustug medialnych i inte-
res6w odbiorcoOw oraz zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii
i telewizji”12.

Po drugie, Konstytucja przewidziata formute koncesji jako sposéb inge-
rencji pafstwa w wolno$¢ stowa w mediach telewizyjnych (radiowych). Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego ,koncesja to publicznoprawne uprawnienie
podmiotowe zwigzane z dostepem do reglamentowanego rynku, na ktérym
koncesjonariusz, prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza, korzysta z rzadkiego do-
bra, jakim sg ograniczone zasoby czestotliwos$ci”13. W zwigzku tym TK pod-
kreslit, iz konstrukcja koncesji na nadawanie programoéw radiowych i telewi-
zyjnych opiera sie na uznaniu administracyjnym. A to oznacza, ze podmiot
ubiegajacy sie o koncesje nie dysponuje zadnym uprawnieniem publiczno-
prawnym, a jedynie korzysta z mozliwosci jej uzyskania. W tym kontekscie
»,organ witadzy publicznej moze zatem podjgé¢ decyzje o okreSlonej tresci, ale
nie musi; jest uprawniony, po dokitadnym zbadaniu stanu faktycznego
i prawnego (wniosku koncesyjnego), do wyboru jednej z dwoch dopuszczal-
nych mozliwos$ci prawnych”14.

Po trzecie, Trybunat przyjat, ze art. 36 ust. 1 u.r.t. okre$la pozytywne
przestanki, ktérych spetnienie stanowi warunek sine qua non uzyskania kon-
cesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych, a wyraze-
nie ,,w szczego6lnosci” otwiera katalog tych przestanek. | chociaz w ten spos6b
wskazuje sie na niezamkniety zbiér warunkéw materialnoprawnych uzyska-
nia koncesji, nie powinno by¢ to interpretowane w sposéb pozwalajagcy na

LEX 798237) SN uznal, ze art. 54 Konstytucji zapewnia co prawda wolno$¢ wyrazania swoich
pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, ale nie rozumianej jako wolnos¢
do rozpowszechniania informacji nieprawdziwych, naruszajacych dobre imie innych osdb.

12 Problemy z faktycznym okresleniem kompetencji Rady moga wynika¢ z braku precyzyj-
nie okreslonych relacji prawa do informacji oraz interesu spotecznego i samodzielnosci dostaw-
cow ustug medialnych i interesow odbiorcow oraz otwartego i pluralistycznego charakteru
radiofonii i telewizji. Wiecej: W. Dziomdziora, Komentarz do art. 6 ustawy do radiofonii
i telewizji, [w:] Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, pod red. S. Pigtka, Warszawa 2014,
s. 82-84.

13 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2014 r., K 29/12, OTK ZU 2014, nr 2/A, poz. 11, s. 22.

14 Ibidem, s. 23.
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przywotywanie pozaustawowych kryteriow oceny wnioskéw koncesyjnych.
Luz decyzyjny, w jaki wyposazona jest KRRIiT, nie oznacza w opinii TK
petnej swobody w przyznawaniu koncesji. ,,Stosujac zaskarzone uregulowanie,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji nie moze narusza¢ praw podmiotowych
wnioskodawcdéw wynikajacych z innych przepiséw, w tym w szczeg6lnosci
z przepiséw rangi konstytucyjnej. Krepuja ja zarobwno przepisy o charakterze
materialnoprawnym, jak i przepisy procesowe. Oceniajagc ztozony wniosek
koncesyjny w konteks$cie mozliwos$ci uzyskania koncesji, Krajowa Rada Ra-
diofonii i Telewizji dziata nie tylko na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji oraz innych przepiséw zawartych w tej ustawie. Pod-
stawe prawng dziatania tego organu stanowig tu takze inne przepisy,
a w szczegdlnosci uregulowania zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.
- Kodeks postepowania administracyjnego”15. Innymi stowy, KRRIT dziatajgc
w ramach uznania administracyjnego, nie moze postepowac¢ dowolnie. Arbi-
tralno$¢ te ograniczajg m.in. zasady réwnosci wobec prawa i jawnos$ci poste-
powania. Ponadto KRRIT jest zobowigzana do zbadania i oceny stanu fak-
tycznego sprawy z punktu widzenia przepisow prawa materialnegol6. Na
Krajowag Rade nalozono tez obowigzek rozpoznania wszystkich wnioskow
w jednym postepowaniu. Co istotne, decyzja koncesyjna musi pozostawac
w zgodzie z interesem spotecznym i stusznym interesem obywateli. Taki stan
rzeczy gwarantuje wybor najlepszego wniosku. Jako ultima ratio nalezy
wskazaé art. 107 8 3 k.p.a., z ktérego wynika obowigzek uzasadnienia decyzji
administracyjnej. Nabiera on szczeg6lnego znaczenia, gdy ,,organ administra-
cji - tak jak w badanej sprawie - przyznaje uprawnienie jednemu tylko lub
niektérym sposréd podmiotdw ubiegajacych sie o nie, zwtaszcza jezeli kieruje
sie przy ich wyborze wtasng oceng opartg na ogolnie ujetych kryteriach”17.

Po czwarte, Trybunat zbadat praktyke stosowania zaskarzonego przepi-
su. Ustalit, ze nie jest on stosowany przez KRRIiT w sposéb sprzeczny
z przepisami konstytucyjnymi. Uznal, ze Krajowa Rada jako organ panstwa
postepuje zgodnie z konstytucyjng zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji), a to
oznacza, ze dziata na podstawie prawa i zgodnie z prawem. W takim stanie
rzeczy ,brak regulacji upowazniajgcej Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji do
podjecia okreslonego dziatania nalezy uznaé za réwnoznaczny z jego zaka-
zem”. Trybunat zaznaczyt tez, ze ,odmienne ustalenia w tym zakresie obligo-
watyby do kontroli konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu w brzmieniu
nadanym mu w praktyce”.

Konkludujac, TK stwierdzit, ze zaskarzony art. 36 ust. 1 u.r.t., w czesci
zawierajacej wyrazenie ,w szczeg6lnosSci”, nie pozostawia Krajowej Radzie

15 Ibidem, s. 25.
16 Por. wyrok NSA z 9 pazdziernika 2001 r., I SA 1075/01, LEX 51033.
17 Ibidem, s. 26.
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Radiofonii i Telewizji jako organowi administracyjnemu nadmiernego zakre-
su swobody i uznaniowosci i nie koliduje z konstytucyjng zasadg legalizmu
(art. 7 Konstytucji). Rozstrzygniecie to wpisuje sie w zasade ,,ztotego Srodka™.
Trybunat nadat zakwestionowanemu przepisowi taki zakres normowania,
ktory pozwolit na utrzymanie domniemania jego konstytucyjnoscil8. Bez wat-
pienia uznanie konstytucyjnosci art. 36 ust. 1 u.r.t., co do istoty, zastuguje na
aprobate, poniewaz ogranicza aktywno$¢ TK, nie generuje luki w prawie
bedacej skutkiem orzeczenia negatywnego, jak tez zachowuje w mocy ustawe
jako wyraz decyzji politycznej organu przedstawicielskiego.

Trybunat odczytat tres¢ regulacji zawartej w art. 36 ust. 1 u.r.t. bezpo-
Srednio przez pryzmat normy prawnej wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji, a konkretnie przez nakaz zachowania formy ustawowej dla ingerencji
w sfere konstytucyjnych praw i wolnos$ci. Zasada dokonywania wyktadni przez
pryzmat norm konstytucyjnych nie budzi zadnych watpliwoséci. Naszym jed-
nak zdaniem prokonstytucyjna wyktadnia zastosowana w badanej sprawie
nie zdjeta z art. 36 ust. 1 u.r.t. odium niekonstytucyjnosci. W okoliczno$ciach
sprawy zawistej przed TK pojawia sie zasadnicze pytanie: Czy w kwestiach
dotyczacych wolnosci stowa - fundamentalnych dla panstwa i czlowieka
- poszukiwanie konstytucyjnego kompromisu (utrzymanie wbrew logice do-
mniemania konstytucyjnosci) jest w peini zasadne? Czy z punktu widzenia
zasady wolnos$ci prasy iinnych $rodkdw masowego przekazu, do ktérych bez
watpienia zalicza sie telewizja, Trybunal nie powinien wypracowac szczegdl-
nej doktryny orzeczniczej, okreslajgcej nieprzekraczalne standardy ingerencji
panstwa w wolnos¢ stowa?

Z lakonicznego stwierdzenia Trybunatu zawartego w wyroku o sygnatu-
rze K 4/06 wynika, ze art. 54 ust. 1 Konstytucji pozostaje w zwigzku z art. 14
Konstytucji, co w praktyce oznacza, ze gwarancja wolnosci stowa wigze sie
z zasadg wolnosci prasy. Obowiagzkiem za$ doktryny jest, zdaniem TK, wyja-
$nienie istniejacych pomiedzy nimi zaleznosci. W literaturze przedmiotu cze-
sto postrzega sie wolnos$¢ prasy jako synonim wolno$ci stowal9. Wolnosé
stowa jest jednak zakresowo szersza, dotyczy bowiem nie tylko tresci przeka-
zu, ale rdwniez sposobu wyrazenia tego przekazu. W praktyce wolno$¢ wypo-
wiedzi (stowa) stanowi gwarancje realizacji takze innych wolnosci, np. wolno-
§ci uzewnetrzniania przekonan, wolnosci gromadzenia sie czy prawa udziatu
w referendum.

Niezbednym elementem wolno$ci wypowiedzi jest prawo do pozyskiwa-
nia i utrwalania informacji, ale obok tego istotne znaczenie ma prawo do ich
powielania i rozpowszechniania, czym zajmujg sie media (w tym telewizja).

18 Zob. m.in. wyroki z: 24 czerwca 1998 r., K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; 7 lutego
2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29; 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09, OTK ZU 2010, nr VA
poz. 3; 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK ZU 2011, nr 5/A, poz. 41.

19 W. Sokolewicz, Prasa i konstytucja, Warszawa 2011, s. 66 i n.
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Rozwoj Srodkéw masowego przekazu ostabit pozycje prasy drukowanej na
rzecz mediéw elektronicznych (prasa online, radio i telewizja). Sa to Srodki
0 duzo szerszym zasiegu, gwarantujgce szybki i tatwy w odbiorze dostep do
wiadomosci. | cho¢ kazda z form dziatania mediow wptywa na odbiorcéw, to
jednak sita ich oddziatywania jest rézna20.

Art. 54 ust. 2 Konstytucji dopuszcza mozliwos¢ ustawowego wprowadze-
nia obowigzku uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radio-
wej lub telewizyjnej21. Nie oznacza to jednak obowiazku wprowadzenia wy-
mogu uzyskania koncesji na dziatalno$¢ medialng. Ustawodawca moze - np.
chronigc wazny interes spofeczny, jakim jest wolno$¢ informacji - regulowac
te dziatalno$¢ poprzez system zezwolen lub potraktowac prowadzenie stacji
telewizyjnej jak zwyktg dziatalno$¢ gospodarczg (ktérg mozna legalnie pro-
wadzi¢ z momentem wpisu do ewidencji). Aktualnie obowigzujaca ustawa
0 radiofonii i telewizji w art. 36 wprowadza obowigzek koncesjonowania
1 okresdla przyktadowe warunki, jakie musi spetni¢ podmiot ubiegajacy sie
0 koncesje. Jak wynika z przywotanego wczesniej wyroku NSA w Warszawie
z dnia 16 marca 2010 r., wyliczenie w przepisie art. 36 ust. 1 pkt 1-5 u.r.t.
przestanek, ktore powinny zosta¢ w szczeg6lnosci poddane ocenie w trakcie
postepowania, nie ma charakteru enumeratywnego. Oznacza to, ze w czasie
postepowania nie moze zosta¢ pominieta zadna z przestanek wymienionych
w przepisie. Jednak nie tylko te przestanki mogg sta¢ sie przedmiotem oceny.

Analizowany wyrok TK nalezy naszym zdaniem rozpatrywac¢ z dwodch
punktéw widzenia. Pierwszy odnosi sie¢ do KRRIT i wigze sie z zasada legali-
zmu, drugi natomiast dotyczy gwarancji praw i wolnosci podmiotu ubiegaja-
cego sie o koncesje. Trybunat Konstytucyjny, uzasadniajgc swoje rozstrzy-
gniecie, skoncentrowat sie w pierwszej kolejnosci na problemie legalizmu,
arbitralnosci i uznaniowosci KRRIT, za$ sama zasada legalizmu stata sie

20 Ewa Nowinska uwaza, ze ,wprawdzie rdzna jest sita oddziatywania poszczegolnych
rodzajow medidw, jednakze kazde z nich ksztattuje we wiasciwy dla siebie sposéb poziom
wiedzy, ocen i odczu¢ swoich widzéw, stuchaczy czy czytelnikbw. W zwigzku z tym pytanie
podstawowe jest nastepujace: jakg role petnig media, a przede wszystkim, czy rozumieja odpo-
wiedzialno$¢ na nich cigzacg? Obserwujac praktyke, tatwo jest odpowiedzie¢ na ostatnie pyta-
nie: nawet jesli zdajg sobie z niej sprawe, to niewiele z tego wynika dla ich dziatan”.
E. Nowinska, Media jako czwarta wiadza? Co na to prawo?, [w;] Media. Whadza. Prawo, pod
red. M. Magoskiej, Krakéw 2005, s. 10.

21 Potwierdzenie tezy, ze wolno$¢ stowa (wypowiedzi) nie ma charakteru absolutnego,
znajdziemy chociazby w wyroku SN Izby Karnej z dnia 22 czerwca 2004 r. (V KK 70/04, Legalis
65338). Sad Najwyzszy orzekl, ze rozpowszechnianie nieprawdy nigdy nie realizuje idei wolno-
Sci wypowiedzi i nie stuzy zadnej innej wartosci, a wiec i obronie spotecznie uzasadnionego
interesu, bo czynienie zta nie przysparza dobra. Nie oczekuje jej rdwniez odbiorca informacji,
skoro nie urzeczywistnia ona jego prawa do informacji rzetelnej, lecz lekcewazy go, dezinformu-
je i traktuje przedmiotowo. Nieprawda sprzeniewierza sie idei wolnosci wypowiedzi, deprecjo-
nujac sama jej istote. Inne rozumienie swobody wyrazania pogladéw (w tym prawa do krytyki)
wyrazatoby aprobate dla stalego obnizania kulturowych standardéw oraz redukcji poziomu
przyzwoitosci, wrazliwosci i odpowiedzialnosci.
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my$la przewodnig uzasadnienia wyroku o sygn. akt K 29/12. Trzeba sie
zgodzi¢ z TK, ze sg to zagadnienia pozostajagce w zwigzku z problemem
konstytucyjnym podnoszonym przez RPO. Sg one jednak, w naszym przeko-
naniu, refleksem sporu dotyczacego wolnosci stowa.

Przede wszystkim, w ocenie TK zwrot ,w szczegélnosci” oznacza, ze
KRRIiT moze odwotywac sie do innych niz wymienione w art. 36 ust. 1 u.r.t.
przestanek przyznania koncesji, pod warunkiem ze ich Zrodtem normatywnym
jest ustawa. Taka przestankg jest rownos$¢ stron w postepowaniu koncesyjnym,
poniewaz wynika ona expressis verbis z kodeksu postepowania administracyj-
nego. Inng przestankg moze by¢ kierowanie sie interesem spotecznym, ktorej
zrodtem jest réwniez k.p.a., itd. Przywotane kryteria majg w gruncie rzeczy
charakter formalny, a nie materialny i odnoszg sie bezpos$rednio do procedu-
ry rozpatrywania wnioskéw koncesyjnych. Okre$lajg sposéb oceny wnioskdw,
tryb rozpatrzenia i przyznania koncesji. Trybunat stusznie zauwaza, ze ogra-
niczajg one swobode organu koncesyjnego ijego uznaniowosci. Stuzg zobiek-
tywizowanej postawie KRRIiT w postepowaniu administracyjnym, wyznacza-
jac jednakze kierunek jego rozstrzygniecia. Niemniej ani z sentencji, ani
z uzasadnienia nie wynika, iz jedynym i wytacznym zréddtem kryteriow oceny
wniosko6w sg normy kodeksu postepowania administracyjnego. Trybunat
w sentencji przyjat, ze zrédtem uzupetniajgcych przestanek uzyskania konce-
sji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego drogg rozsiewczg naziem-
ng w sposéb cyfrowy moze by¢ wytgcznie przepis ustawy, nie precyzujac przy
tym, ojaka ustawe bezposrednio chodzi. W tym wtasnie upatrujemy stabosci
wydanego wyroku.

Z punktu widzenia wolnosci stowa oraz zasady wylacznosci ustawowej,
powotanej w sprawie jako wzorzec kontroli, nie chodzi tylko o to, by organy
dziataly na podstawie prawa i zgodnie z prawem, ale o co$ wazniejszego
- 0 zasade wytacznosci regulacji ustawowej w celu ochrony jednostki przed
arbitralng ingerencja KRRIiT w sfere wolnosci stowa22. Wymaga ona zacho-
wania formy ustawy dla ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci. ,,Sko-
ro ograniczenia mogg byé ustanawiane »tylko« w ustawie, to kryje sie w tym
nakaz kompletno$ci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie
okres$la¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wol-
nosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisow ustawy mozna byto wyzna-
czy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest nato-
miast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych”23. Ponadto
»wWymaganie umieszczenia bezposrednio w teksScie ustawy wszystkich zasad-
niczych elementéw regulacji prawnej musi byé stosowane ze szczegdélnym

2 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konsty-
tucji RP, Zakamycze 1999, s. 110.

23 Zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., P 11/98, Dz. U. nr 3 poz. 46; 5 lutego 2008 r.,
K 34/06, OTK ZU 2008, nr VA, poz. 2.
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rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy wtadczych form dziatania organdw
administracji publicznej wobec obywateli”24. Naszym zdaniem przestanki
przyznania koncesji (forma ograniczenia wolnosci stowa) powinny expressis
verbis wynika¢ z ustawy. Nie powinny by¢ one wyprowadzane przez KRRIiT
z 0go6lnych przepisow ustawowych okre$lajacych zadania, funkcje i kompe-
tencje tego organu.

Zaskarzony przepis - rozumiany w ten sposob, ze zrédiem uzupeiniajg-
cych przestanek koncesji moze by¢ wytacznie przepis ustawy —nie rozwiewa
watpliwosci konstytucyjnych RPO. Podmiot ubiegajacy sie o koncesje w chwi-
li sktadania wniosku nie dysponuje bowiem petng wiedzg o wszystkich mate-
rialnoprawnych warunkach koncesji, jakie KRRIiT moze przywota¢ w konkret-
nym postepowaniu. Art. 36 ust. 1 u.r.t. nie pozwala na odtworzenie petnego
katalogu przestanek, a wiec wszystkich zasadniczych elementéw regulaciji,
poniewaz KRRIT, jakkolwiek ograniczona normami ustawowymi, moze przy-
wotywaé inne materialnoprawne warunki koncesji25. W takim stanie rzeczy
ustawodawca de facto scedowat na KRRIiT wytgczne uprawnienie do ustale-
nia innych kryteriow, wedtug ktérych majg zosta¢ ocenione wnioski podmio-
tow ubiegajacych sie o prawo nadawania programow radiowych i telewizyj-
nych w konkretnej procedurze. W dyspozycji Krajowej Rady znajduja sie
wiec dwie sprzezone ze sobg kompetencje: pierwsza —do wytonienia oferty
i przyznania koncesji, a druga —do okres$lenia katalogu ustawowych kryte-
riow oceny ztozonych ofert. W tej sytuacji istnieje niebezpieczenstwo, ze
podstawg przyznania lub nieprzyznania koncesji mogg by¢ przyczyny niema-
jace zwiagzku z gwarantowang konstytucyjnie wolnosciag stowa, a zastosowane
przez KRRIiT ustawowe kryteria oceny nie wytonig stacji, ktdra stanowi¢
bedzie platforme do wyrazania szerokiego spektrum poglagdéw i informacji.
W konsekwencji korzystanie z gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci stowa
w zakresie, w jakim odnosi sie do tworzenia i dziatania mediéw, moze by¢
uzaleznione od spetnienia wymogdéw ustawowych przywotywanych przez
KRRIT a casu ad casum, co nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 54
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji art. 36 ust 1 u.r.t.
czyni procedure koncesyjng ,tajemniczg” i ,,zawitg jak labirynt” dla wniosko-
dawcow, gdyz Krajowa Rada moze w konkretnym postepowaniu przywotywa¢c
»inne”, juzupeiniajgce” przestanki przyznania koncesji —z tym jednak za-
strzezeniem, ze musza mie¢ one zr6dto w ustawie.

Podsumowujac, wolno$¢ stowa jest prawem politycznym pierwszorzed-
nym dla demokracji, co wyraznie podkres$la Trybunat Konstytucyjny w swo-
im orzecznictwie, wymagajac wyliczenia istotnych elementéw regulacji praw -

24 Zob. wyrok TK z dnia 25 maja 1998 r., U 19/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 47.
25 Por. L. Garlicki, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.
Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 618 i n.
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nych w nig ingerujacych. Zwazywszy, iz korzystanie z wolnosci rozpowszech-
niania opinii i informacji za pomocg radia i telewizji uzaleznione jest od
spetniania warunku, jakim jest pozytywna ocena merytoryczna wniosku kon-
cesyjnego przez KRRIT, kryteria merytorycznej oceny wniosku muszag byé
okreslone w sposob zamkniety w ustawie. Nie wystarcza, aby miaty one
zrédto ustawowe. Tym warunkom zaskarzony przepis nie czyni zadosc,
a zatem mozna uznac, ze art. 36 ust. 1 u.r.t. jest niezgodny z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Summary

The obligation to obtain a license for television broadcasting
and the constitutional freedom ofspeech (one casestudy)

Key words: freedom of expression, broadcasting act, The National Council Of Radio Broadca-
sting and Television, the receipt of a permit for the operation of a radio or televi-
sion station, Judgment of the Constitutional Tribunal.

There is no freedom of speech without the freedom of media. In Polish
law system the freedom of speech is guarantee in The Constitution in 1997,
according to which everybody has freedom to hold opinions and to receive
and impart information and ideas. Polish Constitution provides that
statutes may require the receipt of a permit for the operation of a radio or
television station.The Polish TV broadcasting market is supervised by the
KRRIT (National Broadcasting Council of Poland) which grants broadcasting
licenses and supervises the operations of Polish TV broadcasters. In this
article we analyze the legal consequences of a dispute concerning the proce-
dures for granting concessions by KRRiT.



