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Opinia prawna nt. zgodnosci ustawy o zadaniach publicznych w dziedzinie
ushug medialnych (druk senacki nr 563) z art. 10 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
na tle orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz
Trybunalu Konstytucyjnego RP

I. Przedmiot opinii

Niniejsza opinia stanowi ,.ekspertyz¢ dotyczaca ustawy o zadaniach publicznych w
dziedzinie ustlug medialnych (druk senacki nr 563) nt. zakresu zgodno$ci proponowanych
rozwigzan ustawowych 1 przestrzegania zasady proporcjonalno$ci z art. 10 Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci” — w zwiazku ze zleceniem
przekazanym przez Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu w dn. 27 maja 2009 r.
Stosownie do ww. zlecenia, niniejsza opinia ustosunkowuje si¢ do opinii prawnej
sporzadzonej przez Kancelari¢ Le$nodorski, Slusarek i wspolnicy w zakresie, w jakim ta
ostatnia porusza kwestie zgodnosci z Konstytucja RP, ze szczegbdlnym uwzglednieniem

wolnosci stowa (art. 213 Konstytucji RP, art. 10 EKPC).

I1. Zgodnos¢ z art. 10 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci (dalej:
Konwencja, EKPC)' stanowi ratyfikowana umowe miedzynarodowa, a zatem nalezy do

katalogu zroédet prawa powszechnie i bezposrednio obowiazujacego w RP.

" EKPC zostata ratyfikowana 19 stycznia 1993 r. Tekst polski: Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.
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Z tego powodu ocena zgodnos$ci proponowanych regulacji z EKPC jest rownie istotna, co
ocena na tle Konstytucji RP oraz prawa wspolnotowego.

Ponadto, nalezy wskaza¢ na Zalecenie Komitetu Ministrow Rady Europy do panstw
cztonkowskich nr Rec (2004) 5 w sprawie kontroli zgodnosci projektow aktow prawnych oraz
istniejacego prawa 1 praktyki administracyjnej ze standardami EKPC (przyjete
12 maja 2004 r.).

Nalezy takze podkresli¢, iz kontrola przestrzegania zobowiazan zawartych w EKPC
dokonywana jest przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka, rozpatrujacy skargi
indywidualne w trybie art. 34 EKPC 1 wydajacy wiazace wyroki (art. 46 ust. 1 EKPC).
Skarzacym w postgpowaniu przed ETPC moze by¢ nie tylko osoba fizyczna, lecz takze osoba
prawna, a wigc np. ,,nadawca niepubliczny” w rozumieniu opiniowanej ustawy. Nadawca
publiczny natomiast, bedacy jednoosobowa spotka akcyjna Skarbu Panstwa, nie posiada locus

standi przed ETPC.
Art. 10 EKPC (wolno$¢ wyrazania opinii) przewiduje:

1. Kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢
posiadania poglqdow oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez
ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. Niniejszy przepis
nie wyklucza prawa Panstw do poddania procedurze zezwolen przedsiebiorstw

radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych.

2. Korzystanie z tych wolnosci pociqgajqcych za sobq obowiqzki i odpowiedzialnos¢
moze podlegac takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom,
Jjakie sq przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoleczenstwie demokratycznym w
interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa
publicznego ze wzgledu na koniecznos¢ zapobiezenia zaktoceniu porzqdku lub
przestepstwu, z uwagi na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i
praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych

lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sqdowej.

Na szczeg6lna uwage w kontek$cie niniejszej opinii zastuguje zdanie 3 ustgpu 1),
w ktérym expressis verbis uznaje si¢ prawo panstw-stron EKPC do licencjonowania
dzialalnosci  przedsigbiorstw  radiowych, telewizyjnych 1  kinematograficznych.
W orzecznictwie ETPC podkresla sig, iz postanowienie to wyraznie pozwala panstwom na
regulowanie sposobu prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na transmisji sygnalu radiowego
lub telewizyjnego, w szczegodlnosci jesli chodzi o aspekty techniczne (podziat czestotliwosci,
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etc.), lecz takze w odniesieniu do innych kryteriow, np. charakteru i celu dziatalnosci, potrzeb
okreslonej grupy odbiorcow czy zobowiazan wynikajacych z  instrumentow
migdzynarodowych.

Regulacja sposobu prowadzenia dziatalno$ci medialnej moze prowadzi¢ do ingerencji w
tre§¢ prawa chronionego artykutem 10 EKPC. Zgodno$¢ tego rodzaju ingerencji z Konwencja
podlega ocenie w §wietle tzw. klauzuli limitacyjnej zawartej w art. 10 ust. 2 EKPC.?

,Licencje programowe”, o ktérych mowa w opiniowanej ustawie, nie stanowia
wprawdzie ,,zezwolen” w rozumieniu art. 10 EKPC (taka rolg petnia koncesje), jednak istota
udzielania licencji programowych i1 zwiazane z tym finansowanie ze srodkéw publicznych,
pozwala stwierdzi¢, ze decyzje KRRiTV w tej materii moga stanowi¢ ingerencj¢ w ,,wolnos¢
przekazywania informacji i idei”. W zaleznosci od standardéw postgpowania w sprawie
przyznania licencji programowych, ingerencja w ww. wolno$¢ moze by¢ legitymizowana
(zgodna z tzw. ,,marginesem oceny” panstwa w regulacji korzystania z danej wolnosci) lub
tez prowadzi¢ do watpliwosci na tle poszanowania art. 10 EKPC.

Art. 10 EKPC nie zobowiazuje panstw-stron do finansowania dziatalno$ci medialnej,
jak réwniez nie tworzy po stronie podmiotéw niepublicznych uprawnienia do pomocy
finansowej w tej dziedzinie. Jesli jednak panstwo decyduje si¢ na stworzenie systemu takiego
finansowania w oparciu o licencje przyznawane na postawie wnioskow lub w procedurze
konkursowej otwartej dla nadawcow niepublicznych, nalezy zadba¢ o to, aby procedura ich
przyznawania byta zgodna ze zobowiazaniem wiladzy publicznej do nieingerencji w ,,prawo
do przekazywania informacji 1 idei” przez tych nadawcow. Ma to szczegdlne znaczenie w
zwiazku z zakazem dyskryminacji przy korzystaniu z praw chronionych Konwencja
(art. 14 EKPC).

Nalezy na marginesie przypomnie¢, iz regulacje EKPC nie dotycza zasad udzielania
przez panstwo pomocy publicznej i w tej materii kluczowa jest ocena proponowanych
rozwiazan na tle regulacji prawa wspolnotowego.

Przyjmujac, iz decyzja o odmowie przyznania licencji programowej moze stanowic
ingerencj¢ w prawo do przekazywania informacji przez nadawceg niepublicznego, trzeba
podkresli¢, ze taka decyzja nie jest per se niezgodna z art. 10 EKPC, jesli nie zostala podjeta
arbitralnie.

Dla uzasadnienia ingerencji w prawo do przekazywania informacji i idei konieczna

jest podstawa ustawowa, realizacja tzw. ,,celu prawowitego” wyznaczonego przez art. 10 ust.

* Por. wyrok ETPC w sprawie Informationsverein Lentia i inni przeciwko Austrii z 24 listopada 1993 r., § 32
oraz P. van Dijk, F. van Hoof i in., Theory and Practice of the European Convention on Human Rights,
Antwerpen-Oxford 2006, s. 782.
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2 oraz spelnienie kryterium ,konieczno$ci w spoleczenstwie demokratycznym”. Mozna
przyjac, ze poza brakiem arbitralno$ci w przyznawaniu licencji programowych, zobowiazanie
do poszanowania art. 10 EKPC oznacza takze wlasciwy tryb podejmowania decyzji o ich
przyznawaniu.

W zwiazku z opiniowana materiag warto przywota¢ wyrok ETPC w sprawie Meltex
LTD i Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii z 17 czerwca 2008 r. Skarzacy w tej sprawie
zarzucali naruszenie ich praw wynikajacych z art. 10 EKPC poprzez odmoweg udzielenia
licencji na dziatalnos$¢ telewizyjna. W wyroku ETPC stwierdzit m.in.:

(...) nie ma istotnej rozmicy, czy licencji nadawczej odmowiono na podstawie
indywidualnego wniosku czy tez nie uzyskano jej na skutek przegranego konkursu. (...)
Odmowa udzielenia licencji stanowi ingerencje w prawo skariqcych do przekazywania
informacyji i idei [tj. podlega ocenie na podstawie art. 10 EKPC — przyp. M.B.] (§ 74).

Odnosnie procedur licencyjnych, Trybunat podkresla, ze sposob stosowania kryteriow
w procedurze przyznawania licencji musi zapewnia¢ wystarczajqce gwarancje przeciwko
arbitralnosci, wlqcznie z odpowiednim uzasadnieniem decyzji o odmowie przyznania licencji
przez organ wiladzy publicznej. (§ 81, por. takze wyrok w sprawie Glas Nadezhda EOOD and
Anatoliy Elenkov przeciwko Bultgarii, §§ 49-51)

Wyrazenie opinii na temat zgodnos$ci procedury przyznawania licencji 1 $rodkoéw z
Funduszu Zadan Publicznych jest utrudnione w zwiazku z odestaniem do rozporzadzenia
KRRiTV, zawartym w art. 13 ust. 3 ustawy. Jednakze wyartykutowany w tej delegacji
ustawowe] wymog poszanowania zasady rowno$ci traktowania nadawcoOw publicznych,
nadawcoOw niepublicznych oraz innych dostawcéw ustug medialnych bioracych udzial w
konkursie nalezy uzna¢ za istotny element zapewnienia zgodnosci z zakazem dyskryminacji,
o ktorym mowa w art. 14 EKPC.

Ponadto, stosowanie przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego w zakresie
nieuregulowanym w ustawie (art. 11 ust. 8 ustawy) oraz kontrola sadowa decyzji KRRTiV o
odmowie przyznania licencji (art. 11 ust. 9 ustawy) pozwalaja przyjac, ze przewidziana
procedura prima facie nie budzi zastrzezen pod katem zgodno$ci z poszanowaniem praw
nadawcoOw niepublicznych na podstawie EKPC, ze szczegdlnym uwzglednieniem
art. 6 ust. 1 Konwencji (prawo do rzetelnego postgpowania). W tym konteks$cie nalezy
stwierdzi¢, Zze postgpowanie w sprawie przyznania licencji programowej podlega ocenie z
punktu widzenia prawa do rzetelnego procesu, o ktorym mowa w ww. postanowieniu

Konwencji.
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W S$wietle powyzZszego, mozna uzna¢, zZe rozwigzanie przewidziane w rozdziale 4
ustawy odnos$nie charakteru i trybu przyznawania licencji programowych nie budzi
zastrzezen na tle przestrzegania prawa do wolnosci przekazywania informacji i idei,

zawartego w art. 10 EKPC.

Pozostate elementy ustawy, w tym zwlaszcza rozwiazania dotyczace organdw
wilasciwych w dziedzinie ustlug medialnych, ich kompetencji, finansowania zadan
publicznych oraz kontroli zadan publicznych nie sa materia podlegajaca ocenie z punktu
widzenia art. 10 EKPC. Ten sam wniosek odnosi si¢ do postanowien zawartych w rozdziale 7

i 8 ustawy (zmiany w przepisach obowiazujacych, przepisy przejsciowe i koncowe).

III. Ustosunkowanie si¢ do opinii prawnej sporzadzonej przez Kancelarig
Lesnodorski, Slusarek i wspolnicy (z dnia 14 kwietnia 2009 r.)

Stosownie do przedmiotu zlecenia, ponizsze uwagi dotycza opinii prawnej
przedstawionej przez Kancelari¢ Lesnodorski, Slusarek i wspolnicy, w zakresie, w jakim
opinia ta porusza kwestie zgodnosci z Konstytucja RP, ze szczegdlnym uwzglednieniem
wolnosci stowa (art. 213 Konstytucji RP, art. 10 EKPC).

Ad. pkt II.1 — ,,Pozycja i status Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji”

Postanowienia ustawy odnoszace si¢ do statusu KRRiTV (zmiany w ustawie o
radiofonii i telewizji) nie sa materia podlegajaca ocenie z punktu widzenia art. 10 EKPC
ani innych postanowien tej Konwencji.

Nalezy natomiast zauwazy¢, ze ustawa w wersji uchwalonej przez Sejm odchodzi od
proponowanej zmiany w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o radiofonii i telewizji polegajacej na
zastapieniu slow: ,,projektowania, w porozumieniu z Prezesem Rady Ministrow, kierunkow
polityki panstwa w dziedzinie opiniowanie kierunkéw polityki panstwa w dziedzinie
radiofonii 1 telewizji” odniesieniem do ,,opiniowania” tych kierunkow. Rezygnacje ze zmian
w art. 6 ust. 1 pkt 1 nalezy oceni¢ pozytywnie w konteks$cie zgodnosci z art. 213 Konstytucji
RP.

Odnosnie art. 46 wust. 1 opiniowane] ustawy, w my$l ktoérego mandaty
dotychczasowych cztonkow KRRiTV wygasaja z dniem wejscia w zycie ustawy, nie wydaje
si¢, aby postanowienie to w sposob razacy naruszato postanowienia Konstytucji odnoszace si¢
do tego organu. Niewatpliwie pierwszoplanowym punktem odniesienia w tej kwestii jest
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 r. (sygn. 4/06) i wnioski wynikajace
z tego rozstrzygnigcia. Stwierdzono w nim naruszenie art. 2 1 art. 7 w zwiazku z art. 213 ust. 1

Konstytucji, z powodu naruszenia ciaglo$ci dziatania KRRiTV jako organu konstytucyjnego
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wraz z wylaczeniem przewidzianej zasady pelnienia przez cztonkéw KRRiTV ich funkeji do
czasu powolania nastgpcow. Trybunal Konstytucyjny ocenit (...) jako niedopuszczalne
rozwiqzania, ktore prowadzq do natychmiastowego wygasniecia mandatow cztonkow
Krajowej Rady bez jakiegokolwiek zwiqzku z istniejqgcymi w dotychczasowych przepisach
przyczynami wygasniecia mandatow i bez istnienia szczegolnych okolicznosci, ktore
uzasadniatyby takie rozwiqzania.

Ocena konstytucyjnosci art. 46 ust. 1 ustawy zwiazana jest zatem z interpretacja
okolicznos$ci uzasadniajacych zmiang modelu funkcjonowania KRRiTV. Nalezy przy tym
zauwazyC, ze — po pierwsze — ustawa nie przewiduje wylacznie skrocenia kadencji
dotychczasowej kadencji KRRiTV, lecz wprowadza nowe zasady wyboru i1 dtugosci kadencji
cztonkow tego organu, czyli zmienia ,,organizacj¢ oraz szczegoétowe zasady powotywania”

cztonkéw KRRiTV, o czym mowa w art. 215 Konstytucji.

Po drugie, analiza uzasadnienia wyroku TK z 23 marca 2006 r. sktania do postawienia
tezy, iz szczegolne znaczenie dla oceny konstytucyjnosci proponowanych rozwiazan ma to,
czy nowa regulacja wiaze si¢ z przerwaniem ciagtosci funkcjonowania KRRiTV jako organu
konstytucyjnego i wprowadza ryzyko sparalizowania tej instytucji. Nie ulega watpliwosci, ze
stworzenie sytuacji, w ktérej nastapitaby przerwa w dziatalnosci KRRiTV, czyli
uniemozliwienie Radzie sprawowania funkcji zgodnie z art. 213 Konstytucji, stwarzaloby
powazne zastrzezenia konstytucyjne. Jednakze rozwiazanie przewidziane w art. 46 ustawy, w
tym zwlaszcza brzmienie art. 46 ust. 3, co do zasady wyklucza ,,przerw¢” w funkcjonowaniu

KRRiTV.

Nalezy wreszcie wskaza¢ na istotny passus zawarty w wyroku TK z 23 marca 2006 r.,
wedtug ktorego nie mozna interpretowac stanu stworzonego przez wczesniej obowiqzujqce
przepisy w sposob, ktory czynitby niemoZliwq zmiane tej konstrukcji, a wiec nie mozna
przyjac, ze ustawodawca nie mogl zmieni¢ zasady indywidualnej kadencji poszczegolnych
cztonkow KRRiT na system jednolitej kadencji catej Rady, podobnie jak w swietle przepisow

konstytucyjnych mogt zmienié¢ (zwiekszy¢ lub zmniejszy¢) liczbe cztonkow Rady.

Ad. pkt IL.2 ,,Zmiany w strukturze publicznej radiofonii i telewizji w Swietle zasad
wolnosci slowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji
(art. 213 ust. 1 Konstytucji)”

Uzyskanie przez KRRiTV uprawnienia do odwotywania czlonkéw rad nadzorczych
spotek publicznej radiofonii i telewizji nie podlega ocenie z punktu widzenia zobowiazan

zawartych w art. 10 EKPC.
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Nie wydaje si¢ ponadto, aby art. 31 pkt 11 ustawy, wprowadzajacy nowe brzmienie
art. 28 ust 1 ustawy o radiofonii i telewizji, byt niezgodny z ,,dazeniami do urzeczywistnienia
zasad okreslonych w art. 213 Konstytucji”, biorac pod uwage fakt, iz to wlasnie KRRiTV

,,Stol na strazy” zasad okreslonych w art. 213 ust. 1.

Poszanowanie niezaleznosci cztonkéw rady nadzorczej jest niewatpliwym
obowiazkiem KRRiTV, natomiast trudno uzna¢, aby niezalezno$¢ ta zostata utracona poprzez
przyznanie KRRiTV uprawnienia do odwolywania ze sktadu rady cztonkéw powolanych
przez ten sam organ, z powodow wskazanych w nowelizowanym art. 28 ust. 5a ustawy o
radiofonii 1 telewiz;ji.

Ad. pkt I1.3-5

Uwagi odno$nie systemu finansowania zadan publicznych w dziedzinie ustug
medialnych, systemu kontroli nad wykonywaniem licencji oraz uwagi co do techniki
legislacyjnej nie wymagaja oceny z punktu widzenia art. 10 EKPC. Wnioski dotyczace

procedury przyznawania licencji programowych zawarte sa w punkcie II niniejszej opinii.

Torun, 4 czerwca 2009 r.






