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STRESZCZENIE

Rozwazania podjete w artykule dotycza struktury postepowania koncesyjnego prowadzonego
w sprawie koncesji audiowizualnej. Jezeli pod pojeciem struktury rozumiemy zwiazek pomie-
dzy elementami tworzacymi dany rodzaj postepowania, to postepowanie koncesyjne przed
KRRIiT jest specyficzne, bowiem rozstrzyganie o koncesji zostalo powierzone dwém organom
w ramach jednego postepowania administracyjnego. Na tym tle pojawia sie wiele watpliwosci
procesowych zwiazanych z okresleniem miejsca i roli KRRiT oraz Przewodniczacego KRRiT
w takim postepowaniu, bowiem te organy rozstrzygaja o koncesji radiowej i telewizyjnej.
Wspdélne dziatanie tych organéw przy wydawaniu decyzji jest rozwiazaniem oryginalnym
w prawie polskim, dla ktérego nalezy poszukiwaé teoretycznego uzasadnienia. W przed-
stawionych rozwazaniach zaproponowano rozwiazanie oparte na realizacji przez organy
wsp6lnej kompetencji. Konstrukgja taka jest dopuszczalna i wydaje sie wynikaé z istniejacych
regulagji u.r.t.,, jednak w zasadniczy sposéb modyfikuje strukture catego postepowania, a tym
samym wymaga nowego spojrzenia na relacje procesowe i odpowiedzialnoé¢ organéw oraz
mozliwosé kontroli ich dziatan. Przedstawione w artykule rozwiazanie, wychodzac od pojecia
struktury postepowania koncesyjnego, ma zmierza¢ do zapewnienia szybkosci tego postepo-
wania, ale przede wszystkim maksymalnej ochrony praw podmiotéw w nim uczestniczacych.
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STRUCTURE OF THE PROCEDURE FOR GRANTING TELEVISION
AND RADIO BROADCASTING CONCESSIONS

ABSTRACT

The considerations undertaken in the article concern the structure of the concession proce-
dure conducted for the audiovisual concession. If by structure we understand the relationship
between the elements constituting a given type of proceedings, then the concession procedure
before KRRIiT is specific, as the decision on the concession was entrusted to two bodies within
one administrative proceeding. Against this background, many procedural doubts arise as to
the place and role of KRRiT and the President of KRRiT in such proceedings, as these bodies
decide on the radio and television concession. Joint action of these bodies when issuing a deci-
sion is an original solution in Polish law, for which theoretical justification should be sought.
The presented considerations propose a solution based on the exercise of joint competence by
the authorities. Such a construction is admissible and seems to result from the existing regu-
lations of the Law on Radio and Television Broadcasting, however, it fundamentally modifies
the structure of the whole procedure and thus it requires a new look at the procedural relations
and the responsibility of the authorities and the possibility of controlling their actions. The
solution presented in the article, starting from the notion of the structure of the concession
proceedings, is aimed at ensuring the speed of these proceedings, but first of all, the maximum
protection of the rights of the entities participating in them.

Keywords: National Radio and Television Broadcasting Council, concession, interaction, com-
petence of the body, scope of action

WPROWADZENIE

Z etymologicznego punktu widzenia termin ,struktura” wywodzi sie od tac. struc-
ture. We wspétezesnym jezyku polskim funkcjonuje on w kilku znaczeniach. W ujeciu
filozoficznym, a zwlaszcza metodologicznym, struktura oznacza rozmieszczenie ele-
mentéw sktadowych oraz zespét relacji miedzy nimi, charakterystyczny dla danego
uktadu jako catoscil. W wezszym znaczeniu — sposéb wzajemnego przyporzadkowa-
nia elementéw sktadowych i potaczenia ich w pewna cato$é lub tez system zalezno-
§ci miedzy elementami danego ukladu oraz poszczegdélnymi elementami a catodcia
uktadu. Nieco inaczej mozna ustala¢ znaczenie tego terminu w naukach empirycz-
nych, gdzie struktura oznacza system zwiazkéw i wzajemnych zaleznosci miedzy
elementami danego uktadu, uwarunkowanych ich przynaleznoscia do tego uktadu,
lub w naukach biologicznych i humanistycznych, w ktérych pojecia struktury uzywa
sie jako korelatu pojecia catosci. Z tego tez powodu w tych naukach struktura nazywa
sie czesto zar6wno wzajemne relacje elementéw stanowiacych catosé, jak i okreslona
cato$¢ zbudowana w pewien sposéb z okreslonych elementéw.

Na gruncie prawa, w szczegélno$ci w ramach kazdej procedury prawnej, pod
pojeciem struktury nalezy rozumie¢ zwiazek pomiedzy elementami tworzacymi
dany rodzaj postepowania. W tak definiowanym postepowaniu strukture nalezy
odnosi¢ do wzajemnych relacji zachodzacych miedzy instytucjami procesowymi

1 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN, sjp.pwn.pl (dostep: 9.05.2024).
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tworzacymi postepowanie rozumiane jako catos¢, ktérej rezultatem ma by¢ decyzja
stosowania prawa. Tak rozumiana struktura zbliza sie zakresowo do znaczenia usta-
lonego dla tego pojecia w naukach humanistycznych, cho¢ zauwazalne sa tu takze
odniesienia obowiazujace w naukach filozoficznych. W teorii prawa procesowego,
bo kazde postepowanie regulowane przepisami prawa jest procesem, dokonuje
sie rozréznienia miedzy funkgja i struktura postepowania. Funkcja postepowania
jest realizacja celéw, jakim ma ono stuzy¢, a wiec okreslenie zasiegu jego dziatania
i wynikéw, do jakich ono prowadzi. Natomiast struktura postepowania to prawem
okreslony mechanizm, pozwalajacy urzeczywistni¢ funkcje, a wiec skutecznie prze-
prowadzié¢ proces stosowania prawa. Tak rozumiana strukture mozna analizowad
pod katem elementéw, z ktérych jest ona zbudowana lub z punktu widzenia dzia-
ania. Z tego powodu mozna zajmowac sie statyka lub dynamika procesu?.

Zagadnienie struktury postepowania, w ramach ktérego dochodzi do udzielenia
koncesji w zakresie nadawania programoéw telewizyjnych i radiowych, jest donio-
stym problemem prawnym. Na taka ocene tego procesu ma wplyw to, ze rozpo-
wszechnianie programéw audiowizualnych jest waznym elementem spotecznego
dostepu do informacji, a wiec realizacji konstytucyjnego prawa, tym samym ochrony
indywidualnej wolnosci cztowieka. Zagadnienie to jest istotne réwniez dlatego, ze
uprawnienie do nadawania programoéw telewizyjnych jest realizowane w postepo-
waniu koncesyjnym, ktére ze swej natury godzi w wolnoé¢ gospodarcza, bedaca
réwniez wartoScia konstytucyjna. Wtasciwe okreslenie struktury takiego postepo-
wania, w szczegdlnosci podmiotéw prowadzacych postepowanie koncesyjne, ma
zatem donioste znaczenie dla prawidtowego realizowania wskazanych warto$ci.

Przede wszystkim chodzi o wyznaczenie granic legalnego dziatania organéw
uczestniczacych w postepowaniu o udzielenie koncesji lub jej przediuzenie na
okresy wskazane jako czas jej obowiazywania. Przedstawiany problem jest waz-
kim zagadnieniem prawnym takze dlatego, ze polskie postepowanie koncesyjne
w sprawie nadawania programéw telewizyjnych jest specyficznie skonstruowane,
a wiec posiada strukture odbiegajaca od klasycznego postepowania koncesyjnego,
ktére zawsze jest powierzone jednemu, prawem wskazanemu, organowi. Nawet
gdy w takim postepowaniu pojawiaja sie inne organy, to maja one status organéw
opiniujacych lub uzgadniajacych, co oznacza, ze i tak koncesja jest decyzja konkret-
nego organu. W wypadku koncesji telewizyjnych i radiowych sytuacja wyglada
inaczej, bowiem wydanie tego typu decyzji ustawa powierza dwém organom, ktére
musza dziataé wspélnie. Na kanwie takiego rozwiazania pojawia sie wiele proble-
moéw szczegbélowych, ktére w praktyce moga prowadzi¢ do naruszenia wielu praw
procesowych podmiotéw ubiegajacych sie o koncesje. Sytuacja taka jest niewta-
Sciwa, gdyz zaciera zakres odpowiedzialnoéci organéw wydajacych koncesje, a tym
samym obniza poziom ochrony o nia sie ubiegajacych. Niejasnos¢ obowiazujacych
w tym zakresie rozwiazan prawnych prowadzi do kontrowersji w praktyce i do
niespéjnosci w stosowaniu prawa. Na tym tle pojawiaja sie zatem ciagle obszary
do prowadzenia prawniczej dyskusji.

2 Szerzej: M. Waligérski, Proces cywilny. Funkcja i struktura, Warszawa 1947, s. 32-33.
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ORGANY WYDAJACE KONCESJE UPRAWNIAJACA
DO NADAWANIA PROGRAMOW TELEWIZYJNYCH

Wydanie koncesji na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych, zgodnie
z ustawa3, powierza sie Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji* i Przewodniczacemu
tej rady. Ustawa tworzy zatem specyficzny uklad formalny miedzy oboma podmiotami,
gdyz uprawnia je, w sensie materialnym, do wydania jednej decyzji. Wprawdzie decyzja
taka moze pojawic sie tylko po podjeciu przez kazdy z organéw prawem okre$lonego
dziatania, a wiec uchwaty przez KRRiT oraz decyzji przez Przewodniczacego KRRiT,
to jednak koncesja na nadawanie programu telewizyjnego moze zosta¢ udzielona
tylko wtedy, gdy oba organy te dziatania zrealizuja. Doda¢ takze nalezy, ze pozytywne
rozstrzygniecie w zakresie koncesji, a wiec wydanie decyzji przez Przewodniczacego
KRRIiT, jest SciSle powiazane z uchwata KRRiT, a to oznacza, ze Przewodniczacy KRRIiT
nie moze wyda¢ decyzji, jezeli nie zostanie podjeta uchwata przez KRRiT.

Uksztattowanie w taki sposéb trybu przyznawania koncesji rodzi wiele pytafh natury
prawnej, zwiazanych z charakterem aktéw podejmowanych przez organy przyznajace
koncesje oraz trybem weryfikacji zapadajacych przed nimi rozstrzygnie¢. Pytania te sa
tym bardziej donioste, Zze objete nimi kwestie wptywaja bezposrednio na ksztatt i zakres
ochrony praw podmiotéw ubiegajacych sie o przyznanie koncesji. Sa one réwniez
wazne z tego powodu, ze oddzialuja na odpowiedzialnosé¢ organéw za dziatania podej-
mowane w trakcie procesu koncesyjnego. I nie chodzi tutaj tylko o odpowiedzialnoé¢
odszkodowawecza, ktora taki proces moze generowad, ale przede wszystkim o szeroko
pojeta ,,odpowiedzialnoé¢” administracyjna. W ramach tej odpowiedzialnosci musza
by¢ rozwazone zagadnienia zwiazane z przebiegiem samego procesu koncesyjnego,
takie jak bezczynnoé¢ i przewlektos¢ postepowania oraz sposéb weryfikowania aktéw
wydawanych przez poszczegélne organy. Zwlaszcza ten drugi aspekt sprawy jest
niezmiernie istotny, bowiem decyduje on o sposobie weryfikacji, a wiec dopuszczal-
nosci i trybie kontroli podjetych rozstrzygnie¢. W koficowym rozrachunku wpltywa
na ksztatt zaskarzania tych orzeczen do sadu, czyli po$rednio na realizacje wynikaja-
cego z art. 45 Konstytucji RP> prawa do sadu. Wlasciwe zrozumienie istoty przedsta-
wionych probleméw wymaga okreélenia roli KRRiT oraz Przewodniczacego KRRiT
w postepowaniu koncesyjnym.

Powotanie KRRiT nastapito na podstawie ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej®. Tym samym organowi temu nadano wysoka range, bo jego kompetencje
i zasady dziatania okreSlono w Konstytucji RP. W nauce status KRRiT nie jest ujmo-
wany jednoznacznie, zwlaszcza gdy chodzi o ustrojowe umiejscowienie tego organu’.

3 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2022 r., poz. 1722), dalej
jako: u.r.t.

4 Dalej jako: KRRIT.

5 DzU.z 1997 r, nr 78, poz. 483.

6 Ustawa z dnia 15 pazdziernika 1992 r o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. z 1993 1., nr 7, poz. 33.

7 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 320 i n.,
takze: Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. S. Piatek, Warszawa 2014, s. 78-79; réw-
niez: S. Patyra, Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. A. Niewegtowski, Warszawa 2021,
s. 146-149.
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Bezsporne wydaje sie, ze nie jest to organ administracji rzadowej. Poza tym wszystko
inne moze by¢é przedmiotem debaty prawnej, ktdra sie toczy, a jej ustalenia sa dale-
kie od jednoznacznych. Tytutem zobrazowania problemu nalezy wskazad, ze w nauce
uksztattowaly sie trzy grupy pogladéw na temat statusu prawnego KRRiT. W ramach
pierwszej przyjmuje sie, ze organ ten to niezalezny organ regulacyjny, znajdujacy
sie poza systemem organéw wyznaczonym przez zasade tréjpodziatu wiadzy8. Taki
poglad dominuje na gruncie nauki prawa konstytucyjnego. W drugiej grupie pogla-
déw sa te, ktére przyjmuja, ze KRRIT jest swoistym organem administracji panstwo-
wej, chociaz oddzielonym od administracji rzadowej®. Swoisto$¢ tego organu pojawia
sie na tle watpliwoéci zwiazanych z zaliczaniem KRRiT do pozarzadowych organéw
administracji panstwowej, ze wzgledu na przyznane przez ustawe kompetencje oraz
sposoby powotywania jej cztonkéw i wytaniania Przewodniczacego KRRiT. Jednak
fakt, ze KRRIT zostata wyposazona w prawo wydawania rozporzadzen i uchwat na
podstawie delegacji ustawowej, zdaje sie przemawiac za zaliczeniem jej do organéw
administragjil®. Ostatnia grupa pogladéw to przyjecie stanowiska, ze KRRiT jest orga-
nem administracji panstwowej!l.

Przedstawiona analiza pogladéw na temat statusu prawnego KRRiT, mimo ze
pobiezna, wydaje sie wystarczajaca dla analizy struktury postepowania koncesyj-
nego prowadzonego przed tym organem. Ze wszystkich stanowisk odnoszacych sie
do miejsca i roli KRRiT w polskim porzadku prawnym wynika jeden spéjny wnio-
sek: ze KRRIiT jest organem panstwowym, organem kolegialnym, nalezy do wladzy
wykonawczej panstwa i realizuje zadania kontrolne oraz wykonawcze w zakresie
wolnoéci stowa w sferze publicznej, regulujac te czes¢ przestrzeni, w ktérej stowo
jest komunikowane za pomoca sygnatlu radiowego i telewizyjnego. Dla opisu roli
KRRiT w postepowaniu koncesyjnym mniejsze znaczenie maja: ustalanie konstytu-
cyjnego i regulacyjnego charakteru tego organu oraz analiza powiazah miedzy nim
a wladza wykonawcza lub ustawodawcza.

Z teoretycznego punktu widzenia ustalenia takie sa istotne, jednak dla wydania
koncesji — wtérne. Dla tej problematyki istotne jest, ze niezaleznie od sposobu defi-
niowania statusu prawnego KRRiT jest to podmiot, ktéry w sposéb wladczy ma sie
wypowiedzie¢ w sprawie indywidualnej, a to przesadza o uznaniu, Ze jest to organ
administracji publicznej. Oczywiscie przedmiotem sporu moze pozostawaé, w jakim
znaczeniu jest to organ, jednak dla oceny dziatah w postepowaniu koncesyjnym nie
jest istotne, czy jest to organ w ujeciu ustrojowym, czy tylko funkcjonalnym!2. W obu

8 Np. W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3,
Warszawa 2003, rozdz. IX, s. 6; takze: H. Zieba-Zatucka, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, w: Sys-
tem organdw panstwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2005, s. 262.

9 Zob. ]J. Sobczak, Radiofonia i Telewizja. Komentarz, Warszawa 2001, s. 109 i n.

10 W sposéb zdecydowany za takim statusem KRRiT wypowiedziat sie ]. Jagielski, Admi-
nistracja centralna, w: Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 178 i n.
Wedtug tego autora KRRiT, chociaz zostata organizacyjnie wyodrebniona z aparatu administra-
cyjnego, to jednak funkcjonalnie jest wlaczona w dziatalnoé¢ wykonawcza i administracyjna.

1 Zob. M. Zdyb, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, w: Prawo administracyjne ustrojowe. Pod-
mioty administracji publicznej, red. J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Lublin 2002, s. 155.

12 Zob. ]. Sadomski, Konstytucja RP, Tom 11, Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 1454, takze: wyrok TK z dnia 18 lutego 2014 r.,, K 29/12, OTK-A 2014, nr 2, poz. 11.
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przypadkach beda do niego mialy zastosowanie te same przepisy procesowe objete
Kodeksem postepowania administracyjnego'®, z modyfikacjami wynikajacymi z u.r.t.
Stwierdzenie takie nie usuwa watpliwosci zwiazanych z forma w jakiej KRRiT roz-
strzyga o koncesji, jednak jest waznym punktem wyjécia do oceny dziatan podejmo-
wanych przez ten organ w postepowaniu koncesyjnym. Dodatkowo pozwala okresli¢
droge weryfikadji tych czynnosci, co ma istotne znaczenie z punktu widzenia struktury
tego postepowania. Pozwala réwniez uczyni¢ wyjSciowe zalozenie do oceny dziatan
KRRIiT. Skoro w sprawach koncesyjnych jest organem administracji publicznej, to zwia-
zana jest zasada legalizmu. To, wydawac¢ by sie mogto, oczywiste stwierdzenie moze
mie¢ znaczenie przy wyznaczaniu miejsca KRRiT w strukturze postepowania konce-
syjnego w zakresie ustug audiowizualnych. Przede wszystkim w sposéb realny stawia
kwestie wewnetrznego charakteru aktéw podejmowanych przy wydawaniu koncesji.

Na kanwie przedstawionych uwag trafne wydaje sie stwierdzenie, ze szczegélna
pozycja KRRiT jako organu panstwowego taczacego w sobie rézne funkcje oraz jej
kompetengje i sposéb powotywania okreslony w Konstytucji RP nie daja podstaw do
przyjecia, ze KRRIT nie jest organem administracji publicznej, chociaz niewatpliwie
prawem okreSlone cechy tego organu prowadza do jego autonomii w stosunku do
wladzy wykonawczej, zwtaszcza administracji rzadowej. Jednak autonomia nie moze
oznaczaé braku kontroli dziatan KRRiT zwiazanych z rozstrzyganiem indywidual-
nych spraw, w tym przyznawaniem koncesji. Strukturalnie postepowanie koncesyjne
sktada sie z dwéch etapéw. W pierwszym — z podjecia uchwaty przez KRRiT, i w dru-
gim — z wykonania tej uchwaly w decyzji Przewodniczacego KRRiT. Ustawowe
uksztattowanie tego postepowania we wskazany sposéb oraz przypisanie autonomii
KRRiT prowadzi do zasadniczego pytania zwiazanego z dopuszczalnoécia sadowej
kontroli uchwaty podejmowanej przez KRRIT. Na tym tle zar6wno doktrynal4, jak
ijudykatural® sa niejednolite. Przewaza stanowisko, ze uchwata KRRiT podejmowana
na podstawie art. 6 ust. 1 pkt. 3 u.r.t. jest aktem wewnetrznym, ktéry musi stanowic
podstawe wydania decyzji koncesyjnej przez Przewodniczacego KRRiT, ale nie moze
by¢ przedmiotem samodzielnej skargi do sadu administracyjnego. Poglad taki wydaje
sie nie mie¢ oparcia w prawie, jednak stat sie powszechnym stanowiskiem judykatury
i posrednio zostat zaakceptowany w doktryniel®.

Watpliwosci co do charakteru prawnego uchwaty KRRiT w sprawie konce-
sji zezwalajacej na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych wynikaja
z tego, ze zgodnie z art. 33 ust. 2 u.r.t. organem wilasciwym w sprawach koncesji
jest Przewodniczacy KRRiT. Jednoczednie art. 33 ust. 3 tej ustawy stanowi, ze Prze-
wodniczacy KRRIiT podejmuje decyzje w sprawie koncesji na podstawie uchwaty
KRRIiT, a z art. 6 ust. 2 pkt 3 u.r.t. wynika, ze do zadan KRRiT nalezy podejmowanie

13 Dz.U. z 2023 r., poz. 775.

14 Zob. J. Sobczak, Radiofonia i Telewizja..., op. cit., s. 399-400; R. Chrusciak, Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji w systemie politycznym i konstytucyjnym, Warszawa 2007, s. 231; J. Zimmer-
mann, Glosa do wyroku NSA z dnia 1 pazdziernika 1998 r., IT SA 916/97, OSP 1998, nr 2, poz. 29.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 1994 r., IT SA 695/94, CBOSA, wyrok NSA z dnia
27 lutego 2018 r., II GSK 1412/16, CBOSA, wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2006 r., II GSK
400/05, CBOSA, odmienny poglad zostal wyrazony w wyroku NSA z dnia 1 pazdziernika
1998 1., II SA 916/97, CBOSA.

16 Zob. przypisy 14 i 15.
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rozstrzygnie¢ w sprawach koncesji na rozpowszechnianie programéw, wpisu do
rejestru programéw oraz prowadzenie tego rejestru. W nauce prawa podnosi sie,
ze rozwiazanie przyjete w art. 33 ust. 3 jest konsekwencja specyficznego statusu
prawnego i charakteru KRRiT. Na gruncie obowiazujacego prawa jest to organ
panstwowy o charakterze kolegialnym, w ramach ktérego dziata Przewodniczacy
KRRIiT, bedacy cztonkiem KRRiT i wyposazony w dwojakiego rodzaju kompetencje.
Jedne z nich maja charakter organizacyjny — i te niewatpliwie nalezy wiazac ze sfera
wewnetrzna dziatania organu kolegialnego. Jednak w zakresie udzielania konces;ji
Przewodniczacy KRRiT zostat wyposazony we wlasne kompetencje, bowiem art. 33
ust. 2 u.r.t stanowi, ze jest on organem wiasciwym w sprawie udzielenia konces;ji.

Racjonalne uzasadnienie takiego rozwiazania nie moze by¢ wiazane z szybkoscia
i skutecznoscia postepowania koncesyjnego. Z zatozenia pozostaje ono w powaz-
nej opozycji do podstawowych zasad postepowania administracyjnego'?, a przeciez
wedtug tych regut bedzie prowadzone postepowanie koncesyjne. Wydaje sie, ze
u jego podstaw lezy dazenie ustawodawcy do zapewnienia bezstronnosci i wielo-
plaszczyznowosci oceny w sprawie przyznania koncesji audiowizualnych'®. Jednak
ten zamiar zostat zrealizowany w sposéb watpliwy, bowiem opiera sie na nowa-
torskim rozwiazaniu wprowadzajacym specyficzny rodzaj wspétdziatania organéw
przy wydawaniu decyzji. Rozwiazanie takie trudno nawet nazwaé¢ wspétdziata-
niem, bowiem to ostatnie zawsze oparte jest na czytelnym uktadzie procesowym,
a wiec jednoznacznym okreéleniu roli organéw w procesie podejmowania decyzji.
W praktyce rozwiazanie to stalo sie Zrédtem wielu watpliwosci, zwlaszcza co do
podziatu kompetencji pomiedzy KRRiT i Przewodniczacego KRRiT, a takze charak-
teru i wzajemnej relacji wydawanych przez te organy aktéw.

Jak juz wskazano, w nauce prawa wyrazane sa rézne poglady; od takich,
ze uchwata KRRiT ma w tym zakresie nie tylko pierwotny, ale i merytoryczny
charakter!®, do takich, w ramach ktérych twierdzi sie, ze uchwata ta jest aktem
wewnetrznym w procesie koncesjonowania, chociaz niezbednym do wydania decy-
zji przez Przewodniczacego KRRiT. Z natury uchwata KRRiT, ujmowana jako akt
wewnetrzny, nie moze ksztattowaé zadnych praw i obowiazkéw podmiotu ubie-
gajacego sie o koncesje, bowiem jest skierowana wytacznie do Przewodniczacego
KRRiT. Prawa i obowiazki wnioskujacego o koncesje ksztattuje dopiero zatem decy-
zja Przewodniczacego KRRiT2. Przy takim zatozeniu uchwata KRRiT nie jest aktem
prawnym wywotujacym bezposrednie skutki w sferze zewnetrznych stosunkéw
prawnych, a to oznacza, ze do czasu wydania decyzji przez Przewodniczacego
KRRiT uchwata ta moze by¢ zmieniona, takze uchylona i zastapiona inna uchwata?!.

17 Szerzej na temat zasady szybkosci i skutecznoéci jurysdykcyjnego postepowania administra-
cyjnego zob. L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 96-97;
takze: R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 105-106;
réwniez: J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 41 i n.; takze:
J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 91-92.

18 Zob. J. Sobczak, Radiofonia i Telewizja..., op. cit., s. 400.

19 Zob. R. Chrusciak, Krajowa Rada Radiofonii..., op. cit., s. 231.

20 Tak m.in. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 1994 r. IT SA 698 — 712/ 94, ONSA 1995, nr 3,
poz. 126.

21 Zob. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2005 r., IT GSK 400/05, CBOSA.
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CHARAKTER PRAWNY UCHWALY KRRIT
W POSTEPOWANIU KONCESYJNYM

Z dotychczas przedstawionych ustalen wynika, ze udzielenie koncesji audiowi-
zualnej ma miejsce w postepowaniu administracyjnym, ktére charakteryzuje sie
oryginalnym rozwiazaniem w zakresie okre$lenia wtasciwosci rzeczowej podmiotu
udzielajacego koncesje. W tym postepowaniu mamy do czynienia z dziataniem
dwéch organéw, przy czym podkresli¢ nalezy, ze jest to dziatanie dwéch organéw
w jednej sprawie. Na tym tle musi pojawic¢ sie watpliwo$é dotyczaca tego, ktéry
z tych organéw jest organem rozstrzygajacym o koncesji, jaki jest zwiazek miedzy
prowadzonymi przez nie postepowaniami i w jaki sposéb organy te oddziatuja na
siebie w procesie koncesyjnym. Wreszcie za zasadne nalezy uzna¢ takze pytanie
o tok sadowej kontroli podejmowanych przez nie dziataii. Wszystkie te kwestie
sa wazkimi problemami procesowymi ze wzgledu na ksztatt (strukture) samego
postepowania, ale przede wszystkim na poprawne wyznaczenie drég pozwalaja-
cych kontrolowac ich legalnos¢.

Na gruncie obowiazujacego prawa krytycznie nalezy odnies¢ sie do przyjetej przez
orzecznictwo i doktryne koncepgji, ktéra ogdlnie mozna by nazwaé dwuetapowoscia
postepowania koncesyjnego. Stanowisko takie wprost zaktada, ze udzielenie koncesji
na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych realizuje sie w dwéch krokach.
Pierwszym jest podjecie uchwaty przez KRRiT stosownie do tresci art. 6 ust. 2 pkt. 3
w zwiazku z art. 9 ust. 1 i ust. 2 u.rt. Analiza tych przepiséw prowadzi do wniosku,
ze uchwata podejmowana na podstawie art. 6 ust. 2 pkt. 3 u.r.t. jest rozstrzygnieciem
w sprawie koncesji na rozpowszechnianie programu. Z art. 9 ust. 1 u.r.t. wynika, w jakiej
formie dziata KRRiT. Przepis jednoznacznie wskazuje formy dziatania KRRiT i okresla,
ze jest to rozporzadzenie lub uchwata. W sprawach koncesyjnych jedyna mozliwa forma
dziatania KRRiT jest uchwata, bowiem tylko z takim aktem mozna wiaza¢ dziatanie
w sprawie indywidualnej. Rozporzadzenie moze by¢ wydawane przez KRRiT w zakre-
sie materii og6lnych, chociaz nie zawsze bedzie to akt wykonujacy ustawe w rozumie-
niu art. 92 ust. 1 Konstytugji RP?2, ale zawsze — majacy w niej oparcie.

Przyjecie takiego rozwiazania jako modelowego dziatania przy udzielaniu koncesji
audiowizualnej ma powazne konsekwencje prawne. Przede wszystkim prowadzi do
réznego rozumienia rol i znaczenia aktéw podejmowanych przez KRRiT oraz przez
Przewodniczacego KRRiT w postepowaniu koncesyjnym. Skutkiem tego moga by¢
dwa rozwiazania procesowe. W jednym wychodzi sie z zatozenia, ze uchwata KRRiT
o przyznaniu koncesji jest tylko aktem wewnetrznym w postepowaniu koncesyjnym,
natomiast o koncesji rozstrzyga decyzja Przewodniczacego KRRiT stosownie do tre-
§ci art. 33 ust. 2 u.rt, ktory wskazuje, ze organem wiasciwym w sprawach koncesji
jest Przewodniczacy KRRiT. Takie ujmowanie struktury analizowanego postepowania

2 W szerszym zakresie problematyke réznych typéw rozporzadzen przedstawia M. Wia-
cek, Konstytucja RP, Tom II..., op. cit,, s. 176-177, w tym zakresie istotna wypowiedz na temat
rozporzadzen jako aktéw generalnych zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administra-
cyjny, Warszawa 2014, s. 157 i n.; takze Z. Czarnik, Ograniczenie praw i wolnosci w stanie choroby
zakaznej u ludzi. Tus est ars boni et epui, Studia ofiarowane prof. R. Hauserowi, Sedziemu Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, ZNSA 2021, nr 10, s. 139 i n.
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jest przewazajace w nauce? i zasadniczo jest konsekwencja pogladéw orzecznictwa?%.
Odmienny poglad w tej materii — i w mojej ocenie trafny — sprowadza sie do stanowi-
ska, ze oba organy w tak uksztattowanym postepowaniu koncesyjnym sa w stosunku
do siebie orzeczniczo autonomiczne?®, a tym samym ich akty podejmowane w tym
postepowaniu, a wiec uchwata KRRiT oraz decyzja Przewodniczacego KRRiT, stanowia
odrebne rozstrzygniecia materii prawem im przypisanych i kazdy z tych aktéw pod-
lega wtasciwej kontroli w zaleznosci od zakresu rozstrzygania, chociaz facznie stanowia
catod¢ orzecznicza w postepowaniu koncesyjnym.

Za takim ujeciem tych aktéw w postepowaniu o udzielenie koncesji audiowizualnej
przemawia kilka argumentéw, ktére w zdecydowany sposéb ostabiaja poglad opiera-
jacy sie na zatozeniu, ze uchwata KRRiT jest aktem wewnetrznym, a dopiero decyzja
Przewodniczacego KRRiT stanowi akt zewnetrzny, czyli koncesje na nadawanie pro-
graméw radiowo-telewizyjnych. Argumentem pierwszym przemawiajacym na rzecz
autonomii rozstrzygnie¢ obu organéw jest normatywne uregulowanie kompetencji
organdéw. Z art. 6 ust. 2 pkt. 3 u.r.t. wynika, ze KRRiT podejmuje w zakresie okreslonym
w ustawie rozstrzygniecia w sprawach koncesji. Wprawdzie ustawa, stanowiac o tym,
postuguije sie ogblnym pojeciem zadan KRRiT i do tych zadan przypisuje rozstrzyganie
o koncesji, to jednak wydaje sie, ze art. 6 ust. 2 pkt. 3 u.r.t. nie moze by¢ wyktadany
dostownie i rozstrzygniecie, o ktérym stanowi ten przepis, nie moze by¢ utozsamiane
z zadaniami organu. Z teoretycznego punktu widzenia zadania organu administracji
publicznej to ustawowo przypisane organowi obszary, w ramach ktérych organ moze
podejmowac dziatania?, zatem pojeciowo odnosza sie do zakresu dziatania organu,
ktéry oznacza wyliczenie spraw, jakimi organ sie zajmuje?”’.

W analizowanym przypadku rozstrzyganie przez KRRiT o koncesji audiowi-
zualnej nie moze by¢ traktowane jak jej zadanie, ale powinno by¢ rozumiane jako
kompetencja?®. W nauce zwraca sie uwage, ze w prawie administracyjnym kom-
petencja funkcjonuje w dwdéch réznych kontekstach?. Jednym z nich jest ujecie
kompetengji jako mechanizmu wydzielenia z catosci dziataii administracji publicz-
nej tych, ktére realizuje okreslony organ. W takim rozumieniu kompetencja staje
sie synonimem zadan organu lub nawet zakresu jego dziatania. Takie rozumienie
kompetencji mozna nazwac szerokim i jest ono przeciwstawne rozumieniu kom-
petencji w znaczeniu Scistym, jako moznosci wtadczego uksztattowania sytuacji
prawnej podmiotu znajdujacego sie poza administracja®0. Zakres dziatania organu
obejmuje zatem wyliczenie spraw, ktérymi zajmuje sie organ, natomiast do podjecia

23 Zob. Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. S. Piatek, op. cit., s. 362.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 28 marca 2023 r., Il GSK 2280/22, CBOSA.

%5 Poglad taki wydaje sie prezentowa¢ R. Chrusciak, Krajowa Rada Radiofonii..., op. cit.,
s. 231.

26 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gélna, Torun 2006, s. 239-240.

27 Szerzej Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1996, s. 51; takze: Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2022, s. 191-192.

28 Zob. ]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa, 2013, s. 160 i n.

29 Szerzej M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 25; takze
idem, Kompetencja w prawie administracyjnym, w: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, T. 1, Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2010, s. 361 i n.

30 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa, 2013, s. 162.
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konkretnych wladczych dziatah w tak okreslonym zakresie konieczna jest kompe-
tencja, a wiec przepis upowazniajacy do dziatania wtadczego w okreslony sposéb.

Niewatpliwie wtadcze ksztaltowanie praw i obowiazkéw ma miejsce wtedy, gdy
KRRIiT rozstrzyga o koncesji. Doda¢ nalezy, ze dziatanie to jest odniesione do pod-
miotu spoza administracji, bo takim jest kazdy wnioskujacy o koncesje. Tym samym
nalezy przyjaé, ze rozstrzygniecie o konces;ji jest aktem wtadczym z zakresu admini-
stragji publicznej. Oczywiscie sporny moze by¢ tylko charakter tego aktu, a wiec czy
jest to decyzja, czy tez jest to inny akt z zakresu administracji publicznej. Jednak wtad-
czo$¢ tego aktu i jego indywidualny charakter nie moga budzi¢ zadnych watpliwosci,
bo wynika to z jezykowego ujecia art. 6 ust. 2 pkt. 3 u.r.t., ktéry stanowi, ze KRRiT
rozstrzyga o koncesji. Zasadniczo przepisy kompetencyjne powinny by¢ oddzielane
od tych, ktére wskazuja na zadania i zakres dziatania organu, poniewaz materia obej-
mujaca kompetencje organu przynalezy raczej do prawa materialnego, a nie ustrojo-
wego jak ma to miejsce w przypadku zadan i zakresu dziatania. Jednak nie zawsze
tak jest, czego wyrazem jest tres¢ art. 6 ust 2 u.r.t., ktéry miesci w sobie rézne materie,
przynalezne zaréwno do zakresu dziatania, jak i do kompetencji KRRiT.

O kompetencjach tego organu wskazany przepis stanowi w tych wszystkich regu-
lacjach, ktére pozwalaja KRRiT w sposéb wladczy ksztattowaé sytuacje prawna pod-
miotéw. Ma to miejsce nie tylko w art. 6 ust. 2 pkt. 3 ustawy, ale takze w pkt. 3a, 6 i 6a
tego przepisu. Wprawdzie KRRiT w rézny sposob, na podstawie tych norm, bedzie
ksztattowata pozycje prawna podmiotéw, bo w jednym przypadku bedzie to rozporza-
dzenie o opfatach abonamentowych, a w innym ustalanie optat za udzielenie koncesji
lub wpis do rejestru programéw, to jednak w kazdej z tych sytuacji bedzie dziatata
wtadczo, a wiec bedzie realizowata prawem przyznana kompetengje. Stwierdzenie tego
faktu pozwala przyjac, ze art. 6 ust. 2 u.r.t. jest niejednorodny treSciowo, bowiem regu-
luje materie zwiazane z zakresem dziatania organu, ale jest takze przepisem, w ktérym
zostaty okreslone kompetencje KRRiT. Na tej podstawie przyjac nalezy, ze w zakresie
postepowania koncesyjnego KRRiT wykonuje kompetencje polegajaca na rozstrzyganiu
o przyznaniu koncesji.

Zatem przyznanie koncesji jest kompetencja KRRiT a nie Przewodniczacego
KRRIiT, ktéry na podstawie art. 33 ust. 2 u.r.t. jest organem wtasciwym w sprawach
koncesji. Wtasciwos¢ rzeczowa, a wiec i kompetencja Przewodniczacego KRRiT
ma charakter formalny, sprowadza sie tylko do prowadzenia postepowania w zna-
czeniu technicznym i wydania decyzji potwierdzajacej rozstrzygniecie KRRiT. Taki
zakres dziatania Przewodniczacego KRRiT zostat prawie jednoznacznie przyjety
w orzecznictwie, ktére wyraznie akcentuje wewnetrzny charakter aktu podejmowa-
nego przez KRRiT, zawierajacego rozstrzygniecie w sprawie koncesji3l. Uznanie, ze
Przewodniczacy KRRiT pelni przede wszystkim funkgje techniczne w postepowaniu
koncesyjnym, wynika z roli, jaka przyznaja temu organowi przepisy prawa. Analiza
tresci regulagji koncesyjnych, a wiec rozdziatu 5 u.r.t., prowadzi do jednoznacznego
wniosku, ze Przewodniczacy KRRiT przygotowuje sprawe z wniosku o przyznanie

31 Zob. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 1994 r.,, II SA 695/94, CBOSA, takze wyrok WSA
w Warszawie z dnia 27 lipca 2005 r., VI SA/Wa 163/05, CBOSA oraz wyrok NSA z dnia 28 marca
2023 r., II GSK 2280/22, CBOSA; stanowisko odmienne w tym zakresie prezentuje wyrok NSA
z dnia 10 stycznia 2023 r., IT GSK 1391/22, CBOSA.
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koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych pod katem
spelnienia przez wniosek techniczno-prawnych warunkéw uprawniajacych do
przyznania koncesji. W przepisach tych Przewodniczacy KRRiT nie ma zadnej wta-
snej wladczej kompetencji zwiazanej z rozstrzygnieciem o przyznaniu lub odmowie
udzielenia koncesji. Oczywiscie nie oznacza to, ze rola tego organu w postepowaniu
koncesyjnym nie jest istotna i pozbawiona jakiegokolwiek wladztwa.

Na podstawie art. 34 ust. 1 u.r.t. Przewodniczacy KRRiT oglasza w sposéb
okre$lony prawem informacje o mozliwosci uzyskania koncesji. On tez stwierdza,
na podstawie art. 36b ustawy, konieczno$¢ przeprowadzenia przetargu w poste-
powaniu koncesyjnym, albo wszczecie postepowania w sprawie cofniecia koncesji
zgodnie z art. 38 ust. 3 u.r.t,, badz dokonuje na podstawie art. 36¢ ustawy wyboru
ofert w liczbie odpowiadajacej ilosci mozliwych do przyznania koncesji, jezeli byto
prowadzone postepowanie przetargowe, bowiem liczba wnioskéw o przyznanie
konces;ji byta wieksza niz mozliwych do przyznania koncesji.

Wskazane w sposéb przyktadowy kompetencje Przewodniczacego KRRiT w poste-
powaniu koncesyjnym prowadza do wniosku, Ze jego wladcze uprawnienia nie odno-
sza sie do rozstrzygania w sprawie koncesji. Uprawnienia w tym zakresie sa przypisane
KRRiT i to nie tylko w zakresie przyznania koncesji, ale takze jej cofniecia lub wyrazenia
zgody na przeniesienie koncesji w sposéb okreslony w art. 38a ust. 3 u.r.t. na skutek
przeksztatcenn prawnych podmiotu, ktéremu koncesje przyznano. Analiza podstaw
prawnych dziatania Przewodniczacego KRRiT prowadzi do wniosku, ze kompetencje
wladcze w zakresie rozstrzygania o koncesji audiowizualnej zostaly rozdzielone mie-
dzy dwa organy, przy czym nie do konca jasno okreSlona zostata linia tego podziatu.
Sytuacja taka w praktyce prowadzi do wielu trudnosci procesowych, ktérymi jest obcia-
zone postepowanie koncesyjne. Na tym tle od samego poczatku obowiazywania u.r.t.
pojawila sie potrzeba poszukiwania spdéjnego rozwiazania prawnego, ktére okreslatoby
relacje miedzy dwoma organami dziatajacymi w postepowaniu koncesyjnym. Zwiazku
tego nie mozna byto zmiesci¢ w ramach znanych prawu procesowemu formut wsp6t-
dziatania organéw. Zachowanej nie ma w nim relacji wlasciwej dla wspétdziatania,
czyli z jednej strony dziatania organu rozstrzygajacego sprawe, a z drugiej — organu
wspoétdziatajacego, czyli takiego, ktéry dziata¢ musi, ale jego stanowisko nawet jak
wiazace, bo stanowi uzgodnienie, a nie tylko opinie w rozumieniu art. 106 k.p.a., to
nigdy nie jest rozstrzyganiem sprawy gtéwnej32. Dlatego na gruncie u.r.t. relacje miedzy
KRRiT oraz Przewodniczacym KRRiT w postepowaniu koncesyjnym nalezy traktowac
jako wspétkompetencje®, a nie wspétdziatanie.

Przyjecie takiego zatozenia jeszcze nie rozwiazuje problemu zwiazanego ze struk-
tura samego orzekania. Rzecz idzie o to, by poprawnie zdefiniowa¢ charakter aktéw
podejmowanych w ramach wspétkompetencji. Wydaje sie, ze w tym zakresie roz-
wiazania moga by¢ rézne. Od takich, w ktérych organy podejmuja wspdlnie jedna
decyzje, do takich, w ktérych mamy do czynienia z pewna czasowa sekwencja

32 Szerzej J. Sobczak, Radiofonia i Telewizja..., op. cit., s. 399 i n. Og6lnie na temat wspétdzia-
fania B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996,
s. 471-474; takze B. Adamiak, System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Prawo procesowe administracyjne, T. 9, Warszawa 2010, s. 110-111.

33 Ibidem, s. 111.

Tus Novum
2024, vol. 18, nr 4



94 ZBIGNIEW CZARNIK

podejmowanych aktéw — jej wynikiem jest rozstrzygniecie sprawy. Przy takim zato-
zeniu kazdy z organéw uczestniczacych we wspélnej kompetencji dziata w pewnej
czedci sprawy, a wynikiem finalnym jest jej rozstrzygniecie. Przyjecie takiej struktury
postepowania, w ktérym jest rozstrzygana sprawa administracyjna, jest mozliwe
przy réznym traktowaniu aktéw podejmowanych przez wspétdziatajace organy,
ktére finalnie zatatwiaja sprawe administracyjna. Akty takie moga by¢ uksztattowane
w relacji akt wewnetrzny — akt zewnetrzny, albo oparte na zatozeniu ich réwnorzed-
nosci, ale wéwcezas powinny by¢ to akty o réznym charakterze, chociaz niespehnie-
nie tego warunku nie przesadza o poprawnym ksztalcie wspétkompetencji. Wydaje
sie jednak, ze akty realizujace wspdlne rozstrzyganie sprawy powinny mieé rézny
status prawny, bo wtedy czytelniejsza staje sie droga ich weryfikagji i wzajemnych
zaleznosci. Konkretne ustalenie tych relacji musi wychodzic¢ z istniejacych rozwiazan
prawnych odnoszacych sie do spraw rozstrzyganych wspdélnie przez organy.

W sprawach o przyznanie koncesji audiowizualnych przedstawiona wcze$niej
relacje ujmuje sie wedlug zalozenia, ze uchwata KRRiT jest aktem wewnetrznym,
chociaz rozstrzygajacym o koncesji, natomiast decyzja Przewodniczacego KRRiT jest
wykonaniem uchwaly i przez to aktem zewnetrznym?34. Rozwiazanie takie wydaje
sie nietrafne. Wniosek ten wyplywa z analizy przepiséw regulujacych postepowanie
koncesyjne w u.r.t. oraz z rozwiazan systemowych. W tym drugim zakresie nalezy
zwréci¢ uwage, ze polski porzadek prawny od chwili uchwalenia u.r.t. przewidziat
wiele nowych instrumentéw zwiazanych z kontrola dziatalnosci organéw administra-
qji publicznej, a wiec takich rozwiazan prawnych, ktére nie byly znane w momencie,
gdy zapadaty pierwsze orzeczenia rozstrzygajace o koncesjach telewizyjnych i radio-
wych. W uksztattowanym wéwezas ujmowaniu kompetencji KRRiT i Przewodni-
czacego KRRiT nie bierze sie pod uwage faktu, ze kazdy z organéw w swojej czesci
sprawy koncesyjnej dziata wladczo i w tym zakresie powinien by¢ kontrolowany,
bowiem ze wzgledu na sposéb dziatania inny rodzaj czynnosci i rozstrzygnie¢ tych
organéw bedzie mégt by¢ kontrolowany, a dodatkowo bedzie to miato miejsce w innej
procedurze, chociaz w ostatecznosci przed sadem administracyjnym.

Specyfika rozstrzygnieé¢ zapadajacych przed organami koncesyjnymi w u.r.t.
zostata zauwazona w orzecznictwie3’, jednak poglad o samoistnoéci rozstrzygnied
obu organéw nie spotkat sie z powszechna akceptacja. Stan taki nalezy oceni¢ kry-
tycznie i postulowaé powr6t do zatozenia, ze zaréwno Uchwata KRRiT, jak i decy-
zja Przewodniczacego KRRiT to samoistne i wladcze akty organéw. Z tym tylko,

34 Tak co do zasady uksztattowalo to postepowanie orzecznictwo, np. wyrok NSA z dnia
27 lutego 2018 r., IT GSK 1412/16, CBOSA i zasadniczo zaakceptowata doktryna, zob. Ustawa
o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. A. Nieweglowski, op. cit., s. 479 i podana tam literatura.

35 Zob. G. Lubeniczuk, Ustawa o radiofonii i telewizji, red. A. Niewegltowski, op. cit., s. 481"
,na gruncie ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r.,
nr 74, poz. 368 ze zm.) NSA wyrazit stanowisko, ze uchwaty KRRiT podejmowane w sprawach
koncesji maja charakter merytorycznych rozstrzygnie¢ o prawie do koncesji, a wiec sa indywi-
dualnymi aktami z zakresu administracji publicznej, podlegajacymi jego kontroli (wyrok NSA
z 1.10.1998 r., IT SA 916/97, LEX nr 36388). W ocenie NSA usuniecie z obrotu prawnego wadli-
wej uchwaty KRRiT, bedacej podstawa wydanej przez jej Przewodniczacego zaskarzonej decyzji
koncesyjnej, jest niezbedne dla koficowego zatatwienia sprawy i nie ma podstaw prawnych do
wytaczenia spod kontroli sadowej najistotniejszej czeSci postepowania koncesyjnego, w ktérej
KRRiT podejmuje uchwate o udzieleniu albo odmowie udzielenia koncesji”.
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ze uchwata jest aktem innym niz decyzja i postanowienie wydawane na podsta-
wie przepiséw k.p.a., a wiec — aktem z zakresu administracji publicznej dotycza-
cym uprawnienn lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, czyli aktem,
o ktérym stanowi art. 3 § 4 p.p.s.a.3 Przyjecie takiego zatozenia moze spotkac sie
z zarzutem, ze dopuszczenie do zaskarzania aktéw obu organéw uczestniczacych
w postepowaniu koncesyjnym w sprawach audiowizualnych bedzie wiazato sie
z potencjalnym wydtuzeniem tego typu postepowan. Rzeczywiscie, takie niebezpie-
czehstwo istnieje, ale jest ono realne takze obecnie, bo przeciez nie mozna zakazaé
stronie wnoszenia skargi na uchwate, skoro w ustawie brak takiego zakazu, a ist-
nieje art. 3 § 4 p.p.s.a. Skarga taka i tak uruchomi postepowanie sadowoadministra-
cyjne, ktére bedzie musiato by¢ zakoniczone we wtasciwy sposéb.

Jednak dopuszczenie do mozliwosci kontrolowania obu typéw rozstrzygnie¢ konce-
syjnych porzadkuje strukture samego postepowania koncesyjnego, bowiem wyznacza
jednoznaczna pozydje organéw bioracych udziat przy wydawaniu koncesji audiowizu-
alnej. Wprowadza takze czytelno$¢ w zakresie uksztattowania odpowiedzialnoéci praw-
nej organéw. Nalezy mie¢ na uwadze i to, ze finalnie taka odpowiedzialnoé¢ moze
dotyka¢ konkretnych oséb, dziatajacych jako piastuni tych organéw. Z tych zatem
wzgled6éw takze nalezatoby optowaé za rozdzieleniem uprawnien wtadczych przy
przyznawaniu koncesji radiowej i telewizyjnej, a nie tworzy¢ koncepcje o Scistym zwia-
zaniu decyzji koncesyjnej uchwata KRRIT. Bo skoro Przewodniczacy KRRiT nie moze
wydac decyzji bez uchwaly, to przeciez nie moze ponosi¢ konsekwencji niewydania
tej decyzji w sytuacji, gdy KRRiT nie podejmuje uchwaty.

Wprawdzie Przewodniczacy KRRiT, stosownie do tresci art. 7 ust. 2b u.r.t., jest
wybierany i odwotywany przez cztonkéw KRRiT sposréd cztonkéw oraz na podsta-
wie art. 10 ust. 1 tej ustawy kieruje jej pracami i reprezentuje ten organ na zewnatrz,
ale przeciez nie jest podmiotem, ktéremu ustawa przyznaje szczegdlne kompetencje
umozliwiajace wptyw na uchwate w sprawie koncesji. Stosownie do art. 9 ust. 2 u.r.t.
KRRiT podejmuje uchwaty wiekszoscia dwoch trzecich gloséw ustawowej liczby
cztonkéw, ktéra ustawowo okreslono na pie¢ oséb. Przy takim mechanizmie podej-
mowania uchwat i przyjeciu, ze cztonkami KRRiT sa politycy — bo taki jest sposéb
kreowania tego organu — oraz przy zatozeniu, ze kazdy z cztonkéw podejmuje
uchwate w sposéb wolny od naciskéw Przewodniczacego KRRIT, podjecie uchwaty
w sprawie koncesji moze by¢ utrudnione, a w czasie rozwleczone. W takich realiach
prawnych pojawia sie zasadnicza watpliwo$¢ zwiazana z ochrona praw wniosko-
dawcoéw, w sytuacji gdy sprawa ich koncesji nie jest zatatwiana. Wéwczas mamy
realny problem zwiazany z bezczynnoScia. Powstaje tylko pytanie, kto jest w takim
uktadzie bezczynny i kto za bezczynno§¢ ma ponieé¢ odpowiedzialnosé. Wydaje
sie, ze przypisywanie w takim przypadku bezczynnosci Przewodniczacemu KRRiT,
bowiem nie wydaje decyzji koncesyjnej, a przeciez wydac jej nie moze bez uchwaty,
oparte jest na bardzo watlych podstawach prawnych.

Nawet i ta okolicznoé¢ zatem powinna sktania¢ do przyjecia samoistnosci roz-
strzygnieé obu organéw dziatajacych w postepowaniu koncesyjnym. Rozwiazanie

3% Pp.s.a. — Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2023 r., poz. 1634).
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takie nie bytoby zupetna nowoscia w polskim porzadku prawnym. Podobne funk-
gjonuje w prawie geologicznym i gérniczym?’, w ktérym przyznanie koncesji na
wydobywanie niektérych rodzajéw kopalin, np. wegla, gazu, jest uzaleznione od
rozstrzygniecia w sprawie srodowiskowej?8. Réznica miedzy koncesja gérnicza a ta
wydawana w sprawach audiowizualnych sprowadza sie do tego, ze w prawie gor-
niczym wyraznie uregulowano odrebnos¢ obu postepowan, natomiast w u.r.t. ta
odrebnoé¢ musi by¢ budowana w drodze wykladni zakreséw rozstrzygania orga-
néw w jednym postepowaniu. Wydaje sie, ze nie jest to réznica znaczaca, ktéra
miataby prowadzi¢ do ujmowania uchwaty KRRiT jako aktu wewnetrznego, a jed-
nak treSciowo rozstrzygajacego o koncesji na nadawanie programéw radiowych
i telewizyjnych.

ZAKONCZENIE

Przedstawiona analiza prowadzi do wniosku, ze struktura postepowania koncesyj-
nego w sprawach koncesji przyznawanych na nadawanie programéw radiowych
i telewizyjnych zostala potraktowana przez ustawodawce w sposéb oryginalny.
Odbiega ona od zatozen wtasciwych dla klasycznych postepowan koncesyjnych,
do ktérych maja zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
Odmienno$¢ ta odnosi sie do specyficznego uksztattowania wtasciwosci rzeczo-
wej organu rozstrzygajacego o koncesji. W tym zakresie przyjeto rozwiazanie, ze
rozstrzyganie w sprawie koncesji powierzono dwém organom, a wiec KRRiT oraz
Przewodniczacemu KRRiT. Kazdy z nich rozstrzyga w innym zakresie, jednak brak
ustawowych i czytelnych przestanek tego dziatania prowadzi do licznych proce-
sowych watpliwosci zwiazanych z charakterem aktéw podejmowanych w tym
postepowaniu oraz mozliwymi mechanizmami ich kontroli. Brak jednoznacznych
ustawowych rozwiazan w tym obszarze skutkowal uksztattowaniem pogladéw
doktryny i orzecznictwa, ktére skiania sie ku ,klasycznym” rozwiazaniom poste-
powania koncesyjnego, a to musiato prowadzi¢ do uznania uchwat KRRiT jako
aktéw wewnetrznych, ktére nie podlegaja bezposredniej kontroli. Rozwiazanie takie
nie uwzglednia wielu aspektéw systemowych zwiazanych ze standardami kontroli
administracji publicznej w postepowaniach sadowych i jasnym uksztattowaniem ich
odpowiedzialnoSci prawnej. Dlatego de lege ferenda nalezatoby zmierza¢ ku zmia-
nom ustawodawczym, ktére bardziej jednoznacznie stawiatyby zakres dziatan orga-
néw w postepowaniu koncesyjnym, a na gruncie prawa obowiazujacego zasadne
wydaje sie nowe spojrzenie na strukture tego postepowania i przyjecie, ze mamy
w nim samoistne rozstrzygniecia dwéch organéw.

37 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2023 r.,, poz. 633 ze zm.).

38 Art. 86 pkt. 2 Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informagji o $rodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddzialywania na
srodowisko (Dz.U. z 2023 r.,, poz. 1094 ze zm.), przepis ten reguluje zwiazanie organu wydajacego
koncesje na wydobywanie kopalin od decyzji srodowiskowej, ktéra jest wydawana w odrebnym
postepowaniu, a to oznacza, ze organ koncesyjny nie moze udzieli¢ koncesji, jezeli decyzja srodowi-
skowa jest negatywna.
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