Pawel Stepka*

Unia Europejska wzgledem zjawiska
koncentracji wlasnoéci mediéw

1. Wprowadzenie

Od kilkunastu lat na forum europejskim oraz w wielu pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej kwestia koncentracji wia-
snoéci mediéw (media concentration) jest szeroko dyskutowana.l
Zjawisko to postrzega sie jako skutek uboczny postepujacej liberali-
zacji (globalizacji) rynku mediéw i dynamicznego procesu konwer-
gencji technologicznej, polegajacego na wzajemnym przenikaniu sie
technologii i ustug charakterystycznych dla sektora mediow elek-
tronicznych, telekomunikacji oraz sektora tzw. nowych technologii.?
Koncentracja wlasnosci mediéw, w duzym uproszczeniu, wskazuje
bowiem na sytuacje rynkowa charakteryzujaca sie wystepowaniem
niewielkiej liczby podmiotéw medialnych, ktére na skutek serii
przejec i fuzji moga dominowaé w sferze ksztaltowania opinii pu-
blicznej.

Pojecie to jest szczegdlnie czesto wykorzystywane w dyskusji na
temat tzw. pluralizmu mediéw, ktéry cechuje sie istnieniem duzej
liczby niezaleznych i1 autonomicznych mediéw oraz wielo$cig ich
rodzajéw, a takze réznorodnoécia, treéci (pogladéw i opinii) dostar-

* Dr Pawet Stepka — ekspert w Departamencie Polityki Europejskiej i Wsp6l-
pracy z Zagranica Biura KRRiT (artykut prezentuje prywatne poglady autora).

1 W ostatnich kilkunastu latach w wielu panstwach europejskich odbyta sie dys-
kusja na temat problemu koncentracji wlasnoéci mediéw. W wiekszosci przypadkéw
skutkowata reforma dotychczasowego prawa, m.in. w Czechach w 2001 r., w Niem-
czech w 1997 r., we Wtoszech w 2004 r., w Wielkiej Brytanii w latach 2001-2002.

2 ,Green Paper on the Convergence of the Telecommunications, Media and
Information Technology Sectors, and the Implications for Regulation. Towards an
Information Society Approach”, COM (1997) 62, Brussels, 3 December 1997.
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czanej odbiorcom.? Takie pojmowanie pluralizmu mediéw wskazuje
na dwa podstawowe aspekty tego zjawiska: pluralizm zewnetrzny
(lub strukturalny) odnoszacy sie do pluralistycznej struktury ryn-
kow medialnych oraz pluralizm wewnetrzny wskazujacy koniecz-
no$é zagwarantowania zréznicowanej tresci medialnej. W tym kon-
tekécie nadmierna koncentracja wlasnosci mediéw jawi sie jako
zaprzeczenie pluralizmu zewnetrznego. Nie oznacza to, ze zjawisko
koncentracji wilasno$ci mediéw musi prowadzi¢ jedynie do nega-
tywnych skutkéw. Z jednej bowiem strony wiazacé sie moze z komer-
cjalizacja, oferty programowej, homogenizacja treSci czy wreszcie
kontrolowaniem debaty publicznej przez gléwne podmioty medial-
ne, z drugiej za$ sprzyja powstawaniu silnych grup medialnych
zdolnych konkurowaé na globalnym rynku, pozwala na korzystanie
z efektu skali, tj. wielokrotnego wykorzystania treSci medialne;j,
oraz sprzyja innowacyjnosci w tym obszarze.*

Kontrowersje zwigzane z tym zagadnieniem wynikaja bezpo-
Srednio ze specyfiki podmiotéw medialnych, ktére sa podmiotami
gospodarczymi, ale pelnia jednocze$nie istotne funkcje spoleczne,
urzeczywistniajac prawo obywateli do wypowiedzi i informacji. Ze
wzgledu na szczegdlng role mediow w systemie demokratycznym
konieczno$¢ zachowania pluralistycznego charakteru tego rynku
jest silniejsza niz w przypadku innych branz. Dlatego kluczowe dla
niniejszego artykulu pojecie koncentracji wlasnoéci mediéw nie po-
winno by¢ utozsamiane z charakterystycznym dla prawa konkuren-
cji terminem koncentracji przedsiebiorstw. O ile bowiem prawo
antymonopolowe odwoluje sie do pojecia dominujacej pozycji ryn-
kowej danego podmiotu (dominant market position), o tyle termin
koncentracji wlasnos$ci mediéw wiaze sie z tzw. dominujaca, pozycja,
opiniotwércza, danej firmy medialnej (dominant power of opinion).5
W ten sposéb koncentracja wlasnosci mediow wigze sie bezposred-
nio ze spoteczno-polityczng funkcja mediow.

3 Recommendation No. R (99) 1 of the Committee of Ministers to Member States
on Measures to promote media pluralism (adopted by the Committee of Ministers
on 19 January 1999 at the 656t meeting of the Ministers’ Deputies).

4 Szerzej m.in.: Department for Culture, Media and Sport, Department of Trade
and Industry, Consultation on Media Ownership Rules, November 2001,
http://www.culture.gov.uk/NR/rdonlyres/3465A81B-4251-4A4E-A323-
EB6C67840BA7/0/mediaownership2001.pdf

5 European Audiovisual Observatory, IRIS Plus. Media Supervision on the
Threshold of the 21t Century. What are the Requirements of Broadcasting, Tele-
communications and Concentration Regulation?, Strasbourg 2002, s.5.
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Obserwowane zjawisko koncentrowania sie wlasno$ci mediéw
rodzi wiele kontrowersji wérdd uczestnikow i obserwatoréow rynku
medialnego. Na tej ptaszczyznie krzyzujq sie bowiem interesy firm,
dazacych do maksymalizacji zyskow, z interesem spotecznym, jakim
jest zachowanie pluralistycznego charakteru rynku mediéw. Celem
polityki na rzecz ochrony pluralizmu mediéw jest tym samym umie-
jetne wywazenie proporcji miedzy konkurencyjnos$cia i rozwojem
podmiotéw medialnych a zachowaniem odpowiedniej liczby nieza-
leznych od siebie podmiotéw medialnych majacych wplyw na
ksztaltowanie opinii publicznej. Uczestnikami tego sporu sa najcze-
ciej z jednej strony firmy i grupy medialne (np. nadawcy komer-
cyjni, wydawcy prasy), z drugiej za$é instytucje publiczne oraz orga-
nizacje dziennikarskie. Warto réwniez odnotowaé, ze polityka
majaca na celu tagodzenie negatywnych skutkéw koncentracji wia-
snosci mediéw nie jest jedynie charakterystyczna dla panstw euro-
pejskich, prowadza ja takze np. Stany Zjednoczone® i Australia,’
gdzie liberalizacja rynku mediéw jest bardziej zaawansowana.

2. Formy koncentracji wlasnoéci mediéw i metody jej ograni-
czania

Zjawisko koncentrowania sie wlasno$ci mediéw mozna obserwo-
wacé na wielu réznych ptaszczyznach. W literaturze wyodrebnia sie
odmienne formy koncentracji ze wzgledu na jej zasieg geograficzny
oraz strukture. W pierwszym przypadku zjawisko to mozna obser-
wowaé na trzech podstawowych poziomach: lokalnym/regionalnym,
krajowym oraz ponadgranicznym (globalnym). Dwie pierwsze kate-
gorie odnosza sie do sytuacji charakterystycznej dla krajowych ryn-
kéw medialnych. W przypadku koncentracji wlasnoséci o zasiegu
lokalnym/regionalnym w centrum uwagi znajduje sie interes spo-
lecznosci lokalnej i jej dostep do mediéw. Na kazdym z tego rodzaju
rynkow poziom pluralizmu zewnetrznego moze by¢ bowiem inny,
w zaleznoSci od konstelacji podmiotow medialnych konkurujacych
na nim. W przypadku koncentracji wlasnosci o zasiegu krajowym
pod uwage sa brane jedynie media o zasiegu ogdélnokrajowym

6 Zob. m.in.: Federal Communications Commission, Report and Order and Notice
of Proposed Rulemaking, Adopted: June 2, 2003.

7 Zob. m.in.: K.Jackson, Media Ownership Regulation in Australia, 30 May 2006,
http://www.aph.gov.au/library/intguide/SP/media_regulations.htm#Background_to
_the_Media_Ownership_Rules
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(tj. nadawcy ogélnokrajowi, gazety, czasopisma). Oprécz tych dwéch
dominujacych w literaturze poziomow analizy coraz czeSciej rozpa-
truje sie kwestie koncentracji wlasnosci mediéw w kontekscie po-
nadgranicznym czy wrecz globalnym, wskazujac na zagrozenia
zwiazane z integrowaniem sie sektora mediéw masowych oraz po-
wstawaniem i wzmacnianiem miedzynarodowych grup medialnych.
Przykladem potwierdzajacym ten trend jest raport zatytulowany
Transnational Media Concentration in Europe przygotowany w li-
stopadzie 2004 r. przez Panel Doradczy ds. Réznorodnosci Mediow
(AP-MD) przy Komitecie Sterujacym ds. Mediéw Masowych
(CDMM) Rady Europy.8

Réwnie istotna kategoryzacje stanowi podziat koncentracji wila-
snoéci mediéw ze wzgledu na jej strukture, a $cislej — ze wzgledu na
podmioty, jakie ona obejmuje. W tym wzgledzie literatura wyrdznia
koncentracje horyzontalna, wertykalna i krzyzowa (lub skoéna).?
W pierwszym przypadku mamy do czynienia z podmiotami konku-
rujacymi na tym samym rynku medialnym, takimi jak nadawcy
telewizyjni lub gazety codzienne. O koncentracji wertykalnej mozna
mowi¢ w przypadku kapitalowej integracji wzdtuz tzw. lancucha
tworzenia wartoéci, np. nadawcy, producenci, dystrybutorzy. Ostat-
nia forma koncentracji odnosi sie do integracji kapitalowej zacho-
dzacej na kilku rynkach medialnych, np. prasy i telewizji czy radia
1 telewizji.10

Ta réznorodnosé¢ form omawianego zjawiska wskazuje na wie-
lo§¢é poziomoéw jego analizy i1 réznorodno$é instrumentéw majacych
na celu ograniczenie negatywnych skutkow koncentracji wtasnosci
mediéw. Wymieni¢ w tym miejscu nalezy przede wszystkim dwa
podstawowe instrumenty prawne ograniczajace nadmierna koncen-
tracje wlasnos$ci mediéw: prawo konkurencji oraz tzw. przepisy an-
tykoncentracyjne. Jak juz wspomniano, celem prawa konkurencji
nie jest — bezposrednio — ograniczanie koncentracji wlasnosci me-
diow, lecz zapobieganie naduzywaniu pozycji dominujacej na rynku.
Mimo to w sposéb poéredni regulacje te ograniczaja ekspansje ryn-
kowa podmiotow medialnych, ustanawiajac progi dla rozwoju pod-
miotéw gospodarczych na rynkach wlasciwych. W tym miejscu pod-

8 Advisory Panel to the CDMM on Media Concentration, Pluralism and Diversi-
ty Questions, Transnational Media Concentration in Furope, November 2004.

9 European Audiovisual Observatory, Television and Media Concentration. Re-
gulatoryModels on the National and the European Level, Strasbourg 2001.

10 European Audiovisual Observatory, Television and Media..., op.cit.
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kresli¢ trzeba, ze podmioty rynkowe dzialajace na rynku europej-
skim podlegaja regulacjom wspdélnotowym,!! jak réwniez krajowe-
mu prawu chronigcemu konkurencje. Prawo europejskie w postaci
rozporzadzenia Rady 139/2004/WE z 20 stycznia 2004 r. w sprawie
kontroli koncentracji przedsiebiorstw!? daje Komisji Europejskie]
upowaznienie do oceny koncentracji o tzw. wymiarze wspolnotowym.
Ponadto pozwala panstwom czlonkowskim, zgodnie z art. 21(4), za-
stosowaé dodatkowe mechanizmy kontrolne w celu ochrony plurali-
zmu mediéw.? Czes¢ panstw cztonkowskich wprowadzila w ramach
krajowego prawa konkurencji specyficzne przepisy dla sektora me-
diéw (np. Austria, Irlandia, Niemcy i Wielka Brytania). W praktyce
oznacza to obnizenie progdéw stosowanych w prawie konkurencji,
ktérych przekroczenie uzasadnia dziatanie organu antymonopolo-
wego.* W wielu dokumentach i w literaturze przedmiotu dominuje
jednak przekonanie, ze prawo konkurencji (zaréwno krajowe, jak
wspélnotowe) nie jest wystarczajacym instrumentem chroniacym
pluralizm mediéw.15

W zwigzku z tym wiekszosé panstw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej zdecydowalo sie przyjaé¢ niezalezne od prawa konkurencji
tzw. przepisy antykoncentracyjne (np. Francja, Niemcy, Wegry
i Wiochy).1¢ Jak wspomniano, ten mechanizm prawny jest skiero-
wany bezposrednio przeciwko nadmiernej koncentracji wlasnosSci
w obrebie rynku mediéw. W praktyce oznacza to przyjecie przez
panstwa czlonkowskie réznego rodzaju progéw, ktére maja za zada-
nie nie dopusci¢ do zagrozenia pluralizmu mediéw zaréwno na po-
ziomie lokalnym/regionalnym, jak i krajowym, w odniesieniu do
réznych form koncentracji (tj. horyzontalnej, wertykalnej i krzyzo-

11 Zob. m.in.: M.Szydto, Kontrola operacji koncentracyjnych w prawie wspolno-
towym. Wybrane zagadnienia prawne, ,Studia Europejskie” nr 4/2005, s.75-98.

12 Rozporzadzenie Rady 139/2004/WE z 20 stycznia 2004 r. zastapilo rozporza-
dzenie Rady 4064/89 z 21 grudnia 1989 r. oraz w wersji znowelizowanej rozporza-
dzenie Rady 1310/97 z 30 czerwca 1997 r.

13 Rozporzadzenie Rady 139/2004/WE z 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli
koncentracji przedsiebiorstw.

14 KRRIiT, Promocja pluralizmu mediow — doswiadczenia europejskie a potrzeby
polskie. Materialy z konferencji, 9 grudnia 2004 r., Warszawa 2004, s.111.

15 Szerzej patrz m.in.: M.Monti, Furopean Commissioner for Competition Policy.
Does EC Competition Policy Help or Hinder the Furopean Audiovisual Industry?,
26 November 2001, SPEECH/01/578; Council of Europe, Media Diversity in Fu-
rope, H/APMD(2003)001.

16 W niektérych panstwach nie zdecydowano sie wprowadzié¢ przepiséw anty-
koncentracyjnych, np. w Estonii, na Litwie, w Danii, w Polsce, w Portugalii.
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wej). Owe progi moga bazowaé m.in. na kryterium udzialu w rynku
stuchalno$ci, ogladalnosci, czytelnictwa, liczby posiadanych koncesji
nadawczych na danym terenie lub na kryterium udziatu kapitalo-
wego.17 Przepisy te bywaja bardzo szczegéltowe (np. we Francjil® i
na Wegrzech!®) badZ tez maja charakter bardziej ogélny i elastycz-
ny (np. w Wielkiej Brytanii2?). Moga dotyczyé wszystkich form kon-
centracji kapitalu w mediach lub jedynie niektérych. W przypadku
czes$ci panstw europejskich wspomniane przepisy zawieraja takze
ograniczenia dla podmiotéw spoza UE (np. we Francji). Dobér wila-
sciwych mechanizméw jest decyzja polityczna, uzalezniong m.in. od
wielkos$ci rynku medialnego w danym panstwie, sity nadawcow pu-
blicznych lub struktury spoteczne;j.

Nalezy zauwazy¢, ze fakt pozostawienia polityki dotyczace]
ochrony pluralizmu w mediach w gestii panstw czlonkowskich
skutkuje wspolistnieniem na obszarze Unii Europejskiej réznorod-
noéci regulacyjne] w tym zakresie, co sprzyja powstawaniu barier
na rynku wewnetrznym. Oznacza to tym samym, ze w kazdym
z panstw czlonkowskich odmiennie definiowany jest zakres dopusz-
czalnej koncentracji wlasnosci medidow i stosowane sg rézne kryte-
ria jego okreslania. Te sytuacje poglebia odmienna polityka panstw
czlonkowskich dotyczaca koncesjonowania nadawcow, funkcjono-
wania mediéw publicznych 1 §rodowiskowych czy wspierania prasy
lokalnej.

Istotne réznice w tej dziedzinie sprawity, ze od poczatku dysku-
sji na temat zjawiska koncentracji wtasnosci mediéw 1 jego skutkoéw
dla pluralizmu w mediach pojawial sie argument wzywajacy insty-
tucje europejskie do wiekszego zaangazowania. Celem tych dzialan
mialo by¢ przede wszystkim niedopuszczenie do powstawania do-
datkowych barier wewnetrznych oraz ostabienie konkurencyjnosci
europejskich grup medialnych wobec podmiotéw spoza UE.2!

17 European Audiovisual Observatory, Television and Media..., op.cit., s.2.

18 Loi n° 86 — 1067 du 30 septembre 1986 modifiée relative a la liberté de com-
munication.

19 Act I of 1996 on Radio and Television Broadcasting.

20 Zob.: Communications Act 2003; Ofcom Guidance for the Public Interest Test
for Media Mergers.

21 A. van Loon, European Union. EU Involvement in National Television Own-
ership and Control Policie and Practicies w: Television and Media Concentration.
Regulatory Models on the National and the European Level, European Audiovi-
sual Observatory, Strasbourg 2001, s.64.
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3. Prace nad wspoélnotowymi przepisami
antykoncentracyjnymi

Konieczno$¢ ochrony pluralizmu mediéw zostala podkreslona
przez Unie Europejska w przyjetej w 2000 r. Karcie praw podsta-
wowych (Charter of Fundamental Rights of the European Union).2?
Artykut 11 tego dokumentu, nawiagzujacy trescia do art. 10 Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka 1 Obywatela, odnosi sie do wol-
nosci stowa 1 dostepu do informacji. Zapis ten uwzglednia dyskusje
poswiecong pluralizmowi mediéw, jaka toczyla sie w Unii Europej-
skiej od pierwszej polowy lat 90.

Wspomniang debate na temat wspdlnego podej$cia panstw
czlonkowskich do kwestii koncentracji wlasnosci mediéw zapoczat-
kowato wydanie w 1992 r. publikacji pt. Zielona Ksiega. Pluralizm
I koncentracjia mediow w ramach Rynku Wewnetrznego — ocena
potrzeb dzialania na szczeblu wspolnotowym (COM (92) 480).23
Réwnie istotnym elementem tej dyskusji bylo wydanie w 1994 r.
raportu podsumowujacego konsultacje publiczne z zainteresowa-
nymi podmiotami.2¢ W wyniku przeprowadzonych prac konsulta-
cyjnych odpowiedzialny za rynek wewnetrzny komisarz Mario Mon-
ti opracowal wstepny projekt dyrektywy, ktora miata harmonizowac
krajowe przepisy antykoncentracyjne. Zaproponowano wprowadze-
nie progu 30% ogladalnoéci (lub stuchalnoéci) dla pojedynczego sek-
tora medialnego. Jednoczes$nie zasugerowano potrzebe wprowadze-
nia progu ograniczajacego tzw. koncentracje krzyzowa (cross-
ownership concentration). Mial on by¢ ustalony na podstawie éred-
niego udziatu w rynku odbiorcéw, wyliczonego na podstawie zasiegu
poszczegoblnych rodzajéw mediow wchodzacych w gre. Prog ten byt-
by okres$lony jako 10% tego $redniego udziatu.2>

Plany te nigdy nie zostaly oficjalnie poddane pod dyskusje
w formie projektu dyrektywy ze wzgledu na sprzeciw niektérych

22 Charter of Fundamental Rights of the European Union (2000/C 364/01),
http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf

23 Komisja Europejska, Zielona Ksiega. Pluralizm i koncentracia mediow w ra-
mach Rynku Wewnetrznego — ocena potrzeb dzialania na szczeblu wspolnotowym,
COM (1992) 480.

24 European Commission, Follow-up to the Consultation Process Relating to the:
Green Paper on Pluralism and Media Concentration in the Internal Market — An
Assessment of the Reed for Community Action, 5 October 1994, COM (1994) 353
final.

25 A, van Loon, Furopean Union..., op.cit., s.64.
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panstw oraz presje pewnych grup interesu. Czesé panstw bylo bo-
wiem przeciwnych tworzeniu wspélnych zasad w tym obszarze, ar-
gumentujac swa postawe istotnymi réznicami miedzy wielkoScia
oraz struktura poszczegdlnych rynkow krajowych. Grupy medialne
z kolei uznaly te probe za cheé¢ ograniczenia ich ekspansji na réz-
nych rynkach europejskich.

Warto rowniez zauwazy¢, ze fiasko propozycji Komisji Europej-
skiej zbieglo sie w czasie z rozpoczeciem kluczowej dla wspdlnotowej
polityki audiowizualnej debaty na temat zjawiska konwergencji
technologicznej, czego wyrazem byto wydanie w 1997 r. przez te in-
stytucje Zielonej Ksiegi po$wieconej temu zjawisku.?6 Prace nad
dokumentem wykazaly, ze dotychczasowe granice miedzy poszcze-
gélnymi rynkami medialnymi zanikaja, co stanowi powazne wy-
zwanie regulacyjne. Tymczasem propozycja komisarza Montiego nie
brala pod uwage fenomenu konwergencji technologiczne;j.

Po nieudanej prébie wprowadzenia regulacji wspodlnotowych,
harmonizujacych instrumenty antykoncentracyjne panstw czlon-
kowskich, Komisja Europejska w kolejnych dokumentach podkre-
Slala, ze gléwne kompetencje w zakresie ochrony pluralizmu me-
diow pozostaja w gestii panstw czlonkowskich.2” Rola Wspdlnot
w zachowaniu pluralizmu zewnetrznego, w mys$l tych dokumentéw,
jest ograniczona przede wszystkim do stosowania przepiséw wspol-
notowego prawa konkurencji. Tym samym Komisja Europejska po-
twierdzila, ze Wspoélnoty powinny sprawowac kontrole jedynie nad
ekonomicznym aspektem dziatalnosci podmiotéw medialnych, pozo-
stawiajac kwestie ochrony pluralizmu mediéw panstwom cztonkow-
skim. Postawa Komisji byla rowniez zwigzana z istotna aktywno-
écia. Rady Europy na tym polu, ktéra wydata wiele zalecen
skierowanych do panstw czlonkowskich. Do najistotniejszych doku-
mentéw opracowanych przez Rade Europy naleza: zalecenie Komi-
tetu Ministréw Rady Europy nr Rec(94)13 na temat érodkéw pro-
mujacych przejrzysto$¢é w mediach, zalecenie Komitetu Ministréw

26 European Commission, Green Paper on the Convergence of the Telecommuni-
cations, Media and Information Technology Sectors, and the Implications for Regula-
tion. Towards an Information Society Approach, COM (1997) 62, Brussels, 3 Decem-
ber 1997.

27 Green Paper on Services of General Interest COM (2003) 270, 21.5.2003;
Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, the
Future of European Regulatory Audiovisual Policy, COM (2003) 784 final,
15.12.2003; White Paper on Services of General Interest, COM (2004) 374, 12.5.2004.
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Rady Europy nr Rec(99)1 na temat érodkéw majacych na celu pro-
mocje pluralizmu w mediach, zalecenie Komitetu Ministrow Rady
Europy nr Rec(2003)9 na temat érodkéw majacych na celu promo-
wanie demokratycznego 1 spolecznego udzialu nadawania cyfrowego
oraz zalecenie nr Rec(2007)2 Komitetu Ministréw dla panstw
czlonkowskich w sprawie pluralizmu w mediach 1 zréznicowania
zawartosci programowej.2® Prace prowadzone przez te instytucje
zaowocowaly takze licznymi, majacymi wysoka warto$¢ meryto-
ryczng raportami i przez wiele lat wyznaczaty kierunek dyskusji na
temat pluralizmu mediéw na szczeblu europejskim.2® Podkresli¢
jednak nalezy, ze wspomniane zalecenia i raporty nie maja charak-
teru wiazacego, co w sposéb oczywisty pomniejsza ich wage.

4. Wznowienie aktywnosci przez instytucje europejskie

Istotny dorobek Rady Europy oraz studia i raporty na temat
poziomu koncentracji wlasnosci mediéw w panstwach europejskich,
opracowywane doraznie przez rézne instytuty badawcze i organiza-
cje pozarzadowe, wplynely na ponowne uaktywnienie sie instytucji
europejskich w tym zakresie.?® Wspomniane dokumenty oraz analizy
wskazywaly bowiem na liczne trudnosci regulacyjne zwiazane z dy-
namicznymi zmianami technologicznymi oraz postepujacym proce-
sem cyfryzacji, ktoére sprzyjaja nadmiernej koncentracji wlasnosci

28 Recommendation no. Rec(94)13 of the Committee of Ministers to Member
States on Measures to Promote Media Transparency; Recommendation no.
Rec(99)1 of the Committee of Ministers to Member States on Measures to Promote
Media Pluralism; Recommendation no. Rec(2003)9 on Measures to Promote the
Democratic and Social Contribution of Digital Broadcasting; Recommendation no.
Rec(2007)2 of the Committee of Ministers to Member States on Media Pluralism
and Diversity of Media Content.

29 Zob. m.in.: Council of Europe, Media Diversity in Europe, H/APMD(2003)001;
Comments on the draft Convention on Cultural Diversity prepared by the Interna-
tional Network of Cultural Policy (INCP) (AP-MD(2003)004); Transnational media
concentrations in Europe (AP-MD(2004)007); Report on Media Pluralism in the
Digital Environment (CDMM(2000) pde).

30 Zob. m.in.: European Federation of Journalists, Fastern Empires. Foreign
Ownership in Central and FEastern Furopean media’ Ownership, Policy Issues and
Strategies, June 2003; European Federation of Journalists, Furopean Media Own-
ership: Threats on the Landscape. A survey of who owns what in Europe, January
2003; Commissariaat voor de Media, David Ward, A Mapping study of media con-
centration and ownership in ten Furopean countries, Hilversum 2004; South East
European Network, Peace Institute, Media Ownership and its impact on media
independence and pluralism, Liublana 2004.
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mediéw. Szczegdlowa analiza tego zjawiska wskazala wiele nega-
tywnych zjawisk zagrazajacych zewnetrznemu pluralizmowi, np.
sktonno§¢ do tworzenia sie tzw. koncentracji wertykalnej w przy-
padku nadawania cyfrowego.3!

Ta sytuacja sprawila, ze Parlament Europejski jako pierwszy
ponownie zajal sie kwestig pluralizmu mediéw. Istotnym material-
nym skutkiem prac parlamentarnych jest wydana w listopadzie
2002 r. rezolucja na temat koncentracji wlasnosci mediéw.32 W do-
kumencie tym Parlament Europejski wezwal panstwa cztonkowskie
oraz Komisje Europejska do podjecia dziatan w celu ochrony plura-
lizmu w mediach. Rezolucja stanowila wyraz woli politycznej po-
nownego przedyskutowania kwestii aktywnosci instytucji europej-
skich w zakresie ochrony pluralizmu mediéw, w tym zapobiegania
nadmiernej koncentracji wlasnosci mediéw w konteks$cie postepuja-
cych przemian technologicznych. Wezwano w niej Komisje Europe;j-
ska m.in. do zainicjowania procesu konsultacji w celu oceny rozwoju
nowych technologii i komunikacji, a szczegélnie wptywu fuzji, soju-
szo6w 1 przedsiewzieé joint venture na rynek wewnetrzny i pluralizm
medialny. Ponadto Komisja Europejska zostala wezwana do spo-
rzadzenia do konca 2003 r. Zielonej Ksiegi uwzgledniajacej zmiany
technologiczne i1 stan prawny w panstwach czlonkowskich, a takze
do przeprowadzenia badania politycznych, ekonomicznych i praw-
nych przestanek stworzenia regulacji ramowej na poziomie europej-
skim lub innych przepiséw, np. dyrektyw, w celu ochrony wolnosci
stowa 1 pluralizmu w mediach.3? Nalezy nadmienié, ze wspomniana
rezolucja zostata uchwalona w przededniu rozpoczecia przez Komi-
sje Europejska prac nad rewizja najwazniejszego wspolnotowego
aktu prawnego w dziedzinie mediow, jakim jest dyrektywa ,,O tele-
wizji bez granic”.34

Uchwalenie kolejnej rezolucji Parlamentu Europejskiego w kwiet-
niu 2004 r. przypadlo w czasie procesu rewizji wspomnianej dyrek-

31 Zob. m.in.: European Audiovisual Observatory, IRIS Special. Regulating
Access to Digital Television. Technical bottlenecks, vertically integrated markets
and new forms of media concentration, Strasbourg 2004.

32 European Parliament resolution on media concentration, P5_TA(2002)0554,
20 November 2002.

33 Tbidem.

34 Directive 97/36/EC of the European Parliament and of the Council of 30 June
1997 amending Council Directive 89/552/EEC on the coordination of certain provi-
sions laid down by law, regulation or administrative action in Member States con-
cerning the pursuit of television broadcasting activities.
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tywy.3®> Dokument ten zawiera jeszcze dalej idace wnioski niz rezo-
lucja z listopada 2002 r. Stwierdza, ze w przypadkach, gdy panstwa
cztonkowskie nie moga lub nie chca podja¢ stosownych dziatan,
Unia Europejska ma polityczny, moralny 1 prawny obowiazek za-
pewnienia w zakresie swoich uprawnien przestrzegania prawa jej
obywateli do dostepu do wolnych i pluralistycznych mediéw. Ponad-
to wyraza ubolewanie z powodu fragmentacji prawodawstwa we-
wnatrz Unii Europejskiej w zakresie mediéw 1 podkresla, ze Unia
Europejska powinna wykorzysta¢ swoje kompetencje do okreslenia
minimalnych wymogéw, jakich powinny przestrzega¢ panstwa
czlonkowskie, by zapewnié¢ stosowny poziom pluralizmu.3¢ W ten
spos6b Parlament Europejski dal wyrazny sygnal panstwom czton-
kowskim i Komisji Europejskiej, ze istnieje wola polityczna prze-
niesienia dyskusji na temat ochrony pluralizmu mediéw, a tym sa-
mym koncentracji wtasnoéci medidéw, na poziom wspodlnotowy.
Jednoczeénie nalezy wspomnieé, ze mocny wydzwiek drugiej z wy-
mienionych rezolucji byl w duzej mierze podyktowany sytuacja we
Wiloszech, gdzie po przejeciu wladzy przez premiera Silvio Berlu-
sconiego duopolistyczny rynek telewizyjny moégt byé kontrolowany
przez sprawujaca wladze sile polityczna.

Mimo tych sygnaléw Komisja Europejska dlugo nie reagowala,
pomijajac kwestie koncentracji wlasno$ci mediéw podczas prowa-
dzonej od 2003 r. rewizji dyrektywy ,,O telewizji bez granic”’. Za-
réwno w czasie pierwszej tury publicznych konsultacji, jakie miaty
miejsce w lipcu 2003 r.,37 jak réwniez na etapie prac tzw. grup te-
matycznych w roku 200438 zagadnienie koncentracji wlasnosci me-
diow nie bylo przedmiotem dyskusji. Za kazdym razem Komisja
Europejska odwolywata sie przede wszystkim do réznorodnosci kul-
turalnej, wykazujac w ten sposéb troske o pluralizm mediéw w pan-
stwach czlonkowskich. Istotny przelom w polityce Komisji stanowi
druga tura publicznych konsultacji, ktéra rozpoczeta sie w lipcu
2005 r. Komisja Europejska wezwala wowczas zainteresowane

35 European Parliament resolution on the risks of violation, in the EU and espe-
cially in Italy, of freedom of expression and information (Article 11(2) of the Char-
ter of Fundamental Rights) (2003/2237(INT)), P5_TA(2004)0373, 22 April 2004.

36 Ibidem.

37 European Commission, Public consultation on the review of the ,Television
without Frontiers” directive, 2003, http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/reg/tvwi/
/modernisation/consultation_2003/index_en.htm

38 European Commission, Focus Groups,
http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/reg/tvwi/modernisation/focus_groups/index_en.htm
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podmioty do dyskusji nad szeScioma najistotniejszymi dla dalszych
prac zagadnieniami, w tym nad kwestig pluralizmu mediéow. Osia-
gniety w ostatnim momencie kompromis sprawil, ze temu zagad-
nieniu poéwiecony zostal ostatni tzw. dokument problemowy (issue
paper).?® Wyniki tej rundy konsultacji publicznych stanowily wktad
merytoryczny w konferencje ministerialna, jaka miala miejsce
w Liverpoolu 22 wrzeénia 2005 r.40 Zaréwno dokument bedacy
przedmiotem dyskusji, jak konkluzje podsumowujace publiczne
konsultacje wykazaly przede wszystkim istotny chaos pojeciowy
oraz roznorodnos$¢ regulacyjna w tym obszarze, ktéora w duzym
stopniu ogranicza mozliwo$ci dzialania Wspdlnot. Poséréd wielu
watkow, takich jak rola nadawcéw publicznych, niezaleznosé dzien-
nikarzy, wspieranie produkcji europejskiej, Komisja odniosta sie
takze do zjawiska koncentracji wlasnoéci medidéw, wskazujac zagro-
zenia zwiazane z nadmierna regulacjq tej kwestii, co mogtoby skut-
kowac znacznym ostabieniem konkurencyjnosci podmiotéw europej-
skich w stosunku do odpowiednikéw amerykanskich. Ostatecznie
Komisja Europejska zaznaczyla, ze ze wzgledu na chaos pojeciowy
oraz brak poréwnywalnych danych trudno podja¢ dziatania harmoni-
zacyjne na poziomie europejskim, ktére moglyby znalezé odzwiercie-
dlenie w teksScie dyrektywy.4! Mimo to podczas konferencji w Liver-
poolu uczestnicy zgodzili sie, ze rola instytucji europejskich powinna
by¢ wieksza w tym obszarze. Nie musi jednak automatycznie ozna-
czaé przyjmowania nowych wspélnotowych instrumentéw prawnych
w tym zakresie. Zgodzono sie natomiast, ze Komisja Europejska za-
angazuje sie w projekt tzw. europejskiego obserwatorium majacego
na celu monitorowanie pluralizmu mediow w Europie.*2
Przedstawiony przez Komisje Europejska w grudniu 2005 r. pro-
jekt nowej dyrektywy, majacy w przysztoSci zastapi¢ obowiazujaca
dyrektywe ,,0 telewizji bez granic”’, w znikomym stopniu odnosil sie

39 European Commission, ,Issues Paper for the Liverpool Audiovisual Confe-
rence. Media Pluralism — What should be the European Union’s role?”,
http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/docs/reg/modernisation/issue_papers/ispa_media
pluralism_en.pdf

40 Liverpool Audiovisual Conference Between Culture and Commerce”, 20-22
September 2005,
http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/docs/reg/modernisation/liverpool_2005/uk-
conference-report-en.pdf

41 European Commission, ,Issues Paper...”, op.cit., s.6.

42 Liverpool Audiovisual Conference Between Culture and Commerce”, 20-22
September 2005, s.26, http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/docs/reg/modernisation/
Niverpool_2005/uk-conference-report-en.pdf
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do kwestii pluralizmu mediéw, a jednocze$nie catkowicie pomijat
problem koncentracji wlasnosci mediow.** Dokument jest obecnie
przedmiotem dyskusji wewnatrz pozostalych instytucji europejskich
oraz panstw czlonkowskich. Mimo iz Komisja Europejska konse-
kwentnie sprzeciwiala sie wprowadzeniu regulacji wspoélnotowych,
harmonizujacych krajowe przepisy w zakresie koncentracji wlasno-
$ci mediow, pozytywnie odpowiedziala na wezwania Parlamentu
Europejskiego o wieksze zaangazowanie Wspolnot w te kwestie.
Wyrazem zmiany polityki Komisji Europejskiej w tym zakresie
jest ogloszenie 16 stycznia 2007 r. trzyetapowego planu dzialania
majacego na celu rozpoczecie debaty na temat stanu pluralizmu
mediéw wewnatrz UE.% Faktowi temu towarzyszylo wydanie przez
Komisje Europejska roboczego dokumentu zatytulowanego Plura-
lizm mediow w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.*> Bio-
rac pod uwage wieloaspektowy charakter zagadnienia pluralizmu
mediéw, brak spdjnoéci metodologicznej oraz dotychczasowy doro-
bek w tym zakresie, w szczegélnosci Rady Europy, Komisja Euro-
pejska zdecydowata sie na zlecenie badan, ktérych celem ma by¢
opracowanie kilku wskaznikéw ilustrujacych poziom pluralizmu
mediéw w poszczegélnych panstwach cztonkowskich. Przeprowa-
dzone na zlecenie Komisji Europejskiej prace powinny zaowocowaé
zdefiniowaniem kilku kategorii wskaznikéw, ktore odzwierciedlaty-
by kompleksowy charakter pluralizmu mediéw. Wspomniane in-
deksy maja takze odnosi¢ sie do kwestii koncentracji wlasnosci
mediéw. 46 Umozliwi to monitoring stanu pluralizmu mediéw w po-
szczegolnych panstwach cztonkowskich 1 tym samym studia kompa-

43 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady zmieniajaca dyrektywe Rady
89/552/EWG w sprawie koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonaw-
czych i administracyjnych panstw czlonkowskich, dotyczacych wykonywania tele-
wizyjnej dzialalnoéci transmisyjnej (przedstawiona przez Komisje), Bruksela,
13.12.2005 COM (2005) 646 koticowy,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/com/2005/com2005_0646pl01.pdf

44 European Commission, ,Media pluralism: Commission stresses need for
transparency, freedom and diversity in Europe's media landscape”, Brussels, 16
January 2007, IP/07/52,
http://www.europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/07/52&format=H
TML&aged=0&language=EN&guilanguage=en

45 European Commission, ,,Commission Staff Working Document. Media plural-
ism in the Member States of the European Union”, Brussels, 16 January 2007,
SEC(2007) 32, http://ec.europa.eu/information_society/media_taskforce/doc//media
_pluralism_swp_en.pdf

46 European Commission, ,,Commission Staff...”, op.cit., s.17-18.
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ratystyczne w tym zakresie. W dalszej kolejno$ci Komisja Europej-
ska planuje wydanie na poczatku 2009 r. komunikatu, co ma sie
wiazacé z organizacjg konsultacji publicznych w tej sprawie.

Wraz z ogloszeniem swojego planu Komisja Europejska po raz
kolejny podjeta sie pracy nad wzbudzajacym wiele kontrowersji za-
gadnieniem pluralizmu mediéw, w tym zjawiskiem koncentracji
wlasnosci mediéw. Zaznaczyé jednak nalezy, ze punktem wyjscia
ma by¢ opracowanie spdjnej siatki poje¢ obejmujacej wskazniki ilu-
strujace rézne aspekty pluralizmu mediéw na rynkach krajowych.
Zwienczeniem prac Komisji stanie sie wydanie komunikatu precy-
zujacego jej polityke w zakresie ochrony pluralizmu mediéw. Pod-
kresli¢ trzeba, ze choé ewentualny komunikat bedzie mial charak-
ter niewiazacy, umozliwi nadanie wysitkom na rzecz ochrony
pluralizmu mediéw wymiaru wspoélnotowego. W konsekwencji ten
niewigzacy akt prawny moze wplynaé na cze$ciowsa harmonizacje
regulacji krajowych.

5. Uwagi kohcowe

Jak wskazano powyzej, kazde z panstw cztonkowskich prowadzi
wlasna autonomiczna polityke na rzecz ochrony pluralizmu me-
diow. Jej ksztalt jest wypadkowa wielu czynnikow, takich jak wiel-
ko$é rynku, sita nadawcy publicznego, struktura spoleczna. Jednym
z jej elementéw jest ochrona tzw. pluralizmu zewnetrznego (struk-
turalnego), ktérej podstawowym zadaniem jest niedopuszczenie do
osiggniecia przez jakikolwiek podmiot medialny dominujacej pozycji
opiniotwérczej. W tym celu najczeSciej wykorzystywane sa dwa
podstawowe instrumenty: prawo konkurencji oraz tzw. przepisy
antykoncentracyjne. Realizacja przez kazde z panstw czlonkow-
skich odrebnej polityki w tym zakresie 1 zupelna swoboda jej ksztat-
towania oznacza istnienie dodatkowych barier rozwoju wewnatrz
Wspdlnot. Ogranicza to rozwéj europejskich podmiotéw medialnych
1 pociaga za sobg chaos pojeciowy, ktéry uniemozliwia obiektywne
analizowanie poziomu pluralizmu mediéw na poszczegdlnych ryn-
kach. Swiadomogé powyzszych zagrozen sprawila, ze od kilkunastu
lat trwa debata na temat roli Wspdlnot Europejskich w zapewnie-
niu pluralizmu mediéow.

Na przestrzeni lat zaobserwowaé mozna ewolucje stanowiska
instytucji wspélnotowych w tym zakresie. Za punkt wyjScia przyjaé
mozna podjeta przez Komisje Europejska prébe prawnego uregulo-
wania problemu koncentracji wlasnoSci mediéw w panstwach
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czlonkowskich w pierwsze) polowie lat 90. Odrzucenie inicjatywy
Komisji Europejskiej w 1995 r. rozpoczelo kilkuletni okres wycofy-
wania sie instytucji europejskich z obszaru, ktéry pozostawal w ge-
stii panstw czlonkowskich. Jedynym instrumentem, jakim dyspo-
nowaly wéwcezas Wspdlnoty, bylo europejskie prawo konkurencji.
Wycofanie sie instytucji europejskich bylo podyktowane takze roz-
poczeciem kluczowej dla obszaru wspdlnotowej polityki audiowizu-
alnej debaty na temat proceséw konwergencji technologicznej 1 cy-
fryzacji oraz ich wplywu na regulacje mediow. W tym czasie
europejskim forum dyskusji na temat pluralizmu mediéow stata sie
Rada Europy, ktéra w ramach swoich kompetencji wydala wiele
raportow oraz dokumentéw poswieconych temu zagadnieniu. Oka-
zja_do wznowienia aktywnosci instytucji wspdlnotowych bylo rozpo-
czecie prac nad rewizja dyrektywy ,,O telewizji bez granic” w 2003 r.
Istotna inspiracje w tym zakresie stanowily réwniez bez watpienia
wyniki analiz i raportow przedstawionych przez Rade Europy oraz
inne organizacje, ktore wskazaty wiele zjawisk zagrazajacych plura-
lizmowi mediéw w Europie.

W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze Parlament Europejski stat
sie rzecznikiem wiekszego zaangazowania Wspdlnot w dzialania
wspierajace pluralizm mediéw. Wydajac rezolucje w 2002 1 2004 r.,
wzywal nie tylko panstwa czlonkowskie, ale rowniez Komisje Euro-
pejska do podjecia konkretnych dziatan, ktére zahamowatyby mie-
dzy innymi rozwdj negatywnych skutkéw koncentracji wlasnos$ci
mediéw w Europie. W wyniku tej presji Komisja Europejska
w styczniu 2007 r. oglosita swéj plan dziatan w zakresie pluralizmu
mediéw, ktérego zwienczeniem ma by¢é wydanie komunikatu
w 2008 r. Ogloszenie planu Komisji nastgpito w momencie, gdy deba-
ta nad projektem nowej dyrektywy regulujacej rynek audiowizualny
weszla w faze finalna. Uporzadkowanie zasadniczych dla tej branzy
kwestii zwigzanych ze zmianami technologicznymi pozwala bowiem
na podjecie rzeczowej dyskusji na temat koncentracji wlasnosci me-
diow

Nalezy ponadto podkresli¢, iz celem dzialan Komisji nie jest wy-
danie nowej dyrektywy harmonizujacej przepisy prawne w pan-
stwach czlonkowskich, lecz komunikatu, ktéry nie ma charakteru
wiazacego. Fakt ten nie musi by¢ jednak interpretowany jako ,kapi-
tulacja” Wspdlnot. Wydaje sie bowiem, ze polityka Komisji w tym
wzgledzie wpisuje sie w ogdlny trend polegajacy na stopniowym od-
chodzeniu od regulacji tradycyjnej w kierunku tzw. miekkiego pra-
wa (soft law), ktére obejmuje niewiazace akty prawa europejskiego,
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na przyktad komunikaty, rekomendacje czy wytyczne.*” Ta regula-
cyjna ewolucja pozwala na uproszczenie mechanizmu prawo-
dawczego oraz wprowadzanie bardziej elastycznych rozwigzan. Za-
powiedz kolejnych krokéw Komisji Europejskiej w zakresie polityki
na rzecz ochrony pluralizmu mediéw pozwala mie¢ nadzieje na
unikniecie klinczu politycznego oraz nadanie tej kwestii wymiaru
wspoélnotowego. Tym samym wydaje sie, ze przedlozony projekt
Komisji rozpoczyna nowy okres aktywnosci instytucji wspoélnoto-
wych w obszarze ochrony pluralizmu mediéw. Tym razem instru-
mentem Wspdlnot ma by¢ tzw. miekkie prawo w postaci komunika-
tu, a nie dyrektywa harmonizujaca. Na podstawie przedstawionego
przez Komisje Europejska planu mozna stwierdzi¢, ze instytucja ta
widzi sie przede wszystkim w roli jednostki monitorujacej rézne
aspekty pluralizmu mediéw w panstwach cztonkowskich 1 tworzacej
swolsty system wczesnego ostrzegania. Nierozstrzygniety pozostaje
natomiast problem jej wspotpracy z Rada Europy, ktéra nadal pozo-
staje bardzo aktywna na tym polu, czego wyrazem jest przyjete na
poczatku 2007 r. nowe zalecenie?® oraz przedluzenie mandatu Gru-
pie Specjalistéw ds. Réznorodnoséci Mediéw (MM-S-MD). 4

Abstract

The European Union towards media concentration
phenomenon

The process of media concentration is currently experienced on
different media markets. This phenomenon should be seen as one of side-
effects of the liberalization process as well as of technological convergence.
It is also one of the most controversial issues of the media policy. It is

47 Szerzej na ten temat: L.Senden, Soft law, self-regulation and co-regulation
In European law: Where do they meet?, ,,Electronic Journal of Comparative Law”,
vol. 9.1, January 2005, http://www.ejcl.org/91/art91-3.PDF

48 Recommendation Rec(2007)2 of the Committee of Ministers to member states
on media pluralism and diversity of media content.

49 Mandat grupy specjalistéw ds. réznorodnoéci mediéw (MM-S-MD) zostal
przedtuzony przez Komitet Ministréw Rady Europy podczas posiedzenia w dniu 31
stycznia 2007 r. do grudnia 2008 r. Jednym z postawionych przed grupg zadan jest
praca nad spdjna metodologia umozliwiajaca monitorowanie zjawiska koncentracji
wlasnoéci mediéw w Europie.
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because decision-makers responsible for policy of protecting pluralism of
media should consider private interests of media companies as well as
public interest. The issue is still under discussion in many countries
around the world. It also attracted attention of the EU policy-makers.
In early 1990s they tried to persuade Member Sates to harmonize anti-
concentration provisions within the EU. However a number of Member
States as well as influential interest groups rejected this proposal, so the
issue vanished from the European agenda. The European Parliament was
the first EU institution to start discussing this issue once again in 2002.
Adoption of the European Parliament resolution concerning it reopened
this debate in the context of a process of review of the Television without
Frontiers directive. The discussion on the European Level has inspired the
European Commission to launch a three-step approach for advancing the
debate on media pluralism within the EU. The action is supposed to be
concluded with a Commission Communication on indicators for media
pluralism in the EU Member States, expected in 2009.

This article attempts to clarify the multidimensional term “media
concentration” and to present the EU policy in this respect.
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