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Stanowisko cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
dotyczgce rzadowego projektu ustawy o0 zmianie ustawy
o radiofonii i telewizji z dnia 5 grudnia 2025 .

Wstep

Niniejszy dokument stanowi indywidualne stanowisko eksperckie Macieja Swirskiego,
czlonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (KRRiT).

Analiza zostala przygotowana w odpowiedzi na rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy
o radiofonii i telewizji oraz niektoérych innych ustaw z dnia 5 grudnia 2025 r. (druk rzadowy,
skierowany do konsultacji publicznych 8 grudnia 2025 r. przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, termin uwag do 23 stycznia 2026 r.), wdrazajacy rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024/1083 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie ustanowienia
wspolnych ram dla ustug medialnych na rynku wewnetrznym (Europejski Akt o Wolnosci Mediow
— EMFA).

Dokument nie stanowi oficjalnego stanowiska Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako
organu kolegialnego, lecz wylacznie osobista ocene systemowa jednego z jej cztonkdw.

Celem analizy jest wskazanie dlugofalowych skutkéw projektowanych rozwigzan dla pluralizmu
medialnego, niezaleznosci redakcyjnej, innowacji technologicznych oraz zdolnosci regulatora do
efektywnego wykonywania konstytucyjnych zadan w dynamicznie zmieniajagcym sie Srodowisku
cyfrowym. Whioski i propozycje zmian majq charakter konstruktywny i stuza wzbogaceniu debaty
publicznej w toku konsultacji legislacyjnych, bez przesadzania o stanowisku KRRiT jako organu
kolegialnego.

Warszawa, 8 stycznia 2026 .
Maciej Swirski




1. Przedmiot i zakres stanowiska

Niniejsze stanowisko dotyczy oceny rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o radiofonii
i telewizji jako regulacji ramowej o dlugofalowych skutkach ustrojowych i systemowych.
Przedmiotem analizy jest konstrukcja projektowanych rozwiazan w ich wzajemnych relacjach oraz
przewidywane konsekwencje ich funkcjonowania w czasie dla rynku medialnego, wolnosci stowa,
realizacji misji publicznej oraz roli Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako organu
konstytucyjnego.

Stanowisko nie obejmuje szczeg6lowej analizy poszczegdlnych przepisow projektu w ukladzie
artykulowym. Jest to Swiadomy wybdr metodologiczny, uzasadniony charakterem projektowanej
nowelizacji jako regulacji o znaczeniu systemowym, ktérej rzeczywiste skutki ujawniajq sie nie
w izolowanym brzmieniu poszczegélnych norm, lecz w sposobie ich lacznego oddzialywania na
podmioty regulowane oraz na architekture rynku medialnego.

Analiza zostala ukierunkowana na identyfikacje mechanizméw regulacyjnych, ktore ksztattuja
relacje pomiedzy panstwem a podmiotami medialnymi na kolejnych etapach ich funkcjonowania,
w szczegolnosci w zakresie warunkow wejscia na rynek, biezacego wykonywania dziatalnosci,
trwatej relacji z regulatorem oraz mozliwosci rozwoju innowacyjnych form dziatalnosci medialne;j.
Przyjeta perspektywa pozwala na ocene projektu ustawy jako catosciowego rezimu regulacyjnego,
a nie zbioru odrebnych rozwigzan normatywnych.

Stanowisko uwzglednia zaréwno kontekst krajowy, jak i europejski, w tym wymogi wynikajace
z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1083 w sprawie europejskiego aktu
o wolnosci mediéw (EMFA), w zakresie, w jakim wplywaja one na konstrukcje krajowego systemu
regulacji mediow. Analiza koncentruje sie na skutkach regulacyjnych projektowanych rozwiazan,
niezaleznie od deklarowanych intencji projektodawcy.

Whioski przedstawione w stanowisku maja charakter systemowy i prognostyczny. Ich celem jest
wskazanie potencjalnych konsekwencji przyjecia projektowanej regulacji dla stabilnosci i rozwoju
rynku medialnego, realizacji misji publicznej oraz zdolnosci panstwa do reagowania na zmiany
technologiczne i strukturalne zachodzace w obszarze mediéw. Stanowisko nie stanowi oceny
aksjologicznej ani ustrojowej systemu konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, lecz odnosi sie
wylacznie do skutkéw konstrukcyjnych projektowanych rozwigzan prawnych.

2. Metodologia analizy — perspektywa etapow zycia podmiotu
regulowanego

Metodologia przyjeta w niniejszym stanowisku opiera sie na analizie projektu ustawy
z perspektywy etapow Zzycia podmiotu regulowanego. PodejScie to przesuwa punkt ciezkosci
z oceny poszczegOlnych przepisow na ocene rzeczywistego oddzialywania regulacji w czasie,
w toku funkcjonowania podmiotéw objetych rezimem prawnym.

Regulacja medialna nie dziata wylacznie w momencie jej wejsScia w Zycie ani poprzez pojedyncze
normy. Funkcjonuje jako ciaggly rezim relacyjny, w ramach ktérego panstwo — poprzez definicje
ustawowe, instrumenty reglamentacyjne, obowiazki informacyjne, procedury nadzorcze oraz
mechanizmy sankcyjne — ksztaltuje srodowisko decyzyjne, w jakim dzialajg podmioty medialne.



W tym S$rodowisku podmioty te podejmuja decyzje o wejSciu na rynek, kontynuowaniu
dziatalnosci, zakresie inwestycji oraz kierunkach rozwoju technologicznego i organizacyjnego.

2.1. Etapy zycia podmiotu regulowanego jako rama
analityczna

W ramach przyjetej metodologii podmiot regulowany analizowany jest jako uczestnik czterech
kolejnych etapow:

1. Wejscie na rynek

Jest to moment pierwotnej selekcji regulacyjnej. Poprzez definicje ustawowe, warunki
dopuszczenia do dziatalnosci oraz wymogi formalne regulacja okresla, ktére modele dziatalnosci sq
dla systemu czytelne i przewidywalne, a ktére od poczatku funkcjonuja w warunkach
podwyzszonej niepewnosci. Na tym etapie prawo nie tyle zakazuje okreslonych form aktywnosci,
co ustala koszt wejScia oraz profil ryzyka, ktéry podmiot musi zaakceptowal jeszcze przed
rozpoczeciem faktycznej dziatalnosci.

2. Biezace funkcjonowanie

Na tym etapie ujawnia sie regulacja jako zbior kosztow stalych. Obowigzki sprawozdawcze,
wymogi dokumentacyjne, standardy organizacyjne oraz ryzyko formalne towarzyszq dziatalnosci
podmiotu w sposéb ciagly. Regulacja moze w tej fazie pelmi¢ funkcje stabilizujaca, ale moze
rowniez prowadzi¢ do systematycznego przenoszenia zasobow z dzialalnoSci merytorycznej
i rozwojowej na obstuge proceduralna.

3. Trwala relacja z regulatorem

Jest to etap kluczowy z punktu widzenia ustrojowego. Podmiot regulowany pozostaje w stalej
relacji z organem regulacyjnym, ktéry w przypadku rynku medialnego pelni szczegdlng role
konstytucyjna. Metodologia etapowa pozwala oceni¢, czy projektowane rozwigzania buduja relacje
oparta na przewidywalnosci i rownowadze, czy tez prowadza do utrwalenia stanu zaleznoSci,
w ktérym regulator staje sie centralnym punktem ryzyka dla biezacego funkcjonowania i rozwoju
podmiotu.

4. Rozwo0j innowacyjny

Ten etap dotyczy zdolnosci systemu regulacyjnego do absorpcji nowych modeli dziatalnosci,
technologii i formatow przekazu. W obszarze mediéw rozwoj ten ma czesto charakter iteracyjny,
projektowy i transgraniczny. Analiza etapowa pozwala oceni¢, czy regulacja tworzy ramy
umozliwiajace wlaczanie innowacji w porzadek prawny, czy tez — poprzez kumulacje kosztow
i ryzyk — wypycha je poza krajowa jurysdykcje.



2.2. Zakres oceny umozliwiany przez przyjeta metodologie

Zastosowanie perspektywy etapow zycia podmiotu regulowanego umozliwia ocene projektu ustawy
w trzech zasadniczych wymiarach.

Po pierwsze, pozwala na identyfikacje ryzyka regulacyjnego jako stalej cechy systemu, a nie
wylacznie konsekwencji naruszenia prawa. Ryzyko to moze wynika¢ z niejednoznacznosci
definicji, uznaniowos$ci procedur, gestosci obowigzkéw informacyjnych oraz nieprzewidywalnosci
praktyki regulacyjnej. W takim ujeciu ryzyko regulacyjne staje sie elementem tla kazdej decyzji
inwestycyjnej i organizacyjnej podejmowanej przez podmiot medialny.

Po drugie, metodologia ta umozliwia ocene asymetrii kosztow regulacyjnych. Te same obowigzki
moga mie¢ charakter marginalny dla duzych, ustabilizowanych podmiotéw, a jednocze$nie
stanowi¢ bariere zaporowa dla podmiotéw mniejszych, innowacyjnych lub dziatajacych
w modelach projektowych. Asymetria ta dziala jak mechanizm selekcyjny rynku, ktory formalnie
pozostaje otwarty, lecz w praktyce preferuje okreslone modele dziatalnosci.

Po trzecie, perspektywa etapowa pozwala oceni¢ zdolno$¢ systemu regulacyjnego do absorpcji
innowacji. Kluczowe znaczenie ma tu istnienie mechanizmow umozliwiajacych
eksperymentowanie, stopniowe wilaczanie nowych rozwigzan do rezimu prawnego oraz
ograniczanie ryzyka innowacyjnego na wczesnych etapach rozwoju. Brak takich mechanizmow
prowadzi do sytuacji, w ktérej regulacja stabilizuje istniejacy porzadek, lecz traci zdolnos¢
adaptacji do zmian technologicznych i strukturalnych.

2.3. Znaczenie metodologii dla dalszej analizy projektu

Przyjeta metodologia stanowi stalg rame analityczng dla dalszych czeSci stanowiska. Kazdy
kluczowy obszar projektu ustawy oceniany jest nie jako odrebny przepis, lecz jako element
oddzialujacy na decyzje podejmowane przez podmiot regulowany na kolejnych etapach jego
funkcjonowania. Podejscie to pozwala na ocene projektu jako sp6jnego rezimu regulacyjnego oraz
na identyfikacje jego potencjalnych skutkéw ustrojowych, rynkowych i rozwojowych w dlugim
horyzoncie czasowym.

3. Etap I — wejscie na rynek
Regulacja jako filtr selekcyjny

Wejscie na rynek medialny stanowi w systemie prawa regulacyjnego moment o znaczeniu
fundamentalnym. Nie jest to etap techniczny ani wytacznie proceduralny, lecz punkt, w ktérym
ustawodawca dokonuje pierwotnego rozstrzygniecia co do tego, jakie modele dziatlalnosci uznaje za
racjonalne, przewidywalne i instytucjonalnie obstugiwalne, a jakie od poczatku obcigzone sa
podwyzszonym ryzykiem regulacyjnym.

Projektowana nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji wprowadza zmiany w zakresie
instrumentéw dopuszczenia do rynku, formalnie ograniczajac koncesjonowanie do nadawania
naziemnego oraz zastepujac je w pozostalych obszarach rezimem zezwolen i rejestracji. Na
poziomie deklaratywnym rozwiazanie to przedstawiane jest jako liberalizacja oraz wyraz
neutralnosci technologicznej. Analiza systemowa prowadzi jednak do wniosku, Ze zmiana ta nie
znosi mechanizmu selekcji rynku, lecz jedynie modyfikuje jego forme.



Koncesja, jako instrument klasyczny, stanowila bariere jawng i punktowa. Jej istnienie bylo
czytelne dla uczestnikow rynku, a ryzyko regulacyjne koncentrowalo sie w jednym momencie
decyzyjnym. Projektowany model oparty na zezwoleniach i rejestracji nie eliminuje bariery
wejscia, lecz przeksztalca ja w bariere rozciggnieta w czasie, obecna przez caly cykl
funkcjonowania podmiotu regulowanego.

W nowym ukladzie formalny prog rozpoczecia dziatalnosci moze wydawac sie nizszy, jednak
catkowity koszt wejScia na rynek - rozumiany jako suma niepewno$ci prawnej, obowigzkow
compliance, ryzyk interpretacyjnych oraz zaleznosci od biezacej praktyki administracyjnej - ulega
zwiekszeniu. Mechanizm selekcyjny nie dziata juz poprzez jednoznaczng decyzje administracyjna,
lecz poprzez ciagle testowanie zdolnosSci podmiotu do funkcjonowania w gestym srodowisku
proceduralnym.

Szczegolnie istotne znaczenie ma fakt, ze projektowana regulacja zostala skonstruowana z mysla
o podmiotach o ustabilizowanej pozycji rynkowej, dziatajacych w hierarchicznych strukturach
organizacyjnych oraz w ramach wolnozmiennych modeli biznesowych. Zaréwno definicje
ustawowe, jak i instrumenty proceduralne preferuja ten typ dziatalnosci, poniewaz sa one w pehi
kompatybilne z historycznym aparatem regulacyjnym. Dla takich podmiotéw koszty wejscia oraz
poézniejszego utrzymania sie w systemie maja charakter przewidywalny i w duzej mierze
marginalny.

Odmienna sytuacja dotyczy modeli innowacyjnych: mediéw cyfrowych, inicjatyw projektowych,
start-upow medialnych oraz form dziatalnoSci o charakterze hybrydowym, transgranicznym lub
iteracyjnym. Modele te nie sa wprost zakazane, jednak pozostaja poza horyzontem pojeciowym
ustawy, a tym samym poza stabilnym i przewidywalnym rezimem prawnym. W praktyce oznacza
to, Ze juz na etapie wejscia na rynek podmioty innowacyjne zmuszone sa do adaptacji swoich
modeli do kategorii zaprojektowanych pod realia nadawania linearnego drugiej potowy XX wieku.'

Brak pozytywnego ujecia innowacji medialnej jako celu regulacyjnego lub wartosci podlegajacej
ochronie skutkuje tym, Ze regulacja nie peini funkcji adaptacyjnej. Ustawa opiera sie na zatozeniu,
ze przysztos$¢ rynku medialnego bedzie jedynie wariantem znanych obecnie form organizacyjnych
i dystrybucyjnych. Nie przewiduje mechanizméw umozliwiajacych testowanie nowych rozwigzan,
stopniowe wiaczanie ich do rezimu regulacyjnego ani czasowe funkcjonowanie w warunkach
ograniczonego ryzyka administracyjnego.

W konsekwencji regulacja dziata jako filtr selekcyjny o charakterze strukturalnym. Premiowane sg
podmioty historyczne, ktérych modele dzialalnosci mieszczq sie w utrwalonych kategoriach
normatywnych. Zniechecane sa natomiast modele przysztoSciowe, dla ktorych koszt niepewnosci
regulacyjnej oraz ryzyko uznaniowo$ci administracyjnej przewyzszaja potencjalne korzysci
z funkcjonowania w polskiej jurysdykcji.

1 Przyklad modelu iteracyjnego:

Model biznesowy oparty na ciaglym testowaniu, modyfikowaniu i skalowaniu funkcji produktu medialnego w
odpowiedzi na dane behawioralne uzytkownikéw, a nie na uprzednio ustalonym formacie nadawczym. Przyktadem
jest cyfrowa platforma informacyjna lub edukacyjna, ktéra rozpoczyna dzialalnos¢ jako newsletter lub podcast dys-
trybuowany przez platformy zewnetrzne, nastepnie — w oparciu o analize zaangazowania odbiorcéw — rozwija wta-
snq aplikacje, wprowadza elementy wideo na zadanie, mikroptatnosci, subskrypcje lub funkcje spotecznosciowe,
przy czym zakres i charakter tre$ci oraz sposéb ich dystrybucji ulegajg cyklicznym zmianom. Model taki nie posia-
da stabilnej, jednorazowo zdefiniowanej formy ,,nadawania”, lecz ewoluuje w iteracjach, co czyni go trudnym do
zakwalifikowania w ramach kategorii wlasciwych dla nadawania linearnego.



Systemowym skutkiem tak zaprojektowanego etapu wejscia na rynek jest wzrost niepewnosci
regulacyjnej jako stalej cechy otoczenia prawnego. Ryzyko to nie ma charakteru incydentalnego ani
sankcyjnego, lecz towarzyszy podmiotowi od momentu podjecia decyzji inwestycyjnej. W takich
warunkach racjonalnym wyborem dla przedsiewzie¢ innowacyjnych staje sie lokowanie
dzialalnoSci poza krajowym porzadkiem prawnym lub funkcjonowanie w modelach
transgranicznych, przy jednoczesnym kierowaniu tresci do odbiorcéw w Polsce.

Etap wejscia na rynek ujawnia zatem fundamentalng ceche projektowanej nowelizacji: regulacja nie
liberalizuje dostepu do rynku medialnego, lecz reorganizuje mechanizm selekcji w sposob mniej
widoczny, a jednoczesnie bardziej dotkliwy w dlugim horyzoncie czasowym. Jest to punkt wyjscia
dla dalszych etapéw analizy, w ktorych efekt selekcyjny ulega kumulacji poprzez obowiazki
informacyjne, relacje z regulatorem oraz brak instrumentéw wspierajacych rozwoj innowacyjny.

4. Etap II — Biezace funkcjonowanie

Obowigzki informacyjne i trwate ryzyko regulacyjne

Po przekroczeniu progu wejScia na rynek podmiot medialny wchodzi w faze biezacego
funkcjonowania w rezimie regulacyjnym. Na tym etapie zasadniczym instrumentem oddziatywania
panstwa przestajq by¢ decyzje punktowe, a stajq sie nimi obowiazki informacyjne i sprawozdawcze,
ktdre towarzysza podmiotowi regulowanemu w sposob ciagly przez caly okres jego dzialalnosci.

Obowiazki te naleza do najbardziej niedocenianych, a jednoczes$nie najbardziej skutecznych
narzedzi regulacyjnych. W przeciwienstwie do koncesji czy zezwolen nie maja one charakteru
jednorazowego aktu administracyjnego. Ich istotg jest kumulacja w czasie. Kazdy kolejny wymog
raportowy, kazda aktualizacja danych oraz kazde rozszerzenie zakresu sprawozdawczosci
zwiekszajq catkowite obcigzenie regulacyjne niezaleznie od tego, czy podmiot narusza prawo, czy
dziala w pelnej zgodnosci z przepisami.

Projektowana nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji w sposéb istotny rozszerza zaréwno
zakres obowigzkéw informacyjnych, jak i wolumen danych gromadzonych oraz przetwarzanych
przez regulatora. Na poziomie deklaratywnym rozwigzania te uzasadniane sg potrzebg zwiekszenia
przejrzystosci rynku, ochrony pluralizmu oraz implementacji standardow wynikajacych
z rozporzadzenia EMFA. Cele te, rozpatrywane abstrakcyjnie, pozostajg racjonalne i mieszczg sie
w granicach interesu publicznego.

Problem ma jednak charakter konstrukcyjny, a nie celowosciowy. Przyjety model obowigzkow
sprawozdawczych zostal zaprojektowany z mysla o rynku stabilnym, hierarchicznym
i administracyjnie sformalizowanym. Zak!ada on istnienie podmiotéw o ustabilizowanej strukturze
organizacyjnej, rozbudowanych zasobach compliance oraz zdolno$ci do rutynowego generowania
danych w formatach oczekiwanych przez administracje publiczna.

W takim otoczeniu koszty raportowania maja dla duzych, historycznych nadawcéw charakter
kosztu marginalnego. Sa one wbudowane w ich struktury organizacyjne i nie wplywaja istotnie na
decyzje strategiczne ani inwestycyjne. Co wiecej, rozbudowa obowigzkéw informacyjnych moze
w praktyce wzmacnia¢ ich pozycje rynkowa poprzez podnoszenie progu utrzymania sie w systemie
regulacyjnym.



Odmienna sytuacja dotyczy podmiotéw innowacyjnych, funkcjonujacych w modelach cyfrowych,
projektowych, hybrydowych lub iteracyjnych. Dla nich obowigzki informacyjne nie sg kosztem
marginalnym, lecz stalym i narastajacym obcigzeniem operacyjnym. Kazdy kolejny wymog
raportowy oznacza konieczno$¢ alokowania ograniczonych zasobow organizacyjnych
i finansowych na obstuge procedur administracyjnych kosztem rozwoju technologii, tresci lub
modelu biznesowego. Tego rodzaju obcigzenie regulacyjne ma rowniez bezposredni wplyw na
zdolno$¢ pozyskiwania inwestycji rozwojowych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Inwestorzy prywatni oraz fundusze venture capital oceniaja projekty innowacyjne nie tylko pod
katem potencjatu rynkowego, lecz takze pod katem ryzyka regulacyjnego i kosztow zgodnosci
(compliance). Modele biznesowe obcigzone rozbudowanymi, nieproporcjonalnymi obowigzkami
raportowymi sg postrzegane jako mniej skalowalne i mniej konkurencyjne wzgledem analogicznych
projektéw funkcjonujacych w jurysdykcjach o bardziej elastycznych rezimach regulacyjnych.

W konsekwencji kapital rozwojowy moze by¢ kierowany poza Polske, nie z powodu braku
innowacyjnosci podmiotow krajowych, lecz z uwagi na strukturalne obnizenie atrakcyjnosci
inwestycyjnej wynikajace z kosztow obshugi regulacyjnej. Obowiazki informacyjne, ktére
w zalozeniu maja charakter ochronny lub porzadkujacy, w praktyce moga wiec prowadzi¢ do
oslabienia ekosystemu innowacji medialnych, ograniczenia naptywu kapitalu prywatnego oraz
spowolnienia rozwoju nowych form dziatalnosci cyfrowe;j.

W tym sensie regulacja dziala jako mechanizm selekcyjny, ktory decyduje nie o tym, kto moze
wejs¢ na rynek, lecz o tym, kto jest w stanie na nim dlugotrwale pozostac.

Istotnym elementem tego etapu jest epistemiczny charakter obowigzkéw informacyjnych. Dane
gromadzone przez regulatora nie stanowig neutralnego odzwierciedlenia rynku, lecz okre$laja,
jakiego rodzaju dzialalno$¢ staje sie widoczna dla systemu regulacyjnego, a jaka pozostaje poza
jego polem poznawczym. Rynek nie jest w tym modelu ujmowany jako proces dynamiczny, lecz
jako zbiér stabilnych bytéw administracyjnych, dajacych sie opisa¢ w formularzu, tabeli lub
rejestrze.

Kazda forma dziatalno$ci o charakterze eksperymentalnym, przejSciowym, rozproszonym lub
szybko ewoluujagcym staje sie w takim systemie problemem poznawczym, a nastepnie
regulacyjnym. Brak mozliwosci jednoznacznego przypisania jej do istniejgcych kategorii nie
prowadzi do adaptacji regulacji, lecz do wzrostu niepewnosci interpretacyjnej i ryzyka formalnego
po stronie podmiotu regulowanego.

Mechanizm ten jest dodatkowo wzmacniany przez nakladanie sie obowigzkéw informacyjnych
wynikajacych z roéznych reziméw prawnych, w szczegdlnosci w zakresie danych osobowych,
struktury wlasnosSciowej, relacji kapitalowych czy przeciwdzialania praniu pieniedzy. Zamiast
zwiekszac¢ przejrzysto$¢, prowadzi to do wzrostu kosztow transakcyjnych, ryzyka bledow
formalnych oraz niepewnosci co do zakresu odpowiedzialnoSci regulacyjne;j.

Szczegolnie problematyczny jest anachroniczny charakter systemu sprawozdawczego, ktory
projektowana nowelizacja nie tylko utrwala, lecz dodatkowo rozszerza. Opiera sie on na
paradygmacie dokumentowym wyksztalconym w okresie transformacji ustrojowej, w ktérym
rzeczywisto$¢ gospodarcza i technologiczna musi zosta¢ ,sptaszczona” do postaci okresowych
sprawozdan skladanych ex post. W warunkach dynamicznego rynku medialnego prowadzi to do



strukturalnego opo6znienia poznawczego po stronie regulatora, przy jednoczesnym wzroscie iluzji
kontroli wynikajacej z samego faktu posiadania rozbudowanych baz danych.

Na tym etapie konieczne jest uwzglednienie realnych zdolnosci instytucjonalnych Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. Projektowana nowelizacja rozszerza obowiazki sprawozdawcze takze na
media prasowe, w tym zarejestrowane tytuly prasowe, bez rozréznienia ich skali, zasiegu ani
rzeczywistego wpltywu na rynek medialny.

Skala tego rozszerzenia wynika bezposrednio z danych zrodtowych:

1) wykazu zarejestrowanych tytuldow prasowych prowadzonego przez Sad Okregowy
w Warszawie, wedlug stanu na 13 lutego 2025 1.,

2) listy podmiotéw regulowanych przez Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji, zgodnie
z danymi posiadanymi przez Biuro KRRIiT.

Zestawienie tych rejestrow prowadzi do wniosku, Ze liczba podmiotéow objetych
sprawozdawczosciga wzrasta z okolo 1000 do co najmniej 14 900. Oznacza to wielokrotne
zwiekszenie strumienia dokumentacji kierowanej do organu regulacyjnego, bez rownoczesnego
wprowadzenia mechanizmow réznicujacych obowigzki oraz bez zasadniczej zmiany modelu
analitycznego przetwarzania danych.

W konsekwencji powstaje ryzyko paralizu poznawczego regulatora. Ilos¢ gromadzonych danych
przekracza mozliwosci ich rzeczywistej analizy, syntezy i wykorzystania do podejmowania decyzji
regulacyjnych. W takim stanie regulator zaczyna funkcjonowa¢ w trybie formalnym, w ktérym
procedura staje sie celem samym w sobie, a regulacja sprowadza sie do rejestrowania faktu ztozenia
dokumentéw, bez realnego wptywu na jako$¢ nadzoru nad rynkiem.

Nie jest to efekt ztej woli ani bledu wykonawczego, lecz konsekwencja konstrukcyjna regulacji,
ktora zaklada masowe gromadzenie danych przy zachowaniu niezmienionego aparatu ich
przetwarzania. Dhugofalowym skutkiem jest trwaly stan podwyzszonej ekspozycji regulacyjnej
zarowno po stronie podmiotow rynku, jak i po stronie samego regulatora. Ryzyko regulacyjne
przestaje by¢ zwigzane z naruszeniem prawa, a staje sie stala cecha funkcjonowania systemu.

Etap biezacego funkcjonowania ujawnia tym samym, ze projektowana regulacja sprzyja
formalizacji zamiast realnej analizy, homogenizacji rynku zamiast jego rozwoju oraz wypychaniu
innowacyjnych modeli dziatalnoSci poza krajowa jurysdykcje. Stanowi to bezposrednie przejscie do
kolejnego etapu, w ktorym relacja z regulatorem zaczyna determinowac cato$¢ funkcjonowania
systemu medialnego.

5.0 Zmiana funkcji ustrojowej Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji

Po przejsciu etapu wejScia na rynek oraz objeciu podmiotu regulowanego trwatym rezimem
obowigzkow informacyjnych relacja z regulatorem przestaje mie¢ charakter incydentalny.
Rozpoczyna sie trzeci etap zycia podmiotu regulowanego, w ktorym kompetencje, procedury
i praktyka dziatania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji stajq sie statym i dominujgcym punktem
odniesienia dla biezacego funkcjonowania oraz decyzji rozwojowych.



W porzadku konstytucyjnym KRRIT nie jest zwyklym organem administracyjnym. Zostala ona
powotlana jako organ ramowy i gwarancyjny, ktorego podstawowa funkcja jest materialna ochrona
wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji. Relacja
podmiotu regulowanego z takim organem powinna opierac sie na rownowadze pomiedzy nadzorem
a autonomiq dziatalno$ci medialnej, a nie na ciggtej, proceduralnej zaleznosci.

Projektowana nowelizacja ustawy wprowadza jednak istotne przesuniecie funkcjonalne
w charakterze tej relacji. Z perspektywy podmiotéow regulowanych oznacza to wzrost liczby
interakcji z KRRIiT, eskalacje obowigzkéw dokumentacyjnych, rozszerzenie zakresu procedur
administracyjnych oraz uczynienie rejestrow, decyzji i interpretacji regulacyjnych elementem
codziennego funkcjonowania dzialalnosci medialne;j.

W praktyce KRRIT staje sie instytucja, przez ktorg przebiega istotna czeS¢ procesow regulacyjnych
dotyczacych rynku medialnego, co zwieksza jej znaczenie w administracyjnym obiegu decyzji, bez
jednoczesnego wyposazenia w adekwatne instrumenty koordynacyjne. Sukces regulacyjny
podmiotow coraz czesSciej zalezy nie od jakosci tresci, odpowiedzialnosci redakcyjnej czy
innowacyjnosci form przekazu, lecz od zdolnoSci poruszania sie w gestym Srodowisku
proceduralnym oraz od poprawnosci formalnej realizacji obowigzkéw.

5.1. Przesuniecie funkcji regulacyjnej

Analiza projektowanych rozwiazan wskazuje na systemowe przesuniecie funkcji KRRiT:

-z organu ramowego i gwarancyjnego, dzialajacego poprzez wyznaczanie granic
i standardéw funkcjonowania rynku,

- w kierunku organu stalego nadzoru formalnego, ktérego zasadniczq aktywnoscia staje sie
kontrola zgodnosci proceduralnej i dokumentacyjne;.

Przesuniecie to dokonuje sie poprzez kumulatywne rozszerzanie:
- kontroli ex ante,
- liczby i ztoZonosSci procedur administracyjnych,
- zakresu uznaniowosci interpretacyjnej po stronie regulatora.

Regulacja coraz rzadziej reaguje na realne naruszenia lub zjawiska istotne z punktu widzenia
wolnosci stowa, a coraz czeSciej dziata prewencyjnie, poprzez wstepna kontrole formy, struktury
i organizacji dziatalno$ci medialnej. W takim modelu granica pomiedzy nadzorem a zarzadzaniem
rynkiem ulega zatarciu.

Projektowana nowelizacja przypisuje KRRiT rosnaca liczbe zadan, nie réwnowazac ich ani
adekwatnym zwiekszeniem zasobow, ani zasadniczym uproszczeniem innych obszarow dziatania.
Skutkiem jest przeciazenie instytucjonalne, objawiajace sie¢ wydluzeniem Sciezek decyzyjnych,
wzrostem niepewnosci proceduralnej oraz przeniesieniem ciezaru organizacyjnego na podmioty
regulowane.

Na tym etapie ujawnia sie ryzyko instrumentalizacji procedury. Selekcja rynku nie odbywa sie
poprzez formalne zakazy, lecz poprzez stopien zdolnosci do spehlniania rosngcych wymogow
formalnych. Podmioty innowacyjne, dziatajgce w modelach dynamicznych i iteracyjnych,



zmuszane s3 do adaptacji do wzorcow zaprojektowanych pod historyczne, stabilne formy
dziatalno$ci medialne;j.

Dhigofalowym skutkiem jest zmiana percepcji regulatora. KRRiT przestaje by¢ postrzegana przede
wszystkim jako gwarant réwnowagi ustrojowej i wolnosci stowa, a zaczyna funkcjonowac jako
administracyjny punkt kontroli zgodnosci. Najbardziej dynamiczne podmioty medialne, nie widzac
mozliwosci rozwoju w takim otoczeniu, wybierajq strategie transgraniczne, co paradoksalnie
ostabia realny wptyw regulatora na krajowy rynek medialny.

Na poziomie ustrojowym dochodzi réwniez do rozmycia konstytucyjnej tozsamosci KRRIiT.
Formalna wiladza proceduralna ulega rozszerzeniu, natomiast zdolno$¢ do reagowania na nowe
formy debaty publicznej, nowe technologie komunikacyjne oraz nowe zagrozenia informacyjne
ulega ograniczeniu. Powstaje sprzeczno$¢ pomiedzy rozbudowaq aparatu formalnego a realizacjq
misji jakoSciowej regulatora.

W efekcie regulacja zaczyna funkcjonowac nie jako akt rozumienia i porzadkowania rzeczywistosci
medialnej, lecz jako akt jej przetwarzania administracyjnego. Podmioty regulowane oceniane sg
przede wszystkim przez pryzmat kompletnosci dokumentacji i poprawnos$ci proceduralnej, a nie
przez rzeczywisty wplyw na pluralizm, jakos¢ debaty publicznej czy interes obywateli.

Ujawnia sie tym samym najglebszy problem projektowanej nowelizacji: utrata kontaktu regulacji
z rzeczywistoScig, ktora ma ona porzadkowa¢. KRRIiT, przecigzona procedurami
i pozbawiona adekwatnego zaplecza analitycznego, ryzykuje przeksztalcenie sie w instytucje
symulujaca regulacje zamiast ja realnie sprawowac. Dalsze rozwigzania projektowe,
w szczegllnoSci dotyczace mediow publicznych oraz finansowania systemu, stanowia
konsekwencje tego wczesniejszego przesuniecia funkcjonalnego i ustrojowego.

5.2. Ryzyko anankastycznosci instytucjonalnej regulatora

Projektowana nowelizacja, w polaczeniu z opisanym wczeSniej rozszerzeniem obowigzkow
sprawozdawczych oraz proceduralnych, generuje ryzyko wystapienia anankastycznosci
instytucjonalnej w funkcjonowaniu Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Pojecie to uzywane jest
W znaczeniu organizacyjnym i systemowym, a nie psychologicznym, i odnosi sie do stanu, w
ktorym instytucja koncentruje swoje zasoby, uwage i energie na samym procesie realizacji
procedur, niezaleznie od ich realnej wartosci poznawczej lub regulacyjnej.

W  warunkach gwaltownego zwiekszenia wolumenu dokumentacji, braku proporcjonalnego
wzmocnienia zaplecza analitycznego oraz utrzymania dokumentowego modelu przetwarzania
danych, urzad regulacyjny zostaje postawiony w sytuacji, w ktdrej procedura staje sie celem samym
w sobie. Dzialanie instytucji ulega wéwczas przesunieciu z obszaru analizy i rozstrzygania w strone
mechanicznego sprawdzania kompletnosci, poprawnos$ci formalnej oraz terminowosci sktadanych
dokumentow.

Anankastycznos$¢ instytucjonalna przejawia sie w kilku wymiarach:
- nadmiernym przywigzaniu do formy kosztem tresci,

- preferowaniu dziatan rutynowych i powtarzalnych nad analitycznymi i selektywnymi,



- redukowaniu ztozonych zjawisk rynkowych do wskaznikéw formalnych i checklist
proceduralnych,

- traktowaniu zgodnos$ci dokumentacyjnej jako substytutu realnej kontroli regulacyjne;j.

W takim modelu urzad przestaje zadawac pytania o znaczenie danych, a koncentruje sie na pytaniu,
czy dane zostaly dostarczone w wymaganym formacie. Regulacja nie polega juz na rozumieniu
proceséw zachodzacych na rynku medialnym, lecz na administrowaniu strumieniem dokumentéow.
Im wiekszy strumien danych, tym silniejsza tendencja do dalszej formalizacji i proceduralizacji
dziatania, co prowadzi do samonapedzajacego sie cyklu biurokratycznego.

Szczegolnie istotne jest to, Zze anankastycznos¢ instytucjonalna nie prowadzi do deregulacji ani do
ostabienia formalnej kontroli. Przeciwnie - skutkuje pozornym wzmocnieniem regulacji,
wyrazajagcym sie wzrostem liczby czynnosci administracyjnych, rejestrow i decyzji, przy
jednoczesnym spadku zdolnosci do identyfikowania realnych ryzyk systemowych, nowych form
koncentracji czy zagrozen dla pluralizmu.

Z ustrojowego punktu widzenia stan ten jest szczeg6lnie niebezpieczny, poniewaz:

- ostabia materialng funkcje gwarancyjng KRRiT,

- przesuwa ciezar odpowiedzialnosci z rozstrzygnie¢ merytorycznych na poprawnosc
proceduralna,

- zwieksza uznaniowos¢ interpretacyjng w obszarach, w ktérych prawo nie nadaza za
rzeczywistoscig rynkowa.

W efekcie KRRIiT, zamiast peli¢ role inteligentnego regulatora ramowego, ryzykuje
przeksztalcenie sie w urzad, ktérego podstawowym kryterium skutecznosci staje sie fakt, ze
»procedura zostala przeprowadzona”, niezaleznie od tego, czy doprowadzila ona do realnego
rozpoznania i rozwigzania problemu regulacyjnego.

Projektowana ustawa, w obecnym ksztalcie, sprzyja wiec utrwaleniu organizacyjnej
anankastycznosci jako trwalej cechy dzialania regulatora. Jest to konsekwencja konstrukcyjna
przyjetego modelu regulacji, a nie wynik praktyki konkretnego skladu osobowego. W dlugim
horyzoncie prowadzi to do dalszego oddalania sie regulacji od rzeczywisto$ci medialnej, ktéra ma
ona porzadkowac, oraz do erozji zaufania podmiotow rynku do racjonalnosci i proporcjonalnosci
dzialan organu konstytucyjnego.

5.2. Sklad i rotacja KRRIiT jako czynnik ryzyka systemowego

Projektowana nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji prowadzi do zasadniczej rekonfiguracji
znaczenia sktadu osobowego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w systemie regulacyjnym.
Rozszerzenie kompetencji regulatora, potaczone z daleko idaca proceduralizacjq relacji z rynkiem,
powoduje, ze realny ksztalt rynku medialnego w coraz wiekszym stopniu zaleze¢ bedzie nie od
stabilnych norm prawa, lecz od praktyki decyzyjnej konkretnego sktadu osobowego Rady.

W klasycznym modelu regulacyjnym organ konstytucyjny pelni funkcje ramowa: jego sklad
osobowy ma znaczenie wtorne wobec jasnych, przewidywalnych i proporcjonalnych regut
dzialania. Projektowana ustawa odwraca te relacje. W warunkach rozbudowanej kontroli ex ante,



eskalacji procedur oraz zwiekszonej uznaniowosci interpretacyjnej, czynnik personalny staje sie
kluczowym elementem ryzyka regulacyjnego.

Pierwszym zrodlem tego ryzyka jest ustawowe przerwanie ciggloSci instytucjonalnej poprzez
wygaszenie kadencji obecnej KRRIiT i powolanie nowego skladu w rezimie zmienionych
kompetencji. Kadencyjno$¢ organu konstytucyjnego pehi funkcje stabilizujaca i ochronng wobec
presji politycznej, medialnej i rynkowej. Jej zerwanie w momencie jednoczesnej przebudowy
catego systemu medialnego powoduje, Ze najwazniejsze decyzje regulacyjne zapada¢ beda
w warunkach przejSciowych, bez ugruntowanej praktyki i bez wyksztalconych standardéw
interpretacyjnych.

Drugim czynnikiem ryzyka jest przywrocenie dziewiecioosobowego, rotacyjnego sktadu KRRIiT.

Z perspektywy teorii decyzji kolegialnych rozwigzanie to, przy jednoczesnym gwattownym
wzroScie liczby spraw administracyjnych, prowadzi do podniesienia progu decyzyjnego oraz do
wzrostu znaczenia procedur wewnetrznych jako substytutu rozstrzygnie¢ merytorycznych.
Rotacyjnos$¢ skltadu co dwa lata systemowo uniemozliwia osiagniecie stabilnej fazy normowania
praktyki decyzyjnej. Organ funkcjonuje w stanie permanentnej zmiennosci interpretacyjnej, co
przektada sie na nieprzewidywalno$¢ decyzji oraz brak ciggtosci linii regulacyjnej.’

Szczegolnie istotne znaczenie ma wprowadzenie wymogu, aby kazda decyzja administracyjna
Przewodniczacego KRRiT byla poprzedzona uchwalg catej Rady. Rozwigzanie to, cho¢ formalnie
ogranicza personalizacje wiladzy, w praktyce kolektywizuje odpowiedzialno$¢ w sposéb, ktory
ostabia zdolno$¢ do podejmowania decyzji konfliktowych, zwlaszcza sankcyjnych. Kazda decyzja
represyjna staje sie decyzja o wysokim koszcie reputacyjnym, rozproszonym na caty organ.

W warunkach kolegialno$ci, rotacyjnosci oraz eskalacji odpowiedzialno$ci publicznej racjonalng
strategia indywidualng czlonkéw organu staje sie minimalizacja ryzyka, a nie maksymalizacja
skutecznos$ci regulacyjnej. Skutkuje to statusem quo bias, eskalacja procedur, odraczaniem decyzji
oraz ucieczka w dodatkowe analizy i postepowania wyjasniajace. Z perspektywy rynku oznacza to
zmienno$¢ praktyki regulacyjnej i strukturalng niepewnosc co do realnych kryteriow rozstrzygniec.

Mechanizm ten ulega dalszemu wzmocnieniu przez czynnik zewnetrzny, jakim jest sila
dyfamacyjna i presja medialna duzych grup medialnych. W warunkach silnie spolaryzowanego
rynku medialnego podmioty o znaczacym zasiegu i kapitale symbolicznym dysponujg realng
zdolnoScig ksztaltowania narracji publicznej na temat dziatan regulatora. Dla kolegialnego organu
konstytucyjnego, ktorego cztonkowie funkcjonuja w przestrzeni publicznej i sa powolywani
w procedurze o wysokiej ekspozycji medialnej, potencjal ten dziala jak nieformalny czynnik
hamujacy egzekwowanie prawa wobec najsilniejszych uczestnikow rynku.

W rezultacie dochodzi do paradoksalnego ostabienia niezaleznosci KRRiT. Formalnie zakres jej
kompetencji rosnie, lecz faktyczna zdolno$¢ do dyscyplinowania rynku ulega erozji, zwlaszcza
wobec podmiotéw zdolnych do wywierania presji medialnej i reputacyjnej. Decyzje sankcyjne staja
sie selektywne nie na podstawie wagi naruszenia, lecz na podstawie kalkulacji ryzyka
zewnetrznego.

2 Por. J. March, J. Olsen, Ambiguity and Choice in Organizations, Bergen—Oslo—Tromsg 1976; M. Crozier, The Bu-
reaucratic Phenomenon, Chicago 1964; K.J. Arrow, Social Choice and Individual Values, New Haven—London
1951; C. Hood, The Art of the State: Culture, Rhetoric, and Public Management, Oxford 1998.



Z perspektywy systemowej prowadzi to do glebokiej asymetrii regulacyjnej. Podmioty silne,
dysponujace zapleczem prawnym, czasem i zdolnoScia oddzialywania medialnego, sa w stanie
funkcjonowa¢ w warunkach przedluzajacej sie niepewnosci decyzyjnej. Podmioty stabe, lokalne,
innowacyjne lub projektowe — nie. Dla nich brak decyzji bywa bardziej destrukcyjny niz decyzja
negatywna. W efekcie selektywnos$¢ egzekwowania prawa nie wynika z treSci norm, lecz
z architektury decyzyjnej organu.

Projektowana ustawa czyni zatem rotacyjny sklad osobowy KRRIiT czynnikiem ryzyka
systemowego, poniewaz realny ksztalt rynku medialnego zaleze¢ bedzie od zmiennej konfiguracji
ludzi, ich odpornos$ci na presje zewnetrzna, sktonnosci do podejmowania decyzji konfliktowych
oraz zdolnosci do budowania stabilnej praktyki regulacyjnej w warunkach permanentnej rotacji.
Tego rodzaju ryzyko nie jest mozliwe do wyeliminowania na poziomie ustawowym, a jego
kumulacja w jednym organie konstytucyjnym podwaza przewidywalnosc¢ i rownos¢ wykonalnosci
prawa.

W konsekwencji KRRiT, zamiast pelic role stabilnego regulatora ramowego, zostaje
przeksztalcona w organ o wysokiej mocy proceduralnej, lecz niskiej sprawczosci materialnej,
w ktérym praktyka regulacyjna ulega fluktuacjom wraz ze zmianami sktadu i presja otoczenia. Jest
to nie efekt intencjonalny, lecz strukturalna konsekwencja przyjetej architektury ustrojowej,
domykajaca analize ryzyk zwigzanych z trwalq relacjg podmiotu regulowanego z regulatorem.

6. Etap IV — media publiczne w nowym rezimie regulacyjnym

Realizacja misji publicznej jako moment rozstrzygajqcy w cyklu zycia podmiotu regulowanego

Czwarty etap zycia podmiotu regulowanego ma charakter jakoSciowo odmienny od etapéw
poprzednich. O ile wejscie na rynek, biezace funkcjonowanie oraz trwala relacja z regulatorem
dotyczq warunkow uczestnictwa w systemie regulacyjnym, o tyle Etap IV dotyczy relacji
z panstwem jako depozytariuszem interesu publicznego. Na tym etapie regulacja przestaje
oddziatywa¢ wylacznie poprzez normy i procedury, a zaczyna dzialaC poprzez alokacje zasobow,
a wiec poprzez realny wplyw na to, jakie tresSci moga powstawac, jakie modele dziatalnosci sa
trwale oraz kto zostaje uznany za legitymowanego wykonawce misji publicznej.

W perspektywie etapéw zycia podmiotu regulowanego jest to moment rozstrzygajacy. Podmiot,
ktory przeszedt wczeSniejsze etapy systemu — spetnit warunki wejscia, ponosi koszty obowigzkow
informacyjnych i funkcjonuje w trwaltej relacji proceduralnej z regulatorem — na tym etapie
dowiaduje sie, czy panstwo uznaje go za partnera w realizacji misji publicznej, czy wylacznie za
uczestnika rynku komercyjnego pozbawionego dostepu do zasobow publicznych.

6.1. Media publiczne jako beneficjent strukturalny

Projektowany model regulacyjny wykazuje pelng kompatybilno$¢ organizacyjna, proceduralng
i sprawozdawcza z istniejaca architektura mediéw publicznych. Media publiczne funkcjonuja
w strukturach hierarchicznych, o ustabilizowanych modelach zarzadzania, rozbudowanych
zapleczach administracyjnych oraz dlugim doswiadczeniu w obstudze reziméw sprawozdawczych
i kontrolnych. W konsekwencji projektowane rozwigzania nie stanowia dla nich bariery
adaptacyjnej, lecz wpisuja sie w znany i przewidywalny schemat dziatania.



Stabilizacja finansowania mediow publicznych, przewidziana w projektowanej nowelizacji,
dodatkowo wzmacnia ten efekt. W krotkiej perspektywie zapewnia ona elementarng sprawnosc
instytucjonalng i ogranicza ryzyko kryzysow organizacyjnych. W ujeciu systemowym prowadzi
jednak do utrwalenia jednego, instytucjonalnego modelu realizacji misji publicznej, w ktérym
tozsamo$¢ misyjna zostaje powigzana z okreSlonymi podmiotami, a nie z funkcjonalnie
rozumianym interesem publicznym.

Projektowana ustawa nie definiuje misji publicznej w sposob otwarty i zadaniowy, lecz milczaco
utozsamia jq z dziatalno$cig istniejacych instytucji mediéw publicznych. Brakuje mechanizmow,
ktore umozliwiatyby realizacje zadan misyjnych przez inne podmioty — w szczego6lnosci inicjatywy
lokalne, organizacje spoteczne, podmioty cyfrowe, projekty technologiczne czy formy komunikacji
oparte na nowych mediach. W efekcie media publiczne staja sie jedynym systemowym
beneficjentem regulacji, nie ze wzgledu na ocene jakoSci tresci, lecz z uwagi na strukturalne
dopasowanie do projektowanego modelu.

6.2. Skutek dla rynku — asymetria rozwojowa niezalezna od
jakosci tresci
Z perspektywy rynku medialnego Etap IV prowadzi do powstania asymetrii rozwojowej, ktora nie

jest pochodna jakos$ci, innowacyjnosci ani spotecznej uzytecznosci tresci, lecz wynika z konstrukcji
systemu regulacyjno-finansowego.

Media publiczne funkcjonujg w stabilnym otoczeniu regulacyjnym i finansowym, w ktérym ryzyko
regulacyjne zostalo w znacznym stopniu zneutralizowane. Podmioty innowacyjne, cyfrowe
i projektowe — nawet jesli realizujq treSci o wysokiej warto$ci publicznej — pozostajqa natomiast
w stanie statej ekspozycji na ryzyko regulacyjne, ponoszac koszty obowigzkéw proceduralnych bez
dostepu do instrumentéw wsparcia misyjnego.

W ten sposob system réznicuje podmioty nie wedlug funkcji, ktére pelnia wobec obywateli, lecz
wedhlug ich kompatybilnosci z historycznym modelem instytucjonalnym. Powstaje rynek stabilny
organizacyjnie, lecz sztywny poznawczo. Innowacja, szczegdlnie w obszarach lokalnych,
edukacyjnych, deliberacyjnych i technologicznych, zostaje wypchnieta poza horyzont systemu
misyjnego, mimo ze to wilasnie tam czesto realizowany jest interes publiczny w sensie
materialnym.

Brak mechanizmu takiego jak Fundusz Misji Publicznej, dostepnego rowniez dla podmiotow
niepublicznych na zasadach konkursowych i zadaniowych, domyka ten model. Panstwo finansuje
instytucje, a nie misje. W efekcie rezygnuje z roli inwestora pierwszego ryzyka w obszarze nowych
technologii medialnych, mimo Ze empirycznie potwierdzone doSwiadczenia historyczne
jednoznacznie wskazuja, iz zadne przelomowe technologie komunikacyjne nie rozwijaly sie
wylacznie dzieki mechanizmom rynkowym.

Z punktu widzenia etapow Zycia podmiotu regulowanego oznacza to, ze Etap IV dziala jak filtr
ostateczny: nawet podmioty, ktére pomys$lnie przeszly wczesniejsze etapy systemu, zostajq trwale
wylaczone z obszaru realizacji misji publicznej, jesli nie mieszcza sie¢ w instytucjonalnym wzorcu
ustawy. Rynek misyjny zostaje domkniety, a alternatywne sciezki rozwoju — zablokowane nie przez
zakaz, lecz przez brak dostepu do zasobow.



Znaczenie tego etapu dla calego Stanowiska polega na pokazaniu, ze projektowana nowelizacja nie
tylko reguluje rynek, lecz na nowo definiuje relacje panstwa z interesem publicznym w mediach.
Kwestia ta zostanie rozwinieta w dalszej czesci dokumentu, w szczegdlnosci w kontekScie
mozliwych modeli realizacji misji publicznej, roli funduszu misyjnego oraz dtugofalowych skutkow
ustrojowych przyjetej architektury finansowania.

7. Etap IV — Rozwdj i innowacja
Antyinnowacyjny charakter projektu ustawy

Etap rozwoju i innowacji stanowi w cyklu zycia podmiotu regulowanego moment krytyczny,
w ktorym regulacja ujawnia swoj rzeczywisty stosunek do przysztosci. Na wczesniejszych etapach
— wejscia na rynek, obowigzkow informacyjnych oraz relacji proceduralnej z regulatorem — prawo
moze jeszcze sprawia¢ wrazenie neutralnego wobec dynamiki technologicznej. Dopiero na etapie
rozwoju ujawnia sie jednak, czy system normatywny jest zdolny do absorpcji zmiany, czy tez pelni
funkcje mechanizmu selekcyjnego, ktéry przyszto$¢ wypycha poza wlasne granice.

Projektowana nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji nie zakazuje innowacji medialnych
w sposob formalny. Nie wprowadza przepisow, ktore wprost eliminowalyby nowe modele
dystrybucji tresci, rozwiazania algorytmiczne, systemy oparte na sztucznej inteligencji, media
immersyjne, modele hybrydowe czy struktury transgraniczne. Antyrozwojowy charakter regulacji
ujawnia sie jednak na poziomie funkcjonalnym, a nie normatywnym.

Proponowana w projekcie ustawiy regulacja czyni innowacje ekonomicznie nieracjonalna,
a tym samym wypycha ja poza polski porzadek prawny.

Mechanizm ten ma charakter posredni, lecz systemowo skuteczny. Nowe modele dziatalnosci
medialnej] — z natury iteracyjne, eksperymentalne i dynamiczne — wymagaja elastycznosci
regulacyjnej, zdolnosci do testowania rozwigzan, szybkiej adaptacji struktury organizacyjnej oraz
przewidywalnosci ryzyka administracyjnego.

Projektowana ustawa nie przewiduje rozwiazan, ktore umozliwialyby bezpieczne testowanie
i stopniowe wdrazanie nowych form dzialalnoSci medialnej. Nie rozroznia sytuacji podmiotow ze
wzgledu na ich skale, etap rozwoju ani charakter podejmowanego ryzyka technologicznego. Nie
tworzy takze przestrzeni ochronnej dla inicjatyw eksperymentalnych, ktére z natury rzeczy
wymagaja elastycznosci regulacyjnej i czasu na weryfikacje.

W efekcie kazdy nowy model dziatalnosci - niezaleznie od jego innowacyjnosci, zasiegu czy
spotecznej wartosci - zostaje od razu objety tym samym zestawem definicji, procedur
i obowigzkéw sprawozdawczych, ktére projektowano z mysla o duzych, stabilnych i historycznie
uksztalttowanych instytucjach medialnych.

W praktyce oznacza to, ze innowacja nie jest formalnie zakazana, lecz staje sie
przedsiewzieciem obarczonym tak wysokim poziomem niepewnosSci regulacyjnej, kosztéw
organizacyjnych i ryzyka interpretacyjnego, ze traci sens jako racjonalna decyzja rozwojowa.

Podmiot innowacyjny, analizujagc warunki dalszego rozwoju, staje przed alternatywa: albo
radykalnie uproscic i sptaszczy¢ wtasny model, dostosowujac go do archaicznej siatki pojec ustawy,



albo przenies¢ rozwdj poza polska jurysdykcje. Projektowana regulacja systemowo premiuje te
druga decyzje.

Racjonalna decyzja innowatora nie ma w tym przypadku charakteru ideologicznego ani
politycznego. Jest decyzja czysto ekonomiczng i operacyjna. Jurysdykcje zagraniczne -
w szczeg6lnosci te, ktore wprowadzity regulatory sandboxes, elastyczne licencje technologiczne,
rozdzielenie regulacji tresci od regulacji infrastruktury lub funkcjonalne ujecie ustug medialnych —
oferujg znacznie nizsze ryzyko instytucjonalne przy poréwnywalnym dostepie do rynku odbiorcow.
Modele transgraniczne umozliwiajg natomiast kierowanie tresci do polskiego odbiorcy bez
ponoszenia kosztéw funkcjonowania w polskim rezimie regulacyjnym.

W ten sposéb projektowana ustawa prowadzi do strukturalnego paradoksu: panstwo formalnie
zachowuje kontrole regulacyjng nad mediami funkcjonujagcymi w jego jurysdykcji, lecz
jednoczes$nie traci wptyw na najbardziej dynamiczne i przysztoSciowe segmenty rynku medialnego.
Innowacja nie znika — zmienia jedynie adres jurysdykcyjny. Polska przestaje by¢ miejscem,
w ktérym nowe modele medialne powstaja, sq testowane i skalowane. Staje sie jedynie rynkiem
odbiorczym dla rozwigzan rozwijanych gdzie indziej.

Skutek tego mechanizmu wykracza daleko poza kwestie gospodarcze. Ma on bezposredni wptyw na
suwerenno$¢ informacyjng panstwa. Suwerenno$¢ ta nie polega wylacznie na zdolnoSci do
reagowania na naruszenia prawa przez istniejacych nadawcow, lecz przede wszystkim na zdolnosci
do wspotksztalttowania przysztych form komunikacji publicznej. Panstwo, ktoére nie posiada
w swojej jurysdykcji innowacyjnych podmiotéw medialnych, traci realng zdolno$¢ wplywu
na standardy technologiczne, architekture dystrybucji tresci oraz modele relacji pomiedzy nadawca
a odbiorca.

W dhlugim horyzoncie czasowym oznacza to uzaleznienie od rozwigzan technologicznych,
organizacyjnych i narracyjnych tworzonych poza polskim porzadkiem prawnym. Regulacja, ktdra
miata wzmacnia¢ bezpieczenstwo informacyjne, prowadzi do jego ostabienia, poniewaz kluczowe
procesy innowacyjne wymykaja sie spod krajowej kontroli normatywnej. Panstwo zachowuje
formalne kompetencje wobec rynku przesztosci, tracac jednocze$nie wptyw na rynek przysztosci.

W niniejszej analizie Etap IV zycia podmiotu regulowanego ujawnia wiec pelny sens projektowanej
nowelizacji: nie jest to regulacja neutralna technologicznie ani adaptacyjna, lecz regulacja
selektywna temporalnie. Stabilizuje ona to, co juz istnieje, i wypycha to, co dopiero mogloby
powstaC. W tym sensie projektowana ustawa nie tylko nie wspiera innowacji medialnych, lecz
systemowo je zmusza do emigracji — razem z kompetencjami, kapitalem intelektualnym
i potencjalem cywilizacyjnym.

To wlasnie na tym etapie analiza cyklu zycia podmiotu regulowanego domyka sie w sposob
rozstrzygajacy. Prawo, ktore nie potrafi stworzy¢ warunkow dla rozwoju i innowacji, nie jest
jedynie prawem zachowawczym. Staje sie prawem, ktore aktywnie ogranicza przyszlosc
wlasnego systemu medialnego.



8. Fundusz Misji Publicznej — brakujacy element systemu

Misja publiczna jako niewykorzystana przestrzen rozwojowa panstwa

Brak w projekcie Funduszu Misji Publicznej - postulowanego od lat przez srodowisko nadawcow -
stanowi najpowazniejsza luke projektowanej nowelizacji, poniewaz dotyczy nie pojedynczego
instrumentu finansowego, lecz samej zdolnos$ci panstwa do funkcjonalnej realizacji misji publicznej
w warunkach transformacji technologicznej. Na tym etapie cyklu zycia podmiotu regulowanego
ujawnia sie pelny sens architektury systemu: to tutaj prawo odpowiada na pytanie, czy panstwo
traktuje misje publiczng jako proces dynamiczny, czy jako instytucjonalnie zamknieta forme.

8.1. Brak otwartego instrumentu realizacji misji publicznej

Projektowana nowelizacja nie przewiduje mechanizmu otwartego, konkurencyjnego
i innowacyjnego finansowania misji publicznej. System finansowania zostal skonstruowany
w sposOb wylacznie instytucjonalny, zakladajacy, Ze realizacja interesu publicznego odbywa sie
zasadniczo w obrebie istniejacych struktur mediow publicznych. W konsekwencji misja publiczna
zostaje utozsamiona z okre$lonymi podmiotami, a nie z funkcja, ktorg panstwo powinno zapewnic
obywatelom.

Brak w projekcie Funduszu Misji Publicznej Publicznych oznacza, ze panstwo nie dysponuje
narzedziem umozliwiajgcym selektywne, zadaniowe i projektowe finansowanie treSci oraz
technologii o wysokiej wartosci publicznej. Misja nie jest przedmiotem konkursu idei, jakosci
i skutecznosci spotecznej, lecz efektem trwatego przypisania srodkéw do okreslonych instytucji.
Z punktu widzenia cyklu zycia podmiotu regulowanego oznacza to, ze Etap IV nie oferuje zadnej
Sciezki rozwoju dla podmiotéow spoza systemu instytucjonalnego, niezaleznie od jakoSci
i spotecznej doniostosci ich dziatalnosci.

8.2. Misja publiczna jako przestrzen innowacji

Wspolczesna misja publiczna nie moze by¢ definiowana wylacznie przez pryzmat tradycyjnych
formatéw programowych. Obejmuje ona w coraz wiekszym stopniu:

- nowe formy dystrybucji cyfrowej,

- eksperymenty z wykorzystaniem sztucznej inteligencji w tworzeniu, selekcji i personalizacji
tresci,

- edukacje medialng i informacyjng w srodowisku algorytmicznym.

Media stanowig dzis pierwsza linie kontaktu spoleczenstwa z technologiami AI, zaréwno
W wymiarze poznawczym, jak i kulturowym. To poprzez media obywatele ucza sie rozumiec,
interpretowaC i krytycznie oceniaC treSci generowane, selekcjonowane lub wzmacniane
algorytmicznie. Z perspektywy interesu publicznego obszar ten wymaga nie tylko regulacji
ochronnych, lecz przede wszystkim aktywnej obecnosci panstwa po stronie rozwoju
i eksperymentu.

Projektowana ustawa nie tworzy jednak zadnej przestrzeni dla tak rozumianej misji. Innowacja
technologiczna zostaje pozostawiona rynkowi, ktéry — zgodnie ze swoja naturg — unika
przedsiewzie¢ o wysokiej niepewnosci zwrotu i dlugim horyzoncie efektywnosci. W efekcie misja



publiczna zostaje zredukowana do reprodukcji znanych formatow, zamiast pemli¢ funkcje
laboratorium przysztych form komunikacji spotecznej.

8.3. Rola panstwa w rozwoju przelomowych innowacji

Historia rozwoju technologii infrastrukturalnych i informacyjnych jednoznacznie pokazuje, ze
innowacje o charakterze przelomowym nie powstaja w warunkach czysto rynkowych. Internet,
technologie transmisji danych, systemy satelitarne, a takze kluczowe rozwigzania organizacyjne
wspotczesnych mediow rozwijaly sie dzieki dlugoterminowemu zaangazowaniu panstw, ktore
przejmowaty ryzyko etapu wczesnego.

Biznes prywatny dziala racjonalnie: nie inwestuje w obszary, w ktorych punkt zwrotu jest
niepewny, odroczony lub trudny do skwantyfikowania. Jest to cecha strukturalna rynku, a nie jego
defekt. Wilasnie dlatego panstwo w nowoczesnych systemach innowacyjnych pekni role inwestora
pierwszego ryzyka, a nie wylacznie arbitra normatywnego.

Brak Funduszu Misji Publicznej oznacza rezygnacje z tej roli w jednym z kluczowych obszarow
wspotczesnej  transformacji  cywilizacyjnej — w  obszarze technologii medialnych
i informacyjnych. Panstwo ogranicza si¢ do stabilizacji istniejacych instytucji, nie tworzac
warunkéw dla powstawania nowych kompetencji technologicznych, ktére moglyby w przysztosci
stac sie Zrodtem suwerennosci informacyjnej i kulturowe;j.

8.4. Fundusz Misji Publicznej jako narzedzie rozwojowe

Fundusz Misji Publicznej moéglby pehi¢ funkcje narzedzia rozwojowego, a nie wylacznie
redystrybucyjnego. Jego istotq byloby finansowanie konkretnych zadan misyjnych, projektow
eksperymentalnych i innowacyjnych technologii medialnych, niezaleznie od formy organizacyjnej
podmiotu realizujgcego.

W takim modelu nastgpitoby zasadnicze rozdzielenie:
- misji publicznej jako funkcji,
- od nadawcy jako formy organizacyjne;j.

Panstwo finansowaloby misje, a nie instytucje. Otworzyloby to przestrzen dla udzialu podmiotow
innowacyjnych, zespoldw technologicznych, inicjatyw lokalnych i projektowych, ktére dzis
pozostaja poza systemem finansowania, mimo Ze czesto realizujq interes publiczny w sposdb
bardziej adekwatny do wspotczesnych potrzeb spotecznych.

Fundusz taki umozliwialby testowanie nowych formatéw, rozwdéj kompetencji technologicznych
oraz budowe krajowego ekosystemu innowacji medialnych. Bylby narzedziem, dzieki ktéremu Etap
IV zycia podmiotu regulowanego nie zamykaltby $ciezek rozwoju, lecz oferowat realng perspektywe
skalowania dziatalno$ci misyjne;j.



8.5. Skutek systemowy braku Funduszu

Brak Funduszu Misji Publicznej prowadzi do systemowego zamkniecia misji publicznej
w strukturach tradycyjnych. Innowacja medialna pozostaje poza obszarem wsparcia panstwa,
a rozwoj technologii komunikacyjnych ulega dalszemu wypychaniu poza polska jurysdykcje.

W dlugiej perspektywie oznacza to:

- utrwalenie jednego, instytucjonalnego modelu misji publicznej,
- marginalizacje alternatywnych form realizacji interesu publicznego,
- utrate szansy na rozwdj krajowych technologii medialnych i informacyjnych.

System staje sie stabilny finansowo, lecz ubogi rozwojowo. Panstwo zachowuje kontrole nad
mediami przeszlosci, rezygnujac z realnego wplywu na media przyszlosci. Brak Funduszu nie
jest wiec neutralnym pominieciem legislacyjnym, lecz strukturalnym wyborem, ktéry determinuje
kierunek ewolucji catego ekosystemu medialnego na kolejne dekady.

9. Konkluzja wstepna
Okeres przejsciowy jako krytyczny punkt ryzyka catej regulacji

Przeprowadzona analiza cyklu zycia podmiotu regulowanego prowadzi do wniosku, ze najwyzsze
ryzyko projektowanej nowelizacji nie jest skoncentrowane w jej celach deklarowanych ani nawet w
docelowej architekturze regulacyjnej, lecz w sposobie zaprojektowania i przeprowadzenia okresu
przejsSciowego. Etap ten, czesto traktowany legislacyjnie jako techniczny lub wtdrny,
w rzeczywistoSci stanowi moment o decydujacym znaczeniu ustrojowym, gospodarczym
i poznawczym.

W logice cyklu zycia podmiotu regulowanego okres przejSciowy jest fazq graniczng, w ktorej stare
ramy normatywne tracq skuteczno$¢, a nowe nie funkcjonujq jeszcze operacyjnie. Dla podmiotow
rynku medialnego oznacza to utrate stabilnych punktow odniesienia: nie jest jasne, kto decyduje,
wedlug jakich regul, w jakim trybie oraz z jaka odpowiedzialnosciag. W takim stanie niepewnosc
decyzyjna nie jest zjawiskiem neutralnym - staje sie forma regulacji negatywnej, poniewaz brak
decyzji administracyjnej oznacza faktyczne zawieszenie zdolnosci do dzialania.

Okres przejSciowy dziala natychmiast i realnie. To nie model docelowy, lecz spos6b wdrozenia
reformy determinuje decyzje inwestycyjne, organizacyjne i technologiczne podmiotow.
W warunkach maksymalnej niepewnosSci epistemicznej racjonalne planowanie zostaje zastapione
strategig przetrwania. Zaufanie do regulatora i do panstwa jako gwaranta stabilnosci zostaje w tej
fazie wystawione na préobe, ktorej skutki sa dlugotrwate i trudne do odwrécenia.

Projektowane przepisy przejSciowe konstruuja stan poznawczej i decyzyjnej prézni, w ktorej
dochodzi do czasowej koncentracji kompetencji przy jednoczesnym braku ustabilizowanych
procedur, praktyk i mechanizméw kontroli. Decyzje o fundamentalnym znaczeniu - personalnym,
organizacyjnym i finansowym - moga zapada¢ w warunkach tymczasowosci, a nastepnie utrwali¢
sie jako ,stan zastany” nowego systemu. W ten sposob tymczasowosS¢ zaczyna ksztattowac trwalg
strukture rynku.



Z epistemicznego punktu widzenia okres przejsciowy oznacza utrate symetrii poznawczej pomiedzy
regulatorem a rynkiem. Regulator dziala z przewaga wynikajaca z niepelnej kolegialnosci, presji
czasowej i niejednoznacznosci kompetencji, podczas gdy podmioty regulowane funkcjonujq
w warunkach braku pehlej informacji, niejasnych S$rodkéw odwotawczych i niepewnosci
interpretacyjnej. Ta asymetria nie jest efektem intencji, lecz konstrukcyjng cecha zle
zaprojektowanego przejscia systemowego.

Szczegolnie grozne skutki okres przejsciowy generuje w sektorze medialnym, ktory opiera sie na
ciagtosci, przewidywalnosci i zaufaniu. W takich warunkach rynek reaguje racjonalnie:
wstrzymaniem inwestycji, zamrazaniem projektow innowacyjnych albo migracja regulacyjng do
jurysdykcji oferujacych wieksza stabilno$¢ poznawczg. Zaufanie utracone w okresie przejsciowym
nie zostaje automatycznie odbudowane wraz z wejsciem w zycie modelu docelowego.

Analiza behawioralna i ekonomiczna wskazuje ponadto, ze okres przejsciowy generuje mechanizm
antyregulacyjny. Cze$¢ podmiotéw przyjmuje strategie wycofania i ,,wait and see”, rezygnujac
z rozwoju. Inne — dysponujgace wiekszym kapitatem, zapleczem prawnym i odpornoscia na ryzyko —
stosuja strategie eskalacji i preempcji, intensyfikujac dzialania przed ustabilizowaniem nowego
porzadku. W efekcie to nie jakos¢ przyszlej regulacji, lecz zdolno$¢ do agresywnego dziatania
w warunkach chaosu decyduje o strukturze rynku po reformie.’

Doswiadczenia historyczne, w tym okres poprzedzajacy uchwalenie ustawy o radiofonii i telewizji
z 1992 r, pokazuja, ze wadliwie zaprojektowane przejScia regulacyjne prowadza do trwalej
koncentracji rynku, a nie do jego pluralizacji. Regulacja przychodzi wowczas ,,za p6Zno”, zastajac
rynek juz uksztalttowany przez fakty dokonane. Projektowana nowelizacja, w warunkach znacznie
glebszej transformacji technologicznej niz w latach dziewiecdziesiatych, niesie ryzyko powtorzenia
tego mechanizmu w skali jeszcze bardziej doniostej.

Z perspektywy interesu publicznego oznacza to, ze okres przejSciowy moze unicestwi¢ cele
reformy niezaleznie od jej deklarowanych intencji. Dane gromadzone w tym czasie opisujq rynek w
stanie patologicznego napiecia, a nie w stanie rownowagi, co prowadzi do bledéow poznawczych
i reaktywnych decyzji regulacyjnych. Okres przejSciowy przestaje by¢ mostem pomiedzy dwoma
porzadkami, a staje sie punktem zalamania systemu.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze bez zasadniczego przeprojektowania przepisow
przejsciowych projektowana ustawa stwarza ryzyko trwatego zdeformowania rynku medialnego
jeszcze przed wejsciem w zycie modelu docelowego. To wlasnie ten etap — a nie abstrakcyjny
ksztalt przyszlej regulacji — stanowi dziS najwieksze zagrozenie dla wolnosci obywatelskich,
swobody dzialalnoSci gospodarczej, pluralizmu medialnego oraz zdolnoSci panstwa do
sprawowania rozumnej i proporcjonalnej regulacji.

Dopiero na tle tej diagnozy mozliwe jest sformulowanie koniecznych zmian legislacyjnych, ktore
powinny zabezpieczy¢ okres przejSciowy przed chaosem poznawczym, koncentracja pozycji
rynkowych i utratg zaufania do panstwa jako regulatora.

3 Por. D. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge 1990; J. Stigler, The The-
ory of Economic Regulation, Bell Journal of Economics and Management Science 1971, nr 2; A. Dixit, The Art of
Smooth Pasting, London 1993; O. Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, New York 1985; C. Shapi-
ro, H. Varian, Information Rules: A Strategic Guide to the Network Economy, Boston 1999.



10. Niezbedne zmiany w projekcie ustawy

Warunki zgodnosci z wolnosciami obywatelskimi, swobodq dziatalnosci gospodarczej i zasadq
pomocniczosci

Przeprowadzona analiza cyklu zycia podmiotu regulowanego prowadzi do jednoznacznego
wniosku, ze projektowana nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji, w obecnym ksztalcie,
nie spelnia minimalnych warunkéw proporcjonalnosci regulacyjnej wymaganych
w demokratycznym panstwie prawnym. Nie oznacza to, ze projekt jest pozbawiony racjonalnych
celow ani Ze jego zalozenia muszq zostaC odrzucone w calosci. Oznacza natomiast, Ze bez
zasadniczych korekt konstrukcyjnych ustawa bedzie generowaC trwale ryzyka ustrojowe,
gospodarcze i poznawcze.

Ponizej wskazane zostaja niezbedne zmiany, ktérych wprowadzenie jest warunkiem tego, aby
projekt:

realnie chronit wolnos$ci obywatelskie,

respektowal konstytucyjng swobode dziatalnosci gospodarczej,

pozostawal w zgodzie z zasada pomocniczosci,
- nie prowadzit do strukturalnego wypychania innowacji poza polska jurysdykcje.
10.1. Ograniczenie ciaglego ryzyka regulacyjnego

Projekt wymaga wprowadzenia zasady proporcjonalnosci dynamicznej, zgodnie z ktora
intensywnos¢ obowiazkow regulacyjnych, sprawozdawczych i proceduralnych:

- zalezy od skali dziatalnosci,
- zalezy od etapu rozwoju podmiotu,
- nie ma charakteru permanentnego i nieograniczonego w czasie.

Konieczne jest odejscie od modelu, w ktorym ryzyko regulacyjne ma charakter ciggly
i kumulatywny, a nie punktowy i rozstrzygalny. Regulacja powinna:

- minimalizowac¢ niepewnosc interpretacyjna,
- ogranicza¢ mozliwo$¢ wielokrotnego raportowania tych samych danych,
- jasno rozdziela¢ obowigzki informacyjne od funkcji kontrolnych.

Bez tej korekty ustawa narusza nie tylko swobode dziatalnosci gospodarczej, lecz takze wolnos¢
stowa, wprowadzajac mechanizm prewencyjnego obcigzenia formalnego.



10.2. Redukcja proceduralizacji relacji z KRRiT

Niezbedne jest przywrocenie ramowego charakteru KRRiT jako organu konstytucyjnego, a nie
przeksztalcanie go w centralny wezet biezacego nadzoru formalnego.

W szczegolnosci konieczne jest:

- ograniczenie kontroli ex ante do przypadkéw Scisle uzasadnionych interesem publicznym,
- wylaczenie catej Rady z rozstrzygania decyzji technicznych i niskiego ryzyka,

- przywrocenie rozréznienia pomiedzy nadzorem ustrojowym a obstugq administracyjng
rynku.

Bez tych zmian KRRIiT zostaje systemowo przecigzona, co prowadzi do anankastycznosci
instytucjonalnej, paralizu decyzyjnego oraz pozornej regulacji.

10.3. Stabilizacja i depersonalizacja praktyki regulacyjne;j
Projekt wymaga korekty w zakresie architektury decyzyjnej KRRIT tak, aby:

- praktyka regulacyjna byla przewidywalna niezaleznie od sktadu osobowego,

- kolegialnos¢ nie prowadzita do paralizu sankcyjnego,

- odpowiedzialnos¢ nie ulegata rozproszeniu w sposob uniemozliwiajacy dziatanie.
Niezbedne jest:

- wprowadzenie mechanizmow stabilizacji interpretacyjnej (np. wytyczne, linie orzecznicze),

- ograniczenie rotacyjnosci w newralgicznych obszarach decyzyjnych,

- zabezpieczenie regulatora przed presja medialng duzych podmiotow poprzez jasne kryteria
dzialania.

Bez tego projekt poglebia nierdwnos$¢ regulacyjna i ostabia faktyczng niezalezno$¢ organu
konstytucyjnego.

10.4. Wylaczenie prasy drukowanej z pelnego rezimu
sprawozdawczego

Projektowana ustawa wymaga zasadniczej korekty w zakresie objecia obowigzkami
sprawozdawczymi zarejestrowanych tytutdw prasowych.

Przy skali co najmniej 13 900 tytutéw prasowych, wobec dotychczasowej sprawozdawczosci
obejmujacej ok. 1000 podmiotow, rozszerzenie rezimu raportowego:

- jest niewykonalne organizacyjnie po stronie KRRiT (stan na koniec 2025 roku)

- prowadzi do paralizu poznawczego regulatora,



- skutkuje czysto formalnym przetwarzaniem dokumentéw bez realnej analizy.
Niezbedne jest:

- wprowadzenie progéw istotnosci,

- zréznicowanie obowigzkéw wedhug skali i charakteru dziatalnosci,

- wylaczenie drobnych i lokalnych podmiotéw z ciezkich obowigzkéw raportowych.
10.5. Wprowadzenie Funduszu Misji Publicznej

Projekt ustawy wymaga bezwzglednego uzupeinienia o Fundusz Misji Publicznej jako instrument
realizacji misji publicznej w sposéb zgodny z zasada pomocniczosci.

Fundusz powinien:

- mieC charakter otwarty i konkursowy,
- finansowac¢ funkcje misyjna, a nie instytucje,
- umozliwiac¢ udziat podmiotéw innowacyjnych, lokalnych i projektowych.

Brak takiego instrumentu oznacza zamkniecie misji publicznej w strukturach tradycyjnych
i rezygnacje panstwa z roli inwestora pierwszego ryzyka w obszarze technologii medialnych.

10.6. Otwarta definicja innowacji medialnej

Ustawa powinna wprost uznac innowacje medialng za:

- warto$¢ regulacyjna,

- cel polityki panstwa,

- obszar wymagajacy elastycznosci, a nie jednolitego rezimu.
Konieczne jest wprowadzenie:

- rezimow eksperymentalnych,

- czasowych wylaczen lub ograniczen obowigzkdow,

- mechanizméw testowania nowych modeli bez pelnego obciazenia regulacyjnego (regulatory
sandbox)

Bez tego projekt pozostaje regulacja przeszlosci, niezdolna do absorpcji przyszlych form
komunikacji publicznej.



Konkluzja normatywna

W obecnym ksztatcie projekt ustawy:

narusza zasade proporcjonalnosci,

- oslabia wolnosci obywatelskie poprzez permanentne ryzyko regulacyjne,

ogranicza swobode dzialalnosci gospodarczej w sposéb posredni, lecz systemowy,

pozostaje w sprzecznosci z zasadg pomocniczosci.

Wprowadzenie wskazanych wyzej zmian nie ostabi zdolnosci panstwa do ochrony interesu
publicznego. Przeciwnie — jest warunkiem jej zachowania w realiach XXI wieku. Bez tych korekt
ustawa nie bedzie regulowac rynku medialnego, lecz go konserwowa¢, centralizowac i stopniowo
pozbawia¢ zdolnoS$ci rozwojowych.

Whnioski koncowe

Przeprowadzona analiza projektowanej nowelizacji ustawy o radiofonii i telewizji, oparta na
perspektywie cyklu zycia podmiotu regulowanego, prowadzi do wniosku, zZe projekt w obecnym
ksztalcie nie stanowi regulacji neutralnej ani adaptacyjnej. Jest to regulacja strukturalnie
selektywna, ktéra stabilizuje podmioty historycznie uksztaltowane i kompatybilne z aparatem
proceduralnym panstwa, jednoczeSnie generujac trwate bariery dla podmiotéw innowacyjnych,
lokalnych i projektowych.

Analiza kolejnych etapéw zycia podmiotu regulowanego wykazata spojny mechanizm
kumulatywny:

- wejscie na rynek przestaje by¢ aktem punktowym, a staje sie procesem ciaglej selekcji,

- biezace funkcjonowanie obcigzone zostaje trwalym ryzykiem regulacyjnym
o charakterze kumulatywnym,

- relacja z regulatorem ulega proceduralizacji, przesuwajac KRRiT z roli organu
ramowego w strone stalego nadzoru formalnego,

- realizacja misji publicznej zostaje instytucjonalnie zamknieta, bez mechanizméw
otwartosci i pomocniczosci,

- rozwoj i innowacja sa systemowo wypychane poza polska jurysdykcje.

Kluczowym ustaleniem analizy jest jednak to, ze najwieksze ryzyko regulacyjne nie tkwi
w docelowej architekturze ustawy, lecz w okresie przejsciowym. Wadliwie zaprojektowane przepisy
przejSciowe tworzq stan maksymalnej niepewnosci epistemicznej, w ktérym rynek reaguje
racjonalnie poprzez wstrzymywanie inwestycji lub eskalacje dziatan preempcyjnych. Mechanizm
ten sprzyja koncentracji pozycji rynkowych, utrwaleniu faktéw dokonanych oraz trwalemu
ostabieniu pluralizmu, niezaleznie od deklarowanych cel6w reformy.



Z perspektywy konstytucyjnej i ustrojowej projekt w obecnym ksztalcie:

- oslabia materialng ochrone wolnosci slowa poprzez wprowadzenie posrednich,
proceduralnych barier dzialania,

- narusza zasade swobody dzialalnosci gospodarczej przez permanentne
i nieproporcjonalne ryzyko regulacyjne,

- pozostaje w sprzecznosci z zasada pomocniczosci, centralizujac realizacje misji
publicznej w waskim kregu instytucji,

- zwieksza uznaniowos¢ i zmiennos¢ praktyki regulacyjnej, uzalezniajac realny ksztaht
rynku od skladu osobowego organu konstytucyjnego.

Szczegolnie istotne jest stwierdzenie, ze projekt nie tworzy zadnego instrumentu umozliwiajacego
funkcjonalng realizacje misji publicznej w warunkach transformacji technologicznej. Brak
Funduszu Misji Publicznej o charakterze otwartym i konkurencyjnym oznacza rezygnacje panstwa
z roli inwestora pierwszego ryzyka w obszarze technologii medialnych i informacyjnych. W efekcie
panstwo stabilizuje media przesztosci, tracac wpltyw na media przysztosci.

Whioski te nie prowadza do postulatu odrzucenia projektu w catosci, lecz do jednoznacznej
konkluzji, Ze projekt wymaga glebokiej korekty konstrukcyjnej. Bez przeprojektowania przepisow
przejSciowych, ograniczenia proceduralizacji, wprowadzenia mechanizmow proporcjonalnosci
i pomocniczo$ci oraz stworzenia instrumentow wspierajacych innowacje medialng, ustawa nie
osiggnie swoich deklarowanych celdw, a jej skutki mogg by¢ przeciwne do zamierzonych.

Regulacja rynku medialnego w XXI wieku nie polega wylacznie na porzadkowaniu
istniejacych struktur. Polega przede wszystkim na stworzeniu warunkow, w ktérych wolnos¢
slowa, pluralizm i innowacja moga wspélistnie¢ w sposob trwaly, proporcjonalny i odporny na
zmiany technologiczne. Projektowana nowelizacja, w obecnym ksztalcie, tej zdolnosci nie
zapewnia.

Dopiero wprowadzenie wskazanych w Stanowisku zmian moze uczyni¢ z ustawy narzedzie realnej
ochrony interesu publicznego, zamiast mechanizmu jego niezamierzonej redukcji.



Dodatki:
Analiza mechanizmow poznawczych i decyzyjnych projektu

Projektowana regulacja wprowadza istotng zmiane w sposobie, w jaki system prawa opisuje,
porzadkuje i ocenia zjawiska medialne. Zmiana ta nie polega wylacznie na rozszerzeniu katalogu
obowigzkow lub kompetencji organéw publicznych, lecz dotyczy glebszego poziomu: ram
poznawczych, w ktérych okreslane sq dopuszczalne formy dziatalno$ci, komunikacji i innowacji.

W szczegolnosci projekt opiera sie na zalozeniu, Ze nowe i dynamicznie rozwijajace sie modele
komunikacyjne mogq byc¢ skutecznie regulowane przy uzyciu poje¢, procedur i mechanizmow
zaprojektowanych dla sSrodowiska stabilnych, hierarchicznych i historycznie utrwalonych mediow
wyksztalconych w potowie XX wieku. Takie zalozenie upraszcza rzeczywistoS¢ regulacyjna,
redukujac réznorodnos$é form przekazu do jednego dominujgcego schematu interpretacyjnego. W
konsekwencji proces decyzyjny zostaje przesuniety z obszaru analizy skutkow i kontekstu na obszar
formalnej kwalifikacji ex ante, dokonywanej wedhlug sztywnych kryteriow.

Projekt wzmacnia tym samym logike prewencyjna kosztem logiki adaptacyjnej. Mechanizmy
decyzyjne sa skonstruowane w taki sposob, ze priorytetem staje sie minimalizacja ryzyka
instytucjonalnego po stronie regulatora, a nie zachowanie rownowagi pomiedzy ochrona interesu
publicznego, wolnosciami obywatelskimi i swoboda dzialalnoSci gospodarczej. Prowadzi to do
sytuacji, w ktorej ciezar niepewnosci przenoszony jest systemowo na podmioty regulowane.

Z punktu widzenia proceso6w poznawczych istotne jest rowniez to, Ze projekt nie ré6znicuje obcigzen
regulacyjnych w zalezno$ci od skali dzialalnosci, fazy rozwoju ani charakteru innowacyjnego
danego przedsiewziecia. Brak takiego zréznicowania powoduje, Ze decyzje podejmowane w ramach
systemu majq charakter ujednolicajacy, co sprzyja utrwalaniu istniejacych struktur rynkowych
i ogranicza zdolno$¢ systemu do uczenia sie na podstawie nowych doswiadczen.

W rezultacie projekt generuje systemowe ryzyko decyzyjne, polegajace na tym, Ze formalna
poprawnos$¢ procedur zastepuje rzeczywista ocene skutkow regulacji. Mechanizm ten nie prowadzi
do jawnego zakazu innowacji, lecz do ich stopniowego wypierania poprzez kumulacje niepewnosci
interpretacyjnej, kosztéw zgodnosci i braku przewidywalnos$ci decyzji administracyjnych.

Z perspektywy dlugofalowej taka konstrukcja moze oslabia¢ zdolno$¢ panstwa do reagowania
na zmiany technologiczne i spoleczne, a takze ogranicza¢ pluralizm form komunikacji, nie
poprzez bezposrednia ingerencje w tresci, lecz poprzez sposob organizacji procesu
decyzyjnego. To wlasnie na tym poziomie — mechanizmow poznawczych i decyzyjnych —
ujawniajq sie najistotniejsze konsekwencje projektowanej regulacji.



1. Analiza systemowa projektu nowelizacji — mechanizmy
poznawcze, decyzyjne i regulacyjne (ujecie opisowe i
instytucjonalne)

1) Ramy poznawcze projektu

1.1. Sposab ,,opisu Swiata” przez projekt (kategoryzacja i redukcje zlozonosci)

Projekt buduje obraz rynku medialnego jako ukladu powiazanego z trzema porzadkami
regulacyjnymi jednocze$nie: (a) regulacja ustug medialnych (w tym pojeciami zaczerpnietymi
z europejskich ram wolno$ci mediéw), (b) regulacja platform internetowych (odwotania do definicji
platform z aktu o ustugach cyfrowych) oraz (c) logika konkurencyjnosci i koncentracji kapitatowej
(odwotania do poje¢ rynku i pozycji dominujacej z prawa ochrony konkurencji). Te konstrukcje
wida¢ juz na poziomie stownika ustawowego, gdzie projekt wprost importuje definicje i pojecia
z rozporzadzen UE oraz prawa konkurencji.

W praktyce oznacza to, ze ,rzeczywistos¢ medialna” jest w projekcie ujmowana nie tyle przez
pryzmat tresci i form komunikacji, ile przez pryzmat typéw ustug, statusow podmiotéw i ich
miejsca w ekosystemie platformowo-rynkowym. W takim ujeciu istotna staje sie
identyfikowalno$¢, jurysdykcja, powigzania wiascicielskie i rynkowe oraz mozliwo$¢é przypisania
odpowiedzialnosci regulacyjnej do weztow systemu.

1.2. Zalozenia wbudowane w przepisy: media, innowacje, ryzyko

Wbudowanym zalozeniem jest, ze ryzyko systemowe w mediach (takze ryzyko dla pluralizmu
i przejrzystosci rynku) mozna ograniczac przede wszystkim poprzez:

e standaryzacje i audytowalnos¢ kluczowych praktyk rynkowych (np. pomiaru odbiorcow),
oraz

e przesuniecie ciezaru na mechanizmy formalnej identyfikacji i kontroli statusu ustug (np.
poprzez procedury dopuszczenia do dzialalnosci w  okreslonych sposobach
rozpowszechniania).

W obszarze pomiaru odbiorcow projekt preferuje model ,,systemu opartego na regutach dobrych
praktyk z egzekucja”: kodeksy maja mie¢ jasno okreslone cele i zasady (przejrzystosc,
bezstronno$¢, weryfikowalnos¢ itd.), a ich przestrzeganie ma by¢ wzmacniane przez niezalezne
audyty oraz sankcje za naruszenia.

To ustawia ryzyko nie jako problem wylacznie technologiczny czy branzowy, lecz jako problem
wiarygodnosci infrastruktury informacyjnej, ktéra mozna dyscyplinowa¢ poprzez reguly
proceduralne, audyt i sankcje.



2) Mechanizmy decyzyjne regulatora

2.1. Kierunek: decyzje adaptacyjne czy prewencyjne

Projekt wzmacnia logike prewencyjna w tych obszarach, w ktérych dopuszczenie do dziatania jest
powigzane z formalnym aktem administracyjnym lub warunkami jego utrzymania. Przyktadem jest
wprowadzenie rezimu ,zezwolenia” dla okreslonych sposobow rozpowszechniania: wydanie
nastepuje na wniosek, na okreslony czas, z rozbudowanym katalogiem danych, ktérych regulator
oczekuje juz na wejsciu.

W tym modelu podstawowa odpowiedzia na niepewnos¢ nie jest obserwacja rynku i korekta ex
post, tylko wstepna selekcja i formalizacja warunkéw dziatania.

Réwnoczesnie projekt pozostawia przestrzen dla reakcji nastepczej poprzez mechanizmy cofania
oraz wzywania do usuniecia stanu niezgodnosci, a takze poprzez obowigzek informowania
o zmianach i zdarzeniach w toku dzialalnosci.

2.2. Alokacja niepewnosci regulacyjnej (organ vs. podmiot regulowany)

Niepewnos¢ regulacyjna jest w projekcie w istotnej czeSci przenoszona na podmiot regulowany
poprzez:

e szczegbtowe wymogi informacyjne w procedurze wejscia (struktura wilascicielska, organy,
beneficjenci rzeczywisci, opis programu, sposob rozpowszechniania, obszar, zgody
operatoréw sieci), co zwieksza ,,koszt poznawczy” wejscia na rynek i przesuwa ryzyko
btedu formalnego na wnioskodawce.

® obowigzki aktualizacji i zglaszania zmian w krotkich terminach, co wymaga statej
zgodnoSci operacyjno-prawnej, a nie tylko zgodnosci ,,na start”.

Jednoczesnie projekt zwieksza takze pole odpowiedzialnosci organu, bo to organ staje sie
miejscem, w ktorym kumuluje sie informacja o statusach rynkowych (kto dziata, w jakim trybie,
w jakiej strukturze), a nastepnie — miejscem, w ktérym zapadaja decyzje o utrzymaniu lub
odebraniu uprawnienia. Mechanizm cofniecia zezwolenia odwotuje sie do kategorii ocennych (np.
,fazace naruszenie”, ,sprzeczno$C z ustawa”), co — systemowo — wzmacnia role praktyki
stosowania prawa, wytycznych i standardow interpretacyjnych.

3) Proporcjonalnosc i réznicowanie obciazen

3.1. Réznicowanie wedlug skali, fazy rozwoju i charakteru dzialalnosci

Projekt roznicuje rezimy przede wszystkim wedlug typu aktywnosci i sposobu rozpowszechniania,
a nie wedlig dojrzalosci organizacyjnej podmiotu czy jego skali rynkowej. Mechanizm



»,Zezwolenia” jest skonstruowany jako procedura o stalych elementach informacyjnych
i formalnych, niezaleznych od tego, czy podmiot jest start-upem, inicjatywq malq czy podmiotem
zasiedziatym.

Pewne réznicowanie pojawia sie natomiast w odniesieniu do bardzo waskich kategorii programow
(np. programy poswiecone wylacznie telesprzedazy lub autopromocji) — tam projekt przewiduje
odrebne ujecie i wylaczenia niektorych obowigzkow.

3.2. Skutki braku silniejszego réznicowania (dla pluralizmu i innowacyjnosci)

Systemowo, brak rozbudowanych progéw i Sciezek uproszczonych dla podmiotow matych lub
wczesnofazowych moze prowadzic do trzech efektow:

e efekt bariery wejscia: formalne wymagania (dane, dokumenty, zgody operatoréw, tryb
wnioskowy) staja sie elementem kosztu statego niezaleznego od skali.

e efekt standaryzacji modeli dziatania: podmioty uczq sie projektowa¢ dziatalno$¢ pod
minimalizacje ryzyka formalnego, co sprzyja ,,bezpiecznym” formatom i strukturze prawno-
organizacyjnej, a stabiej sprzyja eksperymentowi.

e efekt koncentracji kompetencji compliance: przewage uzyskuja podmioty posiadajace
zasoby do utrzymania ciagtej zgodnosci i obstugi formalnej, co moze posrednio wptywac na
pluralizm rozumiany jako réznorodnosc¢ organizacyjna i modelowa rynku.

4) Wplyw na proces uczenia sie systemu regulacyjnego

4.1. Czy projekt umozliwia testowanie nowych modeli dzialania

Projekt wzmacnia instrumenty porzadkowania i kontroli, ale nie tworzy symetrycznie wyraZznej
Sciezki ,testowania” dla nowych podmiotow komercyjnych w rezimie obnizonych obcigzen.
Dominujaca logika jest dopuszczenie w trybie formalnym i utrzymanie uprawnienia pod warunkami
zgodnosci.

W obszarach, gdzie rynek wytwarza dane poroéwnawcze i infrastruktury wspolne (np. pomiar
odbiorcéw), projekt stawia na uczenie sie poprzez wymuszanie jakosci procedur i danych (kodeksy,
audyty, sankcje), czyli uczenie sie przez podnoszenie wiarygodnosci informacji, a nie przez
czasowe ,,piaskownice” regulacyjne.



4.2. Zdolnos¢ systemu do korekty wlasnych zalozen w Swietle doswiadczenia

Zdolnos¢ korekcyjna jest w projekcie realizowana gléwnie przez:

doprecyzowanie procedur w aktach wykonawczych (np. wzor i tryb wniosku, postepowanie,
kanat teleinformatyczny), co umozliwia pewna adaptacje narzedzi bez zmiany ustawy, ale
jednoczes$nie przenosi ciezar ,uczenia sie systemu” na poziom administracyjno-
proceduralny.

mechanizmy egzekucyjne (wezwania do usuniecia stanu niezgodnosci, cofanie), ktdre
dzialajg jako petla korekcyjna oparta na zgodnosci, a nie na ocenie skutkéw regulacji
W czasie.

To podejscie sprzyja spdjnosci i przewidywalnosci formalnej, natomiast stabiej ,,wbudowuje”
wprost mechanizmy uczenia sie oparte na ewaluacji skutkow (np. obowigzkowe przeglady ex post
konkretnych rezimow, progi deregulacyjne dla innowacji, czasowe odstepstwa).

5) Skutki systemowe i dlugofalowe

5.1. Ryzyko formalizacji bez realnej oceny skutkow

Projekt, wprowadzajac rozbudowane wymogi informacyjne i formalne, zwieksza zdolnos$¢ systemu
do rejestrowania, kategoryzowania i egzekwowania. Ryzyko systemowe polega na tym, Ze rosnie
»gestos¢” formalna, podczas gdy realne skutki dla pluralizmu, dynamiki innowacji i kosztow
transakcyjnych moga ujawniac sie dopiero w praktyce. W szczeg6lnosci:

formalizacja wejscia (zezwolenie, wymogi dokumentacyjne, zgody operatoréw, obowigzki
aktualizacji) moze poprawia¢ nadzor i przejrzystos¢, ale jednoczesnie sprzyja przesuwaniu
energii organizacyjnej z produkcji treSci/ustug na zarzadzanie zgodnoscia.

w obszarze infrastruktury danych rynkowych (pomiar odbiorcow) projekt premiuje
audytowalno$¢ i sankcjonowalno$¢, co moze podnie$¢ jako$¢ informacji, ale tez moze
zwiekszy¢ koszty uczestnictwa w standardzie dla mniejszych dostawcow, jesli nie powstang
praktyczne sciezki proporcjonalnosci.

5.2. Mozliwe konsekwencje dla wolnosci obywatelskich, swobody dzialalnosci gospodarczej
i zasady pomocniczosci (ujecie mechaniczne, nie intencjonalne)

Na poziomie mechanizméw projekt moze oddziatywac nastepujaco:

Wolnosci obywatelskie: wzrost formalnych obowigzkéw identyfikacyjnych i nadzorczych
przesuwa system w strone modelu, w ktérym bezpieczenstwo i przejrzysto$C osiaga sie
przez wiekszq widzialno$¢ podmiotoéw i ich powigzan oraz przez twardszq kontrole statusu



prawnego dzialalnosci. (Mechanizm ten dziata niezaleznie od celow deklarowanych; jego
skutkiem ubocznym moze by¢ wzrost wrazliwosci na bledy formalne i na ostrozno$é¢
operacyjng po stronie nadawcow).

Swoboda dzialalnosci gospodarczej: rezim oparty na dopuszczeniu i utrzymaniu
uprawnienia (zezwolenie, cofniecie, obowiazki aktualizacji) sprzyja modelowi, w ktérym
elastycznos¢ biznesowa jest ograniczana przez konieczno$¢ stalego dopasowania do
formalnych warunkéw i terminow, a nie tylko do wymogow materialnych.

Zasada pomocniczosci: projekt wzmacnia centralng role organu w porzadkowaniu rynku
(statusy, rezimy, audyty i sankcje), co systemowo przesuwa ciezar rozwigzywania czesci
problemoéw z poziomu samoregulacji/koordynacji branzowej na poziom decyzji i procedur
publicznych — szczeg6lnie tam, gdzie skutecznos¢ ma by¢ osiggana przez standardy
z egzekucja (pomiar odbiorcow).



2. Analiza epistemiczna projektu ustawy
Sposob widzenia Swiata technologii i mediow w konstrukcji regulacyjnej

1. Podstawowy obraz rzeczywistosci technologiczno-medialnej

Projekt ustawy ujmuje Swiat technologii i mediow jako system zasadniczo poznawalny,
klasyfikowalny i stabilizowalny za pomoca narzedzi prawnych. Media i technologie nie sa w nim
traktowane jako procesy otwarte, dynamiczne i eksperymentalne, lecz jako zbiory dajacych sie
jednoznacznie zidentyfikowac ushug, rdl i funkcji, ktére mozna przypisa¢ do okreslonych kategorii
regulacyjnych.

W tej perspektywie:
¢ technologia jest postrzegana przede wszystkim jako kanat dystrybucji lub infrastruktura,
¢ media jako ustugi o okreslonym statusie prawnym,

* innowacja jako wariant istniejgcych modeli, a nie jako zjawisko zmieniajgce sama strukture
systemu.

Projekt nie zaklada, ze technologia redefiniuje ontologie mediéw (np. relacje nadawca—odbiorca,
granice redakcji czy role algorytméw), lecz ze moze ona zosta¢ wlaczona w istniejgce ramy
pojeciowe poprzez odpowiednie definicje, procedury i obowiazki informacyjne. Takie ujecie
odzwierciedla ekstensywno-definicyjne, linearne myslenie regulacyjne, wiasciwe dla epoki mediow
analogowych, w ktérym zmiana technologiczna traktowana jest jako dodatek do zastanego
porzadku normatywnego, a nie jako czynnik przeksztalcajacy sama strukture regulowanego
zjawiska. W realiach dynamicznego rozwoju technologii cyfrowych prowadzi to do systemowego
op6znienia regulacji wzgledem postepu technicznego, skutkujacego dezaktualizacja zalozen ustawy
juz na etapie jej projektowania, co stanowito jedng z zasadniczych bolaczek obecnie obowigzujacej
ustawy o radiofonii i telewizji.

2. Epistemologia kontroli zamiast epistemologii niepewnosci

W projekcie dominuje zalozenie, ze niepewnosS¢ poznawcza jest zjawiskiem, ktore mozna
zredukowa¢ poprzez formalizacje, a nie czyms$, co nalezy systemowo akceptowac i zarzadzac
adaptacyjnie.

Swiat technologii jest tu widziany jako:

* potencjalnie nieprzejrzysty,



* podatny na asymetrie informacji,

* wymagajacy ,uszczelnienia poznawczego” poprzez obowigzki raportowe, audyty
i standaryzacje.

W konsekwencji projekt:
» faworyzuje wiedze deklaratywna i proceduralng (formularze, zgtoszenia, rejestry, audyty),
* marginalizuje wiedze emergentng, eksperymentalng i sytuacyjna,

* zaklada, Ze regulator moze osiagna¢ wystarczajacy poziom rozumienia rynku poprzez
agregacje formalnych danych, a nie poprzez ciggle uczenie sie w interakcji z dynamika
technologiczna.

To jest epistemologia ,,Swiata dajacego sie opisaC ex ante”, a nie Swiata, ktorego sens ujawnia sie
dopiero w praktyce - Swiata cyfrowego o charakterze nieciagglym i nieliniowym, w ktérym postep
techniczny nie przebiega w sposéb réwnomierny, lecz poprzez gwattowne skoki, fazy intensywnych
odkry¢ i okresy pozornego spowolnienia. Ta , kwantowo$¢” rzeczywistosci cyfrowej, wynikajaca z
tempa innowacji, akumulacji przeloméw i ich naglych implikacji systemowych, stanowi dzis jeden
z gtownych motoréw globalnej gospodarki, a zarazem podwaza sensownoS$¢ regulacji opartych na
stabilnych, z gory zdefiniowanych kategoriach poznawczych.

3. Technologia jako Zrodlo ryzyka, nie jako zZrodlo wiedzy
Projekt ustawy konsekwentnie traktuje technologie jako:
* czynnik zwiekszajacy skale oddziatywania,
* nosnik ryzyka systemowego (dezinformacja, koncentracja, manipulacja danymi),
* element wymagajacy nadzoru i certyfikowalnosci.
Nie wida¢ w nim zatozenia, ze:
* technologie cyfrowe moga generowac nowe formy wiedzy o odbiorcach i spoteczenstwie,
* innowacyjne modele medialne moga pehi¢ funkcje poznawcza dla samego regulatora,

* eksperyment rynkowy jest zrédtem informacji, a nie tylko odchyleniem od normy.



Epistemicznie technologia jest wiec ,,problemem do ujarzmienia”, a nie ,procesem, z ktérego
mozna sie uczy¢” — traktowana jest jako zewnetrzne zaklocenie wymagajace domkniecia w
stabilnych ramach normatywnych, a nie jako dynamiczny strumien praktyk, interakcji i
emergentnych zjawisk poznawczych, ktorych sens i konsekwencje ujawniajq sie dopiero w toku ich
spolecznego i gospodarczego stosowania. Takie ujecie sprzyja regulacyjnemu zamykaniu
niepewnos$ci zamiast jej rozumienia, przesuwajac ciezar decyzyjny z obserwacji i adaptacji ku
kontroli i prewencji, co w warunkach przyspieszonego rozwoju technologii cyfrowych prowadzi do
systematycznej utraty zdolnoSci uczenia sie przez sam porzadek regulacyjny oraz generuje
mierzalne straty gospodarcze poprzez wypychanie dzialalnosci innowacyjnej poza polska
jurysdykcje — do S$rodowisk regulacyjnych oferujacych wieksza przewidywalnosé,
elastycznosc¢ i zdolnos$¢ adaptacyjna..

4. Redukcja mediow do mierzalnych i audytowalnych bytow

Szczegolnie wyraznie wida¢ to w podejsciu do infrastruktury danych (np. pomiaréw odbiorcow).
Projekt zaklada, ze:

® to, co istotne w mediach, musi by¢ mierzalne, por6wnywalne i audytowalne,
e wiarygodno$¢ poznawcza wynika z procedur, a nie z pluralizmu metod,
e jako$¢ wiedzy jest funkcjq zgodnosci z kodeksem i audytem.
Tym samym:
media sg epistemicznie sprowadzane do zbioréw danych,
¢ odbiorca do obiektu pomiaru,
¢ arelacja medialna do problemu metodologicznej poprawnosci.

Projekt nie operuje kategorig sensu, kontekstu ani kulturowej funkcji mediéw jako odrebnych
zrédet wiedzy spotecznej — sa one implikowane wylacznie posrednio, poprzez formalnie
zdefiniowane cele regulacyjne. W rezultacie media traktowane sa przede wszystkim jako obiekty
zarzadzania normatywnego, a nie jako dynamiczne przestrzenie wytwarzania znaczen,
interpretacji i zbiorowych ram rozumienia rzeczywistosci. Takie ujecie redukuje poznawcza role
mediow do funkcji instrumentalnej, podporzadkowanej logice zgodnosci proceduralnej, co
prowadzi do systemowego niedoszacowania ich wplywu na procesy kulturowe, spoteczne i
demokratyczne oraz utrudnia formulowanie regulacji adekwatnych do ich rzeczywistej roli w
ekosystemie informacyjnym.



5. Statyczna ontologia rol w dynamicznym srodowisku

Projekt zaktada wzgledng trwatos¢ takich kategorii jak:
* nadawca,
¢ dostawca ustugi,
¢ podmiot regulowany,
e regulator.
Swiat technologii jest jednak dynamiczny wiasnie dlatego, zZe te role:
¢ ulegaja rozmyciu,
* sa wspotdzielone,
* bywajg czasowe lub warunkowe.
Epistemicznie projekt:
e zamraza role, aby moc je poznac i regulowac,

* nie przewiduje wprost, Ze podmioty moga jednocze$nie pelni¢ wiele funkcji poznawczych
i komunikacyjnych,

* nie traktuje hybrydowosci jako podstawowego stanu rzeczy, lecz jako wyjatek wymagajacy
dopasowania do istniejgcych ram.

W konsekwencji projekt operuje statyczna ontologia rol, nieadekwatna do dynamicznego
Srodowiska technologicznego, w ktérym tozsamosci funkcjonalne podmiotéw sg ptynne,
wspotdzielone i sytuacyjne. Przyjecie takiego zalozenia epistemicznego prowadzi do regulacyjnego
»,Zamrazania” rol w celu ich rozpoznania i kontroli, kosztem zdolnoSci uchwycenia rzeczywistych
relacji komunikacyjnych i poznawczych zachodzacych w ekosystemie medialnym. Skutkiem jest
konstrukcja porzadku normatywnego, ktory nie uczy sie z praktyki, lecz probuje ja wtloczyc¢
w uprzednio zdefiniowane kategorie, co w warunkach przyspieszonej transformacji technologiczne;j
generuje rosnaca luke miedzy formalng strukturg regulacji a faktycznym funkcjonowaniem rynku
i sfery publiczne;j.



6. Pozycja regulatora jako ,,centrum poznawczego”

W konstrukcji ustawy regulator jest implicite ustawiony jako:

* centralny wezel wiedzy o systemie,

* podmiot zdolny do syntezy informacji rynkowej,

* instytucja, ktéra — poprzez procedury — moze osiagna¢ wystarczajacy obraz catosci.
To zalozenie:

* wzmacnia hierarchiczny model poznania (informacja ptynie ,,do géry”),

* ogranicza epistemiczng autonomie rynku jako zrédla wiedzy,

* sprzyja przekonaniu, ze lepsze dane formalne oznaczaja lepsze decyzje, nawet jesli
rzeczywistos¢ technologiczna zmienia sie szybciej niz procedury.

W rezultacie projekt konstruuje regulatora jako ,centrum poznawcze” systemu medialnego,
zdolne do wytworzenia adekwatnej reprezentacji rzeczywisto$ci poprzez akumulacje i proceduralne
przetwarzanie informacji. Taki model poznania opiera sie na zatozeniu, ze ztozono$¢ i dynamika
Srodowiska technologicznego moga zosta¢ zredukowane do zestawu formalnych danych
podlegajacych centralnej syntezie. W praktyce prowadzi to do uprzywilejowania hierarchicznego
obiegu informacji kosztem rozproszonego uczenia sie systemu, ograniczajac zdolno$¢ regulacji do
reagowania na emergentne zjawiska rynkowe i innowacyjne. W warunkach szybkiej transformacji
technologicznej skutkuje to rosnaca asymetria miedzy tempem zmian w ekosystemie medialnym a
zdolnoScig regulatora do ich poznawczego uchwycenia i adekwatnego rozstrzygania.

7. Dlugofalowe implikacje epistemiczne

W dluzszym horyzoncie taki sposob widzenia Swiata moze prowadzi¢ do:
* konserwacji istniejagcych modeli medialnych, bo sq one najlepiej rozpoznawalne poznawczo,

* spadku zdolnosci systemu do rozumienia innowacji, ktore nie mieszczq sie w kategoriach
formalnych,

* wzrostu znaczenia zgodnosci proceduralnej kosztem realnego rozumienia procesow
technologicznych,



* napiecia miedzy szybkoscia zmian technologicznych a tempem aktualizacji aparatu
poznawczego panstwa.

8. Podsumowanie epistemiczne

Projekt ustawy widzi Swiat technologii i mediow jako:

* zasadniczo poznawalny poprzez formalizacje,

* wymagajacy kontroli poznawczej,

* mozliwy do stabilizacji za pomoca definicji, procedur i audytéw.

Jest to wizja:

* ostrozna,

* porzadkujaca,

* hierarchiczna poznawczo,

ale jednoczesnie wizja, w ktorej technologia nie jest pelnoprawnym partnerem poznawczym
systemu regulacyjnego, lecz obiektem, ktéry nalezy opisa¢, sklasyfikowac i nadzorowac.



3. Spojrzenie inzynierskie
Ocena wplywu projektu ustawy na rozwdj technologii
1. Jak projekt ,,modeluje” srodowisko technologiczne

Z perspektywy inzynierskiej projekt ustawy traktuje srodowisko technologiczne jako system o ograniczonej
liczbie stanéw, ktéry mozna opisa¢ i kontrolowa¢ poprzez reguty formalne. Jest to podejscie typowe dla
systemdw statycznych lub wolnozmiennych, a nie dla ekosysteméw opartych na algorytmach uczacych sie,
ktére:

* zmieniaja swoje zachowanie w czasie,
e 53 wrazliwe na dane wejsciowe i sprzezenia zwrotne,
® dzialajg w warunkach niepelnej obserwowalnosci.

Projekt zaktada, ze kluczowe cechy technologii da sie zdefiniowac raz i egzekwowac proceduralnie, zamiast
uznac, Ze sg one emergentne i zalezne od kontekstu uzycia.

W konsekwencji projekt ,modeluje” Srodowisko technologiczne jako uklad deterministyczny i zasadniczo
zamkniety, w ktorym zachowania system6w medialno-technologicznych sa mozliwe do pelnego
rozpoznania ex ante i utrzymania w ryzach poprzez zestaw staltych regut formalnych. Takie zatozenie jest
adekwatne dla architektur stabilnych i przewidywalnych, lecz nie odpowiada logice ekosysteméw opartych
na algorytmicznej adaptacji, w ktorych wlasciwosci systemu ujawniaja sie dopiero w interakcji z
uzytkownikami, danymi i otoczeniem rynkowym. Efektem jest konstrukcja regulacyjna, ktora nie tyle
reaguje na rzeczywiste zachowanie technologii, ile prébuje je uprzednio zamrozi¢ w definicjach i
procedurach, co w praktyce ogranicza zdolnos$¢ catego systemu do ewolucji, uczenia sie i dostosowania do
nieprzewidywalnych kierunkéw rozwoju technologicznego.

2. Zgodnosc z logika rozwoju systemow ML

Nowoczesne systemy uczenia maszynowego rozwijaja sie wedtug okreslonej sekwencji:
e eksperyment > walidacja > iteracja > skalowanie,
e 7 czesta zmiang modeli, danych, parametréow i celow optymalizacji.

Projekt ustawy wprowadza natomiast srodowisko, w ktérym:



e zmiana modelu dzialania (technicznego lub biznesowego) wiaze sie z obowigzkiem formalnej
aktualizacji statusu,

®* innowacja jest traktowana jak odstepstwo od zadeklarowanego stanu, a nie naturalny etap rozwoju,
¢ koszt zmiany ro$nie szybciej niz koszt utrzymania status quo.
Z punktu widzenia inzynierskiego oznacza to:
* spowolnienie cykli iteracyjnych,
e preferencje dla modeli ,,bezpiecznych regulacyjnie”, a nie optymalnych technologicznie,
® presje na zamrazanie architektury systeméw na wczesnym etapie.

W rezultacie projekt pozostaje niespdjny z logika rozwoju systemow uczacych sie, w ktérych zmiana nie jest
zdarzeniem wyjatkowym, lecz podstawowym mechanizmem postepu technologicznego. Przeniesienie
ciezaru regulacyjnego na kazda istotniejsza modyfikacje modelu dzialania powoduje, ze cykl eksperyment—
walidacja—iteracja zostaje sztucznie wydhizony, a decyzje inzynierskie zaczynaja by¢ optymalizowane pod
stabilno$¢ formalna, a nie pod skutecznos¢ technologiczna. Efektem systemowym jest Srodowisko, w ktérym
bardziej oplaca sie utrzymywac rozwiazania suboptymalne, lecz regulacyjnie przewidywalne, niz rozwijac¢
architektury adaptacyjne.

Dla innowacyjnosci branzy medialnej oznacza to spadek tempa wdrazania nowych technologii,
ograniczenie konkurencji jakoSciowej oraz oslabienie zdolnosci do tworzenia rozwigzan skalowalnych
na rynkach miedzynarodowych. W wymiarze makroekonomicznym prowadzi to do obniZenia
atrakcyjnosci inwestycyjnej sektora, odplywu projektéw wysokiej wartosci dodanej do bardziej
elastycznych jurysdykcji oraz do trwalego oslabienia pozycji gospodarki panstwa w globalnym
lancuchu innowacji cyfrowych.

3. Regulacja jako czynnik ksztaltujacy architekture technologii

Regulacja nie jest neutralna wobec architektury systeméw — wplywa na to, jak systemy sa projektowane.
Projekt ustawy sprzyja architekturom:

* scentralizowanym,

¢ latwym do audytu ex post,

® opartym na jednoznacznej odpowiedzialnosci podmiotowe;j.



Jednocze$nie zniecheca do:

e architektur rozproszonych,

e systemow federacyjnych,

* modeli opartych na dynamicznym wspotdzieleniu funkcji miedzy podmiotami.
Z perspektywy technologii uczenia maszynowego oznacza to ograniczenie rozwoju:

e systemow uczacych sie w Srodowiskach zdecentralizowanych,

¢ adaptacyjnych algorytméw rekomendacyjnych tworzonych przez mate zespoty,

* eksperymentalnych form personalizacji tresci.

W konsekwencji projekt dziala jako czynnik strukturalnie modelujacy architekture technologii
medialnych, faworyzujac rozwigzania projektowane pod centralng kontrole, audytowalno$¢ ex post i
jednoznaczng alokacje odpowiedzialno$ci podmiotowej. Taki rezim regulacyjny nie jest neutralny
technologicznie: przesuwa punkt réwnowagi systemowej w strone architektur scentralizowanych, kosztem
rozwigzan rozproszonych, federacyjnych i hybrydowych, ktére lepiej odpowiadaja logice wspoétczesnych
systeméw cyfrowych.

Z inzynierskiej perspektywy oznacza to zawezenie przestrzeni rozwoju technologii opartych na
rozproszonej adaptacji, iteracyjnym wspotdzieleniu funkcji oraz eksperymentowaniu na styku wielu
podmiotéw. Ograniczona zostaje zdolnos¢ matych i Srednich zespotéw do budowy adaptacyjnych
algorytmow rekomendacyjnych oraz do testowania nowych form personalizacji tresci, ktére
wymagaja elastycznych architektur i szybkiej rekonfiguracji rél systemowych. W dlugim okresie
prowadzi to do homogenizacji rozwigzan technologicznych w sektorze medialnym, koncentracji
innowacji w duzych, kapitatlochtonnych strukturach oraz do ostabienia zdolnosci rynku do
generowania zdecentralizowanych, oddolnych innowacji technologicznych.

4. Dane jako paliwo technologii — ograniczenia posrednie
Systemy medialne oparte na uczeniu maszynowym s wprost zalezne od:

¢ dostepu do danych,

e roznorodnosci danych,

* mozliwosci testowania hipotez na danych rzeczywistych.



Projekt ustawy, poprzez nacisk na:
e standaryzacje,
¢ audytowalno$¢,
e zgodno$¢ proceduralna,
posrednio sprzyja homogenizacji danych i metod ich pozyskiwania. Dane, ktore:
e 53 trudne do sklasyfikowania,
e powstaja w krotkich eksperymentach,
* majq charakter tymczasowy,
staja sie mniej atrakcyjne z punktu widzenia ryzyka regulacyjnego.

Z inzynierskiej perspektywy projekt wytwarza posrednie ograniczenie strumienia danych, ktore nie dziata
poprzez bezposredni zakaz ani selekcje tresci, lecz poprzez zmiane funkcji kosztu po stronie podmiotéw
technologicznych. Nacisk na standaryzacje, audytowalnos$¢ i zgodnos$¢ proceduralng powoduje, ze
najbardziej optacalne staje sie pozyskiwanie i wykorzystywanie danych tatwych do sklasyfikowania,
stabilnych w czasie i przewidywalnych z punktu widzenia ryzyka regulacyjnego. Dane niestandardowe,
krotkotrwate, eksperymentalne lub kontekstowe — kluczowe dla testowania hipotez, wykrywania anomalii i
uczenia systemOw w warunkach niepewnosci — sa systemowo wypierane z obiegu innowacyjnego.

W rezultacie systemy ML funkcjonujace w takim otoczeniu uczg sie na zbiorach danych
zoptymalizowanych pod zgodnos$¢, a nie pod warto$¢ poznawcza, co prowadzi do obnizenia ich
zdolnosci generalizacji, adaptacji i wykrywania nowych wzorcéw. Z punktu widzenia architektury
systemowej oznacza to przesuniecie od modeli uczacych sie na danych réznorodnych i
dynamicznych ku modelom konserwatywnym, dobrze dopasowanym do przesztych stanow
rzeczywistosci, lecz stabo przygotowanym na zmiany. Efektem dlugookresowym jest spadek
innowacyjnosci technologicznej, nie dlatego ze dane sg niedostepne, lecz dlatego ze Srodowisko
regulacyjne selektywnie premiuje dane poznawczo ,,bezpieczne”, kosztem danych poznawczo
»hosnych”.

5. Wplyw na innowacje algorytmiczne

Projekt nie rozroznia:

* innowacji technologicznej,



* innowacji organizacyjnej,
¢ innowacji modelowej.
Wszystkie sg traktowane jako zmiany stanu systemu wymagajace formalnego ,,dopasowania”.
Dla inzyniera oznacza to:
* brak przestrzeni na szybkie testy hipotez algorytmicznych w Srodowisku produkcyjnym,
® wazrost znaczenia laboratoriow zamknietych kosztem innowacji rynkowej,
e przenoszenie eksperymentéw technologicznych poza jurysdykcje regulacyjna.

Z perspektywy inzynierskiej projekt traktuje innowacje w obszarze algorytmicznie wspieranych ushug
medialnych jako jednorodne zmiany stanu systemu wymagajace formalnego dostosowania regulacyjnego,
niezaleznie od tego, czy dotycza one technologii przetwarzania tresci, organizacji dystrybucji, czy modeli
operacyjnych mediow cyfrowych. Brak rozréznienia pomiedzy innowacja technologiczna, organizacyjna i
modelowa w sektorze medialnym powoduje, ze nawet ograniczone, iteracyjne modyfikacje sposobu selekcji,
rekomendacji lub prezentacji tresci sa traktowane jak zmiany o charakterze systemowym, obcigzone
podwyzszonym ryzykiem regulacyjnym.

W praktyce ogranicza to mozliwos¢ prowadzenia szybkich testow rozwigzan technologicznych w
realnym srodowisku medialnym, przesuwajac eksperymentowanie do warunkéw zamknietych lub
poza obszar objety nadzorem KRRiT. Skutkuje to ostabieniem innowacji rynkowej w mediach, nie
dlatego ze technologia jest niedozwolona, lecz dlatego ze regulacyjny koszt iteracyjnosci staje sie
nieproporcjonalny do skali zmiany. W dlugim okresie prowadzi to do dryfu innowacji
medialnych: rozw6j nowych form dystrybucji, personalizacji i organizacji treSci odbywa sie tam,
gdzie ramy regulacyjne akceptuja niepewnos$¢ i stopniowe uczenie sie systemu, podczas gdy
krajowy rynek mediéw traci zdolnos$¢ adaptacji do zmieniajacych sie wzorcow konsumpcji
informacji.

6. System uczacy sie vs. system nadzorczy

Z inzynierskiego punktu widzenia kluczowe pytanie brzmi:
czy regulowany system moze sie uczy¢?
Projekt ustawy:

* nie wbudowuje mechanizmoéw testowania regulacyjnego,



¢ nie przewiduje formalnych petli sprzezenia zwrotnego opartych na danych empirycznych,
® nie roznicuje rezimu w zaleznosci od stopnia eksperymentalnosci technologii.
W efekcie:
® uczy sie przede wszystkim organ, w zakresie stosowania procedur,
® system technologiczny uczy sie mniej, bo ma ograniczona przestrzen do adaptacji,
e calos¢ przypomina system sterowania z gory, a nie system wspotuczacy sie.

Z inzynierskiego punktu widzenia zasadniczym kryterium dojrzatosci systemu regulacyjnego jest to, czy
regulowany ekosystem zachowuje zdolnos¢ uczenia sie w warunkach zmiennosci technologicznej. Projekt
ustawy nie wbudowuje mechanizméw testowania regulacyjnego ani formalnych petli sprzezenia zwrotnego
opartych na danych empirycznych, a takze nie réznicuje rezimu nadzorczego w zaleznosci od stopnia
eksperymentalnosci stosowanych rozwiazan technologicznych w mediach. W rezultacie proces uczenia sie
zachodzi gléwnie po stronie organu regulacyjnego, ktéry doskonali praktyke stosowania procedur, podczas
gdy system medialno-technologiczny otrzymuje ograniczong przestrzen do iteracji, adaptacji i korekty w
oparciu o rzeczywiste efekty rynkowe i spoteczne.

Taki uktad prowadzi do asymetrii poznawczej: regulator akumuluje wiedze proceduralna, natomiast
system regulowany traci mozliwo$¢ generowania wiedzy operacyjnej poprzez dziatanie. Catos¢
zaczyna przypominac system sterowania hierarchicznego, oparty na zatozeniu stabilnosci i
przewidywalnosci obiektu regulacji, a nie system wspéluczacy sie, w ktérym zaréwno instytucja
nadzorcza, jak i rynek koryguja swoje zachowania na podstawie obserwowanych rezultatow. W
Srodowisku dynamicznych mediéw cyfrowych skutkuje to spadkiem zdolnosci adaptacyjnej catego
porzadku regulacyjnego, niezaleznie od jakosci intencji normodawczych.

7. Ryzyko inzynierskie: optymalizacja pod zgodnos¢

Najpowazniejszym skutkiem ubocznym projektu — z perspektywy projektanta ML — jest przesuniecie funkcji
celu.

Zamiast optymalizowac:
e jako$¢ algorytmow,
e efektywno$¢ systemow,

e odpornos¢ na bledy i manipulacje,



podmioty zaczynaja optymalizowac:

¢ zgodnosc¢ formalna,

e przewidywalnos¢ decyzji regulatora,

e minimalizacje ryzyka administracyjnego.
To prowadzi do:

¢ technologii zachowawczych,

¢ niskiej tolerancji na eksperyment,

e przewagi duzych, dojrzatych struktur technologicznych nad mniejszymi, bardziej innowacyjnymi
zespotami.

Z inzynierskiego punktu widzenia projekt wprowadza systemowe przesuniecie funkcji celu, w
ktorym kryteria regulacyjne zaczynaja dominowac nad kryteriami technologicznymi. Optymalizacja
pod zgodnos¢ formalna, przewidywanie reakcji regulatora i minimalizacje ryzyka
administracyjnego stopniowo wypiera optymalizacje jako$ci algorytméw, efektywnosci systemowej
oraz odpornosci na btedy, naduzycia i manipulacje. W efekcie decyzje projektowe przestaja by¢
podejmowane na podstawie realnych parametrow dziatania systemow, a coraz czesciej na podstawie
ich ,,bezpieczenstwa regulacyjnego”.

Taki mechanizm prowadzi do powstawania technologii zachowawczych, projektowanych tak, aby
nie generowac niepewnosci poznawczej, nawet kosztem utraty potencjalu innowacyjnego. Niska
tolerancja na eksperyment sprzyja architekturom dojrzatym, kapitatlochtonnym i proceduralnie
odpornym, wzmacniajac przewage duzych podmiotéw technologicznych nad mniejszymi zespotami
zdolnymi do szybkiej iteracji i radykalnych innowacji. W dlugim okresie skutkuje to obnizeniem
dynamiki rozweju technologicznego calego sektora, sptaszczeniem krajobrazu innowacji oraz
trwalym przesunieciem rynku w strone rozwigzan bezpiecznych regulacyjnie, lecz suboptymalnych
technologicznie.

8. Dlugofalowy wplyw na krajobraz technologiczny
W horyzoncie wieloletnim projekt ustawy moze skutkowac:
* spowolnieniem lokalnego rozwoju technologii medialnych opartych na ML,

¢ odplywem innowacji do jurysdykcji bardziej adaptacyjnych,



* marginalizacja matych zespoléw badawczo-rozwojowych,
e utrwaleniem technologii ,,czytelnych regulacyjnie”, ale niekoniecznie konkurencyjnych globalnie.

W dhugim horyzoncie projekt ustawy dziala jako czynnik strukturalnie ksztaltujacy krajobraz
technologiczny sektora medialnego, nie poprzez bezposrednie ograniczenia, lecz poprzez zmiane
warunkéw brzegowych, w jakich podejmowane sa decyzje projektowe i inwestycyjne. Spowolnienie
lokalnego rozwoju technologii medialnych opartych na algorytmizacji proceséw, odpltyw innowacji do
jurysdykcji o wiekszej zdolnosci adaptacyjnej oraz marginalizacja matych zespotéw badawczo-rozwojowych
nie wynikajq z deklarowanych celéw regulacyjnych, lecz z przyjetej architektury systemu, zaprojektowanej
pod stabilnos¢, przewidywalnos¢ i kontrole. W efekcie utrwalane sa technologie ,,czytelne regulacyjnie”,
lecz stabo przygotowane do konkurowania w dynamicznym, globalnym srodowisku cyfrowym, co z czasem
prowadzi do ostabienia zdolnosci catego ekosystemu medialno-technologicznego do innowacji, skalowania i
absorpcji przetlomowych rozwigzan.

9. Konkluzja inzynierska

Z perspektywy inzynierskiej projekt ustawy nie jest regulacja wroga technologii, lecz regulacja
niedopasowana do rzeczywistej dynamiki jej rozwoju. Zostat on zaprojektowany z mysla o systemach
deterministycznych, rynkach o relatywnie wolnym tempie zmian oraz technologiach, ktérych wiasciwosci
i skutki mozna w sposob stabilny opisa¢ ex ante. Tymczasem wspoéiczesne technologie medialne - w
szczego6lnosci te wykorzystujace algorytmizacje proceséw i uczenie sie na danych — rozwijajq sie w sposob
iteracyjny, adaptacyjny i nieciagly, a ich kluczowe cechy ujawniaja sie dopiero w toku praktycznego
zastosowania.

W rezultacie projekt wytwarza Srodowisko regulacyjne, ktore nie blokuje technologii wprost, lecz
systemowo ogranicza warunki jej lokalnego powstawania. Innowacje nie znikajag — lecz
przestaja byc inicjowane i rozwijane w ramach krajowego ekosystemu, przesuwajac sie tam, gdzie
regulacja akceptuje niepewnos¢, iteracyjnosc i uczenie sie w dziataniu. Z inzynierskiego punktu
widzenia oznacza to utrate zdolnosci systemu do generowania nowej jakoSci technologicznej, nie na
skutek zakazu, lecz na skutek architektonicznego niedopasowania regulacji do natury
nowoczesnych systemow cyfrowych.

W efekcie projekt tworzy sSrodowisko, w ktérym najlepsze technologie nie znikaja, ale przestaja
powstawac lokalnie.



4. Analiza poréwnawcza

Projekt ustawy a najlepsze, proinnowacyjne podej$cia regulacyjne na swiecie (ujecie instytucjonalne)

Ponizsze poroéwnanie zestawia logike projektowanej regulacji z praktykami uznawanymi w regulacjach
proinnowacyjnych za ,najlepsze” nie dlatego, ze sq liberalne, lecz dlatego, ze systemowo }gcza ochrone
interesu publicznego z tempem uczenia sie technologii: poprzez testowanie w kontrolowanych warunkach,
proporcjonalnos¢ obowiazkow, przewidywalne $ciezki wejscia na rynek oraz mechanizmy sprzezenia
zwrotnego. W tle tych praktyk stoja m.in. regulacyjne ,piaskownice” i programy innowacyjne regulatoréw
(np. FCA w Wielkiej Brytanii, MAS w Singapurze* oraz rozwiazania unijne w zakresie Srodowisk testowych
i koordynacji (AI Act — piaskownice regulacyjne).’

1) Punkt odniesienia: co wyroznia regulacje proinnowacyjne
W praktyce globalnej najbardziej proinnowacyjne rezimy maja wspolne cechy:
1. Kontrolowane testowanie zamiast pelnego rezimu od pierwszego dnia

2. Mechanizm piaskownicy polega na umozliwieniu testu na realnym rynku pod nadzorem,
w warunkach ograniczonego zakresu i zabezpieczen. To ma skréci¢ cykl uczenia sie rynku
i regulatora bez rezygnacji z ochrony odbiorcéw.

3. Proporcjonalnos¢ jako zasada konstrukcyjna, nie deklaracja

Proinnowacyjne systemy réznicuja obcigzenia wedhlig skali, dojrzatosci i profilu ryzyka (zwlaszcza
w odniesieniu do nowych podmiotow i start-upow), a jednoczesnie utrzymuja rdzen bezpieczenstwa
i odpowiedzialno$ci. To podejscie jest explicite artykulowane np. w brytyjskim ujeciu ,,pro-innovation,

proportionate, adaptable”. ’

4. Regulacja jako ,,system uczacy sie”

https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/733544/EPRS BRI%282022%29733544 EN.pdf
https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox
https://www.gov.uk/government/publications/ai-regulation-a-pro-innovation-approach/white-paper
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https://www.gov.uk/government/publications/ai-regulation-a-pro-innovation-approach/white-paper
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/733544/EPRS_BRI(2022)733544_EN.pdf
https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox
https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox

Dobre rezimy tworza formalne petle sprzezenia zwrotnego: test > wnioski > korekta narzedzi > aktualizacja
wytycznych. OECD opisuje piaskownice jako narzedzie, ktére przyspiesza powstawanie bardziej
praktycznych regulacji poprzez uczenie sie na eksperymentach. ®

5. Wysoka przewidywalnos¢ Sciezki wejscia na rynek

Innowacja potrzebuje jasnej trajektorii: co nalezy zrobi¢, kiedy, wedtug jakich kryteriéw, oraz w jakim trybie
regulator podejmuje decyzje. Programy sandboxowe maja zwykle jawne kryteria kwalifikacji
i uporzadkowang $ciezke aplikacyjna. °

6. Koordynacja miedzy rezimami regulacyjnymi

W regulacjach cyfrowych i medialnych rosnie nacisk na taczenie perspektyw: konkurencja, bezpieczenstwo,
prawa podstawowe, przejrzystos¢. W modelu brytyjskim wida¢ nacisk na koordynacje miedzy regulatorami
w obszarze rynkéw cyfrowych. *°

2) Co w projekcie ustawy jest zbiezne z logika proinnowacyjna

(A) Element ko-regulacyjny w obszarze standardéw pomiaru odbiorcow

Projekt przewiduje inicjowanie i wspieranie kodekséw postepowania dotyczacych systeméw pomiaru
odbiorcéw, wraz z mechanika egzekwowania, audytow i sankcji za nieprzestrzeganie.

W ujeciu porownawczym jest to zbiezne z nurtem ,,co-/self-regulation pod nadzorem”, gdzie panstwo nie
tworzy od razu szczegOlowych rozwiazan technicznych, tylko buduje ramy wymagan i mechanizmy
weryfikacji.

(B) Uznanie potrzeby testowania innowacji — ale w waskim segmencie

W obowigzujacym otoczeniu prawnym (w czesci dotyczacej ustug publicznej radiofonii i telewizji) istnieje
kategoria ustug eksperymentalnych $wiadczonych czasowo w celu testowania wykonalnosci i warto$ci
nowych ushug.

8  https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-
intelligence a44aae4{/8f80a0e6-en.pdf

9  https://www.fca.org.uk/publication/information-sheets/fca-regulatory-sandbox-application-guide.pdf
10 https://www.ofcom.org.uk/siteassets/resources/documents/internet-based-services/technology/digital-markets-
communications-and-media/digital-markets-communications-and-media.pdf?v=386657



https://www.ofcom.org.uk/siteassets/resources/documents/internet-based-services/technology/digital-markets-communications-and-media/digital-markets-communications-and-media.pdf?v=386657
https://www.ofcom.org.uk/siteassets/resources/documents/internet-based-services/technology/digital-markets-communications-and-media/digital-markets-communications-and-media.pdf?v=386657
https://www.fca.org.uk/publication/information-sheets/fca-regulatory-sandbox-application-guide.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-intelligence_a44aae4f/8f80a0e6-en.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-intelligence_a44aae4f/8f80a0e6-en.pdf

To jest istotne poznawczo: prawo dopuszcza, Ze innowacja bywa ,czasowym testem”. Jednocze$nie
mechanizm ten dotyczy wprost tylko okreslonego rodzaju podmiotéw i ustug.

3) Gléwne réznice wzgledem najlepszych regulacji proinnowacyjnych

(1) Brak uniwersalnego ,,trybu testowego” dla rynku jako catosci

Najwazniejsza réznica w poréwnaniu do FCA/MAS/EU-logiki piaskownic polega na tym, ze projekt (w tym
obszarze nowych obowiazkéw wobec podmiotéw niepublicznych) nie buduje powszechnej S$ciezki
eksperymentu regulacyjnego dostepnej dla innowatoréw na rynku medialnym w szerokim sensie.

W najlepszych praktykach piaskownica jest narzedziem systemowym: umozliwia testowanie, a regulator

jednoczesnie ,uczy sie rynku”."

W projekcie natomiast ciezar konstrukcji idzie w strone rezimu formalnego (definicje, obowiazki, decyzje),
a element testowy ma charakter fragmentaryczny (w praktyce: wyjatek sektorowy, nie zasada ogélna).

(2) Wejscie na rynek jako problem administracyjny, nie jako Sciezka rozwoju produktu

Projekt przewiduje mechanike zezwoleni na rozpowszechnianie programéw w sieciach innych niz klasyczne
kanatly rozsiewcze, z obowigzkiem przedkladania informacji, zalacznikéw i rozporzadzeniowa standaryzacja
trybu i wzoru wniosku.

Z perspektywy proinnowacyjnych standardéw réznica polega na tym, ze innowacja technologiczna
zazwyczaj rozwija sie iteracyjnie, a systemy proinnowacyjne minimalizuja ,,koszt zmiany” w fazie uczenia
sie. Tu ciezar przesuwa sie w kierunku pelnej formalizacji statusu, zanim rynek zdazy zweryfikowa¢ model.

(3) Proporcjonalnosc¢ obecna w jezyku — stabsza w architekturze narzedzi

W projekcie pojawiaja sie sformulowania o nienakladaniu nadmiernych utrudnien (np. w kontekscie trybéw
teleinformatycznych i wzoréw).

Natomiast w najlepszych rezimach proinnowacyjnych proporcjonalno$¢ bywa zakodowana jako odrebne
$ciezki regulacyjne (np. tryb pilotazowy, etapowy, z ograniczonym zakresem testu i jasnymi warunkami).'

W efekcie réznica jest taka: projekt ogranicza nadmiar w ramach jednego trybu, ale rzadziej tworzy rézne
tryby ,,dla réznych faz rozwoju”.

11 https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox
12 https://documents1.worldbank.org/curated/en/126281625136122935/pdf/How-to-Build-a-Regulatory-Sandbox-A-
Practical-Guide-for-Policy-Makers.pdf



https://documents1.worldbank.org/curated/en/126281625136122935/pdf/How-to-Build-a-Regulatory-Sandbox-A-Practical-Guide-for-Policy-Makers.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/126281625136122935/pdf/How-to-Build-a-Regulatory-Sandbox-A-Practical-Guide-for-Policy-Makers.pdf
https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox

(4) Uczenie sie regulatora: preferencja dla zgodnosci proceduralnej

Mechanizm kodekséw i audytow w obszarze pomiaru odbiorcow wzmacnia ,poznanie przez procedure”
(zgodnos¢ metod, audyty, sankcje).

W proinnowacyjnych podejSciach uczenie regulatora jest czesciej oparte na pracy w warunkach
kontrolowanego eksperymentu i wspotdzielonej obserwacji ryzyk (piaskownice, wspdlne testy, iteracyjne
wytyczne).

To nie jest ,gorsze” jako takie, ale przesuwa system w strone stabilizacji i kontroli, a nie w strone szybkiego
uczenia sie na prototypach, co rzutuje na zdolno$ci poznawcze regulatora.

(5) Koordynacja reziméw: ryzyko nakladania sie obowiqzkéw

Projekt wprost osadza sie w ekosystemie unijnych aktéow (m.in. EMFA i DSA - poprzez definicje
i odwotania), co jest naturalne.

W praktyce miedzynarodowej widac¢ jednak trend, by réwnolegle rozwija¢ mechanizmy koordynacji miedzy
rezimami (np. konkurencja—bezpieczenstwo-regulacja ustug cyfrowych), aby ogranicza¢ ,,podwaéjne” koszty
zgodnosci i sprzeczne bodzce."

W projekcie ciezar koordynacji wydaje sie by¢ bardziej implicite (poprzez odestania), a mniej ,,operacyjny”
(poprzez narzedzia wspétdziatania i wspélne tryby postepowania).

4) Skutki porownawcze dla innowacji technologicznej

W poréwnaniu do najlepszych modeli proinnowacyjnych projekt moze generowa¢ nastepujace efekty
systemowe jako konsekwencja przyjetej przez projektodawce architektury:

® Przewaga dojrzalych podmiotow nad malymi innowatorami: podmioty o rozbudowanym
compliance lepiej znoszq formalne tryby wejscia i zmiany statusu; dla matych koszt ,wejscia
w rezim” ro$nie szybciej. (Wniosek wynikajacy z samej réznicy narzedzi: formalizacja vs. tryb
testowy.)

® Spowolnienie iteracji technologicznej: jesli zmiana modelu dystrybucji/produktu wymaga
przedefiniowania statusu i powigzanych obowiazkéw, naturalng reakcja rynku bywa konserwacja
architektury i ograniczanie eksperymentow.

13 https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-
intelligence a44aae4f/8f80a0e6-en.pdf

14 https://www.ofcom.org.uk/siteassets/resources/documents/internet-based-services/technology/digital-markets-
communications-and-media/digital-markets-communications-and-media.pdf?v=386657
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https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-intelligence_a44aae4f/8f80a0e6-en.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2023/07/regulatory-sandboxes-in-artificial-intelligence_a44aae4f/8f80a0e6-en.pdf

¢ Innowacja ,,na zewnatrz”: regulacje proinnowacyjne minimalizuja motywacje do przenoszenia
testdw poza jurysdykcje, bo oferujg kontrolowany tryb eksperymentu. '

® Uczenie sie przez audyt zamiast przez eksperyment: w obszarach, gdzie prawo wzmacnia
audytowalnos¢ i sankcje jako podstawowy mechanizm, innowacja technologiczna ma tendencje do
optymalizacji ,,pod zgodnos$¢”, a nie ,,pod jakos¢”.

5) Wniosek porownawczy

Na tle najlepszych regulacji proinnowacyjnych projekt ustawy jest blizszy modelowi stabilizacji poprzez
formalizacje niz modelowi stabilizacji poprzez kontrolowane testowanie i uczenie sie systemu.

Jednoczesnie projekt zawiera elementy, ktére moga by¢ interpretowane jako krok w strone nowoczesnej
regulacji (ko-regulacja standardéw pomiaru odbiorcéw; uznanie pojecia ustug eksperymentalnych w
segmencie publicznym), ale w obecnym ksztalcie sq one sektorowe i ograniczone, a nie ustanowione jako
ogoélna, rynkowa $ciezka innowacji.

15 https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox



https://www.fca.org.uk/firms/innovation/regulatory-sandbox
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