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Administracyjnoprawne aspekty zbiorowego zarzadu
prawami autorskimi i prawami pokrewnymi.
Zmiana paradygmatu?

Streszczenie: przedmiotem artykutu jest analiza zjawiska od-
noszacego si¢ do przejmowania zadan ze sfery prywatnej
przez administracj¢ publiczng na przyktadzie polskich regula-
cji z zakresu prawa autorskiego. Szczegotowa uwaga zostata
pos$wigcona nadzorowi administracyjnemu w zakresie zbioro-
wego zarzadu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi.

Stowa kluczowe: nadzor, kontrola, organ administracji pu-
blicznej, monopol administracyjny, zbiorowy zarzad prawami
autorskimi lub pokrewnymi, organizacje zbiorowego zarza-
dzania

1. Uwagi wprowadzajace

Wtasciwie od samego poczatku formowania si¢ nowozytnej struktury
administracji publicznej, nieustannie zostaje ona wyposazana przez ustawo-
dawce, w coraz to szersze kompetencje w zakresie ingerencji w tradycyjna
sfere prawa prywatnego. Stad tez ciggle aktualny jest stynny postulat Zbi-
gniewa Cie$laka, o ciggtym prowadzeniu, rzetelnych i wielostronnych badan
nad administracjg publiczng (por. Cieslak, 1992). Przez wiele pierwszych
dekad dwudziestego wieku, podczas ksztaltowania si¢ polskiego ustawo-
dawstwa z zakresie praw autorskich, nie byto przedmiotem zainteresowania
samej administracji (mimo, ze w pierwszej polskiej ustawie o prawie autor-
skim z 1926 r., wykonanie tej ustawy ,,poruczono” Ministrowi Wyznan
Religijnych i O$wiecenia Publicznego, a w nastgpnej z 1952 r. ,,Prezesowi
Rady Ministrow i wszystkim ministrom™) ani nauki prawa administracyj-
nego. Dopiero aktualnie obowiazujaca ustawa o prawie autorskim i prawach
pokrewnych z 1994 r. (u.p.a.), wprowadzita konkretne zadania i kompetencje
organ6éw administracji rzadowej, pozwalajace im na ingerencj¢ w sfere dzia-
falno$ci dotychczas zastrzezong prawu prywatnemu. Wydaje si¢, ze bardzo
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dynamiczny rozwoj zardéwno technologii znacznie poszerzajacych zakres pol
eksploatacji utwordw (a takze tzw. praw pokrewnych), jak i radykalny wzrost
zapotrzebowania na powszechne korzystanie z utworéw (a takze realizowa-
nie tzw. praw zaleznych do nich), spowodowaly — niejako naturalne —
wprowadzenie elementow administracyjnoprawnych, do regulacji prawnoau-
torskiej. Jest pewng sklonnoscia (nie tylko polskiego) ustawodawcy, ze tam
gdzie pewne zjawiska staja si¢ powszechne, tatwo dostepne, wrecz masowe,
tam nastgpuje chec ich ,,regulowania”, zazwyczaj za pomoca wprowadzania
w takg sfer¢ mechanizméw administracyjnoprawnych, albo niejako bezpo-
srednio przypisujac stosowne zadania i kompetencje ustrojowo okreslonym
organom administracji publicznej do wykonywania konkretnych dziatan,
albo ,,posrednio” przez przypisanie organom administracji publicznej funkcji
kontrolnych Iub nadzorczych wobec podmiotéw prywatnych dziatajacych
w danej dziedzinie ludzkiej aktywnosci.

2. Zbiorowy zarzad majatkowymi prawami autorskimi

Jednym z takich ,nowatorskich” rozwigzan jest wprowadzenie do re-
alizacji zbiorowego zarzadzania (zwanego tez zbiorowym zarzadem)
prawami autorskimi i prawami pokrewnymi, specjalnych podmiotéw, o spe-
cjalnym statusie prawnym, zwanych organizacjami zbiorowego zarzadzania
(0ZZ). Co prawda praktyka zbiorowego zarzadu prawami autorskimi funk-
cjonowata takze w poprzednim rezimie prawnym (byt on realizowany na
og6lnych zasadach prawa cywilnego), to jednak zinstytucjonalizowanie tej
formy zarzadu (i poddanie jej szczegdlnemu nadzorowi administracyjnemu),
nastgpito dopiero w potowie lat dziewigédziesiatych dwudziestego wieku.

Samo zbiorowe zarzadzanie prawami autorskimi (a takze i pokrew-
nymi) jest kategoria prawa cywilnego. W literaturze przedmiotu (zob.
Bteszynski), podkresla sig, ze istotg zbiorowego zarzadu jest wykonywanie
na rzecz uprawionego, okreslonych atrybutow autorskich praw majatkowych
w warunkach powtarzalnosci na duza skale w podobnych sytuacjach eksplo-
atacyjnych. Z punktu widzenia prawa cywilnego zbiorowy zarzad jest
wzorowany na klasycznej konstrukcji zarzadu wtasnoscia rzeczy. Podkresla
si¢, ze na gruncie prawa autorskiego potrzeba zbiorowego zarzadzania ma
uzasadnienie eksploatacyjne. Sam uprawniony nie jest w stanie kontrolowac
korzystania z utworu (wzglednie z przedmiotu praw pokrewnych), co wynika
z uwarunkowan eksploatacyjnych utworu, ktéory moze by¢ jednocze$nie
przedmiotem korzystania w r6znych miejscach lub przez ré6znych uzytkow-
nikdéw, na tym samym lub réznych polach eksploatacji, a ponadto w postaci
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oryginalnej lub réznorakich opracowan (zob. Bteszynski). Nie ulega watpli-
wosci, ze tak wielowymiarowa sytuacja znacznie skomplikowata skuteczng
realizacje zbiorowego zarzadu przez poszczegoélnych tworcéw (a takze
uprawnionych z tytulu praw zaleznych), gdyz wymaga dzi$ ona zorganizo-
wania systemu ewidencji i identyfikacji (a w dalszej kolejnosci takze
windykacji), co wymaga poniesienia znacznych naktadow. Nalezy takze za-
uwazyc¢, ze wraz z rozwojem technologii, w ogromnym stopniu utatwiajacym
korzystanie z utworodw oraz ich adoptowanie, w sposob niezwykty rozwinat
si¢ rynek tzw. uzytkownikoéw praw, czyli zazwyczaj profesjonalnych pod-
miotow w sposob masowy korzystajacy z tworczosci oraz praw pokrewnych.
Celem zatem wprowadzenia do obrotu prawnego OZZ, byto stworzenie oto-
czenia prawnego dla dziatania wyspecjalizowanych, profesjonalnych
podmiotéw majacymi w swoisty sposob koordynowac bezpieczny obrdt pra-
wami autorskimi i pokrewnym, w sposob racjonalny i relatywnie tani.

Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrewnych przesadzila, ze
0OZZ winny dziata¢ w formie stowarzyszen, na podstawie powszechnego
Prawa o stowarzyszeniach. Jednakze regulacja prawnoautorska wprowadza
kilka charakterystycznych odstgpstw od zasadniczej regulacji stowarzysze-
niowej. Przede wszystkim cztonkami OZZ moga by¢ tylko tworcy, artysci,
wykonawcy, producenci oraz organizacje radiowe i telewizyjne (art. 104 ust.
1 u.p.a.), dopuszcza przy tym (w przeciwienstwie do ogolnej regulacji prawa
o stowarzyszeniach) czlonkostwo 0séb prawnych w stowarzyszeniu typu
0OZZ (decyduje w takim wypadku przedmiot wykonywanej dziatalnosci
przez dany podmiot, a nie jego forma prawna). Dla ukonstytuowania si¢ OZZ
nie wystarczy — tak jak w przypadku innych stowarzyszen — wpis do stosow-
nego rejestru. Organizacje zbiorowego zarzadzania dla legalnego podjecia
swojej dzialalnosci jako OZZ, musza uzyska¢ zezwolenie ministra wiasci-
wego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego, w formie decyzji
administracyjnej, ktora na dodatek winna by¢ ogtoszona w Dzienniku Urze-
dowym RP ,,Monitor Polski”. Kontrowersje wzbudza takze inna specyfika
0ZZ, wzgledem powszechnych stowarzyszen (por. Grzesiok — Horosz). Sto-
warzyszenia co do zasady nie mogg dzieli¢ uzyskiwanych dochodéw miedzy
swoich cztonkow. Natomiast OZZ co do zasady pobierajg wynagrodzenie za
udzielone zezwolenia na korzystanie z zarzadzanych przez nie praw autor-
skich lub pokrewnych i wyptacaja je tworcom (z uwzglednieniem wiasnych
tzw. kosztow operacyjnych, ale bez formalnej realizacji zyskow — por. Ke-
pinski).

Zaproponowane w ustawie o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych, rozwigzania w zakresie statusu prawnego OZZ, dajg tym organizacjom
pozycje uprzywilejowang (nie posiadajac statusu OZZ, nie mozna legalnie
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wykonywa¢ zbiorowego zarzadu prawami autorskimi lub pokrewnymi).
Mozna nawet pokusi¢ si¢ stwierdzenie, ze obecne uregulowania ustawowa
wykreowaly prawny monopol OZZ, w sferze zbiorowego zarzadu. Ten kie-
runek rozwoju ustawodawstwa prawnoautorskiego, niejako naturalnie musiat
skutkowa¢ wprowadzeniem instytucji stricte administracyjnych, w postaci
kontroli oraz nadzoru organéw administracji publicznej nad prywatnymi pod-
miotami, ktére uzyskaly — moca decyzji administracyjnej ministra
wlasciwego ds. kultury i dziedzictwa narodowego — wejscie w sfere praw-
nego monopolu panstwowego.

3. Wplyw organéw administracji publicznej na zarzad prawami
autorskimi

W zwiazku z wykreowaniem ,,administracyjnego” monopolu w sferze
zbiorowego zarzadu, ustawodawca ustanowit szeroko pojete funkcje kon-
trolne (czgsto powigzane z typowymi kompetencjami o charakterze
nadzorczym) organow wiadzy wykonawczej, ktére winny staé na strazy pra-
widtowej (zgodnej z prawem, ale tez i polityka administracyjna) realizacji
takiego monopolu.

Nadzoér ministra wlasciwego ds. kultury i dziedzictwa narodowego,
sktada si¢ ze Srodkow skutkujacych ex ante oraz ex post. W sposob prewen-
cyjny minister winien wykonywaé swdj nadzor przy prowadzeniu
postepowania w sprawie udzielenia zezwolenia, ktérego przedmiotem jest
zgoda na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie zbiorowego zarzadzania pra-
wami autorskimi lub pokrewnymi. Podstawowym przestanka udzielenia
takiego zezwolenia, jest stan dawania ,,rgkojmi nalezytego zarzadzania po-
wierzonymi prawami” przez ubiegajaca si¢ organizacj¢ (art. 104 ust. 3 u.p.a.).
Samo pojecie ,,rgkojmi” (mimo, ze samo w sobie znane polskiemu ustawo-
dawstwu, szczegblnie w regulacjach odnoszacych si¢ do kompetencji
korporacji zaufania publicznego, w zakresie udzielania licencji zawodowych)
nie zostato w ustawie zdefiniowane, ani nawet dopetnione jakimi$ ,,pomoc-
niczymi” kryteriami. Tak szerokie (i niezdefiniowane) kryterium oceny
wnioskOw przez organ wydajacy zezwolenie na prowadzenie zbiorowego za-
rzadu, z punktu widzenia procesowego rodzi podejrzenie o zbyt swobodng
(a wrgcz dowolna) mozliwo$¢ oceny materialu dowodowego w konkretne;j
sprawie administracyjnej, co prowadzi¢ moze do wniosku, ze zostata wpro-
wadzona przez ustawodawcg mozliwo$¢ stosowania przez taki organ
swoistego uznania administracyjnego (co z kolei, w kontekscie tresci art. 7
Konstytucji RP oraz wypracowanego na jego tle orzecznictwa Trybunatlu
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Konstytucyjnego, moze budzi¢ watpliwosci szeroko rozumianej natury praw-
nej).

Represyjny $rodek nadzoru, przystuguje ministrowi w zakresie wyda-
wania decyzji administracyjnej dotyczacej cofnigcia przedmiotowego
zezwolenia, w przypadku gdy zostanie stwierdzone naruszenie ,.zakresu
udzielonego zezwolenia” (art. 104 ust. 4 u.p.a.). Tym razem ustawodawca
pokusit si¢ o wskazanie przestanek mozliwo$ci wydania decyzji administra-
cyjnej w sprawie cofnigcia zezwolenia. Dwie z nich maja charakter ogdlny:
1) brak nalezytego wykonywania obowigzkow w zakresie powierzonymi pra-
wami oraz ich ochrony, 2) naruszenie przepisOw prawa w zakresie
udzielonego zezwolenia (zob. art. 104 ust. 5 pkt. 1-2 u.p.a.). Charakteryzuja
si¢ stosunkowo szerokim polem interpretacyjnym w zakresie subsumcji kon-
kretnych stanéw faktycznych do tak sformulowanych kryteriow. Trzecia
przestanka — bardziej skonkretyzowana na tle poprzednich — pozwala na cof-
niccie zezwolenia w sytuacji nie wypelnia obowiazku zlozenia do
zatwierdzenia tabel wynagrodzen za korzystanie z utwordw lub przedmiotow
praw pokrewnych, w przypadkach okre$lonych w art. 21 ust. 11 2%, art. 21!
ust. 11 art. 70 ust. 2!, oraz na polu eksploatacji odtwarzanie (art. 104 ust. 5
pkt. 3 u.p.a.).

W stosunku do OZZ wzbudza pewne kontrowersje w jakim zakresie
moze by¢ nad tymi stowarzyszeniami sprawowany ogoélny nadzoér admini-
stracyjny oparty o przepisy Prawa o stowarzyszeniach (szerzej na ten temat
— Grzesiok — Horosz).

Ustawodawca natozyt takze na OZZ obowiazki o charakterze spra-
wozdawczo-ewidencyjnym, bedacymi w swej istocie kompetencjami
o charakterze kontrolnym wobec podmiotéw administrowanych sprawowa-
nymi przez ministra wtasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego
(zob. art. 104 ust. 3[1] -3 [5] u.p.a.).

Poza uregulowaniami w zakresie prawa autorskiego i praw pokrew-
nych, zbiorowy zarzad prawami autorskimi lub pokrewnymi zostat objety
takze skutkami rozwigzan prawnych zawartych w ustawie o ochronie konku-
rencji i konsumentoéw. Co prawda w tej regulacji nie zostat umiejscowiony
konkretny przepis, na podstawie ktérego mozna obejmowaé swoistym nad-
zorem antymonopolowym dziatalno$§¢ OZZ w zakresie wykonywania przez
te stowarzyszenia zbiorowego zarzadu, to jednak sad antymonopolowy uznat,
ze ,,postanowienia zawarte w umowie licencyjnej pomig¢dzy organizacja a na-
dawca radiowym moga by¢ oceniane w zakresie zgodnoS$ci z przepisami
prawa antymonopolowego (por. wyrok Sadu Wojewddzkiego w Warszawie
— Sadu Antymonopolowego z 20 grudnia 1995 r., sygn. akt: XVII Amr 49/95,
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a takze wyrok Sadu Wojewodzkiego w Warszawie — Sadu Antymonopolo-
wego z 1 kwietnia 1998, sygn. akt: XVII Ama 35/97). Skutkiem objecia OZZ
regulacjami z zakresu prawa ochrony konkurencji i konsumentow, jest zasto-
sowanie wobec tych organizacji nadzoru w zakresie zakazanych porozumien
ograniczajacych konkurencje (art. 5 tej ustawy), jak i w zakresie zakazanego
naduzywania pozycji dominujacej (art. 8 ustawy). W $wietle monopolistycz-
nej pozycji przyznanej OZZ na podstawie ustawy o prawie autorskim
i prawach pokrewnych, wydaje si¢, ze nalezy doprecyzowac zakres ingeren-
cji w dziatalno$¢ tych organizacji przez Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, szczegdlnie w zakresie odnoszacym si¢ do za-
kazanych porozumien ograniczajacych konkurencje (doda¢ nalezy,
ze problem ten w praktyce pojawia si¢ takze dos¢ czgsto w dziatalnosci —
réwniez ze swej natury monopolistycznych — korporacji zawodowych).

4. Publicyzacja prawa prywatnego w sferze zbiorowego
zarzadzania prawami autorskimi?

Wraz z transformacjg ustrojowg rozpoczetg z koncem lat osiemdzie-
sigtych dwudziestego wieku, w doktrynie prawa administracyjnego
rozgorzala dyskusja na temat zjawiska tzw. prywatyzacji zadan publicznych
(Biernat). Zjawisko to miato polega¢ na wprowadzaniu przez ustawodawce
rozwigzan prawnych, ktore miaty zapewni¢ zwigkszenie roli czynnika pry-
watnego w wykonywaniu zadan tradycyjnie nalezacych do sfery dziatalnosci
administracji publicznej. Zaowocowalo to m.in. renesansem zapoznanych
prawnych form dzialania administracji, jak cho¢by ,kontrakt administra-
cyjny”, czy ,,umowa administracyjna” (szerzej — Cieslik). Z drugiej strony
w doktrynie prawa prywatnego prowadzi si¢ badania analizujagce odwrotne
zjawisko zwane publicyzacjg prawa prywatnego (por. Helios), objawiajace
si¢ w swoistym zawlaszczaniu domeny tradycyjnie podlegajacej regulacjom
prawa prywatnego, przez aparat panstwowy (wzglednie samorzadowy).

Trudno dzisiaj jeszcze stwierdzié, ktore z tych dwoch podejs¢ badaw-
czych jest bardziej prawdziwe. Wydaje si¢, ze niejako naturalnym procesem,
ktory obserwujemy od lat, jest krzyzowanie sie poszczegdlnych tzw. trady-
cyjnych galezi prawa (ich swoista konwergencja). Ustawodawca zdaje si¢ nie
by¢ sztywno przywiazanym do doktrynalnych dystynkcji i tradycyjnych me-
tod badawczych wytyczajacych dos¢ Sciste zakresy normowania poszcze-
golnych rezimow prawnych. Raczej mozna odnie§¢ wrazenie, ze wypraco-
wane tradycyjne konstrukcje prawne, czy prawne formy dziatania, sg przez
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ustawodawce traktowane instrumentalnie i uzywane do regulowania po-
szczegblnych sfer ludzkiej dziatalnosci w zaleznosci od zapotrzebowania
ideologiczno-politycznego.

5. Uwagi koicowe

Czy wprowadzenie do ustawy o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych regulacji odnoszacych si¢ do dziatalnosci OZZ, jest symptomem
nowego zjawiska w administracji? W moim przekonaniu — nie. Raczej
postrzegatbym opisane regulacje jako kolejne potwierdzenia ciaglego i nie-
przerwanego rozwijania si¢ zjawiska rozrastania si¢ administracji i wraz
z nig, prawa administracyjnego. Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie istotne
cechy administracji jako funkcji panstwa i prawa administracyjnego, nie za-
pominajagc o organicznym niemal zwigzku procesow realizowania
administracji z pozaprawnymi uktadami wartosci — jak choéby politycznymi,
etycznymi czy prakseologicznymi (zob. Cieslak, 2007). Trudno wiec do-
wies¢ tezy, ze rozlewajace si¢ na nowe dziedziny aktywnosci czlowieka,
coraz to nowe zadania i kompetencje administracji, stanowig zmiang dotych-
czasowego paradygmatu regulowania przez panstwo dziatalnosci obywateli.
Raczej stanowi to wregcz jego potwierdzenie. Wydaje sig tez, ze ciekawy dla
celow badawczych — a przy tym istotny dla praktyki obrotu — bedzie dalszy
rozwoj ingerencji aparatu administracyjnego w realizacj¢ zbiorowego za-
rzadu przez OZZ, gdyz na obecnym etapie, trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu,
ze mamy stan posredni miedzy uniezaleznieniem si¢ OZZ od istotnie ingeru-
jacego w ich podstawowsa dziatalno$¢ nadzoru administracyjnego (co jest
szczegblnie kontrowersyjne w sferze tzw. prawa antymonopolowego) albo
Scislejsze powigzanie tych szczegdlnych stowarzyszen z aparatem admini-
stracyjnym.
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Abstracts: This article refers to a phenomenon of taking over
the tasks from the sphere of private law by the public admin-
istration. An example that was used in this research relates to
the Polish regulation in terms of the Copyright Act in respect
of the administrative supervision of the collective management
organizations.



