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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 18 lutego 2014 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Teresa Liszcez

Malgorzata Pyziak-Szathicka

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawey oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniach 3 grudnia 2013 r. 1 18 lutego 2014 r., wniosku Rzecznika Praw

Obywatelskich o zbadanie zgodnosei:

I) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.), w czg¢sci zawierajacej
zwrot .w szezegllnosei™, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powolanej w punkcie 1 z art. 22 i art. 54
ust. | w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3)art. 37 ust. 4 ustawy powolane] w punkcie 1 z art. 92 ust. [

Konstytuciji,



| R

orzcka:

1. Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U.
2 2011 r. Nr 43, poz. 226, Nr 85, poz. 459, Nr 112, poz. 654, Nr 153, poz. 903 i Nr 160,
poz. 963 oraz z 2012 r. poz. 1209 i 1315), w czeSci zawierajycej zwrot
»W szezegblnosei™, rozumiany w ten sposéb, ze Zrédlem, uzupelniajacych wobec
wymienionych w tym przepisie przeslanek, od ktorych spelnienia zalezy mozliwos¢
uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego droga rozsiewczy
naziemna w sposob cyfrowy, moze byé wylgcznie przepis ustawy, jest zgodny z art. 22

i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 22
izart. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji i wynikajaca

z niego zasady prawidlowej legislacji.

3. Art. 37 ust. 4 ustawy powolanej w punkeie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1

Konstytucji.

UZASADNIENIE

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub Rzecznik) w  pismic
z 27 czerwea 2012 r. wnidsl o stwierdzenie niezgodnos$ei: 1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia
29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 2206, ze zm.; dalej:
ustawa o radiofonii i telewizji), w cz¢sci zawicrajacej wyrazenic w szezegolnosei™,
z art, 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy
o radiofonii i telewizji z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust, 3
Konstytucji; 3) art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Rzecznik wskazal, ze zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji

rozpowszechnianie  programéw radiowych i telewizyjnych, z wyjgtkiem programdow



publicznej radiofonii i telewizji. wymaga uzyskania koncesji. Organem wlasciwym
w sprawach koncesji, zgodnie z art. 33 ust. 2 tej ustawy. jest Przewodniczacy Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji, ktory podejmuje decyzj¢ w sprawie koncesji na podstawie
uchwaly Krajowej Rady. Decyzja w tej sprawie jest ostateczna (art. 33 ust. 3 ustawy
o radiofonii 1 telewizji).

RPO podkreslil. ze z punktu widzenia postgpowania koncesyjnego podstawowe
znaczenie maja uregulowania zawarte w art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii i telewizji.
Art. 36 ust. 1 ustawy o radiotonii i telewizji okresla okolicznosci. ktore podlegaja ocenie
w postepowaniu o udziclenie koncesji. Art. 36 ust. 2 tej ustawy wskazuje z kolei sytuacje,
w ktorych nie udziela si¢ koncesji.

Rzecznik. nawiazujac do brzmienia art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.; dalej: ustawa
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej), wskazal nastepnic, ze .w  postgpowaniu
o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych organ
koncesyjny zarzadza przetarg. jezeli w wyniku dokonania oceny wnioskow w trybie art. 36
ustawy o radiofonii i telewizji liczba przedsigbiorcow pozostaje wigksza niz liczba
koncesji™.

Nawigzujgc do orzecznictwa Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Rzecznik  podkreslit, ze _koncesja jest traktowana jako
publicznoprawne uprawnienic do prowadzenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej
przyznane okreslonemu  podmiotowi. ktory spelnia  wymagania przedmiotowe
i podmiotowe., w drodze decyzji wlasciwego organu administracji”. RPO wskazal,
ze koncesjonowanie dzialalnosei polegajacej na rozpowszechnianiu programoéw radiowych
i telewizyjnych stanowi nie tylko wyraz ograniczenia wolnosci dzialalnoscl gospodarcze)
(art. 22 Konstytucji), lecz takze wyraz ograniczenia wolnosci stowa (art. 54 ust. |
Konstytucji). Stwierdzil przy tym. z¢ samo koncesjonowanic dzialalnosci polegajacej
na rozpowszechnianiu programow radiowych i telewizyjnych znajduje oparcic w art. 54
ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji. zas stanowienic ograniczen korzystania z wolnosci
gwarantowanych przez wskazane przepisy Konstytucji jest dopuszczalne. W tym
kontekscie RPO podkreslil. ze .testowi zgodnodci z Konstytucja RP moze by¢ poddana
jakos¢ prawa okreslajgcego warunki, ktére powinien spelni¢ podmiot ubicgajacy sie
o koncesje na rozpowszechnianie programdw radiowych lub telewizyjnych™.

RPO zauwazyl ponadto. Ze ograniczenia Kkorzystania z praw konstytucyjnych

gwarantowanych przez art, 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji moga by¢ stanowione jedynie



w ustawic. Podkreslil, ze zasadnicze znaczenic nalezy tu .przypisa¢ temu, czy wszystkie
istotne clementy ograniczenia konstytucyjnych wolnosci (art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji
RP) zostaly okreslone przez ustawodawce™. Jak przy tym wskazal: .Z punktu widzenia
standardu konstytucyjnego decydujace znaczenic ma wige to. czy ustawa nie zawiera
upowaznicn blankietowych (...)". Brak dostatecznej precyzji w tym zakresic
powodowalby bowiecm zagrozenic. z¢  proces koncesyjny moze zostaé nasycony
arbitralnoscig.

W dalszej czesci uzasadnienia wniosku Rzecznik., nawigzujac do brzmicnia
zaskarzonego art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, podkreslit, ze przepis ten,
okredla warunki. jakic ma speinia¢ wnioskodawca ubicgajacy sie koncesje. ale nie tworzy
katalogu zamknigtego. W konsekwencji przedmiotem oceny organu udzielajgcego koncesji
moga by¢ takze inne kryteria, blize] nicokreslone przez ustawodawce. W islocie wige
ustawodawca pozostawil organowi koncesyjnemu ..dowolnos¢ ksztaltowania ostatecznego
ksztaltu ograniczen wolnosci wskazanych w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP™.
Ograniczenia te wynikajg z praktyki przyjetej przez organ koncesyjny, ktory moze braé
pod uwage nie tylko przestanki okreslone w art. 36 ust. 11 2 ustawy o radiofonii i telewizji,
lecz takze inne. ktore uzna za istotne dla oceny zasadno$ci wniosku o przyznanie koncesji.

W ocenie RPO, art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1 telewizji. wprowadzajac
otwarty katalog przeslanck. ktore powinien bra¢ pod uwage organ koncesyjny w trakcie
postgpowania o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow  radiowych
lub telewizyjnych, w istocic zawiera upowaznicnic blankietowe dla tego organu.

Uzasadniajac zarzut nickonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiotonii
o telewizji. Rzecznik przypomnial na wstgpie. 7e zgodnie z tym przepisem
w postepowaniu o udzielenie  koncesji  ocenia  sie mozliwos¢  dokonania
przez wnioskodawee  koniecznych inwestyeji 1 finansowania programu. W tym
konteksciec RPO stwicrdzil, Zze niewatpliwic chodzi tu o inwestycje majace na celu
rozpowszechnianie programow radiowych 1 telewizyjnych oraz o finansowanie tych
programow. Zarzucil przy tym, ze odwolanie si¢ przez ustawodawce do kryterium
.mozliwosci dokonania przez wnioskodawceg koniccznych inwestycji i finansowania
programu’” jest malo precyzyjne. W ocenie wnioskodawey, takie budzi watpliwosei co do
zgodnosct z nakazem okreslonoSci przepisow prawa (art. 2 Konstytucji). zwlaszeza
ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji zawicra normy ograniczajace
konstytucyjne wolnosci okreslone w art. 22 1 art. 54 ust. | Konstytucji. Okoliczno$¢ ta

powinna zas powodowa¢ podwyzszenic standardu precyzji norm  prawnych



ograniczajacych owe wolnosci. RPO podkreslit, ze zasada okreslonoscei przepisow prawa
nic wyklucza postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami nicdookreslonymi, jednak
znaczenic tych zwrotow w konkretnej sytuacji nie moze byc¢ ustalane arbitralnie. Dlatego
uzycic zwrotu nieostrego wymaga istnienia w  prawic szczegdlnych gwarancji
procesowych, zapewniajacych przejrzystosé 1 ocennos¢ praktyki wypeinienia nieostrego
zwrotu konkretng trescia przez organ decydujaey. W ocenie RPO, regulacja ksztattu
postepowania Koncesyjnego nie stwarza rzeczywistej gwarancji przejrzystosci praktyki
koncesyjnej. Skoro ustawodawca powierzyl organowi koncesyjnemu oceng mozliwosci
dokonania przez wnioskodawcee koniecznych inwestycji i finansowania programu, mimo
ze¢ kazda prognoza obarczona jest pewnym marginesem bledu, to powinien rowniez co
najmniej w sposob ogdlny okresli¢c w ustawie narzedzia, za pomocyg ktérych owa
prognoza jest weryfikowana przez organ.

W dalszej czesei uzasadnienia wniosku RPO wskazal, ze zgodnie z art. 37 ust. 4
ustawy o radiofonii 1 telewizji Krajowa Rada, po zasi¢gnigciu opinii Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze rozporzgdzenia, dane, ktore powinien
zawiera¢ wniosck, oraz szczegodlowy tryb postepowania w sprawach o udzielenie koncesji.
To upowaznienie ustawowe nic zawiera jednak dla Krajowej Rady (co prawdopodobnie
jest wynikiem zawartego w art. 36 ust. | ustawy o radiofonii 1 telewizji otwartego katalogu
przestanek podlegajgcych ocenie w  procesie koncesyjnym) zadnych wskazowek
co do tego, czym powinien kicrowaé si¢ ten organ, okreslajac dane, ktore powinien
zawicra¢ wniosek. Katalog danych moze tu by¢ wige dowolny.

Dookreslenie nieostre] przeslanki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy
o radiofonii i telewizji zostalo przekazane organowi koncesyjnemu przez ustawodawce
do uregulowania w akcie wykonawczym, na podstawie upowaznienia, ktére nic jest
szezegOlowe 1 nie zawiera wytycznych. Pozostaje to w opozycji do konstytucyjnego
wymogu kompletnosci regulacji ustawowej wprowadzajgcej ograniczenie konstytucyjnych
wolnosci.

RPO podkreslil. ze nie neguje mozliwosci poslugiwania sie przez ustawodawce
zwrotami niedookreslonymi, jednak w wypadku zakwestionowanego uregulowania brak
jest na poziomie ustawy uregulowan, Ktdre zapobiegalyby arbitralnosci w postgpowaniu
o udziclenie koncesji.

W odniesieniu do zarzutu nickonstytucyjnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
1 telewizji. RPO wskazal na konstytucyjne watpliwosei co do tego. czy upowaznienie

zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji ma szczegélowy charakter
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pod wzgledem przedmiotowym 1 tresciowym, a wigc czy upowaznienie szczegdlowo
okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzaniu oraz czy wskazuje
wytyczne dotyczace tresci  aktu  wykonawczego. W tym  kontek$cie zarzucil,
ze upowaznienie to nic wykazuje szezegotowosei pod wzgledem przedmiotowym. Nie
okresla bowiem precyzyjnie, co ma zosta¢ uregulowane w akcie wykonawczym, a wice
czy danc te majg dotyczy¢ wszystkich podlegajacych ocenie przez organ koncesyjny
przeslanek okreslonych w art. 36 ust. I pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji, czy tez
niektoérych z tych przestanck, a jesli tylko niektoryeh, to jakich. Upowaznienie nie okresla
tez, czy poza danymi dokumentujacymi spelnianie przestanck okreslonych w art. 36 ust. |
pkt 1-5 tej ustawy w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenie dodatkowych danych, ktore
powinien zawicra¢ wniosck. skoro katalog przestanek ocenianych w procesie koncesyjnym
Jest katalogiem otwartym. Zarzucono ponadto, z¢ z kwestionowanego upowaznienia
wynika, ze w drodze rozporzadzenia zostanie ustalony szczegdlowy tryb postepowania
w sprawach udzielania i cofania koncesji. Problem polega jednak na tym, ze co do zasady
postgpowanic w sprawie udzielania i cofania koncesji jest prowadzone na podstawie
przepisOw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. 2 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.: dalej: kodeks postepowania administracyjnego,
k.p.a.) z uwzglednieniem odrgbnych regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie
o radiofonii i telewizji oraz w ustawic o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Z natury
rzeczy kodeks postgpowania administracyjnego ma charakter regulacji kompleksowej i nie
wymaga uszczegolowienia w rozporzadzeniu. W zwigzku z tym we wniosku RPO
podniesiono watpliwosé¢ co do tego. czy ten .szczegoélowy tryb postepowania™ nalezy
odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewizji, ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
czy do kodeksu postgpowania administracyjnego, czy tez moze lgcznie do wszystkich
wymienionych ustaw.

Zdaniem RPO, upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
i telewizji niec ma charakteru szczegdlowego takze pod wzgledem tresciowym, nie okresla
.Jak ma by¢ uregulowana materia rozporzadzenia™. W zakresic objetym wnioskiem,
zdaniem RPO, nie mozna zatem w sposob jednoznaczny okresli¢, jakimi kryteriami
powinicn Kierowac si¢ organ, wydajac rozporzgdzenie.

W pismic z 19 czerwea 2013 r, Rzecznik przedstawil dodatkowe uwagi dotyczgce
niektorych aspektow sprawy.

RPO podjgl w szczegolnosci polemike ze stanowiskami Prokuratora Generalnego

oraz Scjmu w zakresie. w jakim wywodzg. ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji



nic okresla materialnoprawnych przeslanek uzyskania koncesji. Rzecznik podtrzymal
poglad wyrazony we wniosku. ktorym zainicjowane zostalo postgpowanie w ninigjszej
sprawie, ze przestanki te maja charakter materialnoprawny, a brak ich powoduje,
Ze ..po stronie organu koncesyjnego powstaje prawny obowigzek odmowy udzielenia
koncesji”. Nawigzujgc do orzecznictwa oraz pismiennictwa, podkreslit: ..Pominiecie
w toku postepowania koncesyjnego jednej z tych przestanek nie stanowi naruszenia
administracyjnego prawa procesowego, lecz naruszenie prawa materialnego™.

Rzecznik podkreslit nastepnie. ze w praktyce przestanki okreslone w art. 36 ust. |
1 2 ustawy o radiofonii 1 telewizji stuzg wstepnej selekeji podmiotow ubiegajacych sig
o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych. Moze
si¢ zdarzy¢. ze w wyniku zastosowania tych przeslanek .liczba podmiotéw ubiegajacych
si¢ 0 koncesje pozytywnie zweryfikowanych w dalszym ciggu bedzie przewyzszala liczbe
mozliwych koncesji”. Do takiej sytuacji odnosi si¢ art. 52 ust. 2 ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarcze;.

Nawigzujac do konstrukcji uznania administracyjnego, RPO podkreslit nastgpnie
szczegdlne  znaczenie  koncesji  na  rozpowszechnianie  programow  radiowych
1 telewizyjnych wobec gwarancji wynikajacych z art. 54 ust. 1 oraz z art. 14 Konstytucji.

W dalszej cze¢sci uzupelniajagcego stanowiska stwierdzil, ze w ramach uznania
administracyjnego mozna zaakceptowac postuzenie sie przez ustawodawcee zwrotem
nicdookreslonym, ktéry daje organowi administracyjnemu pewng swobod¢ decyzyjna.
W niniejszej sprawie problem polega jednak na tym, z¢ ustawodawca w arl. 36 ust. |
ustawy o radiofonii 1 telewizji nie odwolat si¢ do klasycznego zwrotu niedookreslonego.
lecz uzywajac wyrazenia .w szczegolnoscl™ pozostawil otwarty Kkatalog przestanck
podlegajacych ocenie w postepowaniu Koncesyjnym.

Rzecznik nawigzal nastgpnie do wyroku Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w Strasburgu (dalej: ETPC) z 17 czerwea 2008 r. w sprawic Meltex Ltd and
Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga nr 32283/04), podkreslajge. Zze z tego
Judykatu  wynika. iz . kryteria  stanowigce  podstaw¢  przyznania  licencji

na rozpowszechnianie programow muszg by¢ ujete z dostateczng precyzja™.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 16 marca 2013 r. wnidst o stwierdzenie. z¢:
[)art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1 telewizji w czesci obejmujacej wyrazenic

W szezegolnosei™, jest zgodny z art. 22 Konstytugji, 2) art. 36 ust. 1 ustawy powolanej w
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punkcie 1, w cz¢sei obejmujace] wyrazenie . .w szezegolnosel™, jest zgodny z art. 54 ust. |
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, 3) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie |
jest zgodny z art. 22 1 art. 54 ust. | w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, 4) art. 37
ust. 4 ustawy powolanej w punkceie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji wskazano. z¢ z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej zawartej
wart. 20 1 art. 22 Konstytucji, koncesj¢ nalezy traktowaé jako pewng usprawiedliwiong
koniecznosé, bo: «Calkowite uwolnienie dzialalnosci gospodarczej w  nicktorych
dziedzinach od wszelkich ograniczen, pozbawiajgc panstwo niezbednych s$rodkow
kontroli, zagraza¢  mogloby jego bezpieczenstwu, porzadkowi  publicznemu
1 migdzynarodowoprawnym zobowigzaniom Panstwa Polskiego, a takze zdrowiu
obywateli» (wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01). Stad koniecznosc
reglamentacji  istotnych z punktu widzenia interesu publicznego dziedzin Zycia
gospodarczego. Byt koncesji powinien by¢ jednak wyjatkowy, a zasadg powinno by¢
swobodne wykonywanie dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r.,
sygn. akt K 4/06).

W stanowisku Sejmu  podkreslono, ze istota problemu konstytucyjnego
podniesionego przez RPO dotyczy naruszenia wolnosdci dziatalno$ei  gospodarczej
1 wolnodel  slowa. Jak wskazano, wnioskodawca wigze zarzut niekonstytucyjnosci
z niezachowaniem formy ustawy dla prawodawczej ingerencji w sfere tych swobaod.

W occnic Sejmu, tak ujety problem Kkonstytucyjny wymaga ustalenia relacji
pomiedzy ograniczeniem wolnosci .w drodze ustawy™ a ograniczeniem wolnosci ..tylko
w ustawie™,

W pismie Sejmu wskazano, ze z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
wynika, iz ingerencja w wolnosci i prawa ekonomiczne moze by¢ glebsza niz w prawa
1 wolnoscl  polityezne, co oznacza mozliwosé ograniczenia wolnosei  dzialalnosei
gospodarczej w stopniu (zakresic) wickszym niz ograniczenia wolnosei slowa. Wymogi
formalne ograniczenia wolnosci dzialalnodci gospodarczej okreslone w art. 22 Konstytucji
nalezy przy tym traktowa¢ jako lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zakresy pojec¢ .w drodze ustawy” 1 ..tylko w ustawic™ w znacznej mierze pokrywajg sig,
jednak nie zachodzi pomigdzy nimi pelna tozsamos$¢. Nawigzujac do orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, podkreslono: . Sformulowanie «w drodze ustawy» wskazuje,
z¢ do ograniczenia wolnoSci dojsé moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy,

bez ktorej Konstruowanie ograniczenia w ogole nie moze mie¢ micjsca, ale ktdra moze
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legitymowaé ograniczenie dokonane - na podstawie ustawy - w rozporzagdzeniu.
Stormulowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wole¢ ustrojodawcy wykluczenia
mozliwosci, ktora otwiera formula «w drodze ustawy»™. Jak przy tym wskazano,
z formalnego punktu widzenia kazda ingerencja w sfer¢ wolnosci obywatelskich musi
mie¢ oparcic w ustawie. W wypadku wolnosci politycznych ustawa powinna zawierac
wszystkie istotne elementy regulacji. Natomiast w wypadku wolnosci dzialalnosci
gospodarczej ..droga ustawowa” nie wylgcza mozliwosci ingerencji na podstawie
rozporzadzenia majacego oparcie w ustawie,

W pismie Scjmu stwierdzono. ze zarzut niezgodno$ci art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji z art. 22 Konstytucji ze wzgledu na uzycie w zaskarzonym przepisie
wyrazenia .w szczegodlnosei™. ktore pozwala organowi koncesyjnemu na dowolnosé
ksztaltowania przestanck nabycia koncesji, jest bezpodstawny. W tym kontekscie
podniesiono  w szczegdlnosci, ze decyzje Koncesyjne sa oparte na uznaniu
administracyjnym, a zatem .ze swojc¢j istoty nie moga mie¢ one charakteru decyzji
zwigzanej, bowiem s3 narzedziami interwencji panstwa dzialajacego w warunkach
cospodarki liberalnej”. Wskazano nadto, ze: ..upowaznienie do uznania administracyjnego
jest specyficznym sposobem okreslenia kompetencji organu administracji, na podstawie
ktorego organ ten moze wybraé jedng z przynajmniej dwoch dopuszezalnych prawem
konsekwencji prawnych stwierdzonego stanu faktycznego™, podkreslajagc przy tym,
ze upowaznienie do uznania musi mie¢ swoje zrédlo w ustawie w postaci odpowiednicj
konstrukeji przepisu prawnego, bo 7z zasady praworzadnosci wynika, iz wladza dziata
na podstawie prawa i w granicach prawa. Uznaniowos¢ KRRiT w wypadku post¢powania
koncesyjnego nie jest nieograniczona. limitujg ja dyrektywy wyboru zawarte zardéwno
w przepisach proceduralnych, jak 1 materialnych. KRRIiT jest w szczegdlnosei zwigzana
zasadg wyrazong w art. 7 k.p.a. Przede wszystkim jednak granice uznaniowosci KRRiT
wyznacza zaskarzony art. 36 ust. | ustawy o radiofonii 1 telewizji, ktory zawiera
szczegdlowe  dyrektywy  wyboru. Ponadto nie udzicla sie  koncesji, jezeli
rozpowszechnianie programow przez wnioskodawce mogloby spowodowaé: zagrozenie
interesow  kultury narodowej, dobrych obyczajow 1 wychowania, bezpieczenstwa
1 obronnosci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji niejawnych:
osiggnigeie przez wnioskodawce pozycji dominujgcej w dziedzinie $rodkéw masowego
przekazu na danym terenie (art. 36 ust, 2 ustawy o radiofonii i telewizji).

Zdaniem Scjmu, RPO przyjal bledne zalozenie, ze zaskarzony przepis ustala

materialnoprawne przeslanki nabycia koncesji. W ocenie Sejmu art. 36 ust. 1 ustawy
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o radiofonii i telewizji takich przestanck nie formuluje, bo z jego brzmienia wynika
wyraznie, 17 zawiera on ..wytyczne”. wedlug ktorych organ administracji dokonuje oceny
zebranego materialu dowodowego. Pozytywna ocena wniosku wedlug tak okreslonych
~wytycznych™ nic przesgdza jeszcze o przyznaniu Koncesji lub jej odmowie. Gdyby
odrzuci¢ te teze, to kazdy podmiot ubiegajacy si¢ o koncesje mialby do niej prawo
po spelnieniu okre$lonych w tym przepisie warunkow bez wzgledu na liczbe ustalonych
koncesji. Kryteria oceny merytorycznej wnioskow majg charakter otwarty, gdyz z istoty
koncesji wynika uznaniowos¢ takiej decyzji, z tym ze organ koncesyjny ma obowigzek
wyczerpujgeego  przedstawicnia  motywow  decyzji, obejmujacych kryteria, ktérymi
kicrowal si¢ oceniajac fakty stanowigce podstawe rozstrzygnigeia. Jest to szczegolnie
istotne w sprawach, w ktorych wystgpuje kilka podmiotow - stron, konkurujacych
o okreslone dobro bedgce przedmiotem reglamentacji administracyjnej. Decyzja organu
sprowadza si¢ wowczas do wskazania (wyboru) jednego z podmiotdow - tego, ktory
w poréwnaniu z pozostalymi najpelnicj odpowiada kryteriom przyznania okreslonego
dobra.

Wobec powyzszego, w ocenic Sejmu, nalezy przyjac, iz art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii 1 telewizji jest zgodny z art. 22 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii
i telewizji polegajgcego na tym, ze zawierajgc wyrazenic .w szczegolnosci™, pozwala
KRRIT na swobodne ksztaltowanie przeslanek przyznania koncesji, a to powoduje,
ze przepis ten nie czyni zado$¢ nakazowi zachowania formy ustawy dla ingerencji
w wolnoé¢ stowa, Sejm stwierdzil. co nastepuje: Wspolezesnie wolno$é slowa musi
obejmowa¢ swoim zakresem takZze wolno$¢ nadawania programéw radiowych
i telewizyjnych. Wolnos¢ slowa oznacza swobodne formulowanie i rozpowszechnianic
pogladow w Srodkach masowego przekazu. Ponadto. zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, znaczgca dla funkcjonowania demokratycznego panistwa prawa rola
mediow w przekazywaniu i upowszechnianiu tresci pozostajacych w zwigzku ze sprawami
budzacymi szerokie i powszechne zainteresowanie przesadza o niewielkim marginesie
ingerencji panstwa w wolnos¢ wypowiedzi medialnej. Wolno$¢ formutowania pogladow
iich rozpowszechniania za pomoca programéw telewizyjnych i radiowych wymaga,
aby nadawanie programow bylo wolne od ingerencji panstwa, co wigze sie z tradycyjng
doktryng tzw. negatywnych obowigzkow panstwa. Z drugiej jednak strony, pafistwo musi
podejmowa¢ dzialania pozytywne w celu zagwarantowania szerokiemu spektrum

pogladow dostgpu do srodkow masowego przekazu. Procedura koncesyjna zmierza
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do wylonienia nadawcy. ktory gwarantuje najlepsze warunki programowe. Ksztaltujac ja,
ustawodawca korzysta ze wzglednej jedynie swobody: art. 14 i art. 213 Konstytucji,
nakazujgc zachowanie wolnosci slowa w mediach, wytyczaja takze ksztalt regulacji
prawnych odnoszacych si¢ do radia i telewizji, w tym takze do postepowania
koncesyjnego.

Podkreslono nadto, ze decydujac sie na udzial prywatnych nadawcow
w ksztaltowaniu opinii publicznej, ustawodawca musi unormowa¢ zasady przyznawania
koncesji tak, aby wylonienic oferty odbywalo si¢ w sprawiedliwe], uczciwe]
i transparentnej procedurze stuzacej zachowaniu wolnosci stowa. Obowiazek ten nabiera
szezegblnego znaczenia w sytuacji, gdy liczba ubiegajacych sie przewyzsza liczbe
przewidzianych koncesji. Wowcezas muszg istnie¢ przejrzyste reguty, na podstawie ktorych
‘organ koncesyjny dokonuje selekeji ofert. poniewaz tego wymaga zasada rownosci wobec
prawa. Musza to by¢ jednak kryteria odpowiadajace specyfice procedury koncesyjnej,
ktorej konstrukcja prawna oparta jest na uznaniu administracyjnym.

W opinii Sejmu, ustrojodawca, zastrzegajgc takg wilasnie forme¢ reglamentacji
rynku mediow radiowych i telewizyjnych, przyzwolil jednoczednie na uznaniowo$¢ organu
koncesyjnego. Ta uznaniowo$¢ nie moze by¢ jednak w Zaden sposob utozsamiana
7. dowolnoscig czy tez arbitralnoscia KRRiT.

W ocenie Sejmu zaskarzony art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji jest
zgodny z art. 54 ust. 1 w zwigzku 7 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
i telewizji z art. 22 i art. 54 ust. | w zwiazku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, wiazgcego
sic z niezachowaniem przez ustawodawcg zasady okreslonosci prawa, Sejm stwierdzil.
7¢ nie podziela stanowiska wnioskodawcy.

W tym kontekscie w stanowisku Sejmu stwierdzono, 7ze zasada okreslonosci
wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego nie wyklucza a priori
poslugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, jezeli ich desygnaty
mozna ustali¢. Znaczenie zwrotdw niedookreslonych w konkretnej sytuacji nic moze by¢
jednak ustalane arbitralnie. Dlatego uzycic zwrotu nicostrego wymaga istnienia
szezegdlnych gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzystosé i ocennosé praktyki
wypelniania nicostrego zwrotu konkretng trescia przez organ dec.ydujqcy 0 jego

wypelnieniu.
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Podniesiono ponadto, ze z orzecznictwa sadéow administracyjnych wynika, ze
od wnioskodawcey wymaga sig, aby posiadal niezbedne $rodki finansowe na uruchomienie
I prowadzenie dzialalno$ci objetej koncesja. Potencjalny nadawca powinien juz
we wniosku koncesyjnym wykazaé, z¢ dysponuje Zrodtami finansowania dzialalnosci
objetej koncesjg, o ktora si¢ ubiega. Moga to by¢ jego wlasne $rodki albo srodki
pochodzgcee od 0sob trzecich. W postgpowaniu o udzielenie koncesji KRRIT ocenia przede
wszystkim - zdolnos¢  wnioskodawcéw  do  sfinansowania nakladow inwestycyjnych
niezb¢dnych do uruchomienia dzialalnosci, do poniesienia cigzaru oplaty koncesyjnej oraz
mozliwos¢ pokrycia kosztow dziatalnosei poczatkowe] projektu.

W tym kontekscie w pismie Sejmu stwierdzono, ze organy stosujgce prawo sa
w stanie ustali¢ desygnaty ..nicostrych poje¢™, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji.

Zdaniem Sejmu. nie jest tak. izby kryterium zawarte w zaskarzonym przepisic
bylo niewymierne. Ocena stanu technicznego i finansowego wnioskodawcy,
na poziomie niezbgdnym do uzyskania zdolnogci technicznej do nadawania programow
oraz finansowania tych programow, opiera si¢ na odpowiedniej dokumentacji (§ 5 pkt 6
rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r.
w sprawie zawartosci wniosku o udzielenie koncesji oraz szczegélowego trybu
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji na rozpowszechnianic
i rozprowadzanic programéw radiofonicznych i telewizyjnych, Dz. U. Nr 5, poz. 41,
ze zm.: dalej: rozporzadzenie). Zostal tu takze spetlniony wymég istnienia gwarancji
proceduralnych, stanowigcych warunek postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami
niedookreslonymi. Rzecznik nie udowodnil tez, iz nieprawidlowa wykladnia
Jest utrwalona w praktyce orzeczniczej tych organdw sadowych. Art. 36 ust. | pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji jest zatem zgodny z art. 22 i art. 54 ust. | w zwiazku
z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
I telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktéry okresla zasady wydawania rozporzadzen
jako aktow wykonawezych do ustawy. w pismie Sejmu stwierdzono. ze kwestionowane
przez RPO upowaznienie zawarte jest w ustawie o radiofonii i telewizji, a wiec
~wydane na jego podstawie rozporzadzenie ma z natury rzeczy shuzyé wykonaniu
postanowien tylko tej ustawy™. Z tredci upowaznicnia nie wynika, iz zamiarem
ustawodawcy bylo umocowanie KRRIT do wydania rozporzadzenia wykonujacego inne

ustawy, majace zwigzek z postgpowaniem koncesyjnym. Ustawodawca wyraZnie
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okresla przedmiot regulacji aktu podustawowego, wskazujgce na ..dane, ktdre powinien
zawiera¢ wniosek™. Nie chodzi w tym wypadku o jakikolwiek wniosek, ale o wniosek
na przyznanic koncesji na nadawanie programow radiowych i telewizyjnych, o ktorym
mowa w art. 34 ust. 1 1 la ustawy o radiofonii 1 telewizji. W ocenie Sejmu, bezzasadne
jest twierdzenie, ze KRRIT otrzymala de fucto kompetencje do okreslenia w drodze
rozporzadzenia materialnoprawnych przestanek koncesji na rozpowszechnianie
programéw radiowych i telewizyjnych. Zakres spraw przekazanych do regulacji
w drodze rozporzadzenia pozostaje zatem w zwigzku 7z ustawag oraz spelnia nakaz
szczegotowoscei przedmiotowej.

Rzecznik Praw Obywatclskich wigze zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji
takze z brakiem szczegolowosdci treSciowej przez niezamieszezenie wytycznych do tresci
art. 37 ust. 4 ustawy. Ustosunkowujac si¢ do tak ujetego zarzutu, Sejm zauwazyl, Ze art. 37
ust. 4 ustawy zarowno okresla podmiot uprawniony do wydania rozporzadzenia, ktorym
jest Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji, jak i wyznacza zakres przedmiotowy materii,
ktore majg zosta¢ uregulowane. Tym samym wymagania szczegdlowosci podmiotowe]j
1 przedmiotowej upowaznienia zostaly spelnione. Wskazany przepis nie zawiera
wprawdzie ani tzw. wytycznych, ani postanowien wyznaczajgcych kierunki rozwigzan,
jakie majg znalezé si¢ w rozporzadzeniu, jednak taki stan rzeczy jest zgodny
z Konstytucjg, poniewaz w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego problem
wytycznych™ powinien by¢ rozpatrywany w calym kontekécie normatywnym ustawy.
W ocenie Sejmu, rozdzial 5 ustawy o radiofonii i telewizji, a w szczegolnosci art. 33,
art. 34, art. 35, art. 36 ust. 3, art. 37 tcj ustawy, okreslajg zasady 1 tryb postgpowania
w sprawie udziclenia koncesji.

W kwestiach nieunormowanych ustawa o radiofonii i telewizji, do postepowania
koncesyjnego majg zastosowanie przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego.
Zdaniem Se¢jmu, brak w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii 1 telewizji wytycznych do tresci
aktu wykonawczego w zakresie ..trybu post¢powania”™ nic stanowi dostatecznej podstawy
do uznania tego przepisu za niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytugji.

Zdaniem Sejmu, na podstawie powolanych przepisow mozliwe jest precyzyjne
zrekonstruowanie tresci wytycznych do wydania aktu wykonawczego. Ta uwaga odnosi
si¢ takze do okreslenia ..danych, ktére powinien zawieraé wniosek™, bo art. 35, art. 36
ust. 1 1 2, art. 37 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji wskazujg na informacje 1 fakty
niezbedne do podjgcia decyzji o przyznaniu koncesji. Stanowia wige wytyczne

w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji.
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3. W pismie z 19 marca 2013 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny.
W jego ocenie: 1) art. 36 ust. | ustawy o radiofonii i telewizji, w czedei zawierajacej
wyrazenie W szezegdlnosel™, jest zgodny z art. 22 i art. 54 ust. | w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, 2) art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii 1 telewizji jest zgodny z art, 2
wzwigzku z art. 22, art. 31 ust. 3 1 art. 54 ust. 1 Konstytucji, 3) art. 37 ust. 4 ustawy
o radiofonii i telewizji jest zgodny z art. 92 ust. | Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze nie podzicla zarzutow wnioskodawcy
odnoszacych si¢ do niezgodnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w czgscei
zawierajacej wyrazenie . w szezegolnosei™, z art. 22 oraz art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wskazal w szczegolnodei. ze art. 36 ust. | ustawy o radiofonii
i telewizji, w sklad ktérego wchodzi czg$¢ objeta wnioskiem, jest adresowany,
po picrwsze, do Krajowej Rady, a po drugie - do podmiotow wymienionych w art. 35 tej
ustawy (tj. do osoby fizycznej, posiadajgcej obywatelstwo polskie 1 stale miejsce
zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze osoby prawnej
lub osobowej spolki handlowej, majgcych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej), ktorym zgodnie ze wskazanym przepisem moze by¢ udzielona koncesja.
Krajowa Rada jest wyodrebnionym organem konstytucyjnym i zgodnie ze swymi
konstytucyjnie okreslonymi funkcjami stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji
oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji (art. 213 ust. 1 Konstytucji). Zgodnie
zarl. 215 Konstytucji, zasady i tryb dzialania tego organu, jego organizacje oraz
szezegdtowe zasady powolywania czlonkow Krajowej Rady okresla ustawa.

W ocenie Prokuratora Generalnego: ..ze wzgledu na status prawny Krajowej Rady
oraz specylike regulacji zawartej w ustawic o radiofonii, ani zadania organu koncesyjnego
ani warunki samej koncesji nic mogly zostaé ujete w formic katalogu zamknietego™.
Whbrew sugestii RPO. ze w art. 36 ust. | ustawy o radiofonii i telewizji ..nie sformulowano
warunkow uzyskania koncesji, badz tez, $cislej ujmujgc. przeslanek materialnoprawnych,
ktore musi spetni¢ ubiegajgey sie o udzielenie koncesji, wskazany przepis ma charakter
procesowy (czyll niematerialny). Ustawodawca okreslit w nim, w formie katalogu
otwartego, kryteria, jakimi musi si¢ postuzy¢ Krajowa Rada, a nastgpnie jej
Przewodniczgey, przy analizie i oceniec wnioskow koncesyjnych™. Poza tymi kryteriami

ocenie organu koncesyjnego podlegaja takze inne wybrane przez niego elementy.,
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Ustalenia tego organu moga bowiem znalez¢ oparcie rowniez w dowodach przewidzianych
w kodeksie postepowania administracyjnego.

Prokurator Generalny stwierdzil nastepnie, ze teza RPO o otwartym katalogu
przestanek materialnoprawnych udzielenia koncesji zostala oparta na blednym odczytaniu
zakwestionowanej regulacji. Podkreslil, ze w te] regulacji jest mowa jedynie o sposobie
prowadzenia postepowania dowodowego podczas dokonywania oceny merytorycznej
wniosku o udzicleniec koncesji, a nie o materialnoprawnych warunkach stanowiacych
podstawe nabycia publicznoprawnego uprawnienia do wykonywania koncesjonowanej
dzialalnosci w dziedzinie rozpowszechniania programow radiowych lub telewizyjnych.
Powodowac to musi uznanie, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii, w cz¢sci zawierajgcej
wyrazenie .w szczegolnosci”, nie narusza zasady swobody dzialalnosei gospodarczej
(art. 22 Konstytucji) oraz wolnosci stowa w powiazaniu z zasada proporcjonalnosci (art. 54
ust. | w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

QOdnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. | pkt 2 ustawy
o radiofonii, zgodnie z ktorym .[w] postepowaniu o udzielenic koncesji ocenia sig
w szezegolnosei: (...) mozliwosei dokonania przez wnioskodawcee koniecznych inwestycji
i finansowania programu™, Prokurator Generalny stwierdzil. ze RPO wskazuje. ze art. 36
ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii stanowi nieproporcjonalna ingerencje we wskazane
wolnosci ze wzgledu na malg precyzyjnosé sposobu sformutowania tego przepisu. W tym
kontekscie, nawiazujge do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, przypomniat.
ze by stwierdzi¢ niekonstytucyjnos¢ regulacji, ktorej wnioskodawca stawia zarzut
nicdookreslonosci, nie  wystarcza tylko 1 wylgeznie abstrakcyjne  stwierdzenie
nieokreslonosci tekstu prawa. Nieprecyzyjne brzmienie lub nigjasna tre$¢ przepisu nie
w kazdym wypadku uzasadniaja wycliminowanic go z obrotu prawnego w wyniku
orzeczenia  Trybunalu. Nicjasno$é lub nieprecyzyjnosé przepisu moze uzasadniaé
stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucjg, o ile jest tak daleko posunigta, ze
wynikajgcych z niej rozbieznoscei nie da si¢ usunaé¢ za pomocg zwyczajnych srodkow
majgcych na celu wyeliminowanie niejednolitosci stosowania prawa. Pozbawienic mocy
obowiazujgeej okreslonego przepisu z powodu jego nicjasnosci czy nieprecyzyjnosci
powinno by¢ traktowane jako Srodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody
usuwania watpliwosci dotyczacych tresci przepisu, w szczegdlnosci w wyniku jego
interpretacjet, okazg si¢ niewystarczajace.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przedstawionc przez RPO argumenty nie

pozwalajg na obalenic domnicmania konstytucyjnosci zakwestionowanego art. 36 ust. 1
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pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji. Wnioskodawca nie dostarczyl w szczegdlnosei
dowodow wskazujgcych na rozbieznosci w stosowaniu tego przepisu, zwlaszcza
na rozbieznosci w orzecznictwie saddéw administracyjnych w sprawach koncesyjnych
na tle stosowania tego przepisu. Nie wykazal nadto zwiazku pomigdzy ecwentualng
nieprecyzyjnoscig kwestionowanej regulacji a jej wplywem na ograniczenie wolnosci
dzialalnosci gospodarczej i wolnosci stowa. W tym kontek$cie Prokurator Generalny
zaakcentowal gwarancje jawnosci obowigzujgca w postgpowaniu o udzielenie koncesji
na rozpowszechnianie programu radiowego lub telewizyjnego (art. 34 ustawy o radiofonii
1 telewizji).

Prokurator Generalny podkreslil nastgpnie, Zze koncesja na rozpowszechnianie
programow telewizyjnych i radiowych jest udzielana w drodze decyzji administracyjnej
podejmowane] przez Przewodniczacego Krajowej Rady na podstawie uchwaly Krajowej
Rady — organu kolegialnego, ktory zapewnia obiektywno$¢ rozstrzygniecia przez skupienic
roznych interesow i szerokiej wiedzy. Decyzja Przewodniczacego Rady jest
weryfikowalna w postepowaniu administracyjnym przez zlozenie na podstawie art. 127
§ 3 k.p.a. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. W rezultacie zlozenia takiego wniosku,
decyzja Przewodniczacego Krajowej Rady traci cechy ostatecznosci. Zlozenie wniosku
wszezyna postgpowanie przewidziane w oart. 127 § 3 k.p.a. Decyzja administracyjna,
wydana w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, podlega przy tym kontroli
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.

Konkludujge, Prokurator Generalny stwierdzil, ze nic mozna podzielic
zapatrywania RPO, ze¢ art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naruszal zasade
okreslonosei  (art. 2 Konstytucji) w powigzaniu z zasadami: swobody dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji), proporcjonalnosei (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz
wolnosci sfowa (art. 54 ust. | Konstytucji).

Zajmujgc stanowisko w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy
o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny przypomnial,
ze zaskarzony przepis upowaznia Krajowa Rad¢ do wydania, po zasiegnigciu opinii
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, aktu wykonawcezego do ustawy o radiofonii
1 telewizji. Zakres spraw, ktore przekazano do uregulowania w rozporzadzeniu, dotyczy
okreslenia danych, Kktoére powinien zawiera¢ wniosek o udziclenic Kkoncesji
na rozpowszechnianic programu radiowego i telewizyjnego, oraz szczegdtowego trybu
postgpowania w sprawach udziclania 1 colania koncesji. Jak podkreslit, w $wietle

utrwalonego  orzecznictwa  Trybunalu  Konstytucyjnego, wykonawczy  charakter
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rozporzadzenia determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi
by¢ stormulowane w taki sposob, aby odsylalo do unormowania tylko takich spraw, ktore
sa przedmiotem ustawy i ktore stuzg realizacji celéow wyrazonych w przepisach ustawy.
Dlatego przepisy ustawy upowazniajgcej, a w szczegolnosei przepis upowazniajgcy,
powinny wyznacza¢ co najmniej w sposob ogolny, lecz jednoczesnie dostatecznie
wyrazny, kierunek unormowan, ktére maja nastapic w drodze rozporzadzenia. Nie mozna
bowiem wykonywa¢ w drodze rozporzadzenia tego. co nie zostalo uregulowane w ustawie.

W tym konteks$cie Prokurator Generalny uznal, Zze nic mozna podzieli¢ zarzutu
niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. | Konstytugji,
zwigzanego 7 brakiem szczegdlowosci pod  wzgledem przedmiotowym. Organ
wykonawczy ma okredli¢ ,.dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek™ oraz ..szczegdtowy
tryb postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji™, a zatem ma odnie$é sig
do materii uregulowanej w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji. zatytulowanym
Koncesje na rozpowszechnianie programow™. Skoro w ustawic unormowany zostat
pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym tryb skladania wnioskéw, to kicrunek
regulacji podustawowej okreslenia danych, ktére powinien zawiera¢ wniosck, jest
dostatecznie wskazany, podobnie jak w wypadku gdy w upowaznieniu jest mowa
o0 ..uszezegolowieniu™ trybu postgpowania w sprawie udzielania koncesji, w sposéb ogdiny
uregulowanego w ustawie.

Prokurator Generalny zgodzil si¢ z twierdzeniem RPO, zc art. 37 ust. 4 ustawy
o radiofonii i telewizji nie zawiera w swej tresci wytycznych. Ich brak nie stanowi jednak
warunku wystarczajacego do uznania nickonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
upowazniajgcego; wytyczne nic muszg by¢ bowiem zawarte w przepisic formutujgcym
upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Mozliwe jest tez ich pomieszezenie w innych
przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, taka sytuacja zachodzi w ninicjszej
sprawie. Przepisy ustawy o radiofonii i telewizji, oprocz zagadnien materialnoprawnych,
normujg takze zagadnienia proceduralne. Zostaly tam zamieszczone liczne przepisy
normujgce kwestic odnoszace si¢ do udzielania koncesji na rozpowszechnianie programow

radiowych i telewizyjnych, jak tez zwigzane z cofnieciem konces;ji.

4. Zarzadzeniem przewodniczacego skladu orzekajacego z 9 stycznia 2014 r.

na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy z dnia | sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
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(Dz. U. Nr 102, poz. 643. ze zm.). do udzialu w rozprawie wezwana zostala Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji.

1§

Na rozprawe 3 grudnia 2013 r. stawili si¢: przedstawiciel wnioskodawey oraz
przedstawiciele Sejmu 1 Prokuratora Generalnego. Na rozprawe 18 lutego 2014 r. stawili sie:
przedstawiciel wnioskodawcy oraz przedstawiciele Sejmu i Prokuratora Generalnego. a takze
przedstawiciel Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji. Uczestnicy postepowania podtrzymali
swe pisemne stanowiska.

Przedstawiciel Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji udziclila szczegétowych
informacji dotyczacych praktycznych aspektow postepowania toczacego si¢ w przedmiocie

udzielenia koncesji.

I1

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nast¢puje:

I. Przedmiotem zaskarzenia w badane] sprawie wnioskodawca uczynil trzy
przepisy pomieszezone w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U.
z 2011 r. Nr 43, poz. 226, zc zm.; dalej: ustawa o radiofonii i telewizji): 1) art. 36 ust. 1,
w czesel zawierajgee] wyrazenie .w szezegolnodei™ 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 oraz 3) art. 37
ust. 4.

Wszystkie zaskarzone przepisy dotycza koncesjonowania dzialalnosci polegajgcej
na rozpowszechnianiu programow radiowych i telewizyjnych. Zawarte sg w rozdziale 35
ustawy o radiofonii i telewizji —..Koncesje na rozpowszechnianie programow™.

We wniosku RPO sprecyzowano, ze obj¢te nim zarzuty konstytucyjne wiazg sie
z postepowaniem koncesyjnym dotyczacym .rozpowszechniania programu telewizyjnego
drogg rozsiewczg naziemng w sposob cytrowy™.

Zgodnic z art. 46 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r, (Dz. U, z 2013 r.
poz. 672 ze¢ zm.: dalej: ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej) wykonywanie
dziatalnosci w zakresie rozpowszechniania programdow radiowych i telewizyinych wymaga

uzyskania koncesji, przy czym szczegolowy zakres i warunki wykonywania dzialalnosci
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gospodarcze]  podlegajacej  koncesjonowaniu  okreslajga  przepisy  odrebnych  ustaw.
Urcgulowanic szczegolne stanowi tu ustawa o radiofonii i telewizji, ktora w art. 2 ust. 1
przewiduje, ze prawo rozpowszechniania programdw radiowych 1 telewizyjnych
przystuguje jednostkom publicznej radiofonii i telewizji oraz osobom, ktdre uzyskaly
koncesje na takg dzialalno$é.

Z przywolanym powyzej uregulowaniem koresponduje art. 33 ust. 1 ustawy
o radiofonii 1 telewizji, zgodnie z ktérym rozpowszechnianie programow radiowych
i telewizyjnych, z wyjatkiem programéw publicznej radiofonii i telewizji. wymaga
uzyskania koncesji. Kolejne ustepy wskazanego powyzej przepisu okreslaja. ze organem
wlasciwym do udzielenia koncesji jest Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii
1 Telewizji. ktory decyzje co do koncesji podejmuje na podstawie uchwaly Krajowej Rady
Radiofonii 1 Telewizji. Z art. 33 ust. 3 ustawy o radiofonii i telewizji wynika, ze decyzja
wydana w tym przedmiocie jest ostateczna.

Post¢gpowanie. w ramach ktorego mozliwe jest uzyskanie koncesji
na rozpowszechnianie ~w  sposob  rozsiewczy naziemny programu  radiowego
lub telewizyjnego, rtozpoczyna stosowna informacja. spelniajgca wymogi okreslone
wart. 34 ust. 1 1 la ustawy o radiofonii i telewizji, oglaszana przez Przewodniczacego
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, w porozumieniu z Prezesem Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, w Dzienniku Urz¢edowym Rzeczypospolitej Polskicj ..Monitor Polski™.
Rozpatrzeniu podlegaja wylacznie wnioski o udzielenie koncesji w zwigzku z takim

ogloszeniem (art. 34 ust. 1¢ ustawy o radiofonii i telewizji).

uzupelnia art. 52 ust. 2 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej stanowigcy,
ze w postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych
1 telewizyjnych organ koncesyjny zarzadza przetarg. jezeli w wyniku dokonania oceny
wnioskow w trybic art. 36 ustawy o radiofonii i telewizji liczba przedsi¢biorcow pozostaje
wieksza niz liczba koncesji. Koncesja jest udzielana terminowo, na 10 lat (art. 36 ust. 3
ustawy o radiofonii 1 telewizji). Kragg podmiotow, ktore moga skutccznie ubiegaé sic
o koncesje, wyznacza art. 35 ustawy o radiofonii i telewizji.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w postepowaniu
o udziclenie koncesji ocenia si¢ w szezegolnodci: 1) stopien zgodnosei zamicrzonej
dzialalnosci  programowej z zadaniami okreslonymi w art. 1 ust. 1 ustawy,
z uwzglednieniem stopnia realizacji tych zadan przez innych nadawcéw dzialajacych

na obszarze objetym koncesja, 2) mozliwoéei dokonania przez wnioskodawce koniecznych
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inwestycji 1 finansowania programu, 3) przewidywany udzial w programie audyeji
wytworzonych przez nadawce lub na jego zamowienie albo we wspotdzialaniu z innymi

2
o

nadawcami, 4) przewidywany udzial audycji. o ktorych mowa w art. 15 ust. 1 1 3,
w programie telewizyjnym albo utwordw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2, w programic
radiowym lub telewizyjnym, 5) dotychczasowe przestrzeganie przepisow dotyczacych
radiokomunikacji i srodkéw masowego przekazu.

Przepis ustala zatem kryteria merytorycznej oceny wnioskow o udzielenie
koncesji na nadawanie programow radiowych i telewizyjnych.

Z. art. 36 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji wynika. ze koncesji nic udziela si¢.
jezeli rozpowszechnianie programow  przez wnioskodawee mogloby spowodowac:
1) zaagrozenie interesow Kultury narodowej. dobrych obyczajow 1 wychowania,
bezpieczenstwa 1 obronno$ci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji
nicjawnych, 2) osiggnigcie przez wnioskodawce pozycji dominujace] w dziedzinie
srodkow masowego przekazu na danym terenie.

W odniesieniu do art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji RPO podniést dwa
zarzuty konstytucyjne.

Po pierwsze stwierdzil, ze wskazany przepis, w czgséci zawierajacej wyrazenic
W szezegolnosei™, jest niezgodny z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, gdyz: 1) nie okredla wszystkich materialnoprawnych przestanek uzyskania
koncesji, 2) uzyte przez ustawodawce wyrazenie ..w szczegolnosci™ pozwala organowi
koncesyjnemu na dowolnosé ksztaltowania przestanck nabycia koncesji, 3) otwarty katalog
przeslanck w istocie zawiera upowaznienie blankietowe, przez co ingerencja w sferg
wolnoscei dzialalnosci gospodarczej 1 wolnosei slowa nastgpuje w drodze prawotworczej
dziatalnosei Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Po drugic podniost. z¢ art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji koliduje
zart, 22 1 art, 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to,
zc ustawodawca  powierzyl organowi koncesyjnemu ocene mozliwoser  dokonania
przez wnioskodawce koniccznych inwestyeji i finansowania programu, mimo z¢ kazda
prognoza obarczona jest pewnym marginesem bledu. bez wskazania jakichkolwick
narz¢dzi weryfikowania takiej prognozy przez ten organ.

Zakwestionowanemu art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji RPO zarzucil.
ze stanowiac upowaznienie ustawowe dla Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji

do okreslenia, po zasiggnigciu opinii Prezesa Urz¢gdu Komunikacji  Elektroniczne;j,
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w drodze rozporzadzenia. danych. ktore powinien zawicra¢ wniosek oraz szczegolowego
trybu postgpowania w sprawach o udzielenie koncesji. nie zawiera ..wskazdwek
co do tego. czym powinien kierowaé si¢ ten organ okre$lajge dane. ktore powinien

zawiera¢ wniosek™. W ocenic RPO powoduje to niezgodnosé wskazanego przepisu
z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2. Wzorcami kontroli konstytucyjnej w badanej sprawie byly: 1) w odniesieniu do
art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji w czedei zawierajgce] wyrazenie . w
szczeglInoSel™ — art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) w
odniesieniu do art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy - art. 22 iart. 54 ust. | w
zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) w odniesieniu do art. 37 ust. 4 wskazanej
powyzej ustawy — art. 92 ust. | Konstytucji.

Zgodnie 7z art. 22 Konstytucji: ..Ograniczenie wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej
Jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny™.

Wskazany przepis wielokrotnie juz byl wzorcem kontroli konstytucyjnej
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W  badanej sprawie Sejm. nawigzujgc do  orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz wypowiedzi przedstawicicli doktryny, wskazal, ze dominuje poglad,
zgodnie z ktérym art. 22 Konstytucji pelni dwoja funkcj¢: z jednej strony traktowaé go
nalezy jako wyrazenie zasady ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie
stanowi konkretyzacj¢ ogdlniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugicj strony -
moze stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przyslugujacego
kazdemu, kto podejmuje dzialalnos¢ gospodarcza (zob. wyroki  Trybunalu
Konstytucyjnego z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82 oraz 2 grudnia 2002 r.,
sygn. SK 20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89; por takze B. Banaszak, Konstyvtucja RP.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 125 1 n). W pismie Sejmu podkreslono przy tym.
ze w doktrynic wolnos¢ dzialalno$ci gospodarczej jest postrzegana jako ..zlozona sytuacja
prawna, w jakiej poszczegdlne jednostki znajdujg si¢ wzgledem panstwa”™, zawierajaca
w swojc¢j strukturze prawngj ..prawo do tego, by panstwo podejmowato stosowne dziatania
faktyczne i prawne chronigce podmioty tej wolnoéei przed bezprawnymi dzialaniami
innych podmiotow prywatnych, ingerujacych w przedmiot dziatalnosci™ (zob. takze
M. Szydlo. Wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011,

$. 361 59).
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W konteksécie zarzutow podniesionych przez Rzecznika nalezalo na wstepie
odnotowa¢. ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie juz podkreslal w  swoim
orzeeznictwie, ze gwarantowana przez art. 22 Konstylucji wolno$é  dzialalnosci
gospodarczej nic ma charakteru absolutnego. a zatem moze podlega¢ ograniczeniom (por.
np. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00; z 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00 oraz z 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01). Ustawowe limitowanic
tej wolnosei nie moze by¢ realizowane na zasadzie zupelnej dowolnosci. Mozna

gerencje w konstytucyjnie gwarantowang wolnosé¢ dzialalnosci

o

usprawiedliwiedliwi¢ in
gospodarczej tylko wtedy, gdy ograniczenie tej wolnosci jest uzasadnione waznym
imteresem publicznym oraz respektuje zasade proporcjonalnosci. Niezbedne jest nadto
zachowanie ustawowej formy ingerencji (por. np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
7 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 71).

Trzeba przypomnie¢. ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zostal
wyrazony poglad, ze art. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposoéb wyczerpujacy
1 kompleksowy zarowno formalne, jak i materialne przeslanki ograniczenia wolnosci
dzialalnosci gospodarczej. Trybunal wskazal, ze jezeli uznaé, ze wolnosé dziatalnosci
gospodarcze] jest jednym z konstytucyjnych praw i1 wolnosci jednostki, to art. 22
Konstytucji, stanowige lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wylgcza
stosowanie go jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci
dzialalnosci gospodarczej. Trybunal dopuscil rowniez przyjecie, ze z jednej strony kazdy
wypadek koniceznoscei ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesei sie
w klauzuli .waznego interesu publicznego™ w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Uznat
przy tym. z¢ .patrzac z drugiej strony stwierdzi¢ nalezy, ze w zakresie «waznego interesu
publicznego» mieszcza si¢ rowniez wartosci nie wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W konsekwencji zakres dopuszezalnych ograniczen wolnoscei dzialalnosci gospodarczej
Jest, przynajmnicj patrzac pod katem materialnych podstaw (przeslanek) ograniczen,
szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi si¢
art. 31 ust. 3 Konstytucji™ (por. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 29 kwietnia 2003 r..
sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; z 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2).

W Swietle powyzszego nalezalo stwierdzié. ze podczas rozpatrywania dwoch
pierwszych zarzutow sfomulowanych w ninicjszej sprawie, tj. 1) zarzutu niezgodnosci
art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji. w cz¢Scli zawierajgce] wyrazenic

W szezegolnosei™, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji. 2)
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zarzutu niezgodnosei art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy z art. 22 1 art. 54 ust. |
w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. przestanki limtowania praw i wolnosci
konstytucyjnych, ktore wynikajg z art. 31 ust. 3 Konstytucji, beda odnoszone tylko
do gwarancji wyrazone] w art. 54 ust. 1 Konstytucji.gdyz w odniesieniu do gwarangji
wynikajgcej z art. 22 Konstytucji ustrojodawcea przewidzial szczegolne przestanki.

Art. 54 ust. 1 Konstytucji stanowi: . Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania
swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji™.

W uzasadnieniu wniosku RPO. w kontekscie uregulowania zawartego w art. 54
ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji, ktory przewiduje mozliwosé reglamentacji wolnosci
wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, jesli wolnos¢ ta
jest realizowania przez prowadzenie stacji radiowych lub telewizyjnych, podkreslono,
z¢ samo koncesjonowanie tego typu dzialalnosci nic moze by¢ kwestionowane. Znajduje
bowiem bezposrednic oparcic w Konstytucji. Wskazano przy tym. ze ..testowi zgodnosci
z Konstytucja RP moze by¢ poddana jakos$¢ prawa okreslajgcego warunki, ktore powinien
spelni¢ podmiot ubiegajacy si¢ o koncesje na rozpowszechnianie programéw radiowych
lub telewizyjnych™.

W kontekscie art. 54 ust. 1 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny wskazywal juz
W swoim orzecznictwic, ze wolnos¢ gwarantowana przez ten przepis wywodzi si¢ z istoty
natury czlowicka i stanowi fundamentalng wartos¢, ktéra winno uwzglgdniaé prawo
pozytywne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucynego z 20 lutego 2007 r.. sygn. P 1/06, OTK
ZU nr 2/A/2007, poz. 11).

Jak wskazano powyzej. zgodnie z art. 54 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia sie
wolnos¢ wyrazania swoich pogladoéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.
Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie juz wypowiadal si¢ w kwestii rozumienia tego
przepisu, stwierdzajac w szczeg6lnosci, ze gwarantuje on trzy. powigzanc ze soby
wolnosci: wyrazania poglagdow. pozyskiwania informacji oraz ich rozpowszechniania.
Nawiazujgc do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, RPO trafnie wskazal
w rozpatrywanej sprawie. ze uzyle w tym przepisie wyrazenie ..poglad™ powinno by¢
rozumiane nie tylko jako wyrazanie osobistych ocen, co do faktow i zjawisk
we wszystkich przejawach zycia. lecz rowniez jako prezentowanie opinii, przypuszezen
I prognoz, w tym informowanie o faktach tak rzeczywistych, jak i domniemywanych.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil. iz wolno$¢ wyrazania pogladow ma zasadnicze
znaczenic w sferze zycia publicznego, zwlaszeza politycznego. i wigze sie $cisle z innymi

wolnosciami konstytucyjnymi wyrazajgcymi lacznie wolnos¢ dziatania jednostki w zyciu
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publicznym (wolnos¢ tworzenia i dzialania zwigzkow zawodowych. stowarzyszen. ruchow
obywatelskich: wolnodé tworzenia 1 dzialania partii politycznych: wolnosé zrzeszania sig:
wolno§¢ organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich: wolnosé
wyznawania 1 publicznego uzewnetrzniania swojej religii). Wolno$¢ pozyskiwania
informacji. o ktorej mowa w art. 54 ust. 1 Konstytucji. jest pojeciem szerszym niz prawo
do uzyskiwania informacji (art. 61 Konstytucji). Obejmuje takze wolnos$¢ poszukiwania
informacji, wazng szczegdlnie dla dysponujacych $rodkami spolecznego przekazu.
Natomiast wolnos$¢ rozpowszechniania informacji to zardéwno udostepnianie podmiotom
indywidualnic  wybranym  przez  rozpowszechniajgcego  zebranych  danych,
jak i upowszechnianie informacji, tzn. podawanie ich do wiadomoscei publicznej. a wige
adresatom niczindywidualizowanym, zwlaszcza przez $rodki masowego przekazu.
Wolnos¢ rozpowszechniania informacji dotyczacej sfery zycia prywatnego ma znacznie
dalej posuni¢te ograniczenia niz wolnos$¢ pozyskiwania informacji. W sferze zycia
publicznego wolnos¢ rozpowszechniania informacji ma granice identyczne jak wolnosé
pozyskiwania takich informacji  (por. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z:
30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2000, poz. 128; 20 lutego 2007 r.,
sygn. P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11; 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU
nr 5/A/2007, poz. 48; zob. takze P. Sarnecki. Uwagi do art. 54 [w:] Konstvtucja
Rzeczvpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003; W. Sokolewicz, Wolnosé
prasy i jej konstvtucvine ograniczenia, .JPanstwo i Prawo™ nr 6/2008, s. 22).

W Kontekscie rozwazan dotyczacych gwarancji wystowionej w art. 54 ust. |
Konstytucji na uwage zashuguje takze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 23 marca
2006 r. (sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32) oraz wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 12 maja 2008 r. (sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).

W pierwszym z powolanych powyze] wyrokéw podkreslono, 7e wolnosé
gwarantowana przez art. 54 ust. 1 Konstytucji ma takze zasadnicze znaczenie
dla demokracji, ktorej istota polega na nieskrgpowanej dyskusji politycznej, zapewnia
bowiem obywatelom informacje niezbedne do udzialu w spolecznych debatach
1 w sprawowaniu demokratycznych rzadow.

W drugim z koler wyroku wskazano, ze gwarancja zawarta w art. 54 ust. |
Konstytucji  sprzyja procesowi identyfikacji interesow  przez obywateli oraz ich
reprezentantoOw, a takze ksztaltowaniu prawidtowych relacji pomiedzy rzadzonymi
i rzadzacymi, pozwalajac w szczegolnosei na krytyke osob sprawujacych wladze, ich

kontrolg w celu wyeliminowania korupcji oraz ograniczenie arbitralnosci wladzy.
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Trzeba podkresli¢, ze wskazany we wniosku RPO art. 54 ust. 1 Konstytucj
pozostaje w $cistym zwigzku z art. 14 Konstytucji, ktory stanowi. Z¢: ..Rzeczpospolita
Polska zapewnia wolno$¢ prasy 1 innych Srodkow  spolecznego  przekazu™.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze na wolnos¢ prasy
i innych srodkow spolecznego przekazu, zwana wolnoscia mediow, sklada si¢: swoboda
zakladania srodkow spolecznego przekazu (tj. swoboda tworzenia odpowiednich prawnie
i materialnie struktur nakierowanych na upowszechnianie okreslonych tresci) oraz
swoboda wyrazania opinii i pozyskiwania informacji. ..Konstytucyjne gwarancje realizacji
wolnosci mediow w tym zakresic polegajg gléwnie na ograniczeniu mozliwosci
koncesjonowania dzialalnosci radiowej 1 telewizyjnej (art. 54 ust. 2 zdanic drugie
Konstytucji) oraz bezwzglednym zakazic cenzury prewencyjnej Srodkow spolecznego
przckazu oraz koncesjonowania prasy (art. 54 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji)™
(np. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 2 marca 1994 r.. sygn. W 3/93 oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2008 r.. sygn. SK 43/05).

Cho¢w badanej sprawic nie powotano wzorca konwencyjnego., warto tu
odnotowaé. ze¢ pordwnujge tres¢ normatywng art. 54 Konstytucji oraz art. 10 Konwencji
o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284,
ze zm.; dalej: konwencja) wskazuje si¢. ze zakres znaczeniowy art. 54 Konstytucji jest
wezszy niz art. 10 konwencji. W art. 10 konwencji chodzi bowiem o wolnos¢ wszelkiej
wypowiedzi (ekspresji: .freedom of expression™, Jliberté d'expression™). obejmujacej nic
tylko wyrazanie pogladow za pomoca mowy, ale takze w formie pisanej, drukowangj
lub artystycznej. Art. 10 konwencji zawicra wiec wszystkie te formy ekspresji, ktore
poézniej zostaly wymienione w art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r.,
Nr 38, poz. 167). W Konstytucji ,.wolnos¢ twdrczosci artystycznej. badan naukowych oraz
oglaszania ich wynikow. wolnos¢ nauczania. a takze wolnos¢ korzystania z dobr kultury™ —
ujete sg w art. 73. Art. 54 ust. 1 Konstytucji obejmuje .wolno$¢ wyrazania swoich
pogladdw oraz pozyskiwania 1 rozpowszechniania informacji™ w formie slownej. pisemne;j
I drukowanej. takze za posrednictwem wszelkich srodkow spolecznego przekazu. Ponadto,
Jak juz wspomniano. wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, o ktorych
mowa w art. 54 Konstytucji, obejmuje nic tylko wolno$¢ pozyskiwania
i rozpowszechniania faktow. ale takze pogladow 1 opinii innych. To znaczy. ze tresé
normatywna art. 54 Konstytucji zawiera si¢ w przyjetym wspdlezesnie. demokratycznym

standardzic ..wolnosci ekspresji™, a w szczegolnosei w okreslonym ogoélnie. a jednoczesnic
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ujctym szerzej. art. 10 konwencji. w ktorym wyszezegdlnia sie expressis verbis
~informacje™ 1 .idee™ (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 20 lutego 2007 r.,
sygn, P 1/06).

Zarzuty sformulowane przez RPO w rozpatrywanym wniosku wigza sie z tymi
aspektami art. 54 ust. 1 Konstytucji, ktore poreczajg gwarancje wyrazania oraz
rozpowszechniania pogladow.

Podkresli¢ trzeba, ze w tresci art. 54 ust. 1 Konstytucji brak jest wzmianki
wskazujgcej na mozliwo$¢ stanowienia ograniczen korzystania z wolnosci gwarantowanej
przez ten przepis. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego cksponuje sie szczegdlny
charakter wolnosci gwarantowanej przez wskazany przepis Konstytucji (por. np. wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nar 3/2001,
poz. 54; zob. takze A. Wisniewski, Znaczenie wolnosci slowa w pavistwie demokratveznvm,
.Gdanskie Studia Prawnicze™ 2000, t. 7, s. 645-658). Mysl o szczegdlnym znaczeniu
wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1 Konstytucji nie powinna by¢ opacznie
rozumiana. Szczegdlna ochrona nie oznacza bowiem, ze analizowana wolno$é jest
absolutna. Dopuszczalne odstgpstwa od wolnosei gwarantowanej przez art. 54 ust. |
Konstytucji podlegaja ocenie przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki
Trybunalu Konstytucyjnego: z 20 lutego 2007 r., sygn. P 1/06 oraz z 30 pazdziernika
2006 r., sygn. P 10/06).

Jak  wskazano powyzej, art. 31 ust. 3 Konstytucji, gwarantujgcy
zasade proporcjonalnosci moze by¢ w niniejszej sprawie postrzegany wylgcznie w zwigzku
z art. 54 ust. 1 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi: ..Ograniczenia w zakresic
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawic
i tylko wtedy, gdy sa konicczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego. badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
1 praw’.

Zasada proporcjonalnosci, gwarantowana przez przywolany powyzej przepis
Konstytucji, wyznacza dopuszezalny zakres ograniczen Kkorzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw.

Nawigzujgc do dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
nalezy zauwazyc, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji ma charakter zasady ogolnej, stosowanej nie

tylko wtedy. gdy przepis gwarantujacy okreslong wolnos¢ lub prawo wyraznie przewiduje
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dopuszczalnosé limitacji. ale rowniez wtedy gdy przepis gwarantujgcy okreslong wolnosé
lub prawo nie wspomina o mozliwosci ustanowienia ograniczenia (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18
oraz z 30 pazdziernika 2006 r.. sygn. P 10/00).

Nie oznacza to jednak calkowite] dowolnosci ograniczania mozliwosci pewnych
osOb badz kregu podmiotow korzystania z wolnodci gwarantowanych przez te przepisy.
Ograniczenia musza bowiem uwzglednia¢ charakter dancgo prawa lub wolnosci i byé
ksztattowane z uwzglednieniem nakazow plynacych z zasady proporcjonalnosci.

Art. I ust. 3 Konstytucji formuluje kumulatywnie ujete przestanki

L

dopuszczalnosci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sa to:
ustawowa forma ograniczenia. istnienic w panstwie demokratycznym Koniecznosci
wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzck ograniczenia z realizacja wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci (bezpicczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej. wolnosci i praw innych 0sob) oraz
zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.

Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zatem zasada
proporcjonalnosei oraz koncepcja istoty poszczegolnych praw i wolnosei.

Stwierdzajac. ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, edy sa
konieczne w demokratycznym panstwie. trzeba rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja jest
w stanic doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (zasada przydatnosci).
czy regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polagczona
(zasada koniecznosci). czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w odpowiednigj
proporcji do cigzarow nakladanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci
w Scislym  znaczeniu). Przeslanka proporcjonalnosci w znaczeniu Scistym, niezbedna
dla uznania zasadnosci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolnosci lub praw,
oznacza zatem dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka. Tak
tres¢ zasady proporcjonalnosci jest formulowana w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1995 r.,
sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 12 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z:
12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11798, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU
nr 3/2000, poz. 86; 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; 20
pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 79; 24 marca 2003 r.,

f=
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sygn. P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22; 11 kwietnia 2006 r.. sygn. SK 57/04, OTK
ZU nr 4/A/2006, poz. 43; 6 marca 2007 r., SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23).

Art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii
1 telewizji zostal w badanej sprawie powolany w aspckciec wynikajacej z tego przepisu
Konstytucji zasady okreslonosci przepisow prawa.

Trzeba przypomniceé. ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalil si¢
poglad. Zze zasada okreslonosci zakorzeniona jest przede wszystkim w art. 2 Konstytucji.
Jako jeden z konstytutywnych clementéw zasady panstwa prawnego. a takze w art. 31
ust. 3 Konstytueji (por. np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 25 maja 2009 r.
sygn. SK 54/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69).

W rozpatrywanym wniosku Rzecznik wskazal., ze zasada okreslonosei (art. 2
Konstytucji) nie wyklucza mozliwosei poslugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami
niedookreslonymi. o ile zapewnione zostang konkretne gwarancje przejrzystosci
1 ocennosci wypelnienia nieostrego zwrotu konkretng trescia. Podkreslil, ze realizacja tej
zasady wymaga w szczegolnosci istnicnia  gwarancji  procesowych zapewniajgych
przejrzystos¢ i mozliwos¢ dokonania oceny sposobow wypelniania nicostrego zwrotu
konkretna trescig przez organ decyzujacy.

Whnioskodawca  wigze  zarzut  niekonstytucyjnosci  zakwestionowanego
urcgulowania wylgeznic z zakorzeniong w art. 2 Konstytucji zasada okreslonosci prawa.
Z petitum wniosku oraz jego uzasadnienia wynika, ze art. 2 Konstytucji, wbrew ujeciu
petitum wniosku, zostat przez Rzecznika powolany jako samodzielny wzorzec kontroli,

Trybunal Konstytucyjny uznal za potrzebne przypomnienie dotychczasowej linii
orzecznicze] dotyczgcej rozumicnia zasady okre§lonosci prawa.

W orzeeznictwic Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie. ze z wyrazonej
w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika m.in. nakaz
poprawnej legislacji. .to jest jasnego i zrozumialego formulowania szczegélowych
przepisow prawnych — konkretyzujacych prawa i obowiazki obywateli, tak by zachowana
byla zasada zaufania do tworzonego prawa™ (por. np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r.,
sygn. Kp 1713, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. §3).

Trybunal Konstytucyjny podkreslal w  swoim orzecznictwie. ze zasada
okreslonosci  regulacji  prawnych dotyczy w szezegdlnosei regulacji  dotykajacych

podstawowych praw jednostki zagwarantowanych w Konstytucji. Zasada ta pozostaje
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w Scislym zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory ustanawia wymdog, aby ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci byly ustanawiane w ustawie.
Ustawa dotyczgca praw 1 wolnosci konstytucyjnych musi jasno i precyzyjnie ustanawiad
ograniczenia tych praw, tak abyadresat na podstawie samej tylko ustawy mogl
zorientowac si¢ co do tresci wszystkich istotnych ograniczen swojego konstytucyjnego
prawa lub wolnosci (por. wyroki Trybunatlu Konstytucyjnego: z 25 maja 2009 r..
sygn. SK 54/08 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13).

W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego. w kontekécie wzorca kontroli,
ktorym jest art. 2 Konstytucji, wskazywano przy tym, ze zarzut dotyczacy postugiwania sie
przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi moglby by¢ uznany za zasadny tylko
wtedy. gdyby niemozliwe bylo przypisanie uzytemu wyrazeniu tresci zgodnej
z Konstytucjg badz tcz gdyby istniala utrwalona linia orzecznicza nadajgca temu
wyrazeniu niekonstytucyjne znaczenie (por. np. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego:

z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r.,
sygn. Kp 1/13).

3. Jak juz byla o tym mowa. prawa i wolnosci gwarantowane przez art. 22 oraz
art. 54 ust. 1 Konstytucji nic majg charakteru absolutnego. Ustawodawca ma pewng
swobod¢ stanowienia  wyjatkow  od  okre$lonych w tych przepisach wolnosci.
pod warunkiem zachowania wymogu stanowienia odstepstw w formie ustawy.

Zarzuty konstytucyjnc podnicsione w rozpatrywanej sprawie, zardéwno
w kontekscie wzorca kontroli, ktérym byl art. 22 Konstytucji, jak 1 w kontekscie wzorca
kontroli. ktorym byl art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie wigza sie
z okresleniem  materialnoprawnych granic  stanowienia  dopuszczalnych — odstepstw
od korzystania z konstytucyjnych wolnosci: wyrazania swoich poglagddw, pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji) oraz swobody dzialalnosci
gospodarcze] (art. 22 Konstytucji). Podniesione zarzuty pozostaja w  zwigzku
z formalnoprawnym wymogiem, nakazujacym stanowicnic ograniczen korzystania
z Konstytucyjnych praw 1 wolnosci w formie ustawy.

W kontekscie tego aspektu gwarancji wyslowionej w art. 22 oraz w art. 31 ust. 3
Konstytucji. z ktorg powigzane sa zarzuty konstytucyjne podniesione w badanej sprawie,

nalezalo podkresli¢. co nastgpuje:



30

W pismiennictwie podkresla sig, ze wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada
wylgeznosci regulacji ustawowej pelni funkcje gwarancyjna wobec praw i wolnoscei
czlowicka, zabezpieczajage jednostke przed nadmicrna ingerencja panstwa (zob. K.
Wojtyczek, Granice ingerenci ustawodawezej w sfere praw czlowicka w Konstvtucji RP,
Krakow 1999, s. 110). W swoim dotychezasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
wiclokrotnie precyzowal, Ze¢ zasada wylacznosei ustawy nie polega na prostym
zachowaniu ustawowej formy ograniczania wolnosci. Zapisane w art. 31 ust. 3 Konstytucji
zdanie wskazujgce. ze jedng z przeslanek zgodnego z Konstytucjg limitowania praw
1 wolnosci czlowicka i obywatela jest zachowanic ustawowej formy ingerencji, zawiera
nakaz zachowania kompletnosci unormowania ustawowego. Nalezy przez to rozumieé
koniecznos¢ okreslenia wszystkich podstawowych elementéw ograniczenia danego prawa
lub wolnosci bezposrednio w ustawie, tj. takiego ich okreslenia, aby juz na podstawie
samej analizy przepisow ustawy mozliwe bylo wyznaczenie kompletnych konturow
ograniczenia (por. np. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z 25 maja 1998 r.
sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47, z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98; z 5 lutego
2008 r., sygn. K 34/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 2).

7. orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika. ze podezas oceny zarzutu
niezgodnosci zaskarzonego uregulowania z art. 31 ust. 3 Konstytucji punktem wyjscia jest
zalozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy i domniemanie konstytucyjnosci ustaw (zob.
np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 18 marca 2010 r.. sygn. K 8/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 23).

Jak juz byla o tym mowa powyzej. w rozpatrywanym wniosku Rzecznik Praw
Obywatelskich nie zakwestionowal samej dopuszczalnosci koncesjonowania dzialalnosci
polegajgce] na rozpowszechnianiu programow telewizyjnych i radiowych ani tego,
ze podmiot. ktory chee korzysta¢ z Kkonstytucyjnych wolnoscei  gwarantowanych
przezart. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji. prowadzac dzialalnos¢ polegajaca
na rozpowszcchnianiu programéw, musi uzyskac¢ stosowne uprawnienie od wlasciwego
organu  wladzy publicznej. Podkreslit jednoczes$nie. ze na wprowadzenie takiego
ograniczenia korzystania ze¢ wskazanych konstytucyjnych wolno$ci zezwala wprost art. 54
ust. 2 zdanie drugic Konstytucji.

Nalezy zauwazy¢, ze w obowigzujagcym stanic prawnym ustawg ..wykonujacg™
wskazany powyzej art. 54 ust. 2 zdanie drugic Konstytucji jest w szezegdlnosci ustawa
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ktora w art. 46 ust. | pkt 5

przewiduje obowigzek uzyskania koncesji na wykonywanic dzialalnosci gospodarczej



w zakresie rozpowszechniania programow radiowych 1 telewizyjnych z wyjagtkiem
odnoszacym si¢ do programoéw rozpowszechnianych  wylgcznic  w  systemie
teleinformatycznym, ktore nie s rozpowszechniane naziemnie. satelitarnie lub w sieciach
kablowych. W art. 46 ust. 2 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej ustawodawca
przewidzial, ze szczegolowy zakres i warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej
podlegajgce] koncesjonowaniu okreslaja przepisy odrgbnych ustaw. Takie szczegdlowe
uregulowania w odniesieniu do dzialalnosci polegajace] na rozpowszechnianiu programéw
radiowych i telewizyjnych zawiera ustawa o radiofonii 1 telewizji. Przepisy ustawy
o radiofonii i telewizji stanowig w tym zakresie /ex specialis wobee uregulowan zawartych
w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (por. zwlaszeza wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59).
W nawiazaniu do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego trafnic zwrdcil na to uwage
Prokurator Generalny.

Uzasadniajac zarzut nickonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii
i telewizji, w cze¢dci zawierajacej wyrazenie .w szezegolnosci™., RPO zwrdcit uwage,
ze ze wzgledu na to wyrazenie ustwodawca pozostawil organowi koncesyjnemu
dowolno$¢ ustalania ostatecznego ksztaltu ograniczen wolnosci gwarantowanych
przez art. 22 oraz art. 54 ust. | Konstytucji. Ograniczenia te, wbrew konstytucyjnemu
standardowi. nie zostaly wprowadzone w ustawie; wynikaja z praktyki organu
udziclajgcego koncesji.

W odniesieniu do zarzutu drugicgo — nickonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji — Rzecznik stwierdzil, ze zgodnic z tym uregulowaniem
w postgpowaniu w przedmiocie udziclenia koncesji ocenia si¢ .mozliwosci dokonania
przez wnioskodawcg koniccznych inwestycji 1 finansowania programu™. Wedlug RPO,
to malo precyzyjne kryterium koliduje z konsytucyjnym nakazem stanowienia odstepstw
od korzystania z konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci (w badanej sprawie
chodzi o gwarancje wyslowione w art. 22 i w art. 54 ust. I Konstytucji) w formie ustawy
(art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji). a nadlo pozostaje w sprzecznosci z zasadg

okreslonosci przepisow prawa (art. 2 Konstytucji).

4. Podczas oceny zasadnosci obydwu przedstawionych powyzej zarzutéw
niczbedne bylo nawigzanie do uregulowan wyznaczajacych pozycje Krajowej Rady

Radiofonii i Telewizji.
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Zgodnie 7 art. 213 ust. 1 Konstytucji. . Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji stoi
na strazy wolnosci slowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiotonii
i telewizji™. Na plaszczyzne ustawowg to urcgulowanie przenosi art. 6 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji, zgodnie z ktorym: .Krajowa Rada stol na strazy wolnosci stowa
w radiu i telewizji. samodzielnosci dostawcow ustug medialnych i interesow odbiorcoéw
oraz zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii i telewizji™,

Z art. 213 ust. 2 Konstytucji wynika, ze Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
wydaje rozporzadzenia, a w  sprawach indywidualnych podejmuje  uchwaly.
To uregulowanie na plaszczyZznic ustawowej rozwija art. 6 ust. 2 ustawy o radiofonii
1 telewizji, wskazujac, z¢ do zadan Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji nalezy miedzy
innymi: projcktowanic w porozumieniu z Prezesem Rady Ministréw kierunkow polityki
panstwa w dziedzinie radiofonii i telewizji: okreslanie, w granicach upowaznicn
ustawowych, warunkoéw prowadzenia dzialalnosci przez dostawcow ustug medialnych;
podejmowanie, w zakresie przewidzianym ustawa, rozstrzygnie¢ w sprawach koncesji
na rozpowszechnianie programow, wpisu do rejestru programow oraz prowadzenie tego
rejestru: sprawowanie w granicach okreslonych ustawg kontroli dzialalnosci dostawcow
ustug medialnych; ustalanic wysokosci oplat za udzielenie koncesji oraz wysokodci oplat
abonamentowych.

W konteks$cie przywolanych powyze] uregulowan wyznaczajgcych kompetencje
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nalezy przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze KRRIT jJest organem niezaleznym, niejako
zawieszonym pomiedzy wladza ustawodawcezg i wykonawezg, z tym jednak Ze jego
uprawnienia reglamentacyjne, polegajace na wydawaniu decyzji w indywidualnych
sprawach 1 na wykonywaniu kompetencji prawotworczych w  postaci wydawania
rozporzadzen, zblizaja o do organow egzekutywy. Trybunal podkreélil, ze Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji jest konstytucyjnym organem panstwa wyposazonym w szereg
istotnych komptencji. ktorych realizacja (rozstrzygnigcia w formie uchwal 1 wydawanie
decyzji administracyjnych) stanowi element wykonywania przez panstwo jego funkeji
(zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06).

Krajowa Rada Radiotonii 1 Telewizji, jako organ panstwa, jest zwigzana zasadg
legalizmu (art. 7 Konstytucji). Jej dzialania muszg by¢ wiec wyznaczone przez prawo,
w ktérym winna by¢ zawarta zarowno ich podstawa, jak tez zakreslone granice. W pismie
Scjmu zasadnie podnicsiono nawigzujac do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,

ze wobec obowigzywania konstytucyjnej zasady legalizmu, brak regulacji upowazniajgceej
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Krajowa Rade¢ Radiofonii 1 Telewizji do podjecia danego dzialania nalezy uznaé
zaréwnoznaczny z jego zakazem (zob. w  szczegolnosci  wyrok  Trybunalu
Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97), przy czym naruszenie zasady
legalizmu nast¢puje takze wtedy, gdy przepisy adresowane do organu wladzy publicznej sg
na tyle nicjednoznaczne, ze pozostawiaja tym organom nadmierny zakres swobody
i uznaniowosci (zob. w szczegdlnoscr wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja
2009 r., sygn. K 21/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 67).

W doktrynic koncesja definiowana jest jako akt administracyjny stanowigcy
wyraz zgody panstwa na podjecic i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej zastrzezonej
na rzecz panstwa lub majgee] szczegélne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo
panstwa lub obywateli. wydany na podstawie przepiséw okreslajacych warunki oraz tryb
wydawania koncesji, ktory przy zapewnionej mu przez prawo trwalosei. ustanawia prawo
do podjecia i wykonywania dzialalnosci gospodarczej na warunkach ustalonych
w koncesji, wydawany na wniosek przedsi¢gbiorcy (por. C. Kosikowski, Prawo
dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 580).

W orzecznictwic wskazuje si¢. ze koncesja to publicznoprawne uprawnienie
podmiotowe zwigzane z dostepem do reglamentowancgo rynku, na ktorym
koncesjonariusz, prowadzac dzialalno$é gospodarcza. korzysta z rzadkiego dobra, jakim sg
ograniczone zasoby czestotliwoscei (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 lipca
2011 r., sygn. P 9/09 oraz wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r.. syen. akt [II RN
34/98, OSNP nr 5/1999, poz. 157). Podkredla si¢ rowniez, ze jest to publicznoprawne
uprawnicnie do prowadzenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej przyznane okreslonemu
podmiotowi. ktory spelnia wymagania przedmiotowe i podmiotowe, w drodze decyzji
wlasciwego organu administracji (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r..
sygn. akt [l RN 34/98, OSNP nr 5/1999. poz. 157 oraz wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 lutego 1995 r., sygn. akt 11 SA 1835/93, .Wokanda™ nr 7/1995,
5.30)

Konstrukeja koncesji na nadawanie programéw radiowych i telewizyjnych opiera
si¢ na uznaniu administracyjnym (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 24 lipca 2003 r., sygn. akt II SA 793/01, Lex nr 157653).

W kontekscie przywolanego powyzej uregulowania zawartego w art. 34 ustawy
o radiofonii i telewizji nalezy odnotowac. ze z jego tresei ..wynika nie prawo do koncesji,
ale jedynie mozliwos¢ uzyskania koncesji™. Organ wladzy publicznej moze zatem podjaé

decyzje o okreslonej tresci, ale nie musi: jest uprawniony, po dokladnym zbadaniu stanu



taktycznego 1 prawnego (wniosku koncesyjnego), do wyboru jedne; z dwdch
dopuszczalnych konsekwencji prawnych (zob. takze powolany w pismie Sejmu artykut A.
Nalgcza, Uznanie administracyine a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 43). Stwierdzono nadto. 7¢ z przywolanym powyzej przepisem koresponduje
art. 35 ustawy, ktory takze stanowi o mozliwosci udzielenia koncesji osobie fizycznej,
majacej obywatelstwo polskie i stale miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskicj, osobic prawnej lub osobowej spolce handlowej, ktére maja siedzibe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskici.

Z ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej wynika, ze wykonywanie
dzialalnosci w zakresie rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych nic jest
jedyng dzialalnoscig koncesjonowang. Uzaleznienie dopuszczalnosci  prowadzenia
dziatalnoscei gospodarczej od uprzednicgo uzyskania koncesji przewidujg jeszeze inne
ustawy: ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu dzialalnosci gospodarcze]
w zakresiec wytwarzania 1 obrotu materiatami wybuchowymi. bronig, amunicjg oraz
wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1017), ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. z 2012 r.
poz. 1059; dalej: prawo energetyczne), ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie osob
1 mienia (Dz.U. z 2005 r., Nr 145, poz. 1221, z¢ zm.), ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. -
Prawo lotnicze (Dz.U. z 2013 r. poz. 1393 ze zm.; dalej: prawo lotnicze), ustawa z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540 z¢ zm.).

Nie dokonujac poziome] oceny uregulowania zawartcgo w kontrolowanym
przepisie, porownawezo jedynie warto w tym miejscu odnotowad, ze ustawy przewidujgce
koncesjonowanie dzialalnosci roznie okreslajg dostgp do koncesji. Odmienne
uregulowanie tej  kwestii  wigze sie  ze specyfika poszezegolnych  rodzajow
koncesjonowanej dzialalnosci.

Nie wnikajge w szczegolowe kwestic dotyczgce rozwigzan przyjetych w tym
zakresie na gruncie ustaw niezaskarzonych w niniejsze] sprawie, trzeba zauwazyc,
ze w niektorych innych ustawach dotyczacych dzialalnosci koncesjonowanej wyznaczajac
dostep do koncesji ustawodawca tez poshuzyl si¢ wyrazeniem ..w szczegdlnosei™.

W ustawic z dnia 9 czerwea 2011 r. = Prawo geologiczne 1 gomicze (Dz. U.
Nr 163. poz. 981 ze zm.; dalej: prawo geologiczne i gdornicze) zasady koncesjonowania
zostaly okreslone w dziale 111, rozdziatach 1 1 2. Odmowy udzielenia koncesji dotyczy

art. 29 ust. I, zawarty w rozdziale 1 prawa geologiczncgo 1 gbérniczego oraz art. 45
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pomieszczony w rozdziale 2 tej ustawy. Wyznaczajac dostep do koncesji zwrotem
W szezegolnosei™ ustawodawcea posluzyl sie tu w art. 29 ust. 1 prawa geologicznego i
gorniczego. Zgodnie z ustgpem pierwszym tego artykulu: . Jezeli zamierzona dzialalnoséé
sprzeciwia si¢ interesowi publicznemu, w szezegolnosei zwigzanemu z bezpieczenstwem
panstwa lub ochrong srodowiska w tym z racjonalng gospodarkg zlozami kopalin. badz
uniemozliwilaby wykorzystanie nieruchomosci zgodnie z ich przeznaczeniem okreslonym
odpowiednio przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub przepisy
odrebne, a w przypadku braku tego planu - uniemozliwilaby wykorzystanie nieruchomosci
w  sposob  okreslony w  studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy lub w przepisach odr¢bnych, organ koncesyjny odmawia udzielenia
koncesji™. W ustepie drugim wskazany przepis stanowi: ..Odmowa udziclenia koncesji
na podziemne skladowanie odpadoéw nastepuje rowniez, jezeli istnigje uzasadniona
technicznie. ekologicznic lub ekonomicznie mozliwos¢ odzysku lub mozliwosé
unieszkodliwiania odpaddw w inny sposdb niz przez ich skladowanie™. Zwrotem
W §7€ZegOnosci” ani innym. znaczeniowo z nim zbieznym. jako przeslanka ograniczajaca
dostep do kocensji nie operuje art. 45 ust. 2 prawa geologicznego i gérniczego dotyczacy
koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie z10z weglowodoréow oraz wydobywanie
weglowodorow ze zloz: udzielenie koncesji na ten rodzaj dzialalnosci poprzedza sic
co do zasady przetargiem (art. 43 prawa geologicznego i gorniczego).

Szczegolna, konstytucyjnie chroniona wolno$é formulowania pogladow i ich
rozpowszechniania za pomocg programow  telewizyjnych i radiowych niewatpliwie
wymaga, aby nadawanie programow bylo wolne od ingerencji panstwa, co wigZe sie
z tradycyjng doktryng tzw. negatywnych obowigzkow panstwa. Z drugiej jednak strony,
panstwo musi podejmowac dzialania pozytywne w celu zagwarantowania osobom
o réznych pogladach dostepu do Srodkow masowego przekazu. Zawlaszezenie radia
i telewizji przez jedng grupg spoleczng lub jedng opcj¢ polityczng przekresla wolny
charakter mediow. Dlatego tez procedura koncesyjna powinna mie¢ na celu wylonienie
nadawcy. ktory gwarantuje najlepsze warunki programowe. Jak wskazano powyzej. ta
okolicznos¢ jest pomiedzy uczestnikami postgpowania niesporna.

W ramach postgpowania zmierzajacego do udzielenia koncesji konieczne jest
zachowanic dwoch istotnych zasad: 1) réwno$ci wobec prawa; chodzi tu o réwne
traktowanie wszystkich podmiotow ubiegajacyh si¢ o uzyskanie reglamentowancgo dobra
w postaci koncesjiz 2) jawnosci decyzji w przedmiocie udzielenia koncesji oraz jej

uzasadnienia.



Jak wskazano powyzej. koncesja charakteryzuje si¢ uznaniowo$cig: przestanki
przyznania koncesji. jej cofniecia. zmiany, czy ograniczenia zakresu poddane sa uznaniu
organu koncesyjnego (organu administracyjnego) — por. M. Szydlo. Swobodu d=ialulnosci
gospodarczej, Warszawa 2005, s. 224). W konsckwencji w wypadku koncesji organ
koncesyjny ma szeroki zakres wladzy dyskrecjonalnej podezas podejmowania decyzji o
przyznaniu badz nieprzyznaniu koncesji. Odmiennie bowiem anizeli zezwolenie na
prowadzenie okreslonej  dzialalnosei  gospodarczej. ktore jest dostgpne w  wypadku
spelnienia  wymaganych przeslanek, koncesja to przywilej dostepny wylgeznie
dla wybranych podmiotow (por. M. Zdyb, Komentarz do ustawy. Prawo dzialalnosci
gospodarczej, Krakow 2000, s. 268-269: K. Chalubinska-Jentkiewicz, Audiowizualne
uslugi medialne. Reglamentacja w warunkach komwersji cvfrowej, Lex 2013; R.W.
Kaszubski, M. Olszak, Koncesje a zasada wolnosci dzialalnosci gospodarczej, Glosa
nr 7/1998, s. 5).

Przywolany na wsigpie art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji okresla
pozytywne przestanki. Ktorych spelnienie stanowi warunck sine qua non uzyskania
koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych. Uzyte w tym
przepisic,  kwestionowane przez  wnioskodawce  wyrazenie .w  szczegdlnosei”
Jednoznacznic wskazuje, ze Kkatalog przestaneck zawarty w tym przepisie nie jest
zamknigty. W postgpowaniu w przedmiocie udzielenia koncesji ocenie podlega kazda
sposrod przeslanek zawartych w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji oraz
uwzglednia si¢ inne jeszeze. niewskazane w tym przepisie, okolicznosei, ktore moga mieé
znaczenie dla rozstrzygnigeia wniosku o przyznanie koncesji (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 16 marca 2010 r., sygn. akt [1 GSK 336/09, Lex nr 596766).

W rozpatrywanym wniosku RPO zarzucil. ze ograniczenia korzystania z praw
i wolnosci gwarantowanych przez art. 22 oraz art. 54 ust. 1 Konstytucji nie zostaly
ustanowione w kompletne) postaci w ustawie, lecz wynikaja z praktyki przyjetej
przez organ koncesyjny.

Wyrazenie .w szczegblnodei™, ktorym ustawodawca posluzyl siec w art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji, jednoznacznie wskazuje. ze zawarte w tym przepisie
wyliczenie przestanck. ktore podlegaja  badaniu w  postgpowaniu  toczacym  sie
w przedmiocie uzyskania koncesji, nie ma charakteru zamknietego.

Powyzsze stwierdzenie nic powinno by¢ jednak opacznie rozumiane. Nie

powinno by¢ w szczegdlnosei odezytywane jako potwierdzenie zasadnosci zarzutu
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sformutowanego przez Rzecznika w odniesienu do art. 36 ust. | ustawy o radiofonii
1 tclewizji.

Luz decyzyjny, jaki Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (organowi
administracyjnemu) wyznacza sformulowanie Kkwestionowane przez Rzecznika, nie
oznacza dowolnosei decyzji co do udzielenia koncesji. Stosujac zaskarzone uregulowanie,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji niec moze naruszaé praw podmiotowych
wnioskodawcow wynikajacych z innych przepisow. w tym w szczegdlnodcei z przepisow
rangi konstytucyjnej. Krepujg ja zaréwno przepisy o charakterze materialnoprawnym,
jak 1 przepisy procesowe.

Oceniajac zlozony wniosek koncesyjny w kontekécie mozliwosei uzyskania
koncesji, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji dziala nie tylko na podstawic art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji oraz innych przepisow zawartych w tej ustawic.
Podstawe prawng dzialania tego organu stanowig tu takze inne przepisy. a w szczegolnosei
uregulowania zawarte w ustawie z dnia 14 czerwea 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267; dalej: k.p.a.). W orzecznictwie Naczelnego
Sadu Aministracyjnego stwierdza si¢. ze udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programéw radiowych i telewizyjnych ma nast¢powaé .w oparciu o obiektywne kryteria
ustawowe, po precyzyjnym ustaleniu stanu faktycznego na podstawie caloksztaltu
zebranego w sprawie materialu dowodowego i jego wszechstronnej ocenie. zgodnie z [ ...]
art. 7, 77 § 11 80 k.p.a.” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lipca 2003 r.,
sygn. akt II SA 793/01, Lex nr 157653).

Trzeba zauwazy¢. ze powolany przez Rzecznika wyrok ETPC z 17 czerwea
2008 r. w sprawic Meltex Ltd and Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga
nr 32283/04) nie dostarcza argumentow. ktére obalalyby konstytucyjnosé zaskarzonego
uregulowania. Wskazany wyrok zapadl w kontekscie odmiennego stanu faktycznego
I prawnego. ETPC nie wypowiedzial si¢ w nim w sprawie warunkéw dopuszezalnosci
limitowania dostgpu do dzialalnosci gospodarczej polegajacej na rozpowszechnianiu
programow radiowych 1 telewizyjnych. We wskazanym wyroku ETPC wypowiedzial si¢
merytoryeznie wylgeznie w kwestii powinnoéci uzasadniania przez organ armenski,
bedgey  odpowiednikiem polskiej Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, decyzji
o odmowie udzielenia licencji  na  rozpowszechnianie  programow radiowych
1 telewizyjnych, stwierdzajgc, ze brak uzasadnienia nie chroni odpowiednio przed
arbitralnymi ingerencjami wiadz publicznych w fundamentalne prawo do wolnoéci

wypowiedzi.



Jak wskazano powyzej. podejmujgc decyzje co do udzielenia koncesji Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji korzysta z pewnego zakresu swobody wpisanego w istote
uznania administracyjnego. Swoboda ta nie oznacza jednak akceptacji dowolnosci decyzji.
Swobod¢ Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji krepuja tu przepisy k.p.a. W postepowaniu
koncesyjnym  konieczne jest zapewnienie realizacji zasady roéwnosci wobec prawa
(rownego dostgpu do reglamentowanego dobra w postaci koncesji) oraz jawnosci decyzji
podjetej w przedmiocie udzielenia koncesji. Organ administracyjny. dziatajac w granicach
uznania administracyjnego, zanim zadecyduje. w jakim zakresie bedzie korzystaé
ze swoje] wladzy, ma obowigzek wszechstronnego zbadania stanu faktycznego sprawy
w perspektywie wszystkich przepisow prawa materialnego mogacych mieé zastosowanie
w sprawie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt Il SA 1075/01, Lex nr 51033), a takze musi uwzglednié¢ te okolicznosé,
by decyzja w przedmiocic udziclenia koncesji pozostawala w zgodzie z interesem
spolecznym oraz slusznym interesem obywateli.

Gwarancj¢ realizacji zasady réwnosci wobec prawa stanowi tu w szczegdlnoscei
art. 34 ustawy o radiofonii i telewizji: wszystkie wnioski koncesyjne zlozone w terminie
wskazanym przez Przewodniczgcego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji sy
rozpatrywane w jednym postgpowaniu, jezeli ich liczba przekracza liczbe mozliwych
do udzielenia  koncesji. Wymoég rozpoznania wszystkich  wnioskéw w  jednym
postgpowaniu ulatwia prawidlowg ocene poszczegdlnych wnioskodawcow w kontekscie
pozostatych, sprzyjajac wyborowi najlepszych wnioskodawcow.,

Z art. 107 § 3 k.p.a. wynika, ze uzasadnienie jest obligatoryjnym skladnikiem
decyzji administracyjnej. Ma ono zawiera¢ dwa elementy konieczne: uzasadnienie
faktyczne oraz uzasadnicnic prawne. W ramach uzasadnienia faktycznego organ
administracji jest zobligowany do wskazania faktow, ktore w rozpoznanej sprawie uznal
za udowodnione, dowodow, na ktorych si¢ oparl, rozstrzygajac sprawe, oraz przyczyn
odmowicnia wiarygodnodci pozostalym dowodom. Obowigzek wynikajacy z art. 107
§ 3 k.p.a. nabiera szczegdlnego znaczenia w wypadku, gdy organ administracji — tak
jak w badanej sprawic - przyznaje uprawnienie jednemu tylko lub niektorym tylko sposrod
podmiotow ubiegajgcych si¢ o nic. zwlaszeza jezeli kieruje si¢ przy ich wyborze wlasna
oceng opartyg na ogdlnic ujetych kryteriach.

Przepisy wskazane jako wzorce kontroli w sprawie, tj. zarowno art. 22,

Jakiart. 54 ust. I w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. dopuszezaja mozliwosé limitacji
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gwélranlowanych przez nie wolnosci wtedy tylko. gdy stosowane ograniczenie wynika
Z przepisu ustawy.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny poczynil szezegdtowe
ustalenia dotyczgce stosowania zakwestionowanego uregulowania.

Trzeba podkreslic, ze przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
na rozprawie 18 lutego 2014 r., odpowiadajge na pytania sedziow Trybunatu zapewnila,
ze zarobwno w praktyce Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jak i w orzecznictwie sadow
administracyjnych, kwestionowane wyrazenie .w szczegolnoscei™ nie jest rozumiane Jako
mozliwos¢ dopisania czy tez okreslenia jakiejs dodatkowej przestanki. nieznanej ustawie.
przez przewodniczgcego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w postepowaniu, w ktérym
ocenia zlozone wnioski koncesyjne™. Przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji powiedziala, ze analizowane wyrazenie nie jest takze rozumiane jako zrédlo.
z ktorego  moglaby wynika¢ dopuszczalnosé  okreslenia  dodatkowej. nieokreslonej
w ustawic przestanki ograniczajgcej dostep do koncesji. Stwierdzita przy tym, ze nigdy nie
zdarzylo si¢. aby w praktyce Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako kryterium
w postgpowaniu o udzielenie koncesji zostalo wprowadzone jakickolwiek wymaganie.
ktore nie jest wskazane w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii o telewizji. Jak podkreslita,
tres¢ ogloszenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji zawiera katalog przestanek
zamknigtych. Ustawa determinuje z kolei tresé¢ ogloszenia, tj. elementy, ktore majg sie
w nim znalez¢.

W swictle wszystkich powyzszych argumentéw Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizj,
W czgsei zawierajacej wyrazenie w szezegdlnodei”, rozumiany w ten sposob, ze zrodtem.,
uzupelniajacych wobec wymienionych w tym przepisie przestanek, od ktérych spelnienia
zalezy mozliwos¢ uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego droga
rozsiewczg naziemng w sposdb cyfrowy, moze by¢ wylacznie przepis ustawy. nie
pozostawia Krajowej Radzic Radiofonii i Telewizji jako organowi administracyjnemu
nadmiernego zakresu swobody i uznaniowosci i nie koliduje z konstytucyjng zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji) — (por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja
2009 r., sygn. K 21/08).

Jak wynika z przeprowadzonych przez Trybunal Konstytucyjny ustalen,
wskazany przepis nic jest wykorzystywany przez organy stosujgce prawo w sposob

sprzeczny 7. przepisami konstytucyjnymi, w tym w szczegolnoscei z zasadg legalizmu.
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Trzeba zaznaczy¢, ze odmienne ustalenia w tym zakresie obligowaloby Trybunal
do kontroli konstytucyjnosci  kontrolowanego przepisu w  brzmieniu nadanym mu
w praktyce.

Majac na uwadze wszystkic powyzsze argumenty, Trybunal Konstytucyjny
stwicrdzil. Ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji w zaskarzonym zakresie,
rozumiany w sposob wskazany powyzej. jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku

z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
itelewizji z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunal
Konstytucyjny stwierdzil, co nastepuje:

Rzecznik zarzucil, Ze kryterium selekcyjne, jakim posluzyl sie ustawodawca
w art. 30 ust. 1 pkt 2 wskazanej ustawy, jest malo precyzyjne, mimo ze dotyczy materii
finansowej. ktéra jest wymierna, a w konsekwencji mozliwa do skonkretyzowania.

Zarzuty niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku
zart. 31 ust. 3 oraz z arl. 2 Konstytucji w aspekcie wynikajgcej z tego przepisu zasady
prawidlowej legislacji wymagaly osobnej oceny. Punkt wyjscia musial tu stanowié¢ zarzut
niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 2 Konstytuciji.

Rozwazajac zarzut niezgodnoSci art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji
z art. 2 Konstytucji w aspekeie prawidlowej legislacji, Trybunal Konstytucyjny
nie podzielit argumentow przedstawionych przez Rzecznika.

Trafnos¢ stwierdzenia zawartego w rozpatrywanym wniosku, ze ze wzgledu
na obowigzywanic konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa, zakorzenionej w art. 2
Konstytucji, ustawodawca powinien ostroznic operowa¢ zwrotami niedookreslonymi,
nie budzi watpliwosci. Trybunal stwierdzil jednak, 7¢ tre$¢ kontrolowanego przepisu
nie zawiera zwrotéw niedookreslonych ani — tym bardziej — przepis nie operuje klauzulg
generalna.

Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naklada na Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji obowiazek dokonania oceny zdolnosci finansowej osoby
ubicgajacej si¢c o koncesjg.

Warto tu  poréwnawczo odnotowaé. ze ocena mozliwosci  finansowania
dzialalnosci stanowi kryterium dostepu do koncesji takze w innych ustawach odnoszgcych

si¢ do dzialalnosci koncesjonowanej. Chodzi tu w szezegdlnosci o art. 33 ust. | prawa
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energetycznego oraz art. 171b prawa lotniczego. W prawie lotniczym pojawienie si¢
wyraznych oznak probleméw finansowych przewoznika lub otwarcie postepowania
upadlosciowego takze przeciwko przewoznikowi lotniczemu posiadajacemu  koncesje
obliguje do dokonania szczegdlowej oceny sytuacji finansowej przewoznika.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil. ze kryterium odnoszace si¢ do kondygji
finansowe] podmiotu ubiegajacego sie o koncesje na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych nie koliduje z art. 2 Konstytucji w aspekcie poprawnej
legislacii.

Trzeba zauwazy¢, ze kwestionowane wyrazenic wypelnia konkretng trescig
orzecznictwo. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym stwierdza sig;
z¢ w postgpowaniu toczgcym si¢ w przedmiocie udzielenia koncesji Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji ocenia zdolnosé wnioskodawcow do sfinansowania nakladow
inwestycyjnych, oplaty koncesyjnej oraz dzialalnoscei poczatkowej projektu. Wskazuje sie
przy tym, ze podmiot wnoszagcy o udzielenic mu koncesji na nadawanie programow
radiowych i telewizyjnych powinien wykazaé we wniosku koncesyjnym, ze dysponuje
zrodtami finansowania dzialalnosci objetej koncesja. Zrodlem finansowania moga tu by¢é
zarowno jego srodki. jak i $rodki pochodzgce od innych osdb, przy czym w tym drugim
wypadku zobowigzanie do finansowania dzialalnosci koncesyjnej powinno byé
Jednoznaczne 1 zalezne wylgeznie od uzyskania koncesji (zadne inne warunki nie 59
dopuszcezalne) — (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 24 maja 2004 r., sygn. akt Il SA 1780/02, Lex nr 697583). Zgodnie 7z orzecznictwem,
kryterium, o ktérym mowa jest w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji
(mozliwos¢ dokonania przez wnioskodawee koniecznych inwestycji i finansowania
programu), jest mozliwe do spelnienia niczaleznie od wielkosci posiadanego potencjalu
czy wartoscei poszezegolnych wskaznikow finansowych (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 25 maja 2012 r., sygn. akt VI SA/Wa 627/12,
Lex nr 1225808).

Z przedstawiong linig orzeczniczg koresponduje wypowied? przedstawiciclki
KRRIT na rozprawie 18 lutego 2014 r. Stwierdzila ona mianowicie. ze wnioskodawea
ubicgajgcy si¢ o koncesje sklada m.in. sprawozdanie obrazujgce jego kondycje
finansowa. To sprawozdanie ma jednak warto$¢ do pewnego stopnia historyczna,
oddaje bowiem stan finansowy wnioskodawcy z przeszlosci. Przedstawicielka
Krajowej Rady Radiofonii podkreslita przy tym. ze wnioskodawca sklada jednak

rownicz takic dokumenty, ktore pozwalaja poznaé Jjego aktualng sytuacje finansowa,



42

w szczegolnosel poziom jego zobowigzan, poziom jego srodkow. zgromadzone $rodki
finansowe, ale tez mozliwos¢ pozyskania wlasciwych., niezbednych srodkow.
Jak zaznaczyla. wnioskodawca . projektuje sam program, przedstawia swoj projekt,
sam okre$la. jakic sg dla nicgo niezbedne inwestycje i to. co ma pokazaé organowi.
czy jest w stanie to sfinansowac. Jak to zrobi - to zalezy juz od inicjatywy
wnioskodawcey. On moze mie¢ $rodki wlasne, moze mie¢ srodki pozyskane od swojego
akcjonariusza czy udzialowca., moze mie¢ $rodki pozyskane. na przyklad. z kredytu
bankowego, ale tez na dzien rozpatrywania zazwyczaj, moze si¢ tak zdarzy¢, ze tych
srodkow jeszeze fizycznic nie ma. Ma na przyklad promes¢ udziclenia kredytu przez
bank. ale wlasnic pod warunkiem otrzymania tej koncesji™.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego. bardziej precyzyjne (np. kwotowe) ujecie
tej przestanki. wbrew sugestiom Rzecznika, nie wydaje si¢ mozliwe do zrealizowania.
Analizowana przeslanka zaklada bowiem mozliwosei finansowania dzialalnosci
przez podmiot ubiegajacy si¢ o koncesj¢ w odniesieniu do wymagan inwestycyjnych
konkretnego przedsiewzigcia.

W swietle powyzszego Trybunal Konstytucyjny stwierdzil. ze art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii 1 telewizji jest zgodny zart. 2 Konstytucji w aspckeie zasady

poprawngj legislacji.

6. Wobece stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny, ze kontrolowany art. 36
ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji nie koliduje z art. 2 Konstytucji w aspekcic
poprawnej legislacji, w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy
o radiofonii i telewizji z art. 22 1 art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
aktualno$¢ zachowujg poczynione powyzej rozwazania odnoszgce si¢ do konstytucyjnych
granic swobody wpisanej w istot¢ uznania administracyjnego.

Jak wskazano powyzej. podejmujac decyzj¢ co do udzielenia koncesji, Krajowa
Rada Radiofonii 1 Telewizji korzysta z pewnego zakresu swobody wpisanego w istote
uznania administracyjnego. Ze wzgledu na obowigzywanie przepiséw k.p.a.. swoboda ta
nie oznacza akceptacji dowolnosci tej decyzji. W postepowaniu koncesyjnym konieczne
jest zapewnienie realizacji zasady rdéwnosci wobec prawa oraz jawnosci decyzji
co do udziclenia koncesji. Dochowanie tych wymogow w postepowaniu administracyjnym
toczacym si¢ przed Krajowg Rada Radiofonii 1 Telewizji  podlega kontroli

sadowoadministracyne;j.
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Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1
pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji, nie pozostawiajac Krajowej Radzie Radiofonii
i Telewizji (organowi administracyjnemu) nadmiernego zakresu swobody i uznaniowosci,

Jestzgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

7. Przechodzac do oceny podniesionego przez RPO zarzutu niczgodnosei art. 37
ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, co nastepuje;

Zaskarzony przepis stanowi: .Krajowa Rada. po zasiegnicciu opinii Prezesa
Urzgdu Komunikacji Elektronicznej. okresli, w drodze rozporzadzenia. dane. ktore
powinien zawiera¢ wniosck, oraz szczegolowy tryb postepowania w sprawach udzielania
i cofania koncesji™,

Zgodnie 7 art. 92 ust. 1 Konstytucji: .Rozporzadzenia sg wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji. na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie
I w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okredla¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresei aktu™,

Art. 92 ust. 1 Konstytucji byt wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze rozporzadzenie jest aktem
wykonawezym, wydanym na podstawie ustawy i w celu jej wykonania. To znaczy, ze: 1)
rozporzgdzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego, szczegdlowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. w celu wykonania ustawy
(niedopuszczalne jest domniemanie kompetencji do wydania rozporzadzenia); 2) akt ten
nie moze by¢ sprzeczny z ustawa, na podstawie ktérej zostal wydany. oraz. z normami
konstytucyjnymi. a takze z wszelkimi obowigzujacymi ustawami. ktore w sposob
bezposredni lub posredni regulujg materic bedace przedmiotem rozporzadzenia; 3) jezeli
rozporzadzenie ma okreslic tryb postepowania. to powinna by¢ zachowana spdjnosé
z innymi przepisami wyzszej rangi (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca
2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28 oraz 8 stycznia 2013 r.,
sygn. K 38/12, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 1).

To, czy rozporzadzenie jest aktem wykonawczym wobec ustawy. ¢zy tez ma
charakter samoistny. jest determinowane przede wszystkim przez tres¢ ustawowego

upowaznienia do jego wydania. Upowaznicnie to musi mie¢ charakter szezegOlowy
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pod wzgledem: 1) podmiotowym (musi okreslaé¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia), 2) przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych
do uregulowania) oraz 3) treSciowym (musi okreslaé wytyczne do tresci aktu: por. wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r.. sygn. K 12/99. OTK ZU nr 6/1999.
poz. 120 oraz kilkanascie pdzniejszych orzeczen). Brak ktoregos z tych elementéw moze
samodzielnie przesgdzaé o niezgodnosei badanego upowaznienia ustawowego z art. 92
ust. 1 Konstytucji (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r.,
sygn. K 38/12).

Zgodnic z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego. zakres
materii, ktora moze by¢ przekazana ustawa do regulacji w rozporzadzeniu. powinien by¢
okreslony ..poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktore reguluje
ustawa. lecz ktore nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy
1 dlatego nie zostaly unormowane w nicj wyczerpujaco. a sg niezbedne do realizacji norm
ustawy™ (por. wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12 oraz
powolywane tam wczesniejsze orzecznictwo). Minimalny stopien szczegdlowoscl
wytycznych zalezy od regulowanej materii: .w nicktorych dziedzinach (np. prawo karne,
czy — mowige szerze] — regulacje represyjne) zarysowuje si¢ bezwzgledna wylgcznosé
ustawy, nakazujgca normowanic w samej ustawie wlasciwie wszystkich eclementow
definiujacych strone podmiotowa czy przedmiotowa czynow karalnych (...). W innych
dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wigcej miejsca dla regulacji wykonawezych.
Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankictowego (...). Innymi slowy — mozliwe jest tez sformulowanie ogdlnicjszej zasady
konstytucyjnej: im silni¢j regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji
jednostki (podmiotéw podobnych). tym pelniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym
mniej miegjsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych., Przy czym minimum
tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego. a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum,
stosownie do regulowanej materii 1 jej zwigzku z sytuacjg jednostki™ (wyrok z 16 stycznia
2007 r.. sygn. U 5/06. OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3: stwicrdzenia te powlarzajg czesciowo
tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; por. takze
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12). Co do zasady
~ustawodawca nie moze przekazywaé do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw
o istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela
zagwarantowanych w  Konstytucji. Wymienione sprawy musza by¢  regulowane

bezposrednio w ustawie™ (wyrok z 28 czerwca 2000 r.. sygn. K 34/99; tcza powtdrzona
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nastepnie m.in. w wyrokach z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01. OTK ZU nr 1/A72002,
poz. 3; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003. poz. 62; 26 listopada 2003 r.,
sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003. poz. 97; por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Jak juz byla o tym mowa powyzej. formutujac zarzut niezgodnosci art. 37 ust, 4
ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik podniost dwojakiego
rodzaju zastrzezenia dotyczace szczegdlowosci zawartego w zaskarzonym przepisie
upowaznienia.

Wskazal po pierwsze. ze jest ono nieprecyzyjne pod wzglgdem przedmiotowym.
bo nic okredla nalezycic materii. ktdra ma zosta¢ zawarta w akcie wykonawczym.
a w szezegollnoscei, czy dane, o ktorych mowa jest w zaskarzonym przepisie, majg dotyczy¢
wszystkich _przeslanek okreslonych w art. 36 ust. | pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji,
czy tez niektorych z tych przestanek, a jesli tylko niektorych, to jakich™. Upowaznienie nie
okresla tez, czy poza danymi dokumentujgcymi spelnianic przestanek okreslonych
w art. 36 ust. | pkt 1-5 tej ustawy w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenic dodatkowych
danych, ktére powinien zawieraé wniosek, skoro katalog przeslanck ocenianych w procesie
koncesyjnym jest katalogiem otwartym. Zarzucil ponadto, ze z kwestionowanego
upowaznicnia wynika. ze w drodze rozporzadzenia zostanie ustalony szczegolowy tryb
postgpowania w sprawach udzielania i cofania koncesji. ktory jest okreslony w k.p.a.,
z uwzglednieniem odrebnych regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie o radiofonii
I telewizji oraz w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Watpliwosei wywolato
to, czy ..szezegotowy tryb postgpowania™ nalezy odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewizji,
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, czy do k.p.a., czy tez moze lacznie
do wszystkich wymienionych ustaw.

Po drugie, Rzecznik zarzucil. ze kwestionowane upowaznienic Jjest wadliwe takze
w zakresie szczegolowosci pod wzgledem tresciowym, nie zawiera bowiem wytycznych,
ktérymi powinna si¢ kierowaé¢ Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, okreslajge dane, jakie
powinien zawiera¢ wniosek o udziclenie koncesji.

Kwestionowany przepis zawiera upowaznienie do okrelenia w rozporzadzeniu
danych. ktére powinien zawieraé wniosek o udzielenie koncesji, oraz szczegdtowego trybu
postgpowania w sprawach udziclania i cofania koncesji.

W' zakresie zarzutu dotyczgcego danych. ktére powinien zawieraé wniosek

0 udziclenie  koncesji, Trybunal Konstytucyjny podzielit stanowisko Prokuratora



46

Generalnego. ze skoro w rozporzadzeniu maja zostaé okreslone: 1) dane, jakie ma
zawiera¢ wniosek o udziclenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych
i telewizyjnych oraz 2) szczegolowy tryb postgpowania w sprawach udzielania 1 colania
koncesji. to oczywiste jest. ze ma si¢ ono odnosi¢ do materii uregulowanej w rozdziale 5
ustawy o radiofonii i telewizji — ..Koncesje na rozpowszechnianie programow™. Wyrazenie
~dane”, ktérym ustawodawca posltuzyl si¢ w zaskarzonym art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
1 telewizji, nalezy wigza¢ z danymi potrzebnymi organowi Koncesyjnemu do podjecia
decyzji o udzicleniu badz nieudzieleniu koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych.

Z tresci rozporzadzenia wynika, ze dotyczy ono wylacznie kwestil o charakterze
techniczno-proceduralnym. Nie ma w nim przepisow, ktdore mozna by uzna¢ za dalsze,
pozaustawowe przeslanki dostepu do koncesji.

Jak wskazano powyzej, decyzja o udzieleniu koncesji na rozpowszechnianie
programow radiowych 1 telewizyjnych opiera si¢ na uznaniu administracyjnym,
niecmniej jednak przestanki uzyskania koncesji uregulowane sa na plaszczyznie
ustawowe] (bezposrednio w ustawie o radiofonii i telewizji ustawodawca uregulowal,
zarowno pod wzgledem podmiotowym. jak przedmiotowym. tryb sktadania wnioskow
o udziclenie koncesji: zastosowanie znajduja tu nadto przepisy k.p.a.). Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil zatem, ze wbrew zarzutowi Rzecznika, materia, ktora
ma zosta¢ uregulowana w rozporzadzeniu. zostala wystarczajaco sprecyzowana
na plaszczyznic ustawowe;j.

Jak wskazano powyzej w konteksécie wzorca kontroli, ktorym byl art. 92 ust. |
Konstytucji, RPO sformutowal jeden jeszcze zarzut. Zdaniem Rzecznika, upowaznienie
zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie ma charakteru szczegotowego
takze pod wzgledem tresciowym: nic okresla, .jak ma by¢ uregulowana materia
rozporzgdzenia”. W zakresie objetym wnioskiem, zdaniem RPO, nie mozna zatem
w sposob jednoznaczny okreslic, jakimi kryteriami powinien kierowac si¢ organ, wydajac
rozporzadzenie.

W odniesieniu do zarzutu braku ustawowych wytycznych dotyczacych materii
przekazanej do rozporzadzenia nalezalo stwierdzi€. co nastepuje:

7. dotychczasowego  orzecznictwa Trybunalu  Konstytucyjnego  wynika.
ze wytyczne dotyczgee tresei aktu  wykonawczego moga przybicra¢ rézng postaé

redakcyjna.
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Dopuszczalne jest w szezegolnosci ich ujecie zarowno w sposéb _negatywny™
(przez ustalenie. ktérych mozliwych do zastosowania rozwigzan ustawodawca nie
akeeptuje w akcie wykonawcezym), jak i w sposob ..pozytywny™ (np. przez wskazanie
celow lub funkeji normowanej instytucji albo innych kryteriow, ktorymi powinien sie
kicrowac tworca rozporzadzenia — por. np. powolany powyzej wyrok o sygn. K 28/08:
zob. takze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Oprocz  typowej konstrukcji  przepisu upowazniajacego. kompleksowo
regulujgcego  tres¢ przewidywanego rozporzadzenia, w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego dopuszczono takze stormulowanie go w sposob lakoniczny,
a zamieszezenic  wytycznych w  innych  przepisach ustawy upowazniajacej
(por. np. wyrok ‘Trybunalu Konstytucyjnego z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07,
OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82 oraz powolane powyzej wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. K 12/99, K 28/08 oraz o sygn. K 38/12). choé teza ta spotkata
si¢ z krytyka niektorych przedstawicicli doktryny z uzasadnicniem. ze umieszczanie
wytycznych poza przepisem upowazniajacym nie jest pozadang technika prawodawczg
I nie pozwala na odtwarzanic wytycznych z przepiséw ustaw innych niz ustawa
upowazniajgca (zob. S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego
do ustaw w $wietle konsiytucji i prakiyki, [w:] Konstvtucyiny system “rédel prawa
w praktvee, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 77).

Zaskarzony art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nic zawiera jakichkolwiek
wytycznych dotyczacych uregulowania. ktore ma zostaé¢ zawarte w akcie wykonawczym.
Jak jednak wskazano powyzej, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie wynika.
z¢ zawarcie  wytycznych  bezposrednio w  przepisie zawicrajgcym  upowaznienie
do uregulowania okreslonej materii w rozporzadzeniu stanowilo warunek niesprzecznosci
przepisu delegujgcego z art. 92 ust, 1 Konstytucji.

W odniesieniu do przedstawionego powyzej zarzutu braku wytyeznych Rzecznik
nic zawarl w badanym wniosku blizszego uzasadnicnia.

Jak juz byla o tym mowa. w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
obowiazuje zasada domniemania konstytucyjnosci prawa. z ktora wigze si¢ zasada.
ze cigzar dowodu spoczywa na tym. kto kwestionuje  konstytucyjnosé¢ aktu
normatywnego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r..
sygn. SK 8/00. OTK ZU nr 7/2001. poz. 211; zob. takze E. Siemicfiski. Pozveja
ustrojowa i wlasciwosé Trybunalu Konstytucyjnego. . Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny™ nr 4/1985. s. 108).
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7. poczynionych powyzej ustalen wynika, ze w ustawie o radiofonii 1 telewizji
pomieszczone zostaly nie tylko przepisy materialnoprawne. ale rowniez przepisy
o charakterze  procesowym. Ich analiza pozwala na zdekodowanie wytycznych
dotyczacych materii przekazanej do uregulowania w akcic wykonawcezym do tej ustawy
(chodzi tu w szczegdlnosci o przepisy zawarte w rozdziale 5 ustawy — .Koncesje
na rozpowszechnianie programow™).

Wobec powyzszego Trybunal Konstytucyjny stwierdzil. ze w zakresie tego
zarzutu. w niniejszym postepowaniu domniemanie konstytucyjnosdci art. 37 ust. 4 ustawy

o radiofonii i telewizji nic zostalo obalone.

Ze wszystkich  powyzszych  wzgledéw  Trybunal Konstytucyjny orzekl

Jjak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnosé:
Sckretarz Trybunatu

“\‘D'omlta Hajduk
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