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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze

zZm.)

wnosze¢ o

stwierdzenie niezgodnosci :

1) 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 czgsci zawierajacej zwrot ,,w szczegdlnosci” z
art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy wymienionej w pkt | z art. 22 i art. 54 ust. 1 w

zwiazku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
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3) art. 37 ust. 4 ustawy wymienionej w pkt 1 z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

W zwiazku z badanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich sprawami
postepowania koncesyjnego dotyczacego rozpowszechniania programu telewizyjnego
droga rozsiewcza naziemng w sposéb cyfrowy ujawnil si¢ problem konstytucyjnos$ci

przepiséw regulujacych materie koncesji na rozpowszechnianie programéw.

Zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U. z 2011 r., Nr 43, poz. 226 ze zm.) rozpowszechnianie programéw radiowych i
telewizyjnych, z wyjgtkiem programéw publicznej radiofonii i telewizji, wymaga
uzyskania koncesji. Organem wilasciwym w sprawach koncesji jest Przewodniczacy
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 33 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji).
Przewodniczgcy Krajowej Rady podejmuje decyzje w sprawie koncesji na podstawie
uchwaty Krajowej Rady. Decyzja w tej sprawie jest ostateczna (art. 33 ust. 3 ustawy o
radiofonii i1 telewizji).

Przewodniczacy Krajowej Rady oglasza w ,,Monitorze Polskim” informacje o
mozliwoscl uzyskania koncesji na rozpowszechnianie w sposéb rozsiewczy naziemny
programu radiowego lub telewizyjnego oraz ustala termin, nie krétszy niz 45 dni od
dnia ogloszenia, do skladania wnioskéw o udzielenie koncesji (art. 34 ust. 1 ustawy o

radiofonii 1 telewizji). Elementy tresciowe tego ogloszenia zostaly okreslone w art. 34



ust. la ustawy o radiofonii i telewizji. Natomiast art. 35 ustawy o radiofonii i telewizji

okresla krag podmiotéw, ktérym moze by¢ udzielona koncesja.

Z punktu widzenia postepowania koncesyjnego kluczowe znaczenie majg zas

przepisy art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii 1 telewizji. W mys§l art. 36 ust. 1 tej

ustawy w postepowaniu o udzielenie koncesji ocenia sie¢ w szczegdlnosci :

1)

2)

3)

4)

5)

stopien zgodnosci zamierzonej dzialalnosci programowej z zadaniami
okreslonymi w art. 1 ust. 1 ustawy, z uwzglednieniem stopnia realizacji tych

zadan przez innych nadawcéw dziatajacych na obszarze objetym koncesja;

mozliwo$ci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i

finansowania programu;

przewidywany udzial w programie audycji wytworzonych przez nadawce lub na

jego zaméwienie albo we wspétdziataniu z innymi nadawcami;

przewidywany udziat audycji, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 1 3, w programie
telewizyjnym albo utworéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2, w programie

radiowym lub telewizyjnym,;

dotychczasowe przestrzeganie przepisow dotyczacych radiokomunikacji i

srodkéw masowego przekazu.

Z art. 36 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji wynika z kolei, Ze koncesji nie udziela

si¢, jezeli rozpowszechnianie programéw przez wnioskodawce mogloby spowodowac :

1) zagrozenie intereséw kultury narodowej, dobrych obyczajéw i wychowania,

bezpieczenstwa 1 obronno$ci pafstwa oraz zagrozenia dla. bezpieczefistwa

informacji niejawnych;
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2) osiaggniecie przez wnioskodawce pozycji dominujgcej w dziedzinie $rodkéw

masowego przekazu na danym terenie.

Zwroécic tez trzeba uwage na art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.), zgodnie z
ktorym w postgpowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych 1 telewizyjnych organ koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku
dokonania oceny wnioskéw w trybie art. 36 ustawy o radiofonii 1 telewizji liczba

przedsiebiorcéw pozostaje wigksza niz liczba konces;ji.

W orzecznictwie sgdowym (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r.,
sygn. akt IIT RN 34/98, OSNAPiUS z 1999 r., Nr 5, poz. 157; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 6 lutego 1995 r., sygn. akt IT SA 1835/93, Wokanda z 1995 r.,
Nr 7, s. 37) koncesja jest traktowana jako publicznoprawne uprawnienie do
prowadzenia okre$lonej dzialalnosci gospodarczej przyznane okreslonemu podmiotowi,
ktéry spelnia wymagania przedmiotowe i podmiotowe, w drodze decyzji wiasciwego
organu administracji. Wskazuje si¢ (por. C. Kosikowski, ,,Prawo dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz”, Warszawa 2000, s. 58), ze koncesja to akt administracyjny,
ktéry po pierwsze, stanowl wyraz zgody panstwa na podjecie i wykonywanie
dzialalno$ci gospodarczej zastrzezonej na rzecz panstwa lub majacej szczegdlne
znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli; po drugie, akt ten
zostal wydany na podstawie przepisow okreslajacych warunki oraz tryb wydawania
koncesji; po trzecie, ustanawia on prawo do podjecia i wykonywania dziatalnosci
gospodarczej na warunkach ustalonych w koncesji; po czwarte, akt ten zostal wydany

na wniosek przedsigbiorcy; po piate, ma on zapewniona prawng trwalo$¢.



Koncesjonowanie dziatalnosci polegajacej na rozpowszechnianiu programéw
radiowych i telewizyjnych stanowi niewgtpliwie nie tylko wyraz ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), lecz takze wyraz ograniczenia
wolnosci stowa (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP). Podmiot, ktéry chce korzysta¢ z tych
konstytucyjnych wolnoéci poprzez prowadzenie dziatalno$ci polegajgcej na
rozpowszechnianiu programéw musi bowiem uzyska¢ od organu witadzy publicznej
stosowne uprawnienie. Na wprowadzenie takiego ograniczenia w Kkorzystaniu z
wymienionych konstytucyjnych wolnosci zezwala jednak wprost Konstytucja RP. Z art.
54 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP wynika bowiem, ze ustawa moze wprowadzic¢
obowigzek uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub

telewizyjnej.

Art. 54 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP przewiduje wigc mozliwos$¢ reglamentacji
wolnosci wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, jesli
wolnos¢ ta jest realizowania poprzez prowadzenie stacji radiowych lub telewizyjnych.
Sam fakt koncesjonowania tego typu dziatalnosci nie moze byé kwestionowany, gdyz
znajduje on bezposrednie oparcie w Konstytucji RP. Natomiast testowi zgodnoS$ci z
Konstytucjg RP moze by¢ poddana jakos$¢ prawa okreslajgcego warunki, ktére powinien
spetni¢ podmiot ubiegajacy si¢ o koncesj¢ na rozpowszechnianie programéw radiowych

lub telewizyjnych.

Z art. 22 Konstytucji RP wynika, Ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarcze] jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny. Art. 54 ust. 1 Konstytucji RP stanowi za$, ze kazdemu zapewnia sie

wolno$§¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania 1 rozpowszechniania
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informacji. Ograniczenia w zakresie korzystania z tych wolno$ci mogg by¢ ustanowione
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, bgdZz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i
moralnodci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw. Ze wzgledu na to, ze sama Konstytucja RP przewiduje
mozliwo$¢é wprowadzenia ograniczenia wolnosci okreslonych w art. 22 i art. 54 ust. 1
Konstytucji RP poprzez wprowadzenie systemu koncesyjnego, poza zakresem rozwazan
pozostawi¢ mozna materialne przestanki tego ograniczenia. Zwrdci¢ natomiast trzeba
uwage, ze art. 22 Konstytucji RP zezwala na wprowadzenie ograniczenia okreslonej w
nim wolnosci ,,tylko w drodze ustawy”. Takze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przewiduje,
iz ograniczenia mogg by¢ ustanawiane ,,tylko w ustawie”. Co prawda zamieszczenie w
art. 22 Konstytucji RP okre§lenia ,tylko w drodze ustawy” nie jest zwykiym
powtdrzeniem wyrazenia ,,tylko w ustawie” (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK z 2010 r., Nr 8/A, poz. 74), to
jednak z punktu widzenia problemu pojawiajacego si¢ w tej sprawie, zagadnienie to nie
ma decydujgcego znaczenia. Zasadnicze znaczenie nalezy bowiem przypisac¢ temu, czy
wszystkie istotne elementy ograniczenia konstytucyjnych wolnosci (art. 22 i art. 54 ust.
1 Konstytucji RP) zostaly okre§lone przez ustawodawce. Z punktu widzenia standardu
konstytucyjnego decydujace znaczenie ma wiec to, CZy ustawa nie zawiera upowaznien
blankietowych, a wigc takich upowaznien, ktére pozostawiajg organom witadzy
wykonawczej swobod¢ normowania ostatecznego ksztaltu ograniczen konstytucyjnych
wolnosci, a w szczegélnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK z 2000

r., Nr 1, poz. 3). Analizy wymaga wi¢c to, czy ograniczenia w korzystaniu z wolnosci
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okreslonych w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP rzeczywiscie zostaly wprowadzone
w drodze ustawy 1 czy ustawa ta zawiera dostatecznie precyzyjne kryteria
reglamentowania owych konstytucyjnych wolnos$ci. Brak dostatecznej precyzji w tym
zakresie powodowalby bowiem zagrozenie, ze proces koncesyjny moze zosta¢ nasycony
arbitralnoscia W rezultacie wolno$¢ stowa stanowigca gwarancj¢ pluralizmu 1

demokracji podlegataby wéwczas niepozagdanym ograniczeniom.

Jak juz wskazano, warunki, jakie musi spelni¢ wnioskodawca ubiegajacy si¢ o
koncesje zostaty okreslone w przepisach art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii i telewizji.
Szczegblnej analizy wymaga tres¢ art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1 telewizji Otéz w
pkt 1-5 art. 36 ust. 1 tej ustawy wyliczone zostaly owe warunki. Jednakze tresé tych
przepis6w nie pozostawia zadnej watpliwosci, ze warunki te nie tworzg katalogu
zamknigtego, skoro ,,w postgpowaniu o udzielenie koncesji ocenia si¢ w szczegdlnosci”
kryteria wymienione w pkt 1-5. W rezultacie przedmiotem oceny organu koncesyjnego
moga by¢ takze inne, blizej niezdefiniowane przez ustawodawce kryteria. Jak wskazal
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt I GSK
336/09, LEX nr 596766) ,,(...) wyliczenie w przepisie art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o
radiofonii i telewizji przestanek, ktére powinny zosta¢ w szczegdlnosci poddane ocenie
w trakcie postgpowania, nie ma charakteru enumeratywnego. Oznacza to, ze w czasie
postepowania nie moze zosta¢ pominie¢ta zadna z przeslanek wymienionych ww.
przepisie. Nie oznacza to jednak, ze tylko te przestanki moga sta¢ si¢ przedmiotem
oceny. Uzyty w art. 36 ust. 1 zwrot ,,w szczeg6lno$ci” nalezy interpretowaé w ten
sposOb, ze organ koncesyjny zobligowany jest w pierwszym rze¢dzie do oceny

okoliczno$ci wymienionych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5, ale powinien takze bra¢ pod uwage



wszelkie inne przestanki, ktére moga by¢ istotne dla oceny zasadnosci wniosku o

przyznanie koncesji.”

Z powyzszego wynika, ze stosujac art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji organ
koncesyjny moze bra¢ pod uwage takze takie przestanki, ktére nie zostaly wystowione
w tekscie ustawy. W istocie wigc ustawodawca pozostawil organowi koncesyjnemu
dowolno$¢ ksztaltowania ostatecznego ksztattu ograniczen wolnosci okreslonych w art.
22 1 art. 54 ust. 1 Konstytucji RP. Ograniczenia te nie zostaly wiec, czego wymaga
konstytucyjny standard, uczynione ,,tylko w drodze ustawy” czy tez ,,ustanowione tylko
w ustawie”, lecz wynikajg z praktyki przyjetej przez organ koncesyjny. Organ ten moze
bowiem braé¢ pod uwage nie tylko przestanki sformutowane przez ustawodawce w art.
36 ust. 1 pkt 1-5 i ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji, lecz takze wszelkie inne
przestanki, ktére uzna za istotne dla oceny zasadnosci wniosku o przyznanie konces;ji.
Dlatego tez — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — art. 36 ust. 1 ustawy o
radiofonii i telewizji wprowadzajac otwarty katalog przeslanek, ktére powinien brac¢
pod uwage organ koncesyjny w trakcie postgpowania o udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programéw radiowych Iub telewizyjnych w istocie zawiera
upowaznienie blankietowe dla tego organu. Organ koncesyjny moze wychodzac poza
granice wyznaczone przez ustawodawce w pkt 1-5 art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1
telewizji dookresli¢, nie bedac w tym zakresie zwigzany jakimikolwiek
postanowieniami ustawy, rzeczywiste granice konstytucyjnych wolnosci. Stad tez — w
ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — uzasadniony jest zarzut, ze art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji w czeS$cl zawierajacej zwrot ,,w szczegdlnosci” jest

niezgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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Odr¢bnej analizy — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — wymaga tres¢ art. 36
ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji, zgodnie z ktérg w postgpowaniu o udzielenie
koncesiji ocenia si¢ mozliwo$ci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestyciji
i finansowania programu. Niewatpliwie chodzi tutaj o inwestycje majace na celu
rozpowszechniania programéw radiowych i telewizyjnych oraz o finansowanie tych
programéw. Odwotlanie si¢ przez ustawodawce do kryterium ,,mozliwoéci dokonania
przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu” jest matlo
precyzyjne, zwlaszcza, ze dotyczy materii wymiernej (finansowej) , a wigc dajacej sig
wyrazi¢ w bardziej konkretny sposéb. W zwigzku z tym wymaga oceny to, czy
redagujac art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji ustawodawca dochowat
konstytucyjnego nakazu okreslono$ci przepiséw prawa majacego swojg podstawe w
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Dokonujac tej
oceny trzeba zas mie¢ na uwadze fo, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i
telewizji zawiera normy ograniczajace konstytucyjne wolnosci okreslone w art. 22 i art.
54 ust. 1 Konstytucji RP. Okolicznos$¢ ta powinna za§ powodowaé podwyzszenie

standardu precyzji norm prawnych ograniczajgcych owe wolnosci.

Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej okre§lonosci regulacji
prawnych ma charakter zasady prawa. Ustawodawca powinien dazy¢é do mozliwie
maksymalnej realizacji wymogdw sktadajacych si¢ na t¢ zasadg. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp
3/09, OTK z 2009 r., Nr 9/A, poz. 138; wyrok z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K

10/09, OTK z 2011 r., Nr 6/A, poz. 56) uzywa si¢ pojecia ,,okre§lonosci prawa” w
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znaczeniu szerokim, co oznacza zarOwWno precyzyjnos¢ przepisu, jak i jasno$¢ prawa,

ktére musi by¢ zrozumiate i komunikatywne dla jak najwickszej liczby adresatow.

Zasada okreslonosci przepiséw prawa nie wyklucza postugiwania si¢ przez
ustawodawce zwrotami niedookre§lonymi. Znaczenie tych zwrotéw w Kkonkretnej
sytuacji nie moze jednak by¢ ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego
wymaga istnienia w prawie szczegdélnych gwarancji procesowych, zapewniajgcych
przejrzysto§¢ 1 ocenno$¢ praktyki wypelnienia nieostrego zwrotu konkretng trescig
przez organ decydujacy (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia
2006 r., sygn. akt SK 30/05, OTK z 2006 r., Nr 1/A, poz. 2). W interesujgcym zakresie
z pozoru takie gwarancje procesowe istniejg, skoro wnioskodawca moze ztozy¢ do sadu
administracyjnego skarge¢ na decyzje o odmowie udzielenia koncesji. Wskazac jednak
trzeba, ze postgpowanie majace na celu oceng posiuzenia si¢ przez organ koncesyjny
zwrotem nieostrym nie wstrzymuje samego procesu koncesyjnego. W rezultacie moze
wiec okaza¢ si¢, iz dobro rzadkie jakim jest administracyjna zgoda na
rozpowszechnianie programéw radiowych 1 telewizyjnych zostanie rozdzielone
ostatecznie jeszcze przed zbadaniem przez s3ady administracyjne legalno$ci
postugiwania si¢ zwrotami nieostrymi przez organ koncesyjny. Stad tez — w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich — taka regulacja ksztaltu postgpowania koncesyjnego
nie stwarza rzeczywistej gwarancji przejrzystosci praktyki koncesyjnej. W efekcie
majgc na uwadze te okoliczno$¢, znacznie wyzsze wymogi powinny charakteryzowac
przepisy prawa okreslajgce przeslanki udzielania koncesji. W szczegdlnosci pozgdane
byloby zapewnienie maksymalnej precyzji tych przepiséw, czego na poziomie

ustawowym nie uczyniono.
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Skoro ustawodawca powierzyl organowi koncesyjnemu ocene mozliwosci
dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu, ktéra
- jak kazda prognoza - obarczona jest pewnym marginesem biedu, to powinien réwniez
co najmniej w sposéb ogdlny okresli¢ w ustawie narzedzia, za pomocg ktérych owa
prognoza jest weryfikowana przez organ. Jednak na poziomie ustawowym nie zostalo to
uczynione. W rezultacie ocena spelnienia przestanki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji nast¢puje poprzez analizg danych zawartych we wniosku

o udzielenie koncesji.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji Krajowa Rada, po
zasiggnieciu opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze
rozporzadzenia, dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegétowy tryb
postepowania w sprawach o udzielenie koncesji. Powyzsze upowaznienie ustawowe nie
zawlera jednak dla Krajowej Rady (co prawdopodobnie jest wynikiem zawartego w art.
36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji otwartego katalogu przestanek podlegajacych
ocenie w procesie koncésyjnym) zadnych wskazowek co do tego, czym powinien
kierowa¢ si¢ ten organ okreslajac daﬁe, ktére powinien zawiera¢ wniosek. W efekcie w
omawianym zakresie Krajowa Rada zostala wyposazona w istocie w nieograniczone
przez ustawodawce mozliwo$ci regulacyjne. Dokumentowanie mozliwosci dokonania
przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu moZe wigc
odbywa¢ si¢ na podstawie dowolnie ustalonego w rozporzadzeniu katalogu danych.
Przyktadem jest zobowigzanie podmiotu ubiegajgcego si¢ o koncesje do ujawnienia
danych jego wierzycieli 1 dluznikéw, a wi¢c danych podmiotéw, ktére w ogdle nie

uczestniczg w procesie koncesyjnym (§ 5 pkt 6 lit. e rozporzadzenia Krajowej Rady
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Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r. w sprawie zawartosci wniosku o
udzielenie koncesji i cofania koncesji na rozpowszechnianie i rozprowadzanie
programéw radiofonicznych i telewizyjnych — Dz. U. Nr 5, poz. 41 ze zm.), pomimo zZe
Konstytucja (art. 51 ust. 1) przewiduje, ze takie dane mogg by¢ ujawniane wytacznie na
podstawie ustawy. Dookreslenie nieostrej przesianki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji zostalo wigc zamiast uregulowania juz w ustawie
przekazane organowi koncesyjnemu przez ustawodawcg do uregulowania w akcie
wykonawczym na podstawie upowaznienia, ktére nie jest szczegdtowe (kryterium
szczegbtowosci nie speinia bowiem zwrot ,,okresli dane, ktére powinien zawiera
wniosek”) 1 nie zawiera wytycznych. W rezultacie bez wyraznych wskazdéwek
zawartych w ustawie takze dookreslenie granic konstytucyjnych wolnosci, o ktérych
mowa w art. 22 1 art. 54 ust. 1 Konstytucji RP nastgpito w rozporzgdzeniu, a nie w
ustawie. Pozostaje to w opozycji do konstytucyjnego wymogu kompletnosci regulacji

ustawowej wprowadzajgcej ograniczenie konstytucyjnych wolnosci.

W orzecznictwie (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia , sygn. akt K
36/06, OTK z 2007 r, Nr 11/A, poz. 154) zwraca si¢ uwage, ze ustawodawca musi
uregulowac¢ w sposéb zrozumiaty i precyzyjny wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu z
punktu widzenia realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw cziowieka i nie moze w
tym zakresie upowazni¢ organéw wiladzy wykonawczej do doprecyzowania w drodze
rozporzgdzen regulacji ustawowych, ktére nie spelniajg tego wymogu. Adresaci norm
prawnych muszag mie¢ mozliwo$¢ ustalenia wszystkich zasadniczych elementéw
ustanowionych ograniczen na podstawie samych tylko przepiséw ustawy.

Zamieszczenie w ustawie ogollnikowo ujetych ograniczen wolnosci konstytucyjnych
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przy jednoczesnym udzieleniu upowaznienia do wypelnienia treéci tych regulacji w
drodze rozporzadzenia narusza konstytucyjng zasade wytgcznosci ustawy w sferze praw

i wolnosci cztowieka.

W zwigzku z powyzszym w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich opisany
kontekst normatywny musi mie¢ znaczenie z punktu widzenia oceny art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji. Nie negujagc mozliwosci postuzenia si¢ przez
ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, zauwazy¢é nalezy, ze w opisanym stanie
prawnym brak jest na poziomie ustawy rzeczywistych gwarancji uniknigcia
arbitralno$ci w postepowaniu o udzielenie koncesji. Stad tez — zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji jest niezgodny z art.

22 iart. 54 ust. 1 w zw. z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Odrebnej analizy wymaga za$ cala tre$¢ art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji. Jak juz wspomniano, przepis ten uprawnia Krajowg Radg, po zasigegnigciu
opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegétowego trybu

postepowania w sprawie udzielania i cofania koncesji.

W mySl art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, rozporzadzenia sg wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania. Interpretujgc art. 92 ust. 1 Konstytucji RP Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wyjadnial, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia
musi mie¢ charakter szczegdétowy pod wzgl¢dem podmiotowym, przedmiotowym oraz

tresciowym.
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Niewatpliwie umocowanie do wydania rozporzadzenia w tym zakresie zostalo
skierowane do organu wskazanego w Konstytucji (art. 213 ust. 2), spetnia wigc warunek
szczegotowosci pod wzgledem podmiotowym. Konstytucyjne watpliwosci dotyczg
natomiast tego, czy upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji ma szczegélowy charakter pod wzgledem przedmiotowym i treSciowym, a
wiec czy upowaznienie szczegélowo okres§la zakres spraw przekazanych do
uregulowania w rozporzadzaniu oraz czy wskazuje wytyczne dotyczace tresci aktu

wykonawczego.

W zakresie dotyczgcym upowaznienia do okreslenia w rozporzadzeniu danych,
ktére powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji upowaznienie nie wykazuje
jednak szczegdélowosdci pod wzgledem przedmiotowym. Nie okresla bowiem
precyzyjnie, co ma zosta¢ uregulowane w akcie wykonawczym, a wigc czy dane te maja
dotyczyé wszystkich podlegajacych ocenie przez organ koncesyjny przestanek
okre§lonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji, czy tez niektérych z
tych przestanek, a jesli tylko niektérych, to jakich. Upowaznienie nie okre$la tez, czy
poza danymi dokumentujgcymi spelnianie przestanek okreslonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-
5 ustawy o radiofonii i telewizji w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenie
dodatkowych danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek, skoro katalog przestanek
ocenianych w procesie koncesyjnym jest katalogiem otwartym. W tym ostatnim
przypadku to poprzez dane okreslone w rozporzadzeniu w istocie formutowane bytyby
kryteria oceny wniosku o udzielenie koncesji. Prowadzi to do konkluzji, ze w tym
zakresie upowaznienie ustawowe nie odpowiada wymogom precyzji pod wzgledem

przedmiotowym.
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W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich réwniez dalsza cze¢§é upowaznienia
zawartego w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie spetnia konstytucyjnego
wymogu konkretnosci pod wzgledem przedmiotowym. Z tej czg$ci upowaznienia
wynika, ze Krajowa Rada okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowy tryb
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji. Problem polega jednak na tym,
ze co do zasady postepowanie w sprawie udzielania i cofania koncesji jest prowadzone
na podstawie przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) z uwzglgdnieniem
odrebnych regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie o radiofonii i telewizji oraz w
ustawie o swobodzie dzialalnosdci gospodarczej. Z natury rzeczy Kodeks postgpowania
administracyjnego ma charakter regulacji kompleksowej 1 nie wymaga
uszczegdtowienia na poziomie rozporzadzenia. Jesli za§ ustawodawca zamierzat
powierzy¢ ze wzgledu na przedmiot postgpowania Krajowej Radzie kompetencje do
wprowadzenia w drodze rozporzadzenia modyfikacji w procedurze postepowania
administracyjnego, to wyraznie powinien zaznaczy¢ swoj3a wole w tresci upowaznienia
ustawowego. Tymczasem ustawa poprzestaje na ogélnym stwierdzeniu, iz przedmiotem
regulacji w akcie wykonawczym powinien by¢ ,szczegélowy tryb postepowania w
sprawach udzielania i cofania koncesji”. W zwiagzku z tym pojawia si¢ pytanie czy ten
»szczegotowy tryb postepowania” nalezy odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewizji,
ustawy o swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej czy tez do Kodeksu postgpowania

administracyjnego czy moze facznie do wszystkich wymienionych ustaw.

Brak konkretnosci upowaznienia ustawowego w powyzszym zakresie moze by¢

wigc interpretowany przez organ upowazniony jako zezwolenie nie tylko na
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uszczegblowienie materii zawartej w samej ustawie o radiofonii i telewizji, ale jako
ogblne zezwolenie na uszczegbétowienie w rozporzadzeniu wszelkich kwestii

proceduralnych zwigzanych z udzielaniem i cofaniem koncesji.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich,
upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii 1 telewizji nie ma charakteru
szczeg6towego pod wzgledem tresciowym. Nie okre§la bowiem jak ma by¢
uregulowana materia rozporzadzenia. Wyznaczenie zakresu spraw przekazanych
(zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich bez nalezytej precyzji) do unormowania w
rozporzadzeniu nie przesgdza jeszcze, jakie rozwigzanie przyjmie tworca

rozporzgdzenia.

Art. 92 wust. 1 Konstytucji RP nie definiuje pojegcia ,,wytycznych”. W
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wytyczne okresla si¢ jako wskazania i
ograniczenia ksztaltowania tresci rozporzadzenia. Wytyczne sg wskazéwkami co do
kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére mogg znalez¢ wyraz- w rozporzadzeniu.
Wytyczne mogg przybieraé rézng postaé redakcyjng. Moga mie¢ zar6wno charakter
pozytywny (np. wskazywaé kryteria, ktérymi powinien kierowa si¢ organ
rozporzadzajgcy, cele regulacji podustawowej czy funkcje, jakie ma spelnia¢ dana

instytucja), jak i negatywny (wykluczaé pewne rozwigzania).

Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny (m. in. wyrok z dnia 26 pazdziernika 1999
r., sygn. akt K 12/99, OTK z 1999 r., Nr; 6, poz. 120; wyrok z dnia 18 marca 2003 r.,
sygn. akt K 50/01, OTK z 2003 r., Nr 3/A, poz. 21; wyrok z dnia 3 kwietnia 2012 r.,
sygn. akt K 12/11) brak wskazéwek w przepisie zawierajacym delegacj¢ ustawowa,

chociaz $wiadczy o jego legislacyjnej utomnosci, nie dyskwalifikuje jej, jezeli organ
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wykonawczy moze dekodowal wytyczne w drodze analizy catoksztaltu zapiséw
ustawowych. Jednak w zakresie objetym wnioskiem zdaniem Rzecznika nie mozna w
sposéb jednoznaczny okresli¢, jakimi kryteriami powinien kierowa¢ si¢ organ wydajac

rozporzadzenie.

W szczegdlnosci nie sposéb ustalié, jakimi kryteriami powinien kierowaé sig
organ upowazniony ustalajagc katalog danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek o
koncesje. Skoro w postepowaniu koncesyjnym maja zastosowanie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, to w konsekwencji w postgpowaniu tym stosuje sie
takze art. 75 § 1 k. p. a. Zgodnie z jego trescia jako dowdd nalezy dopuscié wszystko,
co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W
szczegdlnos$ci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania $wiadkéw, opinie biegtych
oraz ogledziny. Kwestia szczegélowych wytycznych w tym zakresie nabiera wigc
istotnego znaczenia, skoro materia rozporzadzenia ma ograniczal¢ ogélna regule
dowodowg wynikajgcg z ustawy (art. 75 § 1 k. p. a.). Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich nie mozna jednak precyzyjnie ustali¢, czym powinien kierowaé si¢
organ wydajacy rozporzadzenie wprowadzajac ograniczenia w tej ogélnej regule

dowodowej.

Réwniez w zakresie dotyczacym okreSlenia w rozporzadzeniu szczegétowego
trybu postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji upowaznienie (ani tez
inne przepisy ustawy o radiofonii i telewizji) nie pozwala na zdekodowanie
wytycznych. Na jego podstawie nie mozna okresli¢, w jakim kierunku powinny podazaé
merytoryczne rozwigzania rozporzadzenia dotyczace postgpowania w sprawie

udzielania i cofania koncesji.
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W $wietle powyzszego — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — uzasadniony
jest zarzut, iz art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z opisanych powodéw jest

niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W zwigzku z przedstawionymi zarzutami, wnosze jak na wstepie.
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