59/6/A/2011

WYROK

z dnia 19 lipca 2011 r.
Sygn. akt P 9/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Stanistaw Rymar — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 19 lipca 2011 r., pytania prawnego Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie:

1) czy art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.

U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531, ze zm.) w zakresie, w jakim upowaznia
Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji, dziatajaca w porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych, do ustalenia, w
drodze rozporzadzenia, wysokosci oplaty za udzielenie koncesji, o ktorej
mowa w art. 40 ust. 1 powotanej ustawy, jest zgodny z art. 92 ust. 1 w
zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

2) czy rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 lutego
2000 r. w sprawie oplat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programéw radiowych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 12, poz. 153, ze zm.) jest
zgodne z art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

orzeka:
1

1. Art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U.
z 2011 r. Nr 43, poz. 226, Nr 85, poz. 459 1 Nr 112, poz. 654) jest niezgodny z art. 217
oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 lutego 2000
r. w sprawie oplat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 12, poz. 153 i Nr 90, poz. 1007, z 2002 r. Nr 58,
poz. 541 oraz z 2007 r. Nr 124, poz. 870) jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 3 sierpnia 2011 r. w Dz. U. Nr 160, poz. 963.



I

Art. 40 ust. 2 ustawy powolanej w czesSci I w punkcie 1 oraz rozporzadzenie
powolane w czeSci I w punkcie 2 traca moc obowiazujaca z uplywem 12 (dwunastu)
miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 1 Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbedno$¢ wydania
wyroku.

UZASADNIENIE
I

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: sad pytajacy),
postanowieniem z 29 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt VI SA/WA 702/08) zwrdcit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29
grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531, ze zm.; dale;j:
urt), w zakresie, w jakim upowaznia Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (dale;j:
KRRiT), dzialajaca w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finansow
publicznych, do ustalenia w drodze rozporzadzenia wysokosci oplaty za udzielenie
koncesji, o ktorej mowa w art. 40 ust. 1 u.r.t., jest zgodny z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji oraz czy rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 lutego
2000 r. w sprawie optat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych 1 telewizyjnych (Dz. U. Nr 12, poz. 153, ze zm.; dalej: rozporzadzenie KRRIiT z
4 lutego 2000 r.) jest zgodne z art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

1.1. Watpliwosci sadu pytajacego powstalty w toku rozpoznawania sprawy ze skargi
Telewizji POLSAT SA w Warszawie (dalej: skarzaca) na decyzje¢ Przewodniczacego
KRRIT z 1 lutego 2008 r. nr DK-036/2008 (dalej: decyzja z 1 lutego 2008 r.). Decyzja ta,
po ponownym rozpatrzeniu sprawy, Przewodniczacy KRRiT utrzymat w mocy decyzj¢ z
20 wrzesnia 2007 r. w sprawie zmiany koncesji nr 171/P/2004-T z 27 lutego 2004 r., przez
dodanie punktu XIV okres$lajacego podstawy wymiaru oraz wysokos$¢ oplaty za udzielenie
koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego o charakterze uniwersalnym pod
nazwa ,,POLSAT”. Jako podstawg prawna decyzji Przewodniczacy KRRiT wskazat art. 40
ur.t.

1.2. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.rt. za udzielenie koncesji pobiera si¢ oplate,
niezaleznie od optat za uzywanie urzadzen radiokomunikacyjnych oraz uzywanie
czgstotliwosci, przewidzianych w ustawie o taczno$ci. Zakwestionowany w pytaniu
prawnym art. 40 ust. 2 u.r.t. stanowi, ze KRRiT w porozumieniu z ministrem wiasciwym
do spraw finanséw publicznych, uwzgledniajac charakter poszczegolnych nadawcow i ich
programéw, ustala w drodze rozporzadzenia wysokos$¢ optaty, o ktorej mowa w ust. 1, oraz
moze okresli¢ podmioty zwolnione od tej optaty. KRRiT, na podstawie powyzszego



upowaznienia, wydata zakwestionowane przez sad pytajacy rozporzadzenie z 4 lutego
2000 r.

1.3. Skarzaca zarzucila decyzji z 1 lutego 2008 r. naruszenie przepisOw prawa
materialnego, w szczegdlnosci art. 92 ust. 1 1 art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, art.
40 ust. 2 u.r.t. i rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. Wskazala, ze wszelkie optaty
koncesyjne stanowia daning publiczna w rozumieniu Konstytucji. Zakres spraw
przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu KRRiT z 4 lutego 2000 r. obejmuje
wysokos$¢ optaty koncesyjnej oraz fakultatywnie — na skutek uzycia przez ustawodawce
zwrotu ,;moze okres§li¢” — okreslenie podmiotow zwolnionych od tej optaty. W ocenie
skarzacej, KRRiT, ustalajac zasady obliczania wysokosci optaty koncesyjnej w § 21 § 3
tego rozporzadzenia, wykroczyta poza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 40 ust. 2
u.r.t. Ponadto samo upowaznienie zawiera niewystarczajace wytyczne do wydania
rozporzadzenia o tre$ci zawarte] w tym rozporzadzeniu. Skarzaca podkreslila takze, ze
regulacja zawarta w § 2 i § 3 rozporzadzenia KRRIT z 4 lutego 2000 r. nie powinna by¢
okreslona w przepisach rangi podustawowej, gdyz koliduje to z zasadami wywodzonymi z
art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, tj. zasada wytaczno$ci ustawy w sprawach
wolnosci 1 praw oraz w obszarze prawa daninowego.

KRRIT uznata skarge za bezzasadna, wskazujac, ze zarowno ustawa o radiofonii i
telewizji, jak 1 zakwestionowane rozporzadzenie maja charakter obowiazujacy i1 nie
zostaly uznane za niekonstytucyjne.

1.4. Sad pytajacy w toku rozpoznawanej sprawy powzial watpliwosé, czy
upowaznienie zawarte w art. 40 ust. 2 u.r.t. ,stanowi wystarczajaca podstawe do
okreslenia wysoko$ci daniny publicznej”, a w zwiazku z tym, ,,czy tre§¢ wydanego na
jego podstawie rozporzadzenia jest zgodna z art. 92 ust. 1 1 art. 217 w zwiazku z art. 2
Konstytucji”.

Sad pytajacy wskazal, ze zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy jest obowiazany do
ponoszenia cigzaréw i1 §wiadczen publicznych, w tym podatkoéw, okreslonych w ustawie.
A contrario nikt nie jest zobowiazany do ponoszenia danin czy podatkéw, ktore nie sa
natozone przez ustawg. O ile z art. 84 Konstytucji obowiazek naktadania danin i podatkow
w drodze ustawy wynika posrednio, o tyle art. 217 Konstytucji bezposrednio formutuje
zasade wylacznosci ustawowej w dziedzinie podatkdéw, stanowiac, ze nakladanie
podatkéw 1 innych danin publicznych, a takze okreslanie podmiotéw i przedmiotow
opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy.

Zdaniem sadu pytajacego, wszelkie oplaty koncesyjne stanowia daning publiczng w
rozumieniu Konstytucji. Daning publiczna, w opinii sadu, jest ustanowienie nowego
obowiazku $wiadczenia, roznego od $wiadczenia dotychczasowego. Daning oprocz
podatkow sa takze inne §wiadczenia publiczne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz
réznych jednostek sektora finanso6w publicznych wynika z odrgbnych ustaw. Réznice
ujawniaja si¢ w okresleniu podmiotu, przedmiotu, podstawy opodatkowania, sposobu
ustalania stawek albo zasad poboru daniny.

Sad pytajacy podkreslil, Zze celem zasady ustanawiania podatkow wylacznie w
drodze ustawowej, tj. przez reprezentacj¢ narodu, jest ,stworzenie gwarancji prawa
podatnika wobec organdéw wtadzy publicznej oraz wzmocnienie pozycji demokratycznych
struktur przedstawicielskich i ich odpowiedzialno$ci politycznej”. Sad powotat si¢ na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, wedle ktorego z art. 217 Konstytucji wyptywa
nakaz uregulowania ustawa wszystkich istotnych elementow stosunku daninowego (t;.
podmiotu i przedmiotu opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i



umorzen oraz kategorii podmiotoéw zwolnionych z podatku), a wyliczenie zawarte w tym
przepisie nie ma charakteru wyczerpujacego. Do unormowania w drodze rozporzadzenia
moga natomiast zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla
konstrukcji okreslonej daniny (zob. wyroki TK: z 16 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97, OTK
ZU nr 4/1998, poz. 51; z 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 63; z
9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4; z 6 marca 2002 r., sygn. P
7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13). Sad pytajacy wskazal ponadto, ze ingerencja
ustawodawcy w sferg majatkowa obywatela moze odby¢ si¢ jedynie w formie ustawy.

Sad pytajacy stwierdzit, ze orzecznictwo TK dotyczace art. 217 Konstytucji
wskazuje na wynikajacy z tego przepisu wymog zachowania rangi ustawy przy regulacji
materii podatkowej oraz na niewielki margines zagadnien, ktore moga by¢ unormowane
przez akty wykonawcze wydane na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.
Zdaniem sadu, wypadki zamieszczania w ustawach podatkowych upowaznienia do
wydawania aktéw podustawowych zdeterminowane sa przede wszystkim brzmieniem art.
217 Konstytucji, w dalszej za§ dopiero kolejno$ci wymaganiami zawartymi w art. 92
Konstytucji. Podustawowe akty prawne moga zatem zawiera¢ tylko takie uregulowania z
zakresu prawa podatkowego, ktore stanowia dopetnienie regulacji zastrzezonej dla materii
ustawowej 1 spetniaja przy tym wymagania art. 92 ust. 1 Konstytucji.

1.5. W ocenie sadu pytajacego, rozporzadzenie KRRiT z 4 lutego 2000 r. wykracza
takze poza zakres upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 u.r.t., a tym samym — w czgsci
okreslajacej wysoko$¢ optaty — jest wydane bez podstawy prawnej. Zakres spraw
przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu obejmuje wylacznie dwie kwestie:
ustalenie wysokosci optaty za udzielenie koncesji oraz okreslenie podmiotéw zwolnionych
od tej optaty. W ocenie sadu, tre$¢ przepisow rozporzadzenia wykracza takze poza zakres
spraw przekazanych w upowaznieniu ustawowym.

Ponadto, w ocenie sadu pytajacego, art. 40 ust. 2 u.r.t. nie zawiera wytycznych do
wydania rozporzadzenia. Przez ,,wytyczne dotyczace treSci aktu” nalezy, zdaniem sadu,
rozumie¢ wskazania dotyczace materialnego ksztattu regulacji. Minimum tresciowe
wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum,
stosownie do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacja obywatela. W ocenie sadu
pytajacego, nie ulega watpliwos$ci, ze sprawy zwigzane z naktadaniem daniny publiczne;j
naleza do kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (i innych podmiotéw).

1.6. Sad nie zamie$cit w uzasadnieniu pytania prawnego odrgbnej argumentacji
dotyczacej naruszenia art. 2 Konstytucji. W odniesieniu do tego wzorca kontroli wskazat
jedynie, ze zasada wylacznosci ustawowej przy okreslaniu podmiotu, przedmiotu
opodatkowania oraz ustalaniu stawek podatkowych wyrazona expresis verbis w art. 217
Konstytucji wywodzi si¢ z zasady panstwa prawnego.

1.7. Sad pytajacy zaznaczyl, ze od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie toczacej si¢ przed nim sprawy. Wskazal, ze decyzja Przewodniczacego
KRRIiT z 1 lutego 2008 r., w zakresie dotyczacym wysokosci optaty, zostala wydana na
podstawie przepiséw rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. oraz art. 40 ust. 2 u.r.t. W
wypadku uznania przez Trybunal Konstytucyjny art. 40 ust. 2 u.r.t. oraz rozporzadzenia
KRRiT z 4 lutego 2000 r. za niezgodne ze wskazanymi wzorcami kontroli
konstytucyjnos$ci sad pytajacy bedzie obowiazany zaskarzona decyzje uchylié.

2. Marszalek Sejmu w pisSmie z 24 marca 2009 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 40
ust. 2 u.r.t. jest niezgodny z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 217 Konstytucji.



2.1. Marszatek Sejmu zwrdcit uwagg, ze sad w petitum pytania prawnego wskazat
wezszy katalog wzorcow konstytucyjnych niz w uzasadnieniu. W opinii Marszatka Sejmu,
z tre$ci postanowienia sadu w sposob niebudzacy watpliwosci wynika jednak, ze zarzut
naruszenia art. 217 Konstytucji ma w pytaniu prawnym charakter podstawowy, 1 to z tego
zarzutu sad wyprowadza zarzut sprzecznosci z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.
W zwiazku z tym, zdaniem Marszatka Sejmu, nalezy rozpatrzy¢ zgodno$¢ art. 40 ust. 2
u.r.t. réwniez z art. 217 Konstytucji.

2.2. Odnoszac si¢ do sformutowanych w pytaniu prawnym watpliwosci sadu
pytajacego, Marszatek Sejmu wskazal, ze rozporzadzenie nie moze wprowadza¢ przepiséw
samoistnych, nieznajdujacych oparcia w ustawie upowazniajacej. Powotal si¢ w tym
kontekscie na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace relacji miedzy ustawa
upowazniajaca a wykonujacym ja rozporzadzeniem (wyroki TK z: 9 listopada 1999 r.,
sygn. K 28/98; 12 wrzesnia 2006 r., sygn. K 55/05; 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01; 7
listopada 2000 r., sygn. K 16/00; 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06), a takze wymogow
zwiazanych z obowiazkiem sformulowania wytycznych do rozporzadzenia (wyroki TK z:
18 marca 2003 r., sygn. K 50/01; 10 wrzesnia 2001 r., sygn. K 8/01; orzeczenie z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99). W odniesieniu do obowiazku zawarcia w
upowaznieniu ustawowym wytycznych przywotal takze poglady przedstawicieli doktryny
prawa konstytucyjnego (K. Dziatocha, Uwagi do art. 92 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 2, Warszawa 2001, s. 24; A.
Bataban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy”
1997 nr 5, s. 42).

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego panstwa prawnego w wypadku materii ustaw podatkowych
(daninowych) zostata skonkretyzowana i rozwinigta w postanowieniach art. 217 oraz art.
92 ust. 1 Konstytucji, ktore w rozpatrywanej sprawie — jako przepisy szczegotowe — beda
stanowi¢ podstawe kontroli konstytucyjnosci. Zasada demokratycznego panstwa prawnego
peini za$ przede wszystkim funkcje wskazowki dla interpretacji szczegélowych przepisow
ustawy zasadnicze;.

Marszatek Sejmu powotal si¢ na wyrazony w orzecznictwie TK poglad, zgodnie z
ktérym przyjecie w Konstytucji zasady zwierzchnictwa ustawy w sferze prawa
daninowego oznacza, ze wypadki, w ktorych ustawy podatkowe zawieraja upowaznienia
do wydania aktow podustawowych zdeterminowane sa brzmieniem art. 217 Konstytucji, w
dalszej za$ kolejno$ci wymogami art. 92 Konstytucji (zob. wyrok TK z 10 grudnia 2002 r.,
sygn. P 6/02). Marszalek skonstatowal, ze w rozpatrywanej sprawie wykazanie
niezgodnos$ci art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 217 Konstytucji bedzie przesadza¢ o sprzecznosci
zaskarzonego przepisu z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

2.3. Marszatek Sejmu uznal, ze przy ocenie zgodnosci art. 40 ust. 2 u.r.t. nalezy w
pierwszej kolejnos$ci ustalié, czy optata koncesyjna jest daning publicznag w rozumieniu art.
217 Konstytucji, czy tez pewna specyficzna optata, pobierana przy okazji ubiegania si¢ o
mozliwo$¢ nadawania programéw radiowych 1 telewizyjnych. Marszatek Sejmu wskazat w
tym kontekscie, ze w nauce prawa przyjmuje si¢, iz oplata jest danina publicznoprawna,
podobna do podatku, od ktorego rézni si¢ tym, ze jest Swiadczeniem odptatnym. Optaty
pobierane sa w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno$ciami organdéw
panstwowych dokonywanymi w interesie podmiotéw ubiegajacych si¢ o dane §wiadczenie
(zob. P. Smolen, Oplaty, [w:] Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, red. W.
Wojtowicz, Warszawa 2002, s. 257-258). Opfata stanowi zatem rodzaj zaptaty za uzyskanie



zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W
ujeciu  klasycznym odznacza si¢ pelna ekwiwalentno$cia, co oznacza, ze wartos¢
swiadczenia administracyjnego winna odpowiada¢ wysokosci pobranej optaty. Marszalek
Sejmu zaznaczyl, Ze taki charakter optat zostat zaaprobowany w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego, m.in. w wyroku z 10 grudnia 2002 r. (sygn. P 6/02). W ocenie Marszatka
Sejmu, o tym, ze optata koncesyjna jest daning publiczna, swiadczy § 10 rozporzadzenia
KRRIT z 4 lutego 2000 r., zgodnie z ktorym: ,,Optaty koncesyjne stanowia dochdd budzetu
panstwa”. Z przepisu tego wynika, zdaniem Marszatka, ze dochody z optat koncesyjnych
przeznaczone sa na realizowanie celéw publicznych.

W zwiazku z powyzszym, w ocenie Marszaltka Sejmu, wynikajacy z art. 217
Konstytucji wymog uregulowania stawki daniny publicznej bezposrednio w ustawie nie
zostat spelniony w wypadku analizowanej optaty koncesyjnej. W konsekwencji art. 40 ust.
2 u.r.t. jest niezgodny z art. 217 Konstytucji, pozwala bowiem ustala¢ wysokos$¢ oplaty
koncesyjnej Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji.

2.4. Odnoszac si¢ do kwestii zgodno$ci art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 92 ust. 1
Konstytucji, Marszatek Sejmu wskazal, ze KRRIiT jako konstytucyjny organ
odpowiedzialny za ksztaltowanie zakresu i1 jako$ci realizacji misji publicznej (art. 213
Konstytucji oraz art. 1 u.r.t.) jest konstytucyjnie legitymowana do wydania rozporzadzenia
wykonawczego dotyczacego oplat koncesyjnych, w zakresie szczegblowo wyznaczonym
przez przepisy prawa (w zgodzie z wymogami okre§lonymi w art. 217 i art. 92 ust. 1
Konstytucji).

W ocenie Marszatka Sejmu, niezgodnos¢ art. 40 ust. 2 urt. z art. 217
Konstytucji przesadza o naruszeniu takze art. 92 ust. 1 Konstytucji. Konstrukcja
upowaznienia narusza wykonawczy charakter rozporzadzenia przez to, ze ustawodawca
zastosowal nieprawidlowa technike legislacyjna podzialu materii migdzy ustawe a
rozporzadzenie. Zdaniem Marszaltka Sejmu, w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego sytuacja taka jest niezgodna z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji (zob. wyroki TK z: 7 listopada 2000 r., sygn. K 16/00; 12 wrze$nia 2006 r.,
sygn. K 55/05; 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01). Z art. 40 ust. 2 u.r.t. wynika, Ze
ustawodawca w sposob blankietowy przekazal do regulacji w akcie wykonawczym
materi¢ ustawowa, w zwiazku z czym w rozporzadzeniu mozna uregulowaé sprawy
niewynikajace z tresci przepisOw ustawy (tj. wysoko$¢ optaty). Zdaniem Marszatka
Sejmu, przepis ten jest zatem niezgodny z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

2.5. Marszatek Sejmu wskazat, ze w art. 40 ust. 2 u.r.t. ustawodawca zawart
wytyczne do rozporzadzenia, nakazujac KRRiT uwzgledni¢ ,,charakter poszczegolnych
nadawcow 1 ich programéw”. Wymusza to na ustawodawcy zrdznicowanie stawek optat
w zalezno$ci od rodzaju nadawcy i jego programu. Niemniej ani z art. 40 ust. 2 u.r.t., ani z
innych przepiséw tej ustawy nie wynikaja wskazoéwki dotyczace materialnego ksztattu
rozporzadzenia. Na podstawie tak skonstruowanych wytycznych mozna ustali¢ optate w
dowolnej wysokosci. Tezg¢ t¢ potwierdza, zdaniem Marszalka Sejmu, tres¢ wydanego na
podstawie art. 40 ust. 2 u.r.t. rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r., w ktorym KRRiT
ustalita m.in., Ze optata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programu radiowego
droga rozsiewcza wynosi 500 zt, a telewizyjnego 10 000 zt (§ 6 rozporzadzenia). Ponadto
KRRIiT samodzielnie ustala kryteria, ktorymi si¢ kieruje przy ustalaniu optat, réznicujac
ich wysokos$¢ w zaleznosci od liczby mieszkancow objetych zasiggiem programu, liczby
lat, na ktore jest udzielana koncesja, liczby odbiorcéw, braku reklam (§ 4, § 7, § 9
rozporzadzenia). Marszalek Sejmu stwierdzit zatem, ze ani wysoko$¢ optaty koncesyjne;j,
ani przyjmowane przez KRRIT kryteria nie sa w zaden sposob zdeterminowane



wytycznymi ustawowymi. W jego ocenie, art. 40 ust. 2 u.r.t. jest niezgodny z art. 92 ust.
1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji takze z tego wzgledu, Zze zawiera nieprawidtowo
sformutowane wytyczne.

3. Prokurator Generalny w pismie z 4 pazdziernika 2010 r. wnidst o stwierdzenie,
ze: a) art. 40 ust. 2 ur.t., w zakresie, w jakim, upowazniajac KRRiT, dzialajaca w
porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych, do ustalenia w
drodze rozporzadzenia wysokosci optaty za udzielenie koncesji, o ktorej mowa w art. 40
ust. 1 u.r.t., nie zawiera wytycznych dotyczacych tresci tego aktu, jest niezgodny z art. 92
ust. 1 1 art. 217 Konstytucji; b) rozporzadzenie KRRiT z 4 lutego 2000 r. jest niezgodne z
art. 217 Konstytucji. W pozostatym zakresie, w ocenie Prokuratora Generalnego,
postgpowanie powinno ulec umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z
powodu zbednosci orzekania. Prokurator Generalny wnidst nadto o odroczenie terminu
utraty mocy obowiazujacej art. 40 ust. 2 u.rt. w razie uznania go przez Trybunal za
niekonstytucyjny na 6 miesigcy w celu umozliwienia ustawodawcy dostosowania tresci
przepisow zakwestionowanej ustawy do sytuacji wynikajacej z treSci orzeczenia
Trybunatu.

3.1. Prokurator Generalny zauwazyt, ze w petitum pytania prawnego jako wzorce
kontroli dla art. 40 ust. 2 u.r.t. zostalty wskazane art. 92 ust. 1 i art. 2 Konstytucji, podczas
gdy w uzasadnieniu pytania prawnego sad dokonal krytycznej oceny kwestionowanego
przepisu réwniez przez pryzmat wzorca zawartego w art. 217 w powiazaniu z art. 2
Konstytucji. Zdaniem Prokuratora Generalnego, z tresci uzasadnienia pytania prawnego w
sposob niebudzacy watpliwosci wynika jednak, ze zarzut sprzeczno$ci zakwestionowanych
regulacji z art. 217 Konstytucji ma charakter pierwszoplanowy, albowiem to wtasnie z
zarzutu naruszenia zasady ustawowej wylaczno$ci regulacji podatkéw i innych danin
publicznych sad pytajacy wyprowadza sprzecznos$¢ art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 92 ust. 1 i art.
2 Konstytucji. Nalezy zatem uzna¢ za dopuszczalna w niniejszej sprawie kontrolg art. 40
ust. 2 u.r.t. takze w aspekcie zgodnosci z art. 217 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznal, Ze w rozpatrywanym pytaniu prawnym spelnione
zostaty przestanki: podmiotowa, przedmiotowa oraz funkcjonalna. Wskazal, ze odpowiedz
Trybunalu na pytanie prawne przedstawione przez sad pytajacy moze mie¢ decydujacy
wplyw na rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

3.2. Przechodzac do oceny watpliwosci konstytucyjnych wyrazonych w pytaniu
prawnym, Prokurator Generalny stwierdzit, Ze sad pytajacy najistotniejszym
przedmiotem zarzutu wobec ustawodawcy czyni pominigcie w art. 40 ust. 2 u.r.t.
regulacji gwarantujacych przestrzeganie zasady wylacznosci ustawowe] w obszarze
naktadania na podmioty prawne obowiazkéw daninowych. Przywotujac orzecznictwo
TK, Prokurator wskazal, ze zarzut niekonstytucyjnosci moze dotyczy¢ zarowno tego, co
ustawodawca w akcie normatywnym uregulowal, jak i tego, co w tym akcie pominat.
Ocenie Trybunalu Konstytucyjnego podlega bowiem zawsze tre§¢ normatywna
zaskarzonego przepisu, a wigc takze brak pewnych elementéw normatywnych, ktérych
istnienie warunkowaloby konstytucyjno$¢ danej regulacji (zob. wyrok TK z 14 marca
2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29). Zdaniem Prokuratora
Generalnego, taka sytuacja ma miejsce w rozpoznawanej sprawie.

Prokurator uznat, ze sad pytajacy zasadnie wskazat na niedostateczne okreslenie w
zakwestionowanej ustawie wszystkich elementow konstrukcyjnych normy naktadajacej na
nadawcow programow radiowych i telewizyjnych zobowiazanie publiczne w postaci



optaty koncesyjnej. Podkreslit, ze w przepisie materialnym kreujacym obowigzek
uiszczenia oplaty koncesyjnej, tj. art. 40 ust. 1 u.r.t., takich elementow brak.

3.3. Prokurator Generalny stwierdzil, ze optata koncesyjna, ktérej podstawa
materialng jest art. 40 ust. 1 u.r.t., jest oplata za czynno$¢ urzedowa udzielenia koncesji na
rozpowszechnianie programu radiowego lub telewizyjnego. Optata ta jest zatem oparta na
regutach wzajemnos$ci — lecz nie ekwiwalentnosci — §wiadczenia. Prokurator Generalny
wskazal, Ze odptatno$¢ za uzyskanie zindywidualizowanego §wiadczenia oferowanego
przez podmiot prawa publicznego to cecha, ktora pomimo iz nie decyduje wprost o tym,
czy oplata koncesyjna jest daning publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji, czy tez
inna naleznoscia pobierana przez organ regulacyjny w zwiazku z wnioskiem o udzielenie
koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych badz telewizyjnych, niewatpliwie
wskazuje, ze optata ta jest oplata administracyjna, a nie cena za ustugg. Oplaty
administracyjne pobierane sa w zwiazku z wyraznie wskazanymi czynnosciami organow
panstwowych lub samorzadowych, dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotow.
Analizowana optata koncesyjna stanowi — podobnie jak podatki i optaty celne — dochod
budzetu panstwa, jest zatem daning publicznoprawna. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
przesadza o tym § 10 rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r., ktérego tres¢ wskazuje,
ze dochody z optat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow przeznaczone
sa na realizowanie celéw publicznych.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze zaréwno definiowanie obowiazku tego
rodzaju opftaty, okreslanie zakresu jej uiszczania, ustanawianie ewentualnych zwolnien
oraz okreslanie wypadkow, w ktorych podlega ona obnizeniu, nalezy do ustawodawcy.
Ustawodawca dysponuje w tym zakresie duzym marginesem swobody wyboru
wlasciwych instrumentéw normatywnych. W ustawie o radiofonii 1 telewizji nie
przewidziano jednak elementow istotnych i podstawowych dla okre§lenia prawnego
charakteru optaty koncesyjnej, a za niedopuszczalne — w ocenie Prokuratora Generalnego —
nalezy uzna¢, by elementy te zostaly samoistnie uregulowane w rozporzadzeniu.

3.4. Prokurator przywotal utrwalone orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczace warunkow legalnosci i1 konstytucyjnosci rozporzadzen (wyrok TK z 26 lipca 2004
r., sygn. U 16/02, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 70 i powolane w nim orzecznictwo;
orzeczenie TK z 22 wrzesénia 1997 r., sygn. K 25/97, OTK ZU nr 3—4/1997, poz. 35; wyroki
TK z: 5 pazdziernika 1999 r., sygn. U 4/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 118; 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; 5 listopada 2001 r., sygn. U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz.
247; 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 21; 12 lipca 2007 r.,
sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76; orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., sygn. U
1/86, OTK w 1986 1., cz. I, poz. 2).

W ocenie Prokuratora Generalnego, wynikajacy z art. 217 Konstytucji wymog
uregulowania bezposrednio w ustawie stawki daniny publicznej nie =zostal w
analizowanym wypadku przez ustawodawce speiniony. Przekazanie KRRiT swobody
uregulowania tej kwestii w drodze rozporzadzenia — zdaniem Prokuratora Generalnego —
naruszyto art. 217 Konstytucji. Art. 40 ust. 2 u.r.t. prowadzi tym samym do zatarcia
charakteru wykonawczego tego aktu i do samodzielnego uregulowania w rozporzadzeniu
kompleksu zagadnien zwiazanych z obliczaniem i pobieraniem oplaty koncesyjnej oraz
okresleniem jej charakteru.

Prokurator ~ Generalny  stwierdzit takze, Ze sposob  sformutowania
kwestionowanego przepisu upowazniajacego nie daje odpowiedzi na pytanie, jakimi
konkretnymi przestankami winien kierowa¢ si¢ organ regulacyjny, wykonujac



upowaznienie ustawowe w zakresie ustalenia wysokos$ci optaty koncesyjnej. Jest zatem
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji takze z uwagi na brak wytycznych.

3.5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 2 Konstytucji
Prokurator Generalny uznat, ze sad pytajacy nie wyprowadzil z tej normy konstytucyjne;j
zadnych zasad, ktore nie bylyby juz wyrazone w pozostatych powotanych przez sad
wzorcach. Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze naruszenie zasad zawartych w
art. 2 Konstytucji (zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym zasady poprawnej
legislacji) polega na naruszeniu wymogoéw zawartych w art. 217 oraz art. 92 ust. 1
Konstytucji. Prokurator, powotujac si¢ na wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., w ktérym
stwierdzono, ze odwotywanie si¢ do wzorcow formutujacych zasady ogolne jest
uzasadnione wowczas, jesli nie istnieja normy konstytucyjne o wigkszym stopniu
szczegdtowosci (sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89), uznal, ze kontrole
zgodnosci z art. 2 Konstytucji nalezy umorzy¢ z uwagi na zb¢dno$¢ wydania wyroku. W
jego ocenie, ewentualne stwierdzenie niezgodnosci art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 92 ust. 1
Konstytucji 1 w konsekwencji wydanego na jego podstawie rozporzadzenia pozwala na
odstapienie od badania zgodno$ci kwestionowanych unormowan z ogdlna regulacja
zawarta w art. 2 Konstytucji jako odrebna podstawa kontroli.

3.6. W zajegtym na piSmie stanowisku Prokurator Generalny wnidst o odroczenie
terminu utraty mocy obowiazujacej art. 40 ust. 2 u.r.t. w razie orzeczenia o jego
niekonstytucyjnosci, w celu umozliwienia ustawodawcy dostosowania tresci ustawy o
radiofonii i telewizji do sytuacji wynikajacej z tresci orzeczenia. Wraz z utrata mocy tego
przepisu nie moglaby bowiem funkcjonowa¢ niekwestionowana — co do zasady —
procedura odptatnego koncesjonowania rozpowszechniania programow radiowych i
telewizyjnych przez nadawcow niepublicznych.

4. Przewodniczacy KRRiT w pi$mie z 1 kwietnia 2009 r. wskazal, ze na podstawie
ustawowego upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 u.r.t. zostato wydane rozporzadzenie
z 4 lutego 2000 r., ktore okresla algorytm ustalania wysokos$ci optaty za udzielenie
koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych. Przewodniczacy
KRRIiT stwierdzil, ze tres¢ tego rozporzadzenia ,uwzglednia ustawowa wytyczna
obligujaca KRRiT do uwzglednienia charakteru poszczegélnych nadawcow 1 ich
programu przy ustalaniu wysokosci oplaty”. Wydanie rozporzadzenia zostato
poprzedzone uzgodnieniami z Ministrem Finansow.

Przewodniczacy KRRiT wskazal, Ze upowaznienie ustawowe zawarte w art. 40
ust. 2 u.r.t. okres§la podmiot uprawniony (KRRiT), tryb wydania rozporzadzenia (w
porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych) oraz wyznacza
zakres przedmiotowy materii, ktéra ma zosta¢ uregulowana (ustalenie wysokosci optaty
za wydanie koncesji i ewentualnie okreslenie podmiotow zwolnionych od tej oplaty).
Spelnia zatem wymagania szczegdtowosci przedmiotowej i podmiotowej. W odniesieniu
do zawartych w ustawie wytycznych Przewodniczacy KRRiT stwierdzil, ze ustawodawca
uzaleznil wysoko$§¢ optat od przestanki ,,charakteru poszczegodlnych nadawcow i ich
programéw”. Powotal si¢ w tym kontekscie na orzecznictwo TK (wyrok z 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K 12/99), z ktorego wynika, ze wytyczne nie musza by¢ zawarte w
przepisie formutujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia, ale moga by¢ réwniez
zrekonstruowane na podstawie innych przepisow ustawy. Zdaniem Przewodniczacego
KRRIT, poszczegdlne kategorie nadawcow 1 programéw wymagajace uwzglednienia przy
okreslaniu wysokos$ci optat koncesyjnych powinny by¢ zrekonstruowane na podstawie
przepisow rozdzialu piatego ustawy o radiofonii i telewizji.
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Przewodniczacy KRRiT nie podzielit zarzutu przekroczenia upowaznienia
ustawowego przez przepisy rozporzadzenia z 4 lutego 2000 r. Zaznaczyl, ze argumentacja
przedstawiona w pytaniu prawnym jest niespdjna w zakresie, w jakim sad pytajacy
wskazuje na art. 40 ust. 2 u.r.t. jako podstawg wydania rozporzadzenia, a w innym
fragmencie uzasadnienia stwierdza brak podstawy prawnej dla kwestionowanego
rozporzadzenia.

Przewodniczacy KRRiT podkreslit takze, ze art. 40 ust. 2 urt, w Swietle
domniemania konstytucyjno$ci aktow prawnych, obligowat KRRiT do realizacji
zawartego w nim upowaznienia. Powotujac si¢ na wyrok TK z 9 lutego 1999 r. (sygn. U
4/98), stwierdzil, ze ocena, iz rozporzadzenie narusza art. 217 Konstytucji, bylaby
mozliwa dopiero po uchyleniu przez Trybunal Konstytucyjny ustawowego przepisu
stanowigcego podstawe do jego wydania. Niewydanie rozporzadzenia oznaczatoby
natomiast zaniechanie poboru optaty koncesyjnej. Przewodniczacy KRRiT wskazat takze
na orzeczenie WSA w Warszawie z 10 stycznia 2007 r. (sygn. akt VI Sa/Wa 1712/06), w
ktorym sad, odnoszac si¢ do konstytucyjnosci przepisoOw regulujacych optate za udzielenie
koncesji, stwierdzil, ze ,,optata ta zostata ustalona na podstawie rozporzadzenia KRRiT z
2000 r., wydanego na podstawie art. 40 ust. 2 u. rtv. Organ mial (...) obowiazek
zastosowac te przepisy, gdyz nie zostaty one uznane za niezgodne z Konstytucja”.

Przewodniczacy KRRiT, chcac ukaza¢ znaczenie oplat za udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych jako dochodu budzetu panstwa,
podat wysoko$¢ kilku pobranych w ubieglych latach optat za udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych.

5. W pismie z 14 lutego 2011 r. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zwrocit si¢ do
Prezesa Rady Ministrow o przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego moze wywota¢ skutki wiazace si¢ z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawach, o ktérych mowa w art. 43 ustawy o TK.

W pismie z 14 kwietnia 2011 r. upowazniony przez Prezesa Rady Ministrow
Minister Finansow przedstawit opini¢ co do skutkow finansowych, jakie moze wywotaé
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego w rozpatrywanej sprawie. Minister Finansow
wskazal, ze wptywy z udzielenia koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i
telewizyjnych w latach 2001-2010 wyniosly nominalnie 148 mln 906 tys. zt. W wypadku
dochodzenia odszkodowan przez zainteresowane podmioty na drodze powddztwa
cywilnego nalezatoby si¢ liczy¢ z konieczno$cia zwrotu z budzetu panstwa kwoty co
najmniej 260 mln zt. Minister Finanséw wskazal, ze wskutek orzeczenia Trybunatu o
niekonstytucyjnosci budzet panstwa w 2011 r. nie zrealizowalby zaplanowanych
dochodéw z tytutu wskazanych optat koncesyjnych w kwocie 16926 tys. zt. Takze w 2012
r. nie mozna byloby zaplanowa¢ dochodéw budzetowych z tego tytutu. Minister Finansow
podkreslit, ze w sytuacji, gdy Polska objeta jest procedura nadmiernego deficytu i zgodnie
z rekomendacja Rady Ecofin z 7 lipca 2009 r. jest zobowiazana do korekty deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ponizej 3% PKB do 2012 r., tego rodzaju
skutki finansowe stanowityby powazny problem dla budzetu panstwa.

Minister Finanséw zajal takze stanowisko w kwestii konstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisow. Stwierdzit, ze wskazana w art. 40 ust. 2 u.r.t. przestank¢
charakteru poszczeg6lnych nadawcoéw i ich programéw nalezy rekonstruowaé na
podstawie przepiséw rozdziatu piatego ustawy o radiofonii 1 telewizji. W jego ocenie, art.
35 ust. 1 w.r.t. okresla krag podmiotdéw, ktorym moze by¢ udzielona koncesja. Wysokos¢
optaty zostala w rozporzadzeniu zréznicowana w zaleznosci od tego, czy program jest
radiowy, czy telewizyjny, jaka droga jest nadawany, czy ma charakter ogélnokrajowy, czy
tez jego zasigg jest ograniczony. W opinii Ministra Finansow, ,,wymienione wyzej
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charakterystyki odzwierciedlajace charakter poszczegolnych programoéw wypehiaja
postanowienie upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji”.
Minister Finanséw podkreslil, ze z uwagi na specyfike regulowanej dziedziny zwiazana ze
zmianami technologicznymi, jakie dokonuja si¢ w tej materii, ustawodawca pozostawit
kwesti¢ uregulowania wysokos$ci optaty w rozporzadzeniu. Stwierdzit takze, ze
zakwestionowane upowaznienie zostalo uchwalone, zanim weszty w zycie przepisy
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. 1 w jego ocenie podkreslenia wymaga to, iz wejscie w
zycie obowiazujacej Konstytucji nie spowodowato, Ze automatycznie przepisy ustawowe i
podustawowe wydane na podstawie Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
staty si¢ niekonstytucyjne. Zdaniem Ministra Finansow, KRRIiT, wydajac
zakwestionowane rozporzadzenie z 4 lutego 2000 r., dziatata na podstawie i w granicach
obowiazujacej delegacji ustawowej i w celu wykonania ustawy.

6. W odpowiedzi na pismo Przewodniczacego sktadu orzekajacego z 15 lutego
2011 r. Przewodniczacy KRRiT w pisSmie z 15 marca 2011 r. udzielit informacji
dotyczacych wptywow z tytulu optat koncesyjnych od 2000 r. do 2010 r. oraz
planowanych wpltywéw z tego tytulu w latach 2011-2012. Przewodniczacy KRRiT
wskazal, ze wptywy z optat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych 1 telewizyjnych w latach 2000-2010 wyniosty 113 229 791 zl, natomiast za
zmiang koncesji 35 395 820 zt. Poinformowat, ze planowane w 2011 r. wpltywy z tytutu
optat za udzielenie koncesji wynosza ok. 15 mln zl, natomiast za zmiang koncesji 27 min
zt. Podkreslil, ze z uwagi na to, iz dopiero rozpoczglo si¢ postgpowanie w sprawie
rozszerzenia koncesji telewizyjnych o mozliwo§¢ umieszczenia w sygnale MUX-1,
niemozliwe jest doktadne okres$lenie wpltywoéw z tego tytulu oraz wysoko$ci rat w
poszczegodlnych latach. Ponadto wskazat, ze KRRiT nie zaplanowata jeszcze wptywow na
2012 r., jednak mozna przyjaé, iz wptywy z tytulu optat za udzielenie koncesji wyniosa
ok. 9 miIn zl, a z tytulu optat za zmiang¢ koncesji ok. 24 min zi.

I

Na rozprawie w dniu 19 lipca 2011 r. stawili si¢ przedstawiciele Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, Prokuratora Generalnego oraz Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji. Nie stawit si¢ przedstawiciel zadajacego pytanie prawne Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w zwiazku z czym sgdzia sprawozdawca zreferowat
tezy pytania przedstawionego przez sad.

Uczestnicy postgpowania podtrzymali argumentacj¢ przedstawiong na piSmie i
ustosunkowali si¢ do pytan postawionych przez sedziéw ze sktadu orzekajacego.

Odpowiadajac na pytanie sgdziego, przedstawiciel Prokuratora Generalnego
stwierdzil, ze w wypadku podzielenia przez Trybunal watpliwosci sadu pytajacego,
ewentualne orzeczenie o niekonstytucyjnosci zakwestionowanego rozporzadzenia powinno
dotyczy¢ tego brzmienia rozporzadzenia, na podstawie ktéorego wymierzono oplatg za
udzielenie koncesji Telewizji Polsat SA. Przedstawiciel Sejmu stwierdzit natomiast w tym
kontekscie, ze dla sadu pytajacego wystarczajace bedzie uznanie niekonstytucyjnosci
samego przepisu upowazniajacego, jednak konsekwencja takiego orzeczenia Trybunatu
bedzie niekonstytucyjnos¢ wszystkich wersji rozporzadzenia.

Na rozprawie przedstawiciele KRRiT zlozyli wniosek o odroczenie utraty mocy
obowiazujacej zakwestionowanych przepisOw na okres 12 miesigcy w wypadku uznania
ich przez Trybunat Konstytucyjny za niekonstytucyjne. Dodatkowo wniesli o zawarcie w
sentencji orzeczenia stwierdzenia, ze optaty z tytulu udzielenia koncesji pobrane na
podstawie zakwestionowanych przepiséw nie podlegaja zwrotowi. Przedstawiciele KRRiT
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argumentowali pierwszy wniosek tym, ze uchylenie przepiséw okreslajacych sposob
ustalania wysokos$ci optat koncesyjnych skutkowaloby brakiem mozliwo$ci pobierania
tych optat i wstrzymaniem procesow udzielania koncesji. W odniesieniu do wniosku o
orzeczenie przez Trybunal, Zze pobrane optaty nie podlegaja zwrotowi, podkreslili, Ze
zasada pobierania optat za udzielenie koncesji wynikajaca z art. 40 ust. 1 u.r.t. nie jest
kwestionowana, a watpliwosci sadu pytajacego dotycza jedynie kwestii hierarchii Zzrddet
prawa. Zdaniem przedstawicieli KRRiT, tego rodzaju wadliwo$¢ zakwestionowanych
przepisow nie powinna rodzi¢ roszczen podmiotow, ktore optate koncesyjna juz uiscity.

Oba wnioski popart przedstawiciel Prokuratora Generalnego, rozszerzajac
wnioskowany w stanowisku pisemnym termin odroczenia utraty mocy obowiazujacej
zakwestionowanych przepisow z 6 miesigcy do 12 miesigcy. Uzasadnit ten wniosek
zblizajacymi si¢ wyborami parlamentarnymi, ktére moglyby w tym okresie spowolni¢
prace nad ewentualng nowelizacja tych przepiséw. Wnioski popart takze przedstawiciel
Sejmu.

101
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Zakres zaskarzenia oraz dopuszczalnos¢  merytorycznej  kontroli
zakwestionowanych przepisow.

1.1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie,
sad pytajacy) w przedstawionym Trybunatowi Konstytucyjnemu pytaniu prawnym
zakwestionowal zgodnos$¢ art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i
telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.; dalej: u.r.t.) — w zakresie, w jakim
przepis ten upowaznia Krajowa Rade¢ Radiofonii i Telewizji (dalej: KRRiT) dziatajaca w
porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finansow publicznych do ustalenia w
drodze rozporzadzenia wysoko$ci optaty za udzielenie koncesji, o ktorej mowa w art. 40
ust. 1 u.r.t —z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji. Sad pytajacy zakwestionowal
takze zgodnos¢ wydanego na podstawie art. 40 ust. 2 u.r.t. rozporzadzenia Krajowej Rady
Radiofonii 1 Telewizji z dnia 4 lutego 2000 r. w sprawie optat za udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 12, poz. 153, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie KRRiT z 4 lutego 2000 r.) z art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

1.2. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.r.t. za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programu telewizyjnego i radiowego pobiera si¢ oplate, niezaleznie od optat za uzywanie
urzadzen radiokomunikacyjnych oraz uzywanie czg¢stotliwos$ci, przewidzianych w ustawie
o tacznosci. Zakwestionowany przez sad pytajacy art. 40 ust. 2 u.r.t. stanowi, ze: ,,Krajowa
Rada w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw finanséw publicznych,
uwzgledniajac charakter poszczegdlnych nadawcéw i ich programéw, ustala, w drodze
rozporzadzenia, wysokos$¢ optaty, o ktorej mowa w ust. 1, oraz moze okresli¢ podmioty
zwolnione od optaty”.

Zarzuty niekonstytucyjnosci kierowane przez sad pytajacy wobec tego przepisu
oraz wydanego na jego podstawie rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. sprowadzaja
si¢ w istocie do trzech zagadnien: naruszenia zasady wytacznosci ustawowej w dziedzinie
prawa daninowego przez przekazanie do uregulowania w rozporzadzeniu wysokos$ci oplaty
za udzielenie koncesji; braku szczegdétowych wytycznych w art. 40 ust. 2 u.r.t. do wydania
rozporzadzenia, a takze przekroczenia upowaznienia ustawowego przez przepisy
zakwestionowanego rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r.
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1.3. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

1.3.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny pytania prawnego
uzaleznione jest od spetnienia wymogow wynikajacych z Konstytucji oraz ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dale;j:
ustawa o TK). Zgodnie z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy o TK kazdy sad moze
przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie co do zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem.
Dopuszczalno$¢ pytania prawnego warunkuja trzy przestanki: 1) podmiotowa, 2)
przedmiotowa oraz 3) funkcjonalna. W niniejszej sprawie nie budza watpliwosci dwie
pierwsze przestanki, pytanie przedstawil bowiem sad i dotyczy ono zgodnoS$ci przepisow
ustawy 1 rozporzadzenia z Konstytucja. Analizy wymaga natomiast kwestia spelnienia
przestanki funkcjonalne;.

Przedmiotem pytania prawnego moga by¢ te przepisy, ktorych zgodnos¢ badz
niezgodnos$¢ z Konstytucja rzutuje na tre$¢ rozstrzygnigcia w konkretnej sprawie toczacej
si¢ przed sadem pytajacym (zob. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr
2/A/2002, poz. 14, s. 198). Zalezno$¢ ta, okreslana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz w doktrynie prawa przestanka funkcjonalna, powinna przejawiac si¢
w tym, ze rozstrzygnigcie sadu pytajacego bgdzie inne w sytuacji uznania przez Trybunat
kontrolowanego przepisu za niekonstytucyjny, a inne w sytuacji orzeczenia o jego
zgodno$ci z Konstytucja (zob. J. Trzcinski, M. Wiacek, Uwagi do artykutu 193
Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 11). Trybunat Konstytucyjny, przyjmujac pytanie prawne do
rozpoznania, powinien zbadaé, czy jego wypowiedz dotyczaca konstytucyjnosci przepisu
bedzie miata wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy zawistej przed sadem pytajacym. Wymog
tej zaleznosci ma bowiem charakter bezwzgledny i wynika bezposrednio z art. 193
Konstytucji. Obowiazek wykazania tej zalezno$ci spoczywa na sadzie pytajacym (art. 32
ust. 1 1 3 ustawy o TK; zob. np. postanowienie z 6 listopada 2008 r., sygn. P 60/07, OTK
ZU nr 9/A/2008, poz. 164, s. 1754-1755 1 powolane tam orzecznictwo). Jednakze Trybunat
Konstytucyjny, jako organ dziatajacy na podstawie i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji), jest uprawniony do weryfikacji stanowiska sadu w zakresie dopuszczalnosci
pytania prawnego w ramach badania swojej wlasciwosci w sprawie.

1.3.2. Majac na uwadze wymodg relewantnosci pytania prawnego, sad pytajacy
stwierdzil, ze od udzielenia odpowiedzi w kwestii zgodno$ci art. 40 ust. 2 u.r.t. oraz
rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. z Konstytucja zalezy rozstrzygnigcie toczacej si¢
przed nim sprawy. Sad pytajacy wskazal, ze sprawa, na tle ktorej przedstawiono
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, dotyczy skargi Telewizji POLSAT SA w
Warszawie na decyzj¢ Przewodniczacego KRRIT z 1 lutego 2008 r., utrzymujaca w mocy
decyzje z 20 wrzesnia 2007 r. w sprawie zmiany koncesji nr 171/P/2004-T z 27 lutego
2004 r. Wedlug sadu pytajacego, zalezno$¢ miedzy odpowiedzia Trybunatlu na pytanie
prawne a rozstrzygnigciem sprawy przejawia si¢ w tym, ze w wypadku uznania art. 40 ust.
2 u.r.t. oraz rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. za nickonstytucyjne sad bedzie
obowiazany zaskarzona decyzje¢ uchyli¢, ,.,gdyz przepisy te stanowity podstaweg wydania
zaskarzonej decyzji”.

1.3.3. W odniesieniu do spelnienia przestanki funkcjonalnej w rozpatrywanej
sprawie Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze w pierwszej kolejnosci wyjasnienia
wymaga kwestia dopuszczalno$ci kontroli przepisu upowazniajacego w trybie pytania
prawnego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego problem ten rozwazany byt
kilkakrotnie (zob. wyroki TK z: 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz.
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13; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 67 — w tych
sprawach TK dopuscit kontrolg upowaznienia jako przepisu zwiazkowego wobec
badanych przepisow rozporzadzenia; zob. takze wyroki TK z: 12 marca 2002 r., sygn. P
9/01; 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22; 19 czerwca 2008 r.,
sygn. P 23/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82; 23 listopada 2010 r., sygn. P 23/10, OTK
ZU nr 9/A/2010, poz. 107 — w ktorych TK uznat za dopuszczalna kontrolg przepisow
upowazniajacych oddzielnie od przepiséw zakwestionowanych rozporzadzen).

Ze wzgledu na to, ze przepis upowazniajacy wyraza normg¢ kompetencyjna,
upowazniajaca wlasciwy organ do wprowadzenia okre§lonego uregulowania, nie normuje
ono bezposrednio powinnosci podmiotow prawa. Jak bowiem stwierdzil Trybunal w
wyrokach o sygn. P 7/00 oraz sygn. P 19/01, obowiazek okreslonego zachowania
podmiotow nie aktualizuje si¢ w momencie wydania upowaznienia, ale dopiero wraz z
wprowadzeniem uregulowania wykonawczego. Jednakze norma materialna zawarta w
rozporzadzeniu nie moglaby zaistnie¢ bez odpowiedniego upowaznienia ustawowego.

Trybunal Konstytucyjny w niniejszym sktadzie podziela poglad, zgodnie z ktorym
dopuszczalna jest kontrola przepisu upowazniajacego w trybie pytania prawnego. Po
pierwsze, nie ulega watpliwosci, ze tre$¢ normy materialnej wykonujacej upowaznienie
ustawowe jest zdeterminowana (uwarunkowana) brzmieniem upowaznienia. Zwiazek
migdzy tymi dwiema normami jest zatem $cisty. Po drugie, nalezy zwrdci¢ uwage na
wypadki, kiedy sad administracyjny kontrolujacy zgodno$¢ z prawem wydanej decyzji
administracyjnej dostrzega, ze co prawda przepisy rozporzadzenia wlasciwie realizuja
upowaznienie ustawowe, jednak samo upowaznienie budzi watpliwosci konstytucyjne. Sad
taki musi wowczas oceni¢ zgodnos$¢ decyzji administracyjnej z regulacja podustawowa
uksztattowana przez niekonstytucyjne upowaznienie ustawowe. O ile jednak ma
kompetencje do oceny zgodno$ci przepisu podustawowego z Konstytucja (i moze
odméwi¢ zastosowania niekonstytucyjnej normy rozporzadzenia w rozstrzyganej przez
siebie sprawie), o tyle nie ma mozliwosci kontroli konstytucyjnosci przepisow
ustawowych. W takiej sytuacji, chcac skorzysta¢ z mozliwo$ci zadania pytania prawnego
Trybunatowi Konstytucyjnemu, musi wskaza¢ norme, ktéra budzi jego konstytucyjne
watpliwosci, a zatem normg¢ kompetencyjna. Gdyby nie mial mozliwosci
zakwestionowania upowaznienia ustawowego (zrodta watpliwosci), a jedynie
rozporzadzenie (wiernie wykonujace upowaznienie), powstataby watpliwo$¢, czy Trybunat
zwiazany granicami pytania prawnego mogilby w ogole wypowiada¢ si¢ w takich
wypadkach co do niekonstytucyjnego fragmentu systemu prawnego, na podstawie ktorego
wydawane sa rozstrzygnigcia o prawach i obowiazkach podmiotow.

W rozpatrywanej sprawie wskazany przez sad pytajacy problem konstytucyjny
dotyczy naruszenia przez art. 40 ust. 2 u.r.t. zasady wytacznosci ustawowej w dziedzinie
prawa daninowego, a w konsekwencji odebrania wydanemu na jego podstawie
rozporzadzeniu charakteru aktu wykonawczego. Sad pytajacy stawia takze zarzut
przekroczenia upowaznienia ustawowego przez zakwestionowane rozporzadzenie.
Zrodlem  wadliwosci rozporzadzenia, w ocenie sadu, jest zatem niewltasciwie
skonstruowane (niespetniajace konstytucyjnych wymogoéw) upowaznienie ustawowe.
Trybunat Konstytucyjny uznat, ze charakter zakwestionowanego art. 40 ust. 2 u.r.t. nie jest
przeszkoda dla merytorycznego rozstrzygnigcia pytania prawnego. Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci tego przepisu bedzie mialo bowiem wplyw na
przyszie rozstrzygnigcie sadu pytajacego. Nalezy zwroci¢ uwage, Ze ocena tego, czy
przepis upowazniajacy zawiera wystarczajace wskazowki co do tresci aktu
wykonawczego, warunkuje weryfikacje drugiego stawianego przez sad zarzutu, tj.
przekroczenia upowaznienia ustawowego przez zakwestionowane rozporzadzenie. Gdyby
Trybunat Konstytucyjny ograniczyl si¢ w niniejszej sprawie do kontroli
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zakwestionowanego rozporzadzenia, to, badajac stawiany przez sad zarzut dotyczacy
wykroczenia rozporzadzenia poza upowaznienie ustawowe, 1 tak musiatby ustali¢, czy
upowaznienie to nie ma charakteru blankietowego. Majac na uwadze powyzsze argumenty,
Trybunat uznat, Ze pytanie prawne w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 40 ust. 2 u.r.t.
spetia przestanke funkcjonalna.

1.3.4. Kolejna kwestia, ktéra Trybunat Konstytucyjny musial rozwazy¢, jest
spetnienie przestanki funkcjonalnej w odniesieniu do wskazanego przez sad pytajacy
rozporzadzenia z 4 lutego 2000 r. Rozporzadzenie to bylo kilkakrotnie nowelizowane.
Takze po wniesieniu pytania prawnego (tj. po 29 wrze$nia 2008 r.) nastapity istotne
zmiany legislacyjne. Czg$¢ przepisow zakwestionowanego rozporzadzenia relewantnych
dla sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym zostata formalnie derogowana. Na mocy
rozporzadzenia KRRiT z dnia 20 czerwca 2007 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
optat za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiowych i telewizyjnych
(Dz. U. Nr 124, poz. 870) zmianie ulegto m.in. brzmienie przepisow kluczowych dla
ustalania wysoko$ci optaty za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programu
telewizyjnego w sposéOb rozsiewczy naziemny, tj. § 3 1 § 4. Jednakze, w zwiazku z tym, Ze
sady administracyjne dokonuja kontroli legalnosci decyzji administracyjnych, kierujac si¢
zasada tempus regit actum, dla rozstrzygnigcia sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym
relewantne jest brzmienie norm prawnych obowiazujacych w chwili zaj$cia zdarzenia
prawnego, tj. wydania zaskarzonej decyzji. Przepisy zakwestionowanego rozporzadzenia
w brzmieniu obowiazujacym w dniu wydania zaskarzonej decyzji beda stosowane przez
sad pytajacy w procesie orzekania. Tym samym nie zachodzi przestanka umorzenia
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

Trybunal Konstytucyjny uznal, Zze pytanie prawne, w zakresie, w jakim dotyczy
zakwestionowanego rozporzadzenia w jego brzmieniu obowiazujacym na dzien wydania
zaskarzonej decyzji, spetnia przestanke funkcjonalna.

1.4. Wzorce kontroli.

1.4.1. Wskazane przez sad pytajacy w petitum pytania prawnego wzorce kontroli
zakwestionowanego przepisu upowazniajacego to art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji, rozporzadzenia za$ — art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza jednak, ze sad pytajacy w uzasadnieniu swego
pytania wskazal szerszy katalog wzorcow kontroli niz w petitum. Sad stwierdzit bowiem,
ze jego watpliwos¢ dotyczy kwestii, ,,czy art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o
radiofonii i telewizji (...) jest zgodny z art. 92 ust. 1, art. 217 w zw. z art. 2 Konstytucji” (s.
3 uzasadnienia pytania) a takze, czy ,.tre$¢ wydanego na jego podstawie rozporzadzenia
jest zgodna z art. 92 ust. 1 i art. 217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji” (s. 6 pytania
prawnego). Sad pytajacy zatem w uzasadnieniu pytania prawnego jako wzorzec kontroli
art. 40 ust. 2 urt wskazal takze art. 217 Konstytucji, a jako wzorzec kontroli
rozporzadzenia — art. 92 Konstytucji. Potwierdza to fragment, w ktérym sad, wymieniajac
wszystkie zakwestionowane przepisy (tj. art. 40 ust. 2 u.r.t. oraz rozporzadzenie z 4 lutego
2000 r. ), stwierdza, ze: ,,w ocenie Sadu moga by¢ sprzeczne z art. 2, art. 92 ust. 1 oraz art.
217 w zwiazku z art. 2 Konstytucji” (s. 6 pytania prawnego).

1.4.2. Z uzasadnienia pytania prawnego bezspornie wynika, iz z zarzutu naruszenia
zawartej w art. 217 Konstytucji zasady wytacznosci ustawowej regulacji podatkow i
innych danin publicznych sad wyprowadza sprzecznos$¢ art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 92 ust. 1
oraz 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny, biorac pod uwage tre$¢ pytania prawnego
wyrazong zardwno w petitum pytania, jak i w uzasadnieniu, uznat art. 217 Konstytucji za
dopuszczalny wzorzec kontroli dla art. 40 ust. 2 u.r.t.,, natomiast art. 92 ust. 1 Konstytucji
za dopuszczalny wzorzec kontroli dla zakwestionowanego rozporzadzenia. W S$wietle
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utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na tre$¢ oraz istotg pytania
prawnego czy skargi konstytucyjnej skladaja si¢ bowiem treSci wyrazone zar6wno w
petitum, jak 1 w uzasadnieniu (zob. np. wyroki: z 13 maja 2003 r., sygn. SK 21/02, OTK
ZU nr 5/A/2003, poz. 39, s. 503; 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 26, s. 245).

1.4.3. W rozpatrywanej sprawie nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna kwestig
formalna. Art. 40 ust. 2 u.r.t. zostal uchwalony przed wejsciem w zycie Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, nie stoi to jednak na przeszkodzie
badaniu jego zgodnosci ze wskazanymi przez sad pytajacy wzorcami kontroli
konstytucyjnosci. Trybunat w swoim dotychczasowym orzecznictwie wskazywal, ze
Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. nie przewidywala utraty mocy obowiazujacej przez
przepisy ustawy zawierajace upowaznienia do wydania rozporzadzenia a niespetniajace
warunkow wskazanych w art. 92 ust. 1, ani nie okreslita terminu ich dostosowania do tego
przepisu. W tym kontek$cie Trybunal podkreslat jednak wielokrotnie, ze uzupetnienie
upowaznienia o wytyczne powinno nastapi¢ ,,przy okazji” nowelizacji danej ustawy. W
orzeczeniach wydanych w ostatnich latach Trybunal przyjmowal zatem, ze od wejscia w
zycie obowiazujacej Konstytucji mingto wystarczajaco duzo czasu, by ustawodawca
dostosowatl przedkonstytucyjne przepisy upowazniajace do wymagan art. 92 ust. 1
Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny podkreslal takze, ze dla oceny konstytucyjnosci
treSci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia orzekania, przy ocenie za$
kompetencji prawotwoérczej do wydania badanego przepisu i trybu jego ustanowienia —
stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu (zob. wyrok z 11 lutego 2010 r., sygn. K
15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11, s. 145 i powotane tam orzeczenia).

Przedmiotem orzekania Trybunalu w niniejszej sprawie nie jest ocena procedury, w
jakiej zostal ustanowiony art. 40 ust. 2 u.r.t., ani ocena, czy Sejm mial kompetencje do jego
ustanowienia, ale merytoryczna tre§¢ tego przepisu, tyle ze tre$¢ ta polega na
sformutowaniu normy kompetencyjnej pod adresem KRRiT. Trybunal Konstytucyjny
podtrzymuje stanowisko zajete w wyroku o sygn. K 15/09, zgodnie z ktérym tego rodzaju
norma musi by¢ zgodna z aktualnie obowigzujacymi przepisami konstytucyjnymi.
Trybunat podkresla, ze ustawa o radiofonii i telewizji, ktorej art. 40 ust. 2 jest przez sad
pytajacy kwestionowany, po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. byla przedmiotem
kilkunastu nowelizacji.

Podtrzymujac dotychczasowa lini¢ orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
zatem, ze stanowiacy element obowiazujacego porzadku prawnego przepis upowazniajacy
do wydania rozporzadzenia, niezaleznie od dnia, w jakim zostat wydany, musi by¢ zgodny
z aktualnie obowiazujacymi przepisami konstytucyjnymi, w tym z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny uznat zatem za dopuszczalna kontrolg art. 40 ust. 2
u.r.t. ze wskazanymi przez sad pytajacy wzorcami kontroli konstytucyjnosci.

2. Zarzut niezgodnosci art. 40 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 217 1 art.
92 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Przedstawione w pytaniu prawnym zarzuty wobec zakwestionowanego art. 40
ust. 2 u.r.t. dotycza naruszenia zasady wylaczno$ci ustawowej w prawie daninowym przez
przekazanie do regulacji podustawowej wysokos$ci optaty za udzielenie koncesji oraz braku
szczegblowych wytycznych do wydania rozporzadzenia. Oceng konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu upowazniajacego nalezy zatem poprzedzi¢ okre§leniem
charakteru optaty za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i
telewizyjnych. W rozpatrywanej sprawie kluczowe znaczenie ma to, czy wskazana optata
jest danina publiczna w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Przesadza to o adekwatnosci tego
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przepisu jako wzorca kontroli konstytucyjnosci. Ponadto, jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w petnosktadowym wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, od charakteru
oplaty publicznej ,,zalezy stopien rygoryzmu, jaki powinien zastosowac ustawodawca,
ksztattujac obowiazek ponoszenia okreslonych §wiadczen publicznych”.

2.2. Charakter optaty za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
telewizyjnych i radiowych.

2.2.1. Opfata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i
telewizyjnych jest zwigzana z uzyskaniem prawa w postaci koncesji na prowadzenie
okreslonej dzialalno$ci gospodarczej. Sam obowiazek uzyskania koncesji przy
prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w zakresie rozpowszechniania programéw
radiowych i telewizyjnych wynika z art. 33 ust. 1 u.r.t. (od 1 marca 1993 r.) oraz z art. 46
ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. z
2010 r. Nr 220, poz. 1447, ze zm.; dalej: u.s.d.g.), przy czym pomigdzy tymi dwoma
aktami normatywnymi zachodzi relacja lex generalis (u.s.d.g.) — lex specialis (u.r.t.). Przed
wejSciem w zycie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej obowiazek uzyskania
takiej koncesji wynikal z art. 14 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178, ze zm.). Przepisy dotyczace
koncesjonowania dzialalno$ci w zakresie rozpowszechniania programow radiowych i
telewizyjnych zawarte sa takze w rozporzadzeniu KRRiT z 4 stycznia 2007 r. w sprawie
zawarto$ci wniosku o udzielenie koncesji oraz szczegdétowego trybu postgpowania w
sprawach udzielania i cofania koncesji na rozpowszechnianie 1 rozprowadzanie programow
radiofonicznych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 5, poz. 41, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 4
stycznia 2007 r.). Kwestie zwigzane z ustalaniem wysoko$ci optaty koncesyjnej
uregulowano natomiast w zakwestionowanym przez sad pytajacy rozporzadzeniu KRRiT z
4 lutego 2000 r.

W wypadku dzialalnosci gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu (katalog
dziedzin podlegajacych koncesjonowaniu zawarty jest w art. 46 ust. 1 u.s.d.g.) — o ile
przepisy ustaw odrgbnych nie stanowia inaczej — za udzielenie lub zmiang koncesji
zgodnie z art. 62 ust. 1 u.s.d.g. pobierana jest optata skarbowa (wysoko$¢ tej optaty jest
uregulowana w zataczniku do ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, Dz.
U. Nr 225, poz. 1635, ze zm.). Dziatalno$¢ polegajaca na rozpowszechnianiu programow
radiowych i telewizyjnych ma jednak w tym zakresie odrgbne uregulowania zawarte w
ustawie o radiofonii 1 telewizji.

Podstawa prawna obowiazku uiszczenia optaty za udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych jest art. 40 ust. 1 u.r.t. Co do
zasady, wysoko$¢ tej optaty reguluje zakwestionowane rozporzadzenie KRRIT z 4 lutego
2000 r. W wypadku postepowania koncesyjnego w drodze przetargu (przeprowadzanego w
sytuacji okreslonej w art. 52 u.s.d.g. oraz § 19 rozporzadzenia KRRIT z 4 stycznia 2007 r.,
tj. gdy liczba przedsigbiorcéw spetniajacych warunki uzyskania koncesji jest wigksza niz
liczba koncesji przewidzianych do udzielenia), wysoko$¢ optat za udzielenie koncesji
zgodnie z art. 53 ust. 2 1 art. 54 ust. 1 1 2 u.s.d.g. deklaruja sami przedsigbiorcy starajacy
si¢ o uzyskanie koncesji. Organ koncesyjny przyznaje wowczas koncesjg, kierujac si¢
wysokoscia zadeklarowanych opfat.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny zwiazany
wskazanym przez sad pytajacy przedmiotem kontroli nie badat konstytucyjnos$ci przepisow
dotyczacych ustalania wysoko$ci optaty koncesyjnej w trybie przetargu. Koncesja, ktorej
dotyczy rozstrzygana przez sad sprawa, nie zostala przyznana w trybie przetargu, w
zwiazku z czym sad pytajacy tych przepiséw nie kwestionowatl.
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2.2.2. Jak juz wskazano, dla rozpatrywanej sprawy kluczowe znaczenie ma to, czy
optata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych
jest danina publiczna w rozumieniu art. 217 Konstytucji, a nadto, czy stanowi ona podatek,
czy daning o charakterze niepodatkowym.

W tym kontekscie nalezy wskazaé, ze Konstytucja nie zawiera definicji daniny
publicznej. Pojecie to pojawia si¢ w art. 217 Konstytucji, w ktéorym stwierdzono, ze
,hakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy”.
Ustawodawca zwyktly, cho¢ takze postuguje si¢ terminem daniny publicznej w ustawie z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dale;j:
u.f.p.) — gdzie w art. 5 ust. 2 pkt 1 do danin publicznych zalicza: ,,podatki, sktadki, optaty,
wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a
takze inne $wiadczenia pienigzne, ktdorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych
jednostek sektora finansow publicznych wynika z odrgbnych ustaw” — rowniez go nie
definiuje.

Niezaleznie od tego, nalezy zaznaczy¢, ze pojgcia konstytucyjne maja charakter
autonomiczny. W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wskazywal, ze znaczenie
terminoOw przyjete w ustawach ,,nie moze przesadza¢ o sposobie interpretacji przepisow
konstytucyjnych, w przeciwnym wypadku gwarancje konstytucyjne utracityby jakikolwiek
sens. Punktem wyjscia dla wykladni konstytucji jest uksztattowane historycznie i1 ustalone
w doktrynie prawa rozumienie termindw uzytych w teks$cie tego aktu prawnego” (wyrok
TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Proces interpretacji
poje¢ konstytucyjnych powinien przebiega¢ w odwrotnym kierunku, tzn. przepisy
konstytucyjne winny narzuca¢ sposob i kierunek wykladni postanowien zawartych w
innych aktach normatywnych (zob. wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 60).

Trybunal zwraca uwage, ze interpretacja poje¢ konstytucyjnych przez pryzmat
terminow ustawowych niostaby ze soba ryzyko zmiany zakresu zastosowania ustawy
zasadniczej na skutek nowelizacji ustawowych, co prowadzitoby do naruszenia zasady
nadrzednosci Konstytucji. Kierowanie si¢ jedynie ustawowym rozumieniem poj¢cia danina
publiczna prowadzitoby do niedajacej si¢ uzasadni¢ sytuacji, w ktorej przed nowelizacja
ustawy o finansach publicznych optaty nie podlegalyby wymogom art. 217 Konstytucji, a
po nowelizacji tej ustawy — juz jako daniny — wymogom tym by podlegaly (por. A.
Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011 nr 2, s. 49; B. Draniewicz, Problem
konstytucyjnosci opltat za korzystanie ze srodowiska, ,,Panstwo 1 Prawo” 2007 nr 7, s. 74).

W $wietle powyzszych przestanek nalezy stwierdzi¢, ze daning jest: przymusowe,
bezzwrotne, powszechne $§wiadczenie pienigzne o charakterze publicznoprawnym,
stanowiace dochdd panstwa lub innego podmiotu publicznego, naktadane jednostronnie
(wladczo) przez organ publicznoprawny w celu zapewnienia utrzymania panstwa (choc
moga mu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymulacyjne, prewencyjne), ktore stuzy
wypehianiu zadan (funkcji) publicznych wynikajacych z Konstytucji i ustaw (por. T.
Debowska-Romanowska, Pojecie podatkow i innych danin publicznych w  swietle
konstytucji, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i
stosowanie prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 120). Na te cechy
daniny publicznej wskazywat rowniez w swoich orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny
(zob. np. wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. K 24/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 22).
Daniny publiczne naleza do szerszej kategorii ,,§wiadczen publicznych”, w ramach ktorej
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wyrdznia je to, ze sa stalym elementem ustrojowym panstwa, bez ktérego panstwo nie
moze funkcjonowaé. Powszechno$¢ obowiazku utrzymywania panstwa, ktory oznacza
,»Zotowos¢ statego ponoszenia cigzaru podatkowego — pod warunkiem ze zostanie on
wprowadzony i okreslony przez ustawe, ktérej cechy okresla Konstytucja”, ma swoje
konstytucyjne zrédto w art. 84 ustawy zasadniczej (zob. T. De¢bowska-Romanowska,
Pojecie podatkow..., s. 110, 114).

Daniny publiczne to $wiadczenia stanowiace dochody publiczne. Jednak nie
wszystkie dochody publiczne maja charakter daninowy, ale tylko te, ktore wnosi si¢ na
zasadzie przymusu opartego na wiladztwie daninowym, nie za§ wynikajacego z umowy,
orzeczenia sadu lub jednostronnego o$wiadczenia woli obciazonego (zob. C. Kosikowski,
Ustawa daninowa w swietle standardow konstytucyjnych, [w:] Ksiega Jubileuszowa
Profesora Ryszarda Mastalskiego..., s. 248). Dla uznania, ze okreslone §wiadczenie jest
daning publiczna, nie wystarcza zatem samo ustalenie, ze stanowi ono dochod publiczny.
Istotna jest tu bowiem cecha przymusowos$ci danin publicznych, ktéora wynika wprost z
literalnego brzmienia art. 217 Konstytucji, moéwiacego o $wiadczeniach ,,naktadanych”
przez uprawniony do tego organ publicznoprawny.

Do typowych danin publicznych zalicza si¢ przede wszystkim podatki, optaty oraz
cta. O tym, czy dane $wiadczenie jest podatkiem, optata publiczng czy tez ma inng forme,
przesadzaja materialnoprawne cechy tego $wiadczenia, a nie nazwa nadana przez
prawodawceg (kryterium formalne), ten bowiem nie zawsze trafnie klasyfikuje
wprowadzang przez siebie daning (w tym — jak zauwaza si¢ ostatnio w doktrynie prawa —
czasem $wiadomie wprowadza podatek pod postacia optaty z uwagi na opdr przed nowymi
formami opodatkowania; zob. C. Kosikowski, Ustawa daninowa..., s. 248). W $wietle
orzecznictwa sadoéw oraz pogladéow doktryny podatek to $wiadczenie pienig¢zne,
przymusowe, bezzwrotne, nieodptatne, wustalane jednostronnie przez organ
publicznoprawny, stanowiace dochdd publiczny (budzetu panstwa lub samorzadu). Optaty
publiczne od podatkéw odréznia to, ze oplaty sa $wiadczeniem odptatnym (pozostate
cechy podatkéw sa wspolne takze dla optat).

Na powyzsze cechy optat publicznych w swoim dotychczasowym orzecznictwie
wskazywal takze Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 10 grudnia 2002 r. o sygn. P 6/02,
Trybunat stwierdzil, ze optaty publiczne sa §wiadczeniami ,,pieni¢znymi, powszechnymi,
bezzwrotnymi, ustalanymi jednostronnie przez panstwo”, ktore ,,przeznaczane sa na cele
publiczne albo zwiazane sa z realizacja takich celow” i ktore ,,jako dochody publiczne,
przymusowe moga by¢ pobrane w drodze egzekucji administracyjne;” (OTK ZU nr
7/A72002, poz. 91; podobnie w wyrokach: z 17 stycznia 2006 r., sygn. U 6/04, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 3; z 16 marca 2010 r., sygn. K 24/08). Trybunat przyjmowat, ze odptatnos¢
optat wynika z tego, iz pobierane sa one ,,w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i
czynno$ciami organdéw panstwowych lub samorzadowych” i dokonywane sa w interesie
konkretnych  podmiotéw. ,Stanowia zatem swoista zaplat¢ za uzyskanie
zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W
klasycznej postaci optaty odznaczaja si¢ petna ekwiwalentno$cia, co oznacza ze warto§¢
Swiadczenia administracyjnego odpowiada wysoko$ci pobranej optaty (zob. P. Smolen,
Optaty [w:] W. Wojtowicz (red.), A. Gorgol, A. Kus, A. Niezgoda, P. Smolen, Zarys
finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2002, s. 257-258)” (sygn. P 6/02).

2.2.3. Ustalenie, czy optata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programéw radiowych lub telewizyjnych jest daning publiczna, a w dalszej kolejnosci, czy
ma niepodatkowy, czy tez podatkowy charakter, wymaga konfrontacji ze wskazanymi
wyzej cechami danin publicznych.

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy optate za udzielenie koncesji mozna
zaliczy¢ do dochodow publicznych. Bezposrednio o przeznaczeniu tych optat stanowi § 10
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zakwestionowanego rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r., zgodnie z ktorym optaty
koncesyjne stanowia dochdéd budzetu panstwa. Niezaleznie od tego przepisu
zakwestionowanego rozporzadzenia w art. 111 pkt 1 u.f.p. ustawodawca wskazal, ze
dochodami budzetu panstwa (podatkowymi i niepodatkowymi) sa ,,podatki i oplaty, w
czesci, ktora zgodnie z odrgbnymi ustawami nie stanowi dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, przychodéw panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek
sektora finansow publicznych”. Optata za udzielenie koncesji wynikajaca z art. 40 ust. 1
u.r.t. nie stanowi dochodéw wskazanych wyzej jednostek, tym samym nalezy uzna¢, ze
stanowi dochod budzetu panstwa.

Optata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych lub
telewizyjnych to $wiadczenie pienigzne o charakterze przymusowym. Przymus w tym
wypadku przejawia si¢ w tym, ze kazdy, kto chce prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w
zakresie rozpowszechniania programéw radiowych lub telewizyjnych, musi t¢ optate
uisci¢. Jej natozenie stanowi przejaw wladztwa pafstwa w stosunku do podmiotu
uzyskujacego koncesje. Optata za udzielenie koncesji ma charakter publicznoprawny —
wynika to zaréwno z tego, ze obowiazek jej wniesienia wynika z ustawy (art. 40 ust. 1
urt), jak i z tego, ze organem uprawnionym do jej pobierania jest organ
publicznoprawny. Optata ta pobrana zgodnie z prawem nie podlega zwrotowi. Powyzsze
ustalenia przemawiaja za tym, by analizowana oplat¢ uzna¢ za daning publicznoprawna.
Na taki charakter oplaty za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych wskazuje si¢ takze w orzecznictwie sadow administracyjnych
(zob. wyrok WSA w Warszawie z 2 kwietnia 2009 r., sygn. akt VI SA/Wa 2407/08 oraz
wczesniejszy wyroku tego sadu z 5 kwietnia 2006 r. sygn. akt VI SA/Wa 2262/05).

2.2.4. Kwestia, czy badana optata za udzielenie koncesji to oplata publiczna, czy
tez ukryty podatek, wymaga dodatkowo analizy odptatnosci tego $wiadczenia. Cecha
odrézniajaca podatki od innych danin publicznych jest bowiem ich nieodptatnos¢. W
doktrynie prawa nieodptatno§¢ podatku rozumiana jest jako brak bezposredniego
roszczenia do organu panstwowego z tytulu samego uiszczenia podatku, a zatem brak
bezposredniego $wiadczenia wzajemnego ze strony panstwa. Nie ma znaczenia w tym
konteks$cie, ze podatnik moze wuzyskiwa¢ $wiadczenia finansowane z dochodow
publicznych, a wigc posrednio takze z uiszczonej przez siebie oplaty, ktore panstwo
realizuje w ramach wypekiania swych zadan publicznych (np. $wiadczenia zdrowotne).
Zakres tego rodzaju §wiadczen nie zalezy bowiem ani od wysokos$ci ptaconego podatku ani
nawet od realizacji obowiazku podatkowego.

Niekiedy optata publiczna ma charakter oplaty za udzielenie prawa, jak to ma
miejsce w wypadku analizowanej optaty za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programow radiowych i telewizyjnych. Optata ta ma charakter wzajemny — zwigzana jest
bowiem z przyznaniem publicznoprawnego uprawnienia podmiotowego, jakim jest
koncesja. Korzyscia w tym wypadku jest zatem udzielenie prawa do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie, ktora zostata objgta reglamentacja. Trudno jednak
w wypadku tego rodzaju optat oszacowac stopien ekwiwalencji uzyskiwanego od panstwa
$wiadczenia (przyjmujac pierwszy ze wskazanych wyzej sposobow jej rozumienia). Z
pewnoscia ich wysoko$¢ nie stanowi jedynie rekompensaty kosztéw poniesionych przez
panstwo w zwiazku z realizacja $wiadczenia, o ktore ubiega si¢ podmiot (jak to ma miejsce
w wypadku klasycznych optat administracyjnych), czego przyktadem moze by¢ wiasnie
optata za wudzielenie koncesji na nadawanie programu telewizyjnego w sprawie
rozstrzyganej przez sad pytajacy. W doktrynie wskazuje si¢ w tym kontek$cie, ze
uzasadnieniem dla wysokich stawek optat koncesyjnych moze by¢ wielko$¢ korzysci, jakie
koncesjonariusz moze uzyska¢ z tytulu prowadzenia dziatalnosci podlegajacej koncesji
(zob. J. Gliniecka, Opfaty publiczne w Polsce..., s. 34). Precyzyjniej byloby jednak w tym
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wypadku mowi¢ o korzysci wynikajacej z dostgpu do rynku reglamentowanego przez
panstwo, czyli korzy$ci uzyskania swego rodzaju uprzywilejowanej wzglgdem innych
podmiotow pozycji pozwalajacej na osiaganie zyskow (dzialalno$¢ podlegajaca
koncesjonowaniu, jak kazda inna dzialalno$¢ gospodarcza, podlega bowiem ryzyku, w
zwiazku z czym moze nie przynies¢ korzysci w postaci oczekiwanych zyskow).

W S$wietle powyzszych ustalen Trybunat Konstytucyjny uznal, ze optat za
udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiowych i telewizyjnych nie
mozna zaliczy¢ do podatkéw. Zdaniem Trybunalu, jest to sui generis optata publiczna o
specyficznych cechach, za ktéra ponoszacy optate podmiot uzyskuje Swiadczenie w
postaci przyznania prawa do prowadzenia okre$lonej dzialalnosci gospodarczej, ktore
zgodnie z konstytucyjna zasada swobody dziatalno$ci gospodarczej pierwotnie mu
przystuguje, ale ktore z uwagi na wazny interes publiczny (w tym takze potrzebg nadzoru
nad zgodnym z prawem i spetniajacym demokratyczne standardy dostarczaniem istotnych
dla spoteczenstwa uslug medialnych) zostato ograniczone. Wysokos$¢ tej oplaty zawiera,
po pierwsze, element rekompensaty kosztow, jakie organy administracji ponosza w
zwiazku z procedura przyznania tego prawa okreslonemu podmiotowi. Po drugie, zawiera
takze element stanowiacy w istocie koszt uzyskania dostgpu do rynku reglamentowanego,
na ktorym koncesjonariusz, prowadzac dzialalno$¢ gospodarcza, korzysta z rzadkiego
dobra, jakim sa ograniczone zasoby czgstotliwosci. W ocenie Trybunatu, optata ta nie ma
charakteru podatkowego z uwagi na jej ekwiwalentno$¢ w odniesieniu do obu wskazanych
komponentow sktadajacych si¢ na jej wysokos¢.

Trybunal Konstytucyjny uznat, Zze oceny zarzutu naruszenia zasady wylaczno$ci
ustawowej przez zakwestionowane przepisy regulujace wysokos¢ tej optaty nalezy
dokona¢ na podstawie wymogow zawartych w art. 217 Konstytucji, z uwzglednieniem
niepodatkowego charakteru tej optaty.

3. Zgodno$¢ art. 40 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji ze wskazanymi wzorcami
kontroli konstytucyjnosci.

3.1. Zakwestionowany w pytaniu prawnym art. 40 ust. 2 u.r.t. upowaznia KRRiT
do ustalenia w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych, w
drodze rozporzadzenia, wysokos$ci optaty, o ktorej mowa w art. 40 ust. 1 u.r.t. (tj. oplaty za
udzielenie koncesji) oraz fakultatywnie — do okres$lenia podmiotoéw zwolnionych od tej
opftaty.

Art. 217 Konstytucji stanowi, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatku nastepuje
w drodze ustawy. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim
orzecznictwie, ze wyrazona w tym przepisie zasada wylacznosci ustawowej w prawie
daninowym odnosi si¢ nie tylko do wymienionych w nim elementow konstrukcyjnych
daniny, lecz takze do wszelkich istotnych elementow stosunku daninowego. Do
unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie
maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny (zob. wyroki TK: z 16 czerwca 1998
r., sygn. U 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51, s. 313; z 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U 1/98,
OTK ZU nr 5/1998, poz. 63, s. 397; z 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 13, s. 165; z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. K 2/03, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 83; z 2 lipca
2003 r., sygn. P 27/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 59). Poglad, zgodnie z ktorym nie tylko
samo uregulowanie wprowadzajace podatek lub inna daning publiczng, lecz takze
wszystkie istotne elementy stosunku daninowego (tj. jego =zakres podmiotowy,
przedmiotowy, stawki oraz pozostale elementy wymienione w tym przepisie) musza by¢
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objete regulacja ustawowa, wyrazany jest réwniez w doktrynie. Postuluje sig¢, by
uchwalajac ustawy podatkowe ,,w jak najszerszym zakresie, tak dalece jak to jest mozliwe
z punktu widzenia technicznych uwarunkowan budowy ustaw podatkowych, regulowac
elementy konstrukcyjne podatku” (E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Zasada zupetnosci
ustawowej w prawie podatkowym, [w:] Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa.
Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 391; zob. takze A. Bien-
Kacata, Zasada wiadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 111).

W wyroku z 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, Trybunat Konstytucyjny dokonat
obszernej analizy zasady wylacznosci ustawowej w dziedzinie prawa daninowego.
Trybunat stwierdzit, ze obowiazywanie tej zasady mozna wywie$¢ takze z konstytucyjnej
zasady panstwa prawnego. Z ta ostatnia taczy si¢ bowiem wymodg, aby prawa i obowiazki
jednostki — a w szczegdlnosci prawa i obowiazki jednostki wobec panstwa, do ktérych
zaliczaja si¢ obowiazki podatkowe — byly regulowane ustawa. Wskazatl takze, ze zasada
wylacznosci ustawy w sferze prawa daninowego ma na celu nie tylko stworzenie gwarancji
praw podatnika wobec organéw wiadzy publicznej, lecz przede wszystkim wzmocnienie
pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich odpowiedzialno$ci polityczne;j.
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit ten poglad w wyroku z 9 wrzesnia 2004 r. o sygn. K
2/03, wskazujac, ze to ,,wladza ustawodawcza ma ponosi¢ wytaczna odpowiedzialnosé
polityczna za wprowadzanie, konstrukcje i wysoko$¢ oraz zasady poboru danin” (OTK ZU
nr 8/A/2004, poz. 83, s. 1020).

Z zasady wylacznosci ustawy w sferze prawa daninowego wynika, ze przypadki, w
ktérych w ustawach daninowych zamieszczane sa upowaznienia do wydawania aktow
podustawowych, zdeterminowane sa przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w
dalszej za$ dopiero kolejno$ci wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji (zob. wyrok
o sygn. P 7/00, wyrok z 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 44,
s. 628-629). Jako ze w praktyce nie jest mozliwe, by w ustawach podatkowych regulowaé
wszystkie zagadnienia prawa podatkowego, istnieje konieczno$¢ korzystania z upowaznien
ustawowych. Trybunal podkreslit jednak, ze jest to dopuszczalne jedynie w zakresie
niewylaczonym przez art. 217 Konstytucji. Elementy, ktoére obligatoryjnie musza by¢
okreslone w ustawie, sa expressis verbis wymienione w tym przepisie konstytucyjnym.
Nalezy do nich m.in. stawka podatku. Trybunat wskazywat takze, ze art. 217 Konstytucji
pozostaje w integralnym zwiazku z art. 92 Konstytucji w tym znaczeniu, iz — nie uchylajac
jego zastosowania w prawie podatkowym — ustanawia dodatkowe warunki
dopuszczalno$ci wydawania aktow wykonawczych (zob. wyrok z 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. K 24/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 33, s. 461).

3.2. W konteks$cie badanej sprawy pojawila si¢ kwestia wykladni art. 217
Konstytucji w odniesieniu do optat jako danin publicznych. Trybunat Konstytucyjny w
swoim dotychczasowym orzecznictwie (dotyczacym oplat publicznych) stanat na
stanowisku, ze zawarty w tym przepisie wymdg ustawowego okreslania podmiotow i
przedmiotow opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania zwolnien i ulg
podatkowych dotyczy szerszej kategorii, tj. danin publicznych. W wyroku w sprawie o
sygn. K 2/03 Trybunat orzekt o niezgodno$ci przepisu upowazniajacego KRRiT do
okreslania optat abonamentowych z art. 217 Konstytucji (stwierdzajac m.in., ze:
,wszystkie elementy konstrukcji, ktére przesadzaja o cigzarze materialnym tej daniny, to
materia zastrzezona wylacznie dla ustawy”). Natomiast w wyroku o sygn. P 6/02,
dotyczacym optat parkingowych, Trybunal wskazatl, ze ,nie mozna (...) — takze w
perspektywie dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — uznaé, ze akty
wykonawcze do ustawy moga okresla¢ zasady wprowadzenia optat (...) a takze organow
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wilasciwych do wustalania stawek tych optat (...) 1 to w zakresie wskazujacym
niedwuznacznie na to, ze chodzi o istotne — w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP —
elementy daniny publicznej”. W obu tych wyrokach, orzekajac o niezgodnosci
zakwestionowanych przepisow upowazniajacych do okre§lania wskazanych optat,
Trybunal odnidst si¢ do elementow konstrukcyjnych tych optat (ktére uznal za daniny
publiczne), przy czym w drugim wyroku jednoznacznie sprecyzowat, ze chodzi o elementy
daniny ,,istotne w rozumieniu art. 217 Konstytucji”.

W wyroku z 13 lipca 2011 r. o sygn. K 10/09, dotyczacym optat
eksploatacyjnych, Trybunat Konstytucyjny w pelnym sktadzie podtrzymat stanowisko,
zgodnie z ktérym uregulowanie istotnych elementow konstrukcji daniny powinno
nastapi¢ w ustawie. Trybunal wskazat jednak, ze w odniesieniu do optat o charakterze
niepodatkowym przekazaniu do uregulowania w drodze rozporzadzenia moze podlegac
szerszy zakres spraw niz w wypadku podatkow. W zwiazku z tym uznal za
dopuszczalne w odniesieniu do optat eksploatacyjnych (stanowiacych daning o
charakterze niepodatkowym) uregulowanie szczegoétowych stawek dla poszczegdlnych
kopalin w rozporzadzeniu, gdyz w ustawie okreslone zostaly dolne i goérne granice
stawek a takze dostateczne kryteria dla ustalania wysokosci stawek dla poszczegdlnych
kopalin.

3.3. Trybunal Konstytucyjny, rozpoznajac niniejsze pytanie prawne, podtrzymuje
dotychczasowa lini¢ orzecznicza dotyczaca stosowania wymogow okreslonych w art. 217
Konstytucji nie tylko do podatkéow, lecz takze do wszelkich danin publicznych. Przy
wyktadni art. 217 Konstytucji nalezy wzia¢ bowiem pod uwagg takze regulacje zawarta w
art. 84 Konstytucji, zgodnie z ktéra kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzaréw i
innych $§wiadczen publicznych okreslonych w ustawie, a takze zasadg hierarchii zrodet
prawa, z ktérej wynika obowiazek unormowania wszelkich istotnych w regulowanym
obszarze kwestii na poziomie ustawowym, a kwestii o znaczeniu drugorzgdnym na
poziomie podustawowym. Z tego wzgledu Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. K
2/03, stwierdzil, ze niezaleznie od rygoréw wskazanych w art. 217 Konstytucji,
»wymagania ptynace z art. 92 ust. 1 Konstytucji nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
upowaznienie do wydania rozporzadzenia nie moze dotyczy¢ spraw przesadzajacych o
cigzarze (...) daniny”.

Uwzgledniajac wyktadnig systemowa art. 217 Konstytucji, nalezy zatem uznac, ze
o wszelkich istotnych elementach konstrukcyjnych zobowiazania daninowego, w tym o
jego wysokosci, powinien przesadzi¢ ustawodawca.

3.4. Oceniajac art. 40 ust. 2 ur.t. przez pryzmat wymogow zwiazanych z
ustanawianiem daniny publicznej, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przepis ten jest
niezgodny z art. 217 Konstytucji. Ustawodawca przekazal bowiem do catkowitego,
samoistnego uregulowania w akcie podustawowym istotny element konstrukcji optaty za
udzielenie konces;ji, tj. jej wysokos¢. Ustawodawca nie okreslit gornych ani dolnych granic
stawek tej oplaty w zwiazku z czym o ostatecznym cigzarze tej daniny przesadza
wylacznie KRRiT w uchwalonym przez siebie rozporzadzeniu. Stanowi to naruszenie
zasady wylacznosci ustawowej w dziedzinie prawa daninowego.

Ponadto Trybunat Konstytucyjny ustalil, ze art. 40 ust. 2 u.r.t. nie tylko nie
spetnia wymogow okreslonych w art. 217 Konstytucji w odniesieniu do prawa
daninowego, ale takze nie spetnia standardow konstruowania upowaznien ustawowych
wynikajacych z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten nie zawiera szczegdtowych
wytycznych, ktore wyznaczatyby KRRIiT kierunek regulacji zawartych w
rozporzadzeniu w sposéb wykluczajacy ich dowolnos¢ i tak, by rozporzadzenie
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zachowato charakter wykonawczy do ustawy. Co prawda w tym wypadku nie mozna
mowi¢ o calkowitym braku wytycznych, ustawodawca wskazat bowiem, ze KRRiT,
okreslajac w rozporzadzeniu wysoko$¢ optaty koncesyjnej, ma obowiazek uwzgledni¢
»charakter poszczegdlnych nadawcow i ich programdéw”. Jednakze na podstawie tak
sformutowanych wytycznych — co trafnie podkresla Marszalek Sejmu — mozna ustali¢
oplate za udzielenie koncesji w dowolnej wysokos$ci. Jako przyktad tej dowolnosci
Marszalek Sejmu wskazat § 6 rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r., w ktérym
KRRIiT ustalita, ze optata za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programu
radiowego droga rozsiewcza satelitarng wynosi 500 zi, telewizyjnego zas 10 000 zi.
Trudno powiedzie¢, jakimi ustawowymi przestankami kierowata si¢ KRRiT, ustalajac
wysokos$¢ optat w ten wlasnie sposob.

Zaréwno zakwestionowane upowaznienie, jak 1 pozostate przepisy ustawy o
radiofonii i telewizji, nie zawieraja wskazan merytorycznych co do konkretnych kryteriéw,
jakimi KRRiT miataby si¢ kierowa¢ przy uchwalaniu przepiséw dotyczacych wysokosci
optat za wudzielenie koncesji (np. zasigg rozpowszechnianego programu, ggstos¢
zaludnienia obszaru, na jakim rozpowszechniany ma by¢ program, sposéb jego
rozpowszechniania, zawarto$¢ treSciowa programu itp.). Sam nakaz zroéznicowania tych
optat przez uwzglednienie ,,charakteru poszczeg6lnych nadawcéw i ich programow” nie
pozwala na jednoznaczne ustalenie, wedtug jakich preferencji ustawodawca chciatby
zrdéznicowaé wysoko$¢ tych optat (tj. jakiego rodzaju program czy jakiej kategorii nadawca
miatby by¢ obciazony wyzsza optata, a jaki nizsza). Wyrazem preferencji ustawodawcy w
samym postgpowaniu o udzielenie koncesji jest art. 36 ust. 1 1 2 u.r.t., jednakze nie mozna
go potraktowac jako wytyczne ustawodawcy dla KRRiT przy ustalaniu wysokosci daniny
publicznej, jaka jest optata za udzielenie koncesji.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze ustawowe upowaznienie do wydania aktu
wykonawczego powinno by¢ konkretne, tak aby wykluczato mozliwo$¢ samodzielnego
regulowania w rozporzadzeniu catego kompleksu zagadnien, do ktorych w tek$cie ustawy
nie ma bezposrednich wytycznych. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia podlega
zawsze Scislte] wyktadni. Powinno by¢ na tyle szczegdtowe, aby zamiar ustawodawcy byt
czytelny (zob. wyrok o sygn. K 15/09, s. 146-147 i powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze brak w ustawie o radiofonii i telewizji kryteriow
1 jednoznacznie wyrazonych preferencji ustawodawcy, na podstawie ktorych KRRiT
miataby ustala¢ szczegotowe stawki optaty koncesyjnej, prowadzi do wniosku, ze art. 40
ust. 2 u.r.t. jest niezgodny takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. Niezgodnos$¢ rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego 2000 r. z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Stwierdzenie niezgodnosci art. 40 ust. 2 u.r.t. z art. 217 oraz 92 ust. 1 Konstytucji
przesadza o rozstrzygnigciu kwestii konstytucyjnosci rozporzadzenia KRRiT z 4 lutego
2000 r. Akt wykonawczy oparty na niekonstytucyjnym przepisie — niezaleznie od tresci
tego aktu — nalezy roéwniez uzna¢ za niezgodny z Konstytucja. Rozporzadzenie wydane na
podstawie przepisu, ktory z powodu stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny
niezgodnosci z Konstytucja traci moc obowiazujaca, musi utraci¢ status zrodta
powszechnie obowiazujacego prawa (wyroki TK: z 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 44, z 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01, OTK ZU nr 3/A/2003,
poz. 21).

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przekazanie do catkowitego uregulowania w
zakwestionowanym rozporzadzeniu kwestii wysokos$ci daniny publicznej, jaka jest optata
za udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych,
narusza art. 217 Konstytucji. Odebrato to rozporzadzeniu charakter aktu wykonawczego,
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czyniac je z materialnego punktu widzenia aktem samoistnym. Z tych wzgledow wskazane
rozporzadzenie jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

5. Umorzenie postgpowania.

Trybunal Konstytucyjny postanowil umorzy¢ kontrol¢ konstytucyjnosci art. 40
ust. 2 u.r.t. z art. 2 Konstytucji, jako ze sad pytajacy, powolujac ten przepis jako wzorzec
kontroli w petitum pytania prawnego, nie wyprowadzit z niego zadnych zasad, ktére nie
bylyby juz wyrazone w pozostatych powotanych przez sad wzorcach. Z uzasadnienia
pytania prawnego wynika, ze naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego, a
w tym zasady poprawne] legislacji, miatoby polega¢ na naruszeniu szczegdlowych
wzorcow konstytucyjnych, tj. art. 217 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazywal, ze odwotywanie si¢ do wzorcow
formutujacych zasady ogolne jest uzasadnione woéwczas, jesli nie istnieja normy
konstytucyjne o wigkszym stopniu szczegdtowosci (zob. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89, s. 450). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, stwierdzenie niezgodnosci art. 40 ust. 2 w.r.t. z art. 217 oraz 92 ust. 1
Konstytucji pozwala na odstapienie od badania zgodnosci tego przepisu z ogélna
regulacja zawarta w art. 2 Konstytucji, jako odrgbna podstawa kontroli.

Rowniez zarzut wykroczenia przez przepisy rozporzadzenia poza upowaznienie
ustawowe ma charakter wtdérny wobec niekonstytucyjnosci samego upowaznienia. Cel
postgpowania przed Trybunatem zostal bowiem osiagni¢ty wraz z orzeczeniem o
niekonstytucyjnosci zakwestionowanego rozporzadzenia z uwagi na niekonstytucyjna
podstaw¢ do jego wydania. Trybunat Konstytucyjny uznat zatem kontrolg
konstytucyjnosci zakwestionowanego rozporzadzenia w zwiazku z tym zarzutem za
zbedna.

6. Odroczenie utraty mocy obowiazujacej nieckonstytucyjnych przepiséw.

Trybunal Konstytucyjny uznat za zasadny wniosek wszystkich uczestnikow
postgpowania o odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnych
przepisow w celu umozliwienia ustawodawcy dostosowania tresci przepisow ustawy o
radiofonii i telewizji do sytuacji wynikajacej z orzeczenia Trybunatu. Jak stusznie wskazat
Prokurator Generalny, wraz z utrata mocy obowiazujacej art. 40 ust. 2 u.r.t. nie mogtaby
funkcjonowac niekwestionowana — co do zasady — procedura odptatnego koncesjonowania
rozpowszechniania  programéw radiowych 1 telewizyjnych przez nadawcow
niepublicznych.

Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat Konstytucyjny postanowit, ze art. 40 ust.
2 u.r.t. oraz wydane na jego podstawie rozporzadzenie KRRiT z 4 lutego 2000 r. w
brzmieniu okre§lonym w sentencji traca moc obowiazujaca z uplywem dwunastu miesigcy
od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat
Konstytucyjny nie wypowiada si¢ co do wniosku, aby pobrane dotychczas optaty
koncesyjne na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nie podlegaty zwrotowi,
pozostawiajac t¢ kwesti¢ sadom.

Czg$¢ przepisOw rozporzadzenia we wskazanym w sentencji brzmieniu zostala
uchylona (nadano im nowe brzmienie). W stosunku do tych przepisoOw utrata mocy
obowiazujacej po uplywie okresu wskazanego w punkcie II sentencji odnosi si¢ jedynie do
mozliwos$ci ich dalszego stosowania w postgpowaniach wszczgtych a niezakonczonych.
Innymi stowy, po uptywie terminu odroczenia (o ile wczesniej nie nastapi interwencja
prawodawcza) przepisy te nie beda mogly znalez¢ zastosowania do oceny zdarzen z
przesztosci zgodnie z zasada tempus regit acutum niezaleznie od dnia wszczgcia
postgpowania.
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Wskutek odroczenia przez Trybunat Konstytucyjny utraty mocy obowiazujacej art.
40 ust. 2 u.r.t. i wydanego na jego podstawie rozporzadzenia, przepisy te w dalszym ciagu
beda stanowily element obowiazujacego porzadku prawnego az do momentu okreslonego
w punkcie II sentencji, chyba ze ustawodawca dokona ich zmiany we wcze$niejszym
terminie.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.



