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WYROK
z dnia 18 lutego 2014 r.
Sygn. akt K 29/12

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 3 grudnia 2013 r. i 18 lutego 2014 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.), w czeSci zawierajacej
zwrot ,,w szczeg6lnosci”, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 22 i art. 54 ust.
1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,
3) art. 37 ust. 4 ustawy powotlanej w punkcie 1 z art. 92 ust. 1
Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U.
z 2011 r. Nr 43, poz. 226, Nr 85, poz. 459, Nr 112, poz. 654, Nr 153, poz. 903 i Nr 160,
poz. 963 oraz z 2012 r. poz. 1209 i 1315), w czeSci zawierajacej zwrot ,,w
szczegolnosci”, rozumiany w ten sposob, ze zrédlem, uzupekliajacych wobec
wymienionych w tym przepisie przestanek, od ktérych spelnienia zalezy mozliwos¢
uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego drogg rozsiewczg
naziemnga w sposob cyfrowy, moze by¢ wylacznie przepis ustawy, jest zgodny z art. 22
| z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

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

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

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 26 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 244.



UZASADNIENIE
|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub Rzecznik) w pi$mie z 27
czerwca 2012 r. wniost o stwierdzenie niezgodnosci: 1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29
grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.; dalej:
ustawa o radiofonii i telewizji), w czgéci zawierajacej wyrazenie ,,w szczegolnosci”, z art.
22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o
radiofonii i telewizji z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji;
3) art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Rzecznik wskazal, ze zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji
rozpowszechnianie programoéw radiowych 1 telewizyjnych, z wyjatkiem programéw
publicznej radiofonii i telewizji, wymaga uzyskania koncesji. Organem wlasciwym w
sprawach koncesji, zgodnie z art. 33 ust. 2 tej ustawy, jest Przewodniczacy Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, ktory podejmuje decyzje w sprawie koncesji na podstawie uchwaty
Krajowej Rady. Decyzja w tej sprawie jest ostateczna (art. 33 ust. 3 ustawy o radiofonii i
telewizji).

RPO podkreslil, ze z punktu widzenia postepowania koncesyjnego podstawowe
znaczenie maja uregulowania zawarte w art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii 1 telewizji.
Art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji okresla okoliczno$ci, ktére podlegaja ocenie w
postepowaniu o udzielenie koncesji. Art. 36 ust. 2 tej ustawy wskazuje z kolei sytuacje, w
ktorych nie udziela si¢ koncesji.

Rzecznik, nawigzujac do brzmienia art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. z 2013 r. poz. 672, ze zm.; dalej: ustawa o
swobodzie dzialalno$ci gospodarczej), wskazal nastgpnie, ze ,w postgpowaniu o
udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych organ
koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku dokonania oceny wnioskow w trybie art. 36
ustawy o radiofonii i1 telewizji liczba przedsigbiorcow pozostaje wigksza niz liczba
konces;ji”.

Nawigzujagc do orzecznictwa Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Rzecznik podkreslit, ze ,koncesja jest traktowana jako
publicznoprawne uprawnienie do prowadzenia okre$lonej dzialalnosci gospodarczej
przyznane okreslonemu podmiotowi, ktéory spelnia wymagania przedmiotowe 1
podmiotowe, w drodze decyzji wilasciwego organu administracji”. RPO wskazal, Ze
koncesjonowanie dziatalno$ci polegajacej na rozpowszechnianiu programéw radiowych i
telewizyjnych stanowi nie tylko wyraz ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej
(art. 22 Konstytucji), lecz takze wyraz ograniczenia wolnosci stowa (art. 54 ust. 1
Konstytucji). Stwierdzit przy tym, ze samo koncesjonowanie dziatalnosci polegajacej na
rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych znajduje oparcie w art. 54 ust. 2
zdaniu drugim Konstytucji, za$ stanowienie ograniczen korzystania z wolnoSci
gwarantowanych przez wskazane przepisy Konstytucji jest dopuszczalne. W tym
kontekscie RPO podkreslil, Zze ,testowi zgodnosci z Konstytucja RP moze by¢ poddana
jakos¢ prawa okreslajacego warunki, ktore powinien spelni¢ podmiot ubiegajacy si¢ o
koncesj¢ na rozpowszechnianie programOw radiowych lub telewizyjnych”.

RPO zauwazyl ponadto, ze ograniczenia korzystania z praw konstytucyjnych
gwarantowanych przez art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji mogg by¢ stanowione jedynie w
ustawie. Podkreslit, ze zasadnicze znaczenie nalezy tu ,,przypisa¢ temu, czy wszystkie



istotne elementy ograniczenia konstytucyjnych wolnosci (art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji
RP) zostaty okreslone przez ustawodawce”. Jak przy tym wskazal: ,,Z punktu widzenia
standardu konstytucyjnego decydujgce znaczenie ma wigc t0, Czy ustawa nie zawiera
upowaznien blankietowych (...)”. Brak dostatecznej precyzji w tym zakresie
powodowatby bowiem zagrozenie, ze proces koncesyjny moze zosta¢ nasycony
arbitralnoscig.

W dalszej czgéci uzasadnienia wniosku Rzecznik, nawigzujac do brzmienia
zaskarzonego art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, podkreslit, ze przepis ten,
okresla warunki, jakie ma spetnia¢ wnioskodawca ubiegajacy sie¢ koncesje, ale nie tworzy
katalogu zamknigtego. W konsekwencji przedmiotem oceny organu udzielajacego koncesji
moga by¢ takze inne kryteria, blizej nieokre$lone przez ustawodawce. W istocie wigc
ustawodawca pozostawil organowi koncesyjnemu ,,dowolnos$¢ ksztaltowania ostatecznego
ksztattu ograniczen wolnosci wskazanych w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP”.
Ograniczenia te wynikajg z praktyki przyjetej przez organ koncesyjny, ktéry moze bra¢
pod uwage nie tylko przestanki okreslone w art. 36 ust. 11 2 ustawy o radiofonii i telewizji,
lecz takze inne, ktore uzna za istotne dla oceny zasadnos$ci wniosku o przyznanie koncesji.

W ocenie RPO, art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, wprowadzajac
otwarty katalog przestanek, ktore powinien bra¢ pod uwage organ koncesyjny w trakcie
postepowania o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programoéw radiowych lub
telewizyjnych, w istocie zawiera upowaznienie blankietowe dla tego organu.

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii
0 telewizji, Rzecznik przypomnial na wstgpie, ze zgodnie z tym przepisem w
postgpowaniu o udzielenie koncesji ocenia si¢ mozliwo$s¢ dokonania przez
wnioskodawce koniecznych inwestycji 1 finansowania programu. W tym kontekscie RPO
stwierdzil, ze niewatpliwie chodzi tu o inwestycje majace na celu rozpowszechnianie
programow radiowych i telewizyjnych oraz o finansowanie tych programow. Zarzucit
przy tym, ze odwotlanie si¢ przez ustawodawce do kryterium ,,mozliwosci dokonania
przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu” jest malo
precyzyjne. W ocenie wnioskodawcy, takie budzi watpliwo$ci co do zgodno$ci z
nakazem okres§lonos$ci przepisoéw prawa (art. 2 Konstytucji), zwlaszcza ze art. 36 ust. |
pkt 2 ustawy o radiofonii i1 telewizji zawiera normy ograniczajace konstytucyjne
wolnosci okre$lone w art. 22 i art. 54 ust. | Konstytucji. Okoliczno$¢ ta powinna za$
powodowa¢ podwyzszenie standardu precyzji norm prawnych ograniczajacych owe
wolnosci. RPO podkreslit, Zze zasada okre$lono$ci przepisow prawa nie wyklucza
postugiwania sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, jednak znaczenie tych
zwrotow w konkretnej sytuacji nie moze by¢ ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu
nieostrego wymaga istnienia w prawie szczeg6lnych gwarancji procesowych,
zapewniajacych przejrzysto$¢ i ocenno$¢ praktyki wypelnienia nieostrego zwrotu
konkretng treSciag przez organ decydujacy. W ocenie RPO, regulacja ksztattu
postepowania koncesyjnego nie stwarza rzeczywistej gwarancji przejrzystosci praktyki
koncesyjnej. Skoro ustawodawca powierzyt organowi koncesyjnemu ocene mozliwosci
dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji 1 finansowania programu, mimo
ze kazda prognoza obarczona jest pewnym marginesem btedu, to powinien rowniez co
najmniej w sposob ogdlny okreslic w ustawie narzedzia, za pomocg ktérych owa
prognoza jest weryfikowana przez organ.

W dalszej czesci uzasadnienia wniosku RPO wskazat, ze zgodnie z art. 37 ust. 4
ustawy o radiofonii i telewizji Krajowa Rada, po zasi¢gni¢ciu opinii Prezesa Urzg¢du
Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze rozporzadzenia, dane, ktére powinien
zawiera¢ wniosek, oraz szczegdlowy tryb postgpowania w sprawach o udzielenie koncesji.
To upowaznienie ustawowe nie zawiera jednak dla Krajowej Rady (co prawdopodobnie



jest wynikiem zawartego w art. 36 ust. | ustawy o radiofonii i telewizji otwartego katalogu
przestanek podlegajacych ocenie w procesie koncesyjnym) zadnych wskazowek co do
tego, czym powinien kierowac si¢ ten organ, okreslajac dane, ktore powinien zawieraé
wniosek. Katalog danych moze tu by¢ wigc dowolny.

Dookreslenie nieostrej przestanki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o
radiofonii i telewizji zostato przekazane organowi koncesyjnemu przez ustawodawce do
uregulowania w akcie wykonawczym, na podstawie upowaznienia, ktore nie jest
szczegdtowe 1 nie zawiera wytycznych. Pozostaje to w opozycji do konstytucyjnego
wymogu kompletnosci regulacji ustawowej wprowadzajacej ograniczenie konstytucyjnych
wolnosci.

RPO podkreslit, ze nie neguje mozliwosci postugiwania si¢ przez ustawodawce
zwrotami niedookre§lonymi, jednak w wypadku zakwestionowanego uregulowania brak
jest na poziomie ustawy uregulowan, ktore zapobiegalyby arbitralno$ci w postepowaniu o
udzielenie koncesji.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji, RPO wskazal na konstytucyjne watpliwosci co do tego, czy upowaznienie
zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii 1 telewizji ma szczegdtowy charakter pod
wzgledem przedmiotowym i tre§ciowym, a wigc czy upowaznienie szczegdtowo okresla
zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzaniu oraz czy wskazuje
wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. W tym kontek$cie zarzucit, ze
upowaznienie to nie wykazuje szczegotowosci pod wzgledem przedmiotowym. Nie
okresla bowiem precyzyjnie, co ma zosta¢ uregulowane w akcie wykonawczym, a wigc
czy dane te maja dotyczy¢ wszystkich podlegajacych ocenie przez organ koncesyjny
przestanek okreslonych w art. 36 ust. I pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji, czy tez
niektorych z tych przestanek, a jesli tylko niektorych, to jakich. Upowaznienie nie okresla
tez, czy poza danymi dokumentujacymi spetnianie przestanek okreslonych w art. 36 ust. |
pkt 1-5 tej ustawy w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenie dodatkowych danych, ktore
powinien zawiera¢ wniosek, skoro katalog przestanek ocenianych w procesie koncesyjnym
jest katalogiem otwartym. Zarzucono ponadto, ze z kwestionowanego upowaznienia
wynika, ze w drodze rozporzadzenia zostanie ustalony szczegdlowy tryb postepowania W
sprawach udzielania i cofania koncesji. Problem polega jednak na tym, ze co do zasady
postegpowanie w sprawie udzielania i cofania koncesji jest prowadzone na podstawie
przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej: kodeks postepowania administracyjnego,
k.p.a.) z uwzglednieniem odrebnych regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie o
radiofonii i telewizji oraz w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Z natury
rzeczy kodeks postepowania administracyjnego ma charakter regulacji kompleksowej i nie
wymaga uszczegotowienia w rozporzadzeniu. W zwigzku z tym we wniosku RPO
podniesiono watpliwo$¢ co do tego, czy ten ,,szczegdlowy tryb postepowania” nalezy
odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewizji, ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej,
czy do kodeksu postepowania administracyjnego, czy tez moze tacznie do wszystkich
wymienionych ustaw.

Zdaniem RPO, upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji nie ma charakteru szczegétowego takze pod wzgledem tresciowym, nie okresla
,Jak ma by¢ uregulowana materia rozporzadzenia”. W zakresie objetym wnioskiem,
zdaniem RPO, nie mozna zatem w sposOb jednoznaczny okresli¢, jakimi kryteriami
powinien kierowac si¢ organ, wydajac rozporzadzenie.

W pi$mie z 19 czerwca 2013 r. Rzecznik przedstawit dodatkowe uwagi dotyczace
niektorych aspektdéw sprawy.



RPO podjat w szczegolnosci polemike ze stanowiskami Prokuratora Generalnego
oraz Sejmu w zakresie, w jakim wywodza, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji
nie okresla materialnoprawnych przestanek uzyskania koncesji. Rzecznik podtrzymat
poglad wyrazony we wniosku, ktérym zainicjowane zostatlo postgpowanie w niniejszej
sprawie, ze przestanki te maja charakter materialnoprawny, a brak ich powoduje, ze ,,po
stronie organu koncesyjnego powstaje prawny obowigzek odmowy udzielenia koncesji”.
Nawigzujgc do orzecznictwa oraz pisSmiennictwa, podkreslit: ,,Pominiecie w toku
postgpowania koncesyjnego jednej z tych przestanek nie stanowi naruszenia
administracyjnego prawa procesowego, lecz naruszenie prawa materialnego”.

Rzecznik podkreslil nastgpnie, ze w praktyce przestanki okreslone w art. 36 ust. 1
1 2 ustawy o radiofonii 1 telewizji stuzg wstepnej selekcji podmiotow ubiegajacych si¢ o
udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych. Moze
si¢ zdarzy¢, ze w wyniku zastosowania tych przestanek ,,liczba podmiotéw ubiegajacych
si¢ o koncesje pozytywnie zweryfikowanych w dalszym ciagu bedzie przewyzszata liczbe
mozliwych koncesji”. Do takiej sytuacji odnosi si¢ art. 52 ust. 2 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarcze;j.

Nawigzujac do konstrukcji uznania administracyjnego, RPO podkreslit nastepnie
szczegOlne znaczenie Kkoncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i
telewizyjnych wobec gwarancji wynikajacych z art. 54 ust. 1 oraz z art. 14 Konstytucji.

W dalszej czes$ci uzupehniajacego stanowiska stwierdzil, ze w ramach uznania
administracyjnego mozna zaakceptowa¢ postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem
niedookreslonym, ktéry daje organowi administracyjnemu pewng swobod¢ decyzyjna. W
niniejszej sprawie problem polega jednak na tym, ze ustawodawca w art. 36 ust. 1 ustawy
o radiofonii i telewizji nie odwotat si¢ do klasycznego zwrotu niedookreslonego, lecz
uzywajagc wyrazenia ,w szczegdlnosci” pozostawil otwarty katalog przestanek
podlegajacych ocenie w postepowaniu koncesyjnym.

Rzecznik nawigzat nastgpnie do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu (dalej: ETPC) z 17 czerwca 2008 r. w sprawie Meltex Ltd and
Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga nr 32283/04), podkre$lajac, ze z tego
judykatu wynika, iz ,kryteria stanowigce podstaw¢ przyznania licencji na
rozpowszechnianie programow muszg by¢ ujete z dostateczng precyzja”.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 16 marca 2013 r. wnidst o stwierdzenie, ze: 1) art.
36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji w czesci obejmujgcej wyrazenie ,W
szczegblnosci”, jest zgodny z art. 22 Konstytucji, 2) art. 36 ust. 1 ustawy powotanej w
punkcie 1, w czeséci obejmujgcej wyrazenie ,,w szczegolnosci”, jest zgodny z art. 54 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, 3) art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1
jest zgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, 4) art. 37
ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o
radiofonii i telewizji wskazano, ze z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej zawartej w
art. 20 1 art. 22 Konstytucji, koncesj¢ nalezy traktowa¢ jako pewna usprawiedliwiong
konieczno$¢, bo: «Catkowite uwolnienie dzialalnosci gospodarczej w niektorych
dziedzinach od wszelkich ograniczen, pozbawiajac panstwo niezbednych Srodkéw
kontroli, zagraza¢ mogloby jego bezpieczenstwu, porzadkowi publicznemu i
mi¢dzynarodowoprawnym zobowigzaniom Panstwa Polskiego, a takze zdrowiu obywateli»
(wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01). Stad konieczno$¢ reglamentacji
istotnych z punktu widzenia interesu publicznego dziedzin zycia gospodarczego. Byt
koncesji powinien by¢ jednak wyjatkowy, a zasada powinno by¢ swobodne wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06).



W stanowisku Sejmu podkreslono, ze istota problemu konstytucyjnego
podniesionego przez RPO dotyczy naruszenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej i
wolnosci stowa. Jak wskazano, wnioskodawca wigze zarzut niekonstytucyjnosci z
niezachowaniem formy ustawy dla prawodawczej ingerencji w sfere tych swobdd.

W ocenie Sejmu, tak ujety problem konstytucyjny wymaga ustalenia relacji
pomigdzy ograniczeniem wolnosci ,,w drodze ustawy” a ograniczeniem wolnosci ,,tylko w
ustawie”.

W pismie Sejmu wskazano, ze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
wynika, iz ingerencja w wolnos$ci 1 prawa ekonomiczne moze by¢ glebsza niz w prawa 1
wolnosci polityczne, co oznacza mozliwos¢ ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w stopniu (zakresie) wickszym niz ograniczenia wolnosci stowa. Wymogi
formalne ograniczenia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej okreslone w art. 22 Konstytucji
nalezy przy tym traktowac jako lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zakresy poje¢ ,,w drodze ustawy” i ,,tylko w ustawie” w znacznej mierze pokrywaja sig,
jednak nie zachodzi pomig¢dzy nimi pelna tozsamos$¢. Nawigzujgc do orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, podkreslono: ,,Sformutowanie «w drodze ustawy» wskazuje,
ze do ograniczenia wolno$ci dojs¢ moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy, bez
ktérej konstruowanie ograniczenia w ogole nie moze mie¢ miejsca, ale ktdéra moze
legitymowaé ograniczenie dokonane - na podstawie ustawy - w rozporzadzeniu.
Sformulowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wole ustrojodawcy wykluczenia
mozliwosci, ktorg otwiera formuta «w drodze ustawy»”. Jak przy tym wskazano, z
formalnego punktu widzenia kazda ingerencja w sfer¢ wolnosci obywatelskich musi mie¢
oparcie w ustawie. W wypadku wolnos$ci politycznych ustawa powinna zawiera¢ wszystkie
istotne elementy regulacji. Natomiast w wypadku wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;j
»,droga ustawowa” nie wylacza mozliwosci ingerencji na podstawie rozporzadzenia
majgcego oparcie w ustawie.

W piSmie Sejmu stwierdzono, ze zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 1 ustawy o
radiofonii 1 telewizji z art. 22 Konstytucji ze wzgledu na uzycie w zaskarzonym przepisie
wyrazenia ,,w szczegolnosci”, ktdre pozwala organowi koncesyjnemu na dowolno$é
ksztattowania przestanek nabycia koncesji, jest bezpodstawny. W tym kontekscie
podniesiono w szczegdlnosci, ze decyzje koncesyjne s3a oparte na uznaniu
administracyjnym, a zatem ,ze swojej istoty nie mogg mie¢ one charakteru decyzji
zwigzanej, bowiem s3 narzedziami interwencji panstwa dzialajacego w warunkach
gospodarki liberalnej”. Wskazano nadto, ze: ,,upowaznienie do uznania administracyjnego
jest specyficznym sposobem okreslenia kompetencji organu administracji, na podstawie
ktérego organ ten moze wybra¢ jedna z przynajmniej dwoch dopuszczalnych prawem
konsekwencji prawnych stwierdzonego stanu faktycznego”, podkreslajac przy tym, ze
upowaznienie do uznania musi mie¢ swoje zrodlo w ustawie w postaci odpowiedniej
konstrukcji przepisu prawnego, bo z zasady praworzadno$ci wynika, iz wladza dziata na
podstawie prawa i w granicach prawa. Uznaniowo$¢ KRRiT w wypadku postepowania
koncesyjnego nie jest nieograniczona, limituja ja dyrektywy wyboru zawarte zarowno w
przepisach proceduralnych, jak i materialnych. KRRiT jest w szczegdlnosci zwigzana
zasadg wyrazong w art. 7 K.p.a. Przede wszystkim jednak granice uznaniowosci KRRiT
wyznacza zaskarzony art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, ktory zawiera
szczegbtowe dyrektywy wyboru. Ponadto nie wudziela si¢ koncesji, jezeli
rozpowszechnianie programow przez wnioskodawce mogloby spowodowaé: zagrozenie
interesOw kultury narodowej, dobrych obyczajow i1 wychowania, bezpieczenstwa i
obronno$ci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji niejawnych;
osiggniecie przez wnioskodawce pozycji dominujacej w dziedzinie srodkow masowego
przekazu na danym terenie (art. 36 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji).



Zdaniem Sejmu, RPO przyjat btedne zatozenie, ze zaskarzony przepis ustala
materialnoprawne przestanki nabycia koncesji. W ocenie Sejmu art. 36 ust. 1 ustawy o
radiofonii i telewizji takich przestanck nie formutuje, bo z jego brzmienia wynika
wyraznie, iz zawiera on ,,wytyczne”, wedlug ktérych organ administracji dokonuje oceny
zebranego materiatu dowodowego. Pozytywna ocena wniosku wedtug tak okreslonych
»Wytycznych” nie przesadza jeszcze o przyznaniu koncesji lub jej odmowie. Gdyby
odrzuci¢ t¢ tezg, to kazdy podmiot ubiegajacy si¢ o koncesje miatby do niej prawo po
spelnieniu okreslonych w tym przepisie warunkéw bez wzgledu na liczbe ustalonych
koncesji. Kryteria oceny merytorycznej wnioskOw maja charakter otwarty, gdyz z istoty
koncesji wynika uznaniowo$¢ takiej decyzji, z tym ze organ koncesyjny ma obowigzek
wyczerpujgcego przedstawienia motywow decyzji, obejmujgcych kryteria, ktorymi
kierowat si¢ oceniajac fakty stanowigce podstawe rozstrzygnigcia. Jest to szczegdlnie
istotne w sprawach, w ktorych wystepuje kilka podmiotéw - stron, konkurujacych o
okreslone dobro bedagce przedmiotem reglamentacji administracyjnej. Decyzja organu
sprowadza si¢ wowczas do wskazania (wyboru) jednego z podmiotéw - tego, ktéry w
poréwnaniu z pozostatymi najpelniej odpowiada kryteriom przyznania okreslonego dobra.

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

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i
telewizji polegajacego na tym, ze zawierajac wyrazenie ,,w szczegodlnosci”, pozwala
KRRIT na swobodne ksztaltowanie przestanek przyznania koncesji, a to powoduje, ze
przepis ten nie czyni zado$¢ nakazowi zachowania formy ustawy dla ingerencji w wolnos¢
stowa, Sejm stwierdzil, co nastgpuje: Wspodiczesnie wolno$¢ slowa musi obejmowac
swoim zakresem takze wolno$¢ nadawania programéw radiowych i telewizyjnych.
Wolno$¢ stowa oznacza swobodne formulowanie i1 rozpowszechnianie pogladow w
srodkach masowego przekazu. Ponadto, zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, znaczaca dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa rola
mediow w przekazywaniu i upowszechnianiu tre$ci pozostajacych w zwigzku ze sprawami
budzacymi szerokie i powszechne zainteresowanie przesadza o niewielkim marginesie
ingerencji panstwa w wolnos¢ wypowiedzi medialnej. Wolno$¢ formutowania pogladow 1
ich rozpowszechniania za pomoca programow telewizyjnych i radiowych wymaga, aby
nadawanie programow bylo wolne od ingerencji panstwa, co wigze si¢ z tradycyjng
doktryng tzw. negatywnych obowiazkow panstwa. Z drugiej jednak strony, panstwo musi
podejmowacé dzialania pozytywne w celu zagwarantowania szerokiemu spektrum
pogladéw dostepu do $rodkéw masowego przekazu. Procedura koncesyjna zmierza do
wytonienia nadawcy, ktory gwarantuje najlepsze warunki programowe. Ksztattujac ja,
ustawodawca korzysta ze wzglednej jedynie swobody; art. 14 i art. 213 Konstytucji,
nakazujac zachowanie wolnosci stowa w mediach, wytyczaja takze ksztalt regulacji
prawnych odnoszacych si¢ do radia i telewizji, w tym takze do postgpowania
koncesyjnego.

Podkreslono nadto, Zze decydujac si¢ na udzial prywatnych nadawcow w
ksztaltowaniu opinii publicznej, ustawodawca musi unormowaé zasady przyznawania
koncesji tak, aby wylonienie oferty odbywato si¢ w sprawiedliwej, uczciwej i
transparentne] procedurze stuzacej zachowaniu wolnosci stowa. Obowigzek ten nabiera
szczegllnego znaczenia w sytuacji, gdy liczba ubiegajacych si¢ przewyzsza liczbe
przewidzianych koncesji. Wowczas muszg istnie¢ przejrzyste reguly, na podstawie ktorych
organ koncesyjny dokonuje selekcji ofert, poniewaz tego wymaga zasada rownosci wobec
prawa. Musza to by¢ jednak kryteria odpowiadajace specyfice procedury koncesyjne;j,
ktorej konstrukcja prawna oparta jest na uznaniu administracyjnym.



W opinii Sejmu, ustrojodawca, zastrzegajac takg wilasnie forme reglamentacji
rynku mediow radiowych i telewizyjnych, przyzwolil jednoczesnie na uznaniowo$¢ organu
koncesyjnego. Ta uznaniowos$¢ nie moze by¢ jednak w zaden sposob utozsamiana z
dowolnoscia czy tez arbitralnoscig KRRiT.

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

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i
telewizji z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, wiazacego
si¢ z niezachowaniem przez ustawodawce zasady okre§lonosci prawa, Sejm stwierdzit, ze
nie podziela stanowiska wnioskodawcy.

W tym konteks$cie w stanowisku Sejmu stwierdzono, ze zasada okre$lonosci
wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego nie wyklucza a priori
postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, jezeli ich desygnaty
mozna ustali¢. Znaczenie zwrotow niedookreslonych w konkretnej sytuacji nie moze by¢
jednak wustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia
szczegbdlnych gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzysto$¢ i ocennos¢ praktyki
wypetniania nieostrego zwrotu konkretng trescig przez organ decydujacy o jego
wypetnieniu.

Podniesiono ponadto, ze z orzecznictwa sagdow administracyjnych wynika, ze od
wnioskodawcy wymaga sig, aby posiadal niezbedne $rodki finansowe na uruchomienie i
prowadzenie dziatalnoSci objetej koncesjg. Potencjalny nadawca powinien juz we wniosku
koncesyjnym wykaza¢, ze dysponuje zrodtami finansowania dzialalno$ci obje¢tej koncesja,
o ktorg si¢ ubiega. Moga to by¢ jego wilasne $rodki albo $rodki pochodzace od osob
trzecich. W postepowaniu o udzielenie koncesji KRRiT ocenia przede wszystkim zdolnos¢
wnioskodawcow do sfinansowania naktadow inwestycyjnych niezbednych do
uruchomienia dziatalno$ci, do poniesienia cigzaru oplaty koncesyjnej oraz mozliwos¢
pokrycia kosztow dziatalno$ci poczatkowej projektu.

W tym kontek$cie w piSmie Sejmu stwierdzono, ze organy stosujace prawo sg w
stanie ustali¢ desygnaty ,,nieostrych pojec¢”, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o
radiofonii i telewizji.

Zdaniem Sejmu, nie jest tak, izby kryterium zawarte w zaskarzonym przepisie
byto niewymierne. Ocena stanu technicznego i finansowego wnioskodawcy, na
poziomie niezb¢dnym do uzyskania zdolnosci technicznej do nadawania programow
oraz finansowania tych programow, opiera si¢ na odpowiedniej dokumentacji (§ 5 pkt 6
rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r. w
sprawie zawarto$ci wniosku o udzielenie koncesji oraz szczegélowego trybu
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji na rozpowszechnianie i
rozprowadzanie programéw radiofonicznych i telewizyjnych, Dz. U. Nr 5, poz. 41, ze
zm.; dalej: rozporzadzenie). Zostat tu takze spelniony wymdg istnienia gwarancji
proceduralnych, stanowigcych warunek postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami
niedookre§lonymi. Rzecznik nie udowodnit tez, iz nieprawidlowa wyktadnia jest
utrwalona w praktyce orzeczniczej tych organéw sadowych. Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy
o radiofonii i telewizji jest zatem zgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktory okresla zasady wydawania rozporzadzen
jako aktow wykonawczych do ustawy, w pisSmie Sejmu stwierdzono, ze kwestionowane
przez RPO upowaznienie zawarte jest w ustawie o radiofonii i telewizji, a wigc
»wydane na jego podstawie rozporzadzenie ma z natury rzeczy stuzy¢ wykonaniu
postanowien tylko tej ustawy”. Z tresci upowaznienia nie wynika, iz zamiarem



ustawodawcy bylo umocowanie KRRiT do wydania rozporzadzenia wykonujacego inne
ustawy, majace zwigzek z postgpowaniem koncesyjnym. Ustawodawca wyraznie
okresla przedmiot regulacji aktu podustawowego, wskazujac na ,,dane, ktore powinien
zawiera¢ wniosek”. Nie chodzi w tym wypadku o jakikolwiek wniosek, ale o wniosek
na przyznanie koncesji na nadawanie programow radiowych i telewizyjnych, o ktorym
mowa w art. 34 ust. 1 i 1a ustawy o radiofonii i telewizji. W ocenie Sejmu, bezzasadne
jest twierdzenie, ze KRRiT otrzymata de facto kompetencje do okreslenia w drodze
rozporzadzenia materialnoprawnych przestanek koncesji na rozpowszechnianie
programow radiowych i telewizyjnych. Zakres spraw przekazanych do regulacji w
drodze rozporzadzenia pozostaje zatem w zwigzku z ustawa oraz spelnia nakaz
szczegotowosci przedmiotowe;.

Rzecznik Praw Obywatelskich wigze zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji
takze z brakiem szczegdtowosci treciowej przez niezamieszczenie wytycznych do tresci
art. 37 ust. 4 ustawy. Ustosunkowujac si¢ do tak ujetego zarzutu, Sejm zauwazyt, ze art. 37
ust. 4 ustawy zarowno okresla podmiot uprawniony do wydania rozporzadzenia, ktorym
jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, jak i wyznacza zakres przedmiotowy materii,
ktore maja zosta¢ uregulowane. Tym samym wymagania szczegoétowosci podmiotowej 1
przedmiotowej upowaznienia zostaly spelnione. Wskazany przepis nie zawiera wprawdzie
ani tzw. wytycznych, ani postanowien wyznaczajgcych kierunki rozwigzan, jakie majg
znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu, jednak taki stan rzeczy jest zgodny z Konstytucja, poniewaz
w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego problem ,,wytycznych” powinien by¢
rozpatrywany w catym kontekscie normatywnym ustawy. W ocenie Sejmu, rozdziat 5
ustawy o radiofonii i telewizji, a w szczegolnosci art. 33, art. 34, art. 35, art. 36 ust. 3, art.
37 tej ustawy, okreslajg zasady i tryb postgpowania w sprawie udzielenia koncesji.

W kwestiach nieunormowanych ustawg o radiofonii i telewizji, do postepowania
koncesyjnego maja zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego.
Zdaniem Sejmu, brak w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji wytycznych do tresci
aktu wykonawczego w zakresie ,,trybu postgpowania” nie stanowi dostatecznej podstawy
do uznania tego przepisu za niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Sejmu, na podstawie powotanych przepisow mozliwe jest precyzyjne
zrekonstruowanie tresci wytycznych do wydania aktu wykonawczego. Ta uwaga odnosi
si¢ takze do okreslenia ,,danych, ktore powinien zawiera¢ wniosek”, bo art. 35, art. 36 ust.
112, art. 37 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji wskazujg na informacje i fakty niezbedne
do podjecia decyzji o przyznaniu koncesji. Stanowig wigc wytyczne w rozumieniu art. 92
ust. 1 Konstytucji.

3. W pi$mie z 19 marca 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
W jego ocenie: 1) art. 36 ust. | ustawy o radiofonii i telewizji, w czeSci zawierajacej
wyrazenie ,,w szczegolnosci”, jest zgodny z art. 22 i art. 54 ust. | w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, 2) art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji jest zgodny z art. 2 w
zwigzku z art. 22, art. 31 ust. 3 1 art. 54 ust. | Konstytucji, 3) art. 37 ust. 4 ustawy o
radiofonii i telewizji jest zgodny z art. 92 ust. | Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze nie podziela zarzutow wnioskodawcy
odnoszacych si¢ do niezgodno$ci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w cze$ci
zawierajacej wyrazenie ,,w szczegolnosci”, z art. 22 oraz art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wskazal w szczeg6élnosci, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1
telewizji, w sktad ktorego wchodzi czgs¢ objeta wnioskiem, jest adresowany, po pierwsze,
do Krajowej Rady, a po drugie - do podmiotow wymienionych w art. 35 tej ustawy (tj. do
osoby fizycznej, posiadajgcej obywatelstwo polskie 1 stale miejsce zamieszkania na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze osoby prawnej lub osobowej spotki
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handlowej, majacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), ktorym zgodnie ze
wskazanym przepisem moze by¢ udzielona koncesja. Krajowa Rada jest wyodrgbnionym
organem konstytucyjnym i zgodnie ze swymi konstytucyjnie okreslonymi funkcjami stoi
na strazy wolno$ci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i
telewizji (art. 213 ust. | Konstytucji). Zgodnie z art. 215 Konstytucji, zasady i tryb
dziatania tego organu, jego organizacj¢ oraz szczegétowe zasady powotywania cztonkow
Krajowej Rady okresla ustawa.

W ocenie Prokuratora Generalnego: ,,ze wzgledu na status prawny Krajowej Rady
oraz specyfike regulacji zawartej w ustawie o radiofonii, ani zadania organu koncesyjnego
ani warunki samej koncesji nie mogly zosta¢ ujete w formie katalogu zamknigtego”.
Wbrew sugestii RPO, ze w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji ,,nie sformutowano
warunkéw uzyskania koncesji, badz tez, $cislej ujmujac, przestanek materialnoprawnych,
ktore musi spelnic¢ ubiegajacy si¢ o udzielenie koncesji, wskazany przepis ma charakter
procesowy (czyli niematerialny). Ustawodawca okres$lit w nim, w formie katalogu
otwartego, kryteria, jakimi musi si¢ postuzy¢ Krajowa Rada, a nastepnie jej
Przewodniczacy, przy analizie i ocenie wnioskow koncesyjnych”. Poza tymi kryteriami
ocenie organu koncesyjnego podlegaja takze inne wybrane przez niego elementy.
Ustalenia tego organu moga bowiem znalez¢ oparcie rowniez w dowodach przewidzianych
w kodeksie postepowania administracyjnego.

Prokurator Generalny stwierdzit nastgpnie, ze teza RPO o otwartym katalogu
przestanek materialnoprawnych udzielenia koncesji zostata oparta na btednym odczytaniu
zakwestionowanej regulacji. Podkreslil, ze w tej regulacji jest mowa jedynie 0 sposobie
prowadzenia postegpowania dowodowego podczas dokonywania oceny merytorycznej
wniosku o udzielenie koncesji, a nie o materialnoprawnych warunkach stanowiacych
podstawe nabycia publicznoprawnego uprawnienia do wykonywania koncesjonowanej
dziatalnosci w dziedzinie rozpowszechniania programoéw radiowych lub telewizyjnych.
Powodowac to musi uznanie, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii, w czgs$ci zawierajace]
wyrazenie ,,w szczeg6élnosci”, nie narusza zasady swobody dziatalnosci gospodarczej (art.
22 Konstytucji) oraz wolnos$ci stowa w powigzaniu z zasadg proporcjonalnosci (art. 54 ust.
1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o
radiofonii, zgodnie z ktérym ,[w] postepowaniu o udzielenie koncesji ocenia si¢ w
szczegoOlnosci: (...) mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji 1
finansowania programu”, Prokurator Generalny stwierdzit, ze RPO wskazuje, ze art. 36
ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii stanowi nieproporcjonalng ingerencje we wskazane
wolnosci ze wzgledu na matg precyzyjnos¢ sposobu sformutowania tego przepisu. W tym
kontekscie, nawigzujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, przypomnial, ze by
stwierdzi¢  niekonstytucyjnos¢  regulacji, ktérej wnioskodawca stawia zarzut
niedookreslonos$ci, nie wystarcza tylko 1 wylacznie abstrakcyjne stwierdzenie
nieokreslonosci tekstu prawa. Nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tres¢ przepisu nie w
kazdym wypadku uzasadniaja wyeliminowanie go z obrotu prawnego w wyniku
orzeczenia Trybunatu. Niejasno$¢ lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze uzasadniaé
stwierdzenie jego niezgodno$ci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunieta, ze
wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da si¢ usung¢ za pomoca zwyczajnych srodkéw
majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci stosowania prawa. Pozbawienie mocy
obowigzujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasno$ci czy nieprecyzyjnosci
powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody
usuwania watpliwosci dotyczacych tresci przepisu, w szczegdlnosci W wyniku jego
interpretacjei, okaza si¢ niewystarczajace.
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W ocenie Prokuratora Generalnego, przedstawione przez RPO argumenty nie
pozwalaja na obalenie domniemania konstytucyjnosci zakwestionowanego art. 36 ust. | pkt
2 ustawy o radiofonii 1 telewizji. Wnioskodawca nie dostarczyt w szczeg6lnosci dowodow
wskazujacych na rozbieznosci w stosowaniu tego przepisu, zwlaszcza na rozbieznosci w
orzecznictwie sgdow administracyjnych w sprawach koncesyjnych na tle stosowania tego
przepisu. Nie wykazal nadto zwigzku pomiedzy ewentualng nieprecyzyjnoscia
kwestionowanej regulacji a jej wplywem na ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i wolnosci stowa. W tym kontek$cie Prokurator Generalny zaakcentowat
gwarancj¢ jawnosci obowigzujaca w postgpowaniu o udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programu radiowego lub telewizyjnego (art. 34 ustawy o radiofonii i
telewizji).

Prokurator Generalny podkreslil nastgpnie, ze koncesja na rozpowszechnianie
programéw telewizyjnych i radiowych jest udzielana w drodze decyzji administracyjnej
podejmowanej przez Przewodniczacego Krajowej Rady na podstawie uchwaly Krajowe;j
Rady — organu kolegialnego, ktory zapewnia obiektywno$¢ rozstrzygniecia przez skupienie
réoznych interesow 1 szerokiej wiedzy. Decyzja Przewodniczacego Rady jest
weryfikowalna w postepowaniu administracyjnym przez ztozenie na podstawie art. 127 § 3
k.p.a. wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. W rezultacie ztozenia takiego wniosku,
decyzja Przewodniczacego Krajowej Rady traci cechy ostateczno$ci. Ztozenie wniosku
wszczyna postepowanie przewidziane w art. 127 § 3 k.p.a. Decyzja administracyjna,
wydana w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy, podlega przy tym kontroli w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Konkludujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze nie mozna podzieli¢
zapatrywania RPO, ze art. 36 ust. | pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naruszat zasade
okreslonosci (art. 2 Konstytucji) w powigzaniu z zasadami: swobody dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji), proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz
wolnosci stowa (art. 54 ust. 1 Konstytucji).

Zajmujac stanowisko w odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci art. 37 ust. 4 ustawy
o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. | Konstytucji, Prokurator Generalny przypomniat, ze
zaskarzony przepis upowaznia Krajowa Rad¢ do wydania, po zasi¢gnigciu opinii Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej, aktu wykonawczego do ustawy o radiofonii i
telewizji. Zakres spraw, ktore przekazano do uregulowania w rozporzadzeniu, dotyczy
okreslenia danych, ktéore powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji na
rozpowszechnianie programu radiowego i telewizyjnego, oraz szczegélowego trybu
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji. Jak podkreslit, w S$wietle
utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, wykonawczy charakter
rozporzadzenia determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi
by¢ sformutowane w taki sposéb, aby odsytalo do unormowania tylko takich spraw, ktore
sg przedmiotem ustawy i ktore stuzg realizacji celow wyrazonych w przepisach ustawy.
Dlatego przepisy ustawy upowazniajgcej, a w szczegllnosci przepis upowazniajacy,
powinny wyznacza¢ co najmniej w sposob ogélny, lecz jednoczes$nie dostatecznie
wyrazny, kierunek unormowan, ktore majg nastgpi¢ w drodze rozporzadzenia. Nie mozna
bowiem wykonywa¢ w drodze rozporzadzenia tego, co nie zostato uregulowane w ustawie.

W tym kontekscie Prokurator Generalny uznat, Zze nie mozna podzieli¢ zarzutu
niezgodno$ci art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
zwigzanego z brakiem szczegdétowosci pod wzgledem przedmiotowym. Organ
wykonawczy ma okresli¢ ,,dane, ktore powinien zawiera¢ wniosek” oraz ,,szczegodtowy
tryb postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji”, a zatem ma odnies¢ si¢ do
materii uregulowanej w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji, zatytutowanym
»Koncesje na rozpowszechnianie programow”. Skoro w ustawie unormowany zostat pod
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wzgledem podmiotowym i przedmiotowym tryb sktadania wnioskow, to kierunek regulacji
podustawowej okreslenia danych, ktore powinien zawiera¢ wniosek, jest dostatecznie
wskazany, podobnie jak w wypadku gdy w upowaznieniu jest mowa o ,,uszczegotowieniu”
trybu postepowania w sprawie udzielania koncesji, w sposéb ogdélny uregulowanego w
ustawie.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ z twierdzeniem RPO, Ze art. 37 ust. 4 ustawy o
radiofonii 1 telewizji nie zawiera w swej tresci wytycznych. Ich brak nie stanowi jednak
warunku wystarczajacego do wuznania niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu
upowazniajacego; wytyczne nie muszg by¢ bowiem zawarte w przepisie formutujagcym
upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Mozliwe jest tez ich pomieszczenie w innych
przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, taka sytuacja zachodzi w niniejszej
sprawie. Przepisy ustawy o radiofonii i telewizji, oprécz zagadnien materialnoprawnych,
normujg takze zagadnienia proceduralne. Zostaly tam zamieszczone liczne przepisy
normujgce kwestie odnoszace si¢ do udzielania koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych, jak tez zwigzane z cofnigciem koncesji.

4. Zarzadzeniem przewodniczacego sktadu orzekajacego z 9 stycznia 2014 r. na
podstawie art. 38 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.
U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), do udzialu w rozprawie wezwana zostata Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji.

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

Przedstawiciel Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji udzielita szczegdtowych
informacji dotyczacych praktycznych aspektow postepowania toczacego si¢ w przedmiocie
udzielenia koncesji.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w badanej sprawie wnioskodawca uczynit trzy
przepisy pomieszczone w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U.
z 2011 r. Nr 43, poz. 226, ze zm.; dalej: ustawa o radiofonii i telewizji): 1) art. 36 ust. 1, w
czesci zawierajacej wyrazenie ,,w szczego6lnosci”; 2) art. 36 ust. 1 pkt 2 oraz 3) art. 37 ust.
4.

Wszystkie zaskarzone przepisy dotycza koncesjonowania dziatalno$ci polegajace;j
na rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych. Zawarte sg w rozdziale 5
ustawy o radiofonii i telewizji — ,,Koncesje na rozpowszechnianie programow”.

We wniosku RPO sprecyzowano, ze objete nim zarzuty konstytucyjne wiagzg si¢ z
postepowaniem koncesyjnym dotyczacym ,,rozpowszechniania programu telewizyjnego
drogg rozsiewczg naziemng w sposob cyfrowy”.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. (Dz. U. z 2013 r. poz.
672 ze zm.; dalej: ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej) wykonywanie
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dziatalnosci w zakresie rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych wymaga
uzyskania koncesji, przy czym szczegélowy zakres i warunki wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej podlegajacej koncesjonowaniu okreslaja przepisy odrebnych ustaw.
Uregulowanie szczeg6lne stanowi tu ustawa o radiofonii i telewizji, ktéra w art. 2 ust. 1
przewiduje, ze prawo rozpowszechniania programéw radiowych i telewizyjnych
przystuguje jednostkom publicznej radiofonii i telewizji oraz osobom, ktére uzyskaly
koncesj¢ na takg dziatalnos¢.

Z przywotanym powyzej uregulowaniem koresponduje art. 33 ust. 1 ustawy o
radiofonii i telewizji, zgodnie z ktérym rozpowszechnianie programow radiowych i
telewizyjnych, z wyjatkiem programow publicznej radiofonii i1 telewizji, wymaga
uzyskania koncesji. Kolejne ustgpy wskazanego powyzej przepisu okreslajg, ze organem
wlasciwym do udzielenia koncesji jest Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji, ktory decyzje co do koncesji podejmuje na podstawie uchwaty Krajowej Rady
Radiofonii i1 Telewizji. Z art. 33 ust. 3 ustawy o radiofonii i telewizji wynika, ze decyzja
wydana w tym przedmiocie jest ostateczna.

Postgpowanie, w ramach ktorego mozliwe jest uzyskanie koncesji na
rozpowszechnianie w sposOb rozsiewczy naziemny programu radiowego lub
telewizyjnego, rozpoczyna stosowna informacja, spetniajagca wymogi okreslone w art. 34
ust. 1 i la ustawy o radiofonii i telewizji, oglaszana przez Przewodniczacego Krajowe;j
Rady Radiofonii i Telewizji, w porozumieniu z Prezesem Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.
Rozpatrzeniu podlegaja wylacznie wnioski o udzielenie koncesji w zwigzku z takim
ogloszeniem (art. 34 ust. 1c ustawy o radiofonii i telewizji).

Uregulowania pomieszczone w rozdziale 5 ustawy o radiofonii i telewizji
uzupelnia art. 52 ust. 2 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej stanowiacy, ze W
postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i
telewizyjnych organ koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku dokonania oceny
wnioskow w trybie art. 36 ustawy o radiofonii i telewizji liczba przedsigbiorcéw pozostaje
wigksza niz liczba koncesji. Koncesja jest udzielana terminowo, na 10 lat (art. 36 ust. 3
ustawy o radiofonii i telewizji). Krag podmiotow, ktore moga skutecznie ubiegaé si¢ o
koncesje, wyznacza art. 35 ustawy o radiofonii i telewizji.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w postgpowaniu o
udzielenie koncesji ocenia si¢ w szczegolnosci: 1) stopien zgodno$ci zamierzonej
dziatalno$ci programowej z zadaniami okreslonymi w art. 1 ust. 1 ustawy, z
uwzglednieniem stopnia realizacji tych zadan przez innych nadawcéw dziatajacych na
obszarze objetym koncesja, 2) mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych
inwestycji i finansowania programu, 3) przewidywany udzial w programie audycji
wytworzonych przez nadawce lub na jego zaméwienie albo we wspotdziataniu z innymi
nadawcami, 4) przewidywany udzial audycji, o ktorych mowa w art. 15 ust. 11 3, w
programie telewizyjnym albo utworéw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2, w programie
radiowym lub telewizyjnym, 5) dotychczasowe przestrzeganie przepisow dotyczacych
radiokomunikacji i srodkéw masowego przekazu.

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

Z art. 36 ust. 2 ustawy o radiofonii i telewizji wynika, Ze koncesji nie udziela sig,
jezeli rozpowszechnianie programow przez wnioskodawce mogloby spowodowac: 1)
zaagrozenie intereséw kultury narodowej, dobrych obyczajow 1 wychowania,
bezpieczenstwa i obronnos$ci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa informacji
niejawnych, 2) osiagnigcie przez wnioskodawce pozycji dominujacej w dziedzinie
srodkow masowego przekazu na danym terenie.
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W odniesieniu do art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji RPO podnidst dwa
zarzuty konstytucyjne.

Po pierwsze stwierdzil, ze wskazany przepis, W czgsci zawierajgcej wyrazenie ,,W
szczegbdlnosci”, jest niezgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, gdyz: 1) nie okresla wszystkich materialnoprawnych przestanek uzyskania
koncesji, 2) uzyte przez ustawodawce wyrazenie ,,w szczegOlnosci” pozwala organowi
koncesyjnemu na dowolno$¢ ksztaltowania przestanek nabycia koncesji, 3) otwarty katalog
przestanek w istocie zawiera upowaznienie blankietowe, przez co ingerencja w sfere
wolnosci dziatalnosci gospodarczej 1 wolnosci stowa nastepuje w drodze prawotworczej
dziatalnos$ci Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.

Po drugie podnidst, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji koliduje z
art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiagzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze
ustawodawca powierzyl organowi koncesyjnemu ocen¢ mozliwosci dokonania przez
wnioskodawce koniecznych inwestycji 1 finansowania programu, mimo ze kazda prognoza
obarczona jest pewnym marginesem bledu, bez wskazania jakichkolwiek narzedzi
weryfikowania takiej prognozy przez ten organ.

Zakwestionowanemu art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii 1 telewizji RPO zarzucil, ze
stanowigc upowaznienie ustawowe dla Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji do
okreslenia, po zasiegnigciu opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, w drodze
rozporzadzenia, danych, ktore powinien zawieraé wniosek oraz szczegoétowego trybu
postepowania w sprawach o udzielenie koncesji, nie zawiera ,,wskazowek co do tego,
czym powinien kierowac si¢ ten organ okreslajac dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek™.
W ocenie RPO powoduje to niezgodnos¢ wskazanego przepisu z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2. Wzorcami kontroli konstytucyjnej w badanej sprawie byty: 1) w odniesieniu do
art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji w czeSci zawierajgcej wyrazenie ,,W
szczegolnosci” - art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) w
odniesieniu do art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy - art. 22 i art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) w odniesieniu do art. 37 ust. 4 wskazanej
powyzej ustawy - art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji: ,,Ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

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

W badanej sprawie Sejm, nawigzujac do orzecznictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego oraz wypowiedzi przedstawicieli doktryny, wskazat, ze dominuje poglad,
zgodnie z ktorym art. 22 Konstytucji pelni dwoja funkcje: z jednej strony traktowaé go
nalezy jako wyrazenie zasady ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie
stanowi konkretyzacje ogoélniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugiej strony -
moze stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego, przyshugujacego
kazdemu, kto podejmuje dzialalnos¢ gospodarcza (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82 oraz 2 grudnia 2002 r., sygn. SK
20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89; por takze B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 125 i n.). W pi$mie Sejmu podkreslono przy tym, ze w doktrynie
wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej jest postrzegana jako ,,zlozona sytuacja prawna, w
jakiej poszczegdlne jednostki znajdujg sie¢ wzgledem panstwa”, zawierajgca w SWOjej
strukturze prawnej ,prawo do tego, by panstwo podejmowalo stosowne dziatania
faktyczne 1 prawne chronigce podmioty tej wolnosci przed bezprawnymi dzialaniami
innych podmiotéw prywatnych, ingerujacych w przedmiot dziatalnosci” (zob. takze M.
Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz 2011, s.
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56 i 59).

W konteks$cie zarzutdw podniesionych przez Rzecznika nalezalo na wstepie
odnotowa¢, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie juz podkreslat w swoim
orzecznictwie, ze gwarantowana przez art. 22 Konstytucji wolno$¢ dziatalno$ci
gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem moze podlega¢ ograniczeniom (por.
np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00; z 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00 oraz z 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01). Ustawowe limitowanie
tej wolnosci nie moze by¢ realizowane na zasadzie zupeinej dowolnosci. Mozna
usprawiedliwiedliwi¢ ingerencj¢ w konstytucyjnie gwarantowang wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej tylko wtedy, gdy ograniczenie tej wolnosci jest uzasadnione waznym
interesem publicznym oraz respektuje zasade proporcjonalnosci. Niezbedne jest nadto
zachowanie ustawowej formy ingerencji (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26
kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 71).

Trzeba przypomnie¢, ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zostal
wyrazony poglad, ze art. 22 Konstytucji reguluje wprost w sposdb wyczerpujacy i
kompleksowy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolno$ci
dziatalnos$ci gospodarczej. Trybunal wskazal, ze jezeli uzna¢, ze wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej jest jednym z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, to art. 22
Konstytucji, stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytacza
stosowanie go jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnoSci
dziatalnosci gospodarczej. Trybunat dopuscit rowniez przyjecie, ze z jednej strony kazdy
wypadek konieczno$ci ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci si¢ w
klauzuli ,,waznego interesu publicznego” w rozumieniu art. 22 Konstytucji. Uznat przy
tym, ze ,patrzac z drugiej strony stwierdzi¢ nalezy, ze w zakresie «waznego interesu
publicznego» mieszczg si¢ rowniez wartosci nie wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j
jest, przynajmniej patrzac pod katem materialnych podstaw (przestanek) ograniczen,
szerszy od zakresu dopuszczalnych ograniczen tych wolnosci i praw, do ktorych odnosi si¢
art. 31 ust. 3 Konstytucji” (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 29 kwietnia 2003 r.,
sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; z 19 stycznia 2010 r., sygn. SK 35/08,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 2).

W $wietle powyzszego nalezalo stwierdzi¢, ze podczas rozpatrywania dwdch
pierwszych zarzutow sfomulowanych w niniejszej sprawie, tj. 1) zarzutu niezgodnosci art.
36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w czeSci zawierajacej wyrazenie ,W
szczegblno$ci”, z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, 2) zarzutu
niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej powyzej ustawy z art. 22 i art. 54 ust. 1 w
zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, przestanki limtowania praw i1 wolno$ci
konstytucyjnych, ktore wynikajg z art. 31 ust. 3 Konstytucji, bedg odnoszone tylko do
gwarancji wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji,gdyz w odniesieniu do gwarancji
wynikajacej z art. 22 Konstytucji ustrojodawca przewidziat szczegolne przestanki.

Art. 54 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyrazania
swoich pogladdéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji”.

W uzasadnieniu wniosku RPO, w kontek$cie uregulowania zawartego w art. 54
ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji, ktory przewiduje mozliwos¢ reglamentacji wolnoS$ci
wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, jesli wolnos¢ ta
jest realizowania przez prowadzenie stacji radiowych lub telewizyjnych, podkreslono, ze
samo koncesjonowanie tego typu dzialalnosci nie moze by¢ kwestionowane. Znajduje
bowiem bezposrednie oparcie w Konstytucji. Wskazano przy tym, ze ,,testowi zgodnos$ci z
Konstytucjag RP moze by¢ poddana jakos¢ prawa okreslajacego warunki, ktore powinien
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spelni¢ podmiot ubiegajagcy sie o koncesj¢ na rozpowszechnianie programow radiowych
lub telewizyjnych”.

W kontekscie art. 54 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny wskazywat juz w
swoim orzecznictwie, ze wolno$¢ gwarantowana przez ten przepis wywodzi si¢ z istoty
natury cztowieka i1 stanowi fundamentalng warto$¢, ktéra winno uwzglednia¢ prawo
pozytywne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucynego z 20 lutego 2007 r., sygn. P 1/06, OTK
ZU nr 2/A/2007, poz. 11).

Jak wskazano powyzej, zgodnie z art. 54 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢
wolno$¢ wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie juz wypowiadatl si¢ w kwestii rozumienia tego
przepisu, stwierdzajac w szczegdlnosci, ze gwarantuje on trzy, powigzane ze sobg
wolno$ci: wyrazania pogladow, pozyskiwania informacji oraz ich rozpowszechniania.
Nawiagzujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, RPO trafnie wskazat w
rozpatrywanej sprawie, ze uzyte w tym przepisie wyrazenie ,,poglad” powinno by¢
rozumiane nie tylko jako wyrazanie osobistych ocen, co do faktow i zjawisk we
wszystkich przejawach zycia, lecz rowniez jako prezentowanie opinii, przypuszczen i
prognoz, w tym informowanie o faktach tak rzeczywistych, jak i domniemywanych.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz wolno$¢ wyrazania pogladow ma zasadnicze
znaczenie w sferze zycia publicznego, zwtaszcza politycznego, 1 wigze si¢ $cisle z innymi
wolno$ciami konstytucyjnymi wyrazajacymi tacznie wolnos$¢ dziatania jednostki w Zyciu
publicznym (wolno$¢ tworzenia i dzialania zwigzkéw zawodowych, stowarzyszen, ruchow
obywatelskich; wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych; wolno$¢ zrzeszania si¢;
wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich; wolnos$¢
wyznawania 1 publicznego uzewngtrzniania swojej religii). Wolno$¢ pozyskiwania
informacji, o ktorej mowa w art. 54 ust. 1 Konstytucji, jest pojeciem szerszym niz prawo
do uzyskiwania informacji (art. 61 Konstytucji). Obejmuje takze wolnos¢ poszukiwania
informacji, wazng szczeg6Olnie dla dysponujacych $rodkami spolecznego przekazu.
Natomiast wolnos¢ rozpowszechniania informacji to zaréwno udostepnianie podmiotom
indywidualnie wybranym przez rozpowszechniajagcego zebranych danych, jak i
upowszechnianie informacji, tzn. podawanie ich do wiadomos$ci publicznej, a wigc
adresatom niezindywidualizowanym, zwlaszcza przez s$rodki masowego przekazu.
Wolno$¢ rozpowszechniania informacji dotyczacej sfery zycia prywatnego ma znacznie
dalej posuniete ograniczenia niz wolno$¢ pozyskiwania informacji. W sferze zycia
publicznego wolno$¢ rozpowszechniania informacji ma granice identyczne jak wolnosc¢
pozyskiwania takich informacji (por. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z: 30
pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128; 20 lutego 2007 r.,
sygn. P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11; 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr
5/A/2007, poz. 48; zob. takze P. Sarnecki, Uwagi do art. 54 [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003; W. Sokolewicz, Wolnos¢
prasy i jej konstytucyjne ograniczenia, ,,Panstwo i Prawo” nr 6/2008, s. 22).

W konteksécie rozwazan dotyczacych gwarancji wystowionej w art. 54 ust. 1
Konstytucji na uwage zastuguje takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006
r. (sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32) oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
12 maja 2008 r. (sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).

W pierwszym z powotanych powyzej wyrokéow podkreslono, ze wolnosé
gwarantowana przez art. 54 ust. 1 Konstytucji ma takze zasadnicze znaczenie dla
demokracji, ktorej istota polega na nieskrepowanej dyskusji politycznej, zapewnia bowiem
obywatelom informacje niezbedne do udzialu w spotecznych debatach i w sprawowaniu
demokratycznych rzadow.
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W drugim z kolei wyroku wskazano, ze gwarancja zawarta w art. 54 ust. 1
Konstytucji sprzyja procesowi identyfikacji interesbw przez obywateli oraz ich
reprezentantow, a takze ksztalttowaniu prawidlowych relacji pomigdzy rzadzonymi i
rzadzacymi, pozwalajac w szczegdlnosci na krytyke osob sprawujacych wiadze, ich
kontrole w celu wyeliminowania korupcji oraz ograniczenie arbitralnosci wiadzy.

Trzeba podkresli¢, ze wskazany we wniosku RPO art. 54 ust. 1 Konstytucji
pozostaje w Scistym zwigzku z art. 14 Konstytucji, ktory stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita
Polska zapewnia wolno$¢ prasy i innych s$rodkéw spotecznego przekazu”. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano juz, ze na wolnos$¢ prasy i innych
srodkdow spotecznego przekazu, zwang wolnoscig mediow, sklada sie: swoboda zaktadania
srodkow spotecznego przekazu (tj. swoboda tworzenia odpowiednich prawnie i materialnie
struktur nakierowanych na upowszechnianie okre$lonych tresci) oraz swoboda wyrazania
opinii i pozyskiwania informacji. ,,Konstytucyjne gwarancje realizacji wolnosci mediow w
tym zakresie polegaja gldwnie na ograniczeniu mozliwo$ci koncesjonowania dziatalno$ci
radiowej 1 telewizyjnej (art. 54 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji) oraz bezwzglednym
zakazie cenzury prewencyjnej sSrodkodw spotecznego przekazu oraz koncesjonowania prasy
(art. 54 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji)” (np. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 2
marca 1994 r., sygn. W 3/93 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 maja 2008 r.,
sygn. SK 43/05).

Cho¢ w badanej sprawie nie powolano wzorca konwencyjnego, warto tu
odnotowac, ze porownujac tres¢ normatywng art. 54 Konstytucji oraz art. 10 Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze
zm.; dalej: konwencja) wskazuje si¢, ze zakres znaczeniowy art. 54 Konstytucji jest
wezszy niz art. 10 konwencji. W art. 10 konwencji chodzi bowiem o wolno$¢ wszelkiej
wypowiedzi (ekspresji: ,,freedom of expression”, ,liberté d’expression”), obejmujacej nie
tylko wyrazanie pogladow za pomocg mowy, ale takze w formie pisanej, drukowanej lub
artystycznej. Art. 10 konwencji zawiera wigc wszystkie te formy ekspres;ji, ktore pdzniej
zostaly wymienione w art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r.,
Nr 38, poz. 167). W Konstytucji ,,wolnos$¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz
oglaszania ich wynikdéw, wolno$¢ nauczania, a takze wolnos$¢ korzystania z dobr kultury” —
ujete s3 w art. 73. Art. 54 ust. 1 Konstytucji obejmuje ,,wolno$¢ wyrazania swoich
pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji” w formie stownej, pisemne;j
1 drukowanej, takze za posrednictwem wszelkich srodkoéw spotecznego przekazu. Ponadto,
jak juz wspomniano, wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, o ktérych
mowa w art. 54 Konstytucji, obejmuje nie tylko wolno$¢ pozyskiwania i
rozpowszechniania faktow, ale takze pogladéw i opinii innych. To znaczy, ze tre§¢
normatywna art. 54 Konstytucji zawiera si¢ w przyjetym wspotczesnie, demokratycznym
standardzie ,,wolnos$ci ekspresji”, a w szczegolnosci w okreslonym ogoélnie, a jednoczesnie
ujetym szerzej, art. 10 konwencji, w ktorym wyszczegdlnia si¢ expressis verbis
»informacje” i ,,idee” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lutego 2007 r., sygn. P
1/06).

Zarzuty sformutowane przez RPO w rozpatrywanym wniosku wigza si¢ z tymi
aspektami art. 54 ust. 1 Konstytucji, ktore porgczajg gwarancje wyrazania oraz
rozpowszechniania pogladow.

Podkresli¢ trzeba, ze w tresci art. 54 ust. 1 Konstytucji brak jest wzmianki
wskazujacej na mozliwos$¢ stanowienia ograniczen korzystania z wolno$ci gwarantowane;j
przez ten przepis. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego eksponuje si¢ szczegdlny
charakter wolnosci gwarantowanej przez wskazany przepis Konstytucji (por. np. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz.
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54; zob. takze A. Wisniewski, Znaczenie wolnosci stowa W panstwie demokratycznym,
»,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000, t. 7, s. 645-658). Mysl o szczegdlnym znaczeniu
wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1 Konstytucji nie powinna by¢ opacznie
rozumiana. Szczegélna ochrona nie oznacza bowiem, ze analizowana wolno$¢ jest
absolutna. Dopuszczalne odstepstwa od wolnosci gwarantowanej przez art. 54 ust. 1
Konstytucji podlegaja ocenie przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego: z 20 lutego 2007 r., sygn. P 1/06 oraz z 30 pazdziernika 2006
r., sygn. P 10/06).

Jak wskazano powyzej, art. 31 ust. 3 Konstytucji, gwarantujacy zasade
proporcjonalno$ci moze by¢ w niniejszej sprawie postrzegany wytacznie w zwigzku z art.
54 ust. 1 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,,Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnos$ci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci 1
praw”.

Zasada proporcjonalno$ci, gwarantowana przez przywolany powyzej przepis
Konstytucji, wyznacza dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw.

Nawigzujac do dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
nalezy zauwazyc¢, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji ma charakter zasady ogolnej, stosowanej nie
tylko wtedy, gdy przepis gwarantujacy okreslong wolnos¢ lub prawo wyraznie przewiduje
dopuszczalno$¢ limitacji, ale rowniez wtedy gdy przepis gwarantujacy okre$long wolno$¢
lub prawo nie wspomina o mozliwosci ustanowienia ograniczenia (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18
oraz z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06).

Nie oznacza to jednak catkowitej dowolnosSci ograniczania mozliwosci pewnych
0s0b badZ krggu podmiotow korzystania z wolnos$ci gwarantowanych przez te przepisy.
Ograniczenia muszg bowiem uwzglednia¢ charakter danego prawa lub wolnosci 1 by¢
ksztattowane z uwzglednieniem nakazéw ptynacych z zasady proporcjonalnosci.

Art. 31 wust. 3 Konstytucji formuluje kumulatywnie ujete przestanki
dopuszczalnosci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnoséci. Sg to:
ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym koniecznos$ci
wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, wolnosci 1 praw innych osob) oraz
zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.

Granice ingerencji w konstytucyjne prawa 1 wolno$ci wyznacza zatem zasada
proporcjonalnosci oraz koncepcja istoty poszczegolnych praw i wolnosci.

Stwierdzajac, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, trzeba rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (zasada przydatnos$ci), czy
regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polaczona
(zasada konieczno$ci), czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej
proporcji do ci¢zaréw naktadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w
scistym znaczeniu). Przestanka proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym, niezbedna dla
uznania zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolnosci lub praw,
oznacza zatem dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka. Tak
tre$¢ zasady proporcjonalnos$ci jest formutowana w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1995 r.,
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sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. |, poz. 12 oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z:
12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 12 stycznia 2000 r., sygn. P
11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 86; 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; 20 pazdziernika
2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 79; 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01,
OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22; 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr
4/A/2006, poz. 43; 6 marca 2007 r., SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23).

Art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i
telewizji zostal w badanej sprawie powotany w aspekcie wynikajgcej z tego przepisu
Konstytucji zasady okre§lono$ci przepisow prawa.

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

W rozpatrywanym wniosku Rzecznik wskazal, ze zasada okreslonosci (art. 2
Konstytucji) nie wyklucza mozliwosci poslugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami
niedookreslonymi, o ile zapewnione zostang konkretne gwarancje przejrzystosci i
ocenno$ci wypelnienia nicostrego zwrotu konkretng treScig. Podkreslit, ze realizacja tej
zasady wymaga w szczegoOlnosci istnienia gwarancji procesowych zapewniajaych
przejrzystos¢ 1 mozliwo$¢ dokonania oceny sposobdéw wypeliania nieostrego zwrotu
konkretng trescig przez organ decyzujacy.

Wnioskodawca  wigze  zarzut niekonstytucyjnosci  zakwestionowanego
uregulowania wylgcznie z zakorzeniong w art. 2 Konstytucji zasada okre§lono$ci prawa. Z
petitum wniosku oraz jego uzasadnienia wynika, ze art. 2 Konstytucji, wbrew ujeciu
petitum wniosku, zostat przez Rzecznika powotany jako samodzielny wzorzec kontroli.

Trybunat Konstytucyjny uznat za potrzebne przypomnienie dotychczasowej linii
orzeczniczej dotyczacej rozumienia zasady okreslono$ci prawa.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze z wyrazonej w art.
2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika m.in. nakaz poprawnej
legislacji, ,,to jest jasnego 1 zrozumialego formulowania szczegdétowych przepisow
prawnych — konkretyzujacych prawa i obowiazki obywateli, tak by zachowana byta zasada
zaufania do tworzonego prawa” (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego
2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13,
OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 83).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie, ze zasada
okreslonosci regulacji prawnych dotyczy w szczego6lnosci regulacji dotykajacych
podstawowych praw jednostki zagwarantowanych w Konstytucji. Zasada ta pozostaje w
Scistym zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory ustanawia wymog, aby ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolno$ci byly ustanawiane w ustawie.
Ustawa dotyczaca praw i1 wolnosci konstytucyjnych musi jasno i precyzyjnie ustanawiac
ograniczenia tych praw, tak aby adresat na podstawie samej tylko ustawy mogh
zorientowa¢ si¢ co do treSci wszystkich istotnych ograniczen swojego konstytucyjnego
prawa lub wolnosci (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 25 maja 2009 r., sygn. SK
54/08 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w kontek$cie wzorca kontroli,
ktérym jest art. 2 Konstytucji, wskazywano przy tym, ze zarzut dotyczacy postugiwania si¢
przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi mogiby by¢ uznany za zasadny tylko
wtedy, gdyby niemozliwe bylo przypisanie uzytemu wyrazeniu treSci zgodnej z
Konstytucja badz tez gdyby istniala utrwalona linia orzecznicza nadajaca temu wyrazeniu
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niekonstytucyjne znaczenie (por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 19 lutego 2008
r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4 oraz z 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13).

3. Jak juz byla o tym mowa, prawa 1 wolnosci gwarantowane przez art. 22 oraz
art. 54 ust. 1 Konstytucji nie majg charakteru absolutnego. Ustawodawca ma pewng
swobode stanowienia wyjatkow od okreslonych w tych przepisach wolno$ci, pod
warunkiem zachowania wymogu stanowienia odstepstw w formie ustawy.

Zarzuty Kkonstytucyjne podniesione w rozpatrywanej sprawie, zarbwno w
kontekscie wzorca kontroli, ktorym byt art. 22 Konstytucji, jak i w konteks$cie wzorca
kontroli, ktérym byt art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie wigzg si¢ z
okresleniem materialnoprawnych granic stanowienia dopuszczalnych odstepstw od
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci: wyrazania swoich pogladéw, pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji) oraz swobody dzialalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Podniesione zarzuty pozostaja w zwigzku z
formalnoprawnym wymogiem, nakazujacym stanowienie ograniczen korzystania z
konstytucyjnych praw i wolnos$ci w formie ustawy.

W kontekscie tego aspektu gwarancji wystowionej w art. 22 oraz w art. 31 ust. 3
Konstytucji, z ktorg powigzane sa zarzuty konstytucyjne podniesione w badanej sprawie,
nalezato podkresli¢, co nastgpuje:

W pi$miennictwie podkresla si¢, ze wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada
wylacznosdci regulacji ustawowej petni funkcje gwarancyjng wobec praw i wolnosci
cztowieka, zabezpieczajac jednostke¢ przed nadmierng ingerencja panstwa (zob. K.
Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfer¢ praw czfowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 110). W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie precyzowal, ze zasada wyltaczno$ci ustawy nie polega na prostym
zachowaniu ustawowej formy ograniczania wolnos$ci. Zapisane w art. 31 ust. 3 Konstytucji
zdanie wskazujace, ze jedng z przestanek zgodnego z Konstytucja limitowania praw i
wolno$ci czlowieka i obywatela jest zachowanie ustawowej formy ingerencji, zawiera
nakaz zachowania kompletno$ci unormowania ustawowego. Nalezy przez to rozumie
koniecznos¢ okreslenia wszystkich podstawowych elementéw ograniczenia danego prawa
lub wolnos$ci bezposrednio w ustawie, tj. takiego ich okre$lenia, aby juz na podstawie
samej analizy przepisow ustawy mozliwe bylo wyznaczenie kompletnych konturéw
ograniczenia (por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 25 maja 1998 r., sygn. U
19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98; z 5 lutego 2008 r.,
sygn. K 34/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 2).

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze podczas oceny zarzutu
niezgodno$ci zaskarzonego uregulowania z art. 31 ust. 3 Konstytucji punktem wyjs$cia jest
zatozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy i domniemanie konstytucyjnosci ustaw (zob.
np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK ZU nr
3/A/2010, poz. 23).

Jak juz byla o tym mowa powyzej, w rozpatrywanym wniosku Rzecznik Praw
Obywatelskich nie zakwestionowat samej dopuszczalnosci koncesjonowania dziatalnos$ci
polegajacej na rozpowszechnianiu programéw telewizyjnych i radiowych ani tego, ze
podmiot, ktory chce korzystaé z konstytucyjnych wolnosci gwarantowanych przez art. 22 i
art. 54 ust. 1 Konstytucji, prowadzac dziatalno$§¢ polegajaca na rozpowszechnianiu
programéw, musi uzyska¢ stosowne uprawnienie od wilasciwego organu wiladzy
publicznej. Podkreslit jednoczesnie, ze na wprowadzenie takiego ograniczenia korzystania
ze wskazanych konstytucyjnych wolnosci zezwala wprost art. 54 ust. 2 zdanie drugie
Konstytucji.
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Nalezy zauwazy¢, ze w obowigzujgcym stanie prawnym ustawg ,,wykonujaca”
wskazany powyzej art. 54 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji jest w szczegdlnosci ustawa z
dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktéra w art. 46 ust. 1 pkt 5
przewiduje obowiazek uzyskania koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w
zakresie rozpowszechniania programow radiowych 1 telewizyjnych z wyjatkiem
odnoszagcym si¢ do programéw rozpowszechnianych wylacznie w  systemie
teleinformatycznym, ktore nie sg rozpowszechniane naziemnie, satelitarnie lub w sieciach
kablowych. W art. 46 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej ustawodawca
przewidzial, ze szczegotowy zakres i warunki wykonywania dziatalno$ci gospodarczej
podlegajacej koncesjonowaniu okreslaja przepisy odrebnych ustaw. Takie szczegdlowe
uregulowania w odniesieniu do dziatalno$ci polegajacej na rozpowszechnianiu programow
radiowych i telewizyjnych zawiera ustawa o radiofonii i telewizji. Przepisy ustawy o
radiofonii i telewizji stanowig w tym zakresie lex specialis wobec uregulowan zawartych w
ustawie 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (por. zwlaszcza wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59). W
nawigzaniu do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego trafnie zwrodcit na to uwage
Prokurator Generalny.

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i
telewizji, w czeSci zawierajgcej wyrazenie ,,w szczegdlnosci”, RPO zwrécit uwage, ze ze
wzgledu na to wyrazenie ustwodawca pozostawil organowi koncesyjnemu dowolno$é
ustalania ostatecznego ksztaltu ograniczen wolnosci gwarantowanych przez art. 22 oraz
art. 54 ust. 1 Konstytucji. Ograniczenia te, wbrew konstytucyjnemu standardowi, nie
zostaly wprowadzone w ustawie; wynikajg z praktyki organu udzielajacego koncesji.

W odniesieniu do zarzutu drugiego — niekonstytucyjnosci art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji — Rzecznik stwierdzil, ze zgodnie z tym uregulowaniem w
postepowaniu w przedmiocie udzielenia koncesji ocenia si¢ ,,mozliwosci dokonania przez
wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu”. Wedtug RPO, to mato
precyzyjne kryterium koliduje z konsytucyjnym nakazem stanowienia odstgpstw od
korzystania z konstytucyjnie gwarantowanych praw 1 wolnosci (w badanej sprawie chodzi
0 gwarancje wystowione w art. 22 i w art. 54 ust. 1 Konstytucji) w formie ustawy (art. 22
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nadto pozostaje w sprzeczno$ci z zasadg okreslonosci
przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji).

4. Podczas oceny zasadno$ci obydwu przedstawionych powyzej zarzutow
niezbedne bylo nawigzanie do uregulowan wyznaczajacych pozycje Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji.

Zgodnie z art. 213 ust. 1 Konstytucji, ,,Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji stoi
na strazy wolno$ci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i
telewizji”. Na plaszczyzne ustawowa to uregulowanie przenosi art. 6 ust. 1 ustawy o
radiofonii i telewizji, zgodnie z ktorym: , Krajowa Rada stoi na strazy wolnosci stowa w
radiu i telewizji, samodzielno$ci dostawcow ustug medialnych i intereséw odbiorcéw oraz
zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii i telewizji”.

Z art. 213 ust. 2 Konstytucji wynika, ze Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
wydaje rozporzadzenia, a w sprawach indywidualnych podejmuje uchwaly. To
uregulowanie na ptaszczyznie ustawowej rozwija art. 6 ust. 2 ustawy o radiofonii i
telewizji, wskazujac, ze do zadan Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nalezy miedzy
innymi: projektowanie w porozumieniu z Prezesem Rady Ministrow kierunkéw polityki
panstwa w dziedzinie radiofonii 1 telewizji; okre§lanie, w granicach upowaznien
ustawowych, warunkow prowadzenia dziatalnosci przez dostawcoéw uslug medialnych;
podejmowanie, w zakresie przewidzianym ustawa, rozstrzygnie¢ w sprawach koncesji na
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rozpowszechnianie programow, wpisu do rejestru programéw oraz prowadzenie tego
rejestru; sprawowanie w granicach okreslonych ustawa kontroli dziatalnosci dostawcow
ustlug medialnych; ustalanie wysokos$ci optat za udzielenie koncesji oraz wysokosci optat
abonamentowych.

W kontekscie przywotanych powyzej uregulowan wyznaczajacych kompetencje
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nalezy przypomnie¢, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze KRRiT jest organem niezaleznym, niejako
zawieszonym pomiedzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza, z tym jednak ze jego
uprawnienia reglamentacyjne, polegajace na wydawaniu decyzji w indywidualnych
sprawach i na wykonywaniu kompetencji prawotworczych w postaci wydawania
rozporzadzen, zblizaja go do organow egzekutywy. Trybunal podkreslit, ze Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji jest konstytucyjnym organem panstwa wyposazonym w Szereg
istotnych komptencji, ktérych realizacja (rozstrzygnigcia w formie uchwat 1 wydawanie
decyzji administracyjnych) stanowi element wykonywania przez panstwo jego funkcji
(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06).

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, jako organ panstwa, jest zwigzana zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji). Jej dzialania musza by¢ wigc wyznaczone przez prawo, W
ktérym winna by¢ zawarta zaré6wno ich podstawa, jak tez zakreslone granice. W pismie
Sejmu zasadnie podniesiono nawigzujgc do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ze
wobec obowigzywania konstytucyjnej zasady legalizmu, brak regulacji upowazniajacej
Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji do podjecia danego dziatania nalezy uznaé za
réwnoznaczny z jego zakazem (zob. w szczeg6lnosci wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
25 maja 1998 r., sygn. U 19/97), przy czym naruszenie zasady legalizmu nast¢puje takze
wtedy, gdy przepisy adresowane do organu wladzy publicznej sg na tyle niejednoznaczne,
7ze pozostawiaja tym organom nadmierny zakres swobody i1 uznaniowo$ci (zob. w
szczegblnosci wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja 2009 r., sygn. K 21/08, OTK
ZU nr 5/A/2009, poz. 67).

W doktrynie koncesja definiowana jest jako akt administracyjny stanowigcy
wyraz zgody panstwa na podjecie 1 wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej zastrzezonej
na rzecz panstwa lub majacej szczegélne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo
panstwa lub obywateli, wydany na podstawie przepisow okreslajgcych warunki oraz tryb
wydawania koncesji, ktory przy zapewnionej mu przez prawo trwatosci, ustanawia prawo
do podjecia i wykonywania dziatalnosci gospodarczej na warunkach ustalonych w
koncesji, wydawany na wniosek przedsiebiorcy (por. C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 580).

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze koncesja to publicznoprawne uprawnienie
podmiotowe zwigzane z dostgpem do reglamentowanego rynku, na Kktorym
koncesjonariusz, prowadzac dziatalnos¢ gospodarcza, korzysta z rzadkiego dobra, jakim sg
ograniczone zasoby czgstotliwosci (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lipca
2011 r., sygn. P 9/09 oraz wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r., sygn. akt 11l RN
34/98, OSNP nr 5/1999, poz. 157). Podkresla si¢ rowniez, ze jest to publicznoprawne
uprawnienie do prowadzenia okre§lonej dziatalno$ci gospodarczej przyznane okreslonemu
podmiotowi, ktory spelnia wymagania przedmiotowe i podmiotowe, w drodze decyzji
wlasciwego organu administracji (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r., sygn.
akt Il RN 34/98, OSNP nr 5/1999, poz. 157 oraz wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 lutego 1995 r., sygn. akt 11 SA 1835/93, ,,Wokanda” nr 7/1995, s.
37).

Konstrukcja koncesji na nadawanie programow radiowych i telewizyjnych opiera
si¢ na uznaniu administracyjnym (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24
lipca 2003 r., sygn. akt 11 SA 793/01, Lex nr 157653).
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W kontekscie przywotanego powyzej uregulowania zawartego w art. 34 ustawy o
radiofonii i telewizji nalezy odnotowac, ze z jego tresci ,,wynika nie prawo do koncesji, ale
jedynie mozliwo$¢ uzyskania koncesji”. Organ wiladzy publicznej moze zatem podjac
decyzj¢ 0 okreslonej tresci, ale nie musi; jest uprawniony, po doktadnym zbadaniu stanu
faktycznego i prawnego (wniosku koncesyjnego), do wyboru jednej z dwoch
dopuszczalnych konsekwencji prawnych (zob. takze powotany w pi§mie Sejmu artykut A.
Natecza, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, \Warszawa
2010, s. 43). Stwierdzono nadto, ze z przywolanym powyzej przepisem koresponduje art.
35 ustawy, ktory takze stanowi o mozliwosci udzielenia koncesji osobie fizycznej, majace;]
obywatelstwo polskie i stale miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, osobie prawnej lub osobowej spotce handlowej, ktore maja siedzibe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

7Z ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej wynika, ze wykonywanie
dziatalnosci w zakresie rozpowszechniania programoéw radiowych i telewizyjnych nie jest
jedyng dzialalnoscig koncesjonowang. Uzaleznienie dopuszczalnosci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej od uprzedniego uzyskania koncesji przewiduja jeszcze inne
ustawy: ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej w
zakresie wytwarzania i1 obrotu materialami wybuchowymi, bronig, amunicja oraz
wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1017), ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. z 2012 r. poz.
1059; dalej: prawo energetyczne), ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0s6b i
mienia (Dz.U. z 2005 r., Nr 145, poz. 1221, ze zm.), ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo
lotnicze (Dz.U. z 2013 r. poz. 1393 ze zm.; dalej: prawo lotnicze), ustawa z dnia 19
listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.).

Nie dokonujac poziomej oceny uregulowania zawartego w kontrolowanym
przepisie, poréwnawczo jedynie warto w tym miejscu odnotowaé, ze ustawy przewidujace
koncesjonowanie dziatalno$ci réznie okre$lajg dostep do koncesji. Odmienne
uregulowanie tej kwestii wigze si¢ ze specyfika poszczegdlnych rodzajow
koncesjonowanej dziatalnosci.

Nie wnikajac w szczegdlowe kwestie dotyczace rozwigzan przyjetych w tym
zakresie na gruncie ustaw niezaskarzonych w niniejszej sprawie, trzeba zauwazy¢, ze W
niektorych innych ustawach dotyczacych dzialalno$ci koncesjonowanej wyznaczajac
dostep do koncesji ustawodawca tez postuzyt si¢ wyrazeniem ,,w szczeg6lnosci”.

W ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. Nr
163. poz. 981 ze zm.; dalej: prawo geologiczne i gornicze) zasady koncesjonowania
zostaty okreslone w dziale 111, rozdziatach 1 i 2. Odmowy udzielenia koncesji dotyczy art.
29 ust. 1, zawarty w rozdziale 1 prawa geologicznego i gorniczego oraz art. 45
pomieszczony w rozdziale 2 tej ustawy. Wyznaczajac dostep do koncesji zwrotem ,,w
szczegbdlnosci” ustawodawca postuzyt si¢ tu w art. 29 ust. 1 prawa geologicznego |
gorniczego. Zgodnie z ustgpem pierwszym tego artykutu: ,,Jezeli zamierzona dzialalno$¢
sprzeciwia si¢ interesowi publicznemu, w szczeg6lnosci zwigzanemu z bezpieczenstwem
panstwa lub ochrong §rodowiska w tym z racjonalng gospodarka ztozami kopalin, badz
uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci zgodnie z ich przeznaczeniem okre§lonym
odpowiednio przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub przepisy
odrebne, a w przypadku braku tego planu - uniemozliwitaby wykorzystanie nieruchomosci
W Sposob okreSlony w studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy lub w przepisach odrgbnych, organ koncesyjny odmawia udzielenia
koncesji”. W ustepie drugim wskazany przepis stanowi: ,,Odmowa udzielenia koncesji na
podziemne sktadowanie odpadéw nastgpuje rowniez, jezeli istnieje uzasadniona
technicznie, ekologicznie lub ekonomicznie mozliwo$¢ odzysku lub mozliwos¢
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unieszkodliwiania odpadow w inny sposob niz przez ich sktadowanie”. Zwrotem ,,W
szczegdno$ci” ani innym, znaczeniowo z nim zbieznym, jako przestanka ograniczajaca
dostep do kocensji nie operuje art. 45 ust. 2 prawa geologicznego i gorniczego dotyczacy
koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie zt6z weglowodorow oraz wydobywanie
weglowodorow ze zt6z; udzielenie koncesji na ten rodzaj dziatalnosci poprzedza si¢ co do
zasady przetargiem (art. 43 prawa geologicznego i gorniczego).

Szczegblna, konstytucyjnie chroniona wolno$¢ formutowania pogladow 1 ich
rozpowszechniania za pomoca programow telewizyjnych i radiowych niewatpliwie
wymaga, aby nadawanie programéw bylo wolne od ingerencji panstwa, co wigze si¢ z
tradycyjna doktryng tzw. negatywnych obowigzkoéw panstwa. Z drugiej jednak strony,
panstwo musi podejmowaé dziatania pozytywne w celu zagwarantowania 0sobom o0
réznych pogladach dostepu do srodkéw masowego przekazu. Zawlaszczenie radia i
telewizji przez jedng grupe spoteczng lub jedng opcje polityczng przekresla wolny
charakter mediow. Dlatego tez procedura koncesyjna powinna mie¢ na celu wytonienie
nadawcy, ktory gwarantuje najlepsze warunki programowe. Jak wskazano powyzej, ta
okoliczno$¢ jest pomigdzy uczestnikami postepowania niesporna.

W ramach postepowania zmierzajagcego do udzielenia koncesji konieczne jest
zachowanie dwoch istotnych zasad: 1) réwnosci wobec prawa; chodzi tu o réwne
traktowanie wszystkich podmiotow ubiegajacyh si¢ o uzyskanie reglamentowanego dobra
w postaci koncesji; 2) jawnosci decyzji w przedmiocie udzielenia koncesji oraz jej
uzasadnienia.

Jak wskazano powyzej, koncesja charakteryzuje si¢ uznaniowoscia; przestanki
przyznania koncesji, jej cofni¢cia, zmiany, czy ograniczenia zakresu poddane sg uznaniu
organu koncesyjnego (organu administracyjnego) — por. M. Szydto, Swoboda dzialalnosci
gospodarczej, Warszawa 2005, s. 224). W konsekwencji w wypadku koncesji organ
koncesyjny ma szeroki zakres wtadzy dyskrecjonalnej podczas podejmowania decyzji o
przyznaniu badz nieprzyznaniu koncesji. Odmiennie bowiem anizeli zezwolenie na
prowadzenie okreS$lonej dziatalnosci gospodarczej, ktore jest dostepne w wypadku
spetnienia wymaganych przestanek, koncesja to przywilej dostepny wylacznie dla
wybranych podmiotow (por. M. Zdyb, Komentarz do ustawy. Prawo dziatalnosci
gospodarczej, Krakow 2000, s. 268-269; K. Chatubinska-Jentkiewicz, Audiowizualne
uslugi medialne. Reglamentacja w warunkach konwersji cyfrowej, Lex 2013; R.W.
Kaszubski, M. Olszak, Koncesje a zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Glosa nr
7/1998, s. 5).

Przywotany na wstepie art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1 telewizji okresla
pozytywne przestanki, ktorych spelnienie stanowi warunek sine qua non uzyskania
koncesji na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych. Uzyte w tym
przepisie, kwestionowane przez wnioskodawce wyrazenie ,,w  szczego6lnosci”
jednoznacznie wskazuje, ze katalog przestanek zawarty w tym przepisie nie jest
zamkniety. W postgpowaniu w przedmiocie udzielenia koncesji ocenie podlega kazda
sposrod przestanek zawartych w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji oraz
uwzglednia si¢ inne jeszcze, niewskazane w tym przepisie, okoliczno$ci, ktore mogg miec
znaczenie dla rozstrzygniecia wniosku o przyznanie koncesji (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 16 marca 2010 r., sygn. akt 11 GSK 336/09, Lex nr 596766).

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

Wyrazenie ,,w szczegolnosci”, ktorym ustawodawca postuzyt si¢ w art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji, jednoznacznie wskazuje, ze zawarte w tym przepisie
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wyliczenie przestanek, ktore podlegaja badaniu w postgpowaniu toczacym si¢ w
przedmiocie uzyskania koncesji, nie ma charakteru zamknigtego.

Powyzsze stwierdzenie nie powinno by¢ jednak opacznie rozumiane. Nie
powinno by¢ w szczegdlnosci odczytywane jako potwierdzenie zasadnos$ci zarzutu
sformutowanego przez Rzecznika w odniesienu do art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii 1
telewizji.

Luz decyzyjny, jaki Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (organowi
administracyjnemu) wyznacza sformulowanie kwestionowane przez Rzecznika, nie
o0znacza dowolnosci decyzji co do udzielenia koncesji. Stosujac zaskarzone uregulowanie,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji nie moze narusza¢ praw podmiotowych
wnioskodawcow wynikajgcych z innych przepisow, w tym w szczegolnosci z przepisow
rangi konstytucyjnej. Krepuja ja zarbwno przepisy o charakterze materialnoprawnym, jak i
przepisy procesowe.

Oceniajac ztozony wniosek koncesyjny w kontek$cie mozliwosci uzyskania
koncesji, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji dziata nie tylko na podstawie art. 36 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji oraz innych przepisow zawartych w tej ustawie. Podstawe
prawng dziatania tego organu stanowig tu takze inne przepisy, a w szczegolnosci
uregulowania zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 267; dalej: k.p.a.). W orzecznictwie Naczelnego
Sadu Aministracyjnego stwierdza si¢, ze udzielenie koncesji na rozpowszechnianie
programow radiowych i telewizyjnych ma nastgpowac ,,w oparciu o obiektywne kryteria
ustawowe, po precyzyjnym ustaleniu stanu faktycznego na podstawie caloksztattu
zebranego w sprawie materiatu dowodowego i jego wszechstronnej ocenie, zgodnie z [...]
art. 7, 77 8 11 80 k.p.a.” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 lipca 2003 r.,
sygn. akt Il SA 793/01, Lex nr 157653).

Trzeba zauwazy¢, ze powotany przez Rzecznika wyrok ETPC z 17 czerwca 2008
r. w sprawie Meltex Ltd and Mesrop Movsesyan przeciwko Armenii (skarga nr 32283/04)
nie dostarcza argumentow, ktore obalatyby konstytucyjno$¢ zaskarzonego uregulowania.
Wskazany wyrok zapadl w konteks$cie odmiennego stanu faktycznego i prawnego. ETPC
nie wypowiedziat si¢ w nim w sprawie warunkéw dopuszczalno$ci limitowania dostepu do
dziatalnosci gospodarczej polegajacej na rozpowszechnianiu programéw radiowych |
telewizyjnych. We wskazanym wyroku ETPC wypowiedzial si¢ merytorycznie wylgcznie
w kwestii powinno$ci uzasadniania przez organ armenski, bedacy odpowiednikiem
polskiej Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, decyzji o odmowie udzielenia licencji na
rozpowszechnianie programOéw radiowych i telewizyjnych, stwierdzajgc, ze brak
uzasadnienia nie chroni odpowiednio przed arbitralnymi ingerencjami wtadz publicznych
w fundamentalne prawo do wolnos$ci wypowiedzi.

Jak wskazano powyzej, podejmujac decyzje co do udzielenia koncesji Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji korzysta z pewnego zakresu swobody wpisanego w istote
uznania administracyjnego. Swoboda ta nie oznacza jednak akceptacji dowolnosci decyzji.
Swobode¢ Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji krepuja tu przepisy k.p.a. W postepowaniu
koncesyjnym konieczne jest zapewnienie realizacji zasady réwnosci wobec prawa
(réwnego dostepu do reglamentowanego dobra w postaci koncesji) oraz jawnosci decyzji
podjetej w przedmiocie udzielenia koncesji. Organ administracyjny, dzialajac w granicach
uznania administracyjnego, zanim zadecyduje, w jakim zakresic bedzie korzysta¢ ze
swojej wladzy, ma obowigzek wszechstronnego zbadania stanu faktycznego sprawy w
perspektywie wszystkich przepisow prawa materialnego mogacych mie¢ zastosowanie w
sprawie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt 11 SA 1075/01, Lex nr 51033), a takze musi uwzgledni¢ te okolicznos¢, by decyzja w
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przedmiocie udzielenia koncesji pozostawata w zgodzie z interesem spolecznym oraz
stusznym interesem obywateli.

Gwarancje¢ realizacji zasady rownosci wobec prawa stanowi tu w szczegdlnosci
art. 34 ustawy o radiofonii i telewizji; wszystkie wnioski koncesyjne ztozone w terminie
wskazanym przez Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji sa
rozpatrywane w jednym postepowaniu, jezeli ich liczba przekracza liczbe mozliwych do
udzielenia koncesji. Wymog rozpoznania wszystkich wnioskow w jednym post¢gpowaniu
utatwia prawidlowa ocene poszczegdlnych wnioskodawcow w konteks$cie pozostatych,
sprzyjajac wyborowi najlepszych wnioskodawcow.

Z art. 107 § 3 k.p.a. wynika, ze uzasadnienie jest obligatoryjnym skladnikiem
decyzji administracyjnej. Ma ono zawiera¢ dwa elementy konieczne: uzasadnienie
faktyczne oraz uzasadnienie prawne. W ramach uzasadnienia faktycznego organ
administracji jest zobligowany do wskazania faktdéw, ktore w rozpoznanej sprawie uznat za
udowodnione, dowoddéw, na ktorych si¢ oparl, rozstrzygajac sprawe, oraz przyczyn
odmowienia wiarygodnosci pozostatym dowodom. Obowigzek wynikajgcy z art. 107 § 3
k.p.a. nabiera szczegdlnego znaczenia w wypadku, gdy organ administracji — tak jak w
badanej sprawie - przyznaje uprawnienie jednemu tylko lub niektérym tylko sposrod
podmiotow ubiegajacych sie o nie, zwlaszcza jezeli kieruje si¢ przy ich wyborze wlasng
oceng opartg na ogdlnie ujetych kryteriach.

Przepisy wskazane jako wzorce kontroli w sprawie, tj. zarowno art. 22, jak i art.
54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczaja mozliwos$¢ limitacji
gwarantowanych przez nie wolnosci wtedy tylko, gdy stosowane ograniczenie wynika z
przepisu ustawy.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny poczynil szczegdlowe
ustalenia dotyczace stosowania zakwestionowanego uregulowania.

Trzeba podkresli¢, ze przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, na
rozprawie 18 lutego 2014 r., odpowiadajac na pytania sedziow Trybunalu zapewnita, ze
zarowno w praktyce Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewiz;ji, jak 1 w orzecznictwie sagdoéw
administracyjnych, kwestionowane wyrazenie ,,w szczegdlnosci” nie jest rozumiane ,,jako
mozliwo$¢ dopisania czy tez okreslenia jakiej$ dodatkowej przestanki, nieznanej ustawie,
przez przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji w postgpowaniu, w ktorym
ocenia zlozone wnioski koncesyjne”. Przedstawicielka Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji powiedziata, Ze analizowane wyrazenie nie jest takze rozumiane jako Zrédlo, z
ktorego mogtaby wynika¢ dopuszczalnos¢ okreslenia dodatkowej, nieokre§lonej w ustawie
przestanki ograniczajacej dostep do koncesji. Stwierdzita przy tym, ze nigdy nie zdarzyto
si¢, aby w praktyce Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako kryterium w postgpowaniu
o udzielenie koncesji zostalo wprowadzone jakiekolwiek wymaganie, ktére nie jest
wskazane w art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii o telewizji. Jak podkreslita, tre§¢ ogloszenia
Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji zawiera katalog przestanek zamknietych. Ustawa
determinuje z kolei tre§¢ ogloszenia, tj. elementy, ktére majg si¢ w nim znalez¢.

W S$wietle wszystkich powyzszych argumentow Trybunal Konstytucyjny
stwierdzit, ze zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, w
cze$Sci zawierajace] wyrazenie ,,w szczegolnosci”, rozumiany w ten sposob, ze zrodtem,
uzupehiajagcych wobec wymienionych w tym przepisie przestanek, od ktérych spetnienia
zalezy mozliwos$¢ uzyskania koncesji na rozpowszechnianie programu telewizyjnego droga
rozsiewczg naziemng w sposob cyfrowy, moze by¢ wylacznie przepis ustawy, nie
pozostawia Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji jako organowi administracyjnemu
nadmiernego zakresu swobody i uznaniowo$ci i nie koliduje z konstytucyjng zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji) — (por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 maja
2009 r., sygn. K 21/08).
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Jak wynika z przeprowadzonych przez Trybunal Konstytucyjny ustalen,
wskazany przepis nie jest wykorzystywany przez organy stosujgce prawo w Sposob
sprzeczny z przepisami konstytucyjnymi, w tym w szczegolnosci z zasadg legalizmu.
Trzeba zaznaczy¢, ze odmienne ustalenia w tym zakresie obligowatoby Trybunal do
kontroli konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu w brzmieniu nadanym mu w praktyce.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze argumenty, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji w zaskarzonym zakresie,
rozumiany w sposob wskazany powyzej, jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i
telewizji z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje:

Rzecznik zarzucit, Zze kryterium selekcyjne, jakim postuzyl si¢ ustawodawca w
art. 36 ust. 1 pkt 2 wskazanej ustawy, jest mato precyzyjne, mimo ze dotyczy materii
finansowe;j, ktéra jest wymierna, a w konsekwencji mozliwa do skonkretyzowania.

Zarzuty niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji w aspekcie wynikajacej z tego przepisu zasady
prawidtowej legislacji wymagaly osobnej oceny. Punkt wyj$cia musiat tu stanowi¢ zarzut
niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji z art. 2 Konstytucji.

Rozwazajac zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji
z art. 2 Konstytucji w aspekcie prawidlowej legislacji, Trybunal Konstytucyjny nie
podzielit argumentéw przedstawionych przez Rzecznika.

Trafno$¢ stwierdzenia zawartego w rozpatrywanym wniosku, ze ze wzgledu na
obowigzywanie konstytucyjnej zasady okre§lonosci prawa, zakorzenionej w art. 2
Konstytucji, ustawodawca powinien ostroznie operowa¢ zwrotami niedookre§lonymi, nie
budzi watpliwosci. Trybunal stwierdzil jednak, ze tres¢ kontrolowanego przepisu nie
zawiera zwrotow niedookreslonych ani — tym bardziej — przepis nie operuje klauzulg
generalna.

Art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji naktada na Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji obowigzek dokonania oceny zdolno$ci finansowej osoby
ubiegajacej si¢ o koncesjg¢.

Warto tu porownawczo odnotowaé, ze ocena mozliwosci finansowania
dziatalnosci stanowi kryterium dostepu do koncesji takze w innych ustawach odnoszacych
si¢ do dziatalnos$ci koncesjonowanej. Chodzi tu w szczego6lnosci 0 art. 33 ust. 1 prawa
energetycznego oraz art. 171b prawa lotniczego. W prawie lotniczym pojawienie si¢
wyraznych oznak probleméw finansowych przewoznika lub otwarcie postgpowania
upadiosciowego takze przeciwko przewoznikowi lotniczemu posiadajagcemu koncesje
obliguje do dokonania szczegdétowej oceny sytuacji finansowej przewoznika.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kryterium odnoszace si¢ do kondycji
finansowej podmiotu ubiegajacego si¢ o koncesje na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych nie koliduje z art. 2 Konstytucji w aspekcie poprawnej
legislacji.

Trzeba zauwazy¢, ze kwestionowane wyrazenie wypelnia konkretng trescig
orzecznictwo. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym stwierdza si¢, ze W
postepowaniu toczacym si¢ w przedmiocie udzielenia koncesji Krajowa Rada Radiofonii 1
Telewizji ocenia zdolno$¢ wnioskodawcoéw do sfinansowania naktadow inwestycyjnych,
oplaty koncesyjnej oraz dziatalnos$ci poczatkowej projektu. Wskazuje si¢ przy tym, ze
podmiot wnoszacy 0 udzielenie mu koncesji na nadawanie programow radiowych i
telewizyjnych powinien wykaza¢ we wniosku koncesyjnym, ze dysponuje zrddtami
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finansowania dziatalnosci objetej koncesja. Zrédlem finansowania moga tu byé zaréwno
jego srodki, jak i srodki pochodzgce od innych osob, przy czym w tym drugim wypadku
zobowigzanie do finansowania dziatalno$ci koncesyjnej powinno by¢ jednoznaczne i
zalezne wyltacznie od uzyskania koncesji (zadne inne warunki nie sg dopuszczalne) — (por.
wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 24 maja 2004 r., sygn. akt
Il SA 1780/02, Lex nr 697583). Zgodnie z orzecznictwem, kryterium, o ktdrym mowa jest
w art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji (mozliwo$¢ dokonania przez
wnioskodawcg koniecznych inwestycji i finansowania programu), jest mozliwe do
spetnienia niezaleznie od wielkos$ci posiadanego potencjatu czy wartosci poszczegolnych
wskaznikow finansowych (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z 25 maja 2012 r., sygn. akt VI SA/Wa 627/12, Lex nr 1225808).

Z przedstawiong linig orzecznicza koresponduje wypowiedz przedstawicielki
KRRIiT na rozprawie 18 lutego 2014 r. Stwierdzita ona mianowicie, ze wnioskodawca
ubiegajacy si¢ o koncesje sktada m.in. sprawozdanie obrazujace jego kondycje
finansowg. To sprawozdanie ma jednak wartos¢ do pewnego stopnia historyczng,
oddaje bowiem stan finansowy wnioskodawcy z przesztosci. Przedstawicielka
Krajowej Rady Radiofonii podkreslita przy tym, ze wnioskodawca sktada jednak
rowniez takie dokumenty, ktore pozwalaja poznac jego aktualng sytuacje finansowa, w
szczegolnosci poziom jego zobowigzan, poziom jego srodkéw, zgromadzone $rodki
finansowe, ale tez mozliwo$¢ pozyskania wiasciwych, niezbednych s$rodkow. Jak
zaznaczyla, wnioskodawca ,, projektuje sam program, przedstawia swoj projekt, sam
okresla, jakie sg dla niego niezbedne inwestycje i to, co ma pokaza¢ organowi, Czy jest
w stanie to sfinansowac. Jak to zrobi - to zalezy juz od inicjatywy wnioskodawcy. On
moze mie¢ $rodki wtasne, moze mie¢ srodki pozyskane od swojego akcjonariusza czy
udziatowca, moze mie¢ $rodki pozyskane, na przyktad, z kredytu bankowego, ale tez na
dzien rozpatrywania zazwyczaj, moze si¢ tak zdarzy¢, ze tych sSrodkow jeszcze
fizycznie nie ma. Ma na przyktad promese udzielenia kredytu przez bank, ale wtasnie
pod warunkiem otrzymania tej koncesji”.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, bardziej precyzyjne (np. kwotowe) ujecie
tej przestanki, wbrew sugestiom Rzecznika, nie wydaje si¢ mozliwe do zrealizowania.
Analizowana przestanka zaklada bowiem mozliwosci finansowania dziatalnosci przez
podmiot ubiegajacy si¢ o koncesj¢ w odniesieniu do wymagan inwestycyjnych
konkretnego przedsigwzigcia.

W $wietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji jest zgodny z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady
poprawnej legislacji.

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

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

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1
pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji, nie pozostawiajac Krajowej Radzie Radiofonii i
Telewizji (organowi administracyjnemu) nadmiernego zakresu swobody i1 uznaniowosci,
jest zgodny z art. 22 i z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

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

Zaskarzony przepis stanowi: , Krajowa Rada, po zasiggni¢ciu opinii Prezesa
Urzgdu Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze rozporzadzenia, dane, ktore
powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegdtowy tryb postgpowania w sprawach udzielania 1
cofania koncesji”.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,,Rozporzadzenia sg wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu”.

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

To, czy rozporzadzenie jest aktem wykonawczym wobec ustawy, czy tez ma
charakter samoistny, jest determinowane przede wszystkim przez tres¢ ustawowego
upowaznienia do jego wydania. Upowaznienie to musi mie¢ charakter szczegotowy pod
wzgledem: 1) podmiotowym (musi okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia),
2) przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz 3)
treSciowym (musi okre$la¢ wytyczne do treSci aktu; por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120
oraz kilkanascie pozniejszych orzeczen). Brak ktérego§ z tych elementow moze
samodzielnie przesadzac o niezgodnosci badanego upowaznienia ustawowego z art. 92 ust.
1 Konstytucji (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K
38/12).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zakres
materii, ktéra moze by¢ przekazana ustawg do regulacji w rozporzadzeniu, powinien by¢
okreslony ,,poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktore reguluje
ustawa, lecz ktore nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy i
dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sa niezbedne do realizacji norm
ustawy” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12 oraz
powotywane tam wcze$niejsze orzecznictwo). Minimalny stopien szczegdtowosci
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wytycznych zalezy od regulowanej materii: ,,w niektorych dziedzinach (np. prawo karne,
czy — mowiac szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje si¢ bezwzgledna wylacznose
ustawy, nakazujgca normowanie w samej ustawie wilasciwie wszystkich elementéw
definiujacych stron¢ podmiotowa czy przedmiotowa czyndéw karalnych (...). W innych
dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wigcej miejsca dla regulacji wykonawczych.
Nigdy jednak nie moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankietowego (...). Innymi slowy — mozliwe jest tez sformulowanie ogdlniejszej zasady
konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji
jednostki (podmiotéw podobnych), tym pelniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym
mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych. Przy czym minimum
tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum,
stosownie do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacja jednostki” (wyrok z 16 stycznia
2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; stwierdzenia te powtarzajg czeSciowo
tezy wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; por. takze
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12). Co do zasady
»ustawodawca nie moze przekazywaé¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o
istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela
zagwarantowanych w Konstytucji. Wymienione sprawy muszg by¢ regulowane
bezposrednio w ustawie” (wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99; teza powtorzona
nastepnie m.in. w wyrokach z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz.
3; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn.
SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8
stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Jak juz byta o tym mowa powyzej, formulujac zarzut niezgodnosci art. 37 ust. 4
ustawy o radiofonii i telewizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik podni6st dwojakiego
rodzaju zastrzezenia dotyczace szczegOlowoS$ci zawartego w zaskarzonym przepisie
upowaznienia.

Wskazat po pierwsze, Ze jest ono nieprecyzyjne pod wzgledem przedmiotowym,
bo nie okres§la nalezycie materii, ktéra ma zosta¢ zawarta w akcie wykonawczym, a W
szczegolnosci, czy dane, o ktorych mowa jest w zaskarzonym przepisie, majg dotyczy¢
wszystkich ,,przestanek okreslonych w art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o radiofonii i telewizji,
czy tez niektorych z tych przestanek, a jesli tylko niektorych, to jakich”. Upowaznienie nie
okresla tez, czy poza danymi dokumentujagcymi spetnianie przestanek okreslonych w art.
36 ust. | pkt 1-5 tej ustawy w rozporzadzeniu mozliwe jest okreslenie dodatkowych
danych, ktore powinien zawiera¢ wniosek, skoro katalog przestanek ocenianych w procesie
koncesyjnym jest katalogiem otwartym. Zarzucil ponadto, ze z kwestionowanego
upowaznienia wynika, ze w drodze rozporzadzenia zostanie ustalony szczegoétowy tryb
postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji, ktory jest okreslony w k.p.a., z
uwzglednieniem odrgbnych regulacji w tym zakresie zawartych w ustawie o radiofonii 1
telewizji oraz w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Watpliwosci wywotato to,
czy ,,szczegdlowy tryb postepowania” nalezy odnosi¢ do ustawy o radiofonii i telewiz;ji,
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, czy do k.p.a., czy tez moze lacznie do
wszystkich wymienionych ustaw.

Po drugie, Rzecznik zarzucit, ze kwestionowane upowaznienie jest wadliwe takze
w zakresie szczegotowosci pod wzgledem tresciowym, nie zawiera bowiem wytycznych,
ktorymi powinna si¢ kierowa¢ Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji, okreslajac dane, jakie
powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji.

Kwestionowany przepis zawiera upowaznienie do okreslenia w rozporzadzeniu
danych, ktére powinien zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji, oraz szczegdtowego trybu
postepowania w sprawach udzielania i cofania konces;ji.
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W zakresie zarzutu dotyczacego danych, ktore powinien zawiera¢ wniosek o
udzielenie koncesji, Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowisko Prokuratora
Generalnego, ze skoro w rozporzadzeniu maja zosta¢ okreSlone: 1) dane, jakie ma
zawiera¢ wniosek o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i
telewizyjnych oraz 2) szczegdtowy tryb postgpowania w sprawach udzielania i cofania
koncesji, to oczywiste jest, ze ma si¢ ono odnosi¢ do materii uregulowanej w rozdziale 5
ustawy o radiofonii i telewizji — ,,Koncesje na rozpowszechnianie programow”. Wyrazenie
»dane”, ktorym ustawodawca postuzyt si¢ w zaskarzonym art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii
i telewizji, nalezy wigza¢ z danymi potrzebnymi organowi koncesyjnemu do podjecia
decyzji o udzieleniu badZz nieudzieleniu koncesji na rozpowszechnianie programow
radiowych i telewizyjnych.

Z tresci rozporzadzenia wynika, Zze dotyczy ono wylacznie kwestii o charakterze
techniczno-proceduralnym. Nie ma w nim przepisow, ktore mozna by uznaé za dalsze,
pozaustawowe przestanki dostepu do koncesji.

Jak wskazano powyzej, decyzja o udzieleniu koncesji na rozpowszechnianie
programéw radiowych i telewizyjnych opiera si¢ na uznaniu administracyjnym,
niemniej jednak przestanki uzyskania koncesji uregulowane sa na ptlaszczyznie
ustawowej (bezposrednio w ustawie o radiofonii i telewizji ustawodawca uregulowal,
zarowno pod wzgledem podmiotowym, jak przedmiotowym, tryb sktadania wnioskoéw
o udzielenie koncesji; zastosowanie znajduja tu nadto przepisy k.p.a.). Trybunatl
Konstytucyjny stwierdzil zatem, ze wbrew zarzutowi Rzecznika, materia, ktdéra ma
zosta¢ uregulowana w rozporzadzeniu, zostala wystarczajagco sprecyzowana na
plaszczyznie ustawowej.

Jak wskazano powyzej w kontek$cie wzorca kontroli, ktorym byt art. 92 ust. 1
Konstytucji, RPO sformutowal jeden jeszcze zarzut. Zdaniem Rzecznika, upowaznienie
zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii 1 telewizji nie ma charakteru szczegélowego
takze pod wzgledem tresciowym; nie okresla, ,jak ma by¢ uregulowana materia
rozporzadzenia”. W zakresie objetym wnioskiem, zdaniem RPO, nie mozna zatem w
sposob jednoznaczny okresli¢, jakimi kryteriami powinien kierowaé si¢ organ, wydajac
rozporzadzenie.

W odniesieniu do zarzutu braku ustawowych wytycznych dotyczacych materii
przekazanej do rozporzadzenia nalezalo stwierdzié, co nastepuje:

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze
wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego moga przybiera¢ r6zng postac redakcyjna.

Dopuszczalne jest w szczegdlno$ci ich ujecie zardbwno w sposéb ,,negatywny”
(przez ustalenie, ktorych mozliwych do zastosowania rozwigzan ustawodawca nie
akceptuje w akcie wykonawczym), jak i w sposob ,,pozytywny” (np. przez wskazanie
celow lub funkcji normowanej instytucji albo innych kryteriéw, ktérymi powinien si¢
kierowac¢ twoérca rozporzadzenia — por. np. powolany powyzej wyrok o sygn. K 28/08; zob.
takze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12).

Oprocz typowej konstrukcji przepisu upowazniajacego, kompleksowo
regulujgcego tres¢ przewidywanego rozporzadzenia, w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego dopuszczono takze sformutowanie go w sposob lakoniczny, a
zamieszczenie wytycznych w innych przepisach ustawy upowazniajgcej (por. np.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07, OTK ZU nr
5/A/2008, poz. 82 oraz powotane powyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.
K 12/99, K 28/08 oraz o sygn. K 38/12), cho¢ teza ta spotkata si¢ z krytyka niektorych
przedstawicieli doktryny z uzasadnieniem, ze umieszczanie wytycznych poza
przepisem upowazniajacym nie jest pozadang technika prawodawczg i nie pozwala na
odtwarzanie wytycznych z przepiséw ustaw innych niz ustawa upowazniajgca (zob. S.
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Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle
konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, red. A.
Szmyt, Warszawa 2005, s. 77).

Zaskarzony art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie zawiera jakichkolwiek
wytycznych dotyczacych uregulowania, ktore ma zosta¢ zawarte w akcie wykonawczym.
Jak jednak wskazano powyzej, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie wynika, ze
zawarcie wytycznych bezposrednio w przepisie zawierajagcym upowaznienie do
uregulowania okre$lonej materii w rozporzadzeniu stanowito warunek niesprzeczno$ci
przepisu delegujacego z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W odniesieniu do przedstawionego powyzej zarzutu braku wytycznych Rzecznik
nie zawart w badanym wniosku blizszego uzasadnienia.

Jak juz byla o tym mowa, w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym
obowiazuje zasada domniemania konstytucyjnosci prawa, z ktérg wigze si¢ zasada, ze
ciezar dowodu spoczywa na tym, kto kwestionuje konstytucyjnos¢ aktu normatywnego
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 211; zob. takze E. Siemienski, Pozycja ustrojowa i wlasciwosé
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr
4/1985, s. 108).

Z poczynionych powyzej ustalen wynika, ze w ustawie o radiofonii 1 telewiz;ji
pomieszczone zostaly nie tylko przepisy materialnoprawne, ale réwniez przepisy o
charakterze procesowym. Ich analiza pozwala na zdekodowanie wytycznych dotyczacych
materii przekazanej do uregulowania w akcie wykonawczym do tej ustawy (chodzi tu w
szczegblnoSci 0 przepisy zawarte w rozdziale 5 ustawy — ,,Koncesje na rozpowszechnianie
programéw”).

Wobec powyzszego Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze w zakresie tego
zarzutu, w niniejszym postgpowaniu domniemanie konstytucyjnosci art. 37 ust. 4 ustawy o
radiofonii i telewizji nie zostato obalone.

Ze wszystkich powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.
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