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Whniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze
zm.)

WNOSZ€¢ O

stwierdzenie niezgodnosci :

1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z
2011 r., Nr 43, poz. 226 ze zm.) w czeSci zawierajacej zwrot ,,w szczegdlnosci” z
art. 22 i art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

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

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

Uzasadnienie

W zwiazku z badanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich sprawami
postepowania koncesyjnego dotyczacego rozpowszechniania programu telewizyjnego
droga rozsiewcza naziemna w sposob cyfrowy ujawnit si¢ problem konstytucyjnosci

przepiséw regulujacych materie koncesji na rozpowszechnianie programow.

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

radiofonii i telewizji).

Przewodniczacy Krajowej Rady ogtasza w ,,Monitorze Polskim" informacje o
mozliwo$ci uzyskania koncesji na rozpowszechnianie w sposodb rozsiewczy naziemny
programu radiowego lub telewizyjnego oraz ustala termin, nie krétszy niz 45 dni od
dnia ogloszenia, do sktadania wnioskOw o udzielenie koncesji (art. 34 ust. 1 ustawy o

radiofonii i telewizji). Elementy tresciowe tego ogtoszenia zostaty okreslone w art. 34



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

okresla krag podmiotéw, ktérym moze by¢ udzielona koncesja.

Z punktu widzenia post¢powania koncesyjnego kluczowe znaczenie maja za$
przepisy art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii i telewizji. W my$l art. 36 ust. 1 tej

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

1) stopien zgodnosci zamierzonej dziatalnosci programowej 2z 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 udziat w programie audycji wytworzonych przez nadawce¢ lub na

jego zamowienie albo we wspdtdziataniu z innymi nadawcami;

4) przewidywany udziat audycji, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 1 i 3, w programie
telewizyjnym albo utworéw, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 2, w programie

radiowym lub telewizyjnym;

5) dotychczasowe przestrzeganie przepisdw dotyczacych radiokomunikacji i

srodkéw masowego przekazu.

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

sie, jezeli rozpowszechnianie programdéw przez wnioskodawce mogtoby spowodowac :

1) zagrozenie interesow kultury narodowej, dobrych obyczajow i wychowania,
bezpieczenstwa i obronnosci panstwa oraz zagrozenia dla bezpieczenstwa

informacji niejawnych;



4
2) osiagniecie przez wnioskodawce pozycji dominujacej w dziedzinie Srodkéw

masowego przekazu na danym terenie.

Zwréci¢ tez trzeba uwage na art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.), zgodnie z
ktérym w postepowaniu o udzielenie koncesji na rozpowszechnianie programéw
radiowych i telewizyjnych organ koncesyjny zarzadza przetarg, jezeli w wyniku
dokonania oceny wnioskdw w trybie art. 36 ustawy o radiofonii i telewizji liczba

przedsiebiorcdw pozostaje wigksza niz liczba koncesji.

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

na wniosek przedsiebiorcy; po piate, ma on zapewniona prawna trwatos¢.



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

telewizyjne;j.

Art. 54 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP przewiduje wigec mozliwos¢ reglamentacji
wolno$ci wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, jesli
wolnos$¢ ta jest realizowania poprzez prowadzenie stacji radiowych lub telewizyjnych.
Sam fakt koncesjonowania tego typu dziatalnosci nie moze by¢ kwestionowany, gdyz
znajduje on bezposrednie oparcie w Konstytucji RP. Natomiast testowi zgodnosci z
Konstytucja RP moze by¢ poddana jakos¢ prawa okreslajacego warunki, ktére powinien
spetni¢ podmiot ubiegajacy sie o koncesj¢ na rozpowszechnianie programow radiowych

Iub telewizyjnych.

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

wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania



informacji. Ograniczenia w zakresie korzystania z tych wolnosci moga by¢ ustanowione
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony sSrodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw. Ze wzgledu na to, ze sama Konstytucja RP przewiduje
mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczenia wolnosci okres§lonych w art. 22 i art. 54 ust. 1
Konstytucji RP poprzez wprowadzenie systemu koncesyjnego, poza zakresem rozwazan
pozostawi¢ mozna materialne przestanki tego ograniczenia. Zwroci¢ natomiast trzeba
uwage, ze art. 22 Konstytucji RP zezwala na wprowadzenie ograniczenia okreslonej w
nim wolnosci ,,tylko w drodze ustawy". Takze art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przewiduje,
iz ograniczenia moga by¢ ustanawiane ,,tylko w ustawie". Co prawda zamieszczenie w
art. 22 Konstytucji RP okre§lenia ,tylko w drodze ustawy" nie jest zwyklym
powtdérzeniem wyrazenia ,,tylko w ustawie" (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09, OTK z 2010 r., Nr 8/A, poz. 74), to
jednak z punktu widzenia problemu pojawiajacego si¢ w tej sprawie, zagadnienie to nie
ma decydujacego znaczenia. Zasadnicze znaczenie nalezy bowiem przypisa¢ temu, czy
wszystkie istotne elementy ograniczenia konstytucyjnych wolnos$ci (art. 22 i art. 54 ust.
1 Konstytucji RP) zostaty okreslone przez ustawodawce. Z punktu widzenia standardu
konstytucyjnego decydujace znaczenie ma wigc to, czy ustawa nie zawiera upowaznien
blankietowych, a wiec takich upowaznien, ktdére pozostawiaja organom wtadzy
wykonawczej swobode normowania ostatecznego ksztaltu ograniczen konstytucyjnych
wolnosci, a w szczegdlnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK z 2000

r., Nr 1, poz. 3). Analizy wymaga wi¢c to, czy ograniczenia w korzystaniu z wolnosci



okreslonych w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP rzeczywiscie zostaty wprowadzone
w drodze wustawy 1 czy ustawa ta zawiera dostatecznie precyzyjne Kkryteria
reglamentowania owych konstytucyjnych wolnosci. Brak dostatecznej precyzji w tym
zakresie powodowatby bowiem zagrozenie, ze proces koncesyjny moze zosta¢ nasycony
arbitralno$cia W rezultacie wolnos¢ stowa stanowiaca gwarancje pluralizmu i

demokracji podlegataby wéwczas niepozadanym ograniczeniom.

Jak juz wskazano, warunki, jakie musi spetni¢ wnioskodawca ubiegajacy si¢ o
koncesj¢ zostaty okreslone w przepisach art. 36 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii i telewizji.
Szczegdllnej analizy wymaga tre$¢ art. 36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji Otéz w
pkt 1-5 art. 36 ust. 1 tej ustawy wyliczone zostaly owe warunki. Jednakze tre$é¢ tych
przepisdw nie pozostawia zadnej watpliwosci, ze warunki te nie tworza katalogu
zamknietego, skoro ,,w postepowaniu o udzielenie koncesji ocenia si¢ w szczegdlnosci”
kryteria wymienione w pkt 1-5. W rezultacie przedmiotem oceny organu koncesyjnego
moga by¢ takze inne, blizej niezdefiniowane przez ustawodawce kryteria. Jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 marca 2010 r. (sygn. akt II GSK
336/09, LEX nr 596766) ,,(...) wyliczenie w przepisie art. 36 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o
radiofonii i telewizji przestanek, ktére powinny zosta¢ w szczegdlnosci poddane ocenie
w trakcie postgpowania, nie ma charakteru enumeratywnego. Oznacza to, ze w czasie
postepowania nie moze zosta¢ pominicta zadna z przestanek wymienionych ww.
przepisie. Nie oznacza to jednak, ze tylko te przestanki moga sta¢ si¢ przedmiotem
oceny. Uzyty w art. 36 ust. 1 zwrot ,,w szczegdlno$ci” nalezy interpretowaé¢ w ten
sposob, ze organ Kkoncesyjny zobligowany jest w pierwszym rzedzie do oceny

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



wszelkie inne przestanki, ktére moga by¢ istotne dla oceny zasadnos$ci wniosku o

przyznanie konces;ji."

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

niezgodny z art. 22 i art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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Odrebnej analizy - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - wymaga tre$¢ art. 36
ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji, zgodnie z ktéra w postepowaniu o udzielenie
koncesji ocenia si¢ mozliwosci dokonania przez wnioskodawce koniecznych inwestycji
i finansowania programu. Niewatpliwie chodzi tutaj o inwestycje majace na celu
rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych oraz o finansowanie tych
programoéw. Odwotanie si¢ przez ustawodawce do kryterium ,,mozliwosci dokonania
przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu” jest mato
precyzyjne, zwtaszcza, ze dotyczy materii wymiernej (finansowej) , a wigc dajacej si¢
wyrazi¢ w bardziej konkretny sposéb. W zwiazku z tym wymaga oceny to, czy
redagujac art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji ustawodawca dochowat
konstytucyjnego nakazu okreslonosci przepisdw prawa majacego swoja podstawe w
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Dokonujac tej
oceny trzeba za§ mie¢ na uwadze to, ze art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i
telewizji zawiera normy ograniczajace konstytucyjne wolnosci okreslone w art. 22 i art.
54 ust. 1 Konstytucji RP. Okoliczno$¢ ta powinna zas powodowaé podwyzszenie

standardu precyzji norm prawnych ograniczajacych owe wolnosci.

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

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

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

Zasada okreSlonosci przepisOow prawa nie wyklucza postugiwania si¢ przez
ustawodawce zwrotami niedookreslonymi. Znaczenie tych zwrotow w konkretnej
sytuacji nie moze jednak by¢ ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego
wymaga istnienia w prawie szczegdlnych gwarancji procesowych, zapewniajacych
przejrzystos¢ i ocennos¢ praktyki wypelnienia nieostrego zwrotu konkretna trescia
przez organ decydujacy (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia
2006 r., sygn. akt SK 30/05, OTK z 2006 r., Nr I/A, poz. 2). W interesujacym zakresie
z pozoru takie gwarancje procesowe istnieja, skoro wnioskodawca moze ztozy¢ do sadu
administracyjnego skarge na decyzje o odmowie udzielenia koncesji. Wskaza¢ jednak
trzeba, ze postepowanie majace na celu ocen¢ postuzenia sie przez organ koncesyjny
zwrotem nieostrym nie wstrzymuje samego procesu koncesyjnego. W rezultacie moze
wiec okaza¢ sie, iz dobro rzadkie jakim jest administracyjna zgoda na
rozpowszechnianie programow radiowych 1 telewizyjnych zostanie rozdzielone
ostatecznie jeszcze przed zbadaniem przez sady administracyjne legalnosci
postugiwania si¢ zwrotami nieostrymi przez organ koncesyjny. Stad tez - w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich - taka regulacja ksztattu postepowania koncesyjnego
nie stwarza rzeczywistej gwarancji przejrzystosci praktyki koncesyjnej. W efekcie
majac na uwadze te okolicznos¢, znacznie wyzsze wymogi powinny charakteryzowac
przepisy prawa okreslajace przestanki udzielania koncesji. W szczegdlnosci pozadane
bytoby zapewnienie maksymalnej precyzji tych przepisdw, czego na poziomie

ustawowym nie uczyniono.



11

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

o udzielenie koncesji.

Zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji Krajowa Rada, po
zasiggnigciu opinii Prezesa Urzegdu Komunikacji Elektronicznej, okresli, w drodze
rozporzadzenia, dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegdtowy tryb
postgpowania w sprawach o udzielenie koncesji. Powyzsze upowaznienie ustawowe nie
zawiera jednak dla Krajowej Rady (co prawdopodobnie jest wynikiem zawartego w art.
36 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji otwartego katalogu przestanek podlegajacych
ocenie w procesie koncesyjnym) zadnych wskazéwek co do tego, czym powinien
kierowa¢ si¢ ten organ okreslajac dane, ktére powinien zawiera¢ wniosek. W efekcie w
omawianym zakresie Krajowa Rada zostata wyposazona w istocie w nieograniczone
przez ustawodawce mozliwosci regulacyjne. Dokumentowanie mozliwosci dokonania
przez wnioskodawce koniecznych inwestycji i finansowania programu moze Wwigc
odbywac¢ sie na podstawie dowolnie ustalonego w rozporzadzeniu katalogu danych.
Przyktadem jest zobowiazanie podmiotu ubiegajacego si¢ o koncesje do ujawnienia
danych jego wierzycieli i dtuznikéw, a wigc danych podmiotéw, ktére w ogdle nie

uczestnicza w procesie koncesyjnym (§ 5 pkt 6 lit. e rozporzadzenia Krajowej Rady
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Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r. w sprawie zawartosci wniosku o
udzielenie koncesji i cofania koncesji na rozpowszechnianie i rozprowadzanie
programow radiofonicznych i telewizyjnych - Dz. U. Nr 5, poz. 41 ze zm.), pomimo ze
Konstytucja (art. 51 ust. 1) przewiduje, ze takie dane moga by¢ ujawniane wytacznie na
podstawie ustawy. Dookre$lenie nieostrej przestanki zawartej w art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji zostato wiec zamiast uregulowania juz w ustawie
przekazane organowi koncesyjnemu przez ustawodawce do uregulowania w akcie
wykonawczym na podstawie upowaznienia, ktdére nie jest szczegdtowe (kryterium
szczegdtowosci nie spetnia bowiem zwrot ,okresli dane, ktére powinien zawierad
wniosek") i nie zawiera wytycznych. W rezultacie bez wyraznych wskazowek
zawartych w ustawie takze dookreslenie granic konstytucyjnych wolnosci, o ktérych
mowa w art. 22 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP nastapito w rozporzadzeniu, a nie w
ustawie. Pozostaje to w opozycji do konstytucyjnego wymogu kompletnosci regulacji

ustawowej wprowadzajacej ograniczenie konstytucyjnych wolnosci.

W orzecznictwie (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia , sygn. akt K
36/06, OTK z 2007 r, Nr 11/A, poz. 154) zwraca si¢ uwage, ze ustawodawca musi
uregulowa¢ w sposdb zrozumiaty i precyzyjny wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu z
punktu widzenia realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i nie moze w
tym zakresie upowazni¢ organdéw wtadzy wykonawczej do doprecyzowania w drodze
rozporzadzen regulacji ustawowych, ktdére nie spetniaja tego wymogu. Adresaci norm
prawnych musza mie¢ mozliwos¢ ustalenia wszystkich zasadniczych elementéw
ustanowionych ograniczen na podstawie samych tylko przepisdw ustawy.

Zamieszczenie w ustawie ogolnikowo ujetych ograniczen wolnosci konstytucyjnych
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przy jednoczesnym udzieleniu upowaznienia do wypetnienia tresci tych regulacji w
drodze rozporzadzenia narusza konstytucyjna zasade wytacznos$ci ustawy w sferze praw

i wolnos$ci cztowieka.

W zwiazku z powyzszym w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich opisany
kontekst normatywny musi mieé¢ znaczenie z punktu widzenia oceny art. 36 ust. 1 pkt 2
ustawy o radiofonii i telewizji. Nie negujac mozliwosci postuzenia sie przez
ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, zauwazy¢ nalezy, ze w opisanym stanie
prawnym brak jest na poziomie ustawy rzeczywistych gwarancji unikniecia
arbitralnosci w postgpowaniu o udzielenie koncesji. Stad tez - zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich - art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o radiofonii i telewizji jest niezgodny z art.

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

Odregbnej analizy wymaga za$ cata tres¢ art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji. Jak juz wspomniano, przepis ten uprawnia Krajowa Radeg, po zasiggnigciu
opinii Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, danych, ktdére powinien zawiera¢ wniosek, oraz szczegdétowego trybu

postepowania w sprawie udzielania i cofania koncesji.

W mysl art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania. Interpretujac art. 92 ust. 1 Konstytucji RP Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia
musi mie¢ charakter szczegdtowy pod wzgledem podmiotowym, przedmiotowym oraz

tresciowym.
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Niewatpliwie umocowanie do wydania rozporzadzenia w tym zakresie zostato
skierowane do organu wskazanego w Konstytucji (art. 213 ust. 2), spetnia wigc warunek
szczegdtowosci pod wzgledem podmiotowym. Konstytucyjne watpliwosci dotycza
natomiast tego, czy upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i
telewizji ma szczegdtowy charakter pod wzgledem przedmiotowym i tresciowym, a
wiec czy upowaznienie szczegdétowo okresla zakres spraw przekazanych do
uregulowania w rozporzadzaniu oraz czy wskazuje wytyczne dotyczace tresci aktu

wykonawczego.

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

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

administracyjnego czy moze tacznie do wszystkich wymienionych ustaw.

Brak konkretnosci upowaznienia ustawowego w powyzszym zakresie moze by¢

wiec interpretowany przez organ upowazniony jako zezwolenie nie tylko na
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uszczegdtowienie materii zawartej w samej ustawie o radiofonii i telewizji, ale jako
ogllne zezwolenie na uszczegdtowienie w rozporzadzeniu wszelkich kwestii

proceduralnych zwiazanych z udzielaniem i cofaniem koncesji.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich,
upowaznienie zawarte w art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji nie ma charakteru
szczegdtowego pod wzgledem tresciowym. Nie okresla bowiem jak ma byé
uregulowana materia rozporzadzenia. Wyznaczenie zakresu spraw przekazanych
(zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich bez nalezytej precyzji) do unormowania w
rozporzadzeniu nie przesadza jeszcze, jakie rozwiazanie przyjmie tworca

rozporzadzenia.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji RP nie definiuje pojecia ,wytycznych". W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wytyczne okresla si¢ jako wskazania i
ograniczenia ksztattowania tresci rozporzadzenia. Wytyczne sa wskazéwkami co do
kierunku merytorycznych rozwiazan, ktdére moga znalezé wyraz w rozporzadzeniu.
Wytyczne moga przybiera¢ rdézna posta¢ redakcyjna. Moga mie¢ zaréwno charakter
pozytywny (np. wskazywaé Kkryteria, ktérymi powinien kierowal si¢ organ
rozporzadzajacy, cele regulacji podustawowej czy funkcje, jakie ma speinia¢ dana

instytucja), jak i negatywny (wyklucza¢ pewne rozwiazania).

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

chociaz Swiadczy o jego legislacyjnej utomnosci, nie dyskwalifikuje jej, jezeli organ
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wykonawczy moze dekodowaé wytyczne w drodze analizy catoksztattu zapisow
ustawowych. Jednak w zakresie objetym wnioskiem zdaniem Rzecznika nie mozna w
sposob jednoznaczny okresli¢, jakimi kryteriami powinien kierowacd sie organ wydajac

rozporzadzenie.

W szczegdlnosci nie sposob ustali¢, jakimi kryteriami powinien kierowal sie
organ upowazniony ustalajac katalog danych, ktdére powinien zawiera¢é wniosek o
koncesje. Skoro w postgpowaniu koncesyjnym maja zastosowanie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, to w konsekwencji w postgpowaniu tym stosuje sie
takze art. 75 § 1 k. p. a. Zgodnie z jego trescia jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko,
co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W
szczegllnosci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania Swiadkéw, opinie biegtych
oraz ogledziny. Kwestia szczegétowych wytycznych w tym zakresie nabiera wigc
istotnego znaczenia, skoro materia rozporzadzenia ma ogranicza¢ ogdlna regute
dowodowa wynikajaca z ustawy (art. 75 § 1 k. p. a.). Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich nie mozna jednak precyzyjnie ustali¢, czym powinien kierowaé si¢
organ wydajacy rozporzadzenie wprowadzajac ograniczenia w tej ogodlnej regule

dowodowe;j.

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

udzielania i cofania koncesji.
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W Swietle powyzszego - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - uzasadniony
jest zarzut, iz art. 37 ust. 4 ustawy o radiofonii i telewizji z opisanych powoddéw jest

niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W zwiazku z przedstawionymi zarzutami, wnosze jak na wstepie.
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