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III. PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucja RP
Rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 23 wrze$nia 2015 r.
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu

na rezerwacje czestotliwosci lub zasobow orbitalnych.

W  szczegblnoSci, opinia obejmie swym zakresem okoliczno$¢, iz zmiany
wprowadzane Rozporzadzeniem zmieniajagcym beda dotyczy¢ przede wszystkim
ogtoszonej przez Prezesa UKE w dniu 10 pazdziernika 2014 r. aukcji na
19 rezerwacji czestotliwosci z zakreséw 800 MHz oraz 2.6 GHz. Oceny zgodnoSci
z Konstytucja RP zostang poddane zaproponowane przez ustawodawce regulacje

dotyczace wprowadzenia mechanizmoéw zakonczenia Aukcji.

IV. STAN FAKTYCZNY I PRAWNY

Ramy prawne Unii Europejskiej w zakresie sieci i ustug tacznosci reguluje
dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r.
w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej)
oraz dyrektywa 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca
2002 r. w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tacznosci

elektroniczne;j.

W dyrektywie ramowej podkreslono, ze czestotliwosci radiowe s3 dobrem
publicznym, ktére ma istotng warto$¢ spoteczna, kulturalng i ekonomiczna.
Obowigzkiem panstw cztonkowskich jest zapewnienie efektywnego zarzadzania
czestotliwo$ciami radiowymi do celow $wiadczenia wustug tgcznosci
elektronicznej na ich terytorium. Stosownie do brzmienia art. 9 ust. 1 dyrektywy
ramowej, przepisy krajowe powinny gwarantowac, aby przydzial widma
na uzytek ustug 1acznosci elektronicznej i wydawanie zezwolen ogo6lnych
lub indywidualnych praw do uzytkowania takich czestotliwos$ci radiowych przez
wtasciwe organy krajowe odbywat sie wedtug obiektywnych, przejrzystych,

niedyskryminacyjnych i proporcjonalnych kryteriow.



Podstawa rozpoczecia i przebiegu Aukcji sg przepisy ustawy Prawo
telekomunikacyjne. Stosownie do brzmienia przepisu upowazniajgcego,
tj. art. 120 Pt, minister wtasciwy do spraw tgcznosci powinien okresli¢, w drodze
rozporzadzenia, tryb ogtaszania przetargu, aukcji oraz konkursu zapewniajgcy
wtasciwe poinformowanie podmiotéw zainteresowanych uzyskaniem rezerwacji
czestotliwosci a takze szczegétowe wymagania co do tresci ogloszenia
i zawarto$ci dokumentacji, warunki i tryb organizowania, przeprowadzania
i zakonczenia przetargu, aukcji oraz konkursu (...) kierujac sie przy tym potrzeba
zapewnienia obiektywnych, przejrzystych i niedyskryminujacych zadnego
uczestnika warunkoéw przetargu, aukcji oraz konkursu, jak rowniez przejrzystych

warunkéw podejmowania rozstrzygniec.

Na podstawie powotanego upowaznienia wydane zostalo rozporzadzenie
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. w sprawie przetargu,
aukcji oraz konkursu na rezerwacje czestotliwosci lub zasobéw orbitalnych. Dnia
25 wrzes$nia 2015 r. ogloszone zostalo Rozporzadzenie Ministra Administracji
i Cyfryzacji z dnia 23 wrzesnia 2015 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie
przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacje czestotliwosci lub zasobdéw

orbitalnych

Opiniowane Rozporzadzenie zmienia Rozporzadzenie z 2013 r. w ten sposdb,
ze§ 33 ust. 1 (zgodnie z ktéorym II etap aukcji konczy sie w momencie
wskazanym w dokumentacji aukcyjnej) zostat uzupeiniony o postanowienia,
na podstawie ktorych, w przypadku niezakonczenia II etapu aukcji w ciggu
115 dni aukcyjnych - w dniu wyznaczonym nie wcze$niej niz po uptywie 3 dni
roboczych i nie pdzniej niz przed uptywem 10 dni roboczych od zakonczenia 115
dnia aukcyjnego II etapu aukcji, przeprowadza sie jedng runde. Runda dodatkowa
ma by¢ ostatnig rundg, ktéra konczy II etap aukcji. Wprowadzane ust. 1la - 1g

szczegbtowo regulujg kwestie dotyczace rundy konczacej Il etap aukcji.

Paragraf 2 przedmiotowego rozporzadzenia stanowi, ze do aukcji rozpoczetych
i niezakonczonych przed dniem wejScia w zycie niniejszego rozporzadzenia
stosuje przepisy nowe, za§ w przypadku aukcji, w ktdrej 115 dzien aukcyjny Il

etapu aukcji uptynat przed dniem wejscia w zycie niniejszego rozporzadzenia,



runde dodatkowa przeprowadza sie nie wczes$niej niz po uptywie 5 dni

roboczych od dnia wej$cia w Zycie niniejszego rozporzadzenia.

Zgodnie z brzmieniem art. 118a wust. 2a 1 3 ustawy Prawo
telekomunikacyjne, kryterium oceny ofert w ramach aukgji jest wysokos¢ kwoty
zadeklarowanej przez uczestnika aukcji oraz zachowanie warunkéw konkurencji

i inne obiektywne kryteria, jezeli zostaly zamieszczone w dokumentacji.

Mechanizm regulowany Rozporzadzeniem zmieniajgcym Minister Administracji i
Cyfryzacji uzasadnia celem wprowadzenia szybkiej i efektywnej procedury
zakonczenia aukcji. Mechanizm efektywnoS$ciowy polega¢ ma na mozliwosci
zakonczenia II etapu aukcji. Rozporzadzenie zmieniajace w rundzie dodatkowe;j
dopuszcza mozliwo$¢ ztozenia oferty nie nizszej niz oferta ztozona w poprzedniej
rundzie. Ofertg ztozong w rundzie dodatkowej przez uczestnika aukcji moze by¢
tylko oferta, ktéra zostata utrzymana w mocy jako oferta stanowigca NZK na dang
rezerwacje czestotliwos$ci lub zasobow orbitalnych lub taka, ktéra stanowita NZK

na rezerwacje czestotliwosci lub zasob6w orbitalnych.

Skutki wprowadzenia nowelizacji odnosi¢ sie beda w szczegdlnosci
do juz trwajacej Aukcji na dystrybucje pasma 800 MHz i 2,6 GHz wszczetej
decyzja Prezesa UKE dnia 10 pazdziernika 2014 r., ktére majg postuzy¢

do budowy sieci szerokopasmowego Internetu LTE.

V. ANALIZA PRAWNA

Zasadnicza kwestia do rozstrzygniecia jest to, czy sposéb wprowadzenia
opiniowanych zmian nie narusza zasady demokratycznego panstwa
prawnego i wywodzonych z niej zasad szczegdélowych oraz czy zmiany
wprowadzane Rozporzadzeniem zmieniajacym w dopuszczalny sposéb

ograniczaja wolnos¢ dziatalnosci gospodarcze;j.

Podstawg oceny konstytucyjnos$ci analizowanego Projektu we wskazanym

zakresie powinny by¢ przepisy:



Art. 2 Konstytucji RP

Rzeczpospolita  Polska jest demokratycznym  panstwem  prawnym,

urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

Art. 7 Konstytucji RP

Organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

Art. 20 Konstytucji RP

Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspéipracy partneréw

spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;j.

Art. 22 Konstytucji RP

Ograniczenie wolnoSci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w

drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji RP

1. Rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okres$la¢ organ witasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne

dotyczace tresci aktu.

1. OCENA ZGODNOSCI ROZPORZADZENIA ZMIENIAJACEGO Z ART. 2 KONSTYTUCJI RP

1.1. ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO

Artykut 2 Konstytucji RP stanowi, Ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.
Z brzmienia tego artykutu da sie odczyta¢ trzy zasady: panstwa
demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa sprawiedliwego. Potaczone

wytwarzajg nowa jakoS¢ - ogoélniejszg i bardziej abstrakcyjng zasade panstwa



demokratycznego, prawnego i sprawiedliwegol. Klauzula demokratycznego
panstwa prawnego zajmuje w systematyce Konstytucji RP miejsce wysokie,
bo zaraz po przepisie okres$lajgcym panstwo jako dobro wspoélne (art. 1),
ale przed zasadami: jednolitosci (unitarno$ci) panstwa (art. 3) i suwerennoSci

narodu (art. 4)2.

Ogoélna konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego obejmuje
swoim zakresem zbioér zasad bardziej szczegétowych, o zréznicowanym
charakterze prawnym i mocy prawnej. Analiza orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, iz z klauzuli demokratycznego parstwa prawnego
mozna wydoby¢ zasady: ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa i wynikajacy z niej obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa prawnego,
ochrony praw nabytych i interesow w toku, zakaz wstecznego dziatania prawa,
nakaz przestrzegania regut przyzwoitej legislacji, w tym przestrzeganie zasady
dostatecznej okres$lonosci przepisOw prawa oraz ustanawiania odpowiedniej
vacatio legis3. Prof. dr hab. Bogustaw Banaszak do zasad takich zalicza zasady
suwerenno$ci narodu, wolno$ci i rownos$ci wobec prawa, konstytucjonalizmu,
podziatu wtadz, legalizmu, prawa do sadu, odpowiedzialno$ci panstwa za btedy

funkcjonariuszy, proporcjonalnosci, samorzadu i partycypacji*.

W doktrynie podkresla sie, iz art. 2 Konstytucji RP stanowi wazna dyrektywe
interpretacyjna dla wyktadni innych zasad i przepiséw konstytucyjnych>. Wedtug
prof. dr hab. Jerzego Jaskierni stanowi klucz do czytania innych przepiséw

prawnych®.

1W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, t.V, s. 10 oraz wskazana tam literatura

2'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 8

3 Zob. wyrok TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K36/98, OTK 1999, nr 3, poz. 40; wyrok TK z dnia 10
kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42, LEX nr 189576

4 Zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1997, s. 113-173; zob. P. Czarnek, Zasada paristwa
prawa [w:] Zasady Ustroju 1l Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 163; zob. ].
Potrzeszcz, Idea prawa w orzecznictwie Polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Lublin 2007, s. 15-17; zob. L.
Bosak: Kontrola konstytucyjnosci prawa, Warszawa 2011, s. 355; zob. tez ]. Sobczak, Konstytucyjne zasady
ustroju [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2010, s. 106-107

5 Zob. Postanowienie TK z dnia 17 lutego 2006 r., OTK ZU 2006, seria B, nr 3, poz. 119, LEX nr 195353

6 ]. Jaskiernia, Rozumienie niektérych norm konstytucyjnych o charakterze klauzul generalnych w $wietle
prac konstytucyjnych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t1I,s. 11
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Z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan, ocena Kkonstytucyjnosci
analizowanego Rozporzadzenia zmieniajgcego powinna opiera¢ sie przede
wszystkim na analizie zasady nieretroakcji, zasady poprawnej legislacji i
dostatecznej okre$lonoSci, zasady proporcjonalno$ci oraz zasady zaufania

obywateli do panstwa i sprawiedliwoSci spotecznej.

ZASADA NIERETROAKCJI

Zasada niedziatania prawa wstecz nalezy do fundamentalnych elementéw
koncepcji panstwa prawnego przyjetej w art. 2 Konstytucji RP7. Zasada lex retro
non agit znajduje swoje oparcie w takich wartosciach, jak bezpieczenstwo
prawne i pewno$¢ obrotu prawnego oraz poszanowanie praw nabytych.
W odniesieniu do procesu ustawodawczego, stwarza obowigzek ksztattowania
prawa w taki sposéb, aby nie ogranicza¢ wolnosci obywateli jezeli nie wymaga
tego wazny interes spoteczny lub indywidualny, chroniony Konstytucja RP.
Prawodawca ma obowigzek stanowienia prawa spojnego, jasnego i zrozumiatego

dla obywateli, i przede wszystkim, nie nadawania przepisom mocy wsteczne;.

W doktrynie podkresla sie, ze retroaktywnos$¢ prawa moze polega¢ albo na tym,
ze przepis prawny nakazuje wigza¢ w przysztosci odmienne skutki prawne
z okreSlonym przesztym faktem prawnym, albo na tym, ze przepis taki nakazuje
wigza¢ w przysztosSci odmienne skutki prawne zaréwno z okreSlonym w nim

faktem przesztym a nabyciem mocy prawnej przez retroakcyjny przepisé.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrzymuje sie konsekwentnie
jednolita linia rozumienia znaczenia zakazu retroaktywnego dziatania
ustanowionej normy. W wyroku z dnia 8 marca 2005 r. sygn. akt K 27/03,
Trybunat Konstytucyjny odnoszac sie orzecznictwa w tym zakresie stwierdzit, ze:
zasade niedziatania prawa wstecz TK rozumie szerzej, nie tylko jako zakaz
stanowienia norm prawnych, ktére nakazywatyby stosowaé nowo ustanowione
normy prawne do zdarzen, ktére miaty miejsce przed ich wejsciem w Zycie i z
ktérymi prawo nie wigzato dotqd skutkéw prawnych (zasada lex retro non agit we

wtasciwym tego stowa znaczeniu), lecz takze jako zakaz stanowienia

7 Zob. Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 5
8 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 43 i przywotane tam orzecznictwo
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intertemporalnych regut, ktére majq okresli¢ tres¢ stosunkéw prawnych
powstatych pod rzqdami dawnych norm, a trwajgcych w okresie wejscia w Zycie
norm nowo ustanowionych, jezeli reguty te wywotujq ujemne prawne
(a w konsekwencji  spoteczne) nastepstwa dla bezpieczenistwa prawnego
i poszanowania praw nabytych®. Trybunat Konstytucyjny wskazat réwniez,
ze zasada zaufania do panstwa wymaga, aby nie nadawa¢ mocy wstecznej

przepisom, ktore regulujg prawa i obowigzki obywateli i pogarszaja ich sytuacje.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez przedmiotowy charakter zasady lex retro
non agit oraz zasady ochrony praw stusznie nabytych, jako wyznaczajacy granice
ingerencji wladzy publicznej w sfere praw podmiotowychl0. Naruszenie tych
zasad moze uzasadnia¢ zarzut niedopuszczalnego wkroczenia przez te witadze
w sfere  konstytucyjnie  chronionych praw lub wolnosci jednostki,
co w konsekwencji prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem

konstytucyjnym naruszenia tych praw lub wolnosci.

Odstepstwo od zakazu retroaktywnoSci jest dopuszczalne (poza sferg prawa
karnego) w drodze ustawy i z usprawiedliwionych powodéw, bowiem zasada
tanie ma charakteru absolutnego!l. Odstepstwo jest mozliwe w szczegdlnosci
wtedy, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako

wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcjil2.

Nalezy réwniez odréznic konstytucyjne zakazang retroakcje
od retrospektywno$ci - retroakcji pozornej. Retrospektywnos$¢ odnosi
sie do stosunkéw powstatych wczedniej i trwajacych nadal, ktérych tre$¢ nie
zostata jeszcze do konca uksztattowanal3. Wtedy, wprowadzane przepisy stosuje
sie bezposrednio do trwajgcych stosunkéw prawnych. Retroaktywnos$¢
wystepuje wowczas, gdy nowe przepisy stosuje sie do sytuacji prawnych
zastanych w chwili wejScia w zycie nowelizacji i nie wywotujg one skutkow dla

stosunkdw i sytuacji prawnych, w zakresie, w jakim istniaty one przed ich

9 Zob. Zob. Wyrok TK z dnia 8 marca 2005 r., sygn. akt K 27/03, OTK-A 2005, nr 3, poz. 22, zob. tez Wyrok
TK z dnia 30 listopada 1988 r., sygn. akt K 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6, s. 81

10 Postanowienie TK z 17 lutego 1999 r., sygn. Ts 154/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 34

11 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 43

12 Zob. Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5

13 Wyrok TK z dnia 20 stycznia 2009 r., sygn. akt P 40/07, Dz. U.z 2009 r. Nr 11, poz. 66
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wejsciem w zyciel4. Zakaz stanowienia prawa obowigzujacego z mocg wsteczng
nalezy rozumie¢ jako zakaz stanowienia intertemporalnych regut ktére majq
okresli¢ tres¢ stosunkéw prawnych powstatych pod rzqdami dawnych norm,

a trwajqcych w okresie wejscia w zycie norm nowo ustanowionychl>

Aukcja zostata zainicjowana decyzja Prezesa UKE z dnia 10 pazdziernika 2014 r.
Zasady i szczegbly jej prowadzenia okresla Dokumentacja aukcyjna wydana
w oparciu o przepisy ustawy Prawa telekomunikacyjnego oraz Rozporzadzenia
z 2013 r. wydanego na podstawie art. 120 Pt. Zgodnie z pkt. 6.21 Dokumentacji
aukcyjnej, II etap aukgcji koniczy sie po zakonczeniu obliczen, ktére dokonywane
s3 po ostatniej rundzie. Ostatnia runda to runda, w ktérej Zzaden uczestnik aukcji:
a) nie ztozyl nowej oferty; b) nie skorzystatl z Prawa wstrzymania; c) nie zostat
zdyskwalifikowany; d) nie wycofal sie. Rozporzadzenie zmieniajace, z uwagi
na znaczng modyfikacje regulacji dotyczacych drugiego etapu aukcji oraz
warunkow zakonczenia aukgji, istotnie wptywa na pozycje podmiotéw biorgcych

udzial w aktualnie trwajacej Aukcji.

W uzasadnieniu do projektu Rozporzadzenia projektodawca wskazuje,
ze propozycja uzupetnienia brzmienia § 31 ust. 1 ma takZe za zadanie
wyeliminowa¢ ryzyko nadmiernego przedtuzania procesu rozdysponowywania
czestotliwosci. Jednakze, zdaniem Opiniujacego, przepisy Rozporzadzenia
zmieniajgcego, ktorego skutki prawne w szczegoélnosSci odnosi¢ sie beda
do trwajacej Aukcji na czestotliwosci radiowe z zakresu 800 MHz i 2,6 GHz, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji RP. Rozporzadzenie zmieniajgce swoim zakresem
niewatpliwie odnosi sie do tzw. zamknietego stanu faktycznego, ktory w petni
uksztattowat sie pod rzgqdami przepisow wczesniej obowiqzujgcychlc. Warto
podkresli¢, ze ochrona praw nabytych dotyczy rowniez ekspektatyw nabyrcia,
gdy obowigzujacy porzadek prawny stanowi gwarancje tego, ze po spelnieniu

okreSlonych warunkéw dojdzie do nabycia danego prawa, bez wzgledu

14 Zob. Wyrok TK z dnia 18 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 27/05, OTK-A 2006, nr 9, poz. 124,

Biura Trybunatu Konstytucyjnego pt.:

15 Wyrok TK z dnia z 18 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 27/05, OTK--A 2006, nr 9, poz. 124; wyrok TK z
dnia 20 stycznia 2009 r., sygn. akt P 40/07, OTK-A 2009, nr 1, poz. 4; szerzej na ten temat opracowanie
Proces prawotwdrczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnienn zwiqzanych z procesem

legislacyjnym, Warszawa 2014
16 Por. Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 11/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 40.
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na pdzniejsze modyfikacjel’”. Rozporzadzenie zmieniajagce narusza zasade

ochrony praw nabytych oraz zasade lex retro non agit.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze wtadza ustawodawcza ma wzgledna
swobode ksztattowania tresci prawa i dostosowywania go do zmian spotecznych,
dlatego zakazanie retrospektywnosci stanowitoby nadmierne ograniczeniels.
Dziatanie prawa wstecz nie oznacza naruszenia art. 2 Konstytucji RP wtedy, gdy
wprowadzone przepisy polepszajg sytuacje prawng niektérych adresatow danej
normy prawnej i zarazem nie pogarszaja sytuacji prawnej pozostatych

jej adresatow?®.

Wprowadzenie analizowanej, retroaktywnej regulacji nie jest
usprawiedliwione, poniewaz nie poprawi sytuacji prawnej podmiotow
bioracych udzial w Aukcji - wrecz moze spowodowac¢ negatywne skutki

organizacyjne i finansowe dla jej uczestnikow.

Bez watpienia, przepisy Rozporzadzenia zmieniajagcego wptywajace na trescé
stosunkéw prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm, a trwajacych
w oKkresie wej$cia w Zycie norm nowo ustanowionych - nalezy traktowac jako
naruszajace zasade niedziatania prawa wstecz. Dokumentacja aukcyjna
okreslajaca warunki i tryb organizowania, przeprowadzania i zakonczenia Aukcji
stanowita podstawe do podejmowania decyzji o ztoZeniu ofert wstepnych, jak
ilicytacji. Podmioty decydujace sie na udzial w Aukcji dostosowywaty swoje
mozliwosci i warunki finansowe na zasadach okreslonych w Dokumentacji

aukcyjnej z pazdziernika 2014 r.

Stosownie do treSci Rozporzadzenia zmieniajacego, w dniu aukcyjnym
nastepujacym po 115 dniu aukcyjnym II etapu aukcji, wyznaczonym
nie wcze$niej niz po uplywie 3 dni roboczych i nie p6Zniej niz przed uptywem
10dni roboczych od =zakonczenia 115 dnia aukcyjnego II etapu aukgji,

przeprowadzana bedzie jedna runda, ktéra zakonczy Il etap aukcji. Jednakze,

17 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2...,, s. 39-40 i przywotane tam orzecznictwo.

18 Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 11/04, OTK-A 2006, nr 5, poz. 40

19 Zob. Wyrok TK z dnia 8 marca 2005 r., sygn. akt K 27/03, OTK-A 2005, nr 3, poz. 22; Wyrok TK z dnia
19 marca 2007 r., K47/05
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runda konczgca Il etap aukcji, w odniesieniu do aukcji rozpoczetych
i niezakonczonych przed dniem wejScia w zZycie rozporzadzenia, ma by¢
przeprowadzona nie wczes$niej niz po uptywie 5 dni roboczych od dnia wejscia
w zycie rozporzadzenia. Termin wejScia w zycie okreSlono na dzien
1 pazdziernika 2015 r. Minister Administracji i Cyfryzacji, poprzez ograniczenie
ilosci rund wptywa na mechanizm zakonczenia Aukgcji i ingeruje w prawa nabyte
jej uczestnikow. Wowczas, nastgpi ostatnia runda licytacji, podczas ktorej
uczestnicy beda mogli ztozy¢ swoje ostatnie oferty. Na podstawie tych ofert
pOZniej beda przydzielane czestotliwo$ci. Konsekwencje wprowadzenia
przedmiotowych zmian beda niewatpliwie negatywne w sytuacji, gdy aukcja jest

obecnie w zaawansowanej fazie, jakim jest II etap.

Poprzez wprowadzenie istotnych zmian w trwajacej Aukcji dezaktualizuja
sie podstawy, ktéore warunkowaly podjecie decyzji o uczestnictwie w
postepowaniu. Nie ulega rowniez watpliwosci, Ze wprowadzenie takiego
mechanizmu istotnie pogorszy dotychczasowa sytuacje prawng
uczestnikow Aukcji, bowiem spowoduje, Ze zwyciezcy poszczegdlnych
blokéw zostang wylonieni przypadkowo. Strategia przyjeta przez podmioty
biorace udzial w Aukcji moze stac sie bezprzedmiotowa. Zmiane Kkryteriow

rozstrzygniecia toczacej sie aukcji nalezy uznac za razaco niedopuszczalna.

Zdaniem Opiniujgcego, dzialania Ustawodawcy naruszaja obowiazek
zapewnienia wszystkim podmiotom bezwzglednej pewnosci i stabilnosci
przyjetych regulacji prawnych w stosunku do czynnosci podjetych
w okresie ich obowigzywania. Naruszenia art. 2 Konstytucji RP
i wyinterpretowanej z niego zasady lex retro non agit nalezy rowniez
upatrywa¢ w nadmiernej ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte oraz

uksztaltowang sytuacje prawng uczestnikow Aukgcji.

ZASADA (ZASADY) POPRAWNE] LEGISLACJI I DOSTATECZNE] OKRESLONOSCI

Zasada poprawnej legislacji stanowi druga zasade pochodng wywiedziong
z klauzuli panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego. Zasada

ta wskazuje reguty, jakimi powinien kierowac¢ sie ustawodawca w procesie

13



legislacyjnym, tak by tworzone prawo byto jasne, racjonalne i zrozumiate oraz
stanowito peilng ochrone jego adresatow. Ustawodawca ma obowigzek
przestrzegania zasad prawidtowej legislacji, bowiem jest ona elementem zasady
panstwa prawnego. Zasada odpowiedniej vacatio legis jest jedng z dyrektyw
prawidtowej legislacji, ktorej stosowanie rowniez nalezy do obowigzkow

prawodawcy?0.

Wsréd zasad przyzwoitej legislacji - wyprowadzanych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wymienia sie nakaz okreslania wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzenia. Nakaz ten odnoszony jest do szczegétowosci
treSciowej ustawowego upowaznienia do wydania rozporzadzenia i jest
bezposredni wyrazony w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP21. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit wprost, Ze akt normatywny wydany z przekroczeniem granic
upowaznienia ustawowego nie spelnia konstytucyjnych przestanek legalnosci

aktu wykonawczego i jako taki jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP22,

Co do za zasady, nie ma uniwersalnej reguty dotyczacej ustalania odpowiednioSci
vacatio legis. Wyznaczone ramy czasowe majg by¢ ,odpowiednie” na gruncie
art. 2 Konstytucji RP. Adekwatno$¢ co najmniej 14-dniowej vacatio legis podlega
ocenie na tle kazdej konkretnej sytuacji. W wielu orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, ze ocena, czy w danym wypadku
vacatio legis jest odpowiednia, nalezy rozpatrywac biorgc pod uwage catoksztatt
okolicznosci, a szczeg6lnosci przedmiot i tre§¢ nowo uchwalonych norm
oraz wynik analizy, jak bardzo ro6znig sie one od dotychczasowej regulacji2s.
Stopien ingerencji w sytuacje prawng adresatOow nowych przepiséw odgrywa

istotna role przy ustalaniu odpowiedniej vacatio legis?4.

Nakaz odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bezwzglednego, poniewaz

ustawodawca moze wrecz z niej zrezygnowac, jezeli przemawia za tym wazny

20 Zob. Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04, OTK-A 2006, nr 2, poz. 25; zob., tez wyrok TK
z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139

21 D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad Sejmowy
2003,nr4,s.33

22 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2001 r., sygn. akt P 4/00, OTK 2001, nr 5, poz. 126

23 Por. Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99; Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139, LEX nr 523793

24 70b. B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 20009, s. 30
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interes publiczny. Standard wyznaczony jest przez ustawe z dnia 20 lipca 2000 r.
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ustaw, ktora przewiduje
14 dni jako minimalny okres vacatio legis?®. Nalezy jednak podkresli¢, ze brak

odpowiedniego okresu vacatio legis oznacza naruszenie Konstytucji RP26

Zasady poprawnej legislacji obejmujg podstawowy z punktu widzenia procesu
prawotworczego etap formutowania celéw, ktére maja zosta¢ osiggniete przez
ustanowienie okre$lonej normy prawnej. Zasady poprawnej legislacji stanowig
podstawe do oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne
w prawidlowy sposob wyrazaja wystawiang norme oraz czy nadaja sie do
realizacji  zakladanego  celu?’. Trybunat Konstytucyjny  podkres$lat
niejednokrotnie, ze celowos$¢ i ewentualna zasadno$¢ wprowadzania w zycie
danych regulacji prawnych nie moze by¢ wyttumaczeniem dla tworzenia prawa
w sposOb chaotyczny i przypadkowy?8. Dowolno$¢ i przypadkowosc
wprowadzanych w zycie przepiséw prawnych jest zatem zlamaniem zasady

poprawnej legislaciji.

Jednym z elementéw zasady rzetelnej legislacji jest zasada okres$lonosci

przepiséw oraz dochowanie trybu stanowienia prawa.

Zasada dostatecznej okresSlonos$ci rozumiana jest w doktrynie jako zasada,
z ktérej mozna wyprowadzi¢ nakaz stanowienia norm jasnych, zrozumiatych dla
adresatéw, pozwalajacych ustali¢ jednoznacznie ich tres¢. Normy stanowione
przez ustawodawce maja nie budzi¢ watpliwosci interpretacyjnych
i nie powodowa¢ przez to rozbiezno$ci w procesie ich stosowania2®. Kazdy
przepis aktu prawotwoérczego, zwtlaszcza ten, dotyczacy wolnosci i praw

jednostki lub przewidujacy mozliwo$¢ stosowania wobec niej sankcji powinien

25 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw (Dz.U. z
2011 r. Nr 197, poz. 1172): art. 4 ust. 1 akty normatywne, zawierajqgce przepisy powszechnie obowiqgzujqce,
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzq w Zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia,
chyba Ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy; por. wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt
Kp 6/09, OTK-A 2010, nr 1, poz. 3,

26 Wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26 /97, OTK ZU z 1997 r. Nr 5-6, poz. 64

27 Zob. wyrok TK z dnia 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02

28 Por. wyrok TK z 23 paZdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/07; wyrok TK z dnia 29 marca 2010 r., sygn. akt
K 8/08; wyrok TK z dnia 15 listopada 2010 r., sygn. akt P 32/09

29 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., Legalis
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by¢ sformutowany w sposéb poprawny, jasny i precyzyjny. W konsekwencji,

powinien zapewnia¢ przewidywalno$¢ skutkéw jego zastosowania30.

Z powyzszych wzgled6w, na ustawodawcy cigzy obowigzek tworzenia przepiséw
prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zaréwno pod katem
ich tresci, jak i formy. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Ze na oba
wymiary okres$lonosci prawa sktadajg sie kryteria, takie jak: precyzyjnosc
regulacji prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna poprawno$¢. Kryteria
te sktadajg sie na tzw. test okre$lonosci prawa, ktéry kazdorazowo powinien
by¢ odnoszony do badanej regulacji3l. By rezultat ten mdgt zosta¢ osiagniety,
w demokratycznym panstwie prawnym konieczne jest istnienie mechanizmu,
ktéry sprawi, iz stanowienie i stosowanie prawa zapewni obywatelowi
mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iZ nie naraza sie na niekorzystne
skutki swoich dziatan i decyzji, niemozliwe do przewidzenia w chwili

podejmowania tych decyzji i dziatan32.

W zakresie przedmiotowych rozwazan, prawodawca powinien nie tylko
umozliwi¢ adresatom - uczestnikom Aukcji, zapoznanie sie z nowymi
regulacjami, ale takze pozwoli¢ im dostosowac sie do zmieniajgcego sie stanu
prawnego. Na odpowiednio$¢ vacatio legis sktada sie stopien ingerencji
prawodawcy w dotychczasowa sytuacje prawng adresata oraz wzglad

na umozliwienie adresatom zapoznania sie z trescig regulacjis3s.

Z uwagi na znaczng modyfikacje regulacji dotyczacych drugiego etapu aukcji
zawartg w §2 Rozporzadzenia zmieniajgcego, zdaniem Opiniujacego, Minister nie
przeprowadzit wnikliwej analizy skutkéw wprowadzanych zmian. Ingerencja w
warunki uczestnictwa w aukcji w odniesieniu do trwajgcej Aukcji na
czestotliwosci radiowe 800 MHz i 2.6 GHz oznacza istotng zmiane sytuacji jej
uczestnikow. Nowelizacja doprowadzi do tego, ze zdezaktualizujg sie podstawy,
dla ktorych dotychczas podejmowane byty czynnos$ci przez podmioty biorgce

udziat w Aukcji oraz strategia przygotowana w momencie przystgpienia.

30 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 49

31 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., KP 3/09, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 138

32 orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 501).

33 Por. wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139
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W analizowanej sytuacji, Minister powinien zakresli¢ wystarczajaco odlegty
termin wejscia w Zycie rozporzadzenia, ktory stworzylby realng gwarancje
wszystkim adresatom do przygotowania sie do realizacji jego postanowien.
Projekt Rozporzadzenia zmieniajagcego powstal dnia 14 wrze$nia 2015 r.
Publikacja Rozporzadzenia Ministra Administracji i cyfryzacji zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacje
czestotliwosci lub zasobow orbitalnych nastgpita dnia 25 wrze$nia 2015 r,
za$ zgodnie z trescig § 3 Rozporzadzenia zmieniajacego, rozporzadzenie wchodzi

w zycie z dniem 1 pazdziernika 2015 .

W przypadku aukcji wszczetej i niezakonczonej przed dniem wejscia w Zycie
niniejszego rozporzadzenia, w ktérej 115 dzien aukcyjny II etapu aukcji uptynat
przed dniem wejScia w zycie niniejszego rozporzadzenia, runda dodatkowa
bedzie przeprowadzona nie wcze$niej niz po uplywie 5 dni roboczych od dnia
wejscia w zZycie niniejszego rozporzadzenia. § 2 ust. 2 Rozporzadzenia
zmieniajgcego wprowadzil jednak krotkie terminy na przejScie do kolejnego
etapu aukcji. Zdaniem Opiniujacego, moga one utrudni¢ podmiotom biorgcym
udziat w aktualnie trwajacej Aukcji przygotowanie sie do wprowadzonych zmian
oraz dostosowanie swojej dziatalnosci do uzyskanych dodatkowych informacji
dotyczacych drugiego etapu. Wymaga rowniez podkre$lenia, ze vacatio legis
stuzy tez samemu ustawodawcy, dajagc ma mozliwos¢ eliminacji ewentualnych
bteddw w ustawie czy sprzeczno$ci w systemie prawa - ktdére w ocenie

Opiniujacego, niewatpliwie w analizowanej sytuacji zachodza34.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, iz prawodawca moze
nowelizowa¢ prawo, takze na niekorzy$¢ obywateli czy podmiotow
gospodarczych, jezeli odbywa sie to w zgodzie z Konstytucja RP3>. Zarazem
jednak swoboda prawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci nowych
uregulowan powinna by¢ "réwnowazona" obowigzkiem szanowania
proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego,

a w szczegoblnosci szanowania "zasad przyzwoitej legislacji”.

34 Por. Wyrok TK z dnia 18 lutego 2000 r., sygn. akt K12/03, OTK-A 2004, nr 2, poz. 8
35 Zob. Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2000 r., sygn. akt U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56,
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Podsumowujac powyzsze rozwazania, zdaniem Opiniujacego,
Rozporzadzenie zmieniajace wskazuje na niezgodnos¢ z zasada poprawnej
legislacji poprzez niezastosowanie odpowiedniej vacatio legis w sytuacji,
gdy wprowadzane zmiany istotnie zmieniaja sytuacje prawna podmiotow

bioracych udzial w Aukgcji.

Zasady poprawnej legislacji odnoszone s3 takze do formulowania celow,
ktore prawodawca chce osiagna¢ swoim dzialaniem. Opiniujacy wskazuje,
Ze Rozporzadzenie zmieniajace nie realizuje celu, ktory zatozyl Minister,

przez co, w konsekwencji, narusza zasady poprawnej legislacji.

Rozporzadzenie zmieniajagce narusza rowniez zasade dostatecznej
okreslonosci, wywodzona w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego.
Znaczna modyfikacja regulacji dotyczacych drugiego etapu aukcji
oraz sposobu zakonczenia juz trwajacej aukcji mozZe narazi¢ jej
uczestnikbw na niekorzystne skutki, ktore byly niemozliwe

do przewidzenia w chwili podejmowania decyzji o udziale w Aukcji.

ZASADA PROPORCJONALNOSCI

Zasada proporcjonalnosci zostalta wyprowadzona z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Zwana jest rowniez zasadg miarkowania, adekwatnosci lub
zakazu nadmiernej ingerencji. Panstwo prawne opiera sie na zatozeniu
racjonalnosci prawodawcy, a warunkiem koniecznym realizacji tego zatozenia

jest przestrzeganie proporcjonalnosSci w procesie stanowienia prawa3®.

Trybunal Konstytucyjny stosunkowo szybko, od momentu obowigzywania
Konstytucji RP z 1997 r., w swoim orzecznictwie uznat, iz klauzula ,koniecznosci
w demokratycznym panstwie” oznacza nakaz przestrzegania przez ustawodawce
zasady proporcjonalno$ci w ksztatcie, ktéry uzyskata ona w orzecznictwie przed
rokiem 199737. Trybunat Konstytucyjny stanowczo uznat, ze z formalnego

punktu widzenia podstawg kontroli konstytucyjnosci ustaw w oparciu o zasade

36 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz., Warszawa 2012, Wyd.2, Legalis
37 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej, Warszawa 2010, s. 376-377
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proporcjonalnosci nie moze by¢ dtuzej klauzula ,panstwa prawnego”,

lecz wytacznie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Znamienne, dla roli zasady proporcjonalnosci w polskim systemie prawnym jest
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego38. Zgodnie z przyjeta linig orzecznicza,
jezeli nadmierna, nieproporcjonalna ingerencja ustawodawcy dotyczy¢ miataby
konkretnego konstytucyjnego prawa podmiotowego, wéwczas podstawg kontroli
proporcjonalnosci bytby art. 31 ust. 3. Jednakze, jezeli tej ingerencji nie sposéb
bytoby odnie$¢ do konkretnego, podmiotowego prawa lub wolnos$ci, wéwczas

konieczne bytoby odwotanie sie do art. 2 Konstytucji RP.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Ze proporcjonalno$¢
ma rézne znaczenie. Miedzy innymi TK postuguje sie zamiennie pojeciami: ,zakaz
nadmiernej ingerencji” i ,zasada proporcjonalnosci”. Odnajduje tez zasade
proporcjonalnosci sensu stricto i umieszcza j3 jako element szerszego pojecia

,koniecznos¢”, obok pojec¢ niezbednosci i przydatnos$cis3®.

Dokonujgc préby oceny Rozporzadzenia zmieniajgcego na gruncie zasady
proporcjonalno$ci nalezy przeanalizowac jg z uwzglednieniem celu jakiemu ma
stuzy¢. Zgodnie z uzasadnieniem projektu Rozporzadzenia zmieniajgcego, celem
wprowadzanych zmian ma by¢ szybkie i efektywne wprowadzenie mechanizmu
umozliwiajgcego zakonczenie trwajacych postepowan na dystrybucje
czestotliwosci lub zasobow orbitralnych, ktére maja mie¢ zastosowanie

do postepowan tego rodzaju ro6wniez w przysztosci.

Analizujac zaproponowane zmiany mozna dostrzec, ze Minister wychodzi poza
cel wprowadzanego Rozporzadzenia zmieniajacego. Zasada proporcjonalnosci
formutuje réwniez postulat dla ustawodawcy, aby sposréd mozliwych srodkow
dziatania wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych
maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to

niezbedne dla osiagniecia zatoZzonego celu*® Opiniujacy wskazuje przede

38 Zob. Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt. K 24/03, OTK 2004, nr 4, poz. 33, LEX nr 107502;
wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r., sygn. akt. P 25/06, OTK ZU 2007, seria A, nr 2, poz. 9

39]. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, 2005, s. 62

40 Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 1., K 23/98, 0TK 1999, Nr 2, poz. 25
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wszystkim na nieadekwatno$¢ formy prawnej zastosowanej przez ustawodawce
dla osiggniecia zatozonego celu. Nalezy réwniez zwrdci¢ szczegblng uwage,
ze Rozporzadzenie zmieniajace moze zagrozi¢ interesowi publicznemu, ktéremu
ma stuzy¢ wprowadzana nowelizacja. Wprowadzenie przepisow dotyczacych
zakonczenia aukcji i przeprowadzenia rundy dodatkowej, ktéra bedzie konczy¢
[l etap Aukcji nie zagwarantuje jej uczestnikom przejrzystych warunkow

uczestnictwa w aukgcji.

Efekt, jaki chce osiaggna¢ Minister nie mozZna jednak wuzna¢
za proporcjonalny do ciezarow zwiazanych z ingerencja w uksztaltowanag
sytuacje prawng uczestnikow Aukcji. Wobec powyzszego, ustanawianie
nieproporcjonalnych dla jego celéw, ograniczen stanowi naruszenie zasady

proporcjonalnosci wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP.

Ograniczenie praw jednostki musi by¢ ekwiwalentne wobec celu, ktéremu
stuzy dana regulacja. Musi to by¢ wiec ograniczenie racjonalne+l.
Jak to zostalo wyzej wykazane, zdaniem Opiniujacego, Zadne
z wprowadzanych regulacji nie zrealizuja gléwnego celu Rozporzadzenia

Zmieniajacego.

ZASADA ZAUFANIA OBYWATELI DO PANSTWA 1 ZASADA SPRAWIEDLIWOSCI SPOLECZNE]

Z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan nad Rozporzadzeniem
zmieniajgcym - zasada zaufania obywateli do panstwa bedzie rozpatrywana
lacznie z nakazem sprawiedliwo$ci spotecznej. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie o sygn. akt K 17/12 wskazat,
Ze zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie jest
tozsama z zasada poprawnej legislacji, mimo Ze obie stuza osiggnieciu pewnosci

prawa, ktéra jest konstytucyjng wartoscig#2.

Na wstepie nalezy podkresli¢, iz ustawodawca powinien pozostawa¢ w zgodzie

z klauzulg demokratycznego panstwa prawnego i uwzglednia¢ przy kolejnych

41 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow
1999, s. 136 i powotana tam literatura
42 Por. wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt K17/21
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modyfikacjach stanu prawnego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie zrodzi
ondo chwili wej$cia w Zycie nowych uregulowan. Demokratyczne panstwo
prawne oznacza panstwo, w ktéorym objete jest ochrong zaufanie obywatela

do panstwa i stanowionego przez nie prawa*3.

W doktrynie podkresla sie, ze Konstytucja RP taczy zasade demokratycznego
panstwa prawnego ze sprawiedliwoscig spoteczng#4. Prawnym i sprawiedliwym
ma by¢ nie jakiekolwiek panstwo, lecz tylko demokratyczne. Nie jest to zatem
jedynie zasada publicznego prawa gospodarczego, lecz calego systemu prawa,

co wynika z jej ogblnego, ustrojowego charakteru4>.

Sprawiedliwo$¢ spoteczna wyrazana jest w takich wartosciach, jak: tworzenie
warunkéw zdrowego i stabilnego rozwoju gospodarczego, zachowanie
réwnowagi budzetowej, prawo obywateli i ich wybranych przedstawicieli
do ustalania kierunkéw i priorytetow polityki spotecznej oraz gospodarczej,
atakze rowno$¢ praw czy solidarno$¢ spoteczna*t. W zakresie dotyczacym
przedmiotowych rozwazan, najwazniejsze jest sprawne rozdysponowanie
czestotliwo$ci bez naruszania praw zadnego z uczestnikdw aukcji. Takie
rozwigzanie zapewnitoby stabilny rozwoj catej branzy telekomunikacyjnej,
co w konsekwencji pozwolitoby na szybka realizacje inwestycji w infrastrukture
telekomunikacyjng.  Ustawodawca  powinien zapewni¢ przestrzeganie
sprawiedliwos$ci spotecznej w trakcie rozwoju gospodarczego korzystajac
z roznych instrumentow, nie tylko o charakterze prawnym. To na nim spoczywa
obowigzek odpowiedniego sterowania procesami gospodarczymi. Powinien

on bra¢ pod uwage rézne czynniki i zjawiska $cisle ze sobg powigzane?’.

[stotne z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan jest jednak to,
iz gruntowna zmiana zasad zakonczenia trwajgcej Aukcji w zaden sposob nie

realizuje zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa

43 Wyrok TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 40

44 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art.2..., s. 56; zob. tez B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej...., Legalis

45 T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzgdku konstytucyjnym, Panstwo i Prawo 2001, z. 4, s. 141

46 Zob. Wyrok TK z 5 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt K 51/05, OTK, seria A, nr 8, poz. 100, LEX nr 208357;
Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2005 r., sygn. akt P 13/04, OTK-A 2005, nr 9, poz. 102, LEX nr 165358;
Orzeczenie TK z 25 lutego 1997 r., sygn. akt K 21/95, OTK 1997, Nr 2, poz. 23

47 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., Legalis
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oraz zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Nalezy raz jeszcze podkreslié,
ze bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cia prawa powinno
umozliwia¢ przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie
dziatan wtasnych. Zmiany powinny by¢ sformutowane w sposéb poprawny, jasny
i precyzyjny oraz zapewnia¢ przewidywalno$¢ skutkdéw ich zastosowania. Przy
zmianie prawa, prawodawca narusza te wartosci wtedy, gdy jego rozstrzygniecie
jest dla jednostki zaskoczeniem, poniewaz w danych okoliczno$ciach nie mogta
go przewidzie¢. Szczegoélnie, dzieje sie tak wtedy, gdy przy wprowadzaniu zmian
prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane

prawa, inaczej zadecydowataby o swoich sprawach#8.

Rozporzadzenie zmieniajgce podwaza réwniez cel realizacji dyrektyw unijnych,
ktére lezaty u podstaw wprowadzenia zaréwno ustawy Prawo
telekomunikacyjne, jak i wydanego na jej podstawie Rozporzadzenia z 2013.
Na gruncie demokratycznego panstwa prawnego, skrajng postaciag wyktadni
wadliwej jest taka, ktéra dla pewnej grupy osob, bedacej beneficjentami, stwarza
sytuacje, gdy nigdy nie moga z tej regulacji skorzysta¢. Tym samym, stwarza

pozor istnienia prawa*9,

Nowy sposdb zakonczenia aukcji - wprowadzany w trakcie jej trwania, nie
bedzie wiec istotnym instrumentem ochrony interesow uczestnikéw aukcji.
Moze spowodowac, nieprzewidziane przez Ustawodawce, skutki polegajace
na tym, ze to przypadek, a nie przejrzyste, obiektywne i zgodne z prawem
zasady prowadzenia aukcji, zadecyduja o tym, ktory z uczestnikow kupi
czestotliwosci za kwoty z ostatniej rundy, a ktory bedzie musiat bra¢ udziat

w rundzie dodatkowej.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, Rozporzadzenie zmieniajace
narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego okreslong w art. 2
Konstytucji RP. Zasadne jest ponowne wskazanie, iZ to na ustawodawcy

ciazy obowiazek tworzenia przepisOow prawa mozliwie najbardziej

48 Zob. S. Wronkowska, Zmiany w systemie prawnym, Panstwo i Prawo 1991, z. 8, s. 8-9).

49 W rozstrzygnieciu na tle kodeksu postepowania cywilnego i kodeksu cywilnego.; zob. Wyrok TK z dnia
9 czerwca 2003 r., sygn. akt. SK 5/03, OTK ZU 2003, seria A, nr 6, poz. 50; Wyrok TK z dnia 1 wrze$nia
2006 1., sygn. akt SK 14/05, OTK ZU 2006, seria A, nr 8, poz. 97
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okresSlonych w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci,
jak i formy przy zachowaniu zgodnosci z przepisami Konstytucji RP, ustaw
oraz wiazacego Rzeczpospolita Polske prawa miedzynarodowego.
Ten postulat w zakresie zmian wprowadzanych Rozporzadzeniem
zmieniajacym nie zostal spelniony. Przeprowadzona analiza wskazuje
na niezgodnos¢ z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji RP: zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada

sprawiedliwosci spoteczne;.

2. OCENA ZGODNOSCI ROZPORZADZENIA ZMIENIAJACEGO Z ART. 7 KONSTYTUCJI RP

Watpliwosci Opiniujacego budzi fakt, iZ w Rozporzadzeniu zmieniajacym
zostaly uregulowane Kkwestie zastrzezone dla Prezesa UKE. Wymaga
rowniez rozwazenia, pod katem zgodnosci z Konstytucja RP, czy materia
uregulowana w Rozporzadzeniu zmieniajagcym miesci sie w zakresie spraw
przekazanych do uregulowania na podstawie art. 120 Pt. W ocenie
Opiniujacego, istotne jest takze rozpatrzenie, w odniesieniu do zasad

konstytucyjnych, gldwnego celu Rozporzadzenia.

2.1. ZASADA LEGALIZMU

Podstawowym zaltozeniem demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
legalizmu, zgodnie z ktora na organy wtadzy publicznej zostat nalozony
obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zasade legalizmu nalezy

odczytywac tacznie z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 7 Konstytucji RP.

Zasade legalizmu wyrazona jest w art. 7 Konstytucji RP, ktdry stanowi, Ze organy
wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. W doktrynie
podkresla sie, iz legalizmem dziatania wtadzy publicznej mozna nazwac stan,
w ktorym po utworzeniu w drodze prawnej rozwijajg one aktywno$¢ na postawie
i w granicach prawa>?. Efektem postepowania organéw wtadzy publicznej jest
wydawanie rozstrzygnie¢ w przepisanej przez prawo formie, na nalezytej

podstawie prawnej i w zgodno$ci z wigzacymi dany organ przepisami

50 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 Konstytucji RP [w] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t.V,s.5
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materialnymi. Zasada legalizmu naktada na organy ustawodawcze obowigzek
formutowania przepiséw w stanowionych ustawach w zgodnos$ci z przepisami

Konstytucji®!

Zasada legalizmu nakazuje organom wtadzy publicznej dziatanie na podstawie
iw granicach prawa. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP kompetencji organéw
wtadzy publicznej nie wolno domniemywac ani tez dokonywac ich wyktadni
rozszerzajacej>? Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze w stosunku do organéw
wtadzy publicznej nie nalezy stosowac zasady, Ze co nie jest zakazane, jest im
dozwolone, lecz stosowanie zasady wrecz odwrotnej - co nie jest dozwolone, jest
zakazane®3 Kompetencja kazdego organu wiadzy publicznej nalezy opierac

na wyraznie sformutowanym przepisie prawnym.

Rozporzadzenie zmieniajgce zostato wydane na podstawie art. 120 Pt zgodnie
z ktérym Minister wtasciwy do spraw tgcznosci okresli, w drodze rozporzqdzenia,
tryb ogtaszania przetargu, aukcji oraz konkursu zapewniajqcy wtasciwe
poinformowanie  podmiotéw  zainteresowanych  uzyskaniem  rezerwacji
czestotliwosci, a takze 1) szczegétowe wymagania co do tresci ogtoszenia
i zawartosci dokumentacji, 2) warunki i tryb organizowania, przeprowadzania
i zakoriczenia przetargu, aukcji oraz konkursu (...)kierujgc sie potrzebq
zapewnienia obiektywnych, przejrzystych i niedyskryminujqcych Zadnego
uczestnika warunkéw przetargu, aukcji oraz konkursu, jak rowniez przejrzystych

warunkéw podejmowania rozstrzygniec.

W uzasadnieniu projektu Rozporzadzenia zmieniajgcego projektodawca czytamy,
ze w zwiqzku z faktem, iz czestotliwosci oraz zasoby orbitalne, jako dobro rzadkie
winny by¢ udostepniane przez panstwo w szybkich i efektywnych procedurach oraz
jednoczesnym brakiem w tym zakresie rozwiqzan prawnych, zaréwno na poziomie
ustawowym jak i przepisow wykonawczych, powstata koniecznoS¢ wypetnienia

istniejqcej luki prawnej w tym zakresie. Tak wiec, celem wprowadzenia

51 Zob. Wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., K4/06, OTK-A 2006, nr3, poz. 32

52 Zob. Wyroki TK z: dnia 19 czerwca 2002 r., sygn. akt. K 11/02 i z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt
14/02

53 Zob. Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K20/01, OTK ZU 2002, seria A, nr, poz. 34
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Rozporzadzenia zmieniajgcego jest uzupeinienie luki prawnej, ktéra istnieje

zar6wno w rozporzadzeniu jak i ustawie.

Trybunal Konstytucyjny, wielokrotnie podkreslat, ze rozporzadzenie ma
charakter aktu wykonawczego wydawanego na podstawie ustawy i w celu jej
wykonania. Oznacza to m.in., Ze: po pierwsze, rozporzqdzenie powinno by¢ wydane
na podstawie wyraZnego, tj. nie opartego na domniemaniu ani wyktadni
celowosciowej, szczegétowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym
w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy; po drugie, akt ten opricz
niesprzecznosci z aktem ustawodawczym, na podstawie ktérego zostat wydany,
nie moze tez by¢ sprzeczny z normami konstytucyjnymi, a takze z wszelkimi
obowiqzujqcymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposéb bezposredni lub posredni
regulujg materie bedqgce przedmiotem rozporzqdzenia; po trzecie, jeZeli
rozporzqdzenie ma okresli¢c tryb postepowania, to powinno to zrobi¢ tak,
aby zachowana byta spdjnos¢ z postanowieniami ustawy; po czwarte, brak
stanowiska ustawodawcy w danej sprawie musi by¢ interpretowany jako

nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej">*.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze nie mozna, zgodnie z przepisami Konstytucji RP,
wypetniac luki ustawowej rozporzadzeniem. W akcie podustawowym nie mozna
regulowa¢ sprawy nieobjetej treScig przepisow ustawy>s. Takie dziatanie
ustawodawcy nalezy traktowac jako naruszenie prawa proceduralnego w toku
procesu prawotworczego, ktdre prowadzi do naruszenia art. 2, 7 oraz 92 ust. 1

Konstytucji RP.

Artykut 92 ust. 1 Konstytucji RP okre§la wymagania, jakim winny odpowiada¢
rozporzadzenia. Przepis ten stanowi, ze rozporzadzenia mogg by¢ wydawane
tylko na podstawie szczeg6towego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu
jej wykonania. Upowaznienie ma charakter szczegélowy pod wzgledem
podmiotowym, przedmiotowym i treSciowym. W analizowanej regulacji
Rozporzadzenie zmieniajgce zostato wydane z przekroczeniem delegacji

ustawowej.

54 Zob. Wyrok z 29 czerwca 2004 r., sygn. akt U 1/03, OTK ZU 2004, seria A, poz. 60
55 Zob. Wyrok TK z dnia31 marca 2009 r., sygn. akt K 28/08, OTK-A 2009, nr 3, poz.28,

25



Artykut. 116 ust. 6 ustawy Prawo telekomunikacyjne stanowi, ze aukcje
przeprowadza Prezes UKE, za$ art. 118 ust. 4 ustawy - Prawo telekomunikacyjne
przyznaje Prezesowi UKE kompetencje do okreslenia w dokumentacji warunkéw
uczestnictwa w przetargu, aukcji albo konkursie oraz wymagan, jakim powinna
odpowiadac oferta, a takze kryteria oceny ofert. Kompetencje przyznane przez

ustawe sg wyrazne i jednoznaczne.

W przedmiotowej sprawie doszto do domniemania kompetencji Ministra
Administracji i Cyfryzacji, i w konsekwencji, do uregulowania materii dotyczacej
warunkow uczestnictwa w aukcji, ktéra winna by¢ uregulowana w ustawie.
Minister Administracji i Cyfryzacji podjat w istocie czynno$ci, ktére ustawa
zastrzega wylacznie dla Prezesa UKE. Rozporzadzenie zmieniajace ,wypetnito
luke prawng” i samodzielnie uregulowato materie ustawowa. Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie wskazywal, ze zakres regulowany aktem

wykonawczym nie moze wykracza¢ poza materie ustawowg>¢

Jednym z aspektow zasady legalizmu jest zakaz naruszen prawa proceduralnego
przez organ w toku procesu prawotwoérczegos’. Trybunal Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie zwracat jednak uwage, ze rozporzqdzenie swojq regulacjq
ma wykonywa¢ ustawe, a zatem konkretyzowa¢ jej przepisy, a nie uzupetniac¢ jq
w sposéb samoistny, regulujqc kwestie pominiete przez ustawodawce>8. Naruszenie
celu ustawy przez rozporzadzenie jest rownoznaczne z wykroczeniem poza
zakres delegacji ustawowej, poniewaz przepisy wykonawcze muszg pozostawac
w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan
ustawowych?. Rozporzadzenie zmieniajace w odniesieniu do trwajacej Aukcji
zostatlo wprowadzone z pominieciem celu oraz warunkéw okreslonych
w art. 120 Pt, ktore polegaja na zapewnieniu obiektywnych, przejrzystych
i niedyskryminujacych zadnego uczestnika warunkoéw przetargu, aukcji oraz

konkursu, jak rowniez przejrzystych warunkéw podejmowania rozstrzygniec.

56 Zob. wyrok z 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56

57 Zob. Wyroki TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt. K 20/01, oraz z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt. K
4/06

8 zob. wyrok z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82

59 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 92 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, t. I, s. 29-30 i wskazane tam orzecznictwo

26



Trzeba po raz kolejny podKkresli¢, ze przepisy podustawowe, wydane
Z upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania, maja stanowi¢ jedynie
dopelnienie tych podstaw, zawierajac szczeg6towe, niezasadnicze elementy
regulacji prawnej. Minister nie moze wiec w sposéb dowolny ksztaltowa¢
tresci obowigzujacych norm, poniewaz takie dzialanie nie jest dzialaniem
na podstawie i w granicach prawa. Rozporzadzenie zmieniajace poprzez
uregulowanie w sposob samoistny materii niewskazanej w delegacji

ustawowej narusza zasade legalizmu wynikajaca z art. 2 i 7 Konstytucji RP.

3. OCENA ZGODNOSCI ROZPORZADZENIA ZMIENIAJACEGO Z ART. 22 W ZW. Z ART. 20

KonsTtyTUC]JI RP

ZASADA WOLNOSCI DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

Problematyka wolno$ci dziatalnosci gospodarczej na gruncie obowigzujacej
Konstytucji RP uregulowana jest w art. 20 oraz w art. 22. Zasade te nalezy
odczytywac tacznie z obydwu artykutéw, bowiem dopiero tgcznie wyznaczaja
przedmiot i granice wolno$ci gospodarczej. Analiza orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, Ze wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej -
rekonstruowana tgcznie z art. 20 oraz 22 Konstytucji RP- stanowi nie tylko
norme prawa przedmiotowego i zasade ustroju gospodarczego. Jest ona réwniez
podstawa konstytucyjnego prawa podmiotowego do podjecia oraz wykonywania

dziatalno$ci gospodarcze;j®®.

Artykut 20 Konstytucji RP wskazuje, ze spoteczna gospodarka rynkowa
ma stanowi¢ podstawe porzadku prawnego. Natomiast tre$¢ art. 22 Konstytucji
RP reguluje dopuszczalno$¢ i przestanki ograniczen wolnosci dziatalnosci

gospodarczej. Jednym przepisem, w ktérym wyraZnie zagwarantowane jest

60 Wyrok TK z dnia 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08, OTK 2/1/A/2010, korzystajacy z tej wolnosci
podejmuje podstawowe decyzje w kilku kwestiach: podjeciu dziatalno$ci w okreslonej dziedzinie; o
sprecyzowaniu przedmiotu dziatalnosci; doborze i ksztaltowaniu formy prawno-organizacyjnej
dziatalnosci; sposobach i zakresie prowadzenia dziatalno$ci, w tym dziatalno$ci w sferach: kontraktowej,
konkurowania, koncentracji i inwestowania; ograniczeniu, zawieszeniu albo zaprzestaniu prowadzenia
dziatalnosci zob. Wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08, OTK-A 2010, Nr 1, poz. 2; zob. tez M.

Zdyb, Dziatalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Krakow 2002, s. 46 i n.
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istnienie tej wolnosci, jest wtasnie art. 20 Konstytucji RP¢1. Wolnos$¢ te nalezy
rozumie¢ jako jeden z filaré6w spotecznej gospodarki rynkowej stanowigcej
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Obejmuje ona
wolno$¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej oraz wolnos¢ wykonywania danej

dziatalno$ci gospodarczejé2.

Warto podkresli¢, Zze Trybunat Konstytucyjny wigze art. 22 Konstytucji RP
ze swoboda podejmowania i prowadzenia dziatalnosci, ktérej zasadniczym celem
jest osiggniecie zysku®3. Pojecie wolno$ci dziatalnoS$ci gospodarczej wigzane jest
ze sferg dziatalno$ci ekonomicznej cztowieka i oznacza wolno$¢ od nadmiernej
ingerencji wtadzy publicznej w te dzialalno$¢®4. W doktrynie przewaza poglad,
zgodnie z ktéorym ochrona wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej powigzana jest
z zakazem ich arbitralnej dyskryminacji®>. Niekiedy Trybunat wprost wskazuje,
ze elementem tak rozumianej wolnoSci dziatalnosci gospodarczej jest swoboda

kontraktowa®é.

Warte podkreslenia jest jednak to, iz natura wolnosci dziatalnosci gospodarczej
ma specyficzne cechy, ktore pozwalaja na poddawanie jej ograniczeniom.
Ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej moga przybierac rézne postaci.
W plaszczyZnie formalnej, artykut 22 wymaga, aby ograniczenia wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej byly ustanawiane tylko w drodze ustawy.
W ptaszczyznie materialnej, aby ustanawiane byty jedynie ze wzgledu na wazny

interes publiczny®’.

Wymoég zachowania formy ustawy pozwala na rozdzielenie normowanych

materii pomiedzy ustawy i akty wykonawcze. W orzecznictwie podkresla sie,

61 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 20, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.

Garlicki, Warszawa 2007,t.V, s. 8-9

62 A. Bla$ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2

kwietnia 1997 r., pod red. ]. Bocia, Wroctaw 1998, s. 58
63 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK21/03, OTK 2004, nr 6, poz. 56, LEX nr 119013

64 C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 215; zob. tez E.K. Czech, M.
Marcinkiewicz, Ograniczanie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej na obszarach Natura 2000, [w:]
Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce, red: A. KaZmierska-Patrzyczna, M.A. Krél, Szczecin-

t6dZz-Poznan 2013,s.497 i n.

65 ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009,
s. 268

66 Wyrok TK z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 26/09, OTK-A 201, nr 3, poz. 18, LEX nr 824078

67 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 22...,s. 10-12

28



ze w odniesieniu do wolnosci dziatalnosSci gospodarczej wydaje sie niewatpliwe,
iz ustawa moze zawiera¢ upowaznienia do regulacji w aktach wykonawczych®s.
Konieczne jest wtedy, aby ustawa zawierata wszystkie niezbedne elementy
ograniczenia danego prawa lub wolnosci, tak aby na podstawie przepisow

ustawy dato sie wyznaczy¢ kompletny zakres tego ograniczenia®®.

Mozliwo$¢ ograniczen wolno$ci gospodarczej uzasadnia wspomniany ,wazny
interes publiczny”70. Konstytucja nie definiuje tego pojecia. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie przyjmuje sie, ze pojecie to obejmuje
bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone $rodowiska, zdrowia
publicznego oraz  moralnosci  publicznej’l.  Zar6wno w  doktrynie,
jak i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przestanka "waznosci" interesu
publicznego utozsamiana jest z zasada proporcjonalnosci, co oznacza, Ze cel
regulacji ustawowej powinien znajdowac¢ uzasadnienie w konstytucyjnej
aksjologii, a S$rodki powinny pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji

do zamierzonego rezultatu’2.

Przyjmujac, Ze art. 22 wyraza konkretne prawo podmiotowe, ktére w zwigzku
zart. 20 zyskuje szczegdlng range, to watpliwa wydaje sie by¢ wyktadnia
Konstytucji RP pozwalajagca ustawodawcy zwyktemu swobode likwidowania
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej. Rozporzadzenie zmieniajace wprowadza
ograniczenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie tworzenia infrastruktury
telekomunikacyjnej oraz Swiadczenia ustug telekomunikacyjnych. Jak zostato
wskazane w niniejszej opinii, skutki prawne wprowadzanego Rozporzadzenia
zmieniajgcego odnosic sie bedg w szczegdlnosci do trwajacej juz od pazdziernika
2014 r. Aukcji na czestotliwosci 800 MHz i 2,6 GHz. Gospodarcza dziatalno$¢
telekomunikacyjna podmiotow biorgcych udzial w trwajgcej Aukcji zostanie
ograniczona poprzez skrdécenie czasu trwania aukcji i modyfikacje warunkow

dotyczacych jej zakonczenia.

68 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 22..., s. 13 i wskazane tam orzecznictwo

69 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 31 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, t. II1, s. 20-21 i wskazane tam orzecznictwo

70 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., Legalis

71 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Panistwo i Prawo 2001, z. 10,s.51in.

72 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 22..., s. 15; zob. tez Wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K. 33/98,
OTK ZU nr 4/1999, poz. 71
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W doktrynie podkres$la sie, Ze o znaczeniu prawnym poszczegdlnych przepiséw
konstytucyjnych decyduje ich tre$¢. Umiejscowienie redakcyjne nalezy traktowac
jako wskazowke pomocnicza. Umieszczenie art. 22 w Rozdziale I dotyczacym
zasad ustrojowych, podkre$la range wolnosSci gospodarczej jako kluczowego

elementu ustroju gospodarczego.

Niezgodne z art. 22 w zw. z art. 20 Konstytucji RP sg proponowane zmiany
w zakresie ograniczenia prowadzenia gospodarczej dziatalnoSci
telekomunikacyjnej poprzez istotna ingerencje polegajaca na

wprowadzeniu ograniczenia czasu trwania Aukcji.

Rozporzadzenie zmieniajace, zdaniem Opiniujacego, przekracza granice
upowaznienia zawartego w ustawie, poniewaz delegacja ustawowa
nie przewidywala wprowadzenia w drodze rozporzadzenia mechanizmu
ograniczania czasu trwania aukcji. W ten sposob, rozporzadzenie zyskato
autonomiczny charakter w stosunku do ustawy. Jednoczes$nie, na gruncie
Rozporzadzenia zmieniajagcego wprowadzone zostalo ograniczenie
wolnosci telekomunikacyjnej dziatalnosci gospodarczej. W analizowanej

sytuacji zachodzi niezgodnos¢ z art. 22 Konstytucji RP.

VI. KONKLUZJE

L. Rozporzadzenie z dnia 23 wrzesnia 2015 r. art. 2 Konstytucji RP
i wyinterpretowane z niego zasady: lex retro non agit oraz poprawnej
legislacji poprzez niezastosowanie odpowiedniej vacatio legis
w sytuacji.

II. Efekt w postaci zakonczenia Aukcji, jaki chce osiagna¢ Minister, nie
mozna uznac za proporcjonalny do ciezaréw zwigzanych z ingerencja
w uksztaltowana sytuacje prawng uczestnikoéw Aukcji. Ustanawianie
nieproporcjonalnych dla jego celow, ograniczen stanowi naruszenie
zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP.

III. Przeprowadzona analiza wskazuje na niezgodno$¢ z wynikajacymi

zart. 2 Konstytucji RP: zasada zaufania obywateli do panstwa
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IV.

i stanowionego przez nie prawa oraz zasada sprawiedliwos$ci
spoltecznej poprzez gruntowng zmiane zasad zakonczenia trwajacej
Aukcji, czego podmioty biorace udzial w Aukcji, w momencie
podejmowania decyzji o uczestnictwie, nie mogtly przewidzie¢
Rozporzadzenie przekracza granice upowaznienia zawartego
w ustawie poprzez uregulowanie w sposob samoistny materii
niewskazanej w delegacji ustawowej, przez co narusza zasade
legalizmu wynikajaca z art. 2 i 7 Konstytucji RP.

Niezgodne z art. 22 w zw. z art. 20 Konstytucji RP sa proponowane
zmiany w zakresie ograniczenia prowadzenia gospodarczej
dzialalnosci telekomunikacyjnej poprzez istotng ingerencje

polegajaca na wprowadzeniu ograniczenia czasu trwania Aukgcji.

Prof. dr hab. Marek Chmaj
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