dr hab. Ryszard Piotrowski 7 wrzesnia 2015 r.
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia o zgodnosci z Konstytucja RP projektu
rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie przetargu,
aukcji oraz konkursu na rezerwacje czestotliwosci lub
zasobow orbitalnych

Tezy opinii: 1. Par. 1 projektowanego rozporzadzenia jest niezgodny z
preambuta, art. 22 i 92 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 120 ustawy z
dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. z 2014 r.
poz. 243 ze zm.).

2. Par. 2 rozporzadzenia, o ktérym mowa w pkt 1 jest
niezgodny z wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji RP zasadami
przyzwoite] legislacji, a w szczegdlnosci z zasadg ochrony praw
nabytych i intereséw w toku, zasada niedziatania prawa wstecz oraz
zasadg proporcjonalnosci.

Uzasadnienie:

1. W mysl art. 120 ustawy Prawo telekomunikacyjne minister wiasciwy do
spraw tgcznosci okresli, w drodze rozporzadzenia, tryb oglaszania przetargu,
aukcji oraz konkursu zapewniajgcy wilasciwe poinformowanie podmiotdéw
zainteresowanych uzyskaniem rezerwacji czestotliwosci, a takze:
1) szczegotowe wymagania co do tresci ogloszenia i zawartosci
dokumentacji,
2) warunki i tryb organizowania, przeprowadzania i zakonczenia przetargu,

aukcji oraz konkursu, w tym:



a) powotywania i pracy komisji przetargowej, komisji aukcyjnej oraz
komisji konkursowe;j,

b) sposob wplaty i zwrotu wadium — w przypadku przetargu oraz
aukcji
- kierujgc sie potrzeba zapewnienia obiektywnych, przejrzystych i
niedyskryminujgcych Zadnego uczestnika warunkéw przetargu,
aukcji oraz konkursu, jak rowniez przejrzystych warunkow
podejmowania rozstrzygnie.

Na podstawie powotanego upowaznienia wydane zostato rozporzadzenie
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. w sprawie przetargu,
aukeji oraz konkursu na rezerwacje czestotliwosci lub zasobéw orbitalnych (Dz.
U.z 2015 r. poz. 917).

Opiniowany projekt w par. 1 zmienia par. 31 rozporzadzenia w ten
sposob, ze ust. 1 — wedlug ktorego 11 etap aukcji koniczy sic w momencie
wskazanym w dokumentacji aukcyjnej - zostanie uzupetniony o wskazanie, ze
w przypadku niezakonczenia II etapu aukcji w ciagu 115 dni aukeyjnych 11 etap
aukeji konczy si¢ w dniu aukcyjnym nastepujagcym po 115 dniu aukcyjnym II
etapu aukcji. Zgodnie z projektem w dniu aukcyjnym nastepujgcym po 115 dniu
aukcyjnym II etapu aukcji przeprowadza si¢ jedng runde, ktora konczy 11 etap
aukcji. Ponadto w projekcie zamieszczono szczegdtowe regulacje dotyczace
rundy konczacej 11 etap aukc;ji.

Opiniowany projekt w par. 2 stanowi, ze do aukcji rozpoczetych i
niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji stosuje si¢ nowe
przepisy, przy czym runde konczaca II etap aukcji przeprowadza sie nie
wezesniej niz po uplywie 5 dni roboczych od dnia wejscia w zycie nowelizacji,
a informacje o miejscu i terminie oraz sposobie sktadania ofert aukcyjnych
komisja przekazuje uczestnikom aukcji w dniu roboczym poprzedzajacym

dzien, w ktorym odbedzie si¢ runda konczaca 11 etap.



W art. art. 116, 116 a, 1181 118 a — e ustawy Prawo telekomunikacyjne
ustawodawca odréznia i reguluje trzy rodzaje postepowan selekcyjnych:
przetargi, aukcje i konkursy. Zgodnie z art. 116 ustawy Prawo
telekomunikacyjne konkurs stosuje si¢ do rezerwacji na cele cyfrowego
rozpowszechniania lub rozprowadzania programéw radiofonicznych lub
telewizyjnych, a przetarg lub aukcja maja zastosowanie w razie braku
dostatecznych zasobow czestotliwosdcei na cele inne niz rozpowszechnianie lub
rozprowadzanie programéw. Prezes UKE moze z wlasnej inicjatywy oglosié
przetarg, aukcje albo konkurs, moze tez dziataé na wniosek zainteresowanych
podmiotow. Kompetencja do przeprowadzania wszystkich postepowan
przystuguje Prezesowi UKE.

Stosownie do art. 118 ust. 4 Prezes UKE okresla w dokumentacji warunki
uczestnictwa w przetargu, aukcji albo konkursie oraz wymagania, jakim
powinna odpowiada¢ oferta, a takze kryteria oceny ofert. Jak wskazano w
doktrynie pewne kryteria oceny ofert dla tych postepowan selekcyjnych
pokrywajg sie, ,,a zarazem kazdy zestaw ma charakter szczegdlny”'. Stosownie
do art. 118 a ust. 1 i 2 ustawy Prawo telekomunikacyjne kryteriami oceny ofert
w  przetargu sa: zachowanie warunkow konkurencji, wysokosé kwoty
zadeklarowanej przez uczestnika przetargu oraz inne obiektywne kryteria, jezeli
zostaly zamieszczone w dokumentacji, przy czym wyboru najistotniejszego
kryterium oceny ofert w przetargu dokonuje Prezes UKE majac na uwadze cele
regulacyjne i stan konkurencji na rynku. Natomiast w odniesieniu do aukcji
kryterium oceny ofert wskazane przez ustawodawce stanowi wysoko$é kwoty
zadeklarowanej przez uczestnika aukcji. W przypadku aukcji sposob
zadeklarowania kwoty jest inny niz w przetargu ze wzgledu na odmienna
organizacj¢ aukcji. Ponadto w przypadku aukcji kryterium zachowania

konkurencji nie ma zastosowania, ale stosownie do art. 118 ust. 4a ustawy

' Tak S. Piatek: Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 735. Por. takze M. Rogalski, red.:
Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 699 i nast.



Prawo telekomunikacyjne Prezes UKE moze wykluczy¢ z aukcji przedsiebiorce
lub grupe kapitalowa, ktéra dysponuje odpowiednio duzym zasobem
czestotliwosci o wlasciwosciach odpowiadajgcych czestotliwosciom z zakresu,
ktorego dotyczy aukcja. Wykluczenie to powinno nastapi¢ w pierwszym etapie
aukcji, a wiec na etapie formalnej oceny zwigzanej z dopuszczeniem
uczestnikéw do udziatu w aukcji®. W przypadku aukeji nie jest wymagane
zasiggniecie opinii Prezesa UOKiK w sprawie zachowania warunkow
konkurencji. Stosownie do art. 118 a ust. 5 ustawy Prawo telekomunikacyjne
badanie ofert w przetargu, aukcji albo konkursie odbywa sie w dwéch etapach.
Aukcja w te] czesci, ktdra obejmuje kolejne rundy deklaracji w sprawie
wysokosci kwoty za udzielenie rezerwacji powinna by¢ traktowana jako jeden
etap3.

Ustawa Prawo telekomunikacyjne odréznia zatem przetarg od aukcji w
taki sposob, ze jedynym kryterium oceny ofert w aukcji jest cena, podczas gdy
W przetargu istotne pozostaje zachowanie warunkow konkurencji. Ustawa
Prawo telekomunikacyjne nie przewiduje jednak zadnego mechanizmu
efektywnosciowego w odniesieniu do aukcji, polegajacego na tym, ze po
uplywie okreslonego czasu trwania aukcji przeprowadza sie swego rodzaju
przetarg przewidziany w projektowanym rozporzadzeniu nowelizujgcym.
Polega on na tym, ze - w mysl projektu — w 115 dniu aukcyjnym II etapu aukcji
komisja informuje uczestnikow aukcji o miejscu i terminie oraz sposobie
sktadania ofert w zalakowanych kopertach, nie stosuje sie sposobu ustalania
kwoty postapienia, uczestnik aukcji moze ztozy¢ oferte aukcyjna nie nizsza niz
oferta aukcyjna stanowigca najwyzsza zadeklarowang kwote na dang rezerwacje
w ostatniej rundzie, ktéra odbylta si¢ w 115 dniu aukcyjnym II etapu aukcji.

Zgodnie z projektem do ustalenia kolejnosci ofert przyjmuje sie ocene

f Ibidem, s. 737. Por. takze M. Rogalski, red: Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011, s. 581.
* Por. S. Piatek: op. cit., s. 739.



punktowa, przy czym 1 zloty rowna si¢ 1 punktowi. Wyniki oglasza Prezes
UKE.

Projektowany mechanizm efektywnosciowy przewiduje, ze wprowadza
sie mozliwo$¢ zakonczenia II etapu aukcji. Zakonczenie to polega na
wykluczeniu mozliwosci sktadania kolejnych ofert, dopuszezeniu mozliwosci
zlozenia oferty nie nizszej niz oferta aukcyjna stanowigca najwyzszg
zadeklarowang kwote, a wiec wprowadzeniu rozwigzania w istocie tozsamego z
przetargiem, w ktérym jednak kryterium oceny ofert nie jest zachowanie
warunkoéw konkurencji.

Projektodawca wskazuje, ze chodzi o szybkg i efektywng procedure.
Jednakze preambuta Konstytucji wymaga, by dziataniu instytucji publicznych
zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawnosé, a nie tylko sprawnos$¢ za cene wprowadzania
w rozporzadzeniu rozwigzan, ktérych nie ma w ustawie. Trudno uznaé, ze
potrzeba przyspieszenia toczacych si¢ procedur uzasadnia zmiane regut
postepowania w trakcie postepowania, a tym samym usprawiedliwia naruszenie
pewnosci regut telekomunikacyjnej dziatalno$ci gospodarcze;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,,rzetelnos¢ i sprawno$¢ dziatania
instytucji publicznych w szczegolnosei za$ tych instytucji, ktore zostaly
stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje,
nalezy do wartosci majacych range konstytucyjng. Wynika to jasno z tekstu
wstepu do Konstytucji (tzw. preambuly), w ktérym jako dwa glowne cele
ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich
oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych™.
Trybunat Konstytucyjny moze ,,w ramach kompetencji opartej na art. 188 ust.
1 do 3 Konstytucji, oceniaé, czy przepisy normujgce dziatalnosé¢ tych instytucji
zostaly uksztaltowane w sposob umozliwiajacy ich rzetelne i sprawne dziatanie.
Przepisy, ktorych tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania

instytucji majacych shuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych stanowiag zarazem

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03,



naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z
Konstytucja™. Jednakze projektowane rozporzadzenie jest niezgodne z tak
rozumiang preambutg Konstytucji.

Rozwigzanie przewidziane w projektowanym rozporzgdzeniu wprowadza
nowos¢ normatywna na tyle istotna, ze powinna ona mie¢ umocowanie w
postanowieniach ustawy nie zas$ rozporzgdzenia. W uzasadnieniu projektu
stwierdzono: ,,wprowadzamy mechanizm ograniczajacy czas trwania procesu” i
wskazano, ze ,zaproponowany mechanizm zakonczenia II etapu aukcji
przyczyni si¢ do wypetnienia istniejacej luki prawnej w postaci wprowadzenia
ograniczenia czasowego trwania aukcji”. Jednakze — skoro projektodawca
stwierdza istnienie luki prawnej — to znaczy, Ze stwierdzenie to obejmuje
zar6wno obowigzujace rozporzadzenie, jak i ustawe. Luki prawnej w ustawie
nie mozna jednak - w zgodzie z Konstytucjg - wypetniaé rozporzadzeniem,
ktore przewiduje nieznany ustawie mechanizm zakonczenia aukcji przez

przeksztalcenie jej w przetarg bez zachowania warunkow konkurencii.

2. Nalezy podkresli¢, ze stosownie do par. 129 Zasad techniki
prawodawczej® rozporzadzenie mozna zmieniad rozporzadzeniem pdzniejszym,
wydanym na podstawie tego samego, nadal obowigzujacego przepisu
upowazniajgcego. Nie oznacza to jednak, ze nowelizacja moze wykraczaé¢ poza
upowaznienie ustawowe, wyrazone w przepisie upowazniajacym, badz dajace
si¢ uksztattowac na podstawie innych przepisow tej samej ustawy.

Jednakze w uzasadnieniu projektu stwierdzono, ze czestotliwosci oraz
zasoby orbitalne winny by¢ udostepniane ,w szybkich i efektywnych
procedurach”, ktére ma okresli¢ nowelizacja. Projektodawca trafnie wskazuje na
brak ,,w tym zakresie rozwigzan prawnych, zaréwno na poziomie ustawowym

jak 1 przepisow wykonawczych”. W takim razie — skoro brakuje odpowiednich

5 Ibidem.
%Dz. U. 722002 r. Nr 100, poz. 908.



rozwigzan ustawowych — wydanie rozporzgdzenia w celu , wypehienia
istniejgcej luki prawnej” nie jest mozliwe, poniewaz rozporzadzenie moze byé
wydane jedynie w celu wykonania ustawy, nie za$ w celu zastgpienia ustawy. Z
tego wzgledu projektowane rozporzadzenie jest niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP.

Wymagania, jakim muszg odpowiadaé rozporzgdzenia, formuluje art. 92
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na
podstawie ,szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania”. Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegotowy pod wzgledem: 1)
podmiotowym (musi okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia), 2)
przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania)
oraz 3) tresciowym (musi okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,,wykonawczy
charakter rozporzadzenia determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania.
Musi by¢ ono sformutowane w taki sposéb, aby odsytato do unormowania tylko
takich spraw, ktére sg przedmiotem ustawy i ktére stuzg realizacji tych samych
celow, jakie znajdujg wyraz w przepisach ustawy. Dlatego przepisy ustawy
upowazniajgcej, a w szczegdlnosci przepis upowazniajgcy, powinny wyznaczad
co najmniej w sposob ogodlny, lecz jednoczesnie dostatecznie wyrazny, kierunek
unormowan, ktére maja nastgpi¢ w drodze rozporzadzenia. Nie mozna bowiem
wykonywa¢ w drodze rozporzgdzenia tego, co nie zostalo uregulowane w

. 57
ustawie”

. A zatem, skoro projektodawca wskazuje, ze nie uregulowano w
ustawie zagadnienia szybkich 1 efektywnych procedur udostepniania
czestotliwosci oraz zasobow orbitalnych, to nie mozna czynié tego w
rozporzadzeniu wykonawczym.

W akcie podustawowym nie mozna uregulowac sprawy nieobjetej trescig

przepiséw ustawy®. W orzecznictwie konstytucyjnym ugruntowany jest poglad,

7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 28/08
% Ibidem.



ze ,,wzajemne relacje pomiedzy ustawa a rozporzadzeniem oparte sg zawsze na
zatozeniu, ze akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Akt wykonawczy
wydany moze by¢ tylko w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w jego
granicach i w celu wykonania ustawy w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a
takze z wszystkimi obowigzujagcymi ustawami. Z art. 92 Konstytucji wynika, ze
ustrojodawca miat wole petnego, podmiotowego i przedmiotowego okreslenia
zakresu prawodawstwa podustawowego i w tym celu nalozony zostal na
ustawodawce  zwyklego obowigzek  precyzyjnego i szczegOtowego
sformutowania zakresu delegacji, a przez to takze obowigzek organéw
upowaznionych do Scistego jej wykonania. Akt wykonawczy jest tym samym
SciSle zwigzany z wola ustawodawcy, wyrazona w ustawowej delegacji”.
Jednakze projektowane rozporzadzenie nie wykonuje woli ustawodawcy, ale —
jak wskazuje uzasadnienie projektu — wole te zastepuje.

Zdaniem  Trybunatu  Konstytucyjnego ,rozporzadzenie  spelnia
konstytucyjne wymogi, o ile zostalo wydane przez organ upowazniony, stuzy
realizacji ustawy i miesci sie w zakresie spraw przekazanych do uregulowania.
Tym samym regulacje zawarte w rozporzadzeniu muszg by¢ zdeterminowane co
do tresci i celu przez cel wykonywanej ustawy i nie moga byé sprzeczne z
unormowaniami ustawowymi”'’. Wykonawczy charakter rozporzadzenia polega
na tym, ze ,przepisy tego aktu normatywnego muszg pozostawa¢ w zwigzku
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merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi”'". W przypadku
projektowanego rozporzadzenia brak tego rodzaju zwigzku, a ponadto
projektowane rozporzadzenie tworzy rozwigzanie dysfunkcjonalne z punktu
widzenia procedur w ustawie odrebnie uregulowanych, a mianowicie przetargu
oraz aukcji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,,wydawanie rozporzadzenia w celu

wykonania ustawy 1 na podstawie udzielonego w ustawie szczegdtowego

° Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 5/08.
' Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 13/08.
"' Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 7/06.



upowaznienia oznacza, ze zadaniem rozporzadzenia jest konkretyzacja norm
ustawowych. Jezeli rozporzadzenie (...) samodzielnie reguluje materie
zastrzezong dla ustawy, nie ma ono cech aktu wykonawczego i co za tym idzie
samo staje sie niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji'>.  Projektowane
rozporzadzenie samodzielnie reguluje materie ustawowa — skoro ma zapetnic
luke w prawie — a zatem jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji i z tego
samego powodu z art. 120 ustawy Prawo telekomunikacyjne.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze ,,rozporzadzenie jest
aktem wykonawczym, wydawanym na podstawie ustawy i w celu jej
wykonania. To znaczy, ze: 1) rozporzadzenie powinno byé wydane na
podstawie wyraznego, szczegétowego 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 nie tylko z ustaws, na podstawie ktdérej zostal wydany, ale i z
normami konstytucyjnymi, a takze z wszelkimi obowigzujagcymi ustawami,
ktore w sposob bezposredni [ub posredni reguluja materie bedgce przedmiotem
rozporzadzenia; 3) jezeli rozporzadzenie ma okre$li¢ tryb postepowania, to
powinno to zrobié tak, aby zachowana byta spjnosé z przepisami”'”.

Jednakze opiniowane projektowane rozporzadzenie nowelizacyjne nie
bedzie wydane na podstawie wyraznego szczegdtowego upowaznienia ustawy,
skoro — jak wskazano w uzasadnieniu projektu — w prawie jest w tym zakresie
luka. Projekt implikuje zatem domniemanie kompetencji ministra wlasciwego
do spraw tgcznosci do wydania rozporzadzenia w przedmiocie zakonczenia
aukcji. Z tego wzgledu projektowane rozporzadzenie jest sprzeczne z art. 120
ustawy Prawo telekomunikacyjne zawierajacym upowaznienie do wydania aktu
wykonawczego, a takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Ponadto opiniowany projekt

okresla tryb postgpowania w sprawie zakonczenia aukcji w sposob pozbawiony

> Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 5/08.
¥ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 28/08.



spojnosci z przepisami ustawy Prawo telekomunikacyjne, poniewaz przeksztatca
aukcje w swego rodzaju przetarg.

W s$wietle orzecznictwa konstytucyjnego ,,upowaznienie powinno by¢
konkretne, co wyklucza samodzielne regulowanie rozporzadzeniem catego
kompleksu zagadnien, do ktérych w teksécie ustawy nie ma zadnych
bezposrednich wytycznych. Ponadto upowaznienie do wydania rozporzadzenia
podlega zawsze Scistej wyktadni. Brak stanowiska ustawodawcy w danej materii
nalezy zawsze rozumieé jako nieudzielenie upowaznienia”'’. Tymczasem
projektowane rozporzadzenie samodzielnie reguluje — skoro ,,wypetnia luke” —
kompleks  zagadnien  zwigzanych z  wprowadzeniem  mechanizmu
efektywnosciowego w projekcie przewidzianym. Ustawodawca nie =zajal
stanowiska w sprawie tego mechanizmu, a to oznacza nieudzielenie
upowaznienia do wydania rozporzadzenia, a wigc przesadza o
niekonstytucyjnosci projektu z powodu braku stosownego upowaznienia,
niezaleznie od oceny dotyczacej zasadnosci wprowadzenia tego rodzaju

mechanizmu.

3. Projektowane rozporzadzenie wprowadza ograniczenia gospodarczej
dziatalnosci telekomunikacyjnej'’ przez ustanowienie mechanizmu majacego —
wedlug uzasadnienia — stuzy¢ ograniczeniu czasu trwania aukcji i zwiekszeniu
efektywnosci tego procesu. Jednakze w mysl art. 22 Konstytucji RP tego
rodzaju ograniczenia sa dopuszczalne tylko w drodze ustawy.

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, jak podkresla sie konsekwentnie w
dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie,
»,stanowi nie tylko norme prawa przedmiotowego 1 zasade ustroju

gospodarczego panstwa, ale takze podstawe konstytucyjnego prawa jednostki do

" Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 3/97.
" Por. A. Powalowski, red.: Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2015,, s. 87.
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podjecia i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”'®, jest prawem podmiotowym
,»0 randze konstytucyjnej, a nie tylko i wylacznie normg prawa o znaczeniu

1 Zdaniem Trybunatu

przedmiotowym i zasadg ustroju panstwa
Konstytucyjnego art. 22 Konstytucji ,wyznacza ramy dopuszczalnych
ograniczenn wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Bezwzglednym wymogiem
formalnym ograniczenia wolnosci gospodarczej jest forma ustawy. Nakaz
wytacznosci ustawy, jako warunek ograniczenia dziatalnosci gospodarczej, (...)
jest jednym ze sktadnikéw zasady demokratycznego pafistwa prawnego i
obejmuje takze nakaz odpowiedniej szczegdtowosci 1 kompletnosci
unormowania ustawowego, bez uregulowan blankietowych, delegujacych
ostateczng regulacje ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej do
organdw  wladzy  wykonawczej”'®. W  przypadku projektowanego
rozporzagdzenia mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej ostateczna regulacja
wolnosci dziatalnosci gospodarczej zwigzana z wprowadzeniem mechanizmu
obligatoryjnego zakonczenia aukcji ma miejsce wlasnie w akcie organu wiadzy
wykonawczej, dzialajacego na podstawie pozaustawowej kompetencji.

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego wymoég zachowania formy ustawy
jest w przypadku art. 22 zblizony do sformutowania art. 31 ust. 3 Konstytucji
ustanawiajgcego ogoélne przestanki ograniczania praw i wolnosci (,,moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie”), a catkowicie identyczny z formuta uzytg w art.
64 ust. 3, co pozwala przyjac, ze znaczenie prawne i skutki tych unormowan w
znacznej mierze mogg si¢ pokrywaé'”. Nie zachodzi jednak petna identycznosc.
Sformutowanie ,,w drodze ustawy” wskazuje, ze do ograniczenia wolnosci doj$é
moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy, bez ktdrej konstruowanie
ograniczenia w ogole nie moze mie¢ miejsca, ale ktéra moze jedynie

legitymowa¢ ograniczenie dokonane — na podstawie ustawy — w rozporzadzeniu.

% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 17/00.
7 Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.
¥ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 25/05.

" Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 7/00.
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Stformutowanie ,,tylko w ustawie” wskazuje na wole ustrojodawcy zasadniczego
wykluczenia mozliwosci, ktérg otwiera formula ,w drodze ustawy”. W
doktrynie wskazano, ze w odniesieniu do wolnosci dziatalnoéci gospodarczej
»Wydaje si¢ niewatpliwe, ze ustawa moze zawiera¢ upowaznienia do regulacji w
aktach wykonawczych”?.

Tego rodzaju stanowisko koresponduje =z pogladem Trybunatu
Konstytucyjnego, zdaniem ktérego ,.dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej
charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek zaréwno z interesami innych osob, jak i
interesem publicznym moze podlegac r6znego rodzaju ograniczeniom w stopniu
wiekszym niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym badZ politycznym.
Istnieje w szczegdlnosci legitymowany interes pafistwa w stworzeniu takich ram
prawnych obrotu gospodarczego, ktére pozwolg zminimalizowaé niekorzystne
skutki mechanizméw wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniaja sie w sferze,
ktéora nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone
powszechnie uznawanych wartogci” 2'.

A zatem, w mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,w odniesieniu
do sfery dziatalnosci gospodarczej, ze wzgledu na specyfike tej dziatalnosci,
nalezaloby przyja¢ wymog zamieszczenia w ustawie ograniczajacej wolnosé
dziatalno$ci gospodarczej podstawowych elementéw tego ograniczenia”?.
Ustalajac, czy w odniesieniu do ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej
trzeba kierowac¢ si¢ zasada sformutowang w odniesieniu do interpretacji art. 31
ust. 3 Konstytucji — a wigc zasada zgodnie z ktérg ustawa musi okreslaé
wszystkie podstawowe elementy ,,ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby
juz na podstawie lektury przepisow ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny

zakres (kontur) tego ograniczenia”” — Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w

odniesieniu  do ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej wymog

® Por. L. Garlicki: uwagi do art. 22, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2005, t. IV,
s.18.

! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 10/97.

zf Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 24/05.

** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 11/98.
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zamieszczenia catosci regulacii ,,tylko w ustawie”, bez mozliwosci zamieszczenia
w ustawie upowaznien do wydania aktéw wykonawczych, ,,bylby nadmierny”?".
Skoro wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze] moze — w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — podlega¢ wiekszym ograniczeniom
niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym, przemawia to
rowniez za ,dopuszczeniem regulacji granic wolnosci gospodarczej w
rozporzadzeniach wydanych na podstawie upowaznienia ustawowego”.

W zakresie regulowania wolnosci dziatalnosci gospodarczej Konstytucja
nie nakazuje kompletnosci regulacji ustawowej. W tej wlasnie sferze
dopuszczalne jest ,,odsytanie pewnych unormowan do rozporzadzenia, byle nie
dotyczylo to elementdw o «zasadniczym» («podstawowymy) charakterze. Zbyt
wezesnie jednak na formutowanie bardziej zdecydowanego stanowiska”?®’.

Jednakze — wedlug Trybunatu Konstytucyjnego - przy regulowaniu
wolnosci dziatalnosci gospodarczej ,,zakres materii pozostawionych do
unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ wezszy niz zakres ogoélnie dozwolony
na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji”’, a unormowanie ustawowe powinno
odpowiadaé zasadzie okreslonosci®.

Skoro jednak projektowane rozporzadzenie przekracza granice
upowaznienia zawartego w ustawie, ktora nie przewiduje zawartego w projekcie
mechanizmu ograniczenia czasu trwania aukcji, to nalezy stwierdzié
autonomiczny w stosunku do ustawy charakter projektu. Tym samym
projektowane rozporzadzenie nie moze ogranicza¢ wolnosci telekomunikacyjnej

dziatalnos$ci gospodarczej, a zatem jest niezgodne z art. 22 Konstytucji.

4. W mysl par. 2 opiniowanego projektu do aukcji rozpoczetych i
niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji stosuje sie nowe

przepisy, przy czym runde konczgcg Il etap aukcji przeprowadza sie nie

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 24/05,
* Ibidem.
*® Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 7/00,
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wczesniej niz po uptywie 5 dni roboczych od dnia wejscia w zycie nowelizacji,
a informacje o miejscu i terminie oraz sposobie sktadania ofert aukcyjnych
komisja przekazuje uczestnikom aukcji w dniu roboczym poprzedzajacym
dzien, w ktérym odbedzie sie runda konczaca I etap.

Rozwigzanie to oznacza ingerencje w drodze rozporzgdzenia w toczaca
si¢ na mocy ustawy i obowigzujacego rozporzagdzenia procedure aukcyjng, a tym
samym ingerencje w prawa nabyte uczestnikow aukcji do jej prowadzenia i
zakonczenia stosownie do regut obowigzujgcych w momencie rozpoczecia
aukcji. Projektowane rozporzadzenie narusza zasady przyzwoitej legislacji,
dekodowane z art. 2 Konstytucji, w mysl ktdrego Rzeczpospolita jest
demokratycznym  panstwem = prawnym  urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spoleczne;.

Projekt narusza zasade ochrony praw nabytych i intereséw w toku.

W Swietle utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
zasada ochrony praw nabytych®’:

1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przyshugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujagcym w
obrocie prawnym,;

2) dotyczy przystugujacych juz okreslonym osobom praw podmiotowych,
przy czym bez znaczenia jest, czy prawa te zostaly nabyte na podstawie
indywidualnego aktu organu wiladzy, czy wprost na podstawie ustawy (z chwilg
spetnienia okreslonych w niej przestanek);

3) nie jest rownoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce
przepisoOw okreslajgcych sytuacje prawng osoby w zakresie, w jakim sytuacja
nie wyraza si¢ w przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek
w pewnych przypadkach ochrong wynikajacg z omawianej zasady objete sg

rowniez tzw. prawa tymczasowe (ekspektatywy);

*7 Zwlaszcza uzasadnienia wyrok6w w sprawach o sygn. K 4/99, K 5/99, SK 30/04.
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4) nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia regulacji,
ktore znosza lub ograniczajg prawa podmiotowe, jednak prawodawca cofajgc
lub ograniczajac prawa nabyte musi spelni¢ szereg warunkdw, ktorych
dopuszczalno$é¢ badana z punktu widzenia tego: a) czy wprowadzone
ograniczenia znajdujg podstawe w wartosciach konstytucyjnych, b) czy nie
istnieje mozliwos¢ realizacji danej wartosci konstytucyjnej bez naruszenia praw
nabytych, c¢) czy wartosciom Kkonstytucyjnym, dla realizacji ktérych
prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji
przyznac pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi sie u podstaw zasady
ochrony praw nabytych, a takze d) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania
majace na celu zapewnienie jednostce warunkéw do przystosowania sie do
nowe] regulacji;

5) chroni wylacznie “oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, nie
obejmuje za$ takich dziedzin Zzycia i sytuacji, w ktérych jednostka musi liczy¢
si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymagac
zmian regulacji prawnych, w tym rowniez zmian, ktére znoszg lub ograniczaja
dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe;

6) poza gwarancjami nienaruszalnosci pozostawia prawa nabyte
niestusznie lub niegodziwie, a takze prawa niemajgce oparcia w zatozeniach
obowigzujacego w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego.

Odniesienie powyzszych regul do konsekwencji, jakie spowoduje
projektowane rozporzadzenie, pozwala stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z
projektem ingerencji w sfere praw nabytych. Wbrew zasadom wynikajgcym z
art. 2 Konstytucji projekt stanowi podstawe do zakonczenia trwajgcej aukcji,
dotyczy przystugujacych uczestnikom aukcji okreslonych w ustawie praw do
udzialu w niej, a tym samym wprowadzane ograniczenie nie znajduje
uzasadnienia w wartosciach konstytucyjnych.

Oczekiwania uczestnikdéw aukcji, Ze jej okreslone ustawowo reguly nie

beda zmienione nalezy uznaé za usprawiedliwione i racjonalne, a wynikajace z
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tych regut prawa za nabyte stusznie i godziwie, a wiec podlegajace ochronie.
Reguty te maja oparcie w w zalozeniach obowigzujgcego porzadku
konstytucyjnego, a prawa do udziatu w aukcji nabyte na ich podstawie sg
przejawem konstytucyjnie chronionej wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;j.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ochrona praw nabytych ma
charakter zasady przedmiotowej, wyznaczajacej ,granice ingerencji wiladzy
publicznej w sfere praw podmiotowych”®. Naruszenie tej zasady ,,moze
uzasadnia¢ zarzut niedopuszczalnego wkroczenia przez te wiladze w sfere
konstytucyjnie chronionych praw lub wolnosci jednostki, co w konsekwencji
prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem konstytucyjnym naruszenia
tych praw lub wolnosci”?.

Istotne ograniczenia ustawodawstwa wynikaja z zasady ochrony
interesow w toku, ktéra - w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego -
jest elementem zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa.
Ochrona interesow w toku wymaga poszanowania przez ustawodawce
przedsiewzie¢ gospodarczych 1 finansowych, rozpoczetych na gruncie
dotychczasowych przepisow. Ustawodawca, dokonujgc kolejnych modyfikacji
stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia intereséw, ktore uksztalttowaty
siec przed dokonaniem zmiany stanu prawnego’’. Jednak wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego, aczkolwiek nakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego, to
»,powolana zasada ma jednak bardziej kategoryczny charakter, jezeli spelnione
zostaty trzy warunki:

1) ustawodawca wyznaczyt pewne ramy czasowe, w ktérych jednostka
moze realizowac okreslone przedsiewzigcie wedlug z gory ustalonych regut, w
zaufaniu, ze ustalone reguly nie zostang zmienione,

2) dane przedsigwzigcie ma charakter roztozony w czasie, a jednoczesnie

*® Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie SK 21/99.
* Ibidem.
** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 26/97.
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3)jednostka faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsiewziecia™'.

W przypadku opiniowanego projektu rozporzadzenia mamy do czynienia z
sytuacja, w ktdrej zainteresowani rozpoczeli realizowanie przedsiewziecia
wedtug ustalonych regut, w zaufaniu, ze nie zostang zmienione, przedsiewziecie
jest roztozone w czasie i zostatlo rozpoczete. Mamy zatem do czynienia z
naruszeniem przez par. 2 projektu zasady ochrony intereséw w toku.

W mys$l linii orzecznicze] Trybunatu Konstytucyjnego zasada ochrony
interesOw w toku, tak jak i zasada ochrony praw nabytych, nie ma charakteru
bezwzglednego. Trybunal wielokrotnie zaznaczal, iz dopuszczalna jest
modyfikacja uprawnien takze na niekorzy$¢ podmiotow, ktérym stuzyty;
zakazane jest natomiast ich arbitralne znoszenie lub ograniczanie®.
Bezwzgledna ochrona praw nabytych ,,prowadzitaby bowiem do petryfikacji
systemu prawnego, uniemozliwiajgc wprowadzenie niezbednych zmian w
obowigzujacych regulacjach prawnych. Konstytucja dopuszcza ustanawianie
regulacji, ktore ograniczajg lub znoszg prawa nabyte, jezeli jest to uzasadnione
celem legitymowanym konstytucyjnie. Ingerujgc w prawa nabyte, prawodawca
powinien jednak wprowadzi¢ rozwigzania prawne, ktore zawezaja do
niezbednego minimum negatywne skutki dla zainteresowanych i umozliwiajg im
dostosowanie si¢ do nowej sytuacji; w szczegdlnosci przez wprowadzenie
odpowiedniej vacatio legis lub ustanowienie przepisow przejSciowych
ulatwiajagcych adresatom norm prawnych dostosowanie sie do nowych
regulacjii”®. W przypadku projektowanego rozporzadzenia prawodawca
przewiduje wejscie w zycie nowelizacji z dniem 1 pazdziernika 2015 r. i zaktada
jej retroaktywnos¢. Ingerencja w prawa nabyte w tym przypadku nie

minimalizuje negatywnych skutkéw dla zainteresowanych.

3! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/00.
*2 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 16/05.

* Ibidem. Por. takze uzasadnienie wyroku w sprawie o sygn. K 32/00 oraz SK 20/01.
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Nalezy zauwazy¢, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,jezeli nabycie
prawa nastepuje etapami, a jeden z elementow stanu faktycznego prowadzacych
do jego nabycia juz sie urzeczywistnit, nie oznacza to jeszcze, ze w kazdej takiej
sytuacji istnieje ekspektatywa w prawnym znaczeniu tego stowa. (...) niezbedne
jest odréznienie ekspektatywy prawnej od czysto faktycznej nadziei czy tez
szansy, perspektywy nabycia (powstania) prawa podmiotowego™*. Trybunal
podzielit wyrazony w doktrynie poglad, w mys$l ktérego o oczekiwaniu
(ekspektatywie) w znaczeniu prawnym mozna mowié, ,.gdy ze zrealizowanymi
juz sktadnikami zlozonego stanu faktycznego, prowadzgcego do powstania
(nabycia) prawa podmiotowego, porzadek prawny tgczy nie jakiekolwiek skutki
prawne, lecz takie, ktérych catoksztatt stwarza oczekujgcemu — po pierwsze —
silne stanowisko prawne, stuzace okre§lonemu celowi praktycznemu; silne, bo
do pewnego stopnia zabezpieczone (aczkolwiek nie zawsze w sposdb
stanowczy) 1 — po drugie — takie stanowisko, ktére spelnia prawnie uznane
samodzielne funkcje, a wiec funkcje niezalezne od prawa podmiotowego,

»3 W przypadku regulowanym w projektowanym

ktorego nabycie poprzedza
rozporzadzeniu mamy do czynienia ze zrealizowanymi prawnie uznanymi
samodzielnymi funkcjami zwigzanymi z udzialem w aukcji poprzedzajacym
wynikajace niej prawa. Ochrona praw nabytych dotyczy nie tylko praw, ktdre
zostaly juz ostatecznie nabyte, ale tez ekspektatyw nabycia, to znaczy sytuacji,
gdy obowigzujacy porzadek prawny stanowi gwarancje tego, ze po spetnieniu
okreslonych warunkow dojdzie do nabycia danego prawa’®, a wiec speliono juz
»,wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadem danej

9937

ustawy””". Uczestnicy aukcji podlegajacej zakonczeniu w trybie projektowanego

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 25/02.
** Ibidem.
* Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 64,

7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 3/99.
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rozporzadzenia takie przestanki spetniajg i z tego wzgledu korzystajg z tak

rozumianej ochrony praw nabytych.

S. W mysl par. 2 opiniowanego projektu rozporzgdzenia do aukcji
rozpoczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji
stosuje si¢ nowe przepisy. W ten sposob projektodawca uniewaznia rezultaty
dotychczasowych postepowan nakazujac stosowanie nowych regut do wczesniej
juz dokonanych czynnosci ze skutkiem przekreslajgcym efekty tych czynnosci,
co narusza zasade niedzialania prawa wstecz.

Ksztalt regut prawa miedzyczasowego zalezy — w $wietle stanowiska
doktryny — od ustawodawcy®®. Nie sformulowano ogolnych zasad dotyczacych
rozstrzygnie¢ intertemporalnych w prawie procesowym, jednakze w
przewazajacej liczbie przypadkoéw ustawodawca polski nakazuje stosowaé do
czynnosci procesowych, od chwili wejScia w zycie, bezposrednio ,,prawo
nowe”, z pozostawieniem w mocy czynnosci dokonanych przed jego wejsciem
w zycie zgodnie z ,,prawem starym”. Ustawodawca niejednokrotnie nakazuje
stosowac ,,prawo stare” do postepowan bedacych w toku, az do zakonczenia
okreslonego stadium procesowego. W razie watpliwosci przyjmuje sie, ze
nalezy stosowac ,,prawo nowe”.

Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionowal w dotychczasowym
orzecznictwie zasady przewidujgcej stosowanie ,,dawnego prawa” z uwagi na
ksztalt prawa miedzyczasowego wskazujac, ze  ,zgodnie z regulacja
intertemporalng (...) przepis moze by¢ nadal stosowany do stanow faktycznych
zrealizowanych w okresie jego obowiazywania (...)”*.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze

przy ,ustalaniu nastgpstw prawnych zdarzen, ktdre miaty miejsce pod rzgdami

dawnych norm, ale wystepuja w okresie, gdy nowa norma weszlta w zycie,

fx Por. zwlaszcza J. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycnzoprawne, Poznan 2000, s. 102.
* Ibidem.
** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 27/02.
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nalezy — zgodnie z zasada lex retro non agit — nastepstwa te okresla¢ na
podstawie dawnych norm, ale jedynie do czasu wejscia w zycie norm nowych”,
a ponadto ,,w razie watpliwosci co do czasu obowigzywania ustawy nalezy
przyjaé, ze kazdy przepis normuje przysztosé, nie zas przesztosé”*'.

Jednak dopuszczalno$é stosowania przepisu ,,dawnego prawa” jako
konsekwencja regut intertemporalnych nie zostala przez Trybunal
zakwestionowana.  Zdaniem  Trybunalu  Konstytucyjnego  wylaczenie
przewidzianej przez reguty intertemporalne mozliwosci stosowania ,,dawnego
prawa” nastepuje wowczas, gdy stwierdza sie jego niekonstytucyjnosé*.

Projektowane rozporzadzenie wyraza zasade, w mysl ktérej do spraw
wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie danych przepisow
stosuje si¢ te przepisy. W odréznieniu od zasady dalszego obowigzywania
dawnego prawa oraz zasady wyboru prawa, zasada bezposredniego dziatania
nowego prawa, polega na tym, ze nowe przepisy od momentu wejscia w zycie
regulujg wszystkie zdarzenia — zarowno przyszie, jak i przeszte, w tym nawet
takie, ktére w catosci zostaly zakonczone przed wejsciem w zycie tego prawa".
Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,zaleta bezposredniego obowigzywania
nowego prawa jest to, ze nie réznicuje ono sytuacji podmiotow ocenianych w
tym samym czasie i lepie] niz dotychczasowe prawo odzwierciedla aktualne
stosunki prawne i wole prawodawcy. Wsrod wad tego rozwigzania mozna
wskaza¢ grozbe naruszenia waznych zasad konstytucyjnych: zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa, zasady ochrony praw nabytych oraz (...)— zasady

. . . 44
niedziatania prawa wstecz”

— co jest szczegolnie istotne w niniejszej sprawie.
W przypadku opiniowanego rozporzadzenia mamy bowiem do czynienia
z sytuacjg, w ktérej przekreslenie mozliwosci stosowania regul

dotychczasowych powoduje retroaktywnos¢ projektowanej regulacji w sposob,

' Tak w uzasadnieniu orzeczenia w sprawie o sygn. U. 1/86.

*> Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 60/03.

3 por. S. Wronkowska, M. Zielinski: Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 81.
™ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 66/07.
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ktéry pogarsza sytuacje adresatéw stwarzajac zagrozenie dla ich bezpieczenstwa
prawnego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,zasada bezpieczenstwa
prawnego (...) stanowi istotny element panstwa prawnego. Przewidywalnosé¢
rozwigzan legislacyjnych, poszanowanie (...) istniejacych (...)  stosunkow
prawnych, ich stabilno$é, to podstawowe cechy bezpieczenstwa prawnego”*.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny zwracat
uwage, ze normodawca ,ma duzg swobode wyboru sposobu rozwigzania
kwestil intertemporalnych, jednak przy zachowaniu regul, wynikajgcych z
zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, czy — ogodlniej

7% Dlatego na bezposrednie dziatanie

rzecz biorgc — zasady panstwa prawnego
nowej ustawy mozna zdecydowac sie tylko w sytuacji, gdy za dzialaniem
nowego prawa przemawia wazny interes publiczny, ktérego nie mozna
wywazyé z interesami jednostki®’.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,istote zasady niedziatania prawa
wstecz mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze prawo powinno co do zasady
dziata¢ ,,na przysztos$¢”, wobec tego nie nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktore
mialyby by¢ stosowane do zdarzen zasztych i zakonczonych przed ich wejsciem
w zycie. Innymi stowy, nastepstwa prawne zdarzen, majacych miejsce pod
rzadami dawnych norm, nalezy ocenia¢ wedlug tych norm, nawet jezeli w
chwili dokonywania tej oceny obowiazuja juz nowe przepisy". Retroaktywnosé
nalezy odrézni¢ od retrospektywnosci, polegajgcej na nakazie zastosowania
nowego prawa do stosunkow prawnych (stosunkéw procesowych), ktére
wprawdzie zostaly nawigzane pod rzadami dawnych przepiséw, ale wdowczas

nie zostaly jeszcze zrealizowane wszystkie istotne elementy tych stosunkow™.

W wypadku retrospektywnosci nowo ustanowione normy nie sa bowiem

** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/98.

“ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 12/03.

7 Por. P. Tuleja: Konstytucyjne podstawy prawa intertemporalnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” nr 1/1997, s. 149 i nast.

*® Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 43/07.

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/04.,
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stosowane do zdarzen zaistniatych przed ich wejsciem w zycie, a tylko — w
sposob prospektywny — modyfikuja sytuacje podmiotdéw, wprowadzajgc zmiane
na przysztosé™ .

W s$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
,przepisy dziatajace wstecz mozna wyjatkowo uznaé za zgodne z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, jezeli:

— nie sg to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajace
podporzadkowanie jednostki panstwu (np. prawo daniowe);

—majg one range ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) dla realizacji lub ochrony
innych, wazniejszych i konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

— spelniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne
przemawiajace za retroaktywnoscig rownowaza jej negatywne skutki;

— nie powoduja one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan
adresatow norm prawnych, a przeciwnie — poprawiaja sytuacje prawng
niektorych adresatow danej normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych
adresatow tej normy);

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany (...) wczesniej i
nie mégt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepiséw dziatajacych
wstecz”'.

Odnoszgc ustalenia Trybunalu do sprawy regulowanej w opiniowanym
rozporzadzeniu nalezy stwierdzié, ze za dopuszczeniem retroaktywnosci
projektowanych przepisow przemawia jedynie to, ze nie sa one przepisami
prawa karnego. Jednakze w przypadku projektowanego rozporzgdzenia racje
konstytucyjne na rzecz retroaktywnosci (przyspieszenie aukcji) nie rownowaza
negatywnych skutkéw (naruszenie zasady bezpieczenstwa prawnego).

Wprowadzenie projektowanych rozwigzan zaktadajacych retroaktywnos¢ nie

** Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 40/07.

*! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 2/08.
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jest niezbedne dla przyspieszenia postepowan w przewidziany w rozporzadzeniu
sposob, ktéry charakteryzuje sie przekroczeniem granic upowaznienia do
wydania rozporzadzenia wobec zaniechania wprowadzenia stosownej zmiany w
ustawie Prawo telekomunikacyjne. Projektowane przepisy pogarszajg sytuacje
ich adresatow. Regulowany problem byt znany wczesniej i mogt byé
rozwigzany — w drodze zmiany ustawowej — z wyprzedzeniem.

Nie ma zatem mozliwosci, aby retroaktywno$é projektowanej regulacji

uzna¢ za uzasadniong w $wietle art. 2 Konstytucji.

6. Projektowane rozporzadzenie jest niezgodne z zasada proporcjonalnosci,
wedtug ktdrej Srodki zastosowane przez prawodawce do osiggniecia zatozonego
celu powinny byé do tego celu proporcjonalne®. Zgodnie z ustalona linig
orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego ,,przy rozpatrywaniu zgodnosci
zakwestionowanych przepisow z zasadg proporcjonalnosci nalezy zbadaé trzy
istotne zagadnienia: po pierwsze, czy oceniana regulacja prawna jest wlasciwa
dla osiggnigcia zamierzonych celéw, po drugie, czy jest ona niezbedna dla
ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, i po trzecie,
czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu ciezaréw
nakladanych na obywatela lub inny podmiot prawny””.

W przypadku projektowanego rozporzadzenia stworzenie mechanizmu
efektywnosciowego powiagzano z zakonczeniem trwajagcych juz postepowan
wedlug modelu, ktéry ma znajdowaé zastosowanie do postepowan tego rodzaju
takze w przyszlosci. Wybdr nowelizacji rozporzadzenia wykonawczego dla
wprowadzanych zmian powoduje nieadekwatnos¢ zastosowanej formy prawnej,
co moze spowodowaé zasadnicza nieskutecznos¢ zamierzenia, poniewaz
zamiast zwigkszenia sprawnosci przydzialu czestotliwosci zostanie osiagniety

efekt w postaci dtugotrwatych sporéow prawnych dotyczgcych tego przydziatu.

*2 Tal L. Garlicki: op. cit. , s. 64.

> Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 25/06.
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Projektowana regulacja sprowadza zatem immanentne zagrozenie realizacji
interesu publicznego, ktéremu ma stuzyé. Efekty w postaci zakonczenia aukcji
nie sg proporcjonalne do wad prawnych projektowanego rozwigzania, ciezaréw
zwiazanych z ingerencjg w prawa uczestnikow aukcji i niepewnosci rezultatu
zwigzanej z perspektywa ewentualnych sporow prawnych dotyczgcych
konsekwencji wadliwej metody przydziatu czestotliwosci.

Projektowane rozporzadzenie narusza zatem zasade proporcjonalnosci,
ktora musi by¢ przestrzegana w demokratycznym panstwie prawnym jako jedna

z zasad przyzwoitej legislacji®.

7. Z powyzszych wzgleddw nalezy uznac tezy opinii za uzasadnione.

/("77”’“[ ?.:o/‘/w,,é

dr hab. Ryszard Piotrowski

* Por. L. Garlicki: op. cit., s. 62.
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