Warszawa, dnia 25 wrzesnia 2015r.

Prof. dr hab. Stanistaw Hoc

OPINIA PRAWNA

W przedmiocie zgodnosci z Konstytucjqg przepisow
rozporzqdzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji
zmieniajgcego rozporzqdzenie w sprawie przetargu,
aukcji oraz konkursu na rezerwacje czestotliwosci lub
zasobow orbitalnych.
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AKty normatywne

(1). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);

(2). Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst. jedn.
Dz.U. 2014, poz. 121 ze zm.);

(3). Ustawa z dnia 16 lipca 2014 r. Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn.
Dz.U. 2014, poz. 243, ze zm.);

(4). Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. o zmianie ustawy — Prawo
telekomunikacyjne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 1445).

(5). Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca
2013 r. w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacje
czestotliwosci lub zasobow orbitalnych (Dz.U. 2013, poz. 835 ze
zm.);

(6). Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr
197, poz. 1172 ze zm.);

(7). Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 23
wrzesnia 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przetargu,
aukcji oraz konkursu na rezerwacj¢ czestotliwosci lub zasobow

orbitalnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1472);

Wykaz skrotow

1). ,,Aukcja” postepowania aukcyjne do dystrybucji pasma

800 i 2600 MHz zainicjowane decyzja
Prezesa UKE z dnia 10 pazdziernika 2014 r.;

). ,,Dokumentacja Dokumentacja aukcyjna na 19 rezerwacji

aukcyjna” czestotliwosci z zakresow 791-796 MHz oraz

832-837 MHz, 796-801 MHz oraz 837-842



@3).

(4).

).
(6).

(7).

Hk.c.”

,Konstytucja”

MAiC”
LNZK”

,Rozporzadzenie”

MHz, 801-806 MHz oraz 842-847 MHz, 806-
811 MHz oraz 847-852 MHz, 811-816 MHz
oraz 852-857 MHz, 2500-2505 MHz oraz
2620-2625 MHz, 2505-2510 MHz oraz 2625-
2630 MHz, 2510-2515 MHz oraz 2630-2635
MHz, 2515-2520 MHz oraz 2635-2640 MHz,
2520-2525 MHz oraz 2640-2645 MHz, 2525-
2530 MHz oraz 2645-2650 MHz, 2530-2535
MHz oraz 2650-2655 MHz, 2535-2540 MHz
oraz 2655-2660 MHz, 2540-2545 MHz oraz
2660-2665 MHz, 2545-2550 MHz oraz 2665-
2670 MHz, 2550-2555 MHz oraz 2670-2675
MHz, 2555-2560 MHz oraz 2675-2680 MHz,
2560-2565 MHz oraz 2680-2685 MHz, 2565-
2570 MHz oraz 2685-2690 MHz, kazda na
obszarze catego kraju, przeznaczona do
swiadczenia ustug telekomunikacyjnych w
stuzbie radiokomunikacyjnej ruchomej lub
statej, opublikowane na BIP UKE;

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (tekst. jedn. Dz. U. 2014, poz. 121 ze
zm.);

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.);

Minister Administracji i Cyfryzacji;
Najwyzsza zadeklarowana kwota, tj. oferta
zajmujgca pierwsze miejsce w rankingu,
zgodnie z Dokumentacjg aukcyjna;
Rozporzadzenie Ministra Administracji i
Cyfryzacji z dnia 23 wrzeSnia 2015 .

zmieniajace  rozporzadzenie w  sprawie



przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacj¢
czestotliwosci lub zasobow orbitalnych (Dz.
U. z 2015r., poz. 1472);

). ,,PrTel.” Ustawa z dnia 16 lipca 2014 r. Prawo
telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz. U. 2014,
poz. 243, ze zm.);

9). ,,rozporzadzenie Rozporzadzenie Ministra Administracji 1

z2013r.” Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. w sprawie
przetargu, aukcji oraz konkursu na rezerwacj¢
czestotliwosci lub zasobdéw orbitalnych (Dz.

U. 2013, poz. 835 ze zm.);

s Wyvykaz dokumentow

—  Dokumentacja aukcyjna na 19 rezerwacji czestotliwosci z zakresow
791-796 MHz oraz 832-837 MHz, 796-801 MHz oraz 837-842 MHz,
801-806 MHz oraz 842-847 MHz, 806-811 MHz oraz 847-852 MHz,
811-816 MHz oraz 852-857 MHz, 2500-2505 MHz oraz 2620-2625
MHz, 2505-2510 MHz oraz 2625-2630 MHz, 2510-2515 MHz oraz
2630-2635 MHz, 2515-2520 MHz oraz 2635-2640 MHz, 2520-2525
MHz oraz 2640-2645 MHz, 2525-2530 MHz oraz 2645-2650 MHz,
2530-2535 MHz oraz 2650-2655 MHz, 2535-2540 MHz oraz 2655-
2660 MHz, 2540-2545 MHz oraz 2660-2665 MHz, 2545-2550 MHz
oraz 2665-2670 MHz, 2550-2555 MHz oraz 2670-2675 MHz, 2555-
2560 MHz oraz 2675-2680 MHz, 2560-2565 MHz oraz 2680-2685
MHz, 2565-2570 MHz oraz 2685-2690 MHz, kazda na obszarze
calego kraju, przeznaczona do Swiadczenia ustug
telekomunikacyjnych w stuzbie radiokomunikacyjnej ruchomej lub
statej, opublikowane na BIP UKE.
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+»  Wprowadzenie i podstawa prawna




W dniu 25 wrzesnia 2015 r. opublikowano w Dzienniku Urzedowym
Rzeczpospolitej Polskiej Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z
dnia 23 wrzes$nia 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przetargu, aukcji
oraz konkursu na rezerwacj¢ czestotliwosci lub zasobow orbitalnych. Przepisy
analizowanej regulacji budza watpliwosci W zakresie zgodnosci z normami

konstytucyjnymi, co uzasadnia konieczno$¢ doglgbnej analizy regulacji.

Na wstepie wskazac nalezy, ze przepisy Rozporzadzenia odnoszg si¢ do pierwszej
w Polsce aukcji na rezerwacje czestotliwosci zainicjowanej decyzja Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej z dnia 10 pazdziernika 2014r. Przedmiotem
Aukcji jest 19 rezerwacji czestotliwosci, w tym: 5 blokow czestotliwosci o
szeroko$ci 2x5 MHz kazdy z pasma 800 MHz oraz 14 blokéw czestotliwosci o
szerokosci 2x10 MHz kazdy z pasma 2,6 GHz. Jako pasmo 800 MHz nalezy
rozumie¢ czestotliwosci z zakresu 791-816 MHz oraz 832857 MHz, natomiast
pasmo 2,6 GHz to zakres 2500-2570 MHz oraz 2620-2690 MHz.

Szczegoly Aukeji zostaty okre§lone w dokumentacji aukcyjnej opublikowanej w
Biuletynie Informacji Publicznej UKE. Dokumentacja aukcyjna przewiduje, ze
kazdy z podmiotow bioracych udzial w aukcji (przy uwzglednieniu postanowien
dotyczacych grupy kapitalowej wskazanych w dokumentacji aukcyjnej) bedzie
moéglt w wyniku jej przeprowadzenia uzyska¢: maksymalnie dwie rezerwacje
czestotliwosci z pasma 800 MHz (co stanowi tacznie 20 MHz widma z pasma 800
MHz) oraz maksymalnie trzy rezerwacje czestotliwosci z pasma 2,6 GHz (co

stanowi tacznie 60 MHz widma z pasma 2,6 GHz).

Zgloszenie gotowosci wzigcia udziatu w Aukcji odbywa si¢ poprzez zlozenie
oferty wstgpnej na co najmniej jedng rezerwacje czestotliwosci z pasma 800 MHz
lub pasma 2,6 GHz, oraz wniesienie oplaty za dokumentacj¢ aukcyjng i
wniesienie wadium. Wadium dla jednej rezerwacji czestotliwosci z pasma 800
MHz zostata okreslona na 6 000 000 zt (sze$¢ milionéw zlotych), natomiast jedne;j
rezerwacji czestotliwosci z pasma 800 MHz na 2 000 000 zt (dwa miliony

ztotych).



L)

Drugi etap Aukcji polega na skladaniu przez uczestnikow Aukcji oferty na
abstrakcyjne bloki czestotliwosci za posrednictwem Elektronicznego Systemu
Aukcyjnego (ESA). Jest to pie¢ blokow czestotliwosci powigzanych z pasmem
800 MHz oraz czternascie blokow czestotliwosci powigzanych z pasmem 2,6

GHz.

Dotad w Il etapie Aukcji przewidzianych bylo wiele rund. Wszystkie bloki
czestotliwosci sa dostgpne jednoczes$nie, cena bloku czestotliwosci ro$nie po
kazdej rundzie. Przed kazda runda Aukcji, uczestnik jest informowany za
posrednictwem ESA, m. in. o blokach czgstotliwosci, na ktérych oferta tego
uczestnika stanowi pierwsze miejsce w rankingu (tj. stanowi NZK), aktualnej
sumie waznych ofert tego uczestnika, sumie NZK, po ktorej zostanie ogloszona

konieczno$¢ wniesienia depozytu.

Zgodnie z obowigzujacymi warunkami trwajacej Aukcji, kazdy uczestnik Aukcji
ma prawo do wycofania si¢ z Aukcji. Podczas II etapu Aukcji uczestnik moze si¢

z niej wycofaé, za posrednictwem ESA, podczas etapu sktadania ofert.

Ostatnig rund¢ w Aukcji okreslono jako rundg, w ktorej Zaden uczestnik nie ztozyt
nowej oferty, nie wstrzymat si¢ lub nie wycofat si¢. Podmiotem wylonionym dla
danego bloku czestotliwosci jest uczestnik Aukcji, ktorego oferta po ostatniej

rundzie byta NZK.

Z.alozenia Rozporzadzenia

Aktualnie obowigzujacymi regulacjami dotyczacymi przeprowadzania aukcji sa
przepisy Prawa telekomunikacyjnego i rozporzadzenie Ministra Administracji i
Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013r. w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu na
rezerwacje czestotliwosci lub zasobdéw orbitalnych. Rozporzadzenie z 2013 r.
zostalo wydane na podstawie art. 120 PrTel. Zgodnie z brzmieniem przepisu

upowazniajacego Minister wlasciwy do spraw lgcznosci, powinien okresli¢ tryb



oglaszania i przeprowadzania postepowania przetargowego, aukcji oraz konkursu
(art. 120 pkt 2 PrTel.) przepisy analizowanej regulacji zmienig rozporzadzenie z
2013r.

Nowelizacja rozporzadzenia ma na celu zracjonalizowanie warunkow organizacji,
przeprowadzenia oraz zakonczenia aukcji na rezerwacj¢ czestotliwosci lub
zasobow orbitalnych, poprzez wprowadzenie rozwigzania umozliwiajacego
zakonczenie procesu dystrybucji czestotliwosci lub zasobdéw orbitalnych takze w
sytuacji przewlektosci etapu II aukcji. Propozycja ma za zadanie takze
wyeliminowa¢ ryzyko nadmiernego przedtuzania procesu rozdysponowywania
czestotliwosci, co moze prowadzi¢ do utraty korzysci zwigzanych z komercyjnym

wykorzystaniem widma (str. 1 uzasadnienia Rozporzadzenia).

Zmiana polega na dodaniu mechanizmu zakonczenia II etapu aukcji w przypadku
niezakonczenia tego etapu w ciagu 115 dni aukcyjnych II etapu aukcji. W takiej
sytuacji w dniu aukcyjnym nastepujagcym po 115 dniu aukcyjnym II etapu aukcji
przeprowadzana bedzie jedna runda, ktéra zakonczy II etap aukcji.
Rozporzadzenie rozporzadzenia przewiduje wczesniejsze poinformowanie
uczestnikow aukcji zardowno o miejscu i terminie sktadania ofert aukcyjnych w
rundzie konczacej II etap aukcji, jak rowniez o sposobie sktadania tych ofert. W
tej rundzie aukcji oferty sktadane beda w zalakowanych kopertach — niezaleznie
od sposobu przeprowadzania aukcji, a zatem ta sama zasada bedzie dotyczy¢
aukcji przeprowadzanych w sposéb tradycyjny, jak i aukcji prowadzonych za
posrednictwem systemu elektronicznego, czy w jakikolwiek inny sposob.
Czynnosci podejmowane w ostatniej rundzie konczacej II etap aukcji
przeprowadzanej w dniu nastgpujgcym po 115 dniu aukcyjnym zostaty
uregulowane wprost w przepisach rozporzadzenia. Przepisy okreslaja przede
wszystkim komu przystuguje prawo zlozenia oferty aukcyjnej w tej rundzie (§ 31
ust. 1c Rozporzadzenia) oraz w odniesieniu do jakich rezerwacji czgstotliwosci
lub zasobow orbitalnych uczestnicy aukcji moga sktada¢ oferty aukcyjne (§ 31
ust. 1d Rozporzadzenia). Wskazano takze, iz sktadana przez uczestnika aukcji

oferta aukcyjna nie moze by¢ nizsza niz oferta aukcyjna stanowigca najwyzsza
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zadeklarowang kwote na dang rezerwacj¢ czestotliwosci lub zasobdw orbitalnych
w ostatniej rundzie, ktora odbyta si¢ w 115 dniu aukcyjnym Il etapu aukcji.
Rozporzadzenie reguluje rowniez kwestie zwigzane z wylonieniem podmiotu
wyltonionego w sytuacji, w ktorej zostaty ztozone réwnowazne oferty aukcyjne na
te sama rezerwacje czestotliwosci lub zasobow orbitalnych, a takze w sytuacji, w
ktorej zadnej z uczestnikow aukcji nie zlozyt oferty aukcyjnej na dang rezerwacje
czestotliwosci lub zasobow orbitalnych. W § 31 ust. 1f okreslono réwniez kwestie
oceny punktowej, niezb¢dne do ustalenia kolejnosci na liscie podmiotoéw
wytonionych. Rozporzadzenie bedzie miato zastosowanie do aukcji rozpoczetych
1 niezakonczonych przed dniem wejécia w zycie Rozporzadzenia, z zastrzezeniem,
iz w ramach tych aukcji runda konczaca II etap aukcji, o ktérej mowa w § 31 ust.
1 Rozporzadzenia w brzmieniu nadanym niniejszym rozporzadzeniem, jest
przeprowadzana nie wczesniej niz po uptywie 5 dni roboczych od dnia wejscia w
zycie niniejszego rozporzadzenia. W dniu roboczym poprzedzajacy dzien
przeprowadzenia tej rundy uczestnicy aukcji zostang poinformowani o miejscu,
terminie oraz sposobie skladania ofert aukcyjnych. (str. 2 uzasadnienia
Rozporzadzenia). Termin wejscia w zycie rozporzadzenia ustalono na dzien 1

pazdziernika 2015 r. (§ 3 Rozporzadzenia).

Analiza zgodnosSci _przepisOw_rozporzadzenia z normami
Konstytucyjnymi

Biorac pod uwage fakt, ze przepisy Rozporzadzenia majg znaczenie dla trwajacej
Aukcji 1 wejdg w zycie w dniu 1 pazdziernika 2015 r. zasadnym jest poddanie
analizie nowelizowanej regulacji w zakresie zgodno$ci z art. 2 Konstytucji, w
szczegOlnosci z wywodzacych si¢ ze wskazanej regulacji zasady zakazu
retroaktywnego dziatania organow panstwa oraz zasady odpowiedniej vacatio
legis. Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym

panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

% Zasadv demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)




Zasada niedziatania prawa wstecz nakazuje, by ,,nie stanowi¢ norm prawnych,
ktére nakazywatyby stosowa¢ nowo ustanowione normy prawne do zdarzen, ktore
miaty miejsce przed wejScie w zycie nowo ustanowionych norm prawnych i z
ktorymi prawo nie wigzato dotad skutkow prawnych normami tymi
przewidzianych (...), (zob. wyrok TK z dnia 22 sierpnia 1190 r., sygn. K 7/90,
OTK 1990, Nr 1, poz. 5, s. 51). Zdaniem Trybunatu, odstepstwo od zasady
nieretroakcji (,,lex retro non agit”) moze mie¢ miejsce jedynic wowczas, gdy
przemawiaja za tym wazne powody i gdy wynika ono wyraznie z brzmienia
regulacji. Cel regulacji w zadnym razie nie uzasadnia przyjecia wstecznego jej
dziatania. Natomiast uwaza si¢ zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie, ze z
moca wsteczng nalezy stosowaé przepis nowelizujacy, ktory usuwa watpliwosci,
jakie budzi dotychczasowe brzmienie przepisu (SN w orz. z 21 wrze$nia 2007 r., V
CSK 141/2007, Lexpolonica nr 1958978, niepubl.). Ponadto, Trybunat
Konstytucyjny dopuszcza mozliwos¢ odejscia od zasady niedziatania prawa
wstecz wywiedzionej z zasady demokratycznego panstwa prawnego takze tym, ze
nowa regulacja, majaca dziata¢ wstecz, jest korzystniejsza dla adresata (zob.
orzeczenie TK z dnia 25 czerwca 1995 r., sygn. K 15/95, OTK 1996, Nr 3, poz.
22). W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze przepisy Rozporzadzenia nakazuja
stosowanie nowelizowanych regulacji do rozpoczgtej juz Aukcji (§ 2

Rozporzadzenia).

W przypadku trwajacych aukcji i niezakonczonych na dzien wejscia w zycie
nowelizacji ostatnig runde w 1l etapie przeprowadza si¢ nie wczesniej niz 5 dni po
dniu wejscia w zycie przepisow Rozporzadzenia (§ 2 ust. 2 Rozporzadzenia). W
dokumentacji aukcyjnej dla trwajacej Aukcji nie okreslono momentu zakonczenia
Il etapu Aukcji. W niniejszym stanie faktycznym II etap Aukcji rozpoczat si¢ w
dniu 11 lutego 2015 r. Zatem, dzien 115 juz minal, co wykasuje na zastosowanie
§ 2 ust. 2 Rozporzadzenia. Przyjmujac, ze analizowana regulacja wejscie w zycie
1 pazdziernika 2015 r., najwcze$niej ostatnia runda Il etapu Aukcji odbedzie si¢ w
drugim tygodniu pazdziernika biezacego roku. Biorgc pod uwage fakt, ze dotad
Aukcja byta prowadzona na zasadach okreslonych w Dokumentacji aukcyjnej, w

ktérej nie przewidziano sztywnego terminu zakonczenia II rundy, przepisy



nowelizacji znaczaco zmieniajag warunki Aukcji. Precyzyjne wskazania terminu
przeprowadzenia ostatniej rundy dezaktualizuje dotad podejmowane dziatania
uczestnikow trwajacej Aukcji. Ponadto, w okresie pomiedzy wejsciem w zycie
nowelizacji, a terminem wyznaczonym na przeprowadzenie ostatniej rundy nie
przeprowadza si¢ licytacji (§ 1 ust. 1 pkt 1 Rozporzadzenia). Powyzsze oznacza,
ze uczestnicy Aukcji nie bgda mogli wykona¢ zadnej czynno$ci polegajacej
oszacowaniu wartosci rynkowej widma. Nowelizacja jest niekorzystna dla
adresatow, co nie uzasadnia mozliwosci wstecznego dziatania przepisow

Rozporzadzenia.

Dopuszczalno$¢ odejScia od zasady niedziatania prawa wstecz przepisOw
Rozporzadzenia jest rowniez uwarunkowana zgodno$cig z innymi zasadami
demokratycznego panstwa prawnego okreslonego w art. 2 Konstytucji. Zgodnie
ze stanowiskiem TK zakaz retroakcji nie jest jednak absolutny, dopuszcza si¢ od
niego wyjatki, pod warunkiem, Ze s3 czynione w drodze ustawy 1 z
usprawiedliwionych powodéw, np. ze wzgledu na dochowanie zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej (wyrok TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, OTK
ZU 1992, nr 1, poz. 8). Zasada sprawiedliwosci spotecznej nie stanowi jedynie
ogolnej zasady ustrojowej Rzeczypospolitej Polskiej, czy tez swoistej "dyrektywy
programowej". Wedlug Trybunalu na gruncie tego przepisu mozna wskazad
szczegdlne prawo podlegajace ochronie, jakim jest prawo do sprawiedliwego
traktowania, jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery stosunkéw objetych
gwarancjami konstytucyjnymi, cho¢by ogdlnie ujetymi. Jest ono sprzgzone z
obowigzkiem panstwa stania na strazy sprawiedliwo$ci spotecznej poprzez
zaniechanie aktow (dzialan) mogacych sta¢ z nig w sprzecznosci oraz
eliminowanie takich aktow, ktére uznano za godzace w t¢ zasade. Dotyczy to
zarOwno etapu stanowienia, jak i1 stosowania prawa. Uksztattowane orzecznictwo
Trybunatu odnajduje w zasadzie sprawiedliwos$ci $ciSle sprzezonej z zasada
demokratycznego panstwa prawa podstawe dla ochrony dostatecznie
skonkretyzowanych praw podmiotowych (wyrok TK z dnia 12 grudnia 2012r.,
sygn. SK 26/01, OTK rok 2001, Nr 8, poz. 258).
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Tre§¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej swoim zakresem obejmuje ochrong
réwnego traktowania podmiotow 1 ich bezpieczenstwa, nalezy uznaé, ze
Rozporzadzenie w zakresie w jakim w sposob krzywdzacy dla podmiotow
wykonujgcych dziatalno$¢ telekomunikacyjng zmienia reguly trwajacej Aukcji

jest niezgodny z zasadg sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

Konkludujac, przepisy Rozporzadzenia naruszajg zasade lex retro non agit
wynikajaca z art. 2 Konstytucji, poniewaz dezaktualizuja dzialania

uczestnikow trwajacej Aukcji

Kolejng zasada wyinterpretowang z art. 2 Konstytucji jest zasada odpowiedniej
vacatio legis. Na projektodawcy cigzy obowigzek ustanawiania odpowiedniego
okresu, ktoéry winien uplynac od czasu ogloszenia przepiséw do dnia ich wejscia w
zycie, tak by adresaci nowych norm prawnych mogli zapozna¢ si¢ z ich trescig i
odpowiednio przygotowac do ich stosowania. Reguta odpowiedniego vacatio legis
wynika z zasad bezpieczenstwa prawnego, pewno$ci obrotu prawnego,
poszanowania praw nabytych czy ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, ktore wywodzi si¢ z zasady demokratycznego
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Zgodnie z brzmieniem
przepisu art. 7 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
akty normatywne wydawane na podstawie ustaw mozna oglasza¢ w okresie od
dnia ogloszenia danej ustawy, a przed dniem jej wejScia w zycie; akt taki nie moze
wejs¢ w zycie wcezesnie] niz ustawa. W ustawie nie okreslono maksymalnego
terminu wejscia w zycie nowych regulacji. Z brzmienia analizowanego przepisu
wynika, ze termin ten moze by¢ dtuzszy. Przepisy prawa nie okreslaja gornej
granicy vacatio legis dla aktow normatywnych wydawanych na podstawie ustawy
pozostawiajac ten problem decyzji projektodawcy dziatajacego w granicach
swobody regulacyjnej wyznaczonej pojeciem odpowiedniosci. Wymog
zachowania vacatio legis nalezy bowiem odnosi¢ nie do ochrony adresata normy
prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, lecz do jego mozliwos$ci zapoznania si¢
z nowym prawem 1 mozliwosci adaptacyjnych, a te bywajg wszak

zroznicowane.(orzeczenie TK z dnia 11 wrze$nia 1995 r., sygn. P 1/95, OTK
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1995, NR 1, poz. 3). Zgodnie ze wskazang regula, to okolicznosci konkretnego
przypadku decyduja o wilasciwym okresie vacatio legis. Przy ustalaniu vacatio
legis nalezy bra¢ pod uwage przede wszystkim: tres¢ nowych przepisow (zakres
zmiany istniejacej sytuacji prawnej) oraz stopien ich ingerencji w sytuacje prawng
adresatow (B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30) W
tym kontekscie bezspornym jest, iz wydluzenie okresu wejscia w zycie regulacji
powinno nastgpi¢ wtedy, gdy projekt wprowadza nowe warunki i potrzeba czasu,

aby przygotowac si¢ do jej realizacji.

Zgodnie z brzmieniem § 3 Rozporzadzenia termin wejscia w zycie rozporzadzenia
ustalono na dzien 1 pazdziernika 2015 r. Analizowana regulacja wprowadza nowe
zasady zakonczenia trwajacej Aukcji, co opisano powyzej. Biorac pod uwage fakt,
ze do wejscia w zycie analizowanych regulacji pozostato dwa tygodnie, adresaci
nie beda mieli czasu na zapoznanie si¢ z trescig przepisdéw Rozporzadzenia.

Termin wejécia w zycie Rozporzadzenia jest zbyt krotki.

Podsumowujac, projektodawca nie dostosowal vacatio legis do zakresu
nowelizowanych przepisow. Zbyt krotki okres wejscia w zycie przepisow
Rozporzadzenia nie pozwala na zapoznanie si¢ przez uczestnikow trwajacej
Aukcji z nowymi regulacjami oraz podjecie czynnosci majacych na celu

nalezyte przygotowanie do ich stosowania.

«» Zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytuciji)

Rozporzadzanie stanowi wykonanie upowaznienia ustawowego zawartego w art.
120 ustawy Prawo telekomunikacyjne, upowazniajacego ministra wtasciwego do
spraw tacznosci do okreslenia m. in. warunkéw 1 trybu organizowania,
przeprowadzania 1 zakonczenia aukcji na rezerwacje czestotliwosci lub zasoboéw
orbitalnych. W zwiazku z powyzszym nalezy przeanalizowaé, czy dzialanie
Ministra Administracji i Cyfryzacji do w zakresie wydania przedmiotowego
Rozporzadzenia byto praworzadne. Zasada praworzadnosci zostata ujeta w normie
art. 7 Konstytucji. Zgodnie z powotanym przepisem, organy wiladzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa. Nakaz przestrzegania prawa przez

organy wiladzy publicznej polega na wyeliminowaniu dowolno$ci i samowoli z
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relacji miedzy organami wladzy publicznej a obywatelami. Dziatanie na
podstawie prawa oznacza wymog legitymacji prawnej dla wszelkiej aktywnos$ci
polegajacej na sprawowaniu wiladzy publicznej, przy czym legitymacja ta
powinna obejmowac co najmniej ustalenie kompetencji organu poprzez okreslenie
zakresu form i trybu dzialania. Prawodawca nie moze dowolnie przydzielaé
kompetencji poszczegdlnym organom, lecz powinien to czyni¢ majac na uwadze
role i pozycj¢ ustrojowa danego organu (por.: W. Sokolewicz, Komentarz do art.
7 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, s. 5-8).

Minister Administracji i Cyfryzacji, bedacy organem panstwa posiada
kompetencje do wydawania aktow wykonawczych (art. 92 Konstytucji). Zgodnie
z przepisem art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzadzenia moga by¢ wydawane
wylacznie przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Szczegdlowosé
upowaznienia polega na tym, ze ,,powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. Ustawodawca ma zatem obowigzek okresli¢ rodzaj materii
normowanej w rozporzadzeniu, ale rowniez wskaza¢ ramy, wewnatrz ktorych
bedzie si¢ zawiera¢ tres¢ tego aktu. Upowaznienie musi by¢ wyrazne
(szczegotowe), za§ w zadnej mierze nie moze by¢ oparte na domniemaniu
(orzeczenie TK z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87, OTK 1987, s. 43.) Trybunat
niejednokrotnie podkreslal, ze ,,brak stanowiska ustawodawcy w jakiej$ sprawie
musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
normodawczych. Upowaznienie ustawowe podlega bowiem zawsze Scistej,
literalnej wyktadni” (orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK
1986, s. 18.) Oznacza to, ze przepis ustawy ustanawiajgcy takie upowaznienie

podlega Scistej wyktadni jezykowe;.
Zgodnie z brzmieniem przepisu upowazniajgcego minister wtasciwy do spraw

facznosci okresli szczegotowe wymagania co do tresci ogloszenia 1 zawartosci

dokumentacji oraz warunki i tryb organizowania, przeprowadzania i zakonczenia
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aukcji na rezerwacje czestotliwosci lub zasobow orbitalnych. Zatem przepis art.
120 PrTel daje kompetencj¢ MAiIC wytacznie do okreslenia warunkow i zasad
aukcji. Z literalnej wyktadni przepisu upowazniajgcego nie wynika mozliwos¢
arbitralnego decydowania przez organ upowazniony o terminie zakonczenia
aukcji. Okreslenie w Rozporzadzeniu, ze trwajaca Aukcja ma zakonczy¢ si¢ w
terminie nie wczesniejszym niz 5 dni roboczych od wejscia w zycie nowelizacji

stanowi wyjscie poza zakres kompetencji.

Organ upowazniony do wydania aktu wykonawczego dotyczacego aukcji, w
zakresie w jakim okreslil termin ostatniej rundy II etapu przeskoczyl zakres
kompetencji wskazanej w ustawie, czym naruszyl zasade praworzadnosci
okreslona w normie art. 7 Konstytucji.

®,

«» Zasada swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji)

Uczestnikiem aukcji na rezerwacje czgstotliwosci moze by¢ wylacznie osoba
prawna. Zgodnie z art. 10 ust 1 PrTel. dziatalno$¢ telekomunikacyjna bedaca
dziatalnoscig gospodarczg jest dziatalnoscig regulowana i podlega wpisowi do
rejestru przedsigbiorcow telekomunikacyjnych, zwanego dalej "rejestrem”. Z
uwagi na wskazany zamkniety katalog podmiotow uprawnionych do udziatu w
aukcji, przepisy Rozporzadzenia nalezy przeanalizowa¢ pod wzgledem zgodno$ci

z zasada wolno$ci dzialalno$ci gospodarcze;.

Zasada wolnosci gospodarczej wynika z art. 22 Konstytucji. Podejmowanie,
wykonywanie 1 zakoficzenie dziatalnos$ci gospodarczej jest wolne dla kazdego na
rownych prawach, z zachowaniem warunkéw okre§lonych przepisami prawa.
Jakiekolwiek  ograniczenie  dziatalno$ci  gospodarczej moze  zostaé
usankcjonowanie wylacznie w ustawie, przy czym dla swej poprawno$ci musi ona
wyraznie wskazywaé na przewidziane prawem warunki prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej. Ze wskazanej zasady wynikaja nie tylko prawa dla
zainteresowanych prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej podmiotow, ale

rowniez okreslone obowigzki dla organdw panstwa. Do podstawowych
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obowigzkow w tym zakresie naleza: sprzyjanie realizacji wolnosci gospodarczej
oraz zakaz wydawania aktow prawnych sprzecznych z zasada wolnoSci
gospodarczej. Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze w zakresie prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej obowigzuja dwie podstawowe zasady: in dubio pro
libertata (w razie watpliwoséci rozstrzyga¢ na rzecz wolnosci) oraz zakaz
rozszerzajacej interpretacji wyjatkow od zasady wolnosci gospodarczej. Wolnos¢
wykonywania okre§lonego rodzaju dziatalnos$ci gospodarczej miesci w sobie
niewatpliwie zaréwno aspekt ,,ilosciowy”, zwigzany ze swobodg okreslenia
intensywnos$ci prowadzonej dzialalnosci, jak i ,jakosciowy”, przez ktory
rozumie¢ mozna swobod¢ okreslania zakresu prowadzonej dzialalno$ci
(terytorialnego, personalnego, rzeczowego). W zakresie wolno$ci wykonywania
dziatalnosci gospodarczej okreslonego rodzaju miesci si¢ wiec takze mozliwos¢
podejmowania takiej dzialalnosci we wszystkich tych obszarach zycia
gospodarczego, w ktorych w $wietle obowigzujacego prawa nie jest zakazane jej
prowadzenie. Oznacza to, ze dokonujac reglamentacji okreslonej dziedziny
dzialalno$ci gospodarczej, np. przez zastrzezenie wykonywania okreslonych
dziatan wylacznie przez indywidualnie wskazane podmioty, organy wiadzy
publicznej zawezaja tym samym sfere wolnosci wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej przez inne podmioty specjalizujace si¢ w tej samej kategorii
$wiadczonych ustug. Wyboér pewnych podmiotéw do realizacji (na zasadzie
wylacznoscei) pewnych zadan w ramach rynku okreslonego rodzaju ustug skutkuje

zawezeniem zakresu wolnosci innych uczestnikow tego rynku.

Oceniajac przepisy Rozporzadzenia pod wzgledem wplywu na prowadzong
dziatalno$¢ telekomunikacyjng podmiotdw uczestniczacych w Aukcji, nalezy
wskaza¢, ze w nowelizacja w znacznym stopniu ingeruje w zasade wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej. Uczestnictwo w Aukcji wigzalo si¢ z koniecznoscig
przygotowania dokumentacji ofertowej, zgromadzenia S$rodkow na wptlate
wadium oraz przyjecia okreslonej strategii licytowania. Niewatpliwie udziat w 11
etapie trwajgcej Aukcji jest sukcesem wielu osob nalezacych do danego podmiotu.
Uzyskanie rezerwacji na okreslonej czestotliwosci, niewatpliwie podniesie

znaczenie wytonionego podmiotu na rynku operatordéw sieci telekomunikacyjnych
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oraz bedzie szansg na rozwoj dziatalnos$ci i pozyskanie wigkszej liczby klientow.
Przerwanie dotychczasowego biegu Aukcji w terminie okre§lonym w § 2 ust. 2
dezaktualizuje przyjeta strategie dziatania uczestnika Aukcji. Ponadto, poprzez
okreslenie zakazu licytacji w okresie od dnia po wejSciu w zycie przepisOw
Rozporzadzenia do dnia w ktérym odbedzie si¢ ostatnia runda, uczestnik Aukcji
nie ma mozliwosci przyjete] strategii zmieni¢, nie jest uprawniony do
podejmowania jakichkolwiek czynnosci. W ostatniej rundzie uczestnik Aukcji
nie moze stopiwo zwigksza¢ swojej oferty, przyczyniajac si¢ do uzyskania ceny
rynkowej widma. Operator biorgcy udziat w trwajacej Aukcji, w okreslonym
przez projektodawce terminie, jest zobowigzany do zadeklarowania maksymalne;j

kwoty jaka przewidziat na rezerwacj¢ widma.

Reasumujac, analizowana zmiana w zakresie podmiotowym dotyczy
przedsiebiorcow wykonujacych dzialalnos¢ telekomunikacyjng. Przepisy
Rozporzadzenia w zakresie w jakim okreslaja zasady zakonczenia Aukcji w
trakcie trwania licytacji i uniemozliwiaja podjecie dzialan zmierzajacych do
uzyskania ceny rynkowej widma naruszaja zasad¢ wolnosci dzialalnosci

gospodarczej okreslona w normie art. 22 Konstytucji.

Podsumowanie

Rozporzadzenie Ministra Administracji 1 Cyfryzacji z dnia 23 wrze$nia 2015 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie przetargu, aukcji oraz konkursu na
rezerwacje czestotliwosci lub zasobow orbitalnych jest niezgodne z art. 2, 7 i 22
Konstytucji. Analizowana regulacja narusza zasad¢ demokratycznego panstwa
prawa, poprzez okreSlenie zbyt krotkiego vacatio legis i zastosowanie
niekorzystnego dla uczestnikow trwajacej Aukcji wstecznego dziatania przepisow

Rozporzadzenia.

Ponadto, Minister Administracji i Cyfryzacji poprzez ograniczenie ilosci rund i

wskazanie terminu zakonczenia II etapu Aukcji przekroczyl kompetencje
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wskazane w przepisie upowazniajacym do wydania rozporzadzenia, czym

naruszylt zasade przyzwoitej legislacji.

Uczestnictwo w trwajacej Aukcji wigzato si¢ z koniecznoscig posiadania przez
podmioty wykonujace dziatalno$¢ telekomunikacyjng zasobow osobowych
niezbednych do przygotowania oferty oraz srodkow finansowych koniecznych do
pokrycia kosztow udziatu w Aukcji. Nowelizacja w znacznym stopniu ingeruje w
zasade wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Zaproponowana zmiana z uwagi na
brak stabilizacji warunkéw Aukcji pozwalajacych uczestnikom na zaplanowanie
strategii licytacji oraz uzyskanie ceny rynkowej widma narusza wolnos¢

dziatalnosci gospodarcze;.

Prof. dr hab. Stanislaw Hoc
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