WYROK
z dnia 4 listopada 2009 r.
Sygn. akt Kp 1/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 4 listopada 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 1 pkt 1 lit. b 1 art. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2008 r. o zmianie ustawy o
optatach abonamentowych w zakresie, w jakim z naruszeniem zasady
bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci prawa, ograniczajac w trakcie roku
budzetowego wplywy z optat abonamentowych, godzi w stabilno$¢ i
przewidywalno$¢ realizacji misji publicznej przez jednostki radiofonii 1
telewizji, o ktorych mowa w art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 26 ust. 1 ustawy z
dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz.
2531, ze zm.), z art. 2 i art. 213 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 2 ust. 3 ustawy z 13 czerwca 2008 r. w zakresie, w jakim upowaznienie
do wydania rozporzadzenia przez Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji nie
spetia konstytucyjnych standardow do wydania aktu wykonawczego, z art. 92
ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2008 r. o zmianie ustawy o
oplatach abonamentowych w zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia
2005 r. o optatach abonamentowych (Dz. U. Nr 85, poz. 728 i Nr 157, poz. 1314) dodaje
punkt 6 i punkt 7 lit. a-e:

" Sentencja zostata ogloszona dnia 25 listopada 2009 r. w M. P. Nr 76, poz. 953.
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a) jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
b) nie jest niezgodny z art. 213 ust. 1 Konstytucji.

2. Art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 13 czerwca 2008 r. w zakresie, w jakim do art. 4 ust.
1 ustawy z 21 kwietnia 2005 r. dodaje punkt 7 lit. f-g, a takze art. 2 ust. 3 i art. 3 ustawy
z 13 czerwca 2008 r., sa niezgodne z art. 2 w zwiazku z art. 121 ust. 2 Konstytucji przez
to, ze zostaly uchwalone z naruszeniem proceduralnych zasad tworzenia prawa w
demokratycznym panstwie prawnym.

3. Przepisy ustawy z 13 czerwca 2008 r. wymienione w punkcie 2 wyroku nie sg
nierozerwalnie zwigzane z calg ustawa.

UZSADNIENIE
|

1. Wnioskiem z 7 lipca 2008 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
wnioskodawca) wystapil w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji do Trybunatu Konstytucyjnego o
zbadanie zgodnos$ci: art. 1 pkt 1 lit. b i art. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2008 r. o zmianie
ustawy o oplatach abonamentowych (dalej: ustawa zmieniajaca) z art. 2 i art. 213 ust. 1
Konstytucji w zakresie, w jakim z naruszeniem zasady bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa, ograniczajac w trakcie roku budzetowego wpltywy z optat abonamentowych, godza w
stabilno$¢ i przewidywalno$¢ realizacji misji publicznej przez jednostki radiofonii i telewizji,
o ktorych mowa w art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o
radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531, ze zm.; dalej: ustawa o radiofonii),
oraz art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej z art. 92 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim
upowaznienie do wydania rozporzadzenia przez Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (dalej:
KRRIiT) nie spetnia konstytucyjnych standardow do wydania aktu wykonawczego.

1.1. Art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej znacznie rozszerzyt, w stosunku do juz
istniejacego, krag podmiotow uprawnionych do zwolnien z optat abonamentowych.
Ustawodawca, bez uwzglednienia negatywnej opinii KRRiT, dokonat zatem zmian w stanie
prawnym, ktére w ocenie wnioskodawcy, spowoduja na tyle istotny ubytek wplywow do
publicznych radiofonii i telewizji, ze zagrozi to ich prawidtowemu funkcjonowaniu. Ubytek
wplywow z tego tytulu nastapi¢ miat w trakcie 2008 r., na ktéry zostaly juz rozdzielone
srodki 1 w ich ramach jednostki publicznych radiofonii i telewizji podj¢ly okreslone dziatania
misyjne. Ustawa zmieniajaca nie zapewnita przy tym zadnego zabezpieczenia finansowego
dla kontynuacji tych dziatan. Jej art. 3 zobowiazal jedynie KRRiT do nowego podziatu
srodkéw na lata 2008 i 2009 migdzy jednostki publicznych radiofonii i telewizji. Brak
szczegotowej analizy skutkow nowelizacji 1 jakiejkolwiek rekompensaty utraconych
wpltywow stanowi, zdaniem wnioskodawcy, nieuzasadniona ingerencj¢ w biezaca dziatalnosé
mediow publicznych. Dokonywanie takich zmian w trakcie roku budzetowego wnioskodawca
ocenit jako naruszenie zasady bezpieczenstwa prawnego i istniejacych stosunkéw prawnych.

1.2. Drugi z zarzutéw wnioskodawcy dotyczy zawartego w art. 2 ust. 3 ustawy
zmieniajacej upowaznienia KRRiT do wydania rozporzadzenia okreslajacego sposdb zwrotu
optat abonamentowych za 2008 r. osobom zwolnionym na podstawie ustawy zmieniajacej,
ktore uiscity optate z gory za kilka miesigcy. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten nie spetnia
konstytucyjnych wymogéw, jakie musi spelniaé ustawowe upowaznienie do wydania
rozporzadzenia. W szczeg6lnosci ustawodawca nie okreslit podmiotéw, na ktorych ciazy
obowiazek dokonania zwrotu nienaleznych oplat, a jesli obowiazek mialby dotyczy¢ kilku
podmiotdw, nie sa znane zasady, na jakich mialyby one dokonywa¢ zwrotu. Wskazanie
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takiego podmiotu bez doprecyzowania delegacji ustawowe] zawartej] w zakwestionowanym
przepisie jest niemozliwe z uwagi na zakaz domniemywania kompetencji organu
publicznego, jak 1 potencjalnych obowiazkow podmiotow prawa handlowego. Brak jest
ponadto, w ocenie wnioskodawcy, przepisu rangi ustawowej okreslajacego podmiot, ktéry ma
pokry¢ koszty umowne ponoszone przez operatora publicznego przy przekazywaniu
nienaleznych opfat.

2. W odpowiedzi na pismo Trybunalu Konstytucyjnego z 17 lipca 2008 r.
Przewodniczacy KRRiT przedstawit w pismie z 12 sierpnia 2008 r. opini¢ KRRiT w
niniejszej sprawie.

2.1. KRRIiT krytycznie odniosta si¢ do wszystkich zmian wprowadzonych ustawa
zmieniajaca, zwlaszcza skutku w postaci znacznego zmniejszenia wplywdéw z optat
abonamentowych przekazywanych spotkom publicznych radiofonii i telewizji, przy
jednoczesnym utrzymaniu dotychczasowego poziomu natozonych na te spotki obowiazkow
publicznych. W odniesieniu do przepisow zaskarzonych we wniosku, KRRiT uznata, ze
delegacja ustawowa upowazniajaca KRRiT do wydania rozporzadzenia okreslajacego sposob
zwrotu uiszczonych z goéry optat abonamentowych przez osoby objete zwolnieniem po
wejsciu w Zycie ustawy zmieniajacej nie zawiera wystarczajacych wytycznych do wydania
aktu wykonawczego. KRRIiT wykluczyla jednocze$nie mozliwos¢ uregulowania materii
objetej art. 2 ustawy zmieniajacej rozporzadzeniem wydanym przez ten organ. Jesli chodzi o
upowaznienie KRRiT do ponownego okreslenia sposobu podziatu wpltywéw z optat
abonamentowych, to zdaniem KRRiT, przepis ten narusza interesy spolek publicznych
radiofonii i telewizji, prowadzac do zasadniczej zmiany ich sytuacji finansowej w ciagu roku
budzetowego. Podwaza tym samym zasadg¢ zaufania do panstwa i uniemozliwia racjonalne
planowanie wptywow i wydatkow mediéw publicznych. Godzi w jeden z celow stawianych
przed systemem finansowania radiofonii i telewizji, jakim jest stabilno$¢ i przewidywalnos¢
wydatkéw na realizacje misji publicznej, na ktora to cechg zwracat uwage rowniez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. K 2/03.

2.2. KRRIT zglosita takze zastrzezenia do zakresu poprawek senackich zgloszonych
do ustawy zmieniajacej uchwalonej przez Sejm. Zdaniem KRRIiT, art. 1 pkt 1 lit. b w
zakresie, w jakim dodaje do art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach
abonamentowych (Dz. U. Nr 85, poz. 728, ze zm., dalej: ustawa o optatach) pkt 7 lit. fi g,
oraz art. 2 i art. 3 ustawy zmieniajacej, jako ze nie byly w ogole przedmiotem rozpatrzenia
przez Sejm, zostaty dodane przez Senat z naruszeniem Konstytucji.

3. W odpowiedzi na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 17 lipca 2008 r. opini¢ w
sprawie przedstawit Minister Skarbu Panstwa w pismie z 18 sierpnia 2008 r.

W piSmie przywotane zostalo stanowisko Ministerstwa Skarbu Panstwa zajgte w
trakcie prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca, zgodnie z ktérym ograniczenie wptywow
z optat abonamentowych moze zosta¢ zrGwnowazone przez racjonalnga gospodarke finansowa
nadawcow publicznych. Zdaniem Ministerstwa, mozliwe jest rowniez wygospodarowanie
stosownych $rodkéw na zapewnienie stabilnego finansowania mediow publicznych, np. ze
srodkow Funduszu Mediow Publicznych.

4. Pismem z 17 lipca 2008 r. Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do Prezesa
Telewizji Polskiej — Spotki Akcyjnej (dalej: TVP) o przedstawienie opinii w niniejszej
sprawie, w szczegolnosci w zakresie skutkow finansowych, jakie dla TVP begdzie mialo
wejscie w zycie ustawy zmieniajace;.

W pi$mie z 21 sierpnia 2008 r., uzupetnionym pismem z 22 sierpnia, Prezes TVP
przedstawil przebieg procesu legislacyjnego nad ustawa zmieniajaca, podzielajac zarzuty
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wnioskodawcy dotyczace braku oszacowania i oceny skutkdw wejScia w zycie ustawy
zmieniajacej, a takze braku uzasadnienia dla niektérych z proponowanych zmian, co w
konsekwencji wptyneto negatywnie na jako$¢ przyjetych przez ustawodawcg rozwiazan.

4.1. Odnoénie do skutkow finansowych ustawy Prezes TVP poinformowal, ze w 2008
r. spadek poziomu publicznego finansowania TVP begdzie w stosunku do 2007 r. nizszy o
ponad 152 mln zt, a w 2009 r. 0 201 mln zt (w stosunku do 2007 r.), z czego najwigkszy
ubytek obejmie dziatalno$¢ programow ogoélnopolskich TVP.

Laczne koszty poniesione na zadania zwigzane z realizacja misji TVP w 2007 r.
wyniosty, zgodnie z danymi zawartymi w pismie, blisko 1 mld 700 mln zt. Dziatalno$¢ TVP,
w tym programy wykonujace zadania z zakresu realizacji misji, jest finansowana — ze
wzgledu na brak odpowiednich $rodkéw publicznych — w duzej mierze ze S$rodkéw
komercyjnych. TVP musi jednak uwzgledni¢ obowiazujacy w programach publicznych
radiofonii i telewizji ustawowy zakaz przerywania — w celu nadania reklam lub telesprzedazy
— audycji, w zwiazku z czym potencjatl pozyskiwania przez TVP $rodkoéw z tego zrdodla, w
porownaniu z nadawcami komercyjnymi, jest znacznie mniejszy. W ocenie Prezesa TVP,
brak rekompensaty ubytku wptywdéw z abonamentu w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy
zmieniajacej, spowoduje koniecznos$¢ podjecia staran o pozyskanie dodatkowych przychodow
komercyjnych, co odbije si¢ niekorzystnie na jakosci i réznorodno$ci oferty programowe;j
telewizji publiczne;.

4.2. Zdaniem Prezesa TVP, ustawa zmieniajaca narusza konstytucyjnie
zagwarantowana ochrong interesu publicznego w radiofonii i telewizji i uniemozliwia
realizacje misji publicznej przez media publiczne przez to, ze pozbawia je znacznej czgsci
srodkéw publicznych bez zapewnienia odpowiedniej rekompensaty z budzetu panstwa.
Nowelizacja ostabia takze niezalezno$¢ finansowa mediéw publicznych, prowadzac do
nadmiernego uzaleznienia od komercyjnych zrédet finansowania, a tym samym grozi
uszczerbkiem dla pluralizmu mediow 1 roznorodnosci rozpowszechnianych tresci, a to sktada
si¢ m.in. na interes publiczny w radiofonii i telewizji, o ktorym mowa w art. 213 ust. 1
Konstytucji. Jednocze$nie naruszone zostang interesy w toku TVP, ktora, zgodnie ze swa
praktyka programowa, zawarta juz wiele umow i rozpocze¢la produkcje (koprodukejg) filméw
oraz audycji 1 ich cykli. Sa to dzialania wymagajace zaplanowanego finansowania. Prezes
TVP, odwotujac si¢ do standardow europejskich dotyczacych misji publicznej i gwarancji
niezalezno$ci mediéw publicznych, zwrocit rowniez uwage, ze rozwigzania przyjgte w
ustawie zmieniajacej pozostaja z nimi w sprzecznosci, w szczegdlnosci z podkreslanym w
zaleceniach Rady FEuropy obowiazkiem panstwa utrzymania odpowiedniego poziomu
finansowania publicznych radiofonii i telewizji, gwarantujacego S$rodki niezbedne dla
realizacji misji publiczne;.

5. W pismie z 22 sierpnia 2008 r. opini¢ w sprawie przedstawit Prezes Polskiego
Radia — Spotki Akcyjnej (dalej: PR), odpowiadajac na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z
17 lipca 2008 .

W ocenie Prezesa PR, wejscie w zycie ustawy zmieniajacej utrudni, a wrecz
uniemozliwi realizacj¢ zadan PR, ktorego program jest finansowany w ok. 70% z wpltywow
abonamentowych. Zgodnie z informacjami zawartymi w pis$mie minimalny ubytek wplywow
na rzecz PR w 2008 r. wyniesie prawie 33,5 mln zl, co oznacza zmniejszenie pierwotnych
prognoz o blisko 17% i jest poréwnywalne z kosztami poniesionymi w 2007 r. na produkcj¢ i
emisj¢ Programu 2 lub Programu 3 PR. Poczawszy od 2004 r. systematycznie malata
wielko$¢ przychodow abonamentowych, a wejscie w zycie ustawy zmieniajacej poglebi
tendencje spadkowa. Prezes PR podkredlil, ze ubytek moze by¢ tylko czg$ciowo uzupetniany
wyprzedaza majatku trwalego PR czy sprzedaza czasu reklamowego, ktora jest limitowana
zarbwno ze wzgledow rynkowych, jak 1 z uwagi na powinnosci misyjne nadawcy

www.inforlex.pl



publicznego, okreslone w ustawie o radiofonii. Skutkiem wejScia w zycie ustawy
zmieniajace] bedzie konieczno$¢ dalszej redukcji wydatkow na realizacje zadan, co w
konsekwencji zagrozi egzystencji PR jako podmiotowi zobligowanemu do wykonywania
statutowych zadan okreslonych w ustawie o radiofonii.

6. W pisSmie z 3 wrze$nia 2008 r. Trybunat zwrocil si¢ do Ministra Kultury i
Dziedzictwa Narodowego (dalej: Minister Kultury) o opini¢ w niniejszej sprawie.

6.1. W odpowiedzi z 1 pazdziernika 2008 r. Minister Kultury wyjasnit, ze
ustawodawca ma zagwarantowana swobode¢ ustalania zaréwno sposobu finansowania
publicznych radiofonii i telewizji, jak 1 podejmowania decyzji o zwolnieniu pewnych grup z
obowiazku uiszczania oplat abonamentowych. Zrodlem tej swobody jest tak prawo
wspolnotowe, jak i Konstytucja, ktéra nie wprowadza zadnych ograniczenh w zakresie
regulowania optat abonamentowych. Poza tym, w ocenie Ministra Kultury, rozszerzenie
katalogu 0s6b zwolnionych z optat abonamentowych jest spotecznie stuszne i sprawiedliwe, a
ograniczenie wplywow z optat abonamentowych moze by¢ zrownowazone przez racjonalna
gospodarke finansowa nadawcow publicznych.

6.2. Jesli chodzi o zarzuty wnioskodawcy dotyczace przepisu upowazniajacego do
wydania rozporzadzenia, to zdaniem Ministra Kultury, art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej
spetnia wymogi art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wskazuje bowiem organ witasciwy do wydania
rozporzadzenia (KRRiT), okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne,
stanowiac, ze rozporzadzenie ma okresla¢ sposoéb zwrotu optat abonamentowych za 2008 r.
osobom, ktore uiscily optaty za miesiace, za ktore oplaty byly nienalezne, wraz z
uwzglednieniem znizek za uiszczenie oplaty abonamentowej za okres dluzszy niz jeden
miesigc. Jednocze$nie Minister Kultury zwréocit uwage, ze wydanie rozporzadzenia moze
okaza¢ si¢ bezprzedmiotowe w zwiazku z przedhuzajacymi si¢ pracami legislacyjnymi, wobec
czego ustawa, uwzgledniajac trzydziestodniowa vacatio legis, moglaby wejs¢ w zycie
najwczesniej w 2009 .

7. W pismie z 29 kwietnia 2009 r. stanowisko w sprawie zajal w imieniu Sejmu
Marszalek Sejmu. Wnidst o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 1 lit. b 1 art. 3 ustawy zmieniajacej sa
zgodne z art. 2 Konstytucji i nie sa niezgodne z art. 213 Konstytucji. W pozostalym zakresie
Marszatek wnidst o umorzenie postgpowania z uwagi na zbedno$¢ wydania orzeczenia.

7.1. Uzasadniajac zgodno$¢ art. 1 pkt 1 lit. b i art. 3 ustawy zmieniajacej z art. 2
Konstytucji, Marszatek wykazywat brak bezposredniego zwiazku migdzy realizacja misji
publicznej w rozumieniu przepisow ustawy o radiofonii i telewizji a $cisle okreslonymi
wptywami abonamentowymi. Nie istnieje bowiem okreslona, zagwarantowana konstytucyjnie
forma wspierania finansowego mediow publicznych. Zalezy ona wytacznie od woli
ustawodawcy. Poza tym, jak argumentowal Marszatek, rozszerzenie katalogu podmiotéw
zwolnionych z oplat abonamentowych réwniez stuzy realizacji wartosci wynikajacych z art. 2
Konstytucji.

Odnoszac si¢ do =zarzutu niezgodnosci powolanych wyzej przepisow ustawy
zmieniajacej z art. 213 ust. 1 Konstytucji, Marszatek Sejmu wskazal, ze w uzasadnieniu brak
jest jakichkolwiek argumentéw potwierdzajacych jego zasadno$¢. Przepis powotany jako
wzorzec kontroli ma charakter kompetencyjny, dla ktérego zakwestionowane przepisy nie
stanowia zadnego uszczerbku. W zwiazku z tym art. 213 ust. 1 Konstytucji, zdaniem
Marszatka Sejmu, powinien zosta¢ uznany za nieadekwatny wzorzec kontroli.

7.2. W pozostalym zakresie postgpowanie podlega, w ocenie Marszatka Sejmu,
umorzeniu z uwagi na zbednos$¢ orzekania. W zamierzeniu ustawodawcy ustawa zmieniajaca
miala wejs¢ w zycie w trakcie 2008 r., konieczne zatem bylo uregulowanie kwestii zwrotu
optat abonamentowych wniesionych z gory za caly ten rok. Przepis ten miat mie¢ zatem
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zastosowanie jedynie w wypadku wej$cia w zycie ustawy zmieniajacej w 2008 r. W zwiazku
z tym, ze ustawa zmieniajaca nie weszta w zycie w tym terminie, jej art. 2 ust. 3 nie bgdzie w
ogole zastosowany, bo nieuprawnione jest, migdzy innymi przez wzglad na wykladnie
jezykowa, nadawanie mu znaczenia, zgodnie z ktérym bgdzie miat on zastosowanie do tego
roku, w ktérym ustawa zmieniajaca weszta w zycie.

8. W pismie z 28 maja 2009 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny.
Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. b i art. 3 ustawy
zmieniajacej z art. 2 Konstytucji oraz braku niezgodno$ci wymienionych przepisow z art. 213
ust. 1 Konstytucji. W pozostalym zakresie postgpowanie, zgodnie z wnioskiem Prokuratora
Generalnego, powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania.

8.1. Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do pogladow Trybunatu Konstytucyjnego i
przedstawicieli doktryny, dokonat analizy charakteru optaty abonamentowej. W konkluzji
stwierdzil, ze optata abonamentowa jest daning publiczna, w stosunku do ktorej obowiazuja
wymagania okreslone w Konstytucji. A zatem okreslanie obowiazku i zakresu uiszczania
optat abonamentowych, wprowadzanie znizek czy zwolnien od tych optat, a takze wypadkow,
w ktorych podlegaja one umorzeniu czy wrgez zniesieniu, nalezy do ustawodawcy, majacego
znaczng swobod¢ wyboru wilasciwych instrumentow normatywnych. Istnienie publicznych
radiofonii i telewizji wymaga stworzenia tym instytucjom dostgpu do srodkéw publicznych,
jednakze forma wspierania mediéw publicznych, jak i wybdr struktur, za pomoca ktérych
bedzie realizowana misja publiczna, naleza do ustawodawcy.

W zwiazku z powyzszym nie mozna, zdaniem Prokuratora Generalnego, podzieli¢
zastrzezen wnioskodawcy, ze znaczne rozszerzenie przez ustawodawce zakresu zwolnien z
optat abonamentowych zagraza prawidlowemu funkcjonowaniu mediow publicznych.
Prokurator Generalny podkreslit, ze zwolnienie z optat, o ile nie narusza zasady rownosci, jest
uprawnionym dziataniem ustawodawcy, w ramach ktérego moze on swobodnie okreslaé
zakres dokonywanego rozszerzenia. W niniejszej sprawie motywy, jakimi kierowal si¢
ustawodawca, rozszerzajac katalog zwolnien, wynikaja z dzialania panstwa na podstawie
kierunkoéw wynikajacych z art. 2 Konstytucji, a nie wbrew nim. Znaczna czgs$¢ tych zwolnien
ma bowiem charakter wsparcia spotecznego, a w odniesieniu do os6b internowanych i
represjonowanych zwolnienie nabiera charakteru ,dodatkowego zado$Cuczynienia za
krzywdy z przeszto$ci”. Prokurator Generalny podkreslit ponadto, Zze status spoteczny i
materialny os6b zwolnionych czy motywy zwolnien — o ile sa zgodne z zasada
sprawiedliwosci spolecznej — nie maja znaczenia dla oceny konstytucyjnosci przyjetych
rozwigzan. Znaczenie w tym zakresie ma to, czy zwolnienia wprowadzone przez
ustawodawce w granicach jego swobody nie naruszaja standardow wynikajacych z art. 217
Konstytucji. Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ pogladem wnioskodawcy, ze swoboda
ksztattowania struktury ulg i zwolnien od optaty abonamentowej narusza wyrazone w art. 2
Konstytucji zasad¢ bezpieczenstwa prawnego czy nakaz poszanowania przez ustawodawce
istniejacych stosunkéw prawnych.

W ocenie Prokuratora Generalnego, nie ulega watpliwosci, ze konsekwencja
rozszerzenia zakresu podmiotowego zwolnien byloby zmniejszenie wpltywéw z opflat
abonamentowych, jednak nie wydaje si¢ to zagraza¢ realizacji misji publicznej przez
radiofonig i telewizjg. Moze to jedynie ewentualnie wskazywaé na potrzebg innej, dodatkowej
inicjatywy legislacyjnej w zakresie finansowania tej misji ze sSrodkow publicznych.

Zakwestionowana regulacja jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, zgodna z art. 2
Konstytucji.

8.2. W odniesieniu do zaskarzonego art. 3 ustawy zmieniajacej Prokurator Generalny
argumentowal, ze nalozony na KRRiT obowiazek jednorazowego ustalenia sposobu podzialu
srodkdw miedzy jednostki radiofonii i1 telewizji na lata 2008 i 2009 z uwzgl¢dnieniem
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zwolnien z optat przewidzianych w ustawie zmieniajacej nie prowadzi do takiej zmiany
sytuacji finansowej medidow publicznych, ktéora w aspekcie demokratycznego panstwa
prawnego naruszalaby zasady przyzwoitej legislacji 1 zasadg nieretroakcji. Prokurator
Generalny podkreslit rowniez, ze w czgsci dotyczacej 2008 r. przepis ten stal si¢ nieaktualny
ze wzgledu na to, ze nie wszedl w zycie w tymze roku. Ponadto art. 3 ustawy zmieniajacej nie
uniewaznia dokonanego juz na podstawie art. § ust. 3 ustawy o oplatach podziatu wptywow z
optat abonamentowych.

8.3. Art. 1 ust. 1 lit. b i art. 3 ustawy zmieniajacej nie sa niezgodne, zdaniem
Prokuratora Generalnego, z art. 213 Konstytucji. Art. 213 Konstytucji jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli z tego wzgledu, ze stanowi ogolnoustrojowa norme¢ kompetencyjna,
okreslajaca konstytucyjna rolg KRRiT. Ustalanie znizek i zwolnien od optat abonamentowych
nie nalezy do konstytucyjnych zadan KRRiT, a zatem, jak argumentowal Prokurator
Generalny, nie ma zwiazku migdzy tym zadaniem a zadaniem stania na strazy wolnosci
stowa, prawa do informacji i1 interesu publicznego w radiofonii i telewizji. Decyzje
ustawodawcy w zakresie zwolnien od opfat nie ograniczaja zatem kompetencji KRRiT, ktore
nie sa uzaleznione od konkretnej wielkosci optat abonamentowych. Zakwestionowana ustawa
nie zamyka réwniez dost¢pu publicznym jednostkom radiofonii i telewizji do $rodkow, bez
ktorych nie bedzie mozliwa realizacja przez nie misji publiczne;j.

8.4. Odnosnie do art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej Prokurator Generalny wniost o
umorzenie postgpowania w zakresie badania jego zgodnos$ci z Konstytucja, gdyz przepis ten
miat mie¢ zastosowanie jedynie w sytuacji, gdyby ustawa zmieniajaca weszta w zycie w roku
jej uchwalenia, czyli 2008. Z uwagi na niespetnienie tego warunku przepis ten nie bedzie
mogl by¢ stosowany, jako ze wprost odnosi si¢ tylko do wskazanego roku. Nadawanie mu
innego znaczenia, zgodnie z ktérym moglby on mie¢ zastosowanie takze do innego roku,
bytoby sprzeczne z jego literalnym brzmieniem. Orzekanie o jego konstytucyjnosci jest zatem
zbedne.

I

Na rozprawie 4 listopada 2009 r. Prokurator Generalny zmodyfikowat stanowisko
przedstawione Trybunatowi w pisSmie z 28 maja 2009 r., w zakresie, w jakim wnosit o
umorzenie postgpowania w sprawie kontroli konstytucyjnosci art. 2 ust. 3 ustawy
zmieniajacej. Powolujac si¢ na poglad Trybunatu wyrazony w wyroku z 28 pazdziernika 2009
r., sygn. Kp 3/09, na temat dopuszczalno$ci umorzenia postgpowania w sprawie wszczetej w
trybie kontroli prewencyjnej, Prokurator wnioskowat o stwierdzenie przez Trybunal, ze art. 2
ust. 3 ustawy zmieniajacej jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji i nie jest nierozerwalnie
zwiazany z cala ustawa. Uzasadniajac swe stanowisko, Prokurator wskazal, ze
zakwestionowany przepis upowaznit do samodzielnego uregulowania przez KRRiT szeregu
zagadnien z zakresu prawa daninowego. Kwestie te sa jednak, zgodnie z art. 217 ust. 1
Konstytucji, wylaczna materia ustawowa 1 niedopuszczalne jest regulowanie ich w
rozporzadzeniach KRRiT. W odniesieniu do reszty zarzutdow Prokurator podtrzymat
stanowisko przedstawione w piSmie procesowym.

Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali w calosci stanowiska zajgte w
pismach procesowych.

I1I

1. Zakres kontroli Trybunalu Konstytucyjnego w ramach prewencyjnej kontroli
konstytucyjnos$ci ustaw.
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1.1. Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: wnioskodawca) zawiera
dwa zarzuty: merytoryczny i formalny.

Zarzut merytoryczny dotyczy art. 1 pkt 1 lit. b i art. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2008
r. o zmianie ustawy o oplatach abonamentowych (dalej: ustawa zmieniajaca). Zdaniem
wnioskodawcy, przepisy te, rozszerzajac krag podmiotow zwolnionych z optat
abonamentowych w trakcie roku budzetowego, bez zapewnienia jednostkom publicznych
radiofonii i telewizji srodkow finansowych na pokrycie powstalego w ten sposdb znacznego
ubytku w ich wplywach, naruszaja zasad¢ bezpieczenstwa prawnego i pewnos$ci prawa,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Stwarzaja tym samym zagrozenie dla stabilnosci 1
przewidywalnosci misji publicznej realizowanej przez publiczne radio i publiczng telewizjg.
Skutkuje to naruszeniem art. 213 ust. 1 Konstytucji, gwarantujacego ochrong interesu
publicznego w radiofonii i telewizji.

Zarzut formalny odnosi si¢ do art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej. W ocenie
wnioskodawcy, zawarte w nim upowaznienie Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewizji (dalej:
KRRiT) do wydania rozporzadzenia zostatlo sformutowane z naruszeniem art. 92 ust. 1
Konstytucji.

1.2. Wniosek w niniejszej sprawie zostal wniesiony przez Prezydenta na podstawie
art. 122 ust. 3 Konstytucji, a zatem w trybie kontroli prewencyjnej (uprzedniej). Podstawa
rozroznienia tego trybu kontroli od dominujacego w polskim modelu sadowej kontroli
konstytucyjnosci trybu nastgpczego jest moment dokonywania kontroli (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Sqdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003, s.
197 1 n., Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 20 i n.). Kontrola prewencyjna dotyczy bowiem aktéw
normatywnych, ktore jeszcze nie doszty do skutku, a wigc znajdujacych si¢ na jednym z
etapow stanowienia — ustawy oczekujacej na podpis Prezydenta (art. 122 ust. 3 Konstytucji)
lub umowy migdzynarodowej znajdujacej si¢ w stadium przed ratyfikacja (art. 133 ust. 2
Konstytucji).

Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), powtarzajac podstawowy zarys unormowan
zawartych w art. 122 ust. 3 1 4 oraz art. 133 ust. 2 Konstytucji, nadaje kontroli prewencyjne;j
ograniczona posta¢ w aspekcie dopuszczalnego przedmiotu kontroli, wzorca, a przede
wszystkim podmiotu uprawnionego do zainicjowania kontroli w tym trybie, ktérym jest
wylacznie Prezydent. Jesli chodzi o kontrolg ustaw Prezydent moze skorzystaé z tego prawa
w ciagu 21 dni (w wypadku ustaw uchwalonych jako pilne — w ciagu 7 dni; zob. art. 123 ust.
3 Konstytucji). Kontrola prewencyjna dotyczy wylacznie ustaw przedstawionych
Prezydentowi do podpisu oraz umow migdzynarodowych przedstawionych Prezydentowi do
ratyfikacji. Wykluczone jest w zwiazku z tym poddanie w tym trybie kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego projektow ustaw badz ustaw jeszcze nierozpatrzonych przez Senat. Jedynym
mozliwym wzorcem kontroli konstytucyjnosci przy kontroli prewencyjnej jest Konstytucja;
art. 122 ust. 3 1 4 nie przewiduje bezposredniej kontroli zgodnos$ci ustawy z umowami
migdzynarodowymi, a wyjatkowy charakter tego trybu przesadza o $cistym interpretowaniu
powolanych przepiséw Konstytucji (zob. Z. Czeszejko-Sochacki i in., Komentarz..., s. 21-22).

1.3. Szczegdlny charakter kontroli prewencyjnej podkreslany jest réwniez w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Jak stwierdzit Trybunat w uchwale z 5 wrze$nia
1995 r., sygn. W 1/95 (OTK ZU w 1995 r., poz. 43), kontrola prewencyjna ,,jest kontrola
wyjatkowa, odrdzniajaca si¢ tak co do przedmiotu, formy jej sprawowania, a takze skutkéw
prawnych od kontroli nastgpczej”.

Istotng odrgbnoscia kontroli prewencyjnej jest przede wszystkim silniej zarysowane
domniemanie konstytucyjnosci, wynikajace glownie z tego, ze badanie zgodno$ci z
Konstytucja przepisoOw zakwestionowanych w tym trybie moze polegac¢ tylko na ocenie tekstu
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przepisu, bo na tak wczesnym etapie nie jest mozliwa petna ocena, jaki ksztatt przybierze
badana tres¢ w procesie jej stosowania (zob. L. Garlicki, komentarz do art. 122 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. II, Warszawa 2001,
s. 18). Poglad ten ugruntowany jest rowniez w orzecznictwie Trybunatu, zar6wno
przedkonstytucyjnym (zob. m.in. orzeczenie z 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95, OTK ZU
w 1995 r., poz. 33), jak i wydanym po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. (zob. m.in.
wyroki: z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29, z 16 lipca 2009 r.,
sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Trybunal Konstytucyjny w wyroku w
sprawie o sygn. K 27/00 zwrécit uwage, ze ,,[s]zczegdlnie silne domniemanie
konstytucyjnos$ci ma miejsce w kontroli prewencyjnej. Na podmiocie, ktory inicjuje kontrole
konstytucyjno$ci prawa, spoczywa cigzar dowodu, ze kwestionowana regulacja prawna jest
niezgodna z konstytucja. Wnioskodawca musi przedstawi¢ przekonujace argumenty,
uzasadniajace tezg o niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji”. W zwiazku z powyzszym w
orzecznictwie Trybunalu panuje réwniez poglad, ze orzeczenie wydane w trybie kontroli
uprzedniej nie wyklucza kontroli nastgpczej, skoro pelna ocena zgodnosci z Konstytucja
mozliwa jest po zbadaniu sposobu wejscia przepisOw w zycie 1 ustaleniu nastgpstw ich
stosowania wobec podmiotéw, do ktérych sa adresowane (zob. m.in. orzeczenie w sprawie o
sygn. K. 23/95).

Konsekwencja  ,,silniejszego”  domniemania  konstytucyjnosci  przepiséw
kontrolowanych w trybie kontroli prewencyjnej jest réwniez konieczno$¢ zachowania przez
Trybunat Konstytucyjny, oceniajacy materialnoprawne zarzuty sformulowane w tym trybie,
szczegllnej powsciagliwosci, bedacej wyrazem ograniczonej wiedzy o tym, jak w praktyce
beda odczytywane zaskarzone przepisy (zob. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129; wyrok w sprawie o sygn. Kp 4/08).

1.4. Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z art. 66 ustawy o TK, orzekajac, jest zwiazany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. To znaczy, Zze nie powinien dokonywac
kontroli przepisoéw, ktére nie zostaly wskazane we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze,
chyba Ze inicjator postgpowania zakwestionowat konstytucyjnos¢ catej ustawy.

Zwiazanie wnioskiem nie dotyczy natomiast zakresu kontroli zakwestionowanych
przepisow, wyznaczonego przez art. 42 ustawy o TK, na ktorego podstawie Trybunal,
orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego (lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej) z
Konstytucja, bada zarowno jego tres¢, jak 1 kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego
przepisami prawa do wydania aktu (lub do zawarcia i ratyfikacji umowy). O ile zarzuty
materialnoprawne musza zawsze wynikac z tre§ci wniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci
ze wzgledu na kryteria proceduralne 1 kompetencyjne Trybunal Konstytucyjny podejmuje
takze z urzedu, niezaleznie od tresci wniosku, pytania prawnego lub skargi (por. m.in. wyrok
z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; wyrok w sprawie o sygn. K
39/07).

1.5. W niniejszej sprawie KRRiT, jako konstytucyjny organ stojacy, zgodnie z art.
213 ust. 1 Konstytucji, na strazy interesu publicznego w radiofonii i telewizji, w opinii
przedstawionej Trybunalowi w pisSmie z 12 sierpnia 2008 r. zglosita migdzy innymi
zastrzezenia do przebiegu prac legislacyjnych nad zakwestionowanymi przepisami. Wskazata,
ze poprawki do ustawy zmieniajacej zgltoszone przez Senat dotyczyly kwestii, ktore nie byty
objete przedmiotem uregulowania w ustawie uchwalonej przez Sejm. Taka sytuacja miata
miejsce, zdaniem KRRiT, w wypadku art. 1 pkt 1 lit. b w zakresie dotyczacym liter fi g w pkt
7, dodanym do art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach abonamentowych
(Dz. U. Nr 85, poz. 728, ze zm.; dalej ustawa o optatach), a takze art. 2 1 art. 3 ustawy
zmieniajacej.
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Przed przystapieniem do oceny zasadnos$ci zarzutéw materialnych Trybunat zbadat
zatem procedurg¢ uchwalenia zakwestionowanych przepiséw, stosownie do postanowien art.
42 ustawy o TK.

2. Przebieg prac legislacyjnych nad zakwestionowanymi przepisami.

2.1. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o optatach abonamentowych (druk nr
387), wniesiony do laski marszatkowskiej 12 marca 2008 r., zawierat propozycje zmian w art.
4 ustawy o optatach. Art. 4 ustawy o optatach wyrdznia osiem grup podmiotéw zwolnionych
z uiszczania oplat abonamentowych, wsrod ktorych znajduja si¢ miedzy innymi osoby, ktore
ukonczyty 75 lat, inwalidzi pierwszej grupy, osoby catkowicie niezdolne do pracy i
samodzielnej egzystencji, osoby niestyszace i osoby niewidome. Aktualnie art. 4 ust. 1 pkt 1
lit. b ustawy o optatach zwalnia z optat abonamentowych osoby, co do ktérych orzeczono o
catkowitej niezdolno$ci do pracy i samodzielnej egzystencji na podstawie ustawy z dnia 17
grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2004
r. Nr 39, poz. 353, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach i rentach FUS). Ustawa zmieniajaca
zaklada zniesienie dotychczasowego wymogu catkowitej niezdolno$ci do samodzielnej
egzystencji jako przestanki koniecznej (obok catkowitej niezdolnosci pracy) do uzyskania
zwolnienia z abonamentu. Wnioskodawcy zaproponowali takze zmiang w dotychczasowym
brzmieniu ust. 1 pkt 1 lit. d omawianego art. 4 ustawy o optatach w postaci zniesienia
wymogu pobierania zasitku pielggnacyjnego przez osoby, wobec ktorych orzeczono o trwatlej
lub okresowej catkowitej niezdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym na podstawie
ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz. U. z 1998 r. Nr
7, poz. 25, ze zm.; dalej: ustawa o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw). Najdalej idaca
propozycja byto rozszerzenie katalogu osoéb zwolnionych z optat abonamentowych przez
dodanie nowej grupy: osob, ktore maja ustalone prawo do emerytury na podstawie ustawy o
emeryturach i rentach FUS lub na podstawie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow.

Uzasadniajac powyzsze propozycje, projektodawcy wskazali, ze istniejace obecnie
zwolnienia z abonamentu wynikaja z zalozenia ustawodawcy, ze abonament, bedacy forma
daniny publicznej, powinny uiszczaé tylko te podmioty, ktore bez trwalych ograniczen moga
uczestniczy¢ w wytwarzaniu dochodu narodowego. Z tego wzgledu, zdaniem
wnioskodawcow, do wymienionej w art. 4 ust. 1 ustawy o optatach grupy oséb zaliczy¢
nalezy réwniez wszystkie osoby catkowicie niezdolne do pracy zarobkowej oraz wszystkich
emerytow 1 rencistow, ktorzy do tej pory w ogodle nie byli objgci zwolnieniem. W ocenie
projektodawcodw wejscie w zycie ustawy nie spowoduje skutkéw dla budzetu panstwa.

2.2. Pierwsze czytanie projektu odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu 23 kwietnia 2008 r.
(zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 14. posiedzenia Sejmu, s. 34-53). Tego samego dnia
projekt skierowano do Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu, ktéra dokonata w nim jedynie
zmian techniczno-redakcyjnych (zob. Biuletyn nr 630/VI z posiedzenia Komisji Kultury 1
Srodkéw Przekazu z 7 maja 2008 r.).

W trakcie drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu 8 maja 2008 r. Klub Poselski
Lewica zglosit kilka poprawek, migdzy innymi poprawke dotyczaca dalszego rozszerzenia
krggu podmiotow uprawnionych do zwolnienia z optat abonamentowych o:

— osoby uprawnione do korzystania ze $wiadczen na podstawie ustawy z dnia 12
marca 2004 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992, ze zm.),

— bezrobotnych w rozumieniu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2008 r. Nr 69, poz. 415, ze zm.),

— osoby uprawnione do zasitku przedemerytalnego i §wiadczenia przedemerytalnego.

Whioskodawcy uzasadniali wniesiong poprawke ,,troska o tych, ktorym wcale nie jest
lepiej niz emerytom 1 rencistom, czasem moze troch¢ gorzej” (zob. Sprawozdanie
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Stenograficzne z 15. posiedzenie Sejmu, s. 200-201). Projekt zostat ponownie skierowany do
Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu.

Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu 8 maja 2008 r. przyjeta poprawke rozszerzajaca
krag osob zwolnionych z optat abonamentowych w takim ksztatcie, w jakim zostata
zgloszona przez Klub Poselski Lewica (zob. Biuletyn nr 652/VI i dodatkowe sprawozdanie
Komisji, druk sejmowy nr 489-A).

Na posiedzeniu Sejmu 9 maja 2008 r. odbyto si¢ trzecie czytanie projektu ustawy, w
wyniku ktérego Sejm przyjal wspomniang wyzej poprawkg. Nastgpnie odbyto si¢ glosowanie
nad calo$cia projektu ustawy, ktora zdobylta wymagana do jej uchwalenia wigkszo$¢ glosow
(zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 15. posiedzenia Sejmu w dniu 9 maja 2008 r., s. 281-
301). Ostatecznie zatem ustawa zmieniajaca rozszerzyta krag podmiotéw zwolnionych z
optaty abonamentowej o emerytéw i rencistow, osoby uprawnione do §wiadczen rodzinnych,
bezrobotnych oraz osoby uprawnione do zasitku przedemerytalnego 1 $wiadczenia
przedemerytalnego.

2.3. 12 maja 2008 r. ustawa zostala przekazana do Senatu. Marszatek Senatu
skierowat ja do Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu, ktéra w sprawozdaniu po posiedzeniu
29 maja 2008 r. wniosla o odrzucenie ustawy w catosci. Przedstawione zostaly réwniez
wnioski mniejszosci o wprowadzenie poprawek do ustawy (zob. Zapis stenograficzny z 15.
posiedzenia Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu w dniu 29 maja 2008 r.).

Stanowisko Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu bylo przedmiotem obrad 13.
posiedzenia Senatu 4 czerwca 2008 r. (zob. Sprawozdanie Stenograficzne, s. 4-78). Jako
wnioski mniejszos$ci zgloszone zostaly poprawki umozliwiajace KRRiT nowe okreslenia
podziatu wptywoéw z abonamentu na lata 2008 i 2009 oraz przewidujace zwrot abonamentu
juz uiszczonego w sposob, ktory miata okresli¢ w rozporzadzeniu KRRiT. Zgloszono rowniez
poprawki — takze jako wnioski mniejszosci — co do zakresu podmiotowego zwolnienia z optat
abonamentowych, proponujac zawezenie krggu emerytow 1 rencistow na podstawie kryterium
wieku i dochodu oraz zachowanie dotychczasowego zwolnienia oso6b trwale lub okresowo
niezdolnych do pracy z ograniczeniem dotyczacym konieczno$ci pobierania przez nie zasitku
pielggnacyjnego. Ponadto senator Rulewski zglosit poprawke wlaczajaca do kregu
zwolnionych z abonamentu osoby, wobec ktérych stwierdzono niewazno$¢ orzeczenia na
podstawie ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec
0sOb represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (Dz.
U. Nr 34, poz. 149, ze zm.), oraz osoby, wobec ktérych wydano decyzje o internowaniu w
zwiazku z wprowadzeniem w dniu 13 grudnia 1981 r. w Polsce stanu wojennego. Pozostate
poprawki dotyczyly wydluzenia okresu vacatio legis do 1 stycznia 2009 r. oraz zapewnienia
rekompensaty z budzetu panstwa wobec ubytkow z optat abonamentowych.

Komisja Kultury i Srodkéw Przekazu na posiedzeniu 4 czerwca 2008 r. (druk senacki
nr 137 Z) wniosta o przyjgcie przez Senat wnioskdw mniejszosci dotyczacych:

1) utrzymania dotychczasowego wymogu pobierania zasitku pielggnacyjnego przez
osoby trwale lub okresowo niezdolne do pracy,

2) wprowadzenia kryterium wieku i dochodu niezbednych do uzyskania zwolnienia z
optat przez emerytoéw i rencistow,

3) utrzymania dotychczasowego ograniczenia w zwolnieniu z opfat, jesli w
gospodarstwie domowym, oprocz osoby uprawnionej, sa co najmniej dwie osoby po 26 roku
zycia,

4) zwrotu abonamentu juz uiszczonego,

5) umozliwienia KRRiT ponownego podziatu srodkéw z abonamentu na lata 2008 i
20009.

W wyniku glosowania na posiedzeniu 5 czerwca 2008 r. Senat przyjat poprawki
dotyczace wprowadzenia kryterium wieku i dochodu niezbednych do uzyskania zwolnien z
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oplat abonamentowych przez emerytow 1 rencistow, utrzymania dotychczasowego
ograniczenia w zwolnieniu z oplat, jesli w gospodarstwie domowym, oprocz osoby
uprawnionej, sa co najmniej dwie osoby po 26 roku zycia, zwrotu abonamentu juz
uiszczonego, umozliwienia KRRiT ponownego podziatu srodkow z abonamentu na lata 2008
1 2009, a takze poprawke senatora Rulewskiego rozszerzajaca krag zwolnien o osoby
represjonowane oraz o osoby internowane w stanie wojennym (zob. Sprawozdanie
Stenograficzne z 13. posiedzenia Senatu w dniu 5 czerwca 2008 r., s. 93 1 n.). Ustawa
zmieniajaca wraz z powyzszymi poprawkami zostata przekazana ponownie do Sejmu (zob.
uchwata Senatu z 5 czerwca 2008 r., druk nr 584).

2.4. 12 czerwca 2008 r. uchwata Senatu byla rozpatrywana na posiedzeniu sejmowe;j
Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu (zob. Biuletyn nr 776/VI). Komisja przyjela wszystkie
senackie poprawki. W toku prac zwrdcono jedynie uwagg o konieczno$ci uwzglednienia
przez KRRiT w wydanym przez nia rozporzadzeniu dodatkowej ustugi Poczty Polskiej
posredniczacej w zwrocie juz uiszczonego abonamentu. Stanowisko Komisji zostato
przekazane do Sejmu 12 czerwca 2008 r. (druk nr 621).

Na 17. posiedzeniu Sejmu 12 czerwca 2008 r. odrzucono jedna z zaproponowanych
poprawek — dotyczaca utrzymania ograniczenia w zwalnianiu z oplat, jesli w gospodarstwie
oprécz osoby uprzywilejowanej zamieszkuja co najmniej dwie osoby powyzej 26 roku zycia
(zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 17. posiedzenia Sejmu w dniach 12 i 13 czerwca 2008
r.). Pozostale propozycje Senatu (wprowadzenie kryterium wieku i dochodu niezbgdnych do
uzyskania zwolnienia przez emerytow i rencistow, rozszerzenie kreggu zwolnien o osoby
represjonowane i internowane w stanie wojennym, zwrot juz uiszczonego abonamentu oraz
upowaznienie KRRiT do ponownego podzialu wptywow z abonamentu) zostaly przez Sejm
zaaprobowane.

Ustawa w takim ksztalcie zostala przekazana do podpisu Prezydentowi, ktory
zdecydowat o skierowaniu jej do Trybunatu w trybie kontroli prewencyjnej na podstawie art.
122 ust. 3 Konstytucji.

3. Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm.

Porownanie zakresu uchwalonej przez Sejm ustawy zmieniajacej z zakresem 1
charakterem poprawek uchwalonych do tej ustawy przez Senat prowadzi do wniosku, ze
poprawki te zmienily zasadniczo nie tylko rozmiar ustawy zmieniajacej, ale tez objely
unormowaniem istotne kwestie, ktore nie byly uregulowane w ustawie uchwalonej przez
Sejm. W zwiazku z tym konieczne jest zbadanie przez Trybunal, czy w niniejszej sprawie
mamy do czynienia z poprawkami Senatu do ustawy zmieniajacej w rozumieniu art. 121 ust.
2 Konstytucji, czy tez, ze wzgledu na przekroczenie przez Senat dopuszczalnych granic
poprawek, z inicjatywa ustawodawcza ukryta w formie poprawki.

Problem dopuszczalnego zakresu poprawek Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm
byt wielokrotnie analizowany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, uksztattowanym
jeszcze w okresie przedkonstytucyjnym (zob. m.in. orzeczenia z 23 listopada 1993 r., sygn. K
5/93, OTK ZU w 1993 r., poz. 39 i z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K. 25/97, OTK ZU nr 3-
4/1997, poz. 35). Do poczynionych wowczas ustalen Trybunal nawiazywat niejednokrotnie
juz pod rzadami Konstytucji z 1997 r., zasadniczo podtrzymujac uksztaltowana linig
orzecznicza (zob. m.in. wyrok o sygn. K 3/98, wyroki z: 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98,
OTK ZU nr 2/1999, poz. 23; 14 kwietnia 1999 r., sygn. K. 8/99, OTK ZU nr 3/1999, poz. 41;
19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OKT ZU nr 4/A/2002, poz. 43; 24 czerwca 2002 r., sygn.
K 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45; 24 marca 2003 r., sygn. K 37/03, OTK ZU nr
3/A/2003, poz. 21; 22 maja 2007 r., sygn. K 42/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 49; 21 grudnia
2005 r., sygn. K 45/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 140; 19 wrzesnia 2008 r., sygn. K 5/07,
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OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 124) W niniejszej sprawie Trybunat odniost si¢ do kilku tez,
majacych znaczenie dla jej rozstrzygnigcia.

W procesie kontroli konstytucyjnosci trybu legislacyjnego w zakresie poprawek
wniesionych przez Senat do ustawy uchwalonej przez Sejm Trybunal za punkt wyjscia
przyjmuje stwierdzenie, ze Sejm 1 Senat, chociaz obie izby stanowia tacznie wiladzg
ustawodawcza, nie zajmuja rownorzednej pozycji w procesie ustawodawczym (zob. m.in.
orzeczenie w sprawie o sygn. K 25/97). Ma to zasadniczy wptyw na dopuszczalny zakres
poprawek Senatu wnoszonych w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji. Jak stwierdzit Trybunat w
sprawie o sygn. K 5/93, wszelkie poprawki Senatu musza dotyczy¢ wprost materii, ktéra byta
przedmiotem regulacji w tek$cie przekazanym Senatowi przez Sejm. To nie znaczy, ze moga
one przybiera¢ jedynie charakter formalno legislacyjny i ogranicza¢ si¢ do drobnych zmian.
W $wietle orzecznictwa Trybunatu poprawki moga nawet calkowicie zmienia¢ kierunki
rozwiazan proponowane przez inicjatora procesu legislacyjnego, wprowadzajac alternatywny
sposob realizacji celu ustawy (zob. orzeczenie w sprawie o sygn. K 25/97, wyroki w
sprawach o sygn. K 37/03 i K 45/05). W kazdym wypadku musza jednak wprost dotyczy¢
materii bedacej przedmiotem regulacji w tym tekscie, ktory zostat przekazany Senatowi przez
Sejm. Uchwalona przez Sejm ustawa wyznacza bowiem dopuszczalna glebokos¢ (regulowana
materig) 1 szeroko$¢ (granice przedmiotowe regulowanej materii) poprawek Senatu. Przez
ustawe nalezy przy tym rozumie¢ — jak podkreslit Trybunal w wyroku w sprawie o sygn. K
11/02 — zarowno akt normatywny po raz pierwszy regulujacy jakie§ zagadnienie, jak i
nowelizacj¢ juz obowiazujacej ustawy. Szczegdlny rygoryzm obowiazuje przy wnoszeniu
poprawek do ustawy nowelizujacej, zwlaszcza jesli zakres nowelizacji jest niewielki. W
wypadku ustawy nowelizujacej nie jest w szczegdlnosci mozliwe, aby senackie poprawki
mogly dotyczy¢ zardéwno przepisow ustawy nowelizowanej, ktére Sejm zdecydowat sig
zmieni¢ i stad zamies$cil je w tresci ustawy nowelizujacej, jak i tych, co do ktorych Sejm nie
zdecydowat si¢ na zmiang i dlatego nie uwzglednit ich w tresci ustawy nowelizujacej. Tym
bardziej wigc nie moga dotyczy¢ zagadnien objetych wylacznie zakresem ustawy
nowelizowanej. Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie kwalifikuje taki zabieg jako obejscie
przepisdéw o inicjatywie ustawodawczej oraz o trybie czytan projektu ustawy w Sejmie.

Konsekwentna linia orzecznicza Trybunatu dotyczaca senackiego stadium prac
ustawodawczych zmierza do nadania konstytucyjnych ram instytucji poprawki, tak aby nie
zatraci¢ jej odrgbnosci od instytucji inicjatywy ustawodawczej. Odrgbno$¢ ta wiaze si¢ przede
wszystkim z tym, ze inicjatywa ustawodawcza jest samodzielna propozycja legislacyjna, a jej
wniesienie uruchamia postgpowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wigc treSci proponowane
w takim trybie musza by¢ poddane peinej procedurze parlamentarnej, zanim dojdzie do ich
uchwalenia. Poprawka Senatu wnoszona jest za§ w trakcie prac nad uchwalong juz ustawa, a
wigc zaproponowane w niej tresci nie sa poddane petnej procedurze rozpatrzenia.

Trybunal Konstytucyjny za nakaz o randze konstytucyjnej uznaje wymog, by
zasadnicze tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie, przebyly pelna droge procedury
sejmowej. W prawidlowym, a zatem spelniajacym konstytucyjne wymogi, procesie
legislacyjnym chodzi o to, aby mozliwie najdoktadniej i najwnikliwiej rozpatrzy¢ projekt, a
przez to maksymalnie wyeliminowaé¢ ryzyko niedopracowania lub przypadkowosci
przyjmowanych rozwiazan. Wprowadzanie do projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich
etapach procesu ustawodawczego stanowi naruszenie konstytucyjnych nakazow dotyczacych
procedury legislacyjnej. Szczegdlne ograniczenia dotycza poprawek wnoszonych wtasnie na
etapie prac w Senacie. Ta faza procedury legislacyjnej charakteryzuje si¢ najwigkszym
zaawansowaniem, chociazby ze wzgledu na to, ze Senat zajmuje si¢ juz nie projektem
ustawy, ale ustawa uchwalona przez Sejm, ktdra przeszta etapy poszczegélnych czytan w
Sejmie, a autor projektu nie ma juz mozliwosci jego wycofania.
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Senat w procesie ustawodawczym ma trzy mozliwosci dziatania: prawo inicjatywy
ustawodawczej, prawo wnoszenia poprawek do tekstu uchwalonej przez Sejm ustawy i prawo
odrzucenia uchwalonej przez Sejm ustawy. Kazda ze wskazanych aktywnos$ci charakteryzuje
si¢ daleko posunigta odrgbnoscia, roznym celem i doniostymi konsekwencjami prawnymi. Od
tego, czy sa realizowane we wilasciwych stadiach procesu ustawodawczego w Scisle
okreslonej, przede wszystkim w Konstytucji, kolejnosci, zalezy, czy dochowany zostat ,,tryb
wymagany przepisami prawa do wydania aktu”, co Trybunat, jak juz wspomniano, ma prawo
bada¢ takze z urzedu (art. 42 ustawy o TK). Jesli chodzi o prawo wnoszenia przez Senat
poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm (jak 1 jej odrzucenia), to wykonywane jest ono w
jednej z ostatnich faz procesu legislacyjnego, oddzielonej od pierwszej fazy, czyli inicjatywy
ustawodawczej, stadium rozpatrzenia projektu w tak zwanych czytaniach i przyjgciem go
przez Sejm.

Konstytucyjne ograniczenia Senatu przy wnoszeniu poprawek do ustawy uchwalonej
przez Sejm nie zaprzeczaja jego instytucjonalnej oraz funkcjonalnej odrgbnosci, ktorej
wyrazem jest prawo inicjatywy ustawodawczej, przyznane Senatowi w art. 118 ust. 1
Konstytucji. Prawo wnoszenia projektéw ustaw, jak podkreslit Trybunal w wyroku w sprawie
o sygn. K 8/99, ma charakter w zasadzie nieograniczony, a ustalenie zakresu projektu zalezy
wylacznie od woli Senatu — inaczej niz w wypadku wnoszenia poprawek, ktore dotycza ustaw
juz uchwalonych przez Sejm, a zatem musza pozostawa¢ w ramach tresSciowych
wyznaczonych zakresem tych ustaw.

4. Poprawki Senatu wniesione do ustawy zmieniajace;.

Na tle tych ogdlnych ustalen Trybunat zanalizowat zaskarzone we wniosku art. 1 pkt
1 lit. b ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim w art. 4 ust. 1 ustawy o optatach
abonamentowych zmodyfikowat punkt 6 i dodat punkt 7 lit. fi g, a takze art. 2 ust. 3 1 art. 3
ustawy zmieniajacej. Przepisy te zostaly wprowadzone do ustawy zmieniajacej jako poprawki
Senatu w wyniku przyjgcia ich przez Sejm.

4.1. Poprawki dotyczace kregu podmiotow zwolnionych z optat abonamentowych
(art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej).

W art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim przepis ten dodawat
punkt 6 do art. 4 ust. 1 ustawy o oplatach, na mocy ktérego zwolniono z optat
abonamentowych emerytéw i rencistow, Senat wprowadzit dodatkowe kryteria uzyskania
zwolnienia. Uzasadnil t¢ poprawkg konieczno$cia respektowania konstytucyjnych zasad
rownosci 1 sprawiedliwosci spotecznej, ktorych naruszenie mogloby by¢ spowodowane tym,
ze ,,rozszerzenie zwolnienia na wszystkich emerytéw wiazaloby si¢ z objeciem réwniez tych,
ktorzy prawa emerytalne moga uzyska¢ na korzystniejszych warunkach, duzo wczesniej od
innych grup spolecznych” (zob. uzasadnienie uchwaty Senatu z 5 czerwca 2008 r. w sprawie
ustawy o zmianie ustawy o optatach abonamentowych). Stad propozycja wprowadzenia
dodatkowych kryteriow — wieku i dochodu — ktére pozwola na uniknigcie nadmiernego
uprzywilejowania emerytéw i rencistoéw znajdujacych si¢ w korzystnej sytuacji majatkowe;.
Zdaniem Senatu, zwolnieniem nalezatoby zatem objac¢ ,,0soby, ktoére ukonczyty 60 lat oraz
maja ustalone prawo do emerytury, ktorej wysokos$¢ nie przekracza miesigcznie kwoty 50%
przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia (...)".

Kolejna poprawka dodawata do uchwalonego przez Sejm katalogu oséb zwolnionych
z optat abonamentowych dwie dodatkowe grupy: osoby, wobec ktorych stwierdzono
niewaznos$¢ orzeczen na podstawie ustawy z 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen
wydanych wobec 0sdb represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa
Polskiego, oraz osoby, wobec ktorych wydano decyzj¢ o internowaniu w zwiazku z
wprowadzeniem 13 grudnia 1981 r. w Polsce stanu wojennego. W uzasadnieniu tej poprawki
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wskazano, ze wynika ona z konstytucyjnego obowiazku otaczania szczeg6lna opieka
weteranow.

Przechodzac do oceny, czy wprowadzenie powyzszych poprawek do ustawy
zmieniajacej miesci si¢ w dopuszczalnych granicach poprawek senackich do ustawy
uchwalonej przez Sejm, Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze Senat, wnoszac poprawki,
nie tylko musi ograniczy¢ si¢ do tekstu przekazanego mu do rozpatrzenia, ale tez nie moze
zmienia¢ przyjete] przez projektodawce ratio legis, uzasadniajacej zaproponowane
rozwiazania 1 wyznaczajacej cel ustawy.

W tym $wietle propozycja Senatu wprowadzenia dodatkowych kryteriow w postaci
wieku i dochodu dla uzyskania zwolnienia z abonamentu przez emerytow i rencistow, a zatem
poprawka idaca w glab przepisu uchwalonego przez Sejm, jest zgodna z intencja
projektodawcéw, aby rozszerzy¢ dotychczasowy katalog zwolnien o osoby najubozsze.
Stanowi zatem poprawke w rozumieniu art. 121 ust. 2 Konstytucji, a tym samym zostata
uchwalona zgodnie z konstytucyjnymi zasadami tworzenia prawa.

Nie mozna natomiast, zdaniem Trybunatu, uzna¢ za zgodna z tymi zasadami poprawki
rozszerzajacej krag podmiotéw zwolnionych z optat abonamentowych o osoby internowane w
stanie wojennym i represjonowane, czyli propozycji dodania do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach
punktu 7 lit. f1 g. Ratio legis rozszerzenia aktualnego katalogu zawartego w art. 4 ust. 1
ustawy o oplatach opiera si¢ na zalozeniu, ze abonament jako daning publiczng powinny
uiszcza¢ osoby, ktore bez trwalych ograniczen uczestnicza w wytwarzaniu dochodu
narodowego. Celem ustawy zmieniajacej byto zwolnienie z oplat abonamentowych os6b
najubozszych. Wnioskodawcy, proponujac w ustawie zmieniajacej katalog zwolnien,
kierowali si¢ zatem kryterium majatkowym, podobnie jak grupa postéw, ktéra wniosta w
drugim czytaniu projektu poprawke dotyczaca zwolnienia z abonamentu, oprécz osob
catkowicie niezdolnych do pracy oraz emerytow i rencistow, migdzy innymi o0sob
bezrobotnych czy korzystajacych z roznych form pomocy spotecznej. Réwniez Senat
konieczno$¢ wprowadzenia dodatkowych wymogoéw zwolnienia emerytéw 1 rencistow
uzasadniat  kryterium  majatkowym, ktére pozwolitoby unikna¢ nadmiernego
uprzywilejowania w tej grupie osob znajdujacych si¢ w korzystnej sytuacji majatkowej. W
uzasadnieniu poprawki senackiej dotyczacej rozszerzenia katalogu o osoby represjonowane i
internowane w stanie wojennym wskazano natomiast, ze ,.koniecznos¢ tej poprawki wynika z
konstytucyjnego obowiazku otaczania szczeg6lna opieka weterandw” (zob. uchwata Senatu z
5 czerwca 2008 r., druk nr 584). Trybunat Konstytucyjny, nie oceniajac shusznosci idei
Senatu, stwierdzil, Ze Senat zmienil przyjete przez Sejm kryterium doboru podmiotow
uprawnionych do zwolnien, a tym samym cel ustawy zmieniajacej. W takiej sytuacji mamy
do czynienia w istocie z inicjatywa ustawodawcza Senatu ukryta w formie poprawki, a nie z
poprawka w rozumieniu art. 121 ust. 2 Konstytucji.

Nalezy ponadto zwroci¢ uwagg, ze skoro ustawodawca zdecydowal, ze kazdorazowe
dodanie do kregu zwolnionych z abonamentu nowej grupy podmiotow wymaga nowelizacji
dotychczasowego katalogu zawartego w ustawie o oplatach, a wigc musi przejs¢ cala Sciezke
legislacyjna, to Senat nie moze wprowadza¢ na ostatnim etapie prac legislacyjnych zupetnie
nowych grup podmiotow, ktére zwalnia si¢ z placenia abonamentu. Koniecznos$¢ glgbszej
analizy dodania do katalogu zwolnien grupy podmiotéw zaproponowanej przez Senat
potwierdzaja watpliwosci zgtoszone w trakcie rozpatrywania uchwaty Senatu w sejmowe]
Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu (zob. Biuletyn nr 776/VI). Podnoszono m.in. kwestig, ze
poprawka dotyczaca zwolnienia z abonamentu o0s6b internowanych w zwiazku z
wprowadzeniem stanu wojennego nie zawiera informacji, jak wyglada zaswiadczenie
uprawniajace do skorzystania ze zwolnienia i ile czasu si¢ je zdobywa. Pomimo zZe
watpliwosci powyzsze nie zostaly wyjasnione (poza stwierdzeniem, ze wzor zaswiadczenia
okresli KRRiT), poprawka zostata przyjgta przez Sejm.
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Podsumowujac oceng poprawek Senatu dotyczacych krggu podmiotow zwolnionych z
optat abonamentowych, Trybunat Konstytucyjny uznat za dopuszczalng w rozumieniu art.
121 ust. 2 Konstytucji poprawke modyfikujaca (przez wprowadzenie dodatkowych kryteridéw
zwolnienia emerytow i rencistow z abonamentu) art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej w
zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach dodaje pkt 6. Jesli chodzi o poprawki
dodajace do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach pkt 7 lit. f i g, czyli rozszerzajace krag
zwolnionych z abonamentu o osoby represjonowane oraz osoby internowane w stanie
wojennym, to nie mieszcza si¢ one w zakresie dopuszczalnych poprawek Senatu, a zatem
zostaly uchwalone z naruszeniem proceduralnych zasad tworzenia prawa.

4.2. Upowaznienie KRRiT do okreslenia sposobu zwrotu juz uiszczonych oplat
abonamentowych (art. 2 ust. 3 ustawy zmieniajacej).

W ocenie Senatu, wejscie w zycie ustawy zmieniajacej w 2008 r. powodowato
konieczno$¢ dodania przepiséw regulujacych zasady proporcjonalnego zwrotu optat osobom,
ktore dzigki ustawie zmieniajacej zyskaly zwolnienie z optat, a uiscily oplaty za kilka
miesigcy z gory. Senat uchwalit zatem poprawke wprowadzajaca do ustawy zmieniajacej
upowaznienie do wydania przez KRRiT rozporzadzenia okres$lajacego sposob zwrotu juz
uiszczonych optat abonamentowych.

Powyzsza poprawka stanowi w istocie rozstrzygnigcie przez Senat kwestii, Ze
zaplacony abonament ma by¢ zwracany. Rozstrzygnigcie to wykracza poza zakres materii,
ktoéra Sejm uczynit przedmiotem ustawy, 1 nabiera charakter samoistnego przedtozenie
legislacyjnego. Nie moze by¢ zatem zakwalifikowane jako poprawka do ustawy zmieniajace;j
w rozumieniu art. 121 ust. 2 Konstytucji.

4.3. Zobowiazanie KRRiT do nowego okreslenia podziatu wptywow z abonamentu na
lata 2008 1 2009 (art. 3 ustawy zmieniajacej).

Propozycj¢ dodania do ustawy zmieniajacej art. 3 w przytoczonym wyzej brzmieniu
zgloszono w trakcie prac senackiej Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu. W uzasadnieniu
wskazano, ze z powodu planowanego wejscia ustawy w zycie w trakcie 2008 r., konieczne jest
wprowadzenie poprawki pozwalajacej KRRiT aktualizowaé¢ sposéb podzialu wplywoéw z
abonamentu migdzy radio i telewizj¢ z uwzglednieniem nowych zwolnien z oplat
abonamentowych.

Powyzsza propozycja nie miesci si¢ w zakresie dopuszczalnych poprawek senackich
do ustawy uchwalonej przez Sejm. Materia dodana przez Senat nie byta w ogole regulowana w
ustawie zmieniajacej uchwalonej przez Sejm. Ponadto poprawka ta nie laczy si¢ bezposrednio
z celem 1 przedmiotem ustawy zmieniajacej, ktéra wprowadza jedynie dodatkowe zwolnienia
podmiotowe z optat abonamentowych. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wprowadzenie
tak istotnego uprawnienia, jakim jest mozliwo$¢ ponownego podziatu wplywow z abonamentu
przez KRRiT — zwlaszcza wobec brzmienia art. 8 ust. 2 ustawy o optatach, na podstawie
ktérego KRRIT corocznie, nie pdzniej niz do 30 czerwca danego roku, po analizie zatozen
programowo-finansowych w zakresie realizacji zadan zwiazanych z realizacja misji
publicznej oraz kosztow poniesionych na dziatalno$¢ misyjna przez publiczne radio i
telewizjg, ustala podzial srodkow finansowych uzyskanych z abonamentu — wymaga przed
uchwaleniem analizy mozliwej jedynie w pelnej procedurze parlamentarne;j.

5. Konkluzja.

Art. 2 Konstytucji wyraza zasade demokratycznego panstwa prawnego. W
demokratycznym panstwie prawnym normy obowigzujacego prawa musza by¢ stanowione w
trybie okreslonym Konstytucja, a kazdy organ panstwa podejmuje dzialania wylacznie na
podstawie i w granicach prawa, zgodnie z zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7
Konstytucji. Podstawg prawna dzialania organéw stanowiacych prawo tworza przepisy
okreslajace ich kompetencje oraz przepisy regulujace tryb ustawodawczy. Jednym z nich jest
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art. 121 ust. 2 Konstytucji, stanowiacy o roli Senatu w procesie uchwalania ustawy, mi¢dzy
innymi o mozliwo$ci wprowadzenia do tekstu ustawy poprawek. Przepis ten Trybunat
Konstytucyjny wziat z urzedu pod uwage jako wzorzec kontroli trybu uchwalenia
zaskarzonych przepisOw ustawy zmieniajace;.

Dla spoteczenstwa w demokratycznym panstwie prawnym jedna z gwarancji jest
stanowienie prawa z poszanowaniem konstytucyjnej regulacji zasad trybu ustawodawczego.
Konstytucja, tworzac odpowiednie warunki instytucjonalne, umozliwia stanowienie prawa ze
szczegblna rozwaga, przy wszechstronnym rozwazeniu zglaszanych propozycji
legislacyjnych, ktore maja sta¢ si¢ powszechnie obowiazujacym prawem. Wazna role peni
zwlaszcza art. 7 Konstytucji, ktory wyklucza domniemywanie kompetencji organdow
konstytucyjnych. Dlatego konieczne jest restrykcyjne interpretowanie i stosowanie przepisow
Konstytucji dotyczacych procesu ustawodawczego (zob. orzeczenie w sprawie o sygn. K
18/95). Stanowienie przepisow jest niezgodne z Konstytucja, jesli nast¢puje z uchybieniami
okreslonego w jej normach trybu ustawodawczego, polegajacymi m.in. na tym, ze podmioty
uczestniczace w procesie ustawodawczym wprowadzaja okreslone regulacje w niewlasciwym
stadium postgpowania legislacyjnego. Tak tez nalezy zakwalifikowa¢ w niniejszej sprawie
wprowadzenie przez Senat poprawek do ustawy zmieniajacej, zawierajacych propozycje
wykraczajace poza jej materi¢. Nie znaczy to, ze Senat nie ma zadnych mozliwo$ci
wprowadzenia nawet daleko idacych zmian legislacyjnych, w sytuacji gdy rozpatrujac ustawe
uchwalona przez Sejm, dostrzeze taka konieczno$¢. Wiasciwym trybem w takiej sytuacji
powinna by¢ inicjatywa ustawodawcza Senatu podjeta na podstawie art. 118 ust. 1
Konstytucji. Taka mozliwo$¢ przewiduje wprost takze art. 69 ust. 1 uchwaly Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (M. P. z 2002 r. Nr
54, poz. 741, ze zm.), zgodnie z ktorym, jezeli w toku prac nad ustawa uchwalong przez Sejm
komisja senacka dostrzeze potrzeb¢ wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych
poza materi¢ rozpatrywanej ustawy, to wraz z projektem uchwaty o przyjeciu uchwalonej
przez Sejm ustawy bez poprawek albo wprowadzeniu do jej tekstu poprawek, albo odrzuceniu
ustawy, komisja moze przedstawi¢ wniosek o podjgcie inicjatywy ustawodawczej wraz z
projektem odpowiedniej ustawy.

Sejm nie moze wprawdzie uchyli¢ si¢ od rozpatrzenia poprawek zgtoszonych przez
Senat, cho¢by wykraczaty one poza zakres pojgcia poprawek do ustawy sejmowej, jednak ich
przyjecie, na skutek nieuzyskania w glosowaniu odpowiedniej wigkszosci dla ich odrzucenia,
nie stanowi konwalidacji nieprawidlowosci zaistniatych w toku procesu legislacyjnego.

Oceng, czy Senat wykroczyl poza dopuszczalne ramy poprawek, przeprowadza
wylacznie Trybunat Konstytucyjny. W niniejszej sprawie Trybunat stwierdzit, ze art. 1 pkt 1
lit. b ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach dodaje punkt
7 lit. £1 g, a takze art. 2 ust. 3 i art. 3 ustawy zmieniajacej zostalty wydane z naruszeniem
zasad stanowienia prawa w demokratycznym pafistwie prawnym przez to, ze Senat,
uchwalajac je, przekroczyt dopuszczalny zakres poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm.

Trybunal uznal za wystarczajace stwierdzenie niekonstytucyjnosci powyzszych
przepisOw z uwagi na tryb ich uchwalenia. Nie rozstrzygal zatem o meritum zarzutow
wnioskodawcy dotyczacych wymienionych przepiséw ustawy zmieniajace;.

6. Z przepisdw ustawy zmieniajacej zakwestionowanych we wniosku Prezydenta
Trybunat Konstytucyjny poddat merytorycznej kontroli art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajace;j
w zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach dodaje punkt 6 1 7 lit. a-e. Istota
zarzutow podniesionych we wniosku opiera si¢ na twierdzeniu, ze rozszerzenie kregu
podmiotow zwolnionych z abonamentu zostalo dokonane przez ustawodawceg ,bez
szczegotowej oceny (...) skutkdéw 1 ustalenia jakiejkolwiek rekompensaty”, co powoduje
,hieuzasadniong ingerencj¢ w biezaca dziatalno$¢ spotek publicznej radiofonii i telewizji” i
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stanowi ,zagrozenie dla prawidlowego funkcjonowania mediow publicznych”.
Zakwestionowana regulacja narusza, zdaniem wnioskodawcy, art. 2 1 art. 213 ust. 1
Konstytucji.

6.1. Analiz¢ powyzszych zarzutdow musi poprzedzi¢ kilka uwag na temat oplat
abonamentowych.

Zgodnie z art. 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 ustawy o optatach oplaty abonamentowe
pobiera si¢ za uzywanie odbiornikow radiofonicznych oraz telewizyjnych w celu
umozliwienia realizacji misji publicznej, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 29
grudnia 1992 r. o radiofonii 1 telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531, ze zm., dale;j:
ustawa o radiofonii), przez jednostki publicznych radiofonii i telewizji. Uszczegdlowieniem
tego przepisu jest art. 8 ust. 1 ustawy o optatach. Stosownie do jego tresci, wptywy z optat
abonamentowych, oplat za uzywanie niezarejestrowanego odbiornika i odsetek za opdznienia
W uiszczaniu optat abonamentowych, z wylaczeniem potracen przewidzianych w art. 6 ust. 2 i
art. 7 ust. 8 ustawy o optatach (wynagrodzenie Poczty Polskiej za ustugg pobierania
abonamentu oraz polowa wplywow z optaty za uzywanie niezarejestrowanego odbiornika), sa
przeznaczane wylacznie na realizacj¢ przez nadawcow publicznych radiofonii 1 telewizji
misji, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o radiofonii, w wysokosci nieprzekraczajacej
wydatkoéw ponoszonych w zwiazku z realizacja tej misji.

Wysokos¢ optaty, okreslona w art. 3 ust. 1 ustawy o oplatach, jest do 31 maja
kazdego roku ogtlaszana przez KRRiT, ktora moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ nizsza
wysokos¢ optat niz przewidziana w ustawie o optatach.

6.2. Charakter prawny optat abonamentowych byl przedmiotem analizy Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 2/03 (zob. wyrok z 9 wrzesnia 2004 r., OTK ZU nr
8/A/2004, poz. 83). Trybunal uznal optate¢ abonamentowa za ,przymusowe, bezzwrotne
swiadczenie publicznoprawne, stuzace realizacji jednego z konstytucyjnych zadan panstwa”,
polegajacego na finansowym wsparciu misji publicznej realizowanej przez jednostki
radiofonii 1 telewizji. Organem wladzy publicznej odpowiedzialnym za realizacje tego
zadania jest KRRiT, ktora, zgodnie z art. 213 ust. 1 Konstytucji, ,,stoi na strazy wolnosci
stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji”.

Wskazane cechy abonamentu determinuja jego charakter prawny. Oplata ta jest
bowiem pomyslana jako danina publiczna, ktéra od klasycznej daniny publicznej, o jakiej
mowa w art. 217 Konstytucji, odréznia celowy charakter. A zatem — jak stwierdzit Trybunat
w sprawie o sygn. K 2/03 — oplata abonamentowa nie stanowi — tak jak podatki — dochodéw
panstwa stricte budzetowych i nie jest objeta coroczna debata budzetowa. Tym samym
»stwarza to dla organu wtadzy publicznej, jakim jest KRRiT, a takze dla publicznej radiofonii
1 telewizji znaczace uprawnienia zapewniajace stabilno$¢ i1 przewidywalnos¢ wydatkow na
realizacje okre§lonej ustawowo misji”.

Celowe przeznaczenie 1 to, ze wplywy z oplat abonamentowych stanowia wylacznie
dochod jednostek publicznych radiofonii i telewizji nie odbieraja im jednak cech daniny
publicznej, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji. Przesadza o tym publiczny cel,
ustanowienia tej optaty — finansowanie misji publicznego radia i publicznej telewizji oraz
konstytucyjna pozycja KRRiT. Skutkiem uznania abonamentu jako daniny publicznej o
swoistych cechach jest poddanie go rygorowi wynikajacemu z art. 217 Konstytucji, stosownie
do ktérego wszystkie elementy konstrukcyjne podatkow i innych danin publicznych naleza do
wylacznej materii ustawowe;.

6.3. Optaty abonamentowe stuza realizacji misji publicznej, bedacej podstawowym
zadaniem publicznych radiofonii i telewizji, okre§lonym w art. 21 ustawy o radiofonii.

Konstytucja nie posluguje si¢ wprost pojeciem misji publicznej. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. K 2/03 przyjat, ze misja ta miesci si¢ w ,,interesie
publicznym w radiofonii 1 telewizji”, o ktéorym mowa w art. 213 ust. 1 Konstytucji. Za
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realizacj¢ tak okreslonej misji odpowiada KRRiT, ktora jednoczesnie stoi na strazy wolnosci
stowa i niezaleznosci mediéw. Trybunal podkreslit w tym wyroku, ze ,,nie sposdb przeceni¢
znaczenia zapewnienia niezaleznos$ci mediow oraz realizacji misji publicznej przez media w
demokratycznym panstwie prawnym”.

7. Odnoszac si¢ do oceny zgodnosci art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej, w zakresie,
w jakim rozszerza on krag podmiotow zwolnionych z optat abonamentowych, z art. 2 1 art.
213 ust. 1 Konstytucji, Trybunat podkreslit, ze nie podlega jego ocenie ani wybrany przez
ustawodawceg sposob finansowania mediow publicznych, ani sposob realizacji misji
publicznej przez publiczne radio i publiczng telewizje. Trybunal Konstytucyjny dokonat
kontroli wylacznie w zakresie zarzutow zawartych we wniosku, odnoszac si¢ do
zaprezentowanej w nim argumentacji.

7.1. Ustawodawca w zakresie wyboru formy finansowania mediow ze S$rodkow
publicznych, wysokosci tego finansowania 1 jego szczegdtowych zasad ma zagwarantowana
petlna swobode. Swoboda ustawodawcy w powyzszym zakresie przyznana zostata rowniez
przez samego wnioskodawce, ktory stwierdzit we wniosku (s. 2), ze ,,od woli ustawodawcy
uzalezniona jest forma wspierania finansowego medidow publicznych”. Przykladem owe;j
swobody byla ustawa z dnia 24 czerwca 2009 r. o zadaniach publicznych w dziedzinie ustug
medialnych, na mocy ktorej ustawodawca chcial wprowadzi¢ nowy model finansowania misji
publicznej oparty w cato$ci na dotacji z budzetu panstwa przy jednoczesnej catkowitej
likwidacji optaty abonamentowej (stosownie do postanowien tej ustawy z dniem 31 grudnia
2009 r. miata utraci¢ moc ustawa o optatach abonamentowych). Omawiana ustawa nie doszla
jednak do skutku — po zgloszonym przez Prezydenta w trybie art. 122 ust. 5 Konstytucji
wniosku o ponowne rozpatrzenie tej ustawy przez Sejm; na 49. posiedzeniu Sejmu 11
wrzesnia 2009 r. nie zostata ona ponowne uchwalona w dotychczasowym brzmieniu.

Swoboda wyboru formy finansowania publicznych radiofonii i telewizji nie zwalnia
jednoczes$nie ustawodawcy z obowiazku ustalenia wiasciwych zasad finansowania. Realizacja
misji publicznej przez media publiczne nie jest bowiem mozliwa bez zapewnienia
odpowiednich naktadow finansowych pochodzacych ze $rodkéw publicznych. Trybunat
Konstytucyjny podzielit w tej kwestii poglad wyrazony w wyroku w sprawie o sygn. K 2/03.

7.2. Ustawodawca wybrat jako formg¢ finansowania misji publicznej abonament,
bedacy danina publiczna zblizona do podatku. Zdecydowat si¢ takze ustanowi¢ wyjatki od
powszechnego obowiazku ponoszenia optat abonamentowych. Wyrazem tego jest
powotywany juz art. 4 ustawy o optatach, w ktorym ustawodawca ustanowit krag osob
zwolnionych z optat abonamentowych w zwiazku z zalozeniem, iz daning publiczna, jaka jest
abonament, powinny uiszcza¢ tylko te osoby, ktére bez trwatych ograniczen moga
uczestniczy¢ w wytwarzaniu dochodu narodowego. Ustawowa regulacja w tym przedmiocie
miesci si¢ granicach swobody ustawodawcy.

W zakwestionowanej w niniejszej sprawie ustawie zmieniajacej ustawodawca
zdecydowal si¢ na rozszerzenie dotychczasowego krggu oso6b zwolnionych od optat
abonamentowych, kierujac si¢ kryterium majatkowym. Doboér kryterium, celowos$¢ czy
racjonalno$¢ zwolnien pozostaja jednak poza ocena Trybunalu Konstytucyjnego (nie byly
zreszta kwestionowane rowniez przez wnioskodawcg). Dzialanie ustawodawcy w postaci
zwolnienia okre§lonych podmiotéw z optaty abonamentowej jest uprawnione. Skoro ma on
zagwarantowana swobod¢ w ustalaniu sposobu finansowania mediéw publicznych, to
obejmuje ona rowniez decydowanie o zwolnieniu pewnych grup podmiotéw z uiszczania
oplat abonamentowych. Zrodtem tej swobody jest przede wszystkim Konstytucja, ktora nie
wprowadza w zakresie wyboru sposobu i zasad finansowania publicznych radiofonii i
telewizji zadnych ograniczen. Nie mozna zatem podzieli¢ twierdzenia zawartego we wniosku,
ze dziatanie ustawodawcy ,,zagraza prawidlowemu funkcjonowaniu mediow publicznych”.
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Ewentualnym kryterium oceny konstytucyjnosci przyjetych rozwiazan mégtby by¢ w
tej sytuacji art. 217 Konstytucji, ktorego wymogom podlega optata abonamentowa, bgdaca
szczegOblnym rodzajem daniny publicznej. Nie jest on wprawdzie wzorcem kontroli w
niniejszej sprawie, jednak, biorac pod uwagg, zZe rozszerzenie zwolnien z optat
abonamentowych zostalo dokonane w formie ustawy, zostal rowniez spetniony podstawowy
warunek przewidziany w art. 217 Konstytucji, stosownie do ktorego wszystkie elementy
konstrukcyjne podatkéw, w tym zasady przyznawania ulg i umorzen, naleza do wytacznej
materii ustawowej. Tym samym nie znajduje uzasadnienia twierdzenie wnioskodawcy o
naruszeniu wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady bezpieczenstwa prawnego, bedacej
skutkiem uchybienia regulom tworzenia prawa.

7.3. Argument, ze ustawodawca ,,wbrew werbalnym zapewnieniom o braku woli
likwidacji optat abonamentowych, faktycznie je znosi, poniewaz nie podejmuje Zadnych
dziatlan wspomagajacych $ciagalno$¢ naleznych optat”, w istocie w ogole nie dotyczy
zakwestionowanego przepisu, w ktérym nie ma mowy ani o likwidacji abonamentu, ani o
sposobach jego egzekucji. Wyraza jedynie dezaprobat¢ wnioskodawcy dla aktualnego
sposobu finansowania mediow publicznych. Przesadza to o bezzasadnosci tego zarzutu.

8. Wnioskodawca zarzucil réwniez, ze art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej narusza
art. 213 ust. 1 Konstytucji.

Art. 213 ust. 1 Konstytucji okresla ustrojowa pozycje KRRiT. Pozycja KRRiT
umozliwia ponoszenie przez ten organ odpowiedzialno$ci za wolno$¢ stowa, prawo do
informacji oraz interes publiczny w radiofonii i telewizji, o ktérych mowa w powotanym
przepisie Konstytucji. Do zakresu konstytucyjnych zadan KRRiT nie nalezy ustalanie
wysokosci optat abonamentowych ani zwolnien od tych optat (KRRiT jest konstytucyjnie
legitymowana jedynie do okreslenia w drodze rozporzadzenia optaty abonamentowej w
wysokosci nizszej niz ustalona w art. 3 ust. 1 ustawy o optatach).

Nalezy zaznaczy¢, ze tre$¢ art. 213 ust. 1 Konstytucji, w szczeg6lnosci wskazane w
nim wartosci, takie jak wolno$¢ stowa czy prawo do informacji, ma znaczenie dla realizacji
misji publicznej. Trybunal w wyroku w sprawie o sygn. K 2/03 stwierdzil wprost, Ze misja ta
miesci w ,,interesie publicznym w radiofonii 1 telewizji”’, o ktorym mowa w art. 213 ust. 1
Konstytucji. Nie mozna takze zanegowaé zwiazku miedzy wysokoscia optaty abonamentowe;j
a realizacja misji, w szczegdlnosci tego, ze bez zapewnienia publicznym radiofonii i telewizji
wplywoéw z optat na odpowiednim poziomie, nie beda one w stanie prawidlowo wypetiaé
swych ustawowych zadan.

Powyzsze nie znajduje jednak zastosowania na gruncie niniejszej sprawy ze wzgledu
na tre$§¢ zaskarzonego przepisu i1 uzasadnienie zarzutow sformutowanych we wniosku.
Zaskarzony przepis dotyczy rozszerzenia krggu podmiotoéw zwolnionych z optat
abonamentowych, wzorcem kontroli jest za§ przepis okreslajacy konstytucyjne zadania
KRRIiT. Uzasadnienie wniosku, poza przytoczeniem brzmienia art. 213 ust. 1 Konstytucji, nie
zawiera zadnych argumentéw na poparcie zarzutu naruszenia tego przepisu przez
zakwestionowana regulacje. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK obowiazek
uzasadnienia postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie, obciaza
wnioskodawcg. Trybunat nie moze wyreczaé w tym zakresie wnioskodawcy 1 jest
bezwzglednie zwiazany zakresem zaskarzenia (art. 66 ustawy o TK). Kwestia zwiazku
migdzy realizacja misji publicznej a wysokoscia wptywow z optat abonamentowych nie byta
zatem w ogole badana w niniejszej sprawie.

W konsekwencji Trybunal uznat, ze art. 213 ust. 1 Konstytucji jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli wzgledem art. 1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajace;.
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9. W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny stwierdzil naruszenie art. 2 w
zwiazku z art. 121 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na niekonstytucyjnos¢ trybu uchwalenia art.
1 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy o optatach
dodaje punkt 7 lit. f i g, a takze art. 2 ust. 3 i art. 3 ustawy zmieniajacej. Zakwestionowane
przepisy nie sa nierozerwalnie zwigzane z cala ustawa, a zatem uznanie ich
niekonstytucyjnos$ci nie skutkuje wadliwoscia pozostalego tekstu normatywnego.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgtaszam zdanie odr¢gbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08.

Nie zgadzam si¢ z tym wyrokiem, zar6wno w cz¢sci, w jakiej stwierdzono, ze art. 1
pkt 1 lit. b ustawy z dnia 13 czerwca 2008 r. o0 zmianie ustawy o optatach abonamentowych w
zakresie, w jakim do art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r. o opfatach
abonamentowych (Dz. U. Nr 85, poz. 728, ze zm.) dodaje pkt 6 i pkt 7 lit. a-e, jest zgodny z
art. 2 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 213 ust. 1 Konstytucji, jak i w cze$ci, w ktorej
uznano za niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 121 ust. 2 Konstytucji — z powodu naruszenia
procedury legislacyjnej — tenze przepis w zakresie, w jakim dodaje do art. 4 ust. 1 ustawy o
optatach abonamentowych pkt 7 lit. f-g.

UZASADNIENIE

1. Znaczenie mediéw publicznych w spoteczefistwie demokratycznym Trybunat
Konstytucyjny podkreslat miedzy innymi w wyroku z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. K 2/03 (OTK
ZU nr 8/A/2004, poz. 83), w nastgpujacych stowach: ,,we wspodtczesnym spoleczenstwie
demokratycznym telewizja i media nie sa (...) jedynie no$nikiem informacji. Media — a w
szczegllnosci publiczne radio 1 publiczna telewizja — ksztaltuja wzorce osobowe i postawy
spoteczne ogromnej rzeszy odbiorcow. Staly si¢ kreatorem kultury, wigc istotne znaczenie ma
przekazywanie tresci, ktore tworza szeroko pojmowana kultur¢ w obszarze jezyka polskiego 1
ksztattuja postawy obywatelskie. W tym znaczeniu telewizja publiczna z zwiazku z
wypelnianiem misji publicznej] moze by¢ traktowana jako swego rodzaju dobro publiczne
(...) finansowane nie tylko z reklam, ale rowniez z optat abonamentowych”. Dla Panstwa
Polskiego realizacja tej misji to ,,obowiazek publiczny, a zarazem spoleczny 1 historyczny w
stosunku do wszystkich tych, ktoérzy z dorobku polskiej kultury, nauki i sztuki pragna
korzystac” (tamze).

Podstawowa przestanka realizacji tego doniostego obowiazku panstwa jest
zapewnienie mediom publicznym odpowiedniego finansowania ze $rodkoéw publicznych.
Wybdr sposobu tego finansowania (z budzetu badz z wplywow z celowej optaty
publicznoprawnej) lezy w gestii wladz panstwowych. Istotne jest natomiast to, by byt
zapewniony systematyczny i przewidywalny doptyw wystarczajacych na realizacje misji
publicznej §rodké6w finansowych.

2. Ustawodawca polski ustanowit w ustawie z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach
abonamentowych system finansowania z optat abonamentowych misji publicznej
realizowanej przez jednostki publicznej radiofonii i publicznej telewizji. Optlaty te sa w
ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2004 r. Nr 253, poz. 2531, ze zm.)
okreslane jako $wiadczenia na cel publiczny — realizacj¢ misji publicznej, o ktorej mowa w art. 21 tej
ustawy. Trybunal Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 2/03 uznat je za daning publiczna, ktora nie
stanowi dochodu budzetu panstwa, lecz ma celowy charakter.

W odniesieniu do danin publicznych Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze na
ustawodawcy, przy ich ustanowieniu, ciagzy obowiazek szanowania zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a w szczegdlnosci przestrzegania zasad przyzwoitej legislacji (wyrok
TK). Tym wymaganiom z pewnoscia nie odpowiadaja zaskarzone przepisy ustawy
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nowelizujacej ustawe o oplatach abonamentowych, wprowadzajace dodatkowa kategori¢ osoéb
zwolnionych z obowiazku uiszczenia optaty abonamentowej, wymienionych w art. 4 ust. 1
pkt 6 1 pkt 7 lit. a-e. Kryteria tych zwolnien sa bowiem skomplikowane 1 przez to trudne do
samodzielnego zweryfikowania przez osoby majace z tych zwolnien korzysta¢, podczas gdy
obowiazki ponoszenia danin publicznych powinny by¢ okreslone jednoznacznie i1 precyzyjnie.

Z tego wzgledu przepisy te sa — moim zdaniem — niezgodne z art. 2 Konstytucji w
czesci wyrazajacej zasade demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegolnosci zasade
poprawnej legislacji.

3. Wbrew stanowisku Trybunalu, uwazam tez, ze art. 213 ust. 1 Konstytucji jest
adekwatnym wzorcem w rozpatrywanej sprawie dotyczacej optaty abonamentowej
przeznaczonej na realizacj¢ misji publicznej przez publiczna telewizje i publiczne radio.
Postanowienie to okresla zadania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako stanie na strazy
wolnos$ci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii 1 telewizji. W
pojeciu interesu publicznego w radiofonii 1 telewizji miesci si¢ realizowana przez publiczne
radio i1 publiczng telewizj¢ tzw. misja publiczna, ktora art. 21 ust. 1 ustawy o radiofonii 1
telewizji definiuje jako oferowanie spoleczenstwu zréznicowanych programoéow i innych ustug
w zakresie informacji, publicystyki, kultury, rozrywki, edukacji i sportu, cechujacych si¢
pluralizmem, bezstronno$cia, wywazeniem 1 niezalezno$cia oraz innowacyjnoscia, wysoka
jakos$cia 1 integralno$cia przekazu. Dla realizacji misji publicznej, za ktora jest
odpowiedzialna KRRiT, konieczne sa $rodki finansowe, ktore zgodnie z ustawa z dnia 21
kwietnia 2005 r. o optatach abonamentowych — pochodza gtéwnie z optaty abonamentowe;.
Powotana wyzej ustawa przewiduje szereg kompetencji Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
dotyczacych tych optat, a wérdd nich kompetencje do okreslenia sposobu podziatu wplywow
z abonamentu mi¢dzy jednostki publicznej radiofonii i telewizji.

Nie ulega watpliwos$ci, ze wprowadzenie nowych kategorii oséb zwolnionych z
obowiazku uiszczania oplaty abonamentowej istotnie uszczupli wplywy z tego tytulu
przeznaczone na realizacj¢ misji publicznej. Zgodnie z prognozami KRRIiT, przewiduje si¢
spadek dochodow z tego tytutu o okoto 29% (pismo Przewodniczacego KRRiT do Prezesa
Zarzadu TVP z 20 maja 2008 r., DE 352-744/08, oraz pismo Prezesa Zarzadu TVP do TK z
21 sierpnia 2008 r.). Zaskarzona ustawa, ani jakikolwiek inny akt prawny, nie przewiduje
bowiem zadnej rekompensaty ubytku $rodkéw na realizacj¢ misji publicznej,
spowodowanego spadkiem wpltywéw z tytulu optat abonamentowych. Trudno uznaé za
powazny argument podnoszony przez przedstawiciela Sejmu oraz Ministra Skarbu Panstwa
(pismo z 18 sierpnia 2008 r.) i Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (pismo z 1
pazdziernika 2008 r.), Ze ograniczenie wplywoéw z optat abonamentowych moze by¢
zrbwnowazone przez racjonalna gospodarke finansowa nadawcow publicznych.

Rzad nie podjat tez zadnych krokéw w celu zwigkszenia efektywnosci poboru optat
abonamentowych, ktora w Polsce jest wyjatkowo niska i wynosi okoto 50%, podczas gdy w
wigkszosci panstw europejskich odsetek osob uchylajacych si¢ od placenia abonamentu
wynosi ok. 10% (por. A. Wozniak, P. Stepka, M. Borkowska, E. Murawska-Najmiec, Systemy
poboru optat abonamentowych w wybranych panstwach europejskich. Analiza Biura KRRiT
2007 r., nr 5, grudzien 2007). Przeciwnie, wskutek réznych przyczyn, wsrdd ktérych
niebagatelng rol¢ odgrywa brak skutecznej egzekucji tych optat oraz swoiste ,,zamieszanie
legislacyjne” wokot finansowania mediow publicznych, narasta zjawisko uchylania si¢ od
uiszczania oplaty abonamentowe;.

Znaczacy ubytek $rodkow z optat abonamentowych zmusi telewizje publiczna do
podjecia krokéw w celu powigkszenia wptywoéw ze zrodet komercyjnych, w szczegdlnosci z
reklam i sponsoringu, co odbije si¢ niewatpliwie na jakosci jej oferty programowej
(zwigkszenie liczby audycji dla masowego odbiorcy, kosztem programéw ambitnych —
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,misyjnych”) 1 moze uzalezni¢ to medium publiczne od podmiotéw gospodarczych. Jest to
tym bardziej niebezpieczne dla interesu publicznego w mediach, Ze juz dotychczas udzial
srodkow publicznych (tj. wplywow z abonamentu) w catosci dochodéw TVP wynosi ok. 27%
(z reklam i sponsoringu ponad 54%) i jest najnizszy w Europie — na przyklad publiczna
telewizja niemiecka jest finansowana w ponad 80% z abonamentu, szwedzka — w ponad 90%,
a BBC w ponad 77% — nie uzyskujac przy tym zadnych dochodéw z reklam ani sponsoringu
(ekspertyza dr. Wernera Rumphorsta z 30 maja 2008 r., w aktach sprawy).

W gorszej jeszcze sytuacji niz TVP znajduje sig, w zwiazku z ograniczeniem
wplywow z abonamentu, Polskie Radio, ktore jest finansowane w ok. 70% z wplywow z
abonamentu 1 ktore nie ma takich jak TVP mozliwo$ci pozyskiwania dochodoéw ze Zrddet
komercyjnych (pismo Prezesa Zarzadu PR z 22 sierpnia 2008 r.). Dziatalno$¢ misyjna
Polskiego Radia, ktdra jest nie do przecenienia, zaréwno dla elitarnych grup stuchaczy, jak 1
dla szerokiej publiczno$ci, w tym w szczegdlnosci rzeszy oséb starszych i chorych, jest w
obecnej sytuacji finansowej bezposrednio zagrozona.

Zaskarzone przepisy ustawy nowelizujacej ustawe o optatach abonamentowych, w
zakresie, w jakim rozszerzaja krag osob zwolnionych z optaty abonamentowej, 1 tym samym
powoduja ograniczenie $rodkéw na realizacje misji publicznej, godza bezposrednio w
wartosci, o ktorych mowa w art. 213 ust. 1 Konstytucji (wolno$¢ stowa, prawo do informacji), i
ograniczaja mozliwosci wykonywania przez konstytucyjny organ, jakim jest Krajowa Rada
Radiofonii 1 Telewizji, zadan — stania na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu
publicznego (misji publicznej) w radiofonii i telewizji. Dlatego, inaczej niz Trybunat Konstytucyjny,
uwazam, ze sg one niezgodne z art. 213 ust. 1 Konstytucji.

4. Zaskarzone przepisy naruszaja, moim zdaniem, takze inne postanowienia
Konstytucji, ktore nie zostaly jednak wskazane jako wzorce kontroli w niniejszej sprawie.
Naleza do nich w szczeg6lnosci: art. 6 Konstytucji (,,1. Rzeczpospolita Polska stwarza
warunki upowszechniania i rownego dostgpu do dobr kultury, bedacej zrodlem tozsamosci
narodu polskiego, jego trwania i rozwoju. 2. Rzeczpospolita Polska udziela pomocy Polakom
zamieszkalym za granica w zachowaniu ich zwiazkéw z narodowym dziedzictwem
kulturalnym™); art. 14 Konstytucji (,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ prasy i innych
srodkoéw spotecznego przekazu”); art. 61 Konstytucji (prawo do informacji publicznej); art.
73 Konstytucji (,,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych
oraz oglaszania ich wynikow, wolnos¢ nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z dobr
kultury”).

5. Z drugiej strony nie zgadzam si¢ réwniez z uznaniem przez Trybunat za
niekonstytucyjny trybu uchwalenia przepisOw oznaczonych lit. f 1 g wprowadzonych do art. 4
ust. 1 pkt 7 ustawy z 21 kwietnia 2005 r. o oplatach abonamentowych, w nastgpstwie
poprawek Senatu do ustawy nowelizujacej uchwalonej przez Sejm. Trybunat stwierdzil, ze
jest on sprzeczny z art. 121 ust. 2 Konstytucji, w cze$ci dotyczacej uchwalenia poprawek
przez Senat. Trybunatl, odwolujac si¢ do przyjetej linii orzecznictwa w tej kwestii, uznat, ze
poprawki te, dotyczace zwolnienia od obowiazku uiszczenia optaty abonamentowej dwoch
kolejnych grup osob (oséb, wobec ktorych stwierdzono niewazno$¢ orzeczenia na podstawie
ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0s6b
represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego [Dz. U. Nr
34, poz. 149, ze zm.] oraz os6b internowanych w stanie wojennym wprowadzonym 13
grudnia 1981 r.), wykraczaja poza materi¢ uregulowana w ustawie nowelizujacej ustawe
abonamentowa.

Uwazam, ze Trybunal Konstytucyjny, zaréwno w tym orzeczeniu, jak i
wczesniejszych, dotyczacych tej kwestii, bezpodstawnie zawgza uprawienie Senatu do
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zglaszania poprawek. Moim zdaniem, na gruncie art. 121 ust. 2 Konstytucji, Senat ma prawo
zglasza¢ poprawki — pod warunkiem, Ze dotycza one bezposrednio materii bgdacej
przedmiotem ustawy uchwalonej przez Sejm, jak to, moim zdaniem, miato miejsce w
rozpatrywanym przypadku — a nie tylko wprowadzajace zmiany do tekstu ,ustawy
sejmowej”. Argument Trybunalu, ze wszystkie przepisy ustawy powinny przej$¢ petna
procedureg legislacyjna, jest o tyle nieprzekonujacy, ze ze swojej natury zadne poprawki
Senatu, takze te zasadniczo zmieniajace brzmienie przepisOw uchwalonych przez Sejm, nie
przechodza przez inne etapy postgpowania w Sejmie, poza glosowaniem nad nimi na
posiedzeniu Sejmu, poprzedzonym dyskusja na posiedzeniu wlasciwych komisji sejmowych.
Za to przed ich uchwaleniem przez Senat przechodza procedurg trzech czytan w tejze izbie,
wylonionej réwniez w drodze powszechnych wybordéw. Teza, ze Senat, w celu wprowadzenia
nawet drobnych, ale pozadanych czy wrecz koniecznych uzupeknien do ustawy uchwalonej
przez Sejm, nie ma prawa zglosi¢ ich w trybie poprawek, lecz powinien podjac inicjatywe
ustawodawcza (uchwali¢ projekt ustawy i skierowaé go do Sejmu), jest, moim zdaniem,
sprzeczna z elementarna zasada ekonomii dziatania (ekonomii procesowej) i ze zdrowym
rozsadkiem. Senat uchwala bowiem projekt ustawy w trzech czytaniach; nastgpnie przechodzi
on petna procedure legislacyjna w Sejmie i wraca do Senatu, gdzie poddawany jest normalne;j
procedurze postgpowania z ,,ustawami sejmowymi”. Inicjatywa ustawodawcza Senatu z tego
wzgledu traci jakikolwiek sens w sytuacji, gdy potrzeba wprowadzenia okreslonej regulacji
ma charakter pilny. Mialo to miejsce w przypadku badanej ustawy, ktora, gdyby miata wejs¢
w zycie w przewidzianym przez ustawodawce czasie, tj. w trakcie roku budzetowego,
powodowataby konieczno$§¢ upowaznienia KRRiT do korekty dokonanego wcze$niej
podziatu wptywow z abonamentu migdzy TVP i PR na rok 2008, a takze na rok 2009, w
zwiazku z tym, ze Radio byloby w znacznie wigkszym stopniu dotknigte zmniejszeniem tych
wptywow. Temu celowi miat shuzy¢ art. 3, dodany do ustawy nowelizujacej w wyniku
poprawki Senatu, ktory Trybunal uznat za niezgodny z Konstytucja z powodow
proceduralnych. Skoro uprawnienia Senatu, ktérego kompetencje sprowadzaja si¢ niemal
wyltacznie do udzialu w tworzeniu prawa, ograniczy si¢ (poza prawem do odrzucenia ustawy
Sejmu w catosci, z ktérego Senat, z oczywistych wzgledow, korzysta wyjatkowo) do
korygowania tekstu przepisow uchwalanych przez Sejm, to powstaje pytanie o zgodno$¢
takiej praktyki z art. 10 Konstytucji, wedlug ktorego wladze ustawodawcza w
Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat. Dlatego nie zgadzam si¢ z wyrokiem, w
zakresie, w jakim uznaje on wskazane wyzej przepisy za niezgodne z art. 2 w zwiazku z art.
121 ust. 2 Konstytucji z powoddéw proceduralnych.

Jednoczesnie muszg podkresli¢, ze przepisy te naruszaja, moim zdaniem, art. 213 ust.
1 Konstytucji, z tych samych powodéw, o ktérych byla mowa przy ocenie przepisow
wprowadzajacych wczesniej przedstawione zwolnienia od obowiazku uiszczania optaty
abonamentowej, przeznaczonej na finansowanie misji publicznej w publicznej radiofonii i
publicznej telewizji.

Z powyzszych wzgledow czutam si¢ w obowiazku zglosi¢ zdanie odrgbne do
niniejszego wyroku.
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