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ZBIGNIEW GODECKI

NOWOSCI MORSKIEGO PRAWA PUBLICZNEGO

W 2009 roku dokonano pewnych zmian w morskim prawie publicznym — w drodze nowelizacji
niektorych przepisow dwu ustaw: o administracji morskiej i o rybolowstwie oraz na podstawie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Autor omawia te zmiany i uzupeinia uwagami — takze de lege
ferenda.

WSTEP

Wyrokiem z dnia 7.07.2009 r.' Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodno-
$ci z Konstytucja niektorych przepisow wykonawczych do ustawy z 19.02.2004 r.
o rybotéwstwie?. Kilka miesiecy wczesniej, bo ustawa z 23.01.2009 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale zadan admi-
nistracji publicznej w wojewddztwie® dokonano zmian w ustawie z 21.03.1991 1.
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej* oraz
w ustawie o rybotéwstwie. Zmiany te weszty w zycie z dniem 1.08.2009 r.
W ten spos6b dokonano istotnych zmian w morskim prawie publicznym.

1. UTRATA MOCY OBOWIAZUJACEJ NIEKTORYCH PRZEPISOW

Sprawa przed Trybunalem Konstytucyjnym (dalej: TK) toczyta sie¢ z wnio-
sku grupy postéw z 24.04.2008 r. Wystapiono® o zbadanie zgodnosci: 1) art. 64
ust. 1 ustawy o rybotowstwie — z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji, a takze z art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych

Dz.U. 22009 r. Nr 112, poz. 936.

Dz.U. 22004 r. Nr 62, poz. 574 z p6zn. zmian.

Dz.U. 22009 r. Nr 92, poz. 753; zmien.: Dz. U. Nr 99, poz. 826.
Tekst jednolity: Dz.U. z 2003 r. z pdzn. zmian.
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3 Autor przytacza za wyrokiem TK.
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wolnosci (dalej: konwencja), 2) rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi 2 21.04.2005 r. w sprawie wysokosci kar pieni¢znych za naruszenia przepi-
s6w o rybotowstwie® (dalej: rozporzadzenie) — z art. 2, art. 7, art. 42 ust. 1 i art.
92 ust. 1 Konstytucji, 3) § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 391 § 5 pkt 29 wyzej
wymienionego rozporzadzenia — z art. 42 ust. Konstytucji.

We wstepie wniosku podkreslono, ze zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy o rybo-
towstwie kary pienigzne wymierzane s3 decyzjami administracyjnymi i sa za
wysokie. Dalej wskazano, ze cho¢ czyny zabronione tymi karami zostaly for-
malnie zakwalifikowane do sfery administracyjnej, to jednak w istocie maja
charakter karny, a zatem wymierzanie za nie kar powinno naleze¢ do sadow.
Odwotano si¢ przy tym do pogladu Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
(ETPC), ze o charakterze czynu decyduje faktyczna przynaleznos¢ do sfery
karnej, a przestanka pozwalajaca oceni¢ taka przynaleznos$¢ czynu jest surowos¢
grozacej kary. Sam ustawodawca — jak napisano we wniosku — poshiguje si¢
terminem ,kara”, co sugeruje karny charakter czyndéw stypizowanych
w rozporzadzeniu. Wedlug ETPC w sprawach dotyczacych karania sprawcow
czynoOw zagrozonych surowg kara rozpoznanie powinno by¢ powierzone nieza-
wistemu 1 bezstronnemu sadowi o petnej jurysdykcji, a takim organem nie jest
okregowy inspektor rybotowstwa morskiego. W tym kontekscie wniosek pod-
daje takze w watpliwos¢ spetnienie warunkéw art. 6 konwencji przez sady ad-
ministracyjne kontrolujace decyzje inspektorow i opowiada si¢ za uznanie art.
64 ustawy o rybotowstwie za niekonstytucyjny (prawo do sadu).

Whniosek zarzuca rozporzadzeniu wykroczenie poza granice upowaznienia
ustawowego, jako ze zgodnie z art. 63 ust. 4 ustawy minister ma ustali¢ wyso-
ko$¢ (katalog) kar za czyny wymienione w ustawie, podczas gdy w zaskarzo-
nym rozporzadzeniu minister okreslit takze znamiona czyndéw karalnych. Nawet
ewentualne uznanie, ze rozporzadzenie tylko doprecyzowuje znamiona czynoéw
opisanych w ustawie, nie oznacza, ze upowaznienie ustawowe przewiduje moz-
liwos¢ takiego dzialania ministra. Wprawdzie zasada okreslonosci ustawy kar-
nej nie wyklucza postuzenia si¢ przez ustawodawce odestaniami, jednak nalezy
wykluczyé brak precyzji jakiegokolwiek elementu normy prawnej, ktory po-
zwalatby na dowolnos¢ jej stosowania albo na penalizowanie zachowan, ktére
nie zostaly expressis verbis okreslone jako zabronione w przepisie prawa karne-
go. Ustawowa regulacja odpowiedzialno$ci za naruszenia przepisow o rybotow-
stwie jest czastkowa i wskazuje de facto tylko gorne granice zagrozenia karne-
go oraz delegacj¢ do wydania rozporzadzenia. Tym samym nalezy wykluczy¢
teze, Zze rozporzadzenie jedynie doprecyzowuje regulacj¢ ustawowa. Art. 42 ust.
1 Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ ,karna” w $cistym tego
stowa znaczeniu (odpowiedzialno$¢ za przestgpstwa), lecz takze inne formy
odpowiedzialnos$ci prawnej zwigzane z poddaniem jednostki jakiej$ formie uka-
rania czy sankcji.

® Dz. U. Nr 76, poz. 671.
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W kwestii zarzutu niekonstytucyjnosci odnosnych punktow w § 2,3, 41 5,
z ktérych kazdy przewiduje kare ,,za naruszenie w inny sposdb przepisow”,
wnioskodawca stwierdzil, Zze punkty te nie zawieraja jakiejkolwiek typizacji
czyndéw sankcjonowanych.

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Marszatek Sejmu, ktorzy ustosun-
kowali si¢ do wniosku, nie zgodzili si¢ z nim. Po cze$ci postapit tak samo Pro-
kurator Generalny, ten jednak popart wniosek w czgsci dotyczacej wskazanych
w nim punktéw § 2, 3, 4 1 S rozporzadzenia. Na rozprawie wszyscy uczestnicy
postepowania podtrzymali zajete wczesniej stanowiska.

Przepisem art. 63 ust. 4 ustawy o ryboldwstwie minister wiasciwy do spraw
rybotéwstwa zostal zobligowany do okreslenia w drodze rozporzadzenia wyso-
kosci kar pienigznych za naruszenia przepiséw o rybolowstwie, wskazanych
w ustepach poprzedzajacych tenze art. 63, zréznicowane w zalezno$ci od ich
rodzaju i spotecznej szkodliwosci. W wydanym na tej podstawie prawnej rozpo-
rzadzeniu naruszenia i kary za nie zgrupowane zostaly — jak juz wyzej wskaza-
no-w § 2, 3,415, z podzialem na punkty, z ktérych ostatnie przewidywaty
odpowiednie kary pieni¢zne za ,naruszenie w inny sposob przepisow...”.
W zwiazku z tym autor tego artykulu swego czasu napisal’, ze tak zbudowany
katalog naruszen nie jest wyczerpujacy i rodzi pytanie: jakie moga by¢ owe ,,in-
ne naruszenia” przepisoOw, ktorych znamion minister nie zdefiniowal?
W konsekwencji autor napisat rowniez, ze w tym zakresie rozporzadzenie to
jest sprzeczne z ustawa.

Trybunal Konstytucyjny wymienionym na wstepie wyrokiem orzekl wigcej —
ze punkty te sa niezgodne z art. 2 Konstytucji. Z dniem ogloszenia wyroku
(15.07.2009 r.) przepisy te utracily wiec swa moc obowiazujaca. W pozostalym
zakresie wniosku odnosnie do ustawy Trybunat Konstytucyjny nie podzielit go,
orzekajac, ze jej art. 64 ust. 1 jest zgodny z odno$nymi przepisami Konstytucji
1 konwencji. Trybunat nie dopatrzyl si¢ takze niekonstytucyjnosci pozostatej
czesci rozporzadzenia.

W uzasadnieniu wyroku wskazano miedzy innymi®, ze upowaznienie prawo-
tworcze z art. 63 ust. 4 ustawy, na podstawie ktorego minister ma okresli¢ roz-
porzadzeniem ,,wysoko$¢ kar pieni¢znych za naruszenia [...] zréznicowane
w zaleznosci od ich rodzaju i spolecznej szkodliwosci”, jest wadliwe jezykowo,
co powoduje, ze jest ono w zasadzie niewykonalne. Mozna domniemywagé, ze
zréznicowana - w zaleznos$ci od rodzaju i spotecznej szkodliwo$ci poszczegol-
nych naruszen - powinna by¢ wysoko$¢ kar. Inaczej moéwiac, minister miat
(w niewtasciwie wyrazonej intencji ustawodawczej) okresli¢ ,,wysokos¢ kar ...
zrdznicowana”, ewentualnie ,,wysoko$¢ kar ... zréznicowanych” w zaleznosci
od rodzaju i spolecznej szkodliwosci poszczegdlnych naruszen.

"7 Godecki , Krytycznie o instytucji kar pienigznych w ustawach morskich, Prawo Morskie
2008, t. XXIV, s. 77 i nast.
¥ Autor przytacza niemal in extenso.
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Osig wniosku — glosi dalej TK — jest watpliwos¢ wnioskodawcy co do cha-
rakteru prawnego kar pienigznych z art. 63 ustawy i z rozporzadzenia (kwe-
stionuje on ich administracyjnoprawny charakter). Przywotujac dotychczasowe
swoje orzeczenia, TK twierdzi w tej kwestii, ze kary pieniezne przewidziane sa
nie tylko w prawie karnym, ale takze w innych gale¢ziach prawa, w tym w pra-
wie administracyjnym, jak réwniez w prawie cywilnym (kara umowna). Z tego
powodu nie kazda kara pieni¢zna moze by¢ utozsamiana z grzywna, stanowiaca
instytucje prawa karnego. Cecha odrozniajaca ,.kar¢” w rozumieniu przepiséw
karnych od ,kary” jako sankcji administracyjnej jest fakt, ze ta pierwsza moze
by¢ wymierzana tylko, jesli osoba fizyczna swoim zawinionym czynem wypetni
znamiona przestgpstwa lub wykroczenia, natomiast ta druga moze zosta¢ nato-
zona zarOwno na osobg¢ fizyczna, jak i na osobe prawng (np. spéotke jako arma-
tora statku rybackiego), stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialno-
$ci obiektywnej, i ma mie¢ przede wszystkim funkcj¢ prewencyjng. Nie ma
przy tym rozstrzygajacego znaczenia okoliczno$¢, ze kara administracyjna ma
réowniez charakter dyscyplinujaco-represyjny.

Odpowiedzialno$¢ ,.karnoadministracyjna™ ustanawiana jest w sferach
uznanych przez ustawodawceg za szczegdlnie istotne, a do tych nalezy niewat-
pliwie ryboldwstwo morskie. Zostato to, zdaniem TK, podkreslone przez Euro-
pejski Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry stwierdzit migdzy innymi, ze szczegdl-
nie w dziedzinie rybotowstwa na panstwach cztonkowskich ciazy obowiazek
zapewnienia, by naruszenia prawa wspdlnotowego byly karane w sposéb sku-
teczny, proporcjonalny i odstraszajacy.

W tym kontekscie TK stwierdza, ze kary przewidziane w art. 63 ust. 1-3
ustawy o rybolowstwie sa karami administracyjnymi, niemieszczacymi si¢
w systemie prawa karnego, a skoro sankcje te nie mieszcza si¢ w systemie pra-
wa karnego, to nie sa objete konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci kar-
nej. Te ,,srodki represyjne” moga orzeka¢ nie tylko sady karne, natomiast to,
jaki sad ma orzeka¢ w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboru o charakte-
rze ustrojowo-organizacyjnym. Dlatego tez kary pienigzne moga wynika¢ z de-
cyzji administracyjnych poddanych kontroli sadownictwa administracyjnego.

TK zwraca dalej uwagg, ze kwestionowana ustawa w zadnym miejscu nie
zamyka drogi sadowej. Prawomocne decyzje nakladajace sankcje pienigzne
z kwestionowanej ustawy podlegaja — jak wszystkie decyzje administracyjne —
zaskarzeniu do sadu. Tym samym nie sposob skutecznie zarzuci¢ kwestionowa-
nemu przepisowi naruszenia prawa do sadu. Kazdy ukarany w tym trybie ma
bowiem prawo i mozliwos$¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronne-
mu i niezawistemu sadowi administracyjnemu. W zwiazku z tym TK nie po-
dziela zarzutu, ze art. 64 ust. 1 ustawy o rybotowstwie godzi w konstytucyjne
prawo do sadu oraz zamyka drogg sadowa.

’ Notabene, taki termin byt stosowany w prawie wykroczen przed jego kodyfikacja w 1997 r.
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Odnosnie do podnoszonych przez wnioskodawce zastrzezen wobec zakresu
kognicji sadow administracyjnych TK uznaje, ze nie moga one by¢ w tej spra-
wie rozpatrywane, poniewaz ustrdj, kompetencje i tryb postgpowania przed sa-
dami administracyjnymi jest normowany przepisami w tej sprawie niekwestio-
nowanymi.

Powyzsze uwagi i ustalenia przesadzaja — zdaniem TK — o rozstrzygnigciu
kwestii zgodnos$ci zaskarzonego rozporzadzenia — jako calodci — z art. 42 ust. 1
Konstytucji.

Przechodzac do analizy wyszczegolnionych przez wnioskodawce przepisow
rozporzadzenia, TK stwierdza, Zze trudno nie zauwazy¢, ze blankietowe odesta-
nie zamieszczone jest w ostatnim punkcie kazdego z przedmiotowych paragra-
fow (2, 3, 4 i 5). Autor rozporzadzenia najpierw w kilkudziesigciu punktach
kazdego z tych paragraféw precyzuje naruszenia przepisdw o rybotdwstwie
i okresla grozace za nie kary administracyjne, a nastgpnie — jak gdyby ,na
wszelki wypadek” — zamieszcza przepis blankietowy. Tak sformulowane prze-
pisy nie spelniaja minimalnych wymagan stawianych regulacjom sankcyjnym
1 w jawny sposob godza w zasady panstwa prawnego, wynikajace z art. 2 Kon-
stytucji, ze wzgledu na catkowita niedookreslonos¢ czynu, za ktory moze zostac
wymierzona kara administracyjna. Nalezy tez stwierdzi¢, ze autor rozporzadze-
nia w sposéb zupelny (czy tez wystarczajacy w jego mniemaniu) doprecyzowat
upowaznienie ustawowe (zatem postanowienia takie jak zakwestionowane sa
w istocie zbg¢dne) albo tez doprecyzowal postanowienia ustawy niewlasciwie,
w sposob niepelny, wobec czego powinien uzupetnié¢ zawarty w rozporzadzeniu
katalog naruszen.

Postanowienie sankcjonujace naruszenie ,,w inny sposob” blizej niesprecy-
zowanych przepisow Wspolnej Polityki Rybotéwstwa UE musi budzié¢ funda-
mentalne watpliwosci. Autor rozporzadzenia stworzyt generalny, otwarty kata-
log naruszen, pozwalajacy na zastosowanie sankcji za naruszenie blizej niespre-
cyzowanych wymagan w szeroko pojgtym obszarze ryboldwstwa.

Do tego wyroku zgloszone zostato zdanie odrebne (sedzia W. Hermelinski'®),
poniewaz — zdaniem zglaszajacego'' — w postepowaniu w przedmiocie odpo-
wiedzialnosci o charakterze represyjnym powinny znajdowac¢ odpowiednie za-
stosowanie gwarancje, ktéore Konstytucja wiaze z odpowiedzialno$cia karna,
oraz poniewaz sady administracyjne, rozpoznajace w tego typu postgpowaniach
srodki zaskarzenia, nie spelniajg warunku petnej jurysdykcji sadowej (tzn. oce-
ny zarowno faktoéw, jak i prawa).

W uzasadnieniu jest napisane, ze podstawowym zalozeniem, ktore legto
u podstaw wyroku, jest stwierdzenie, ze kary pieni¢zne z ustawy o rybotow-
stwie oraz rozporzadzenia wykonawczego maja charakter kar administracyj-

' ponadto w sktadzie TK orzekali sedziowie: J. Niemcewicz (przewodniczacy), M. Grzybowski,
A. Jamroz i M. Wyrzykowski (sprawozdawca).
"' Autor przytacza niemal in extenso.



46 Zbigniew Godecki

nych, nie mieszcza si¢ wigc w systemie prawa karnego i nie moga by¢ objete
konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karnej. Ponadto TK uznat, ze tyl-
ko stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma wylacznie charakter sankcji karnej,
obligowaloby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji. Nie ma
tez podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, by rozciagnac tresé tej
normy konstytucyjnej na wszelkie postgpowania, w ktorych sa stosowane jakie-
kolwiek $rodki przewidujace sankcje i dolegliwosci dla adresata orzeczenia.
Inne podejScie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania catej filozofii
winy i odpowiedzialno$ci na gruncie prawa administracyjnego. Zdaniem autora
zdania odrgbnego te stwierdzenia TK (majace zreszta podstawe w wigkszosci
orzeczen TK) sa nieprawidtowe. Przede wszystkim opieraja si¢ one na zaloze-
niu, ze ,,granica pomi¢dzy deliktem administracyjnym i bedacym jego konse-
kwencja kara administracyjna a wykroczeniem jest ptynna i okreslenie jej nale-
zy do zakresu swobody wladzy ustawodawczej” (fragment uzasadnienia jedne-
go z wczesniejszych wyrokéw TK). Skutkiem tego jest uznanie, ze zaliczenie
danej sankcji do systemu kar administracyjnych jest czynnoscia z zakresu poli-
tyki legislacyjnej, i przekonanie, ze w danym wypadku taki wtasnie ich charak-
ter lepiej spetnia cele normodawcy. Sugeruje to mozliwos¢ dokonania takiej
klasyfikacji w oderwaniu od materialnoprawnych cech danej odpowiedzialno-
$ci, a zwlaszcza jej przestanek i skutkoéw (dolegliwosci kary).

Takie podejscie budzi zastrzezenia autora zdania odrebnego zaréwno
z punktu widzenia teorii prawa, jak i niektorych orzeczen TK oraz orzecznictwa
ETPC. I tak — jego zdaniem — w Konstytucji nie ma wprawdzie mowy o odpo-
wiedzialnosci administracyjnej, ale jest oczywiste, ze konstytucyjne okreslenie
,,odpowiedzialno$¢ karna” nalezy rozumie¢ na poziomie konstytucyjnym, nieza-
leznie od tresci przypisywanych mu w ustawodawstwie. Definiujac je na plasz-
czyznie konstytucyjnej, nie mozna odwotywac si¢ wprost do elementow wyr6z-
niajacych ten rodzaj odpowiedzialno$ci na ptaszczyznie ustawowe;j. Taki zabieg
umozliwiatby omijanie gwarancji konstytucyjnych odnoszacych si¢ do odpo-
wiedzialnosci represyjnej poprzez formalne kwalifikowanie jej w ustawie jako
inny niz karna rodzaj odpowiedzialnosci. Po drugie, TK w wielu wypadkach
dokonywat materialnoprawnej (a nie tylko formalnej) oceny réznych regulacji
w celu stwierdzenia, czy majg one charakter represyjny (quasi-karny) oraz czy i
w jaki sposdb nalezy do nich odnosié konstytucyjne gwarancje przewidziane dla
odpowiedzialnosci karnej (szczegélnie wynikajace z art. 42 Konstytucji). TK
podkreslat w tych orzeczeniach, ze ,,dla okreslenia charakteru konkretnej insty-
tucji prawnej istotne znaczenie ma nie sama jej nazwa, lecz tres¢, ktdra usta-
wodawca z nig wiaze”. Zasada ta odnosi si¢ takze do postgpowan represyjnych.
Z punktu widzenia Konstytucji znaczenie ma nie tyle nazwa danego postgpo-
wania, ile stwierdzenie, czy ze wzgledu na charakter norm prawnych, reguluja-
cych to postepowanie, istnieje konieczno$¢ zastosowania do nich konstytucyj-
nych gwarancji dotyczacych odpowiedzialnosci karnej. W rezultacie TK do-
chodzit do wniosku, ze rozdziat II Konstytucji (,, Wolnosci, prawa i obowiazki
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cztowieka i obywatela. Zasady ogdlne”) ma zastosowanie nie tylko do postg-
powan karnych sensu stricto. Zawarte w tym rozdziale gwarancje odnosza si¢
do wszelkich postgpowan represyjnych, tzn. postgpowan, ktérych celem jest
poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania lub jakiej$ sankcji. Wreszcie po
trzecie, podobne stanowisko w kwestii stosowania gwarancji prawnokarnych do
spraw niekwalifikowanych formalnie jako sprawy karne zajmuje takze orzecz-
nictwo ETPC. Majac na uwadze te argumenty, autor zdania odrgbnego uwaza,
ze TK, rozpatrujac sprawe, powinien przyjac taka metodologi¢ orzekania, ktora
— w jego przekonaniu — prowadzitaby do innych wnioskow niz zawarte w kwe-
stionowanym wyroku. Zamiast koncentrowac si¢ na — przyjetym za ustawodaw-
ca — administracyjnoprawnym charakterze badanych przepisow i a priori wy-
kluczaé jakiekolwiek (nawet odpowiednie) zastosowanie do nich gwarancji
wymaganych przez Konstytucje dla spraw karnych, nalezato wyjs¢ od zbadania,
czy i w jakim zakresie wskazane przepisy Konstytucji (zwlaszcza art. 42)
i art. 6 konwencji powinny mie¢ do nich zastosowanie.

Oceniajac zaskarzone unormowania w tej perspektywie, nalezy przede
wszystkim zauwazy¢, ze — wbrew twierdzeniom wyroku — nie odpowiadaja one
w pelni sformutowanej w doktrynie i orzecznictwie charakterystyce kar admini-
stracyjnych. Przede wszystkim nie mozna twierdzi¢, ze mozliwo$¢ wymierzenia
kary na podstawie zaskarzonych przepiséw takze osobom prawnym (np. arma-
torom) stanowi przeszkod¢ w odpowiednim stosowaniu wobec nich gwarancji
wynikajacych z art. 42 Konstytucji i art. 6 konwencji. Juz wczes$niej bowiem
TK potwierdzit, ze jest to konieczne takze w odniesieniu do podmiotéw zbio-
rowych ponoszacych odpowiedzialno$¢ represyjna przewidziana w ustawie
o odpowiedzialnosci takich podmiotéw za czyny zabronione pod grozba kary.
Natomiast jesli chodzi o przestanki odpowiedzialnosci, to nalezy stwierdzi¢, ze
zaskarzone rozwiazania zakladaja ponoszenie kar finansowych niezaleznie od
jakichkolwiek okolicznosci podmiotowych. Tylko pozornie przemawia to za
uznaniem trafnos$ci zaliczenia ich do regulacji administracyjnej. Nie mozna nie
dostrzega¢ podobienstwa pomigdzy zaskarzonymi rozwigzaniami i niektérymi
czynami niedozwolonymi sankcjonowanymi np. przez Kodeks wykroczen.
Chodzi tu przyktadowo o art. 75 k.w. (wyrzucanie przedmiotéw i wylewanie
ptyndéw z okna) oraz art. 154 § 2 k.w. (wyrzucanie na cudzy grunt $mieci lub
nieczystosci), ktérych odpowiednikiem w dziedzinie rybotowstwa jest ,,wyrzu-
canie za burtg statku rybackiego wytowionych organizméw morskich” (§ 2 pkt
10 rozporzadzenia). Charakterystyka czynu niedozwolonego w obydwu wypad-
kach jest podobna. Przedmiotem naruszenia moga by¢ te same wartosci konsty-
tucyjne (ochrona $rodowiska, art. 5 Konstytucji). W wypadku deliktu rybackie-
go jest to kara w wysokosci od 1000 do 20 000 zt, podczas gdy w wypadku
wspomnianych wykroczen — odpowiednio do 500 lub 1000 zt. Nie jest wigc
jasne, dlaczego sprawca wykroczenia (na ogét mniej szkodliwego spotecznie
i karanego kara mniej dolegliwa) moze korzysta¢ ze wszystkich gwarancji kon-
stytucyjnych przewidzianych dla odpowiedzialno$ci karnej, a sprawca deliktu
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rybackiego nie. Takie kwalifikowanie jednych czynéw jako wykroczen, a dru-
gich jako deliktow administracyjnych jest sprzeczne z zatozeniem o racjonalno-
$ci ustawodawcy 1 nie do pogodzenia z zasada demokratycznego panstwa praw-
nego. Z tego powodu nalezy uznac¢, ze obiektywizacja sprawcy deliktu rybac-
kiego jest cecha ,,sztuczng” (normatywna w formalnym znaczeniu tego stowa),
z ktorej nie mozna wywodzi¢ tezy o braku koniecznosci odpowiedniego stoso-
wania gwarancji konstytucyjnych przewidzianych dla wszystkich postgpowan
represyjnych. De lege ferenda nalezy uznac, ze czyny te nalezatoby klasyfiko-
wac¢ jako wykroczenia i wprowadzi¢ w stosunku do nich odpowiedzialno$¢ na
zasadzie winy.

Jedna z gwarancji, ktére — zdaniem zglaszajacego zdanie odrebne — powinny
odnosi¢ si¢ do wszystkich postgpowan represyjnych, a wiec takze do postepo-
wania na podstawie zaskarzonych przepisow, jest prawo do rozpatrzenia sprawy
przez sad powszechny. Prawo do kontroli decyzji o wymierzeniu sankcji finan-
sowej za delikty rybackie przez sady administracyjne nie jest wystarczajacym
ekwiwalentem prawa do rozpatrzenia sprawy przez sad powszechny. Ze wzgle-
du na powotanie jako wzorca kontroli art. 6 konwencji zagadnienie to nalezy
rozwazy¢ w kontekscie orzecznictwa ETPC, bo w tej kwestii ETPC dokonat
bardzo istotnego rozroznienia. Stwierdzit mianowicie, Zze w ,klasycznych”
sprawach administracyjnych nie jest wymagane, aby sad administracyjny miat
mozliwo$¢ oceny faktéw. Sa to bowiem sprawy tego rodzaju, w ktérych — mimo
ze decyzje dotykaja praw i obowiazkéw obywateli — cigzar dokonania ustalen
faktycznych i wydania decyzji spoczywa na organie administracji, a nie na sa-
dzie. Inaczej jest w sprawach ,,socjalnych” - sad musi mie¢ mozliwo$¢ oceny
takze faktow. Art. 6 konwencji w aspekcie jurysdykcji sadow administracyj-
nych jest rozumiany zatem dwojako. W ,,zwyczajnych” sprawach z zakresu
prawa prywatnego pomi¢dzy jednostkami oraz w sprawach z udzialem wiadz
publicznych sad administracyjny powinien mie¢ mozliwos¢ weryfikowania de-
cyzji z punktu widzenia zarowno prawa, jak i faktow. Natomiast w sprawach
z zakresu prawa publicznego (a wigc w niejako ,.klasycznych” sprawach admi-
nistracyjnych) tak daleko idace wymogi nie sa formutowane. Przenoszac to na
grunt rozpatrywanej przez TK sprawy, nalezy uzna¢, ze wskazane w rozporza-
dzeniu delikty rybackie, za ktére wymierzane sa kary finansowe, nie sa ,kla-
sycznymi” sprawami administracyjnymi. Konieczne jest wigc poddanie ich ko-
gnicji sadow o pelnej jurysdykeji, ktdrego to warunku nasze sady administra-
cyjne nie spetniaja. Wskutek tego odpowiedzialnos¢ za delikty rybackie — mimo
jej represyjnego charakteru — nie nastepuje w sposoéb odpowiadajacy wymogom
stawianym postgpowaniom represyjnym przez Konstytucj¢ i konwencj¢. Te de-
ficyty postepowania administracyjnego w badanym zakresie sa dodatkowo po-
glebiane przez wadliwa praktyke. Jak wynika z o§wiadczenia ztozonego na roz-
prawie przez przedstawiciela ministra rolnictwa i rozwoju wsi, kary pieni¢zne
za delikty rybackie sa wymierzane na podstawie ministerialnej instrukcji, a wigc
aktu podustawowego. Koliduje to z zasada nullum crimen sine lege, ktora po-
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winna mie¢ odpowiednie zastosowanie takze do czynéw ujetych w zaskarzo-
nych regulacjach.

2. PRZEKSZTALCENIE NIEKTORYCH DELIKTOW
ADMINISTRACYJIJNYCH W WYKROCZENIA

Na mocy przepisu art. 19 wymienionej we wstepie ustawy zmieniajacej no-
we brzmienie uzyskal art. 55 ustawy o rybotowstwie. Obecnie artykut ten skta-
da si¢ z dwu ustepow. Przepis ust. 2 brzmi: ,,Zarzadzenia porzadkowe moga
przewidywac, za naruszenie ich przepisow, kary grzywny wymierzane na zasa-
dach i w trybie okreslonych w prawie o wykroczeniach”. Przepis ten stanowi
istotne novum morskiego prawa miejscowego. Niektore naruszenia prawa rybo-
lowstwa morskiego, dotad zagrozone — na podstawie art. 63 ustawy — karami
pienigznymi, wymierzanymi (art. 64) decyzjami administracyjnymi przez okre-
gowych inspektoréw rybotowstwa morskiego, staty si¢ wykroczeniami, o kto-
rych orzekaja sady powszechne. Nie dokonano natomiast odpowiedniej formal-
nej korekty art. 63 ustawy, ktdry mowi o karach pieni¢znych takze w odniesie-
niu do naruszen ,,przepisow aktow wykonawczych” do tej ustawy. Przepisami
tymi sa takze przepisy zarzadzen porzadkowych. Nie wprowadza to jednak zad-
nych komplikacji praktycznych, bo o kwalifikacji naruszenia jako wykroczenia
bedzie przesadza¢ okreslenie znamion czynu w akcie normatywnym o nazwie
rodzajowe] ,,zarzadzenie porzadkowe”, oczywiscie pod warunkiem, ze bedzie
ono legalne.

Wykonywanie rybotéwstwa morskiego jest regulowane niemal wyczerpuja-
co ustawa o rybotéwstwie i — na tym samym poziomie — rozporzadzeniami eu-
ropejskimi oraz krajowymi rozporzadzeniami wykonawczymi do tej ustawy,
jak rowniez miejscowymi zarzadzeniami, wydawanymi przez okregowych in-
spektoréow rybotéwstwa morskiego na podstawie szczegélowych upowaznien
z tej samej ustawy (art. 18 1 32). To sprawia, ze 6w ,,zakres nieuregulowany”
z art. 55 ustawy o rybotéwstwie jest bardzo waski, a z tego wynika niemal cal-
kowity brak zarzadzen porzadkowych. Aktualnie istnieja tylko dwa takie akty:
gdynski'? i szczecinski®. Charakteryzuja sie tym, ze we wstepie, obok powota-
nia jako podstawy prawnej ich wydania art. 55 ustawy o ryboléwstwie, glosza,
ze wydane zostaly ,,w celu realizacji” przepisdw rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1098/2007 z 18.09.2007 r. ustalajacego (ustanawiajacego) wieloletni plan
w zakresie ochrony zasobéw dorsza w Morzu Battyckim oraz potowow tych

2 Zob. www.oirm.gdynia.pl/Pliki_tekstowe/Przepisy/zarz_OIRM_12008.pdf.
13 . . .
Zob. www.oirm.szczecin.pl/zarzadzenia01l.htm.


http://www.oirm.gdynia.pl/Pliki_tekstowe/Przepisy/zarz_OIRM_l2008.pdf
http://www.oirm.szczecin.pl/zarz%c4%85dzeniaOl.htm
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zasobow, zmieniajacego rozporzadzenie (EWG) nr 2847/93 i uchylajacego roz-
porzadzenie (WE) nr 779/97".

To europejskie rozporzadzenie ma to do siebie, ze zawiera przepisy, ktore
niejako domagaja si¢ uzupetnienia prawem krajowym. Bez niego bytyby one
niewykonalne. W omawianym zakresie takim przepisem jest art. 17. Jego ust. 1
stanowi, Zze kapitan wspolnotowego statku rybackiego wychodzacego z obszaru
A, B lub C i posiadajacego na poktadzie ponad 300 kg dorsza zywej wagi, co
najmniej na godzing przed opuszczeniem obszaru powinien zglosi¢ wlasciwemu
organowi panstwa przybrzeznego, w ktorym dokona wytadunku ryb: a) godzing
i pozycje wyjscia, b) ilo§é dorsza i catkowita mas¢ zywej wagi innych gatun-
kéw zatrzymanych na poktadzie, ¢) nazwe miejsca wytadunku oraz d) przewi-
dywana godzing przybycia do miejsca wyladunku. Z kolei wedtug ust. 2, jesli
wspoélnotowy statek rybacki zamierza wptyna¢ do portu w obszarze, w ktdrym
dokonywano potowow, majac ponad 300 kg dorsza zywej wagi na pokladzie,
jego kapitan co najmniej na godzing przed wplynigciem do portu powinien
zglosi¢ wlasciwemu organowi panstwa przybrzeznego wszystkie informacje,
o ktérych mowa w ust. 1 lit. b), ¢) i d). Przepisy ust. 5 dodaja, Zze zgloszenia te
moga by¢ dokonywane réwniez przez przedstawicieli kapitanow statkow.

Jak widaé, w rozporzadzeniu tym nie wskazano sposobu (sposobdéw) doko-
nywania tego rodzaju zgloszen. W administracji rybotowstwa uznano, ze spo-
sob zgloszenia miesci si¢ w owym ,,zakresie nieuregulowanym” z art. 55 usta-
wy, a tre$¢ wydanych na tej podstawie prawnej zarzadzen porzadkowych ogra-
niczono do wskazania portow wyladunku i numeréw telefonéw okrggowych
inspektorow rybotéwstwa morskiego, pod ktore statki rybackie powinny doko-
nywacé zgloszen.

Unormowanie to budzi liczne zastrzezenia. Przede wszystkim zwraca uwagg
to, ze akt inspektora gdynskiego wskazuje rowniez porty zlokalizowane poza
obszarem wiasciwosci tego organu. Na jakiej podstawie prawnej? Na jakiej
podstawie prawnej inspektor gdynski tym samym zobowiazuje inspektora
szczecinskiego do przyjmowania tych zgloszen?

Powstaje takze pytanie nastepujace: czy zgloszenie np. innemu inspektorowi
stanowi naruszenie wytacznie odnosnego zarzadzenia porzadkowego i podlega
ukaraniu przez sad przewidziana w nim karg grzywny (lub nie podlega takiemu
ukaraniu, gdy kary takiej akt ten nie przewiduje'’), czy moze stanowi naruszenie
tylko rozporzadzenia europejskiego i jako takie podlega ukaraniu administra-
cyjnemu kara pienig¢zna z art. 63 tej ustawy, skoro przepis ten obejmuje takze
naruszenia ,,przepisow Wspolnej Polityki Rybackiej Unii Europejskiej”?
A moze czyn taki stanowi naruszenie obu tych aktow lacznie, jako ze cytowane

' Dz. Urz. UE L 248 222.09.2007 r.
5 Przepisem art. 36 ustawy zmieniajacej te akty prawa miejscowego zostaly utrzymane w mocy do
czasu wejscia w zycie aktow wydanych na podstawie znowelizowanego art. 55 ustawy o rybotdwstwie.
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zarzadzenia porzadkowe nie sg aktami samoistnymi? Jezeli tak, to jaka powinna
by¢ odpowiedzialnosé za taki czyn?

Powyzsze nalezy jednak uzna¢ za pozbawione praktycznego znaczenia, a to
z tego powodu, ze omawiane zarzadzenia porzadkowe w ogole nie obowiazuja,
gdyz nie weszly w zycie. W zarzadzeniach stwierdzono, ze podlegaja oglosze-
niu w drodze obwieszczenh wywieszonych w portach rybackich. Obwieszczenie
to za mato, gdyz warunkiem wejscia w zycie zarzadzen — w mysl art. 88 Kon-
stytucji — jest ich ogloszenie w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie. Tq
ustawa jest ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektd-
rych innych aktéw prawnych'®. Wedlug jej art. 14 ust. 1 warunkiem wejscia
w zycie przepisow porzadkowych jest ich ogloszenie tacznie na dwa sposoby:
1) w drodze obwieszczen oraz 2) w sposdb zwyczajowo przyjety na danym te-
renie lub w $rodkach masowego przekazu. Ogloszenie przedmiotowych zarza-
dzen porzadkowych tylko poprzez obwieszczenia nie spelnia tego wymagania,
co oznacza, ze nie weszly one w zycie. Nie zmienia tego stanu rzeczy fakt, ze
akt szczecinski glosi, ze podlega on ,,opublikowaniu” takze we wiasciwym
miejscowo wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Takie (niejako pozniejsze)
ogloszenie jest obowigzkowe, ale pozostaje bez wplywu na obowigzywanie
aktu'’.

Notabene, art. 18 europejskiego rozporzadzenia dopuszcza wyznaczenie
przez panstwa cztonkowskie portow, w ktoérych mozna dokonywaé, na zasadzie
wylacznosci, wytadunku dorsza battyckiego, gdy na statku znajduja si¢ te ryby
w ilosci przekraczajacej 750 kg zywej wagi. Ustawa o rybotdwstwie takich por-
tow nie wskazuje. Nie ma tez upowaznien prawotworczych do ich wskazania
w drodze rozporzadzenia lub miejscowego zarzadzenia wykonawczego. Czy
zatem mozna takze tego dokonac zarzadzeniem porzadkowym?

To nowe unormowanie nieodparcie prowadzi do wielu innych jeszcze pytan,
przede wszystkim do nastgpujacego: dlaczego ustawodawca nie uznat za sto-
sowne dokonaé takiej samej zmiany art. 48 ustawy o obszarach morskich
RP i administracji morskiej, zawierajacego upowaznienie do ustanawiania
zarzadzen porzadkowych przez dyrektoréw urzedéw morskich, przez co nadal
naruszenia przepisow tych aktéw zagrozone sa administracyjnymi karami
pieni¢znymi?

Pytanie natury ogolniejszej: dlaczego ustawodawca nie przeksztalcit w wy-
kroczenia takze naruszen przepisow aktow prawa miejscowego rangi zarzadzen
wykonawczych okregowych inspektoréw rybotdwstwa morskiego i dyrektorow
urzedoéw morskich?

16 Tekst. jednolity: Dz.U. z 2007 r., Nr 68, poz. 449 z pdzn. zmian.
'7 Zob. P. Lisowski , A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe or-

gany administracji rzqdowej, Wroctaw 2008, s. 44—45 oraz G. Wieczynski, Urzedowe ogloszenie
aktu normatywnego, Warszawa 2008, s. 123.
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W omowionym wyzej zdaniu odregbnym do wyroku TK mozna znalez¢ ar-
gumenty za takimi przeksztatceniami (podobienistwo czyndw z art. 75 i art. 154
kodeksu wykroczen do niektérych administracyjnych deliktow rybackich).
Mozna przywotaé tu takze np. art. 81 tegoz kodeksu, wedtug ktorego niszczenie
lub uszkadzanie urzadzen stuzacych do ochrony brzegéw wod morskich lub
$rédladowych, a w szczego6lnosci wszelkich umocnien lub rodlinnosci ochron-
nej, jest wykroczeniem zagrozonym kara grzywny. Przepis ten wytacza doko-
nywanie regulacji w tym zakresie przez dyrektorow urzedéw morskich w dro-
dze zarzadzen porzadkowych w tzw. pasie technicznym, a tym samym orzeka-
nie kar pieni¢znych z art. 56 pkt 9 ustawy o obszarach morskich RP i admini-
stracji morskiej. Mato tego, uprawnionymi do naktadania grzywien w postepo-
waniu mandatowym za te wykroczenia (takze za wykroczenia z art. 161 k.w.)
sa pracownicy urzedéw morskich'®.

3. ZMIANA UPOWAZNIENIA DO STANOWIENIA ZARZADZEN
PORZADKOWYCH

Przepis ust. 1 art. 55 ustawy o rybotowstwie ma nastgpujace brzmienie:
,»W zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie, jezeli jest to niezbedne do
ochrony zywych zasobéw morza i zachowania porzadku przy polowach, okre-
gowi inspektorzy rybotowstwa morskiego moga wydawac zarzadzenia porzad-
kowe, zawierajace zakazy lub nakazy okreslonego zachowania”. W warstwie
stownej obecny ust. 1 tegoz art. 55 rdzni si¢ od art. 55 w brzmieniu poprzednim
tylko wyrazeniem ,,w niniejszej ustawie” zamiast poprzedniego ,,w przepisach
ustawy”. Bardziej kuriozalnej zmiany raczej nie mozna byto wprowadzié.

To poprzednie wyrazenie sugerowato, ze chodzi tylko o ustawg o rybotow-
stwie, co mogloby prowadzi¢ do wniosku, iz dopuszczalne byloby stanowienie
przepiséw porzadkowych w zakresie unormowanym innymi ustawami. Oczywi-
$cie taka wykladnia i praktyka pozostawataby w sprzecznosci z Konstytucja,
ktéra przeciez nie pozwala na normowanie przepisami porzadkowymi tego, co
zostato unormowane ustawami, i nie tylko ustawami, ale takze innej rangi prze-
pisami prawa powszechnie obowiazujacego, a wigc takze rozporzadzeniami
(art. 92 Konstytucji) oraz ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi
i przepisami pochodnego prawa europejskiego o bezposredniej stosowalnosci
(art. 91 Konstytucji), jak tez przepisami aktow prawa miejscowego innych niz
akty porzadkowe (art. 94 Konstytucji)". Stosownie do tego zredagowane sa
odno$ne przepisy ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie® (art. 40

18 Zob. Dz.U 2 2002 r., Nr 174, poz. 1429.
19 Por.np. P.Lisowski, A. Ostapski,op.cit, s. 58.
20 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., Nr 80, poz. 872 z p6zn. zmian.
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ust. 1) oraz ustawy o samorzadzie gminnym?®' (art. 40 ust. 3) i ustawy o samo-
rzadzie powiatowym?* (art. 41 ust. 1). W nich wszystkich mozna znalez¢ wyra-
zenie ,,w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych”. Skad
w takim razie wzigl si¢ obecnie pomyst na okreslenie ,,w niniejszej ustawie”
w ustawie o rybotowstwie i czemu ma on shuzy¢?

Notabene, jeszcze inaczej brzmi odnosny fragment art. 48 ust. 1 ustawy
z 1991 r. o obszarach morskich RP i administracji morskiej — ,,w przepisach”.
,»Przepisami” w ogodlnosci sa takze przepisy aktow prawotworczych nieposiada-
jacych mocy powszechnego obowiazywania (tzw. wewnetrznych - art. 93
Konstytucji), ale owo ustawowe ,,w przepisach” nie obejmuje oczywiscie
swym znaczeniowym zakresem przepisOw zawartych w takich aktach. Wyraze-
nie to powinno wigc zosta¢ zastgpione takim, jakie znajduje si¢ w ustawie
o administracji rzadowej w wojewodztwie. To samo odnosi si¢ do ustawy o ry-
botowstwie.

4. UCHYLENIE ART. 48A USTAWY
O OBSZARACH MORSKICH RP I ADMINISTRACJI MORSKIEJ

Przepisem art. 8 wymienionej we wstgpie ustawy zmieniajacej uchylono art.
48a ustawy o obszarach morskich RP i administracji morskiej, ktory mial naste-
pujace brzmienie: ,,1. Nadzér nad wydawaniem przepisOw przez terenowe or-
gany administracji morskiej sprawuje minister wlasciwy do spraw gospodarki
morskiej. 2. W ramach nadzoru, o ktorym mowa w ust. 1, minister wlasciwy do
spraw gospodarki morskiej uchyla przepisy wydawane przez dyrektoréw urze-
déw morskich niezgodne z ustawami oraz aktami wydanymi w celu ich wyko-
nania”. Przepisy te to przepisy zarzadzen porzadkowych wydawanych na pod-
stawie upowaznienia z art. 48 ustawy o obszarach morskich RP i administracji
morskiej oraz przepisy zarzadzen wydawanych na podstawie — jak to okresla
art. 47 tej samej ustawy — upowaznien udzielonych w ustawach.

Przepis ten zostal wprowadzony do ustawy o obszarach morskich RP i ad-
ministracji morskiej w 1994 r., co M.H. Kozinski okreslit jako ,,istotne”, gdyz
w ten sposob dzialalno$¢ prawotworcza dyrektoréw urzedéw morskich poddana
zostata odpowiedniemu nadzorowi ministra, z mozliwo$ciag uchylania przez
niego tego rodzaju przepisow, wydanych przez organy administracji morskiej
(wczesniej, wobec braku tego przepisu — co oczywiste — nie moglo to miec
miejsca)®. Czyzby uchylenie art. 48a miato oznaczaé, ze odtad przepisy wyda-
wane przez dyrektorow urzedéw morskich nie moga by¢ juz uchylane w razie

2! Tekst jednolity: Dz.U z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zmian.
2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r., Nr 142, poz. 1592 z pozn. zmian.
2 MH. Kozinski , Morskie prawo publiczne, Gdynia 2002, s. 70.
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ich niezgodnosci z ustawami lub aktami wykonawczymi do ustaw, a jezeli nie,
to kto i na jakiej podstawie prawnej moze tego dokonywac? Ot6z podstawe
prawna do dokonywania tego rodzaju uchylen zawiera art. 41 ustawy o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie. Artykut ten stanowi, ze niezgodne z ustawa-
mi lub aktami wydanymi w celu ich wykonania akty prawa miejscowego tere-
nowych organdéw administracji rzadowej uchyla Prezes Rady Ministrow, a takze
ze moze je uchyli¢ z powodu niezgodno$ci z polityka rzadu lub naruszenia za-
sad rzetelnosci i gospodarnosci, przy czym tryb kontroli tych aktéw ustala Pre-
zes Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia. Unormowanie to weszlo w zycie
1.01.1999 r. i z tym dniem powinno nastapi¢, ale nie nastapito, formalne uchy-
lenie art. 48a ustawy o urzedach morskich.

Przepis ten znalazt si¢ nastgpnie w pochodzacym z 2003 r. tekscie jednoli-
tym ustawy o obszarach morskich RP i administracji morskiej jako rezultat nie-
uchylenia go expressis verbis ustawa o administracji rzadowej w wojewodztwie,
pozostajac w sprzecznosci z art. 41 tej ostatniej do momentu obecnego jego
uchylenia i jednoczes$nie powodujac okreslone komplikacje w sferze stosowania
obydwu tych przepiséw. Przedstawianie ich obecnie nie miatoby juz zadnej
wartosci poznawczej, poza pokazaniem, jak nie nalezy tworzy¢ ustaw.

KONKLUZJA

Dokonane ostatnio zmiany w morskim prawie publicznym pokazuja, jak nie
nalezy zmienia¢ tego prawa, oraz wskazuja na konieczno$¢ i kierunek dalszych
jego zmian.

NEW DEVELOPMENTS IN PUBLIC MARITIME LAW

(Summary)

The year 2009 brought significant change in public maritime law. The
author discusses amendments made to Act on Marine Zones of the Republic of
Poland and Marine Administration (1991) and to Fisheries Act (2004) and
a new judgment by Constitutional Tribunal. The overview includes remarks de
lege ferenda.



