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ZBIGNIEW GODECKI

PANSTWOWY NADZOR NAD NIEPANSTWOWYM
PILOTAZEM MORSKIM

Unormowanie pilotazu morskiego kodeksem morskim oraz ustawq o bezpieczenstwie morskim
i przepisami wykonawczymi do tych ustaw budzi liczne zastrzezenia co do jego technicznej
i merytorycznej poprawnosci. Szczegdlnie kontrowersyjny jest fakt, ze swiadczenie ustug nalezy
nie do parstwa (administracji morskiej), lecz do prywatnych przedsiebiorcow, ktérym przystuguje
konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej, i realizowane jest przez pilotow korzystajqcych
z tej samej wolnosci, jak i wolnosci wykonywania zawodu. Artykut zawiera krytycznq analize tylko
tych przepiséw, ktére dotycza nadzoru panstwowego nad pilotazem. Stanowi materiat do
przemyslen pod kqtem formutowania odpowiednich wnioskéw tak de lege lata, jak i de lege
ferenda.

W literaturze przedmiotu zgloszono ponad 50 propozycji pilnej nowelizacji kodeksu
morskiego. Dotyczy to takze przepiséw o pilotazu. Przepisy te to bodaj najbardziej nieudana czes¢
kodeksu. Przedmiotem zainteresowania autora jest jednak tylko art. 229. Dodajqc do niego
art. 36 ustawy o bezpieczenstwie morskim oraz akty wykonawcze do tych ustaw, otrzymujemy
bardzo zty obraz legislacji w tym zakresie.

1. WPROWADZENIE

Istnieje powszechna zgoda, ze ze wzgledu na bezpieczefistwo morskie
$wiadczenie ustug pilotowych powinno by¢ objete odpowiednim nadzorem
panstwowym, ale co do tego, na czym ma on polegaé, tak powszechnej zgody
juz nie ma. Poddawane juz bylo krytyce unormowanie tej materii przepisami
obowiazujacymi przed wejsciem w zycie kodeksu morskiego z 2001r.".
Kwestionowane byto juz takze unormowanie zawarte w tym kodeksie”.

! Zob. np. J. Mlynarczyk, Prawo morskie, Gdansk 1997, s. 210 (,,Usytuowanie stacji piloto-
wych w strukturze administracji morskiej budzi istotne watpliwosci”). Szerzej Z.Godecki,
O potrzebie i zatozeniach nowej regulacji pilotazu morskiego, Prawo Morskie, 1999, t. XII, s. 39-48.

Zob. Z. Godecki, Stacja pilotowa jako nowa instytucja kodeksu morskiego, Prawo Morskie,
2003, t. XVIII, s. 73-80.
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M.H. Kozinski zgtosit ponad 50 propozycji pilnej nowelizacji kodeksu
morskiego®. Wsréd nich znalazly si¢ réwniez przepisy o pilotazu®, ktére
stanowia bodaj najbardziej nieudang cz¢$¢ kodeksu. Przedmiotem naszego
zainteresowania jest jednak tylko art. 229. Dodajac do niego art. 36 ustawy
o bezpieczenstwie morskim’, ktéry takze odnosi si¢ do pilotazu, oraz akty wyko-
nawcze do tych ustaw, otrzymujemy bardzo zty obraz legislacji w tym zakresie.

Niepodobna uznaé, aby rekodyfikacje® prawa morskiego przeprowadzono
bez uprzedniego — jak wymagaty 6wczesne Zasady techniki prawodawczej’ —
zaznajomienia si¢ z dotychczasowym stanem prawnym w tej dziedzinie.
Nie sposéb byloby takze uzna¢ za poprawne rozwazania na temat efektow tej
rekodyfikacji bez wczesniejszego przedstawienia przedkodeksowych unormo-
wan w interesujacym nas tu zakresie. Od tego wigc zaczynam.

2. UNORMOWANIA PRZEDKODEKSOWE
JAKO MATERIAL PREREKODYFIKACYJINY
I POMOCNY W DALSZYCH ROZWAZANIACH

Stacje pilotowe, regulaminy ich funkcjonowania oraz nadzér nad pilotazem
jako instytucje prawne nie sg nowoSciami w przepisach naszego prawa
morskiego. Wprawdzie poprzedni kodeks morski® niczego expressis verbis
na temat tych instytucji nie glosit, ale wystgpowaly one w rozporzadzeniach
wydawanych jedno po drugim na podstawie upowaznienia z art. 216 (pézniej’:
222) k.am., wedle ktérego wilasciwy minister mial obowiazek okreslenia
w drodze rozporzadzenia ,organizacji pilotazu, kwalifikacji zawodowych
pilotéw oraz obowiazku i zasad korzystania z ustug pilotéw”, ale tez mégt po
czgsci zaniecha¢ tego obowiazku na rzecz upowaznienia dyrektoréw urzedéw
morskich ,,do wprowadzenia obowiazku korzystania i do okreslenia szczegéto-
wych warunkéw korzystania z ustug pilota”.

W pierwszym z tych rozporzadzen (z 1963 r.'°) nie bylo jednak mowy
o stacjach pilotowych jako o czyms, co powinno byé przez kogo$ tworzone.

* Dz.U. 22001 r., Nr 138, poz. 1545 z pézn. zm.

4 M.H. Kozinski, Celowos¢ nowelizacji nowego kodeksu morskiego, Prawo Morskie, 2003,
t. XVIIL, s. 20-21. Zob. takze tego autora Kodeks morski 2001, Prawo Morskie, 2002, t. XVIL, s. 21-23.

3 Dz.U. 22000 r., Nr 109, poz. 1156 z pézn. zm.

® Termin wprowadzony do literatury przez M.H. Kozifiskiego (Nowy kodeks morski, Gdynia
2003, s. 13).

7 Mon. Pol. z 1991 r., Nr 44, poz. 310.

8 Dz2.U. 2 1961 r., Nr 58, poz. 318.

® Dz.U. z 1986 1., Nr 35, poz. 192.

" Dbz.U. Nr 48, poz. 273.
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(Oczywiscie funkcjonowaly odpowiednie struktury — z pilotami, pilotéwkami
itd. — ktére powszechnie nazywano stacjami pilotowymi). Nie wystepowata
w nim takze nazwa ,,stacja pilotowa”. Byla tam natomiast mowa o ,,regulami-
nach stuzby pilotowej” jako o czyms, co powinno by¢ ,ustalone”. I tak,
w portach Gdansk, Gdynia i Szczecin ,,ustala¢” je mieli dyrektorzy zarzadéw
portéw (o statusie przedsigbiorstwa panstwowego), za§ w pozostatych portach —
kapitanowie portow. Wydawane wigc byly te regulaminy przez te podmioty,
ktére mialy niejako monopol na $wiadczenie ustug pilotowych oraz byty
pracodawcami pilotéw, niejako na ich wewngtrzny uzytek.

Rozporzadzenie to normowato ponadto wszystko to, o czym méwit art. 216
k.m. (wymagania kwalifikacyjne pilotéw itd.), i glosito takze, ze ,,wykonywanie
pilotazu” przez zarzady portéw odbywa si¢ ,pod nadzorem” wlasciwych
miejscowo kapitandw portéw. Za przepis dotyczacy tego nadzoru mozna by
uzna¢ réwniez ten, wedle ktérego ,regulamin stuzby pilotowej” dyrektor
zarzadu portu ustalat ,w uzgodnieniu z kapitanem portu”. Ow regulamin
zarzadu portu (takze urzedu morskiego) byl wiec aktem wewnetrznym
kierownika zaktadu pracy na wzdr regulaminu pracy.

Identycznie sprawy te byly unormowane w nastgpnym (z 1969 r.) rozporza-
dzeniu dotyczacym pilotazu morskiego''. Natomiast kolejne (z 1974 r.'%)
stanowilo na ten temat juz nieco inaczej. R6znica polegata na tym, ze przybyt
pilotaz §wiadczony przez stocznie (,,stoczniowy”), a ,,regulamin stuzby piloto-
wej” stoczni ,ustala¢” mial dyrektor stoczni ,,w uzgodnieniu z urzedem
morskim”, zas ,,nadzér nad wykonywaniem ustug pilotowych” (a wigc juz
»ustug”, a nie ,pilotazu”) przez stocznie (jak réwniez przez zarzady portéw
i urzedy morskie) sprawowaé mieli kapitanowie portéw. Podobnie w rozporza-
dzeniu z 1984 r."’. Tu jednak pojawit si¢ termin ,stacja pilotazu”, ale tylko
w odniesieniu do tzw. pilotazu petnomorskiego. Wprowadzilo ten rodzaj pilotazu
juz poprzednie rozporzadzenie, ale nie operowalo tym terminem. To za$ nadto
definiowalo owa stacje pilotazu: ,Funkcje stacji pilotazu pelnomorskiego
wykonuja Kapitanaty Portéw w Gdyni i w Szczecinie”. Dalej byta w nim mowa
o tym, ze nadzor ,,nad wykonywaniem ustug pilotowych w pilotazu petnomorskim
sprawuje dyrektor urzgdu morskiego”. Pojawila si¢ tez nowa nazwa: ,,regulamin
pracy pilota” (a wigc juz nie: ,stuzby”). Odpowiedni za$ przepis stanowit:
,,Regulamin pracy pilota ustala pracodawca pilota w uzgodnieniu z dyrektorem
wlasciwego urzedu morskiego i [co stanowi novum — ZG] przedstawicielem
srodowiska pilotow””.

To novum jednak zniklo na mocy nowelizacji z 1989 r."*. Pod wptywem
6wczesnie obowiazujacej ustawy o dziatalnosci gospodarczej zostaly usunigte

"'Dz.U. Nr 25, poz. 192.
2 pz.U. Nr 35, poz. 205.
P Dz.U.21985r., Nr 2, poz. 9.
14 Dz.U. Nr 61, poz. 370.



204 Zbigniew Godecki

réwniez przepisy o wykonywaniu ustug pilotowych wytacznie przez zarzady
portéw, stocznie i urzgdy morskie. W ich miejsce zostal wprowadzony
(niepotrzebny i niefortunnie powtarzajacy to, o czym stanowila ustawa) przepis
w brzmieniu: ,Ustugi w zakresie pilotazu morskiego moga organizowaé
i $wiadczy¢ osoby fizyczne, prawne 1 inne jednostki organizacyjne”.
Przeredagowane zostaty nieco takze przepisy o nadzorze. Zastapit je przepis
nastepujacy: ,,Nadzér nad wykonywaniem ustug w pilotazu morskim sprawuje
kapitan portu”. Wreszcie powtdrzony zostat przepis w brzmieniu: ,,Regulamin
pracy pilota ustala pracodawca pilota w uzgodnieniu z dyrektorem wiasciwego
urzedu morskiego”.

W koncu to znowelizowane rozporzadzenie z 1984 r. zastapione zostato
rozporzadzeniem z 1992 r.">. Wydano je wéwczas, kiedy to $wiadczenie ustug
pilotowych nalezalo juz wylacznie do przedsigbiorcéw. W rozporzadzeniu tym
pojawila si¢ po raz pierwszy nazwa ,stacja pilotowa” w takim oto kontekscie:
»Organizacja uslug pilotowych (...) nalezy do stacji pilotowych tworzonych
i nadzorowanych przez dyrektor6w wilasciwych urzedéw morskich dla
zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa zeglugi, ochrony $rodo-
wiska i porzadku portowo-zeglugowego”. Dalej nastgpowaty przepisy: ,,Stacja
pilotowa kieruje szef pilotéw, wybierany przez pilotéw danej stacji w sposéb
okreslony regulaminem” oraz ,,Regulamin stacji pilotowej zatwierdza dyrektor
wlasciwego urzedu morskiego”. Wreszcie znalazt si¢ tam takze przepis
ustalajacy, ze: ,Nadzér nad wykonywaniem ustug pilotowych w pilotazu
morskim sprawuje kapitan portu”.

Charakter prawny owego ,regulaminu stacji pilotowej” oraz przedmiot
i krag jego adresatéw nie byly juz tak oczywiste, jak w przypadku
wczesniejszych ,,regulaminéw pracy pilota” czy nawet jeszcze wczesniejszych
,regulaminéw stuzby pilotowe;j”.

Obowiazek tworzenia stacji pilotowych, o ktérym byla mowa w tym
rozporzadzeniu, zostal odczytany przez dyrektorow urzedéw morskich jako
obowiazek wydania aktéw o nazwie ,zarzadzenie” 1 takie akty zostaly
wydane'®, tyle ze merytoryczna tresé takiego zarzadzenia ograniczata si¢ do
wyrazenia ,tworzy si¢ stacje pilotowe”. Ukazaly si¢ tez i zostatly dorgczone
przedsigbiorcom pilotowym, jako ,,zatwierdzone” przed dyrektoréw urzedéw
morskich, acz nieopublikowane, ,regulaminy stacji pilotéw”"”, z ktérych
wynikato, ze ,,stacja pilotowa”'® to po prostu ogét pilotéw rozumianych Jako
osoby posiadajace uprawnienia do pilotowania statkéw na danym akwenie.

!5 Dz.U. Nr 43, poz. 192.
1€ Jako nieopublikowane zarzadzenie dyrektora UM w Gdyni o sygnaturze OP-/05121/10/92 oraz
opublikowane — dyrektora UM w Szczecinie (Dz.Urz. Woj. Szcz. z 1992 1., Nr 9, poz. 120).
A wigc nie — jak w rozporzadzeniu — ,,stacji pilotowych”.
8 Tym razem wigc — jak w rozporzadzeniu — ,,...pilotowa” (a nie ,,...pilotéw”).
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Przypomnijmy, ze rozporzadzenie z 1992 r. zostalo wydane, kiedy to Swiad-
czeniem uslug pilotowych w zakresie swej dziatalnosci gospodarczej
zajmowaly si¢ juz wylacznie spétki handlowe z wlasnymi stacjami pilotowymi
rozumianymi jako struktury (osoby, rzeczy i miejsca) zatrudniajace w tym celu
pilotéw-pracownikéw lub pilotéw-zleceniobiorcéw (takze funkcjonujacych
jako przedsigbiorcy). W zwiazku z tym w S$rodowisku pilotéw pytano
retorycznie (po czesci takze sarkastycznie): czyzby dyrektorzy urzeddéw
morskich ,reanimowali zyjace” nasze stacje pilotowe i ich regulaminy, a jezeli
tak, to jak ma si¢ to do konstytucyjnej wolnosci gospodarczej? Dodawano tez,
ze skoro rozporzadzenie nakazalo dyrektorom utworzenie stacji pilotowych,
to je formalnie (de iure) utworzono, a de facto wirtualne stacje pilotowe
z wirtualnymi regulaminami, ,istnienie” ktérych niczego pozytywnego
w zakresie bezpieczenstwa morskiego nie wnosito, ale tez swiadczeniu uslug
pilotowych nie przeszkadzato.

J. Mtynarczyk okreslit taka stacje pilotowa jako ,,podstawowa jednostke
administracji morskiej organizujaca ustugi pilotowe”. Zarazem problem, jaki
zostat wywotany takim ,utworzeniem” stacji pilotowych, ujat delikatniej,
twierdzac, ze ,,usytuowanie stacji pilotowych w strukturze administracji morskiej
budzi istotne watpliwosci”".

Przypomnijmy jeszcze tylko, ze w czasie obowiazywania poprzedniego
kodeksu morskiego (w 2000r.) wydana zostala ustawa o bezpieczenstwie
morskim,*® réwniez zawierajaca przepisy o pilotazu, w tym jeden stanowiacy
o sprawowaniu nadzoru nad pilotazem przez dyrektoréw urzedéw morskich
(art. 36 ust. 4), zas drugi (art. 36 ust. 7) — upowazniajacy wlasciwego ministra
do okreslenia w drodze rozporzadzenia migdzy innymi uprawnien tych organéw
w zakresie sprawowania tego nadzoru, oraz trzeci (art.55) — uchylajacy
wspomniany juz art. 222 k.m., ktéry uprawnial ministra do regulowania okreslo-
nych w nim spraw z zakresu pilotazu morskiego.

W ten sposéb doprowadzono do dwuustawowego unormowania pilotazu
morskiego, co wobec poprzedniego unormowania jednoustawowego tej (jak to
okreslat § 1 ust. 1 6wczesnych Zasad techniki prawodawczej’') ,.dziedziny
spraw” (ktéra powinna by¢ wyczerpujaco uregulowana jedna ustawa) moze
budzi¢ zastrzezenia.

' J.Mtynarczyk, Prawo morskie, Gdasisk 1997, s. 210.
2 pz2.U. Nr 109, poz. 1156.
*! Zob. przypis 5.
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3. STACJE PILOTOWE
I REGULAMINY ICH FUNKCJONOWANIA
WEDLUG KODEKSU MORSKIEGO

Wymieniony wyzej art. 229 k.m., jako przedmiot niniejszej krytyki, ma
nastgpujace brzmienie: ,.§ 1. Swiadczenie ustug pilotowych w pilotazu
obowiazkowym oraz szkolenie kandydatéw na pilotéw i pilotéw organizuja
i koordynuja stacje pilotowe utworzone przez dyrektora terytorialnie wiasci-
wego urzedu morskiego dla okreslonego rejonu pilotowego. § 2. Tworzac stacje
pilotowa, o ktérej mowa w § 1, dyrektor urzgdu morskiego wydaje regulamin
jej funkcjonowania, po zasiggnigciu opinii organizacji spoteczno-zawodowej
pilotéw”.

Pojecia stacji pilotowej kodeks morski expressis verbis nie definiuje. Skoro
jednak wedhug art. 229 k.m. ma to by¢ co$, co ma organizowa¢ i koordynowac
$wiadczenie ustug pilotowych oraz szkolenie pilotéw i kandydatéw na pilotéw,
to powinna to by¢ okreslona struktura organizacyjna (ludzie, rzeczy i miejsce).
Powstaje w zwiazku z tym pytanie o sposéb jej ,,utworzenia” przez dyrektora
urzedu morskiego (bedacego jednoczesnie kierownikiem tego urzedu i praco-
dawcg jego funkcjonariuszy oraz terenowym organem administracji rzadowej).
Czy ma to by¢ czynno$¢ organizacyjno-techniczna czy decyzja (wewnetrzna
czy administracyjna), a moze akt prawotwdrczy (wewnetrzny albo powszechnie
obowiazujacy)?

Z kolei skoro wedle art. 229 k.m. ,,wydany” ma by¢ ,regulamin funkcjono-
wania” stacji pilotowej, to powinien on byé aktem normatywnym, a jezeli
aktem normatywnym — to tylko z kategorii tego rodzaju aktdéw, jakie pozostaja
w dyspozycji dyrektora urzedu morskiego wedle odno$nych przepisow
ustrojowych (o ktérych dalej). W rachube wchodza dwa rodzaje tych aktéw,
w zaleznos$ci od statusu prawnego ich adresatéw. I tak, gdyby tymi adresatami
miaty by¢ wylacznie podmioty organizacyjnie podlegle dyrektorowi urzedu
morskiego, powinien to by¢ akt wewnetrzny w rozumieniu art. 93 Konstytucji
RP. Natomiast gdyby adresatami takiego regulaminu miaty by¢ inne (czy nawet
takze inne) niz podlegte dyrektorowi urzedu morskiego podmioty, to powinien
to by¢ akt prawa miejscowego, bedacy Zrédlem prawa powszechnie obowia-
zujacego w rozumieniu art. 87 i 94 Konstytucji. Taki regulamin powinien zostaé
wydany w drodze ,,zarzadzenia” wskazujacego § 2 art. 229 k.m. jako podstawe
prawna jego wydania i powinien zosta¢ ogloszony (jako takie wtlasnie
,.zarzadzenie”) we wlasciwym miejscowo wojewddzkim dzienniku urzedowym,
bo tak stanowi art. 47 ustawy o obszarach morskich i administracji morskiej”
za art. 88 Konstytucji, wedle ktérego warunkiem wejscia w zycie aktu prawa
miejscowego jest jego ogloszenie w sposéb okreslony ustawowo. Na prézno by

2 D2.U. 22003 r., Nr 153, poz. 1502 z pézn. zm.
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jednak szuka¢ w ,morskich” wojewddzkich dziennikach urzgdowych takich
zarzadzen (ale o tym dalej).

Jako podstawe prawng wydania tego rozporzadzenia minister wskazat art. 36
ust. 7 ustawy o bezpieczenstwie morskim®. W przepisie tym (rzeczywiscie
upowazniajacym do wydania rozporzadzenia) nie ma jednak ani stowa na temat
stacji pilotowych i1 regulaminéw ich funkcjonowania. O wydawaniu tego
rodzaju regulaminéw stanowi bowiem art. 229 k.m. Dlatego tez § 16 pkt 6 tego
rozporzadzenia nie ma zadnej warto$ci normatywnej. Nie mozna nawet uznac,
ze mamy tu do czynienia tylko z powtérzeniem tego, o czym stanowi
art. 229 k.m., bo rozporzadzenie méwi o tym nieco inaczej niz ten przepis.
Wreszcie, co najwazniejsze, rozporzadzenie to w tej czesci jest niekonstytu-
cyjne, gdyz dotyka materii, ktérej unormowanie do ministra nie nalezy.
Artykut 229 k.m. upowaznia bowiem do wydawania regulaminéw funkcjono-
wania stacji pilotowych dyrektoréw urzedéw morskich, a nie ministra. Zatem
w zakresie owego § 16 ust. 6 jest ono sprzeczne z Konstytucja, bo ta dopuszcza
wydanie rozporzadzenia tylko na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania (art. 92), oraz stanowi, ze organy wiadzy publicznej
dziataja tylko na podstawie i w granicach prawa (art. 7). Co w takim razie
z legalnoscia wydanego z powotaniem si¢ na ten rozporzadzeniowy przepis
komunikatu dyrektora UM?

4. NADZOR NAD PILOTAZEM WEDLUG USTAWY
O BEZPIECZENSTWIE MORSKIM

Artykut 37 ustawy o bezpieczefistwie morskim sktada si¢ z 7 ustgpéw, lecz
w zakresie naszego zainteresowania sa w zasadzie tylko dwa o nastgpujacym
brzmieniu: ,,4. Nadzor nad pilotazem na obszarze portéw morskich, morskich
wéd wewnetrznych i morza terytorialnego, w zakresie niezbednym dla
zapewnienia bezpieczefistwa morskiego, sprawuje dyrektor wlasciwego urzedu
morskiego” oraz ,,7. Minister wlasciwy do spraw gospodarki morskiej okresli,
w drodze rozporzadzenia, wymagania kwalifikacyjne pilota morskiego (...),
a takze szczegélowe uprawnienia dyrektora urzedu morskiego w zakresie
sprawowania nadzoru nad pilotazem, majac na wzgledzie zapewnienie
prawidtowej realizacji ustug pilotowych”?.

Powolanymi ustawowo do §wiadczenia ustug pilotowych sa tylko — wedle
art. 223 k.m. — podmioty o statusie prawnym ,,przedsigbiorcy”. Mamy tu wigc

*Dz.U. 22000 r., Nr 109, poz. 1156 z pézn. zm.

2 Odpowiednie fragmenty aktéw wykonawczych do tych przepiséw przytaczam lub omawiam
dalej w miarg potrzeb.
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do czynienia ze zjawiskiem nadzoru panstwowego nad czyms, co enigma-
tycznie okreslit ustawodawca jako ,pilotaz’. W gruncie rzeczy chodzi
tu o panstwowy nadzér nad podmiotami niepanstwowymi (przedsigbiorcami
i pilotami), ktéorym Konstytucja zapewnia wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej
(art. 22) i wolnos¢ wykonywania zawodu (art. 65), ewentualnie ograniczone
tylko ustawowo, i wylacznie na warunkach okreslonych w art. 31, czyli tylko
wtedy, gdy ograniczenia sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych o0s6b
(w odniesieniu do wolnosci gospodarczej takze ze wzgledu na wazny interes
publiczny — art. 22), przy czym nie moga one naruszac¢ istoty tych wolnosci.
Dlatego tez (aczkolwiek nie tylko) moéwienie przez ustawodawce tak
lakonicznie o ,,nadzorze”, z odestaniem do przepiséw podustawowych co do
szczeg6téw, budzi zastrzezenia, poczynajac od zawartego w pytaniu naste-
pujacym: jakiez to ,,szczegélowe” uprawnienia dyrektora urzgdu morskiego
minister ma okresli¢ na podstawie upowaznienia prawotwoérczego z art. 36
ust. 7 ustawy o bezpieczenstwie morskim, skoro ustawodawca nie wymienia
zadnych uprawnien ,,0g6lnych”, ktére minister powinien ,,uszczegétowic¢”?

Kolejne zastrzezenie wynika z poréwnania zawartych w tejze ust. 7
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia™ z okreslonym w ust. 4
zakresem nadzoru nad pilotazem. O ile bowiem ust. 4 méwi o nadzorze
»W zakresie niezbednym dla zapewnienia bezpieczenstwa morskiego”, o tyle
wedle ust. 7 minister powinien okresli¢ owe ,,uprawnienia” dyrektora urzedu
morskiego ,,majac na wzgledzie zapewnienie prawidtowej realizacji uslug
pilotowych”. Przeciez ,,prawidlowa realizacja ustug pilotowych” to daleko
wigcej niz ,,zapewnienie bezpieczenstwa morskiego”.

5. PILOTAZ WEDEUG ORGANOW ADMINISTRACJI MORSKIEJ

Chcac stwierdzi¢, jak z powyzszymi dylematami poradzil sobie minister,
najlepiej spojrze¢ w odnosne rozporzadzenie. Z jego odszukaniem niewtajemni-
czeni moga mie¢ jednak klopot, gdyz nie istnieje takie rozporzadzenie
wykonawcze do art. 37 ust. 7 ustawy o bezpieczenstwie morskim, ktérego tytut
informowalby o tym, ze dotyczy ono nadzoru nad pilotazem, nie méwiac juz
o tym, zeby informowal, ze okresla ono ,szczegétowe” (jak chce ustawa)
uprawnienia w tej materii. Istnieje natomiast rozporzadzenie ,,w sprawie

» Wedtug art. 92 Konstytucji RP upowaznienie do wydania rozporzadzenia powinno zawieraé
miedzy innymi ,,wytyczne dotyczace tresci aktu”.
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kwalifikacji zawodowych pilotéw morskich™®, ktére w § 1 informuje, ze
precyzuje takze owe ,,uprawnienia” (cho¢ nie ,,szczegétowe”). Budzi to zastrze-
zenia w $wietle Zasad techniki prawodawczej”, ale nie to jest najwazniejsze.
Nie jest tez priorytetem to, ze posréd osiemnastu merytorycznych paragraféw
tego rozporzadzenia tylko jeden dotyczy tych uprawnien. Najistotniejsza jest
jego tre$¢, a przepis ten to § 16, ktéry rozpoczyna sie formuta ,,w celu
zapewnienia prawidlowego wykonywania ustug w pilotazu morskim...” (a wigc
jak w ust.7, a nie w ust.4 art. 37 ustawy). Jedno z tych ,nadzorczych”
uprawnien dyrektora urzedu morskiego zostalo w tymze paragrafie zapisane
nastepujaco: ,,okresla minimalna liczbg pilotéw uprawnionych do $wiadczenia
ustug pilotowych w rejonie pilotowym...”. Czemu okreslenie minimalnej liczby
pilotéw miatoby stuzyé, jest oczywiste: albo ,bezpieczefistwu morskiemu”
(jak chce ust. 4) albo ,,zapewnieniu prawidlowej realizacji ustug pilotowych”
(jak chce ust.7) na obszarze, ktéry minister nazywa ,rejonem pilotowym”
(zreszta bez zdefiniowania tego terminu). Problem tylko w tym, ze okreslenie
przez dyrektoréw urzedéw morskich takich (,,minimalnych”) liczb pilotéw
w odpowiednich ,rejonach pilotowych”, a zapewnienie takich liczb przez
przedsigbiorcéw pilotowych, to dwie zupetnie inne kwestie. Przede wszystkim
powstaje pytanie: w jakiej to formie prawnej ma nastapi¢ okreslenie tej liczby
(aktu prawotwérczego czy decyzji administracyjnej)? Drugie za$ pytanie brzmi:
co si¢ stanie, jezeli przedsiebiorcy pilotowi dysponowa¢ beda mniejsza liczba
pilotéw? Rozporzadzenie na to pytanie nie odpowiada.

Drugie z owych ,,uprawnien nadzorczych” dyrektora urzgdu morskiego jest
nastgpujace: ,,na podstawie odrgbnych przepisow prowadzi listg¢ pilotéw
morskich i pilotéw petnomorskich”. Skoro stanowia o tym ,,odr¢bne przepisy”
(a jest to art. 228 k.m.), to ten rozporzadzeniowy zapis nie ma zadnej wartosci
normatywnej, a nadto nie powinien byl w ogéle znalez¢ si¢ w tym rozporza-
dzeniu, skoro nie jest ono aktem wykonawczym do kodeksu morskiego®®.
To samo dotyczy kolejnych trzech ,,uprawnien...” dyrektora urzedu morskiego,
ktére brzmia: ,tworzy stacj¢ pilotowa...”, ,.... oglasza rejony pilotowe oraz
terytorialny zasigg dzialania stacji pilotowej” i ,,ustanawia regulamin funkcjo-
nowania stacji pilotowej, w ktérym okresla: a) organizacje pracy pilotow,
b) zakres obowiazkéw szefa pilotéw”. Jak juz byla o tym mowa, o tworzeniu
stacji pilotowych i wydawaniu regulaminéw ich funkcjonowania méwi bowiem
art. 229 k.m. Ten rozporzadzeniowy katalog ,uprawnien” zamyka zapis
moéwiacy, ze dyrektor urzgdu morskiego ,,na wniosek organizacji spoteczno-
-zawodowej pilotéw powotuje i odwotuje szefa pilotéw”. Pomijajac juz, ze nie

% Dz.U. 22003 r., Nr 39, poz. 339.
27 Dz.U. z 2002 1., Nr 100, poz. 908.
2 Zob. § 115 Zasad techniki prawodawczej (Dz.U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908).
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istnieje organizacja ,,zawodowa” pilotéw*® oraz ze rozporzadzenie nie definiuje
terminu ,szef pilotéw”, to jednak faktem jest, iz termin ten wystepuje
w kontekscie zapisu méwiacego o stacji pilotowej, a wigc o tym, czego dotyczy
kodeks morski — jest to sprawa, ktéra nie miesci si¢ w zakresie ustawy o bezpie-
czenstwie morskim, a tym samym nie powinna byla znalez¢ si¢ w rozporza-
dzeniu wykonawczym do tej ustawy. Tak wigc rozporzadzenie, ktére w § 1
deklaruje — za przepisem ust. 7 art. 36 ustawy o bezpieczenstwie morskim — ze
okresla uprawnienia dyrektoréw urzedéw morskich w zakresie sprawowania
nadzoru nad pilotazem, w gruncie rzeczy zadnych takich uprawnien w swym
§ 16 nie okresla. Natomiast wkroczeniem w materi¢ kodeksowa powoduje
zamieszanie i wprowadza w blad, o czym nizej.

Nie mniejszy (raczej nawet wigkszy) ktopot niz z szukaniem wymienionego
wyzej rozporzadzenia sprawia szukanie owych regulaminéw funkcjonowania
stacji pilotowych, o ktérych mowa w art. 229 k.m. Mozna je (ale nie wszystkie)
znalez¢ w odnosnych wojewddzkich dziennikach urzedowych. I tak, w jednym
z nich® znajdujemy teksty o nazwach: Regulamin funkcjonowania Stacji
Pilotowej Gdansk oraz Regulamin funkcjonowania Stacji Pilotowej Gdynia.
Sa one zalacznikami do tekstu zatytulowanego Komunikat Nr 1 Dyrektora
Urzedu Morskiego w Gdyni z dnia 12 marca 2003 r. w sprawie utworzenia
stacji  pilotowych, ich siedzib oraz ustanowienia regulaminu ich
funkcjonowania.

W komunikacie tym dyrektor UM glosi miedzy innymi, ze ,,podaje do
wiadomosci”, iz ,tworzy si¢ Stacj¢ Pilotowa w Gdansku i Stacje Pilotowa
w Gdyni”, ktérych regulaminy funkcjonowania stanowia zataczniki do tego
komunikatu.

Wedlug wspomnianego komunikatu: ,Na podstawie § 16 pkt 3 i pkt 6 rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23.01.2003 r. w sprawie kwalifikacji
zawodowych pilotéw morskich (Dz.U. Nr 39, poz. 339) podaj¢ do wiado-
mosci...”. Znany juz nam § 16 tego rozporzadzenia w punktach 3 i 6 glosi, ze
dyrektor wiasciwego urzedu morskiego: (3) ,.tworzy stacj¢ pilotowa i podaje do
wiadomosci w drodze komunikatu jej siedzibg¢ oraz przedsigbiorce, ktéry
utrzymuje i zarzadza stacja pilotowa oraz terytorialny zasigg dziatania stacji
pilotowej” oraz (6) ,ustanawia regulamin funkcjonowania stacji pilotowe;j,
w ktérym okresla: a) organizacj¢ pracy stacji, b) zakres obowiazkéw szefa
pilotéw”.

Zamieszczanie w wojewdédzkich dziennikach urzedowych komunikatéw
dopuszcza ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych®'. Wedle tej ustawy w dziennikach tych ogtasza sie, poza aktami

» Istnieje Polskie Stowarzyszenie Pilotéw Morskich, dzialajace na podstawie ustawy o stowa-
rzyszeniach, a te nie sa organizacjami zawodowymi (sg nimi tylko zwiazki zawodowe oraz samorzady
zawodowe; samorzad zawodowy pilotéw nie istnieje).

*pom. Dz.Urz. 2 2003 r., Nr 70, poz. 1117.

3 Dz.U. z 2000 r., Nr 62, poz. 718 z pézn. zm.
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prawa miejscowego (jako zrédlami prawa powszechnie obowiazujacego)
i wskazanymi w niej rodzajowo innymi aktami prawnymi, takze ,inne akty
prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak
stanowia przepisy szczegélne”. Takim przepisem szczegllnym jest migdzy
innymi pkt 6 § 16 tego rozporzadzenia, ale nie ma w nim mowy o ogloszeniu
komunikatu w sprawie ustanowienia regulaminéw funkcjonowania stacji
pilotowych. Komunikat dyrektora UM nie ma wigc w tym zakresie podstawy
prawnej. Chcialoby si¢ w zwiazku z tym ewentualnie uznaé, ze wada tego
rozporzadzenia jest brak w jego pkt. 6 § 16 wskazania komunikatu jako formy
podania do wiadomosci o wydaniu regulaminéw funkcjonowania stacji
pilotowych. Ma ono jednak zdecydowanie powazniejsza wadg.

A oto inna kwestia: skoro mamy do czynienia z komunikatem dyrektora
UM, to w rozumieniu ustawy o ogtaszaniu aktéw prawnych mozna méwi¢ tylko
o informacji o utworzeniu stacji pilotowych oraz wydaniu regulaminéw ich
funkcjonowania. Powstaje wigc pytanie, w jaki sposéb utworzono te stacje
i wydano ich regulaminy.

Zauwazmy, ze inaczej pod tym wzgledem postapit dyrektor UM
w Szczecinie. Oglosit on bowiem , Komunikat... w sprawie utworzenia stacji
pilotowej”*?, w ktérym nie ma jednak mowy o regulaminie funkcjonowania tej
stacji. Natomiast jest zapis, ze zostala ona utworzona ,,decyzja z dnia 7 maja
2003 r.” tegoz dyrektora. W komunikacie dyrektora UM w Gdyni nie ma mowy
o takiej decyzji. Znajdujemy w nim natomiast formutg ,tworzy sig...”. Czy ma
to oznacza¢, ze wymienione w tej formule stacje pilotowe zostaly wtasnie
utworzone tym komunikatem? A czy takim komunikatem mozna utworzyé
realng stacje pilotowa i ,,wydac” (,,ustanowi¢”) regulamin jej funkcjonowania?

Z drugiej znéw strony rodzi si¢ pytanie: czy art. 229 k.m. nakazuje
tworzenie stacji pilotowych w drodze ,decyzji” (administracyjnych w rozu-
mieniu kodeksu postgpowania administracyjnego, a jezeli nie takich, to jakich?)
i czy dyrektor UM w Szczecinie postapit zgodnie z tym przepisem, wydajac
owa ,,decyzje z dnia...”, o ktérej istnieniu informuje odnosSnym komunikatem?
Jezeli ewentualnie tak, to trzeba by uznaé, ze dyrektor UM w Gdyni, nie
wydajac podobnej decyzji, postapil wbrew temu przepisowi ,,ewentualnie”, bo
wcale nie jest oczywiste, ze art. 229 k.m. nakazuje wydawanie w tych sprawach
decyzji.

Czytajac 6w komunikat dyrektora UM w Gdyni, nie sposéb uznaé, ze ma si¢
do czynienia z czyms$, czemu przystuguje nazwa ,komunikat”. Jest to bowiem
tekst zredagowany w formie aktu normatywnego, w ktérym znajduje si¢ migdzy
innymi taki oto (istotny z punktu widzenia tego, o czym bedzie mowa dalej)
zapis: ,,§ 4.1. W sktad stacji pilotowych wchodza przedsigbiorcy swiadczacy
ustugi pilotowe w rejonie pilotowym. 2. Przedsigbiorcy, o ktérych mowa
w ust. 1, ponosza koszty utrzymania stacji pilotowej. 3. Przedsigbiorca

32 Zach. Dz.Urz. z 2003 t., Nr 45, poz. 762.
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odpowiedzialnym za utrzymanie i zarzadzanie stacja pilotowa, o ktérej mowa
w §1 ust. 1 komunikatu, w imieniu przedsigbiorcéw $wiadczacych ustugi
pilotowe jest: 1) w Stacji Pilotowej w Gdansku — «GDANSK-PILOT» Sp.
z 0.0., 2) w Stacji pilotowej w Gdyni — «UNIPIL» Sp. z 0.0.”.

Znajdujemy tam takze zapis wrecz kuriozalny w brzmieniu: ,,§ 6. Komunikat
wchodzi w zycie [sic!] z dniem (...) poprzez podanie do wiadomosci w drodze
wywieszenia w kapitanatach i bosmanatach portéw i podlega ogloszeniu
w Dziennikach Urzedowych (...). Komunikat zostaje umieszczony na stronie
internetowej Urzedu Morskiego w Gdyni”.

Nie inaczej sprawa ma si¢ z zatacznikiem do tego komunikatu, okreslonym
w nim jako regulamin funkcjonowania stacji pilotowej. Zaczyna si¢ on od § 1,
ktérego ust. 1 gltosi, ze ,,Stacja Pilotowa kieruje Szef Pilotéw...”, za$ ust. 2 —
ze ,Szefa Pilotéw powotuje i odwotuje Dyrektor Urzgdu Morskiego (...)
sposréd pilotéw...”. Ustawa 3 natomiast zawiera katalog ,podstawowych
obowiazkéw” tego szefa, a wsrdd nich takie jak np. ,ustalenie niezbednych
wymagan dla pilotéw w zakresie ubioru, Srodkéw lacznosci oraz osobistych
srodkéw ratunkowych” (pkt 2); ,,organizowanie i nadzér nad wymaganymi
szkoleniami pilotéw oraz opracowanie ich rocznego harmonogramu (ktéry
podlega zatwierdzeniu przez Dyrektora Urzedu Morskiego w Gdyni) i czuwanie
nad ich prawidlowym przebiegiem” (pkt10); ,organizowanie praktyk
pilotowych dla kandydatéw na pilotéw (...) i wyznaczanie pilotéw do
prowadzenia tych praktyk...” (pkt 11).

Z kolei § 2 ust. 3 to katalog ,,podstawowych obowiazkéw pilota”. Naleza do
nich miedzy innymi: ,,ciagta aktualizacja wiedzy na temat (...) przepiséw prawa
mi¢dzynarodowego, krajowego i miejscowego...” (pkt 1); ,,przestrzeganie zasad
bezpieczenstwa pracy...” (pkt 11) oraz ,zachowanie w czasie wykonywania
czynnosci pilotowych czystego i schludnego wygladu...” (pkt 12).

Znajdujemy tam takze i taki zapis: ,,.Dyrektor Urzgdu Morskiego moze
dokonaé zmian w regulaminie Stacji Pilotowej...” (§ 6 ust. 2).

Przypomnijmy, ze piloci, o ktérych mowa w tym regulaminie, nie sa
osobami podlegtymi organizacyjnie dyrektorowi urz¢gdu morskiego, lecz pozo-
staja w odpowiednich stosunkach cywilnoprawnych z wymienionymi w § 4
komunikatu spétkami handlowymi, a to rodzi okreslone konsekwencje prawne
na linii piloci i przedsigbiorstwa pilotowe (z jednej strony) a dyrektor urzedu
morskiego (z drugiej).

Cos, co jako stacja pilotowa powinno organizowaé i koordynowaé $wiad-
czenie ustug pilotowych oraz szkolenie pilotéw i kandydatéw na pilotéw i co
powinno mie¢ regulamin funkcjonowania, powinno tez by¢ tworem realnym,
sktadajacym si¢ z odpowiednio zorganizowanych oséb i rzeczy, czyli jednostka
organizacyjna. Dyrektor urzedu morskiego, jako kierownik odnosnej panstwo-
wej jednostki organizacyjnej, dziatajac na podstawie odpowiednich przepiséw
ustrojowych, mégiby utworzyé swoim zarzadzeniem (czy inaczej nazwanym
aktem wewnetrznym) komorke organizacyjna tego urzedu, takze o nazwie
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,.stacja pilotowa”, z wlasnymi pracownikami (funkcjonariuszami) i z odpowied-
nim sprz¢tem oraz regulaminem funkcjonowania.

Artykut 229 k.m. pozwala przyjaé, ze przepis ten nie wymaga, aby stacje
pilotowe byty tworami obsadzonymi przez pracownikéw urzedéw morskich
i wyposazonymi technicznie przez te urzedy, lecz dopuszcza ich obsadzenie
przez pilotéw oraz wykorzystanie w celu ich funkcjonowania potencjatu
organizacyjnego i technicznego przedsigbiorcéw pilotowych. Oczywiscie do
takiego rozwigzania nie ma innej drogi jak poprzez odpowiednie umowy
cywilnoprawne z tymi przedsigbiorcami. Wymienione wyzej komunikaty
i regulaminy niczego w tej sprawie nie rozwigzuja, bo w stosunku do pilotéw
i przedsigbiorcéw pilotowych sa one po prostu ustawowo nielegitymowane.

Nielegitymowany ustawowo jest takze Komunikat Nr 2 Dyrektora Urzedu
Morskiego w Gdyni z 2.06.2005 r. w sprawie zmiany poprzedniego komunikatu.
Gtosi on, ze ,,w przypadku wystapienia zapotrzebowania Stacji Pilotowej na
uzupetnienie kadrowe, komisja w skladzie: Dyrektor urzedu Morskiego
w Gdyni lub osoba przez niego upowazniona, Kapitan Portu, Szef Pilotéw oraz
przedstawiciel pilotéw dokonuje wyboru kandydata na pilota spo$réd oséb
wpisanych na list¢ kandydatéw na pilotéw”.

Zapis ten mozna najkrécej skomentowaé, ze dyrektor urzgdu morskiego
i inne osoby, poza cztonkami zarzadu spétki pilotowej, nie maja wptywu na to,
kogo jako kandydata na pilota spétka przyjmie na praktyke. Ewentualnym
oponentom pozostaje tylko zadaé nastgpujace pytanie: jakiez to negatywne
konsekwencje ze strony dyrektora urzedu morskiego moga dosiggnac
przedsigbiorce pilotowego, ktéry nie uczyni zados¢ temu ,,regulaminowemu”
zapisowi?

W tym zakresie mamy tez do czynienia z przypadkiem lekcewazenia prawa
i — jak ja okresla art. 229 § 2 k.m. — ,organizacji spoteczno-zawodowej
pilotow”. Przepis ten bowiem wymaga, aby dyrektor urz¢du morskiego przed
wydaniem regulaminu stacji pilotowej zasiggnat opinii tej organizacji. Ostatnio
wspomniany komunikat dyrektora UM zostal opublikowany bez zasiggnigcia
takiej opinii. W zwiazku z tym Polskie Stowarzyszenie Pilotéw Morskich
zwrdcito si¢ do wlasciwego ministra ze skarga w tej sprawie®. A oto odpowiedz
udzielona przez dyrektora odnosnego departamentu ministerstwa: ,,W odpo-
wiedzi (...) informuje¢, ze Dyrektor Urzedu Morskiego w Gdyni jest zobowia-
zany zasiggna¢ opinii organizacji spoteczno-zawodowej pilotéw w przypadku
tworzenia stacji pilotowych i ich regulaminéw funkcjonowania. Dyrektor (...)
potwierdzil, iz przedmiotowy projekt nie byt opiniowany (...) ze stowarzy-
szeniem (...). Komunikat nr 2 (...) stanowi jedynie zmian¢ Komunikatu Nr 1
(...). W zwiazku z tym uznano, iz nie wymaga zasiggnigcia przedmiotowej

3 http://bip.umgdy.gov.pl.
4 Kopia pisma w posiadaniu autora.
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opinii, gdyz zmiana komunikatu nie obejmuje przypadku okreslonego
w art. 229 § 1 Kodeksu morskiego...” .

ZAKONCZENIE

Wspomniane stowarzyszenie pilotow posiada, zredagowany jakis czas temu,
projekt ustawy o pilotazu morskim z uzasadnieniem, zaopiniowany wdéwczas
pozytywnie przez niemal wszystkich zainteresowanych (przede wszystkim
przez sedziego izb morskich E. Jabtonskiego)®. W istotnych kwestiach nie
stracit on aktualnosci. Moze zatem nalezaloby siggna¢ do tego projektu przed
przystapieniem do nowelizacji odnosnych przepiséw kodeksu morskiego
i ustawy o bezpieczenstwie morskim, ktéra wydaje si¢ (i powinna) by¢ tylko
kwestig czasu.

STATE CONTROL OVER PRIVATE MARINE PILOTAGE

(Summary)

The normalization of marine pilotage within the maritime code, the statute of
maritime safety, and the executive regulations of these statutes is controversial
in many aspects regarding their technical and substantive correctness. This is
especially apparent in light of the fact that the service is not provided by the
state (maritime administration) but by private operators who are taking
advantage of their constitutional rights to conduct business. Furthermore, the
service is realized by pilots who enjoy these same rights as well as the freedom
to work. This article includes a critical analysis of these regulations regarding
state control of pilotage and provides material for analyses to formulate proper
conclusions both de lege lata and de lege freneda.

Over fifty propositions for urgent revisions of the maritime code, including
the pilotage issue, have been published in the relevant literature. These
regulations appear to be the weakest section of the code. However, the author
analyzes only article 229. Combined with article 36 of the statute of maritime
safety and executive acts for these rules, this article presents a very poor
picture of the legislation in this field.

3% GA2k-5213/08/05 (kopia w posiadaniu autora).

% Zob. Z.Godecki, O potrzebie i zalozeniach nowej regulacji pilotazu morskiego, Prawo
Morskie, 1999, t. XII, s. 40-48.



