105/7/A/2009

WYROK
z dnia 7 lipca 2009 r.
Sygn. akt K 13/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu z udzialem wnioskodawcy, Sejmu, Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 6 lipca 2009 r.,
wniosku grupy postow o zbadanie zgodnosci:

1) art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotowstwie (Dz. U. Nr 62,
poz. 574, ze zm.) z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1
podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),

2) rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2005 r.
w sprawie wysokosci kar pieni¢znych za naruszenia przepiséw o ryboldwstwie
(Dz. U. Nr 76, poz. 671) z art. 2, art. 7, art. 42 ust. 1 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji
oraz z art. 63 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1,

3) § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 39 1 § 5 pkt 29 rozporzadzenia powolanego w
punkcie 2 z art. 42 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybolowstwie (Dz. U. Nr 62, poz.
574, z 2005 r. Nr 96, poz. 807, z 2006 r. Nr 220, poz. 1600, z 2007 r. Nr 21, poz. 125 oraz z
2009 r. Nr 18, poz. 97 i Nr 92, poz. 753) jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1 i art. 77
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 6 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.
(Dz. U. 21993 r. Nr 61, poz. 284, z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 1 177, z 1998 r. Nr 147, poz.
962 oraz z 2003 r. Nr 42, poz. 364).

2. § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 39 i § 5 pkt 29 rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2005 r. w sprawie wysokosci kar
pieni¢znych za naruszenia przepisow o rybolowstwie (Dz. U. Nr 76, poz. 671):

a) nie s3 niezgodne z art. 42 ust. 1 Konstytucji,

b) sa niezgodne z art. 2 Konstytucji.

) Sentencja zostata ogloszona dnia 15 lipca 2009 r. w Dz. U. Nr 112, poz. 936.
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3. W pozostalym zakresie rozporzadzenie powolane w punkcie 2 jest zgodne z
art. 63 ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 oraz z art. 2, art. 7 i z art. 92 ust. 1
Konstytucji, a takze nie jest niezgodne z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
umorzy¢ postepowanie w zakresie dotyczacym badania zgodnosci § 2 pkt 37, § 3 pkt 38,
§ 4 pkt 39 i § 5 pkt 29 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21
kwietnia 2005 r. w sprawie wysokosci kar pieni¢znych za naruszenia przepisow o
ryboléwstwie (Dz. U. Nr 76, poz. 671) z art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 63
ust. 4 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o ryboléwstwie (Dz. U. Nr 62, poz. 574, z 2005 r. Nr
96, poz. 807, z 2006 r. Nr 220, poz. 1600, z 2007 r. Nr 21, poz. 125 oraz z 2009 r. Nr 18, poz.
97 1 Nr 92, poz. 753) ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. Pismem z 24 kwietnia 2008 r. grupa postow (dalej: wnioskodawca) wystapita z
wnioskiem o zbadanie zgodno$ci:

— art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotowstwie (Dz. U. Nr 62, poz.
574, ze zm.; dalej: ustawa) z art. 2 1 art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, tj. z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego i legalizmu oraz z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji 1 art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dale;j:
Konwencja), tj. z zasada prawa do sadu,

— rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2005 r. w
sprawie wysokoS$ci kar pieni¢znych za naruszenia przepisow o rybotdéwstwie (Dz. U. Nr 76,
poz. 671; dalej: rozporzadzenie) z art. 92 ust. 1 Konstytucji, z uwagi na przekroczenie zakresu
spraw powierzonych do uregulowania w delegacji ustawowej,

— calego rozporzadzenia z art. 42 ust. 1 Konstytucji, tj. z zasada okreslenia znamion
czynu karalnego w ustawie,

— § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 39 i § 5 pkt 29 rozporzadzenia z art. 42 ust. 1
Konstytucji, tj. z zasada okreslenia znamion czynu karalnego w ustawie,

— rozporzadzenia z art. 2 1 art. 7 Konstytucji, tj. z wynikajaca z zasad
demokratycznego panstwa prawnego oraz legalizmu zasada koniecznosci okreslenia
ustawowych przestanek zasad wymiaru kary.

Whnioskodawca na wstgpie stwierdzil, ze zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy kary
pienigzne wymierzaja decyzjami administracyjnymi okrggowi inspektorzy rybotowstwa
morskiego (dalej: inspektorzy okrggowi), a kwestionowane rozporzadzenie ustanawia katalog
czynow, ktorych popelnienie sankcjonowane jest wysoka kara pienigzna.

W odniesieniu do niezgodno$ci przepisu ustawy z Konstytucja i Konwencja,
wnioskodawca uznat, ze cho¢ czyny zabronione pod grozba kary pienig¢znej formalnie zostaty
zakwalifikowane do sfery administracyjnej, to jednak w istocie maja charakter karny, a zatem
wymierzenie kary za nie winno naleze¢ do sadow. Uzasadniajac karny charakter czynéw,
wnioskodawca odwotal si¢ do pogladu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dale;j:
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ETPC), ze o charakterze czynu decyduje faktyczna przynaleznos¢ do sfery karnej, a
przestanka pozwalajaca taka przynalezno$¢ oceni¢ jest surowo$¢ grozacej kary. Zwrocit
uwage, ze sam ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,kary”, co sugeruje karny charakter
czyndw stypizowanych w rozporzadzeniu. Wnioskodawca przytoczyt poglad ETPC
(wyrazony na kanwie sprawy zatonigcia promu ,,Jan Heweliusz” i dotyczacy izb morskich),
ze w sprawach dotyczacych karania sprawcow czyndw zagrozonych surowa kara,
rozpoznanie powinno by¢ powierzone niezawistemu i bezstronnemu organowi o peinej
jurysdykcji, a takim organem nie jest inspektor okregowy, ktory z powodu trybu powotania
(przez wlasciwego ministra, po zasiggnigciu opinii wojewody) nie posada cech niezawistos$ci i
bezstronno$ci. Wnioskodawca uznatl, ze brak speilnienia warunkéw uznania organu za
niezawisty 1 bezstronny nie przesadza jeszcze o naruszeniu prawa do sadu, poniewaz zgodnie
z orzecznictwem ETPC do takiego naruszenia prowadzi dopiero sytuacja, gdy organ taki nie
podlega kontroli ,,organu sadowego majacego peina jurysdykcje”. W tym kontekscie
wnioskodawca poddal w watpliwos¢ spetnianie warunkow art. 6 Konwencji przez sady
administracyjne kontrolujace decyzje wydawane przez inspektoréw okregowych i
przeanalizowal, czy maja one pelna jurysdykcje zar6wno w sferze prawa, jak i1 faktow.
Doprowadzito go to do konkluzji, ze postgpowanie dowodowe przed sadami
administracyjnymi ma charakter wytacznie uzupetniajacy i jest ograniczone jedynie do
dowodéw z dokumentoéw, a ustalenia faktyczne dopuszczalne sa jedynie w celu dokonania
oceny zgodnosci z prawem dzialania organu administracji. W tej sytuacji wnioskodawca
uznal, ze przepis umozliwiajacy nalozenie surowych kar na obywateli przez organy
niegwarantujace niezawistosci i bezstronnos$ci, a dodatkowo niepodlegajace kontroli organdéw
sadowych wyposazonych w pelna jurysdykcje, jest sprzeczny z Konstytucja. W tych
warunkach przepis ten narusza rowniez art. 45 Konstytucji, z ktérego wynika wola
ustrojodawcy, by objac jak najszerszy zakres spraw prawem do sadu.

W odniesieniu do zarzutu wykroczenia przez autora rozporzadzenia poza granice
upowaznienia ustawowego, wnioskodawca stwierdzil, ze zgodnie z art. 63 ust. 4 ustawy
minister wlasciwy do spraw rybotowstwa zostal upowazniony do okreslenia wysokos$ci kar
pieni¢znych za naruszenia wymienione w ust. 1-3 tego przepisu zréznicowanej w zaleznos$ci
od rodzaju 1 spotecznej szkodliwosci naruszenia. Tym samym — stosownie do literalnego
brzmienia delegacji ustawowej — organ upowazniony miat okresli¢ katalog kar za czyny
stypizowane w ustawie. Tymczasem Minister Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi (dalej: Minister
Rolnictwa) okreslil nie tylko katalog kar, lecz takze czyny karalne z zakresu rybotowstwa
morskiego. Nawet uznanie, ze rozporzadzenie tylko doprecyzowuje czyny opisane w ustawie
nie oznacza, ze delegacja ustawowa przewidywala mozliwo$¢ takiego dziatania organu.
Whioskodawca zauwazyl, ze zakres delegacji znalazt wiasciwe odzwierciedlenie w tytule
kwestionowanego rozporzadzenia, wbrew ktoremu akt ten zawiera jednak typizacje czyndéw
zabronionych, co stanowi ewidentne przekroczenie zakresu delegacji ustawowe;j.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci rozporzadzenia z wynikajaca z art. 42 ust. 1
Konstytucji zasada okreslania znamion czynu karalnego w ustawie wnioskodawca stwierdzit,
ze znamiona czyndw zagrozonych wysokimi karami pienigznymi nie zostaly okre§lone w
ustawie, lecz wylacznie w zakwestionowanym rozporzadzeniu. Powotujac orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, wnioskodawca stwierdzil, ze zasada okre§lonosci ustawy karnej
nie wyklucza postuzenia si¢ przez ustawodawce odestaniami, jednak trzeba wykluczy¢ brak
precyzji jakiegokolwiek elementu normy prawnokarnej, ktéry pozwalatby na dowolnos¢ jej
stosowania przez organy wladzy publicznej albo na penalizowanie zachowan, ktore nie
zostaly expressis verbis okreslone jako =zabronione w przepisie prawa karnego.
Whnioskodawca zwrocil uwagg, ze ustawowa regulacja odpowiedzialnosci za naruszenie
przepisdow o rybotowstwie jest szczatkowa i obejmuje praktycznie tylko goérne granice
zagrozenia karnego oraz delegacj¢ do wydania rozporzadzenia. Tym samym — jego zdaniem —
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mozna wykluczy¢, ze rozporzadzenie jedynie doprecyzowuje regulacje ustawowa. Jedynym
wyjatkiem sa tu ewentualnie ustgpy 2 1 3 art. 63 ustawy, poniewaz tylko w nich mozna si¢
doszuka¢ ustawowej typizacji czynu. Pozostale czyny stypizowane sa wylacznie w
rozporzadzeniu, a na szczeblu ustawowym mieszcza si¢ w art. 63 ust. 1 ustawy, ktory de facto
stanowi tylko o tym, ze kto wykonuje rybotowstwo morskie statkiem rybackim z naruszeniem
okreslonych przepisow, podlega karze o okre§lonym goérnym limicie. Formuty tej — zdaniem
wnioskodawcy — nie sposdb uznac za spetniajaca wymogi art. 42 ust. 1 Konstytucji. Opierajac
si¢ na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, wnioskodawca wskazal, ze art. 42 ust. 1
Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialno$§¢ karnag w $cistym tego stowa znaczeniu
(odpowiedzialno$¢ za przestgpstwo), lecz takze inne formy odpowiedzialno$ci prawnej
zwiazane z poddaniem jednostki jakiej$ formie ukarania czy sankcji. Reasumujac, stwierdzit,
ze nie moze ulega¢ watpliwosci fakt, iz adresaci norm prawnych nie moga na podstawie
ustawy o ryboldwstwie zorientowac si¢ co do tresci ustanowionych zakazéw, a tym samym
kwestionowana regulacja jest w sposob razacy niezgodna ze standardem konstytucyjnym.

Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji przez § 2 pkt 37, § 3 pkt 38,
§ 4 pkt 39 1 § 5 pkt 29 rozporzadzenia, wnioskodawca stwierdzil, ze po pierwsze, regulacja
zostala dokonana na poziomie rozporzadzenia, po wtore za§, kwestionowane przepisy nie
zawieraja jakiejkolwiek typizacji czynow sankcjonowanych. Przeciwnie, stwarzaja generalny,
otwarty katalog, postugujac si¢ ogoélnikowa formutla ,,innego czynu”. Tym samym na ich
podstawie mozliwe jest zastosowanie dolegliwych §rodkow represyjnych za dowolny,
niecokreslony czyn zwiazany z naruszeniem jakichkolwiek, najdrobniejszych chocby,
wymagan w obszarze rybotowstwa.

W uzasadnieniu zarzutu niezgodno$ci rozporzadzenia z art. 2 i art. 7 Konstytucji —
zasada konieczno$ci okre§lenia ustawowych przestanek wymiaru kary — wnioskodawca
podnidst, ze akt ten okresla wysoko$¢ kar pienigznych za naruszenia art. 63 ust. 1-3 ustawy
metoda ,,widetkowa”, przy czym gorna granica kar sigga nawet 110 tys. zlotych.
Wymierzanie tych kar nastgpuje w postgpowaniu administracyjnym, w ktéorym — zdaniem
wnioskodawcy — nie ma mozliwosci indywidualizacji odpowiedzialnosci sprawcy. Cho¢
bowiem art. 63 ust. 4 ustawy stanowi o zréznicowaniu kar ,,w zalezno$ci od ich rodzaju i
spotecznej szkodliwo$ci”, jednak wskazanie to odnosi si¢ jedynie do przestanek ustalenia
przez Ministra ,,widelek” okreslajacych wymiar kary, nie za§ do decyzji inspektora
okrggowego, moca ktorej kara zostaje wymierzona. Rodzi to ryzyko arbitralnosci i ré6znego
traktowania obywateli w zalezno$ci od uznania organu administracji. Konsekwencja braku
wyraznych przestanek wymiaru kary jest razace utrudnienie kontroli prawidlowosci decyzji
wydawanych w I instancji, poniewaz obywatel nie moze skutecznie zarzuci¢, ze organ,
wymierzajac karg, naruszyt wynikajace z przepisOw prawa zasady jej wymiaru, albo ze — w
Swietle okoliczno$ci — wymierzona kara jest niewspotmierna do czynu.

2. Pismem z 18 lipca 2008 r. Minister Rolnictwa przedstawit stanowisko, ze zarzuty
naruszenia Konstytucji przez przepisy o rybotowstwie sa niezasadne. Uzasadniajac je, opisal
stan prawny, w duzej mierze koncentrujac si¢ na regulacji ustawowej. Podkreslit, ze kary
pienigzne z niej wynikajace maja charakter administracyjny.

Minister Rolnictwa zwrdcit uwage, ze — ze wzgledu na dewolutywnosé
dwuinstancyjnego postgpowania administracyjnego — niedopuszczalne jest zasi¢ganie przez
organ I instancji jakichkolwiek opinii czy porad organu odwotawczego, w zwiazku z czym
bezzasadny jest zarzut uzaleznienia inspektoréw okrggowych od organu odwotawczego
(ministra). Wskazal, ze z drugiej strony organ II instancji ma obowiazek nie tylko
zdecydowac o utrzymaniu albo zmianie decyzji zapadtej w I instancji, lecz takze rozstrzygnaé
spraw¢ zgodnie z zasadami praworzadnosci i prawdy obiektywnej. Sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci na podstawie Konstytucji 1 spelniaja warunki okreslone w
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jej art. 45 ust. 1, bedac sadami niezaleznymi, bezstronnymi i niezawistymi. Podkreslit, ze
kontrola sadowoadministracyjna decyzji sprowadza si¢ za§ do wyjasnienia, czy organy
administracji nie naruszyly prawa w stopniu wptywajacym na wynik sprawy. Sad orzeka na
podstawie peilnego materialu dowodowego zgromadzonego przez organy administracji,
dokonuje wykladni przepiséw prawnych 1 ocenia prawidlowos$¢ ich zastosowania do
ustalonego stanu faktycznego sprawy, odnoszac si¢ do ustalen faktycznych dokonanych w
postgpowaniu administracyjnym; kontrola dzialalno$ci administracji jest dokonywana przez
sad administracyjny w pelnym zakresie i zadna czg§¢ zaskarzonej decyzji nie jest objgta
,domniemaniem prawidtowosci”. Minister Rolnictwa zwrdcit tez uwage na nieadekwatno$¢
powotania przez wnioskodawce przyktadu izb morskich dziatajacych na zasadzie quasi-sadu,
nie za$ organu administracji.

W odniesieniu do zarzutdow dotyczacych rozporzadzenia Minister Rolnictwa
stwierdzil, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji dotyczy przestepstw karanych w trybie postgpowania
karnego. Obejmuje zasady nullum crimen sine lege oraz lex retro non agit. Nawet gdyby
znajdowal on zastosowanie w odniesieniu do sankcji administracyjnych, to zawarte w
rozporzadzeniu unormowania nie naruszatyby tych zasad.

Upowaznienie zawarte w art. 63 ust. 4 ustawy przekazuje do uregulowania
rozporzadzeniem jedynie wysoko$¢ kar za naruszenie przepisow ustawy, aktow
wykonawczych do niej oraz przepiséw Wspodlnej Polityki Rybackiej Unii Europejskiej (dalej:
WPRyb), niemniej to ustawa (w art. 63 ust. 1-3) okresla maksymalna granic¢ wymiaru kary.
Rozporzadzenie okre§la wysoko$¢ kar, uwzgledniajac rodzaj naruszenia i jego spoteczna
szkodliwo$¢, z ktora zwiazana jest wysokos$¢ kary, zalezna takze od podmiotu naruszajacego
prawo oraz od wielkosci statku rybackiego. Opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Minister Rolnictwa stwierdzit, ze dopuszczalne sa tzw. blankietowe
przepisy karne wskazujace czyn zabroniony bez wyczerpujacego okreslenia jego znamion,
lecz z wyraznym lub ukrytym odestaniem do przepisOw zamieszczonych w innym — rdznej
rangi — akcie normatywnym. Za nieprawdziwe uznal twierdzenie wnioskodawcy o
szczatkowosci ustawowej regulacji odpowiedzialno$ci za naruszenie przepiséw o rybolowstwie,
gdyz — jego zdaniem — zaréwno zakazy, jak i obowiazki zostaly okreslone w ustawie oraz
przepisach Unii Europejskiej. Rozporzadzenie, z wyjatkiem wprost stypizowanych naruszen,
okresla wysokos$¢ kar za popelnienie naruszen polegajacych na niedopetnieniu obowiazkow
wynikajacych z przepisow WPRyb, ciazacych na podmiotach wykonujacych rybotéwstwo
morskie. Zwrocil uwage, ze czyny zabronione i natozone obowiazki, rodzaj oraz wysoko$¢
kar za naruszenia przepisOw wraz z zasadami ich wymierzania okre§lone sa bezposrednio w
aktach prawa powszechnie obowiazujacego — w ustawie oraz w przepisach WPRyb,
obowiazujacych w calosci 1 bezposrednio stosowanych we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE. Dlatego tez adresat normy prawnej moze uzyska¢ informacje o
zasadniczej tresci ustanowionego zakazu, a wrgcz ma taki obowiazek.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci wyszczegolnionych przepisoéw rozporzadzenia
z art. 42 ust. 1 Konstytucji, Minister Rolnictwa wskazal, Zze rozporzadzenie zostalo wydane na
podstawie ustawowej 1 nie tworzy otwartego katalogu czyndéw sankcjonowanych, lecz
odwotuje si¢ do naruszen przepisOw rangi ustawowe;j.

W odniesieniu do zarzutéw stawianych § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 391 § 5 pkt 29
rozporzadzenia, Mister Rolnictwa stwierdzil, ze uzyte sformutowanie pozwala na ich
zastosowanie tylko ,,w przypadku naruszen zakazéw badz niedopelnienia obowiazkoéw
ciazacych na podmiotach wykonujacych rybotéwstwo, uprzednio wskazanych i okreslonych
w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego”.

Analizujac zarzut niezgodnoS$ci rozporzadzenia z art. 2 1 art. 7 Konstytucji w zakresie
wynikajacej z tych przepisow zasady koniecznos$ci okreslenia ustawowych przestanek zasad
wymiaru kary, Minister Rolnictwa wskazat art. 31 ust. 2 rozporzadzenia Rady (EWG) nr
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2847/93 z dnia 12 pazdziernika 1993 r. ustanawiajacego system kontroli majacy zastosowanie
do wspolnej polityki rybotowstwa, zgodnie z ktorym postgpowania podejmowane przeciw
osobom odpowiedzialnym =za nieprzestrzeganiec WPRyb, maja powodowaé skuteczne
pozbawienie 0sob odpowiedzialnych korzysci finansowych wynikajacych z naruszenia badz
inny skutek wspotmierny do wagi naruszen, skutecznie zniechecajacy do popeiiania
podobnych wykroczen. Z kolei Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1447/1999 zawiera wykaz
dziewigtnastu typow naruszen przepisoOw wspolnotowych uwazanych za szczeg6lnie powazne
oraz zobowiazuje panstwa cztonkowskie do podjecia wiasciwych §rodkow przeciw
podmiotom naruszajacym zasady WPRyb.

Minister Rolnictwa przywotatl komunikat Komisji Europejskiej z 25 lipca 2007 r., w
ktorym zwrdcono uwage na niewlasciwy — w wigkszosci wykrytych wypadkéw — poziom
sankcji mogacy sklania¢ rybaka do przekonania, ze potencjalne korzysci ekonomiczne z
naruszania zasad przewazaja nad ryzykiem. Komisja wezwata panstwa cztonkowskie do
zagwarantowania systemu kar ,,odstraszajacych”, a jako punkt odniesienia wskazata warto$¢
polowu znajdujacego si¢ na pokladzie statku. W tym kontek$cie doprecyzowanie w
rozporzadzeniu wysokosci stosowanych kar daje organom administracji rybotowstwa
morskiego mozliwo$¢ zastosowania sankcji zgodnie z przepisami europejskimi, to jest
pozbawiajacej jedynie ,,ewentualnych korzysci finansowych wynikajacych z naruszenia”.

Dodatkowo Minister Rolnictwa podkreslit, ze organy prowadzace postgpowanie maja
obowiazek kierowac si¢ ogdlnymi zasadami post¢gpowania administracyjnego, w tym zasada
praworzadno$ci, prawdy obiektywnej, uwzgledniania interesu spotecznego i1 stusznego
interesu obywateli, pogliebiania zaufania obywateli do organdéw panstwa, oddziatywania
organow panstwa na §wiadomos¢ i kultur¢ prawna obywateli, obowiazku organdéw udzielania
informacji faktycznej i prawnej, czynnego udziatu strony w postgpowaniu. Inspektorzy
okrggowi, ustalajac wysokos¢ wymierzanych kar, dziataja na podstawie przepisow prawa, a
zasady 1 przestanki wymiaru konkretnej kary sa kazdorazowo przedstawiane w uzasadnieniu
wydanej decyzji i podlegaja kontroli.

3. Pismem z 13 lutego 2009 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko, ze art.
64 ust. 1 ustawy jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz art. 6
Konwencji. W odniesieniu do rozporzadzenia stwierdzil, ze jest ono zgodne z art. 63 ust. 4
ustawy oraz z art. 2, art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji i nie jest niezgodne z art. 42 ust. 1
Konstytucji, z zastrzezeniem jednak, iz jego § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 391 § 5 pkt 29 sa
niezgodne z art. 63 ust. 4 ustawy oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji i nie sa niezgodne z art. 42
ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzsze, Prokurator Generalny stwierdzit, ze sankcje okreslone w art.
63 ust. 1-3 ustawy i w rozporzadzeniu sa sankcjami administracyjnymi, co wynika wprost z
zaskarzonego przepisu wymieniajacego decyzj¢ jako formeg wymierzania kary przez
inspektora okregowego. Decyzja ta wydawana jest przez organ pozasadowy, niewyposazony
w cechg niezawisto$ci 1 konczy postgpowanie administracyjne, nie za$ sadowe. Celem sankcji
jest przymuszenie pewnych podmiotéw do przestrzegania przepisOw o rybolowstwie.
Wskazat, ze kary administracyjne, stosowane automatycznie z tytulu odpowiedzialno$ci
obiektywnej maja znaczenie gldwnie prewencyjne, podczas gdy kara musi mie¢ charakter
zindywidualizowany. Fakt, ze pewna oplata ma charakter dyscyplinujaco-represyjny, nie
oznacza, ze stanowi kar¢ w rozumieniu przepisow prawa karnego. Ustawodawca wprowadzit
ustawa wiele nakazow 1 zakazéw oraz wyznaczyt organy administracyjne wiasciwe do ich
egzekwowania, wyposazajac je w odpowiednie kompetencje. Wybral w ten sposob,
skuteczniejszy niz kryminalizacja, wariant przymuszania adresatdow nakazow i zakazow
metoda sankcji administracyjnych. Nie ma tez watpliwosci, ze wymierzane w trybie
administracyjnym sankcje pieni¢zne podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Tym
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samym, w opinii Prokuratora Generalnego, art. 64 ust. 1 ustawy o ryboléwstwie jest zgodny z
art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 6 Konwencji.

W odniesieniu do zarzutu, ze postgpowanie przed sadem administracyjnym ,,nie
spelnia warunku pelnej jurysdykcji”, Prokurator Generalny wskazat, iz odpowiedzialno$é
administracyjna nie jest odpowiedzialnos$cia absolutna. Oznacza to, ze naruszajacy przepisy
moze zwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, iz uczynil wszystko, czego mozna
bylo od niego rozsadnie wymagac, aby do naruszenia przepiséw nie dopuscic¢. Zasada jest, ze
ujemne konsekwencje prawo wiaze z faktem obiektywnego naruszenia prawa, niezaleznie od
winy np. przedsigbiorcy, chociaz brak winy moze mie¢ wplyw na zakres i1 sama
odpowiedzialnos¢.

Kwestionujac zasadnos$¢ zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu ustawy z zasada
prawa do sadu, Prokurator Generalny uznal, Ze przepis 6w nie narusza takze art. 2 1 7
Konstytucji, powotanych jako wzorce wiasnie w nastgpstwie domniemanego naruszenia tej
zasady.

W  odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci rozporzadzenia z upowaznieniem
ustawowym, a przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzil, Ze art. 63
ust. 4 ustawy nie moze by¢ oceniany w oderwaniu od innych — powotanych w nim —
jednostek  redakcyjnych. Poréwnanie usystematyzowanych przepisow ustawy i
rozporzadzenia prowadzi do wniosku, ze kary pienigzne odniesione zostaly do naruszen
objetych nakazami lub zakazami wynikajacymi z ustawy. Prokurator Generalny uznal za
nieprzekonywajacy zarzut, ze rozporzadzenie, zamiast zgodnie z trescia upowaznienia ustali¢
katalog kar, typizuje czyny zabronione. Skoro samo upowaznienie nie zostato
zakwestionowane, przyja¢é mozna, ze ustawa zawiera dostateczne wytyczne co do tresci
rozporzadzenia. Zdaniem Prokuratora Generalnego, wyeliminowanie — w wyniku wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego — rozporzadzenia z systemu prawnego sprawitoby, ze
niekwestionowane upowaznienie staloby si¢ przepisem niewykonalnym. Podkreslit on, zZe
celem sankcji administracyjnych nie jest represja, a w takim razie nie mieszcza si¢ one w
systemie prawa karnego i nie moga by¢ obje¢te konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci
karnej, co oznacza, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli.

Prokurator Generalny uznal, Ze zaskarzone rozporzadzenie— jako akt prawny
doprecyzowujacy regulacje ustawowe przez uszczegédtowienie sankcji za naruszenie jej
postanowien — spetnia wszystkie przestanki poprawnos$ci, z jednym wyjatkiem. Stwierdzit
mianowicie, ze kilka przepisow rozporzadzenia (§ 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 391 § 5 pkt
29) zawiera blankietowe odestanie wykraczajace poza granice upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 63 ust. 4 ustawy 1 nie spetnia wymogu kompletno$ci rozporzadzenia jako
aktu wykonujacego ustawg. Uznal wigc te przepisy za niezgodne z trescia upowaznienia
ustawowego, a w konsekwencji z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Reasumujac, Prokurator Generalny uznat roéwniez, ze skoro art. 42 ust. 1 Konstytucji
(statuujacy zasade okreslenia ustawowych przestanek wymiaru kary) nie stanowi w sprawie
adekwatnego wzorca kontroli, to nie doszto rowniez do naruszenia art. 2 i art. 7 Konstytucji.

4. Pismem z 4 marca 2009 r. Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko, Ze art. 64 ust.
1 ustawy jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji oraz art. 6
Konwencji. Stwierdzil, ze praktyka legislacyjna polegajaca na odestaniu do innych aktow
prawnych ustanawiajacych precyzyjnie okreslone zakazy lub nakazy postgpowania zostata
uznana za dopuszczalng. Wylaczno$¢ ustawy w sferze okreslania podmiotu, znamion
przestgpstwa oraz kary nie wyklucza dopuszczalnosci doprecyzowania tych elementéw w
aktach wykonawczych.

Zwrécit uwage, ze postgpowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, co czyni
zado$¢ zasadzie wyrazonej w art. 78 Konstytucji. Wiasciwy minister, jako organ II instancji,
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ma obowiazek rozstrzygna¢ sprawe zgodnie z zasada praworzadnos$ci 1 prawdy obiektywnej, a
istota administracyjnego toku instancji sprowadza si¢ do dwukrotnego rozstrzygnigcia tej
samej sprawy. Marszalek Sejmu stwierdzil brak podstaw przekazania spraw o naruszenie
przepiséw o rybotowstwie sadom powszechnym, poniewaz na decyzje ostateczne przystuguje
skarga do sadu administracyjnego badajacego ich zgodnos¢ z prawem. Nie zgodzit si¢ z
pogladem, ze sad administracyjny jest organem o niepelnej jurysdykcji, niezapewniajacym
skutecznej kontroli decyzji inspektoréw okrggowych, poniewaz jego zadaniem jest ustalenie,
czy materiat zebrany w toku post¢gpowania administracyjnego spetnia stosowne wymagania
prawne (w razie negatywnego wyniku badania sad jest zobowiazany do uchylenia
rozstrzygnigcia i wskazania niezgodno$ci materialu procesowego ze stanem rzeczywistym
oraz kierunku jego uzupeilnienia). Tym samym ustawowo uksztaltowana funkcja
dwuinstancyjnych sadéw administracyjnych oraz zasady post¢gpowania przed nimi zapewniaja
realizacje konstytucyjnego prawa do sadu. Dlatego tez Marszatek Sejmu uznat art. 64 ust. 1
ustawy za zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslil, ze kary pienigzne okreslone w art. 63 ust. 1-3 ustawy
maja charakter kar administracyjnych — rodzaju sankcji odrgbnego od kar wymierzanych w
postgpowaniu karnym czy tez w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia.

Wyrazit przekonanie o bezzasadnosci zarzutu naruszenia przez art. 64 ust. 1 ustawy
art. 2 i art. 7 Konstytucji, poniewaz organy witadzy publicznej — w tym organy administracji
rybotéwstwa morskiego — dzialaja na podstawie 1 w granicach prawa i moga czynic¢ tylko to,
na co prawo im zezwala.

Marszatek Sejmu uznal, Ze art. 64 ust. 1 ustawy nie narusza art. 6 Konwencji,
poniewaz ETPC jednoznacznie stwierdzil, ze dla rozstrzygnigcia, czy czyn stanowi ,,czyn
zagrozony kara” w rozumieniu Konwencji, konieczna jest ocena, czy przepisy go okreslajace
naleza — w systemie prawnym pozwanego panstwa — do prawa karnego.

11

Na rozprawie 6 lipca 2009 r. uczestnicy postepowania podtrzymali zajgte w pismach
stanowiska.

Przedstawiciel wnioskodawcy stwierdzit wprawdzie, ze sad administracyjny prowadzi
postgpowanie na podstawie dokumentdéw, zgodzit si¢ jednak, iz ma on prawo badaé
zdarzenia, ktore doprowadzity do wydania decyzji administracyjnej. Jesli wigc zostanie
ztozona skarga na prawidtowos¢ ustalen w zakresie faktow, to podlega ona kontroli sadu. Sad
moze zatem badaé fakty, ktore doprowadzily do okreslonego rozstrzygnigcia, a jego
jurysdykcja nie jest ograniczona.

Przedstawiciele Ministra Rolnictwa stwierdzili, ze Wspo6lna Polityka Rybacka kieruje
si¢ wlasng logika, a obszar rybotowstwa jest w Unii Europejskiej specyficzny, poniewaz
regulowany jest gléwnie rozporzadzeniami. Podali informacj¢ o 775 aktach unijnych
normujacych zagadnienia rybotéwstwa. Naswietlili stan faktyczny lezacy u podstaw wniosku,
informujac o rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 804/2007 z dnia 9 lipca 2007 r.
ustanawiajacym zakaz potowdéw dorsza w Morzu Battyckim (podobszary 25-32, wody WE)
przez statki ptywajace pod polska bandera (Dz. Urz. UE L 180 z 10.07.2007, s. 3), ktére
zostalo wydane w zwiazku z zarzutem przekroczenia przydzielonych Polsce kwot
potowowych (z ktorym Polska si¢ nie zgadzata); w sprawie zostaty podjete negocjacje, ale 53
armatorow (ktorzy nie wyczerpali indywidualnych kwot potowowych, wynikajacych z
wydanych im zezwolen) kontynuowato potowy. Przedstawiciele Ministra Rolnictwa
stwierdzili, ze indywidualnemu rybakowi mozna udowodni¢ przekroczenie przyznanego
limitu potowoéw, natomiast wczesniej nie bylo wypadku, by Komisja uznala, iz panstwo
przekroczylo przyznana mu kwot¢ polowowa.
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Przedstawiciele Ministra Rolnictwa stwierdzili, ze brak precyzji odestania do
przepisow europejskich wynika z faktu, iz unijne akty prawne czg¢sto si¢ zmieniaja, a termin
ich wejscia w zycie bywa — w stosunku do dnia wydania — bardzo krétki. Decyzje Komisji
podejmowane sa czgsto ad hoc 1 istnieje konieczno$¢ natychmiastowej reakcji panstw
cztonkowskich. Z tego powodu krajowe rozporzadzenie wymagatoby ciaglych zmian, a
czgsto nie nadazatoby za regulacjami unijnymi. Podkreslili, ze zaskarzone w sprawie
rozporzadzenie byto konsultowane ze srodowiskiem, widetki pozwalaja na dostosowanie kary
do wartosci ,,przetowionej” kwoty potowowej, a nadto, ze polskie prawo przewiduje
najnizsze kary w Europie i Polska sprzeciwia si¢ ich unifikacji.

111
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Zakres zaskarzenia, kwestionowane unormowania, zarzuty.

1.1. Wnioskodawca zwrocit si¢ do Trybunalu z wnioskiem o rozbudowanym petitum,
sprowadzajacym si¢ jednak do zarzucenia:

— art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotéwstwie (Dz. U. Nr 62, poz.
574, ze zm.; dalej: ustawa) naruszenia prawa do sadu (art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji
oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja), a w konsekwencji zlamania zasad
demokratycznego panstwa prawnego i legalizmu (art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej),

— rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2005 r. w
sprawie wysokoS$ci kar pienigznych za naruszenia przepisow o rybotdwstwie (Dz. U. Nr 76,
poz. 671; dalej: rozporzadzenie) ztamania zasady okreslenia znamion czynu karalnego w
ustawie (art. 42 ust. 1 Konstytucji), a w konsekwencji naruszenia zasad demokratycznego
panstwa prawnego oraz legalizmu (art. 2 1 art. 7 Konstytucji) oraz przekroczenia zakresu
spraw powierzonych do uregulowania (niezgodno$¢ z art. 63 ust. 4 ustawy 1 art. 92 ust. 1
Konstytucji); zarzuty odnosza si¢ zardéwno do rozporzadzenia jako catosci, jak i — oddzielnie
— do wyszczegolnionych jego jednostek redakcyjnych — § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 391§ 5
pkt 29.

1.2. Wnioskodawca, nie kwestionujac konstytucyjno$ci upowaznienia ustawowego
(art. 63 ust. 4 ustawy), zarzuca ustawie naruszenie prawa do sadu i zasad: demokratycznego
panstwa prawnego i legalizmu. Twierdzi, ze art. 64 ust. 1 ustawy prowadzi do wylaczenia
czynéw majacych charakter karny spod jurysdykcji sadow (art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2
Konstytucji 1 art. 6 Konwencji), uznaje surowos¢ kar za czyny przewidziane w ustawie i
rozporzadzeniu, a takze sama terminologi¢ (nazwanie sankcji ,karami”) za kwalifikujaca
okreslone czyny do sfery prawa karnego, nie za§ administracyjnego. Uwaza tez, ze kontrola
prawomocnej decyzji okregowego inspektora ryboldwstwa morskiego (dalej: inspektora
okregowego) przez sad administracyjny nie zapewnia prawa do sadu, poniewaz to
postgpowanie sadowe ,,nie spelnia warunku pelnej jurysdykeji”. Konsekwencja niezgodnosci
art. 64 ust. 1 ustawy z wymienionymi wzorcami jest jego niezgodno$¢ z art. 2 i1 art. 7
Konstytucji, gdyz z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zakaz ograniczania
prawa do sadu.

1.3. Wychodzac od pogladu o karnym charakterze przewidzianych w rozporzadzeniu
sankcji, wnioskodawca twierdzi, ze upowaznienie do wydania tego aktu przewidywato
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jedynie okreslenie katalogu kar za czyny stypizowane w ustawie, nie za$ okreslenie czynow
karalnych z zakresu rybolowstwa morskiego. W tym wigc zakresie autor rozporzadzenia
przekroczy¢ mial granice upowaznienia ustawowego (art. 63 ust. 4 ustawy 1 art. 92 ust. 1
Konstytucji). W tej sytuacji doj§¢ miato zarazem do naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji,
poniewaz — zdaniem wnioskodawcy — odpowiedzialno$¢ powiazana jest z dopuszczeniem si¢
czynéw zabronionych rozporzadzeniem, nie za§ ustawa. Zdaniem wnioskodawcy nawet
odrzucenie koncepcji karnego charakteru czynow zabronionych nie ostabia zarzutu, gdyz art.
42 wust. 1 Konstytucji dotyczy nie tylko odpowiedzialno$ci karnej sensu stricto
(odpowiedzialnosci za przestepstwo), lecz takze innych form odpowiedzialnosci zwiazanych
z poddaniem jednostki ukaraniu czy sankcji. Wnioskodawca nie godzi si¢ z teza, ze
rozporzadzenie jedynie doprecyzowuje postanowienia ustawy, gdyz — ograniczajac si¢ do
okreslenia gérnych granic kar — sa one zbyt szczatkowe, by mozna je bylo doprecyzowac.
Brak okreslenia przestanek i1 zasad wymiaru kary w ustawie stanowi — zdaniem
wnioskodawcy — przyczyng niezgodnosci catego rozporzadzenia z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Niezaleznie od zarzutow natury ogdlnej wnioskodawca kwestionuje § 2 pkt 37, § 3
pkt 38, § 4 pkt 39 i § 5 pkt 29 rozporzadzenia, twierdzac — w aspekcie art. 42 ust. 1
Konstytucji — ze po pierwsze, cala regulacja zostala dokonana na poziomie rozporzadzenia,
po wtore za$, wymienione przepisy nie typizuja czynéw zagrozonych sankcjami, tworzac ich
generalny, otwarty katalog pozwalajacy na zastosowanie represji za dowolne, niecokreslone
naruszenie jakichkolwiek wymagan w obszarze rybotowstwa.

1.4. Zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy kary pienigzne, o ktorych mowa w art. 63 ust. 1-3
(o ktorych nizej), wymierzaja, w drodze decyzji, inspektorzy okregowi.

Kwestionowane rozporzadzenie okre$la wysoko$¢ kar za poszczegélne naruszenia.
Kolejne paragrafy dotycza odpowiednio kar dla armatorow statkow rybackich o dhugosci
catkowitej rownej albo przekraczajacej 10 m (dalej: duzych statkow rybackich; § 2), dla
kapitanéw duzych statkow rybackich (§ 3), dla armatorow lub kapitandéw statkow rybackich o
dlugos$ci catkowitej mniejszej niz 10 m (dalej: matych statkow rybackich; § 4), dla os6b
prowadzacych polowy w celach sportowo-rekreacyjnych (§ 6) oraz kar za rozmaite
naruszenia przepisow o rybotowstwie (§ 5). W kazdym z paragraféw autor rozporzadzenia
okreslit kilkadziesiat (od 27 do 39) typéw naruszen i w odniesieniu do kazdego typu
naruszenia ustanowit sankcjg, stosujac ,,widetki”, z ktérych najnizsze wynosza od 100 do 500
zt (np. za pozostawienie wedki bez osobistego nadzoru przez prowadzacego potowy w celach
sportowo-rekreacyjnych), a najwyzsze siggaja od 50 tys. zt do 110 tys. zt (kara dla armatora
duzego statku rybackiego za wykonywanie ryboldwstwa morskiego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej statkiem o obcej przynaleznosci). Zwraca uwageg, ze zakres
,widetek” bywa nadzwyczaj szeroki, a gorna granica kary moze wynosi¢ 20-, 27- czy nawet
44-krotno$¢ kary minimalnej za to samo naruszenie (np. § 3 pkt 16, § 2 pkt 9, § 3 pkt 19, § 6
pkt 26).

1.5. Na marginesie Trybunat Konstytucyjny nadmienia, ze minister wlasciwy do
spraw rybolowstwa (zarowno w 2005 r., jak 1 obecnie — zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa
Rady Ministréow z dnia 16 listopada 2007 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania
Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, Dz. U. Nr 216, poz. 1599 — jest nim Minister Rolnictwa 1
Rozwoju Wsi; dalej: Minister Rolnictwa) miat na podstawie art. 63 ust. 4 ustawy okresli¢
rozporzadzeniem ,,wysoko$¢ kar pieni¢znych za naruszenia (...) zrdZznicowane w zaleznosci
od ich rodzaju i spotecznej szkodliwosci”. Trybunatl Konstytucyjny wskazuje na jezykowa
wadliwo$¢ upowaznienia ustawowego powodujaca, ze jest ono w zasadzie niewykonalne,
poniewaz zgodnie z opublikowanym brzmieniem okreslone naruszenia maja by¢
»Zréznicowane w zalezno$ci od ich [naruszen] rodzaju i1 spolecznej szkodliwo$ci”. Mozna
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jedynie domniemywac (co zreszta uczynit wlasciwy minister), ze to wysokos¢ kar winna by¢
zréznicowana w zalezno$ci od rodzaju i spotecznej szkodliwosci poszczegdlnych naruszen
(czyli minister miat — w niewlasciwie wyrazonej intencji ustawodawcy — okresli¢: ,,wysoko$¢
kar (...) zr6znicowana”, ewentualnie ,,wysokos$¢ kar (...) zroznicowanych” w zalezno$ci od
rodzaju 1 spotecznej szkodliwos$ci poszczegolnych naruszen).

2. Organy wtasciwe, tryb naktadania kar, o ktorych mowa w Rozdziale 4 ustawy o
rybotowstwie, charakter prawny kar, analiza zarzutow wnioskodawcy.

2.1. Inspektorzy okregowi sa organami administracji rybotowstwa morskiego
podlegajacymi ministrowi wtasciwemu do spraw rybolowstwa (art. 50 i art. 51 ust. 1 ustawy).
Powoluje ich i odwotuje tenze minister po zasiggnigciu opinii wilasciwego miejscowo
wojewody (art. 51 ust. 2 ustawy). Ich zadaniem jest nadzér nad przestrzeganiem przepiséw o
rybotéwstwie (art. 56 ust. 1 ustawy), a wykonuja je oni przy pomocy okregowych
inspektoratow rybolowstwa morskiego (art. 52 wust. 1 ustawy). Sprawy nalezace do
wlasciwosci organéw administracji rybotowstwa morskiego rozstrzygane sa w trybie
postepowania administracyjnego, decyzje w I instancji wydaja — co do zasady — inspektorzy
okrggowi (art. 53; na podstawie przepisu szczegdlnego organem wiasciwym w I instancji
moze by¢ wlasciwy minister).

Nadzér nad przestrzeganiem przepisOw o rybolowstwie inspektorzy okrggowi
sprawuja za posrednictwem inspektorow rybotéwstwa morskiego (art. 56 ust. 1 ustawy)
majacych szerokie uprawnienia (art. 58, art. 59 i art. 61 ustawy) pozwalajace skutecznie
wykonywac¢ powierzone zadania.

2.2. Artykul 63 ust. 1-3 ustawy przewiduje sankcje za réznorakie naruszenia
przepisOw o rybotowstwie, wyznaczajac gorne granice kar stanowiace — w odniesieniu do
poszczegolnych naruszen oraz réznych kategorii ich sprawcéw — krotnosci przecigtnego
wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce narodowej za rok poprzedzajacy, oglaszanego
przez Prezesa Gloéwnego Urzedu Statystycznego (dalej: wynagrodzenie miesi¢czne).
Przyktadowo wykonywanie rybotowstwa morskiego z naruszeniem przepisow ustawy, aktow
wykonawczych do niej albo przepiséw Wspolnej Polityki Rybackiej Unii Europejskiej (dalej:
WPRyb) mogloby — z woli ustawodawcy — naraza¢ obecnie armatora duzego statku
rybackiego na karg pieni¢zna nieznacznie przekraczajaca 147 tys. zl, a kapitana takiego statku
— na kar¢ siggajaca niemal 59 tys. zl (odpowiednio pigédziesigciokrotnos¢ i
dwudziestokrotno$¢ wynagrodzenia miesigcznego wynikajacego z komunikatu Prezesa
Gtoéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2008 r., M. P. Nr 9, poz. 112); armator albo
kapitan malego statku rybackiego mogliby by¢ z tego tytulu narazeni na karg siggajaca 30 tys.
zt (dziesigciokrotno$¢ wynagrodzenia miesigcznego). Z kolei naruszenie tychze przepisoéw w
postaci prowadzenia potowu w celach naukowo-badawczych i szkoleniowych albo skupu lub
przetwoérstwa organizméw morskich, chowu lub hodowli ryb i innych organizméw morskich,
dokonywania zarybien oraz obrotu produktami rybotéwstwa mogloby by¢ zagrozone kara
siggajaca niemal 30 tys. 2zl (dziesigciokrotno$¢ wynagrodzenia miesigcznego), a
nieprzepisowy potow w celach sportowo-rekreacyjnych mogltby by¢ zagrozony kara siggajaca
niemal 6 tys. zt (dwukrotno$¢ wynagrodzenia miesi¢cznego). Obowiazujace gorne putapy kar
sa nieco nizsze, poniewaz ustalajace je rozporzadzenie zostatlo wydane w 2005 r. i przewiduje
kary ograniczone mnoznikami wynagrodzenia miesi¢cznego z 2004 r.

2.3. Osia wniosku jest watpliwos¢ wnioskodawcy co do charakteru prawnego kar
pieni¢znych wynikajacych z art. 63 ustawy 1 z rozporzadzenia, przy czym kwestionuje on ich
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administracyjnoprawny charakter. Nalezy zatem zwigzle przypomnie¢ zasadnicze ustalenia
Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K.
17/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 30), kary pieni¢zne przewidziane zostaly nie tylko w prawie
karnym, lecz takze w innych gal¢ziach prawa — w tym w prawie cywilnym (kary umowne) i
administracyjnym. Z tego powodu nie kazda kara pieni¢zna moze by¢ utozsamiana z grzywna
stanowiaca instytucj¢ prawa karnego. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K. 23/99 (OTK
ZU nr 3/2000, poz. 89) uznal tez, ze przepis nakladajacy na osoby fizyczne lub prawne
pewien obowiazek [w niniejszej sprawie obowiazek przestrzegania przepisOw o
rybotéwstwie] powinien by¢ zwiazany z przepisem okreslajacym konsekwencje jego
niespetnienia, poniewaz skutkiem braku sankcji jest nagminne lekcewazenie natozonego
obowiazku. Cecha odrozniajaca ,.kar¢” w rozumieniu przepiséw karnych od ,kary” — sankcji
administracyjnej jest fakt, ze ta pierwsza moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba fizyczna
swoim zawinionym czynem wypetni znamiona przestgpstwa (wykroczenia, przestgpstwa
karnoskarbowego; odrgbnym zagadnieniem pozostaje odpowiedzialnos¢ na podstawie ustawy
z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary, Dz. U. Nr 197, poz. 1661, ze zm., majaca charakter pochodny w
stosunku do odpowiedzialno$ci za popelnienie czynu zabronionego przez konkretna osobg
fizyczna dziatajaca w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego), natomiast ta druga moze
zosta¢ natozona zarowno na osobg fizyczna (np. wedkarza pozostawiajacego bez dozoru
wedke), jak 1 na osobg prawna (np. na spétke — armatora duzego statku rybackiego),
stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialno$ci obiektywnej i ma mie¢ przede
wszystkim funkcjg prewencyjna. Nie ma przy tym rozstrzygajacego znaczenia okoliczno$¢, ze
kara administracyjna ma rowniez charakter dyscyplinujaco-represyjny.

Odpowiedzialno$¢ karnoadministracyjna ustanawiana jest w sferach uznanych przez
ustawodawce za szczegdlnie istotne (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2006
r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6), do ktérych niewatpliwie nalezy
rybotowstwo morskie. Zostalo to podkreslone przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci,
ktory stwierdzil, ze ,,przestrzeganie zobowiazan nalozonych na panstwa cztonkowskie na
mocy przepisow wspolnotowych jest niezbgdne dla ochrony zasoboéw rybnych, zachowania
bogactwa biologicznego moérz i jego eksploatacji (...) we wlasciwych warunkach
gospodarczych i spotecznych (...). W tym celu (...) panstwa cztonkowskie [zobowiazane s3]
do monitorowania potowow oraz dzialan z nimi zwiazanych (...) dokonywania inspekcji
statkow oraz kontrolowania wszystkich dzialan (...). Ciazacy na panstwach cztonkowskich
obowiazek zapewnienia, by naruszenia prawa wspdlnotowego byly karane w sposob
skuteczny, proporcjonalny 1 odstraszajacy, ma szczegdlne znaczenie w dziedzinie
rybotéwstwa” (wyrok ETS z 22 grudnia 2008 r., sygn. akt C-189/07).

2.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze — w przedstawionym kontekscie — kary
wynikajace z art. 63 ust. 1-3 ustawy sa karami administracyjnymi, niemieszczacymi si¢ w
systemie prawa karnego. Twierdzenie to ma rozstrzygajace znaczenie dla oceny zarzutow
stawianych przez wnioskodawce art. 64 ust. 1 ustawy. Skoro — wbrew jego pogladowi —
powyzsze kary pienigzne s3a karami administracyjnymi, to ich wymierzanie przez organy
administracji, w drodze decyzji administracyjnej, nie moze budzi¢ konstytucyjno-prawnych
zastrzezen. Decyzje administracyjne koncza postepowanie administracyjne (nie za§ sadowe) i
z istoty rzeczy wydawane sa przez organ pozasadowy, nieposiadajacy przymiotu
niezawistosci. Hierarchiczne podporzadkowanie organéw jest w systemie administracji
oczywisto$cia; bez niego funkcjonowanie panstwa — we wszelkich aspektach jego dziatania —
byloby niemozliwe. Zarazem brakuje podstaw do apriorycznego zakladania stronniczosci
(pojmowanej jako przeciwienstwo ,,bezstronno$ci”’) tych organdéw. Trybunat Konstytucyjny
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zwraca takze uwage na jedna z podstawowych cech postgpowania, w ktorym nakladane sa
kary za naruszenie przepisow o rybotowstwie, czyli na jego dewolutywnos$¢. Wynika z niej
miedzy innymi, ze organ | instancji przed wydaniem decyzji w konkretnej sprawie nie moze
zasigga¢ opinii organu odwotawczego, a organ II instancji moze ingerowaé w bieg sprawy
tylko podejmujac decyzje w postgpowaniu odwotawczym lub nadzorczym (tak: wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 grudnia 2005 r., sygn. akt II
SA/Wa 1696/05).

Pociagnigcie do odpowiedzialno$ci karnoadministracyjnej nastgpuje w trybie kodeksu
postgpowania administracyjnego, a kontrole w tym zakresie sprawuja sady administracyjne.
Skoro za$§ sankcje administracyjne nie mieszcza si¢ w systemie prawa karnego, to nie sa
objete konstytucyjnymi regutami odpowiedzialno$ci karnej (tak powolany wyrok w sprawie o
sygn. SK 52/04). Nie wynika stad jednak, by Konstytucja nie stawiala regulacjom
karnoadministracyjnym zadnych wymogdéw. Przeciwnie, regulacje te — szczegodlnie w
zakresie precyzji okre$lenia stanéw faktycznych podlegajacych regulacji oraz precyzji
uregulowan dotyczacych sankcji — w pelni podlegaja wymogom wynikajacym z zasad
demokratycznego panstwa prawa i poprawnej legislacji, czyli wymogom wynikajacym z art.
2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, ze o $rodkach represyjnych orzeka¢ moga
nie tylko sady karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboru o
charakterze ustrojowo-organizacyjnym. Dlatego tez kary pienigzne moga wynika¢ z decyzji
administracyjnych poddanych kontroli sadownictwa administracyjnego (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50).

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze kwestionowana ustawa w zadnym miejscu
nie zamyka drogi sadowej. Prawomocne decyzje, moca ktérych nakladane sa sankcje
pienigzne z kwestionowanej ustawy, podlegaja — jak wszystkie decyzje administracyjne —
zaskarzeniu do sadu. Tym samym nie sposdb skutecznie zarzuci¢ kwestionowanemu
przepisowi naruszenia prawa do sadu, poniewaz kazdy ukarany w trybie ustawy ma prawo i
mozliwo$¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronnemu 1 niezawistemu sadowi
administracyjnemu. W zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny nie podziela zarzutow
wnioskodawcy, ze art. 64 ust. 1 ustawy godzi w konstytucyjne prawo do sadu oraz zamyka
droge sadowa. Dlatego tez uznaje, ze przepis ten zgodny jest z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 6 Konwencji. W tej sytuacji zarzuty ,,pochodne” — dotyczace
niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 2 i art. 7 Konstytucji — rowniez nie moga
zosta¢ uwzglednione.

2.5. Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze podnoszone przez wnioskodawceg zastrzezenia
wobec zakresu kognicji sadow administracyjnych nie moga zosta¢ w niniejszej sprawie
rozpatrzone, poniewaz ustrdj, kompetencje 1 tryb postgpowania przed sadami
administracyjnymi  normowany jest innymi przepisami, W niniejszej sprawie
niekwestionowanymi.

Niemniej jednak Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze sady administracyjne
stanowig segment sadownictwa Rzeczypospolitej Polskiej i sprawuja — tak samo jak sady
powszechne i sady wojskowe — wymiar sprawiedliwosci. Zgodnie z art. 184 Konstytucji
nalezy do nich — w zakresie ustalonym w ustawie — kontrola dziatalno$ci administracji
publiczne;.

Zadaniem sadu administracyjnego jest dokonanie oceny dziatan organu administracji
publicznej. W wyniku zaskarzenia decyzji administracyjnej sad ten nie przejmuje ,,Sprawy
administracyjnej” do ostatecznego zalatwienia, lecz jedynie kontroluje dziatalno$¢ organu,
ktory decyzje wydatl. Sad administracyjny, co do zasady, nie zastepuje organu administracji, a
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jego orzeczenia — w razie uwzglednienia skargi — tylko uchylaja albo stwierdzaja niewaznos¢
decyzji oraz nakazuja organowi administracji okre§lone dalsze dziatania.

Kontrola dziatan organow administracji publicznej przez sady administracyjne —
zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.) dokonywana jest na podstawie kryterium zgodnos$ci z
prawem, o ile ustawy nie stanowia inaczej. Oznacza to, ze sad administracyjny ocenia po
pierwsze, kompetencje organu do wydania konkretnego rozstrzygnigcia, po wtore —
poprawnos$¢ proceduralna, po trzecie za$, zgodno$¢ decyzji z prawem materialnym. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze niezgodnos¢ dziatan organu administracji z prawem moze mie¢ miejsce na
kazdym etapie stosowania prawa obejmujacego:

— ustalenie stanu faktycznego (zgromadzenie materialu dowodowego dotyczacego
faktow, z ktérymi prawo wiaze okreslone skutki),

— okreslenie przepiséw odnoszacych si¢ do ustalonego stanu faktycznego,

— wykladni¢ przepisow prawnych w celu ustalenia tre§ci normy prawne;,

— subsumpcje, to jest przyporzadkowanie ustalonego stanu faktycznego konkretnej
normie prawnej sformutowanej w wyniku wyktadni,

— sformulowanie rozstrzygnigcia (np. decyzji administracyjnej).

Skoro niezgodnos$¢ dzialan organu administracji z prawem moze mie¢ miejsce na
kazdym wymienionym etapie stosowania prawa, a sad administracyjny bada, czy organ
administracji publicznej nie naruszyl prawa w stopniu mogacym mie¢ wplyw na wynik
sprawy, to uznac¢ trzeba, ze sad ten moze badac¢ i ocenia¢ dzialania organu na kazdym z tych
etapow. W tym kontek$cie Trybunal Konstytucyjny przypomina — uzupelniajaco — swe
ustalenie, ze ,,postgpowanie przed NSA daje wystarczajaco duzo mozliwosci kontroli samej
decyzji administracyjnej, jak i przepisu prawa bedacego jej podstawa” (postanowienie z 4
lutego 1998 1., sygn. Ts 1/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 18), zachowujace aktualno$¢ rowniez
na gruncie na nowo uksztaltowanego ustroju sadownictwa administracyjnego. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwagg, ze przedstawiciel wnioskodawcy na rozprawie wycofal zarzut
o niepelnej jurysdykcji sadow administracyjnych.

2.6. Trybunat Konstytucyjny przyznaje na marginesie, ze zalozona przez
ustawodawce wysoko$¢ kar jest znaczaca, stwierdza jednak, ze jest ona pochodna wagi
interesu  wspdlnoty migdzynarodowej chronionego ogdtem przepisow dotyczacych
rybotéwstwa 1 faktu, ze niskie kary, wobec potencjalnych zyskéw plynacych z tamania
odpowiednich przepiséw, nie odniostyby zamierzonego skutku (na aspekt ten trafnie zwrocit
uwage Minister Rolnictwa, powolujac stanowisko Komisji Europejskiej). Podkresla tez, ze
odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma charakteru absolutnego i podmiot naruszajacy
przepisy o rybotowstwie moze uwolni¢ si¢ od odpowiedzialno$ci poprzez wykazanie, iz
uczynit wszystko, czego mozna bylo od niego rozsadnie wymagaé, by do naruszenia
przepiséw nie dopusci¢. Wynika to z zasady, ze cho¢ ujemne konsekwencje zwiazane sa z
faktem obiektywnego naruszenia prawa, niezaleznie od winy podmiotu naruszajacego, to
jednak brak winy tego podmiotu moze mie¢ wptyw na sama odpowiedzialnos$¢ i jej zakres
(tak: powotany wyrok w sprawie o sygn. P 12/01).

3. Analiza zarzutdéw stawianych rozporzadzeniu.
3.1. Uwagi 1 ustalenia zawarte w punkcie poprzedzajacym przesadzaja o
rozstrzygnigciu kwestii zgodnosci zaskarzonego rozporzadzenia — jako catosci — z art. 42 ust.

1 Konstytucji. Jak bowiem wskazal Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 9 grudnia
2008 r., sygn. P 52/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184), konsekwencja przyjgcia tezy, ze
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kary administracyjne nie mieszcza si¢ w systemie prawa karnego, jest fakt, iz nie sa one
objete konstytucyjnymi regutami odpowiedzialno$ci karnej, wyrazonymi w art. 42
Konstytucji. Dopiero stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma wylacznie charakter sankcji
karnej, obligowatoby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji. Nie ma tez —
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci,
by rozciagaé tre$¢ tej normy konstytucyjnej na wszelkie postgpowania, w ktorych stosowane
sa jakiekolwiek srodki przewidujace dla adresata orzeczenia sankcje 1 dolegliwosci. Inne
podejscie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania catej filozofii winy i
odpowiedzialnos$ci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktora posiada bogate
tradycje 1 nie jest kwestionowana (wyrok z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 2). Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze zroznicowanie odpowiedzialno$ci
ma przekonujace uzasadnienie. Nie zmienia to jednak faktu, ze do rodzajoéw
odpowiedzialnosci, do ktorych nie stosuje si¢ art. 42 Konstytucji, zastosowanie znajduja inne
regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$ art. 2 Konstytucji.

Powyzsze oznacza, ze — jak to wykazal réwniez Prokurator Generalny — wskazany
przepis konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli badanej materii, a zatem uznac
nalezy, iz kwestionowane rozporzadzenie, jako catos¢, wliczajac poszczegdlne wymienione
przez wnioskodawcg przepisy, nie jest niezgodne z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Skoro za$ art. 42
ust. 1 Konstytucji nie stanowi w niniejszej sprawie adekwatnego wzorca kontroli, a jego
postanowienia nie odnosza si¢ do kar administracyjnych, to bezzasadne sa zarzuty
wnioskodawcy o niezgodnos$ci rozporzadzenia z art. 2 i art. 7 Konstytucji w zakresie, w jakim
z przepisOw tych wnioskodawca wyprowadza zasadg koniecznosci okreslenia ustawowych
przestanek wymiaru kary.

3.2. Poniewaz wnioskodawca nie zakwestionowal upowaznienia ustawowego, przyjac
trzeba, ze uznat je za wlasciwie skonstruowane i spetniajace wymogi konstytucyjne, a wigc za
nalezycie definiujace podmiot upowazniony, przedmiot regulacji oraz wytyczne. Rzecz jasna
samego upowaznienia — art. 63 ust. 4 — nie sposob rozpatrywaé w oderwaniu od
poprzedzajacych ustgpow tego przepisu. Okreslaja one podmioty zobowiazane do
przestrzegania przepisOw ustawy, aktow wykonawczych 1 przepisow WPRyb (armatoréw i
kapitanow duzych i malych statkow rybackich, inne podmioty) oraz maksymalne stawki kar
administracyjnych za naruszenia tych przepisow. Poszczegdélnym ustgpom art. 63
odpowiadaja kolejne paragrafy rozporzadzenia (art. 63 ust. 1 pkt 1 ustawy — § 2
rozporzadzenia, art. 63 ust. 1 pkt 2 — § 3, art. 63 ust. 1 pkt 3 — § 4, art. 63 ust. 2 —§ 51 art. 63
ust. 3 — § 6). Trafnie wskazuje Prokurator Generalny, ze kary pienigzne okreslone w
rozporzadzeniu odniesione zostaly do naruszen objetych nakazami lub zakazami
wynikajacymi z ustawy.

Cho¢ szczegOlowe przywolanie utrwalonej linii orzecznictwa traktujacego o
wzajemnym stosunku ustaw i1 rozporzadzen Trybunat Konstytucyjny uznaje w niniejszej
sprawie za zbedne, przypomina jednak, ze rozporzadzenie spetnia konstytucyjne wymogi, o
ile zostato wydane przez organ upowazniony, stuzy realizacji ustawy i miesci si¢ w zakresie
spraw przekazanych do uregulowania. Tym samym regulacje zawarte w rozporzadzeniu
musza by¢ zdeterminowane co do tresci i celu przez cel wykonywanej ustawy i nie moga by¢
sprzeczne z unormowaniami ustawowymi. Wskazaé trzeba, ze — nawet w odniesieniu do
przestegpstw 1 kar za nie, podlegajacych rygorom z art. 42 Konstytucji — wytacznos¢ ustawy w
sferze okres§lania podmiotu, znamion przestgpstwa oraz kary nie wyklucza dopuszczalno$ci
doprecyzowania tych elementow w aktach wykonawczych (np. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 lutego 2001 r., sygn. P 2/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 32), byle akty te
spetnialy wymogi okreslone w art. 92 Konstytucji.

www.inforlex.pl



16

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowane rozporzadzenie — jako calo$¢
(o kilku punktach oddzielnie wymienionych przez wnioskodawce bedzie mowa nizej) —
spelnia wymienione warunki i prawidlowo doprecyzowuje regulacje ustawowa, normujac
szczegblowe sankcje za naruszenie postanowien ustawy 1 chroniac ja przed zbyt
szczegbtowymi unormowaniami w akcie tej rangi. Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze
wnioskodawca nie wskazal zadnego przepisu rozporzadzenia (z wyjatkiem, o ktorym nizej)
normujacego stan faktyczny, ktory nie miescitby si¢ w dyspozycji ustawowe;.

Powyzsze prowadzi do wniosku o zgodno$ci rozporzadzenia (jako catosci, z
wyjatkiem, o ktorym nizej) z art. 63 ust. 4 ustawy, a takze z art. 92 ust. 1 Konstytuc;ji.

3.3. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze przewidziane w rozporzadzeniu
szerokie ,,widetki”, w ktorych gorna granica kary administracyjnej moze sigga¢ nawet 44-
krotno$ci kary minimalnej (szerzej o tym w punkcie 1.4. uzasadnienia), pozwalaja na
indywidualizacje kary sprowadzajaca si¢ do uwzglednienia w procesie stosowania sankcji
administracyjnej zasady proporcjonalno$ci i sprawiedliwosci (stluszno$ci), w zgodzie z
ogolnymi zasadami kodeksu postgpowania administracyjnego.

3.4. Przechodzac do analizy oddzielnie wyszczeg6élnionych przez wnioskodawce
przepiséw rozporzadzenia — § 2 pkt 37, § 3 pkt 38, § 4 pkt 39 1 § 5 pkt 29 — Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze cho¢ wnioskodawca w petitum wniosku poddal w watpliwosé
tylko ich zgodno$¢ z art. 42 ust. 1 Konstytucji, ktora to kwesti¢ Trybunat rozstrzygnat wyzej
(punkt III 3.1. in fine uzasadnienia), jednak dopuszczalne jest ich badanie takze w aspekcie
pozostalych wzorcow kontroli, wskazanych dla rozporzadzenia jako catosci, tj. art. 2, art. 7 1
art. 92 ust. 1 Konstytucji. Istotne jest przy tym, ze tre$¢ normatywna art. 2 Konstytucji jest
bardzo szeroka i nie ogranicza si¢ jedynie do ,koniecznosci okres$lania ustawowych
przestanek zasad wymiaru kary”.

Wszystkie cztery wymienione przepisy zawieraja identyczna regulacje sprowadzajaca
si¢ do mozliwosci nalozenia kary administracyjnej ,,za naruszenie w inny sposob przepisow
ustawy, aktow wykonawczych wydanych na jej podstawie oraz przepisow Wspolnej Polityki
Rybackiej Unii Europejskiej”. Kara ta moze zosta¢ wymierzona w granicach okreslonych
,widetkami”, r6znymi dla armatora i kapitana duzego statku rybackiego (od 2 tys. do 20 tys.
zt), armatora lub kapitana matego statku rybackiego (od 500 zt do 22 tys. zt) oraz dla innych
naruszen (od 1 tys. do 22 tys. z}).

Trudno nie zwroci¢ uwagi, ze to blankietowe odestanie zamieszone jest w ostatnim
punkcie kazdego z paragrafow, przy czym — co Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodne ze
wskazanymi wzorcami kontroli — poprzedzajace punkty prawidtlowo doprecyzowuja
postanowienia ustawy. Innymi stowy, autor rozporzadzenia najpierw w kilkudziesigciu
punktach kazdego paragrafu (odpowiednio: w § 2 — w 36 punktach, w § 3 —w 37 punktach, w
§ 4 — w 38 punktach i w § 5 — w 28 punktach) precyzuje rozmaite naruszenia przepisow
ustawy, aktow wykonawczych oraz przepisow WPRyb i okre$la grozace za nie kary
administracyjne, a nastgpnie — jak gdyby ,na wszelki wypadek” — zamieszcza przepis
blankietowy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze tak sformulowane przepisy nie spelniaja
minimalnych wymogéw stawianych regulacjom sankcyjnym i w sposob jawny godza w
zasady panstwa prawnego wynikajace z art. 2 Konstytucji ze wzgledu na catkowita
niedookreslono$¢ czynu, za ktéry moze zosta¢ wymierzona kara administracyjna. Na ich
podstawie mozliwe jest dolegliwe karanie szerokiego kregu podmiotéw (obejmujacego m.in.
armatorow 1 kapitanow statkow rybackich czy przedsigbiorcow skupujacych lub
przetwarzajacych organizmy morskie) za nieokre$lone dziatania (zaniechania). Tymczasem
adresat rozporzadzenia, majac do czynienia z tak rozbudowanym katalogiem zachowan
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pociagajacych za soba wymierzenie kary administracyjnej, powinien mie¢ pewnos¢, ze za
inne zachowania kara taka mu nie grozi. Stwierdzi¢ nalezy, ze albo autor rozporzadzenia w
sposob zupelny (czy tez w jego mniemaniu wystarczajacy) doprecyzowal upowaznienie
ustawowe, zatem postanowienia takie jak zakwestionowane sa w istocie zbgdne, albo tez
doprecyzowal postanowienia ustawy niewlasciwie, w sposob niepetny, i powinien uzupetnié
zawarty w rozporzadzeniu katalog naruszen.

Postanowienie sankcjonujace naruszenie ,,w inny sposob” blizej niesprecyzowanych
przepisow WPRyb musi budzi¢ fundamentalne watpliwosci. Autor rozporzadzenia stworzyt
generalny, otwarty katalog naruszen, pozwalajacy na zastosowanie sankcji za naruszenie
blizej niesprecyzowanych wymagan w szeroko pojgtym obszarze ryboldéwstwa. Nie sposob
pomina¢ faktu, ze WPRyb jest prowadzona samodzielnie od 1976 r. (wtedy zostata
wydzielona ze Wspdlnej Polityki Rolnej) i obejmuje bardzo szerokie spektrum zagadnien
unormowanych w wielu aktach prawnych. Ich liczba nie jest latwa do jednoznacznego
ustalenia, niemniej jednak pewne pojgcie o obszerno$ci regulacji daje fakt, ze samo polskie
wydanie specjalne Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (rozdziat 4 — Rybotdéwstwo)
liczy — w tym zakresie — 7 tomoéw zawierajacych tacznie 350 aktow prawnych (dla
porownania: rozdzial 9 — Podatki, obejmuje 2 tomy zawierajace 99 aktéw prawnych, a
rozdziat 17 — Prawo dotyczace przedsigbiorstw — 2 tomy zawierajace 49 aktow). Na rozprawie
przedstawiciele Ministra Rolnictwa poinformowali za$ o 775 aktach prawnych dotyczacych
WPRyb. Sama strona internetowa www.rybactwo.info, zawierajaca urzgdowe informacje o
sektorze rybackim w Polsce, odnotowuje 23 obszerne unijne akty prawne dotyczace
rybotowstwa morskiego. Cho¢ — co oczywiste — nie wszystkie z tych 775 (czy chocby nawet z
tych 23) aktow zawieraja nakazy i zakazy, ktore mogltyby by¢ ,,naruszone w inny sposob”
przez poszczegbdlnego adresata rozporzadzenia, to jednak nie ulega watpliwosci, ze w takim
gaszczu przepisow organy administracji bez trudu moglyby ,,znalez¢ paragraf” pozwalajacy
na nalozenie wysokiej kary administracyjnej. Jest to — wobec zasad wynikajacych z art. 2
Konstytucji — niedopuszczalne i niczego w tym kontek$cie nie zmienia przytoczenie w
stanowisku Ministra Rolnictwa kilku aktoéw prawa europejskiego, ktoére zapewne maja w tej
mierze znaczenie najistotniejsze. Za standard demokratycznego panstwa prawnego w tym
zakresie uzna¢ trzeba przynajmniej wymienienie konkretnych aktéw prawnych Unii
Europejskiej (najlepiej wraz z ich jednostkami redakcyjnymi), ktérych naruszenie wiaze si¢ z
odpowiedzialno$cia administracyjna, podobnie jak zostato to uczynione przez ustawodawce
np. w art. 209a-209c¢ i zatacznikach nr 1-3 do ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze
(Dz. U. 22006 r. Nr 100, poz. 696, ze zm.).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze obowiazujace regulacje zawarte w
wymienionych wyzej czterech punktach poszczegdlnych paragrafow rozporzadzenia sa
niezgodne z art. 2 Konstytucji. Implikuje to zbgdnos¢ badania tych regulacji w aspekcie
pozostatych wzorcéw kontroli — art. 7 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz art. 63 ust. 4 ustawy —
co stanowi przestankg¢ umorzenia w pozostatym zakresie postgpowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.).

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 7 lipca 2009 r., sygn. akt K 13/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do pkt 1 i 2
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lipca 2009 r., sygn. akt K 13/08, poniewaz uwazam,
ze:

1) w postepowaniach w przedmiocie odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym
powinny znajdowa¢ odpowiednie zastosowanie gwarancje, ktore Konstytucja wiaze z
odpowiedzialnos$cia karna;

2) sady administracyjne rozpatrujace w tego typu postgpowaniach $rodki zaskarzenia
nie spetniaja warunku pelnej jurysdykeji sadowe;j (tzn. oceny zarowno faktow, jak i prawa).

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. Podstawowym zalozeniem, ktore leglo u podstaw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, jest stwierdzenie, ze kary pieni¢zne wynikajace z ustawy z dnia 19 lutego
2004 r. o rybolowstwie (Dz. U. Nr 62, poz. 574, ze zm.; dalej: ustawa o ryboldwstwie) oraz
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 21 kwietnia 2005 r. w sprawie
wysokosci kar pienigznych za naruszenia przepisow o rybotdéwstwie (Dz. U. Nr 76, poz. 671;
dalej: rozporzadzenie) maja charakter kar administracyjnych. Z tego wzgledu ,,nie mieszcza
si¢ [one] w systemie prawa karnego i nie moga by¢ objete konstytucyjnymi regutami
odpowiedzialnos$ci karnej” (por. pkt 2.4. uzasadnienia wyroku, teza ta stanowi powtorzenie
ustalen dokonanych w wyroku z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006,
poz. 6, dotyczacym optat manipulacyjnych dodatkowych w prawie celnym). Ponadto
Trybunat Konstytucyjny uznal, iz ,tylko stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma wylacznie
charakter sankcji karnej, obligowaloby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42
Konstytucji. Nie ma tez (...) podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, by
rozciagnac tre$¢ tej normy konstytucyjnej na wszelkie postgpowania, w ktorych stosowane sa
jakiekolwiek $rodki przewidujace dla adresata orzeczenia sankcje i1 dolegliwo$ci. Inne
podejscie w tej materii prowadziloby do zakwestionowania calej filozofii winy 1
odpowiedzialnosci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego” (pkt 3.1. uzasadnienia
wyroku powtarzajacy tezy wyroku z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 2, pojawiajace si¢ rowniez w kolejnych orzeczeniach np. w postanowieniu z 9
grudnia 2008 r., sygn. P 52/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184).

Moim zdaniem powyzsze stwierdzenia, majace zreszta — czego kwestionowaé nie
sposob — swoja podstawg w wigkszosci orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, sa
nieprawidtowe.

Przede wszystkim opieraja si¢ one na zatozeniu, ze ,,granica pomigdzy deliktem
administracyjnym i bedaca jego konsekwencja kara administracyjng a wykroczeniem jest
ptynna i okre$lenie jej nalezy do zakresu swobody wtadzy ustawodawczej” (zob. powotany
wyrok o sygn. P 19/06 odwolujacy si¢ do artykutu M. Szydto, Charakter i struktura prawna
administracyjnych kar pienieznych, ,,Studia Prawnicze”, z. 4/2003, s. 123 i n.). Jego skutkiem
jest uznanie, ze zaliczenie danej sankcji do systemu kar administracyjnych jest czynnoscia z
zakresu polityki legislacyjnej i wyrazem przekonania, ze w danym wypadku taki wtasnie ich
charakter lepiej bedzie spetniat cele normodawcy. Sugeruje to mozliwos¢ dokonania takiej
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klasyfikacji w oderwaniu od materialnoprawnych cech danej odpowiedzialnos$ci, a zwlaszcza
jej przestanek i skutkow (dolegliwosci kary).

Takie podejscie budzi moje zastrzezenia zarowno z punktu widzenia teorii prawa, jak
1 niektorych orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego oraz orzecznictwa Europejskiego
Trybunatlu Praw Cztowieka (dalej: ETPC).

Po pierwsze, w Konstytucji nie ma wprawdzie mowy o odpowiedzialno$ci
administracyjnej, lecz wystepuje w niej ,,odpowiedzialnos¢ karna” (por. zwlaszcza art. 42
Konstytucji). Jest oczywiste, ze rozumienie tego pojgcia na poziomie konstytucyjnym jest
niezalezne od tresci przypisywanych mu w ustawodawstwie zwyktym. Definiujac to pojecie
na plaszczyznie konstytucyjnej, nie mozna zatem odwolywaé si¢ wprost do elementow
wyrozniajacych ten rodzaj odpowiedzialno$ci na plaszczyznie ustawowej. Taki zabieg
umozliwialby bowiem omijanie gwarancji konstytucyjnych odnoszacych si¢ do
odpowiedzialnos$ci represyjnej poprzez formalne kwalifikowanie jej w ustawie jako inny niz
karna rodzaj odpowiedzialnosci (por. K. Wojtyczek, Zasada wylqcznosci ustawy w sferze
prawa represyjnego. Uwagi na gruncie Konstytucji RP, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych”, nr 1/1999, s. 53 oraz liczne orzeczenia TK, np. orzeczenie z 1 marca 1994 r.,
sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5 oraz wyroki z: 26 listopada 2003 r., sygn. SK
22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97 1 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr
10/A/2007, poz. 129).

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny w wielu wypadkach dokonywat
materialnoprawnej (a nie tylko formalnej) oceny réznych regulacji w celu stwierdzenia, czy
maja one charakter represyjny (quasi-karny) oraz czy i w jakim zakresie nalezy do nich
odnosi¢ konstytucyjne gwarancje przewidziane dla odpowiedzialnosci karnej (szczego6lnie te
wynikajace z art. 42 Konstytucji). Mozna tu wskaza¢ zwlaszcza liczne orzeczenia w
przedmiocie:

— postgpowania dyscyplinarnego os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego i
funkcjonariuszy publicznych (np. — oprocz powotanego wyroku o sygn. K 39/07 — wyroki z: 8
grudnia 1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 117; 19 marca 2007 r., sygn. K
47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27; 17 lutego 2009 r., sygn. SK 10/07, OTK ZU nr
2/A/2009, poz. 8; 12 maja 2009 r., sygn. P 66/07, niepublikowany),

— prawa wykroczen (np. wyroki z: 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr
6/A/2003, poz. 62; 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4),

— odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary (tu
zwlaszcza wyrok z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat w nich, ze ,,dla okreslenia charakteru konkretnej
instytucji prawnej istotne znaczenie ma nie sama jej nazwa, lecz tre$¢, ktora ustawodawca z
nig wiaze” (wyrok z 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 91). Zasada
ta odnosi si¢ takze do postgpowan represyjnych: z punktu widzenia Konstytucji zasadnicze
znaczenie ma nie tyle ,nazwa” danego postepowania, ile stwierdzenie, czy ze wzgledu na
charakter norm prawnych, regulujacych to postgpowanie, istnieje konieczno$¢ zastosowania
do nich konstytucyjnych gwarancji dotyczacych odpowiedzialno$ci karnej (por. powotany
wyrok o sygn. K 18/03). W rezultacie Trybunal Konstytucyjny dochodzit do wniosku, ze
rozdziat II Konstytucji ma zastosowanie nie tylko w postgpowaniach karnych sensu stricto
(por. orzeczenia z: 7 grudnia 1993 r., sygn. K 7/93, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 42; 26
kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12; teza podtrzymana po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r. m.in. przez wyroki z: 8 grudnia 1998 r., sygn. K. 41/97; 27
lutego 2001 r., sygn. K 22/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 48; 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05).
Zawarte w tym rozdziale gwarancje odnosza si¢ ,,do wszelkich postgpowan represyjnych, tzn.
postgpowan, ktorych celem jest poddanie obywatela jakiej$§ formie ukarania lub jakiej$
sankcji” (powotane wyroki o sygn.: K 41/97, K 47/05, K 39/07, SK 10/07 i P 66/07 oraz
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orzeczenie o sygn. U 7/93, dotyczace optat manipulacyjnych dodatkowych w prawie celnym,
a wige sankcji o charakterze administracyjnym).

Po trzecie, podobne stanowisko w kwestii stosowania gwarancji prawnokarnych do
spraw niekwalifikowanych formalnie jako sprawy karne zajmuje takze orzecznictwo ETPC
(por. m.in. orzeczenia z: 8 czerwca 1976 r., Engel i1 inni przeciwko Holandii, skargi nr
5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72; 16 grudnia 2008 r., Frankowicz przeciwko
Polsce, skarga nr 53025/99; 10 lutego 2009 r. Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr
14939/03). Uwzglednienie jego dorobku w niniejszej sprawie jest tym bardziej konieczne, ze
art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr
61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja) zostal wskazany przez wnioskodawce jako jeden z
wzorcow kontroli zaskarzonych regulacji. W kontekscie tego przepisu ETPC konsekwentnie
wskazywal, Ze o karnym charakterze sprawy decyduje nie tylko nadanie jej takiej kwalifikacji
w prawie danego panstwa (co jest warunkiem wystarczajacym — por. orzeczenie z 9 marca
2006 r., Menesheva przeciwko Rosji, skarga nr 59261/00). Kryteriami takimi moga by¢
réwniez: charakter czynu lub zdarzenia uzasadniajacego odpowiedzialno§¢ oraz cel i
surowo$¢ kary (przy czym dana regulacja nie musi spetnia¢ tacznie tych dwoch kryteriow;
por. powotany wyzej wyrok w sprawie Zolotukhin). Sprawa (niezaleznie od swojej formalne;j
kwalifikacji) wymaga odpowiedniego stosowania gwarancji przewidzianych dla
odpowiedzialnosci karnej wtedy, gdy dotyczy odpowiedzialnosci majacej na celu
zapewnienie przestrzegania okreslonych norm, a sankcja wiazaca si¢ z ta odpowiedzialnoscia
przekracza pewien stopien surowosci. W rezultacie ETPC odnosit gwarancje ochronne,
wynikajace z art. 6 Konwencji, takze do postgpowan dyscyplinarnych (por. orzeczenie z 23
czerwca 1981 r., Le Compte, Van Leuven i De Meyere przeciwko Belgii, skargi nr 6878/75 1
7238/75), wykroczen drogowych (por. orzeczenia z 23 pazdziernika 1995 r.: Schmautzer
przeciwko Austrii, skarga nr 15523/89; Umlauft przeciwko Austrii, skarga nr 15527/89;
Pramstaller przeciwko Austrii, skarga nr 16713/90; Palaoro przeciwko Austrii, skarga nr
16718/90; Pfarrmeier przeciwko Austrii, skarga nr 16841/90; Gradinger przeciwko Austrii,
skarga nr 15963/90) oraz deliktow podatkowych (por. orzeczenie z 24 lutego 1994 r.,
Bendenoun przeciwko Francji, skarga nr 12547/86; tu jednak niekonsekwentnie: por.
orzeczenie z 23 lipca 2002 r., Janosevic przeciwko Szwecji, skarga nr 34619/97).

Majac na uwadze powyzsze argumenty, uwazam, Ze rozpatrujac niniejsza sprawe,
Trybunat Konstytucyjny powinien przyja¢ odmienna metodologi¢ orzekania, ktéra — w moim
przekonaniu — prowadzitaby go do innych wnioskéw, niz zawarte w kwestionowanym przeze
mnie wyroku. Zamiast koncentrowac si¢ na — przyjetym za przepisami ustawowymi —
administracyjnoprawnym charakterze badanych przepiséw 1 a priori wykluczaé jakiekolwiek
(nawet odpowiednie) zastosowanie do nich gwarancji wymaganych przez Konstytucje dla
spraw karnych, nalezato wyj$¢ od zbadania, czy i w jakim zakresie wskazane przepisy
Konstytucji (zwlaszcza art. 42) i art. 6 Konwencji powinny mie¢ do nich zastosowanie.

2. Oceniajac zaskarzone unormowania w tej perspektywie, nalezy przede wszystkim
zauwazy¢, ze — wbrew twierdzeniom wyroku — nie odpowiadaja one w petni sformutowane;j
w doktrynie 1 orzecznictwie charakterystyce kar administracyjnych. Jak stwierdzono w
uzasadnieniu wyroku, tego typu sankcje — w odréznieniu od kar w rozumieniu prawa karnego
— moga by¢ wymierzane nie tylko osobom fizycznym, lecz takze osobom prawnym,
stosowane sa automatycznie z tytulu odpowiedzialno$ci obiektywnej i pelnia przede
wszystkim funkcje prewencyjna, a nie represyjna (por. pkt 2.3. uzasadnienia wyroku;
powtdrzenie tez zawartych w powolanym wyroku o sygn.: SK 52/04 oraz wyrokach z: 17
lipca 2007 r., sygn. P 16/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 79; 5 maja 2009 r., sygn. P 64/07,
niepublikowane; 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30; podobnie:
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D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 196; Z. Cieslak, 1.
Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 74).

Przede wszystkim nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze mozliwo$¢ wymierzenia kar na
podstawie zaskarzonych przepisow takze osobom prawnym (np. armatorom, por. art. 63
ustawy o rybotowstwie) stanowi przeszkode dla odpowiedniego stosowania wobec nich
gwarancji wynikajacych z art. 42 Konstytucji i art. 6 Konwencji. W powotanym powyzej
wyroku o sygn. K 18/03 Trybunat Konstytucyjny potwierdzit bowiem, ze jest to konieczne
takze w odniesieniu do podmiotéw zbiorowych ponoszacych odpowiedzialnos¢ represyjna
przewidziang w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz. U. Nr 197, poz. 1661, ze zm.).
Podkreslenia wymaga, ze ustawa ta zaktada odpowiednie stosowanie ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) do wszystkich
aspektow odpowiedzialnosci karnej takich podmiotow, z wyjatkiem m.in. wypadkéw, w
ktérych — ze wzgledu na specyfike podmiotu zbiorowego — ustawa zawiera samodzielna,
odmienng regulacjg (por. art. 22 tej ustawy).

Jezeli za$ chodzi o przestanki odpowiedzialnosci, to nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzone
rozwiazania zaktadaja ponoszenie kar finansowych niezaleznie od jakichkolwiek okoliczno$ci
podmiotowych. Tylko pozornie przemawia to za uznaniem trafnosci ich zaliczenia do
regulacji administracyjnych. Cho¢ Trybunat Konstytucyjny nie jest uprawniony do oceny
poziomych relacji migdzy przepisami prawa (por. szerzej np. wyrok z 18 grudnia 2008 r.,
sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183), nie moze nie dostrzega¢ podobienstwa
migdzy  zaskarzonymi rozwigzaniami 1 niektorymi czynami  niedozwolonymi
sankcjonowanymi przez ustawg z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r.
Nr 109, poz. 756, ze zm.; dalej: k.w.). Chodzi tu w szczegélnosci o wykroczenia
scharakteryzowane w art. 75 k.w. (wyrzucanie przedmiotow i wylewanie ptynéw z okna) i art.
154 § 2 k.w. (wyrzucanie na cudzy grunt $mieci lub nieczystosci), ktorych odpowiednikiem w
dziedzinie ryboldéwstwa jest ,wyrzucanie za burte statku rybackiego wylowionych
organizmow morskich” (§ 2 pkt 20 rozporzadzenia). Charakterystyka czynu niedozwolonego
w obydwu wypadkach jest podobna. Przedmiotem naruszenia moga by¢ te same wartosci
konstytucyjne (ochrona srodowiska, art. 5 Konstytucji). Wymierzane sankcje maja charakter
kar pieni¢znych — w wypadku deliktu rybackiego w wysokosci od 1000 do 20000 zi, a w
wypadku wspomnianych wykroczen — odpowiednio do 500 lub do 1000 zt. W tym kontekscie
réznice migdzy wspomnianymi przepisami (mozliwo$¢ popetnienia wykroczenia tylko przez
osobg fizyczna, karanie wykroczen takze nagana lub ograniczeniem wolnosci,
subiektywizacja odpowiedzialno$ci za wykroczenia) maja znaczenie drugorzedne.

Wobec powyzszego nie jest jasne, dlaczego sprawca wykroczenia (na ogoét mniej
szkodliwego spolecznie 1 karanego kara mniej dolegliwa) moze — odpowiednio — korzystac ze
wszystkich gwarancji konstytucyjnych przewidzianych dla odpowiedzialnosci karnej (por.
powotany wyrok o sygn. P 48/06), a sprawca deliktu rybackiego nie. W tym wypadku
zakwalifikowanie jednych czynoéw, polegajacych na za$miecaniu S$rodowiska poprzez
dokonanie tej samej czynnosci fizycznej (,,wyrzucenia”), jako wykroczen, a innych jako
deliktow administracyjnych jest sprzeczne z zalozeniem o racjonalno$ci ustawodawcy 1 nie do
pogodzenia z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Z tego powodu nalezy uzna¢, ze
obiektywizacja odpowiedzialno$ci sprawcy deliktu rybackiego jest cecha ,,sztuczng”
(normatywna w formalnym znaczeniu tego stowa), z ktérej nie mozna wywodzi¢ tezy o braku
konieczno$ci odpowiedniego stosowania gwarancji konstytucyjnych przewidzianych dla
wszystkich postgpowan represyjnych. De lege ferenda nalezy uzna¢, ze czyny te nalezaloby
klasyfikowa¢ jako wykroczenia i wprowadzi¢ w stosunku do nich odpowiedzialno$¢ na
zasadzie winy.
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3. Jedna z gwarancji, ktore — moim zdaniem — powinny si¢ odnosi¢ do wszystkich
postgpowan represyjnych (takze do postgpowan na podstawie zaskarzonych przepisow), jest
prawo do rozpatrzenia sprawy przez sad powszechny (por. powotane wyzej wyroki). W tym
kontekscie nalezy zauwazy¢, ze prawo do kontroli decyzji o wymierzeniu sankcji finansowej
za delikty rybackie przez sady administracyjne nie jest wystarczajacym ekwiwalentem prawa
do rozpatrzenia sprawy przez sad powszechny.

Ze wzgledu na powotanie jako wzorca kontroli art. 6 Konwencji kwesti¢ t¢ nalezy
rozwazy¢ w konteks$cie orzecznictwa ETPC. Odnoszac si¢ do oceny sadéw administracyjnych
jako sadéw w rozumieniu art. 6 Konwencji, dokonat on bardzo istotnego rozroznienia (por.
D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights,
Oxford 2009, s. 230 i n.). Stwierdzit mianowicie, ze w ,klasycznych” sprawach
administracyjnych (,, classic excercise of administrative discretion”) nie jest wymagane, aby
sqd administracyjny mial mozliwo$¢ oceny faktow (por. np. orzeczenia z: 21 wrzesnia 1993
r., Zumtobel przeciwko Austrii, skarga nr 12235/86 — sprawa dotyczaca wywlaszczenia; 28
maja 2002 r., Kingsley przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 35605/97; 22 listopada 1995 r.,
Bryan przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 19178/91; 4 pazdziernika 2001 r., Potocka 1
inni przeciwko Polsce, skarga nr 33776/96). Sa to tego rodzaju sprawy, w ktéorych — mimo, ze
decyzje w nich zapadle dotykaja praw 1 obowiazkow obywateli (,,civil rights and
obligations™) — cigzar dokonania ustalen faktycznych i wydania decyzji powinien spoczywac
na organie administracji, a nie sadzie. Odmiennie jest w sprawach ,socjalnych” (np.
zatrudnienie, opiecka nad dzie¢mi) — w tym wypadku, wedlug utrwalonego orzecznictwa
ETPC, sad musi mie¢ mozliwos¢ oceny takze faktow (por. orzeczenia z: 8 lipca 1987 r., W.
przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 9749/82; 28 czerwca 1990 r., Obermeier przeciwko
Austrii, skarga nr 11761/85; 17 grudnia 1996 r., Terra Woningen przeciwko Holandii, skarga
nr 20641/92; 20 czerwca 2002 r., Koskinas przeciwko Grecji, skarga nr 47760/99; 13 lutego
2003 r., Chevrol przeciwko Francji, skarga nr 49636/99; 27 maja 2003 r., Crisan przeciwko
Rumunii, skarga nr 42930/98; 7 grudnia 2004 r., Kilian przeciwko Czechom, skarga nr
48309/99).

Art. 6 Konwencji w aspekcie jurysdykcji sadow administracyjnych rozumiany jest
zatem dwojako. W ,zwyczajnych” sprawach z zakresu prawa prywatnego migdzy
jednostkami, jak rowniez w sprawach z udziatem wtadz publicznych sad administracyjny
powinien mie¢ mozliwo$¢ weryfikacji decyzji administracyjnej z punktu widzenia zardowno
prawa, jak 1 faktoéw. Natomiast w sprawach z zakresu prawa publicznego (a wigc
»klasycznych” niejako sprawach administracyjnych) tak daleko idace wymogi nie sa
formutowane.

Przenoszac powyzsze ustalenia ETPC na grunt niniejszej sprawy, uwazam, ze
wskazane w rozporzadzeniu delikty rybackie, za ktdre sa wymierzane kary finansowe, nie sa
»klasycznymi” sprawami administracyjnymi. Konieczne jest wigc poddanie ich kognicji
sadoéw o pelnej jurysdykcji, ktorego to warunku nie spelniaja sady administracyjne. Co do
zasady sady te sa powolane jedynie do badania legalno$ci dzialania administracji publiczne;j
(por. art. 184 Konstytucji i art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.). Przystugujace im mozliwosci
weryfikacji ustalen organéw administracyjnych w zakresie faktow sa znacznie ograniczone.
Co do zasady nie jest mozliwe prowadzenie postgpowania dowodowego przed sadem
administracyjnym, ktéry kontrole legalnosci opiera na materiale dowodowym zgromadzonym
w postgpowaniu przed organem administracji wydajacym zaskarzona decyzjg (art. 133 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Od tej zasady istnieje wyjatek, o ktorym
mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem wyjatkowo dopuszczalne jest
przeprowadzenie uzupetniajacego postgpowania dowodowego z dokumentoéw i dokonanie
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nowych ustalen faktycznych w tym postgpowaniu, jezeli tacznie spetnione sa dwa warunki:
jest to niezbgdne do wyjasnienia istotnych watpliwosci oraz nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postgpowania w sprawie. Nie bez znaczenia jest roOwniez to, ze cecha
charakterystyczna postgpowania administracyjnego jest brak obligatoryjnosci rozstrzygania
sprawy na rozprawie (por. art. 89 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.).

Na skutek tak uksztaltowanego mechanizmu odpowiedzialno$ci administracyjnej
odpowiedzialnos$¢ za delikty rybackie — mimo jej represyjnego charakteru — nie nastgpuje w
sposob odpowiadajacy wymogom stawianym postgpowaniom represyjnym przez Konstytucje
oraz Konwencjg. Cho¢ zaskarzone przepisy przewiduja miarkowanie wysoko$ci kar (w
rozporzadzeniu sa one bowiem zawsze okreslone ,,widetkowo”, przez wskazanie gornej i
dolnej granicy), badajacy sprawe¢ sad administracyjny nie dysponuje wystarczajacymi
narzg¢dziami do weryfikacji, czy zostala ona wymierzona na poziomie sprawiedliwym. W
szczegllnosci nie ma on mozliwosci prowadzenia ustalen co do faktu zaistnienia winy (ktora
zreszta, jak wskazano wyzej, w obecnym stanie prawnym nie jest w ogdle przestanka
zaistnienia odpowiedzialnos$ci).

Powyzsze deficyty postgpowania administracyjnego w badanym zakresie sa
dodatkowo poglebiane przez wadliwa praktyke. Jak o§wiadczyt na rozprawie przedstawiciel
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, kary za delikty rybackie sa wymierzane na podstawie
ministerialnej instrukcji, a wigc aktu podustawowego. Koliduje to z zasada nullum crimen
sine lege, ktora powinna mie¢ odpowiednie zastosowanie takze do czyndéw ujetych w
zaskarzonych regulacjach.

Dla rozwiania ewentualnych watpliwosci nalezy doda¢, ze zdanie odrgbne
kwestionuje tylko brak petnej jurysdykeji sadow administracyjnych w omawianym zakresie, a
nie dotyczy (z przyczyn oczywistych) ich niezawistosci.

Z powyzszych powoddéw uznalem za konieczne zgtoszenie zdania odrgbnego.
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