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WYROK
z dnia 13 pazdziernika 2010 r.
Sygn. akt Kp 1/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniach 21 lipca i1 13 pazdziernika 2010 r., wniosku Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej o zbadanie zgodno$ci:

art. 23 ust. 1 w zwiazku z ust. 3 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o

organizacji rynku rybnego z art. 2 Konstytucji, w =zakresie zasady

okre§lono$ci oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1. Art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego,
w zakresie w jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw ryboléwstwa, do
okreslenia ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy” gatunkéw ryb, ktorych zasoby
wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, jest niezgodny z art. 22
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z zasada okreslonosSci przepisow
prawnych, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

2. Art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy powolanej w punkcie 1, w zakresie dotyczacym
okreslenia przez ministra wlasciwego do spraw rybolowstwa, w drodze
rozporzadzenia, innych, poza ,centrami pierwszej sprzedazy”, miejsc pierwszej

" Sentencja zostata ogloszona dnia 25 pazdziernika 2010 r. w M. P. Nr 75, poz. 952.



sprzedazy, jest niezgodny z zasada okreslonosci przepisow prawnych, wynikajaca z
art. 2 Konstytucji.

3. Powolane w punkcie 1 i 2 przepisy nie sa nierozerwalnie zwigzane z cala
ustawa.

UZASADNIENIE
|

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej we wniosku z 19 stycznia 2009 r.,
ztozonym w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, zarzucit niezgodnos$¢ art. 23 ust. 1 w
zwiazku z ust. 3 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego (dale;j:
ustawa o organizacji rynku rybnego lub ustawa) z art. 2 Konstytucji, w zakresie zasady
okreslonosci oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Art. 23 ust. 1
przedtozonej do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej (dalej réwniez jako
Prezydent RP) ustawy o organizacji rynku rybnego, wprowadza wymodg dokonywania
pierwszej sprzedazy gatunkoéw ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub
wzmozonego nadzoru, wylacznie w centrach pierwszej sprzedazy lub innych miejscach
pierwszej sprzedazy okreslonych przez ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa (dalej
réwniez jako minister).

W ocenie Prezydenta RP, zaskarzona regulacja ogranicza swobodg¢ dziatalno$ci
gospodarczej na pierwszym etapie obrotu gatunkami ryb wymagajacych wzmozonej
ochrony lub wzmozonego nadzoru i moze prowadzi¢ do monopolizacji rynku rybnego.

Zdaniem wnioskodawcy, wprowadzenie ograniczenia polegajacego na obowiazku
dokonywania pierwszej sprzedazy ryb w centrach pierwszej sprzedazy jako mechanizmu
egzekwowania zakazu obrotu rybami pochodzacymi z nielegalnych potowdéw nie jest
konieczne, poniewaz ,kontrolg nad obrotem ryb w Unii Europejskiej sprawuje Centrum
Monitorowania Rybotowstwa, a nie podmioty gospodarcze”. Rozwiazanie takie stanowi,
zdaniem Prezydenta RP, naruszenie zasady wolnoS$ci dziatalno$ci gospodarczej, zawartej w
art. 22 Konstytucji, a takze nie spetnia wymogdéw zasady proporcjonalnosci, wyrazonej w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prezydent RP wskazal, ze w $wietle art. 22 Konstytucji oceng konstytucyjnosci
regulacji wprowadzajacej ograniczenia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej nalezy
przeprowadzi¢ na plaszczyznie materialnej i formalnej. Pierwsza z nich, dla wprowadzenia
ograniczenia wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej, wymaga istnienia ,,waznego interesu
publicznego”. Prezydent RP podkreslit, ze ,przez interes publiczny nalezaloby rozumie¢
interes wszystkich ludzi, zyjacych w ramach politycznie zorganizowanej wspolnoty, gdzie
zapewniona jest realizacja  okreslonych, legitymowanych interesow  ogotu,
zorganizowanego w konkretnej postaci z poszanowaniem wolnosci jednostki jako
niezbywalnej czg¢sci sktadowej dobra publicznego (F. Longchamps — Osobiste swiadczenia
wojenne, Lwow 1936, str. 32)”. Zdaniem Prezydenta, ,ustawa w zakresie w jakim
ogranicza wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej nie uwzglednia wyzej wskazanego kryterium
poszanowaniem wolno$ci jednostki jako niezbywalnej czg$ci skladowej dobra
publicznego”.

Nastegpnie Prezydent RP wskazatl na aspekt formalny ograniczenia wynikajacego z
art. 22 Konstytucji, a mianowicie nakaz wytaczno$ci ustawy jako warunek ograniczenia
dziatalnosci gospodarczej. Nakaz ten jest ,,jednym ze sktadnikow zasady demokratycznego
panstwa prawnego i obejmuje takze nakaz odpowiedniej szczegdtowosci i kompletnosci
unormowania ustawowego, bez uregulowan blankietowych, delegujacych ostateczna



regulacje ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej do organow wiadzy
wykonawczej badZz samorzadu lokalnego”. Warunku tego, w ocenie Prezydenta, nie
spetnia zaskarzona regulacja.

Whnioskodawca podkreslit takze, Ze ograniczenia wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej powinny by¢ wprowadzone jedynie, gdy sa konieczne i wylacznie w
niezbgdnym zakresie. W ocenie Prezydenta RP, obowiazujaca wieloelementowa kontrola,
dotyczaca sposobu wykonywania polowow 1 ich raportowania jest wystarczajaca. Brak jest
zatem uzasadnienia dla wprowadzania kolejnych ograniczen. Prezydent RP podkreslit
rowniez, ze wprowadzenie zaskarzonego przepisu nie jest konsekwencja obowiazujacych
regulacji unijnych, poniewaz odpowiednie normy rozporzadzen wspdlnotowych maja w
tym zakresie charakter fakultatywny.

Prezydent RP, zarzucajac niezgodnos$¢ zaskarzonej regulacji z art. 2 Konstytucji, w
zakresie zasady okres$lonos$ci, wskazat, ze ,,dopuszczalno$¢ wprowadzania ograniczen nie
oznacza pelnej swobody ustawodawcy, jako Ze jest to zasada ustrojowa zamieszczona w
Rozdziale I Konstytucji, co oznacza, ze wprowadzane ograniczenia musza by¢ dookreslone
poprzez wskazanie kryteriow ograniczajacych”. Brak okreslono$ci zaskarzonej regulacji
potwierdza, zdaniem wnioskodawcy, tre$¢ zamieszczonej w art. 23 ust. 3 ustawy o
organizacji rynku rybnego delegacji do wydania rozporzadzenia. Nie zawiera ona
przestanek, ktérymi ma sig kierowa¢ uprawniony organ przy okreslaniu w rozporzadzeniu
miejsc pierwszej sprzedazy; w szczegdlnosci nie okresla liczby i usytuowania tych miejsc.
W ocenie wnioskodawcy, tre$§¢ art. 23 ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego
umozliwia dowolne ustalanie miejsc pierwszej sprzedazy w sposob, ktory nie uwzglednia
intereséw przedsigbiorcoOw.

2. Marszatek Sejmu w stanowisku zajetym w pismie z 24 marca 2009 r. wniodst o
stwierdzenie, ze ,art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku
rybnego:

1) rozumiany w ten sposob, ze minister wlasciwy do spraw rybotéwstwa moze
okresli¢ w akcie wykonawczym gatunki ryb, ktérych zasoby wymagaja wzmozonej
ochrony lub wzmozonego nadzoru na podstawie przepisow Unii Europejskiej jest zgodny z
art. 22 Konstytucji;

2) w zakresie, w jakim wprowadza ograniczenia prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej jest zgodny z art. 22 Konstytucji;

3) jest zgodny z art. 2 Konstytucji”.

Marszatek Sejmu w pierwsze] kolejnosci zwrdcit uwage na powiazanie
zaskarzonych przepisOw z obowiazujacymi regulacjami Unii Europejskiej w zakresie
Wspdlnej Polityki Rybackiej, w szczeg6lnosci z postanowieniami art. 14 ust. 1
rozporzadzenia Rady (EWQG) nr 2847/93 z dnia 12 pazdziernika 1993 r. ustanawiajacego
system kontroli majacy zastosowanie do wspolnej polityki rybotéwstwa (Dz. Urz. WE L
261 z 20.10.1993, s. 1, ze zm.), wskazujac jednocze$nie na wytaczna kompetencje
prawodawcza Wspdlnoty w tej dziedzinie.

Marszalek Sejmu stwierdzil, ze tre$¢ zaskarzonego przepisu byta podyktowana
»potrzeba uelastyczniania regulacji oraz stworzenia mozliwos$ci szybkiego reagowania na
nowe unormowania prawne Wspdlnoty Europejskiej w tej dziedzinie”.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutow podniesionych we wniosku Prezydenta RP,
Marszalek Sejmu wskazat, Ze na podstawie brzmienia art. 23 ustawy o organizacji rynku
rybnego mozna ustali¢ i odnalez¢ desygnaty pojecia ,,centrum pierwszej sprzedazy”. Nie
jest natomiast mozliwe wskazanie desygnatow pojec ,,innych miejsc okre§lonych przez
ministra” oraz ,gatunkéw ryb, ktoérych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub
wzmozonego nadzoru”. Nie oznacza to jednak, w ocenie Marszalka Sejmu, Ze nie jest



mozliwe wskazanie desygnatow tych pojec. Ich tres¢ i1 zakres zostanie sprecyzowana po
wydaniu rozporzadzenia przez ministra wlasciwego do spraw rybotdwstwa. Powotujac sig
na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Marszatek Sejmu zwrdcil uwage na ,,brak
koniecznos$ci jednostkowego podawania desygnatow poje¢ prawnych, ktéore mozna
wskaza¢ jedynie przez egzemplifikacje (zob. wyrok z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn.
akt SK 70/06)”. Tre§¢ normatywna zaskarzonego przepisu nie wywotuje rowniez, w ocenie
Marszatka Sejmu, trudno$ci interpretacyjnych ani nie stwarza wysokiego
prawdopodobienstwa wystapienia rozbieznos$ci interpretacyjnych w praktyce. Dlatego tez
uznat, ze art. 23 ust. 1 w zwiazku z ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego jest zgodny z
art. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu, odnoszac si¢ natomiast do zarzutu naruszenia przez zaskarzone
przepisy zasady proporcjonalno$ci stwierdzit, ze w niniejszej sprawie kwesti¢ t¢ nalezy
rozpatrywaé wylacznie na gruncie art. 22 Konstytucji, bez odwotywania si¢ do art. 31 ust.
3 Konstytucji. Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, podkreslit, ze
art. 22 Konstytucji stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji i wytacza
jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej (wyrok z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998,
poz. 29; wyrok z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33;
wyrok z 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56). Marszalek
Sejmu wskazal takze, Ze =z punktu widzenia przestanek materialnych zakres
dopuszczalnych ograniczen wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, wynikajacy z art. 22
Konstytucji, jest szerszy od zakresu takich ograniczen na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W zwiazku z tym uznal, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem
kontroli konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie.

Natomiast w odniesieniu do obowiazku stanowienia ograniczen wolnosSci
dziatalnosci gospodarczej tylko w ustawie, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze zaskarzone
przepisy nie naleza do tych dziedzin, jak prawo karne czy prawo podatkowe, w ktorych
obowiazuje zasada absolutnej wylaczno$ci ustawy.

Poszukujac desygnatow pojecia ,,gatunki ryb, ktéorych zasoby wymagaja
wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru”, ktére ma okresli¢ minister wtasciwy do
spraw ryboldwstwa w rozporzadzeniu, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze pojgcie to nie jest
definiowane w ustawie. Minister moze zatem zakwalifikowa¢ do tej kategorii gatunki ryb,
ktore ,,objete sa wybranymi przez niego, okreslonymi w prawie Unii Europejskiej
srodkami ochrony lub nadzoru, lub gatunki, ktéore sam uzna za wymagajace wzmozonej
ochrony lub wzmozonego nadzoru”. I cho¢ — jak wskazal — ,zwiazek pomigdzy
kategoriami okre§lonymi w prawie Unii Europejskiej oraz w ustawie o organizacji rynku
rybnego nie ma charakteru prawnego, a wylacznie funkcjonalny”, to minister, wydajac
rozporzadzenie, musi bra¢ pod uwage regulacje unijne obowiazujace w tym zakresie,
ktoére, zdaniem Marszatka Sejmu, zasadniczo ograniczaja jego uznaniowosc¢ i arbitralnoscé.
Oznacza to, ze minister wlasciwy do spraw rybotdwstwa ma pewien zakres swobody
regulacyjnej, co stwarza mozliwos¢ okre§lenia w rozporzadzeniu roéwniez innych
gatunkow ryb, ktorych ochrona nie wynika z przepiséw unijnych, ale ktore, zdaniem tego
ministra, takze powinny podlega¢ ,,wzmozonej ochronie lub wzmozonemu nadzorowi”. W
ocenie Marszalka Sejmu, nie mozna jeszcze wyciaga¢ stad wniosku o nieograniczonej
ustawowo swobodzie ministra w ograniczaniu wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j.

Zdaniem Marszalka Sejmu, z uwagi na to, ze art. 23 ust. 1 w zwiazku z ust. 3
ustawy o organizacji rynku rybnego zostal zaskarzony we wniosku prewencyjnym,
Trybunatl, dokonujac oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, powinien kierowac
si¢ zasada powsciagliwosci 1 poszukiwacé takiego rozumienia przepisu, majac na uwadze
obowiazek dokonywania wykladni w zgodzie z Konstytucja, a takze dokonywania



wyktadni przychylnej prawu unijnemu, ktére pozwoli unikna¢ stwierdzenia jego
niekonstytucyjnos$ci. Na obecnym etapie trudno jest bowiem stwierdzi¢, ze praktyka
stosowania przepisu po jego wejsciu w zycie bedzie niezgodna ze standardami ustawy
zasadniczej. W ocenie Marszatka Sejmu, ,argumenty wyktadni celowosciowej i
systemowej sprzyjaja wigc w tym przypadku zawegzajacemu rozumieniu art. 23 ust. 1
ustawy o organizacji rynku rybnego oraz wylaczeniu mozliwosci rozszerzajacej
interpretacji pojecia «wzmozona ochrona lub wzmozony nadzér», co minimalizuje ryzyko
niedopuszczalnej ingerencji ministra w sfer¢ swobody prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej (w rozporzadzeniu)”. Dlatego tez Marszalek Sejmu stwierdzit, ze art. 23
ustawy o organizacji rynku rybnego, ,,rozumiany w ten sposob, ze minister wlasciwy do
spraw rybotéwstwa moze okreslic w akcie wykonawczym gatunki ryb, ktérych zasoby
wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru na podstawie przepisow Unii
Europejskiej jest zgodny z art. 22 Konstytucji”.

Odnoszac sig z kolei do przestanki materialnej ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, tj. do wymogu istnienia uzasadnienia takiego ograniczenia ze wzgledu na
inne zasady 1 wartos$ci konstytucyjne, w tym w szczego6lnosci do wymogu wskazania
interesu publicznego, ze wzgledu na ktéry ograniczenie takie zostaje wprowadzone,
Marszalek Sejmu wymienil, zawarty w art. 5 Konstytucji, obowiazek zapewnienia ochrony
srodowiska, a takze, skierowany do wladz publicznych nakaz prowadzenia polityki
zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne, o ktorym mowa w art. 74 Konstytucji,
wspoliczesnemu pokoleniu, jak i przysziym.

Dokonujac oceny istnienia ,,waznego interesu publicznego”, uzasadniajacego
wprowadzenie zaskarzonego ograniczenia, nalezy rowniez, zdaniem Marszatka Sejmu,
wzia¢ pod uwage motywy, jakimi kierowat si¢ ustawodawca, czyli ,,zapewnienie
mozliwo$ci zrownowazonej pod wzgledem ekonomicznym, sSrodowiskowym i spotecznym
eksploatacji zasobéw dorsza w Morzu Battyckim”. ,,Celem przedmiotowego przepisu jest
wigc ochrona populacji dorsza (a w przysztosci rowniez bedzie mozna na jego podstawie
chroni¢ inne zagrozone gatunki ryb), ktéra zgodnie z ostatnia opinia naukowa
Migdzynarodowej Rady Badan Morza (ICES) zmniejszyta si¢ w podobszarach ICES 25-32
na Morzu Battyckim do poziomu, na ktérym ograniczona jest juz ich zdolnos¢
reprodukcyjna” — podkreslit Marszalek Sejmu.

W zwiazku z tym Marszalek Sejmu stwierdzit, Ze ,,ochrona zasobéw biologicznych
Morza Battyckiego czy szerzej »ochrona $rodowiska« miesci si¢ w kategorii »interesu
publicznego«, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji”. Marszatek Sejmu przypomnial
ponadto wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 pazdziernika 2001 r., (sygn. K 28/01), w
ktorym Trybunat stwierdzil, Zze zobowiazania migdzynarodowe Polski moga by¢
przestanka wprowadzania ograniczen wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. Wprowadzenie
ograniczen potowdéw dorsza wynika z koniecznosci ochrony zywych zasobow morza, do
ktérej Polska jest zobowiagzana na mocy prawa Unii Europejskiej. Dlatego tez Marszalek
Sejmu uznatl, Ze ochrona, przed wyginigciem, niektorych gatunkéw fauny morskiej i przed
zakloceniem ekosystemu, stanowi ,,wazny interes publiczny”, bedacy przestanka dla
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Odnoszac si¢ do zarzutu nadmiernej ingerencji przez zaskarzony przepis w sferg
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, Marszatek Sejmu stwierdzit za L. Garlickim, ze ,,w
doktrynie prawa nie wyklucza si¢ nawet ustanowienia przedmiotowego lub podmiotowego
zakazu prowadzenia danej dziatalno$ci, o ile jest on ustanowiony w celu ochrony waznego
interesu publicznego”. Zmniejszenie populacji niektorych gatunkow ryb (w tym dorsza) w
okreslonych obszarach Morza Battyckiego do poziomu, na ktérym ograniczona jest juz ich
zdolnos$¢ reprodukcyjna, uzasadnia, w ocenie Marszatka Sejmu, bardziej restryktywna niz
dotychczas ochrong niektorych gatunkéw ryb morskich.



Obrét gatunkami ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub
wzmozonego nadzoru, jedynie w miejscu pierwszej sprzedazy lub w innym miejscu
wskazanym przez ministra wlasciwego ds. rybotowstwa zapewni zwigkszony nadzor i
kontrolg rynku handlu niektérymi gatunkami ryb morskich. Z tego tez wzglgedu nie mozna
uzna¢, zdaniem Marszatka Sejmu, ze zaskarzona regulacja stanowi nadmierna,
nieproporcjonalng ingerencj¢ w wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

Ponadto Marszatek Sejmu wniost o wydanie przez Trybunat Konstytucyjny wyroku
interpretacyjnego, stwierdzajacego zgodnos$¢ art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku
rybnego, w brzmieniu przytoczonym w punkcie pierwszym petitum pisma. ,,Ewentualne
braki zaskarzonej regulacji moglyby dotyczy¢ jedynie zagadnienia techniczno-prawnego
(wadliwe roztozenie materii migdzy ustawe a rozporzadzenie w jednym z aspektow
regulacji). Kierunkowy zamyst ustawodawcy, aby chroni¢ ginace gatunki ryb Morza
Baltyckiego, a takze mozliwie szybko i adekwatnie implementowa¢ wiazace Polske prawo
Unii Europejskiej, co do meritum nie powinien bowiem budzi¢ kontrowersji” — stwierdzit
Marszatek Sejmu.

3. Prokurator Generalny w pismie z 7 sierpnia 2009 r. zajat stanowisko, ze art. 23
ust. 1 w zwiazku z ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego jest zgodny z art. 22
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny wskazal, ze wspolna polityka
rybacka, w zakres ktorej wchodzi problematyka uregulowana ustawa o organizacji rynku
rybnego, nalezy do wylacznej kompetencji prawodawczej Unii Europejskiej. Ustawa o
organizacji rynku rybnego ma wigc przede wszystkim charakter ramowy i kompetencyjny.
Zaskarzony przez wnioskodawce art. 23 ust. 1 1 3 ustawy o organizacji rynku rybnego
nawiazuje do dyspozycji art. 14 ust. 1 rozporzadzenia Rady nr 2847/93 i ma charakter
fakultatywny. Prokurator Generalny podkreslit jednak, Zze na pafstwie czlonkowskim
spoczywa obowiazek zapewnienia rejestracji wskazanych w rozporzadzeniu wytadunkow
polowow.

Prokurator Generalny zwrocit nadto uwagg, ze ,,obecna tres¢ kwestionowanej
regulacji zostata nadana w trakcie prac parlamentarnych w wyniku, popartej przez Rzad,
poselskiej poprawki do projektu”, a przyjeta zmiana miata na celu uelastycznienie regulacji
1 zapewnienie szybkiego reagowania na zmieniajace si¢ unormowania prawne wspolnej
polityki rybotowstwa.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutow podniesionych we wniosku Prezydenta,
Prokurator Generalny w pierwszej kolejnosci wskazat, ze adekwatnym wzorcem kontroli
zaskarzonego przepisu jest tylko art. 22 Konstytucji. Art. 2 Konstytucji, nie moze by¢,
zdaniem Prokuratora Generalnego, uznany za taki wzorzec, poniewaz, zgodnie z pogladem
prezentowanym w doktrynie, ,,«do tzw. wzorca kontroli tworzonego z zasad pochodnych
od art. 2 Konstytucji, nalezy ucieka¢ si¢ tylko wtedy, gdy nie mozna go odnalez¢ w innych
przepisach konstytucji, z reguty bardziej szczegélowych» (komentarz W. Sokolewicza do
art. 2 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Tom V,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 51)”. Takim przepisem jest art. 22
Konstytucji, ktory, wedtug L. Garlickiego, ,,wskazujac «wymog ustawowego okreslenia
ograniczen zawiera w sobie takze nakaz dochowania odpowiedniej jako$ci unormowania
ustawowego, zwlaszcza z punktu widzenia zasady okreslonosci» (komentarz L.
Garlickiego do art. 22 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
Tom IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 13-14)”.

Art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji réwniez nie moze by¢, w ocenie
Prokuratora Generalnego, uznany za adekwatny wzorzec kontroli. Powotujac si¢ na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny wskazat, ze ,art. 22



Konstytucji reguluje wprost w sposéb wyczerpujacy 1 kompleksowy zarowno formalne jak
1 materialne przestanki ograniczenia wolno$ci dzialalnosci gospodarczej. Jezeli wigc
uznac, ze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest jedna z konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki (...), to art. 22 Konstytucji stanowiac lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3
Konstytucji wylacza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych
ograniczen wolno$ci dzialalnos$ci gospodarczej (SK 24/02)”. Natomiast ,,w zakresie
«waznego interesu publicznego» mieszcza si¢ rowniez warto$ci nie wymienione w art. 31
ust. 3 Konstytucji” (K 25 /03).

Oceniajac zaskarzony przepis, w $wietle tresci normatywnej art. 22 Konstytucji,
Prokurator Generalny uznal, Ze nie narusza on materialnoprawych i1 formalnoprawnych
przestanek, uzasadniajacych wprowadzenie takiego ograniczenia. Art. 23 ust. 1 ustawy o
organizacji rynku rybnego ma na celu zapewnienie mozliwo$ci zrdwnowazonej pod
wzgledem ekonomicznym, srodowiskowym i spotecznym eksploatacji zasobdéw dorsza, jak
rowniez innych gatunkéw ryb, ktorych zasoby wymagaja szczegolnych srodkéw ochrony.
Ochrona $rodowiska stanowi zatem realizacj¢ zawartej w art. 22 Konstytucji przestanki
,waznego interesu publicznego”. Srodowisko jest natomiast jedna z podstawowych
wartosci chronionych przez Konstytucje, do ktorej odnosi si¢ zaréwno art. 5, jak i art. 74
Konstytucji.

Okres$lajac, na czym polega zréwnowazona eksploatacja zasobdéw, w kontekscie
oceny zachowania wymogu proporcjonalnosci wprowadzonego ograniczenia, Prokurator
Generalny odwotal si¢ do wspolnej polityki rybackiej i znaczenia doradztwa naukowego w
jej procesie decyzyjnym. Wskazal, ze Komisja, przyjmujac projekty aktow prawnych,
korzysta z doradztwa Mig¢dzynarodowej Rady do Badan Morza (International Council for
Exploration of the Sea — ICES). ICES przygotowuje kazdego roku zalecenia co do
wielkosci kwot potowowych podstawowych gatunkéw ryb eksploatowanych w Baltyku,
kierujac si¢ zasada przezornos$ci. Mimo istniejacych obecnie $rodkéw monitoringu kwot
potowowych Migdzynarodowa Rada do Badan Morza szacuje nieraportowane potowy na
poziomie 40-45%, natomiast szacunki innych ekspertoéw wskazuja, Zze sa to wielko$ci
rzedu 100% dopuszczalnych kwot potowowych — wskazuje Prokurator Generalny. ,, Tak
wysoki odsetek nieraportowanych potowdw zdaje si¢ $wiadczyé o nieskutecznosci
dotychczasowego systemu kontroli polowow”.

Prokurator Generalny wyjasnit rowniez, ze ,,Komisja Europejska przedstawita
wniosek (przyjety 24 listopada 2008 r.), dotyczacy nowego rozporzadzenia Rady
przeksztatcajacego obecny system kontroli rybotowstwa. Wniosek wskazuje na potrzebe
zmodernizowania systemu inspekcji, monitorowania, kontroli, nadzoru i egzekwowania
przepisow wspdlnej polityki rybackiej, obejmujacego wszystkie etapy tancucha rynkowego
— od potowu do detalisty”. W zwiazku z powyzszym, przyjmowanie w przepisach
krajowych rygorow zgodnych ze standardami unijnymi, zwiazanych z wprowadzaniem na
rynek okreslonych gatunkow ryb (pierwsza sprzedaza), wydaje si¢ byé, w ocenie
Prokuratora Generalnego, przydatnym i adekwatnym elementem tworzenia bardziej
skutecznego systemu kontroli rybolowstwa, a tym samym elementem wspierajacym
»zrownowazong eksploatacj¢ zasobow”. Prokurator Generalny podkreslit rowniez, ze
polski ustawodawca, wprowadzajac obowiazek pierwszego obrotu ryb w centrach
pierwszej sprzedazy, dotyczacy okreslonych gatunkéw ryb, a nie jak wynika to z art. 14
rozporzadzenia Rady nr 2847/93 wielkosci statkow (jednostki rybackie powyzej 10 m
dhugosci), postuzyt sig kryterium o ,,nizszym” poziomie dolegliwosci dla adresatoéw normy.
Przyjmujac natomiast mozliwo$¢ wprowadzenia do obrotu okreslonych gatunkéw ryb
rowniez w ,,innych miejscach pierwszej sprzedazy”, ztagodzil ograniczenie w stosunku do
wczesniejszej wersji projektu, ktory przewidywal taka sprzedaz jedynie w ,centrach
pierwszej sprzedazy” — zauwaza Prokurator Generalny.



Na zakonczenie tej czesci rozwazan Prokurator Generalny podkreslit, ze ,,fakt
potencjalnego istnienia innych alternatywnych metod ochrony zasobéw moérz i
zapobiegania nieuczciwej konkurencji nie uprawnia wniosku o niekonstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji”. Dlatego tez uznat, ze art. 23 ust. 1 w zwiazku z art. 23 ust. 3
ustawy o organizacji rynku rybnego jest zgodny z art. 22 Konstytucji w aspekcie
przestanki materialnoprawnej ograniczenia. Kwestionowana norma spelnia wymagania
przydatnosci, koniecznos$ci 1 proporcjonalnosci.

Prokurator Generalny, ustosunkowujac si¢ w nastgpnej kolejnosci do zarzutu
niezgodnosci art. 23 ust. 1 w zwiazku z art. 23 ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego w
plaszczyznie formalnoprawnej, przypomnial, ze wymodg ustawowego okreslenia
ograniczen, wynikajacy z art. 22 Konstytucji, zawiera w sobie nakaz dochowania
odpowiedniej jakoS$ci unormowania ustawowego, zwlaszcza z punktu widzenia zasady
okres$lonosci. Nawiazujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegoélno$ci
do sprawy o sygn. K 50/05 1 P 13/02, Prokurator Generalny podkreslil, ze ,,niejasno$¢
przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter »kwalifikowany«,
przez wystapienie okreslonych dodatkowych okoliczno$ci z nia zwiazanych, ktore nie
maja miejsca w kazdym wypadku watpliwosci co do rozumienia okreslonego przepisu.
Tylko daleko idace, istotne rozbieznosci interpretacyjne juz wystgpujace w praktyce albo —
w odniesieniu do kontroli prewencyjnej — takie, ktorych z bardzo wysokim
prawdopodobienstwem mozna si¢ spodziewaé w przysztosci, moga by¢ podstawa
stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja okreslonego przepisu prawa z tej przyczyny.
Skutki rozbieznosci musza by¢ jednak istotne dla adresatow i1 wynika¢ z niejednolitego
stosowania prawa lub niepewnosci co do sposobu jego stosowania”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 23 ustawy o organizacji rynku rybnego
zawiera dwa pojecia, ,,ktore potencjalnie moga by¢ obarczone zarzutem niedookre$lonosci:
»gatunki ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru«
oraz »inne miejsca pierwszej sprzedazy«”.

Odnoszac si¢ do pojgcia ,gatunki ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej
ochrony lub wzmozonego nadzoru”, Prokurator Generalny podnidst, ze desygnatow tego
pojgcia nalezy poszukiwaé w przepisach Unii Europejskiej, ktore okreslaja srodki ochrony
zasobow rybotowstwa i $srodki kontroli dokonywanych polowow. Prokurator Generalny
wskazal, ze ,Prawo Unii Europejskiej okresla szereg s$rodkéw ochrony zasobow
rybotéwstwa i $rodkéw kontroli dokonywanych potowéw. Srodki te obejmuja w
szczegllnos$ci przyjmowanie plandw odbudowy towisk 1 zarzadzania towiskami,
ustanawianie planéw zrownowazonej eksploatacji zasobow, ograniczanie polowow,
ustalanie liczby 1 rodzajow statkow rybackich uprawnionych do potowdéw oraz nadzor
prowadzenia polowow, przetadunkéw, wytadunkéw, wprowadzania do obrotu, transportu i
sprzedazy (art. 4 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr 2371/02 i art. 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady
nr 2847/93)”. Regulacje unijne szczegdtowo okreslaja zagadnienia zwiazane z ochrong
réznych gatunkéw ryb i nadzorem nad ich eksploatacja. Prokurator Generalny zwrocit
uwagg, ze chociaz regulacje te nie zawieraja zréznicowania na szczegoélne i zwykte §rodki
ochrony 1 nadzoru, to wydaja si¢ by¢ wystarczajace jako ,,wytyczne” dla wskazania, w
przepisach krajowych, gatunkéw ryb wymagajacych podjecia szczegdlnych s$rodkow
ochronnych. Za taka interpretacja przemawia tez uprawnienie Komisji ,,do podejmowania
w trybie pilnym decyzji o $§rodkach nadzwyczajnych wobec stad, ktorych sytuacja ulegta
gwalttownemu pogorszeniu”. Oznacza to bowiem z jednej strony bezposrednie wskazanie
gatunkow ,,szczegdlnie zagrozonych”, a z drugiej strony formutuje wymog ,,mobilnego”
instrumentu prawnego przewidujacego wzmocnione $rodki ochrony takiego gatunku na
poziomie krajowym. W ocenie Prokuratora Generalnego, minister wlasciwy do spraw
ryboléwstwa na podstawie art. 23 ustawy bedzie miat pewna swobodg przy okresleniu



gatunkoéw ryb obejmowanych szczegdlnymi warunkami wprowadzenia do obrotu.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie wydaje si¢ jednak, aby swoboda ta miata charakter
arbitralny, gdyz prawo unijne zakres§li w tym wzgledzie dostatecznie Sciste kryteria.

Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan, Prokurator Generalny zwrécit uwage, ze
wnioskodawca, zaskarzajac caly art. 23 ust. 1 w zwiazku z art. 23 ust. 3 ustawy o
organizacji rynku rybnego, nie akcentuje niedookreslonos$ci pojecia ,,gatunki ryb
wymagajace wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru” i w uzasadnieniu koncentruje
si¢ na braku okreslono$ci wyrazenia ,,inne miejsca pierwszej sprzedazy”.

Odnoszac si¢ do zarzutu niedookreslonosci pojecia ,,miejsce pierwszej sprzedazy”,
Prokurator Generalny podniost, Ze z usytuowania zaskarzonej regulacji w rozdziale 5
ustawy o organizacji rynku rybnego, ktory w calo$ci poswigcony jest zagadnieniom
pierwszej sprzedazy produktow rybnych, wynika, kto moze taka pierwsza sprzedaz
prowadzi¢ i jakie w zwiazku z tym spoczywaja na nim obowiazki. ,,Oznacza to, ze
«miejsce pierwszej sprzedazy» to takie miejsce, w ktorym «przedsigbiorca wpisany do
rejestru skupujacych» i wypetniajacy okreslone w tym rozdziale obowiazki dokonuje
skupu ryb od armatorow”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, argumentacja wnioskodawcy odnoszaca si¢ do
braku precyzji 1 jasno$ci wyrazenia ,inne miejsca pierwszej sprzedazy”, ktorej
wnioskodawca upatruje w braku okreslenia liczby i lokalizacji takich miejsc, nie jest
trafna. Prokurator Generalny stwierdzit réwniez, ze ,.kwesti¢ zobowiazania ustawodawcy
do ustawowego wskazywania desygnatow poje¢, ktérych zakres znaczeniowy mozna
ustali¢ jedynie przez egzemplifikacjg, Trybunat Konstytucyjny wyjasnit w wyroku z dnia 9
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, w ktorym stwierdzil: ,,w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu podkre§lano, ze z (...) zasady okreslonosci nie wynika
skierowany do ustawodawcy nakaz jednostkowego wskazywania desygnatow tych pojec,
ktorych zakres znaczeniowy wskaza¢ mozna jedynie przez egzemplifikacje”. Brak
okreslenia w ustawie konkretnych miejsc, w ktorych mialyby si¢ znajdowaé ,,inne miejsca
pierwszej sprzedazy” oraz liczby takich miejsc nie $wiadczy, w ocenie Prokuratora
Generalnego, o naruszeniu przestanki formalnoprawnej dopuszczalnosci ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

Zajmujac stanowisko w kwestii braku wystarczajaco okreslonych przestanek w art.
23 ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego, ktorymi ma si¢ kierowac organ uprawniony
przy okreslaniu zakresu rozporzadzenia, Prokurator Generalny przytoczyl orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym unormowanie ograniczen praw i wolnosci
ekonomicznych i socjalnych, w przeciwienstwie do regulacji ograniczen praw i wolnosci o
charakterze politycznym 1 osobistym, moze pozostawiaé pewne miejsce dla regulacji
wykonawczych. Zasadnicze elementy regulacji prawnej musza by¢ okreslone w ustawie, a
zakres materii pozostawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ we¢zszy niz
zakres ogolnie dozwolony na tle art. 92 Konstytucji.

W Swietle powyzszego, zdaniem Prokuratora Generalnego, ,ustawodawca
prawidlowo rozdzielil regulowana materi¢ migedzy ustawe i rozporzadzenie. W ustawie
znalazly si¢ «zasadnicze elementy» ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, a do
materii rozporzadzenia odestane zostalo wskazanie tych pojeé, ktorych zakres
znaczeniowy wyrazi¢ mozna jedynie przez egzemplifikacjg”.

Prokurator Generalny zwrocit rowniez uwagg, ze cho¢ ,,wnioskodawca wskazuje na
naruszenie przez kwestionowane przepisy zasady okreslono$ci, to z tresci uzasadnienia
wniosku jasno wynika, iz w istocie zarzut ten sprowadza si¢ do zakwestionowania
prawidtowosci konstrukcji upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia”.

Kontynuujac rozwazania w odniesieniu do zaskarzonego przepisu na plaszczyznie
wymogow dla delegacji ustawowej, okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji, Prokurator
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Generalny stwierdzil, ze upowaznienie zawarte w art. 23 ust. 3 ustawy o organizacji rynku
rybnego, okreslajac podmiot upowazniony do wydania rozporzadzenia, ktorym jest minister
wlasciwy do spraw rybotowstwa, jak rdwniez zakres spraw przekazanych do uregulowania
(wskazanie gatunkow ryb, ktore beda podlegaty okreslonym rygorom pierwszej sprzedazy
oraz wskazanie, gdzie bedzie odbywala si¢ pierwsza sprzedaz tych gatunkéw), nie budzi
watpliwosci co do jego zgodnos$ci z Konstytucja.

Odnoszac si¢ do delegacji przekazujacej kompetencje do okreslania w
rozporzadzeniu ,,miejsc pierwszej sprzedazy”, Prokurator Generalny wskazat, ze wytyczne
zawarte w art. 23 ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego, dotyczace tresci
rozporzadzenia, sformulowane zostaly przez wskazanie celow, jakie ma spelnia¢ to
unormowanie. A mianowicie, minister powinien mie¢ na wzgledzie konieczno$¢ ochrony
zywych zasobéw wod 1 zapewnienie ich zrownowazonej eksploatacji oraz pewnosci obrotu,
co wedhug Prokuratora Generalnego, spelnia wymogi, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1
Konstytucji. Prokurator Generalny stwierdzit ponadto, iz ,,wydaje sig, Ze w przedmiotowe;j
sprawie, wziawszy pod uwage charakter wspolnej polityki rybackiej, w «perspektywie
catego normatywnego ukladu odniesienia» niezbgdne doprecyzowanie wytycznych byloby
mozliwe”.

Na zakonczenie Prokurator Generalny podniost takze, ze zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego przepisom poddanym kontroli prewencyjnej przystuguje
»mocniejsze” domniemanie konstytucyjnosci niz przepisom, ktore juz weszty w zycie i
wywotuja skutki prawne. Dlatego tez uznal, ze art. 23 ust. 1 w zwiazku z art. 23 ust. 3
ustawy o organizacji rynku rybnego jest zgodny z art. 22 Konstytucji.

I

Na rozprawie w dniu 21 lipca 2010 r. wzigli udzial przedstawiciele uczestnikow
postepowania: wnioskodawcy Prezydenta RP, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, a
takze przedstawiciele zaproszonego do udziatu w rozprawie Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju
Wsi.

Przedstawiciele Ministra zwracali uwage na znaczenie, dla rozpatrywanej sprawy,
wejScia w zycie z dniem 1 stycznia 2009 r. rozporzadzenia Rady nr 1224/2009
ustanawiajacego wspolnotowy system kontroli polowu w celu przestrzegania przepisow
wspolnotowej polityki rybotowstwa.

Trybunatl postanowit odroczy¢ rozprawg bezterminowo.

Rozprawa zostala wznowiona w dniu 13 pazdziernika 2010 r. z udzialem
przedstawicieli uczestnikdw postgpowania oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Przedstawiciele Prezydenta RP oraz Marszatka Sejmu podtrzymali we wnioskach
koncowych zajgte wezesniej stanowiska w sprawie. Zastgpca Prokuratora Generalnego, w
imieniu Prokuratora Generalnego, stwierdzil, ze podtrzymuje wczesniejsze stanowisko
pisemne z uwzglednieniem jego modyfikacji, ktéra zostata przedstawiona juz w dniu 21
lipca 2010 r., a mianowicie, ze zaskarzona regulacja jest zgodna z art. 22 i nie jest
niezgodna z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Modyfikujac stanowisko pisemne, Prokurator
Generalny wniést zarazem o umorzenie postgpowania w zakresie zbadania zgodnosci tej
regulacji z art. 2 Konstytucji z powodu zbgdnos$ci orzekania.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Rekonstrukcja przedmiotu i zakresu zaskarzenia.



11

Whioskodawca, Prezydent RP, wskazuje jako przedmiot zaskarzenia art. 23 ust. 1
w zwiazku z art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego
(dalej: ustawa o organizacji rynku rybnego lub ustawa). Art. 23 ust. 1 ustawy brzmi: ,,W
przypadku gatunkow ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego
nadzoru, pierwsza sprzedaz odbywa si¢ wytacznie w centrum pierwszej sprzedazy lub
innym miejscu pierwszej sprzedazy okreSlonym przez ministra wiasciwego do spraw
rybotéwstwa”. Art. 23 ust. 2 ustawy zawe¢za wskazany wyzej zakres regulacji, stanowiac,
ze ,,przepisow ust. 1 nie stosuje si¢ do pierwszej sprzedazy ryb pochodzacych z potowoéw
prowadzonych przez statki rybackie bezpokladowe, chyba ze wielko$¢ wytadunku w
przeliczeniu na mas¢ w relacji pelnej (zywa wage) wynosi ponad 300 kg”. Natomiast art.
23 ust. 3 ustawy, wskazany przez Prezydenta jako przepis zwiazany z zaskarzonym
formalnie art. 23 ust. 1, ma nastgpujace brzmienie: ,Minister wlasciwy do spraw
rybotéwstwa okresli, w drodze rozporzadzenia:

1) gatunki ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego
nadzoru, o ktérych mowa w ust. 1,

2) miejsca pierwszej sprzedazy oraz czas wytadunku ryb, o ktérych mowa w pkt 1

- majac na uwadze konieczno$¢ ochrony zywych zasobow wdd i1 zapewnienia ich
zréwnowazonej eksploatacji oraz pewnos$ci obrotu”.

Analizujac argumenty zaskarzenia zawarte w uzasadnieniu wniosku Prezydenta RP
oraz relacje normatywne migdzy przepisami prawnymi art. 23 ustawy, Trybunat przystapit
do ustalenia rzeczywistego zakresu normatywnego zaskarzenia.

Na wstepie Trybunat stwierdzil, ze chociaz w petitum wniosku zaskarzony jest caty
art. 23 ust. 1 ustawy, zamieszczone w uzasadnieniu wniosku argumenty zaskarzenia
kwestionuja wprowadzenie przez powyzszy przepis pierwszej sprzedazy ryb wylacznie w
centrach pierwszej sprzedazy lub innych miejscach pierwszej sprzedazy okreslonych przez
ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa. Wspomniana pierwsza sprzedaz dotyczy
»Zatunkow ryb, ktérych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru”.
Ale Prezydent nie kwestionuje, ze okreslone gatunki ryb wymagaja wzmozonej ochrony
lub wzmozonego nadzoru. Kwestionuje natomiast wprowadzony w art. 23 ustawy sposob
wzmozonego nadzoru nad tymi gatunkami ryb, a mianowicie ich pierwsza sprzedaz
wylacznie w centrum pierwsze] sprzedazy lub innym miejscu pierwszej sprzedazy
okreslonym przez ministra wiasciwego do spraw rybotowstwa. Prezydent stwierdza
migdzy innymi, ze przestanka, jaka jest zapewnienie ,,wzmozonego nadzoru”, nie jest
roéwnowazona zwiazaniem wilasciwej administracji koniecznos$cia uwzgledniania interesow
przedsigbiorcow 1 szukaniem rozwiazan umozliwiajacych efektywny nadzér przy
jednoczesnym zapewnieniu szerokiej mozliwosci prowadzenia pierwszej sprzedazy ryb, co
realizuje uzasadnione interesy przedsigbiorcow.

Rzeczywisty zakres zaskarzenia wniosku, ustalony przez Trybunat nie tylko na
podstawie jego petitum, lecz, zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, takze na
podstawie analizy uzasadnienia wniosku, nie dotyczy catego przepisu art. 23 ust. 1 ustawy,
lecz jego drugiej czg$ci, ktora brzmi: ,,pierwsza sprzedaz odbywa si¢ wytacznie w centrum
pierwszej sprzedazy lub innym miejscu pierwszej sprzedazy okreslonym przez ministra
wiasciwego do spraw rybotowstwa”.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy ,,pierwsza sprzedaz” wspomnianych gatunkéw ryb
odbywa si¢ w ,,miejscu pierwsze] sprzedazy”. Trybunal zwraca uwagg, ze z powyzszego
przepisu wynika, iz chodzi o dwie kategorie miejsca pierwszej sprzedazy: ,.centrum
pierwszej sprzedazy”, okre§lone w art. 3 pkt 2 ustawy oraz ,inne miejsce pierwszej
sprzedazy”, ktore winno by¢ okreslone przez ministra wlasciwego do spraw rybotéwstwa.
Nazwy obu kategorii, rowniez drugiej z nich, ktéra nie zostata okre§lona w ustawie, sa
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terminami prawnymi. Uzasadnienie wniosku nie odnosi si¢ konsekwentnie do tych
termindw, co niekiedy utrudnia rekonstrukcj¢ zakresu zaskarzenia. Argumenty wniosku
odnosza si¢ badz to do ,,centrow pierwszej sprzedazy”, badz do ,,innych miejsc pierwszej
sprzedazy”, badz tez lacznie do ,.centréw pierwszej sprzedazy” oraz ,,innych miejsc
pierwszej sprzedazy”. Nalezy zaznaczy¢, ze z reguly charakter argumentow zaskarzenia,
zwiazany z okreslonym wzorcem kontroli konstytucyjnej, odnoszony jest do obydwu
wspomnianych wyzej kategorii ,,miejsc pierwszej sprzedazy”.

Wskazujac jako wzorzec kontroli art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
Prezydent podnosi, ze zaskarzony przepis art. 23 ust. 1 ustawy ogranicza wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej ,,w zakresie pierwszego etapu obrotu rybami moze prowadzi¢ do
monopolizacji rynku rybnego”. Ograniczenie to, ktore Prezydent odnosi do ,,centrow
pierwszej sprzedazy” oraz do ,,innych miejsc pierwszej sprzedazy”, nie jest, jego zdaniem,
konieczne, gdyz ,,juz obecnie obowiazuje wieloelementowa kontrola dotyczaca sposobu
wykonywania polowdéw 1 ich raportowania”. Wprowadzenie tak drastycznej regulacji
prawnej, prowadzacej do ,,znaczacego ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej”
jest réwniez, wedle Prezydenta, nadmierne, nieuzasadnione ,waznym interesem
publicznym”, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji. Przywolujac orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego, Prezydent podkresla, ze zaskarzona regulacja, zawarta w art. 23 ust. 1
ustawy, narusza zasad¢ proporcjonalno$ci, niezbedna dla wuznania zasadnosci
wprowadzenia ograniczenia wolnosci dziatalno$ci  gospodarczej; wprowadzone
ograniczenie jest nadmierne w stosunku do zatozonego celu ustawy oraz skutkéw, ktore
ograniczenie to powoduje.

Powyzsze zarzuty uzasadniaja, zdaniem Prezydenta, naruszenie wolnosci
dzialalnosci gospodarczej ,,w plaszczyznie materialnej”.

Zaskarzona regulacja narusza rowniez, zdaniem Prezydenta, wynikajacy z art. 22
Konstytucji, wymoég formalny ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a
mianowicie ,,nakaz wylacznosci ustawy”. Chodzi tutaj, zdaniem Prezydenta, o ,,nakaz
odpowiedniej szczegdlowosci 1 kompletno$ci unormowania ustawowego, bez uregulowan
blankietowych”, delegujacych regulacj¢ ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
do organow wiladzy wykonawczej lub samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Prezydenta, delegacja dla ministra, naruszajaca nakaz wylacznosci
ustawy, znajduje si¢ nie tylko w art. 23 ust. 1, ale takze w art. 23 ust. 3 ustawy,
upowazniajacym ministra wlasciwego do spraw rybotéwstwa do okreslenia w drodze
rozporzadzenia ,,miejsc pierwszej sprzedazy”, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1 ustawy.
Zdaniem Prezydenta, upowaznienia dla ministra zawarte w art. 23 ust. 1 oraz w art. 23 ust.
3 (pkt 2) ustawy, w zakresie, w jakim dotycza okreslenia miejsc pierwszej sprzedazy,
naruszaja rowniez zasadg¢ okreslonosci przepisow prawnych, wynikajaca z art. 2
Konstytucji. Delegacje dla ministra, zawarte w obu tych przepisach, naruszaja zasadg
okreslonosci przepiséw prawnych, gdyz nie okreslaja w sposdb wystarczajacy przestanek,
ktorymi ma si¢ kierowaé minister przy wykonywaniu delegacji ustawowej. Przepisy,
zawierajace delegacje ustawowe dla ministra, zawieraja pojgcia niedookreslone,
uniemozliwiaja dostateczna precyzj¢ w ustalaniu ich znaczenia oraz skutkéw prawnych, a
w konsekwencji nie zapewniaja przewidywalno$ci rozstrzygnig¢ podejmowanych na ich
podstawie. Dlatego naruszaja zasade okre$lonosci przepisow prawych — podkresla
Prezydent.

Whnioskodawca zaskarzyl formalnie w petitum wniosku art. 23 ust. 1 ustawy,
natomiast art. 23 ust. 3 ustawy uznal za zwiazany z zaskarzonym art. 23 ust. 1 ustawy. Z
uzasadnienia wniosku wynika, ze Prezydent dostrzega zwiazek zaskarzonego w petitum
wniosku art. 23 ust. 1 ustawy z art. 23 ust. 3 pkt 2 w zakresie, w jakim przepis ten dotyczy
upowaznienia dla ministra do okre$lenia ,,miejsc pierwszej sprzedazy”. Trybunat zwraca
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uwage, ze art. 23 ust. 1 ustawy upowaznia ministra do okre$lenia ,,innego miejsca
sprzedazy”. Celem tego upowaznienia jest okreslenie przez ministra cech (znamion)
innego niz centrum pierwszej sprzedazy, ,,miejsca pierwszej sprzedazy”. Chodzi wigc o
okreslenie przez ministra cech drugiej, z wymienionej w przepisie art. 23 ust. 1 ustawy,
kategorii ,,miejsca pierwszej sprzedazy”. Pierwsza z tych kategorii, a mianowicie ,,centrum
pierwszej sprzedazy”, zostata, jak wspomniano, okre$lona (zdefiniowana) w art. 3 pkt 2
ustawy. Okreslenie drugiej kategorii miejsca pierwszej sprzedazy, nazwanej w przepisie
art. 23 ust. 1 ustawy ,,innym miejscem pierwszej sprzedazy”, ustawa powierza w peini
ministrowi.

Z konstrukcji normatywnej przepisow art. 23 ust. 3 wynika natomiast, ze chodzi w
nich o upowaznienie dla ministra do wskazania w rozporzadzeniu konkretnych ,,miejsc
pierwszej sprzedazy”, zarowno ,.centrow pierwszej sprzedazy”, jak 1 ,,innych miejsc
pierwszej sprzedazy’’; aczkolwiek zarowno w art. 23 ust. 1, jak i w art. 23 ust. 3 ustawy
ustawodawca, upowazniajac ministra, postuguje si¢ tym samym terminem: ,,okresli”
(minister), co moze by¢ mylace. Analiza obydwu przepiséw wskazuje, ze w art. 23 ust. 1
ustawy chodzi o okresdlenie istotnych cech (zdefiniowanie) kategorii ,,innego miejsca
pierwszej sprzedazy”, natomiast w art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy ustawodawca upowaznia
ministra do okreslenia konkretnych miejsc pierwszej sprzedazy, a wigc faktycznie do
wskazania konkretnych miejsc pierwszej sprzedazy, dotyczacych obydwu wspomnianych
kategorii, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1 ustawy. Nalezy nadmieni¢, ze art. 23 ust. 3
ustawy upowaznia ponadto ministra do ,,okreslenia” konkretnych ,,gatunkéw ryb, ktérych
zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru”(art. 23 ust. 3 pkt 1
ustawy) oraz ,,okreslenia” w sposdb konkretny ,,czasu wytadunku ryb, o ktérych mowa w
pkt 17 (art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy), co potwierdza przyjgta przez Trybunatl interpretacjg. O
ile jednak, zdaniem Trybunatlu, wskazanie (,,okre$lenie”) przez ministra miejsc pierwszej
sprzedazy bedacych ,,centrami pierwszej sprzedazy” nie budzi watpliwosci, gdyz ,,centra
pierwszej sprzedazy” sa zdefiniowane w art. 3 pkt 2 ustawy, to wskazanie (,,okreslenie’)
kategorii ,,innych miejsc pierwszej sprzedazy” powoduje niejasnosci co do tego, o jakie
miejsca pierwszej sprzedazy chodzi. Jest to konsekwencja tego, ze cechy tej kategorii nie
sa okreSlone w ustawie; zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy, winny by¢ okreslone przez
ministra. Prezydent, wskazujac na zwiazek migdzy zaskarzonym art. 23 ust. 1 a art. 23 ust.
3 pkt 2 ustawy (w ustalonym wyzej zakresie), podkres$la, ze zawarta w art. 23 ust. 3 pkt 2
ustawy delegacja upowazniajaca ministra do okreslenia (a faktycznie do wskazania) miejsc
pierwszej sprzedazy nie zawiera wystarczajacych przestanek, ktorymi ma si¢ kierowaé
minister; co jest konsekwencja niejasnej regulacji, zawartej] w zaskarzonym art. 23 ust. 1
ustawy. Trybunat podziela taki poglad.

Zawarte w art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy upowaznienie dla ministra, do okreslenia w
drodze rozporzadzenia miejsc pierwszej sprzedazy stanowi, ze winien on to uczynic,
»majac na uwadze konieczno$¢ ochrony zywych zasobow wod i1 zapewnienia ich
zrbwnowazonej eksploatacji oraz pewnosci obrotu”. Prezydent RP podniost, ze powyzsze
wytyczne nie uwzgledniaja interesow przedsigbiorcoOw i dlatego pozwalaja na nadmierna
swobod¢ w ustalaniu miejsc pierwszej sprzedazy. Prezydent wiaze swa krytyczna oceng
dotyczaca wspomnianych wytycznych z naruszeniem zasady okreslonosci wynikajacej z
art. 2 Konstytucji. Trybunat pragnie zwroci¢ uwage, ze Prezydent RP nie wskazal w
petitum wniosku art. 92 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnej. Rowniez w
uzasadnieniu wniosku nie ma stosownych argumentow wskazujacych na to, ze art. 92 ust.
1 Konstytucji jest wzorcem kontroli zaskarzonej regulacji. Dlatego Trybunat nie poddat
zawartych w art. 23 ust. 3 ustawy wytycznych ocenie z punktu widzenia wymogow
okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zarazem, antycypujac analiz¢ zwiazana z ocena
konstytucyjna zaskarzonego przepisu, Trybunat podkresla, Ze ocena ta w plaszczyznie



14

formalnoprawnej bedzie zwiazana z dochowaniem wymogoéw dotyczacych koniecznosci
regulacji ustawowej, wynikajacych z art. 22, a nie z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W $wietle powyzszych ustalen, dotyczacych rzeczywistego zakresu zaskarzenia
niniejszego wniosku Prezydenta, dokonanych przez Trybunal na podstawie analizy
uzasadnienia wniosku, w konteks$cie relacji normatywnych migdzy art. 23 ust. 1 i art. 23
ust. 3 ustawy, Trybunatl poddatl merytorycznemu rozpoznaniu, w zakresie kontroli
dotyczacej zgodnosci z wymogami materialnymi 1 formalnymi, wynikajacymi z art. 22
Konstytucji, zaskarzony art. 23 ust. 1 ustawy, w zakresie, w jakim przepis ten stanowi, ze
»pierwsza sprzedaz odbywa si¢ wylacznie w centrum pierwsze] sprzedazy lub innym
miejscu pierwszej sprzedazy okre§lonym przez ministra wlasciwego do spraw
rybotéwstwa”. Art. 23 ust. 1 ustawy zostal tez poddany kontroli z punktu widzenia
zgodnosci z zasada okreslonosci wynikajaca z art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim
przepis ten stanowi, ze ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy” okresli minister wiasciwy do
spraw rybotéwstwa. Trybunal zwraca uwage, ze konsekwencje oceny konstytucyjnej art.
23 ust. 1 ustawy winny uwzgledni¢ zwiazki normatywne migdzy tym przepisem a art. 23
ust. 3 pkt 2 ustawy.

2. Zaskarzona regulacja w kontek$cie wspolnej polityki rybackiej Unii
Europejskie;j.

2.1. W rezultacie przystapienia do Unii Europejskiej Rzeczpospolita Polska
zaakceptowala, z uwzglednieniem konsekwencji dla swojego porzadku prawnego, dorobek
prawny wspdlnot europejskich (acquis communautaire), takze w zakresie prawa
srodowiska. Prawo $rodowiska, w ktore wpisana jest Wspolna Polityka Rybacka, ma
szczegblna pozycj¢ w systemie prawa Unii Europejskiej, wynikajaca z procesu
ksztattowania si¢ norm prawnych w tej dziedzinie. Normy te dotycza przede wszystkim
wspolnotowego prawa srodowiska, tj. prawa stanowionego w I filarze UE (zob. M.M.
Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe,
Warszawa 2005, s. 7).

Nalezy podkresli¢, ze kompetencje w zakresie prowadzenia wspolnej polityki
rybotowstwa naleza wylacznie do organdéw Unii Europejskiej. Regulacje prawne Unii
Europejskiej odnoszace si¢ do rynku rybnego zawarte sa przede wszystkim w
rozporzadzeniach, ktére na mocy art. 249 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska obowiazuja wprost i sa stosowane bezposrednio. W wyjatkowych przypadkach
i tylko na mocy konkretnych przepisow unijnych zawierajacych odpowiednie
upowaznienia panstwa czlonkowskie moga wprowadza¢ odpowiednie regulacje na tym
obszarze. W niektérych przypadkach panstwa cztonkowskie zobowiazane sa do
wprowadzenia okreslonych krajowych ram instytucjonalnych lub kompetencyjnych,
umozliwiajacych wykonywanie unijnej regulacji prawne;j.

Zakres i cele Wspdlnej Polityki Rybackiej zostaty okreslone w Rozporzadzeniu
Rady (WE) nr 2371/2002 z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie ochrony i zrbwnowazonej
eksploatacji zasobow rybotéwstwa w ramach wspolnej polityki rybotowstwa (Dz. Urz. UE.
L. nr 358 z31.12.2002, s. 59, ze zm.; dalej: rozporzadzenie nr 2371/2002). Zgodnie z art. 1
ust. 1 rozporzadzenia nr 2371/2002 ,,wspolna polityka rybotéwstwa obejmuje ochrong,
zarzadzanie oraz eksploatacje zywych zasobow wodnych, akwakultury oraz przetwarzanie
1 obrot produktami ryboldowstwa 1 akwakultury (...)”. Natomiast art. 2 ust. 1
rozporzadzenia nr 2371/2002 stanowi: ,,Wspdlna polityka rybotowstwa zapewnia taka
eksploatacje zywych zasoboéw wodnych, ktéora zapewnia zroéwnowazone warunki
ekonomiczne, $rodowiskowe i spoteczne”. Ustep drugi tego artykulu stanowi, ze dla
realizacji tego celu podejmowane beda $rodki zapewniajace ochrong i utrzymanie zywych
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zasobow wodnych, zapewnienie ich zrownowazonej eksploatacji oraz zminimalizowanie
wplywu dziatalno$ci potowowej na ekosystemy morskie.

Art. 23 rozporzadzenia nr 2371/2002 w ust. 1 naklada na panstwa cztonkowskie
obowiazek skutecznej kontroli, inspekcji i1 egzekwowania zasad wspdlnej polityki
rybotowstwa. Art. 23 ust. 3 tego rozporzadzenia zobowiazuje te panstwa do przyjgcia
srodkow, rozdzielania zasobow finansowych 1 ludzkich oraz tworzenia struktur
administracyjnych 1 technicznych, niezbednych dla zapewnienia odpowiedniej kontroli,
inspekcji oraz egzekwowania, wilacznie z satelitarnymi systemami monitorowania. W
przypadku ustalenia przez Komisj¢, ze panstwo czlonkowskie przekroczyto przyznane mu
kwoty polowowe, Komisja, zgodnie z art. 23 ust. 4 rozporzadzenia, dokona odliczen od
przysztych kwot polowowych przypadajacych temu panstwu.

Zaskarzona regulacja miala na celu realizacj¢ wspomnianego wyzej obowiazku
okreslenia krajowych ram instytucjonalnych i kompetencyjnych. Zgodnie z art. 1 pkt 1
ustawy z 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego, ustawa ta okres$la zadania 1
wlasciwos¢ organdw i jednostek organizacyjnych w zakresie organizacji rynku rybnego
uregulowanej przepisami: a) rozporzadzenia Rady (WE) nr 104/2000 z dnia 17 grudnia
1999 r. w sprawie wspolnej organizacji rynkéow produktow rybotowstwa i akwakultury
(Dz. Urz. WE L 17 z 21.01.2000, s. 22, ze zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 4, t. 4, s. 198), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem nr 104/2000”, i w przepisach Unii
Europejskiej wydanych w trybie tego rozporzadzenia; b) rozporzadzenia Rady (EWG) nr
2847/93 z dnia 12 pazdziernika 1993 r. ustanawiajacego system kontroli majacy
zastosowanie do wspdlnej polityki rybotowstwa (Dz. Urz. WE L 261 z 20.10.1993, s. 1, ze
zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 4, t. 2, s. 70), zwanego dalej
»~rozporzadzeniem nr 2847/93”; c¢) rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1077/2008 z dnia 3
listopada 2008 r. ustanawiajacego szczegoétowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1966/2006 w sprawie elektronicznej rejestracji i raportowania dziatalno$ci
potowowej oraz w sprawie srodkow teledetekceji i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr
1566/2007 (Dz. Urz. UE L 295 z 4.11.2008, s. 3), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem nr
1077/2008.

W czasie ztozenia niniejszego wniosku przez Prezydenta RP (19 stycznia 2009 r.)
zaskarzona regulacja znajdowala podstawy w szczegdlnosci w przepisie art. 14 ust. 1
rozporzadzenia Rady (EWGQ) nr 2847/93 z 12 pazdziernika 1993 r. ustanawiajacego system
kontroli majacy zastosowanie do wspolnej polityki rybotowstwa (Dz. Urz. WE L 261 z
20.10.1993, s. 1, ze zm.; dalej: rozporzadzenie nr 2847/93). Przepis powyzszy stanowil:
»Panstwa Cztonkowskie zapewnia, aby wszelkie wyladunki w Panstwie Cztonkowskim,
wymienione w art. 8, 9 1 10 byly rejestrowane. W tym celu Panstwa Czlonkowskie moga
wymaga¢, aby wprowadzenie na rynek po raz pierwszy nastapitlo przez sprzedaz w
centrum aukcyjnym”.

Art. 2 rozporzadzenia nr 2847/93 nakladat na panstwa czlonkowskie obowiazek
monitorowania, przeprowadzania inspekcji 1 prowadzenia stalego nadzoru wszelkiej
dziatalnosci w sektorze rybotowstwa, w szczegdlnosci nadzoru samego prowadzenia
polowow, przetadunkow, wytadunkéw, wprowadzania do obrotu, transportu i
przechowywania produktéw rybolowstwa oraz prowadzenia rejestracji wytadunkow i
sprzedazy; w celu zapewnienia przestrzegania wszelkich obowiazujacych przepiséw przez
kazde panstwo cztonkowskie, w ramach swojego terytorium i na wodach morskich
bedacych pod jego wiadza lub jurysdykcja.

Natomiast, zgodnie z art. 14 ust. 2 tego rozporzadzenia, ,,jesli wytadunki potowow
nie zostana wprowadzone na rynek po raz pierwszy w drodze sprzedazy w centrum
aukcyjnym, tak jak to jest przewidziane w art. 9 ust. 2, Panstwa Cztonkowskie zapewnia,
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aby informacje dotyczace wielkosci potowow zostaty przekazane centrom aukcyjnym lub
innym instytucjom upowaznionym przez Panstwa Czlonkowskie”.

Podstawowym s$rodkiem nadzoru jest kontrola limitdéw potowowych, okreslonych
kwota potowowa dla konkretnych gatunkoéw ryb, ustalona w rozporzadzeniach Rady Unii
Europejskiej. Stosowane regulacje wynikaja z Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1226/2009 z
dnia 20 listopada 2009 r. ustalajacego uprawnienia do potowow i zwigzane z nimi warunki
dla pewnych stad ryb i grup stad ryb stosowane na Morzu Battyckim w 2010 r. (Dz. Urz.
UE. L. 330 z 16.12.2009, s. 1) oraz z Rozporzadzenia Rady (WE) nr 338/2008 z dnia 14
kwietnia 2008 r. dotyczacego dostosowania kwot, jakie maja by¢ przydzielone Polsce na
polowy dorsza w Morzu Battyckim (podobszary 25-32, wody WE) w okresie od 2008 r. do
2011 r. (Dz. Urz. UE. L 107 z 17.04.2009, s. 1, dalej: rozporzadzenie nr 338/2008).

Panstwa czlonkowskie rozdzielaja przyznana im kwotg¢ polowowa pomigdzy
poszczegolnych armatorow. W Polsce kwota ta dzielona jest przez Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi w corocznie wydawanym rozporzadzeniu. Wykorzystanie kwoty potowowe;j
odbywa si¢ przez jej podzial pomigdzy statki rybackie wpisane do rejestru statkow
rybackich (zob. § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z dnia 19 grudnia
2008 r. w sprawie sposobu i warunkow wykorzystania ogélnej kwoty potowowej w 2009
r., Dz. U. Nr 225, poz. 1497, ze zm., oraz § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi z dnia 3 grudnia 2009 r. w sprawie sposobu i warunkéw wykorzystania
ogoblnej kwoty potowowej w 2010 r., Dz. U. Nr 206, poz. 1594). W wyniku przekroczenia
przez Polske limitdow potowowych, kwota polowowa na lata 2008-2011 zmniejszona
zostala w nastgpujacy sposob: w 2008 r. zmniejszenie wynioslo 10% wysokoS$ci
przetowienia w 2007 r., a w latach 2009-2011 przewidziano zmniejszenie w wysokosci
30% przetowienia w 2007 r. (art. 2 rozporzadzenia nr 338/2008).

Kolejnym srodkiem kontrolnym w ramach nadzoru potowow, ktéry wynika z art. 6
rozporzadzenia nr 2847/93, jest obowiazek prowadzenia przez kapitanéw statkow
rybackich o catkowitej dlugosci 10 m i wigkszych dziennika potowow. Art. 4
rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1077/2008 z dnia 3 listopada 2008 r. ustanawial
szczegotowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1966/2006 w sprawie
elektronicznej rejestracji i raportowania dziatalno$ci polowowej oraz w sprawie srodkow
teledetekeji i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1566/2007, Dz. Urz. UE. L. 295 z
4.11.2008, s. 3, (dalej: rozporzadzenie nr 1077/2008), przewidujac obowiazek codziennego
raportowania danych z dziennika potowowego i deklaracji przetadunkowej droga
elektroniczna, wiasciwym organom panstwa cztonkowskiego bandery. Obowiazek ten
dotyczy, zgodnie z art. 1 rozporzadzenia nr 1077/2008, ,,statkow rybackich Wspdlnoty o
dlugosci catkowitej przekraczajacej 24 metry, od dnia 1 stycznia 2010 r.” 1 ,statkow
rybackich Wspoélnoty o dlugosci catkowitej przekraczajacej 15 metréw, od dnia 1 lipca
2011 r.”, chyba ze dane panstwo cztonkowskie ustanowi taki obowiazek wczesnie;.

W Polsce odpowiednie regulacje w powyzszym zakresie zawieraja art. 39 i art. 40
ustawy z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotowstwie (Dz. U. Nr 62, poz. 574, ze zm.; dale;j:
ustawa o rybotowstwie). Natomiast dla statkow rybackich o dlugosci catkowitej mniejszej
niz 10 m art. 42 ustawy o ryboldwstwie przewiduje obowiazek sporzadzania miesi¢cznych
raportow polowowych. Dodatkowe obowiazki natozone sa na statki rybackie dokonujace
polowow dorsza. Zgodnie z § 24 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi
z dnia 4 marca 2008 r. w sprawie wymiaréw i okresOw ochronnych organizméw morskich
oraz szczegdlowych warunkow wykonywania rybotowstwa morskiego (Dz. U. Nr 43, poz.
260, ze zm.), jezeli na poktadzie statku rybackiego znajduje si¢ jakakolwiek ilo§¢ dorszy —
wytadunku dokonuje si¢ wytacznie w obecnos$ci inspektora ryboldwstwa morskiego. Z
kolei § 24 pkt 2 tego rozporzadzenia stanowil, ze jezeli na poktadzie statku rybackiego
znajduja si¢ dorsze w ilosci wigkszej niz okreslona w art. 18 ust. 1 Rozporzadzenia Rady
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(WE) nr 1098/2007 z dnia 18 wrzesnia 2007 r. ustanawiajacego wieloletni plan w zakresie
zasobow dorsza w Morzu Baltyckim oraz potowdw tych zasobow, zmieniajacego
rozporzadzenie (EWG) nr 2847/93 1 uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 779/97 (Dz.
Urz. UE. L. 248 z 22.09.2007, s. 1), czyli w ilo$ci przekraczajacej 750 kg zywej wagi,
wytadunku tego dorsza mozna dokonywac¢ wylacznie w portach wyznaczonych w
zataczniku do tego rozporzadzenia.

Ustawa o organizacji rynku rybnego stanowi w art. 13 ust. 1, ze skup produktow
rybnych wprowadzanych do obrotu moze by¢ dokonywany tylko przez uprawnionych
przedsigbiorcow, wpisanych do rejestru skupujacych. Jednakze w stosunku do gatunkow
ryb, ktoérych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, ustawa
wymaga dodatkowo, aby pierwsza sprzedaz odbywata si¢ wylacznie ,,w centrum pierwszej
sprzedazy” lub ,innym miejscu pierwszej sprzedazy” okreSlonym przez ministra
wlasciwego do spraw rybotowstwa (art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku rybnego).
Zgodnie z art. 23 ust. 2 tej ustawy z obowiazku dokonywania pierwszej sprzedazy w
centrum pierwszej sprzedazy lub innym miejscu pierwszej sprzedazy, okre§lonym przez
ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa, zwolnione sa statki bezpoktadowe, chyba ze
wielkos$¢ wytadunku przekracza 300 kg.

Art. 5 rozporzadzenia nr 1077/2008 natozyl na zarejestrowanych nabywcow,
zarejestrowane aukcje lub inne podmioty badz osoby upowaznione przez panstwa
cztonkowskie, odpowiedzialne za pierwsza sprzedaz produktow rybotowstwa, obowiazek
przekazywania droga elektroniczna wilasciwym organom panstwa czlonkowskiego, na
ktoérego terytorium nastgpuje pierwsze wprowadzenie do obrotu, informacji, ktérych
odnotowanie w karcie sprzedazy jest obowiazkowe.

Kompetencje w zakresie kontroli (monitorowania) produktow rybnych przy
wytadunku i pierwszej sprzedazy produktow rybnych pochodzacych z polowow morskich,
zgodnie z art. 5 ustawy o organizacji rynku rybnego, zostaly powierzone okrggowym
inspektorom rybotéwstwa morskiego.

2.2. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1224/2009 z dnia 20 listopada 2009 r.
ustanawiajace wspolnotowy system kontroli w celu zapewnienia przestrzegania przepisow
wspolnej polityki rybolowstwa, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 847/96, (WE) nr
2371/2002, (WE) nr 811/2004, (WE) nr 768/2005, (WE) nr 2115/2005, (WE) nr
2166/2005, (WE) nr 388/2006, (WE) nr 509/2007, (WE) nr 676/2007, (WE) nr 1098/2007,
(WE) nr 1300/2008, (WE) nr 1342/2008 i uchylajace rozporzadzenia (EWG) nr 2847/93,
(WE) nr 1627/94 oraz (WE) nr 1966/2006 (Dz. Urz. UE. L. 343 z 22.12.2009, s. 1; dalej:
rozporzadzenie nr 1224/2009) stworzylo nowe ,unijne” ramy prawne dla ustawy o
organizacji rynku rybnego, w tym takze dla zaskarzonej regulacji. Nalezy podkresli¢, ze
rozporzadzenie to uchylito w szczegdlnosci wymienione wyzej rozporzadzenie (EWG) nr
2847/93, z wyjatkiem art. 6, 8 1 11, ktore zostaja uchylone ze skutkiem od daty wejscia w
zycie przepisow wykonawczych do art. 14, art. 21 i art. 23 niniejszego rozporzadzenia oraz
z wyjatkiem art. 5, art. 9 ust. 5 i art. 13, art. 21 i art. 34, ktore zostaja uchylone ze skutkiem
od 1 stycznia 2011 r.

Z wyjatkiem powyzszych przepisoOw rozporzadzenie nr 1224/2009, zgodnie z jego
art. 124, weszto w Zycie nastgpnego dnia po jego opublikowaniu w Dzienniku Urzgdowym
Unii Europejskiej, ale zgodnie z powyzszym artykulem jest stosowane od 1 stycznia 2010
r. Jednakze art. 33 ust. 619, art. 37, 43, 58, 60, 61, 63, 67, 68, 73, 78 1 84, art. 90 ust. 2, 3 1
4, art. 931 117 oraz art. 121 ust. 3-11 maja zastosowanie od 1 stycznia 2011 r.; art. 6, 7, 14,
21 1 23 maja zastosowanie od dnia wejScia w zycie przepisOw wykonawczych do nich; art.
92 stosuje si¢ po uptywie szesciu miesiecy od wejscia w zycie przepisow wykonawczych
do niego.
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Zgodnie ze wspomnianym wyzej art. 124 rozporzadzenia nr 1224/2009, wiaze ono
w calosci ,,1 jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich”.

W preambule rozporzadzenia nr 1224/2009 r. wskazano, ze gtéwna przyczyna jego
wydania jest konieczno§¢ wprowadzenia bardziej skutecznego wspolnotowego systemu
kontroli, inspekcji 1 egzekwowania, zgodnie z globalnym 1 zintegrowanym podej$ciem
odpowiadajacym zasadzie proporcjonalnosci, pozwalajacym na zagwarantowanie
zgodnosci z wszystkimi przepisami wspolnej polityki rybotéwstwa, w celu zapewnienia
zréwnowazonej eksploatacji zywych zasobéw wodnych, dzigki uwzglednieniu wszystkich
aspektow polityki rybotdwstwa.

Jak stwierdzono w omawianej preambule, ,,doswiadczenia zdobyte w wyniku
stosowania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2847/93 z dnia 12 pazdziernika 1993 r.
ustanawiajacego system kontroli majacy zastosowanie do wspdlnej polityki rybotowstwa
pokazaty, ze obecny system kontroli jest juz niewystarczajacy do zapewnienia
przestrzegania przepisow wspdlnej polityki rybotowstwa”. Rownoczesnie dostrzezono, ze
dotychczasowa regulacja kontroli polowow, wynikajaca z licznych aktéow prawnych
rowniez wplywa na naruszanie jednolitej polityki ryboldwstwa przez panstwa
cztonkowskie. Stad potrzeba jednolitego i catosciowego unormowania w nowym
rozporzadzeniu Rady. ,,W chwili obecnej przepisy sa zawarte w wielu powielajacych si¢ i
ztozonych tekstach prawnych. Pewna czg§¢ systemu kontroli jest nieodpowiednio
wdrazana przez panstwa czltonkowskie, co skutkuje niewystarczajacymi i rozbieznymi
srodkami przyjmowanymi w odpowiedzi na naruszanie przepisOw wspdlnej polityki
ryboldéwstwa, w wyniku czego niemozliwe jest stworzenie rownych warunkéw konkurencji
dla rybakow w catej Wspdlnocie. Nalezy zatem skonsolidowac, zracjonalizowac i upro$ci¢
obecny system i1 wynikajace z niego obowiazki, w szczegdlnosci poprzez zmniejszenie
podwojnych uregulowan i obciazen administracyjnych” — glosi pkt 4 omawianej
Preambuly.

Zatacznik 11 do omawianego rozporzadzenia nr 1224/2009 zawiera tzw. tabele
korelacji informujaca o tym, ktére z wymienionych tam przepisOw uchylonych i
zmienionych rozporzadzen (wymienionych w tytule rozporzadzenia nr 1224/2009), sa
zastgpowane przez wskazane konkretnie przepisy nowego, jednolitego rozporzadzenia. W
szczegolnosci nalezy podkresli¢, ze art. 14 rozporzadzenia nr 2847/93, stanowiacy ramy
prawne dla zaskarzonej przez Prezydenta RP regulacji, zostal zastapiony przez art. 59
rozporzadzenia nr 1224/2009 (co zostato ujgte rowniez we wspomnianej tabeli korelacji).

Art. 59 rozporzadzenia nr 1224/2009 stanowi:

,1. Panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby wszystkie produkty rybotéwstwa byty
po raz pierwszy wprowadzane do obrotu lub rejestrowane w osrodku aukcyjnym lub u
zarejestrowanych nabywcow, lub w organizacjach producentow.

2. Nabywca produktow rybotowstwa podczas pierwszej sprzedazy przez statek
rybacki musi by¢ zarejestrowany przez wlasciwe organy panstwa cztonkowskiego, w
ktorym odbywa si¢ pierwsza sprzedaz. Do celow rejestracji kazdy nabywca
identyfikowany jest w krajowych bazach danych za pomoca numeru VAT, podatkowego
numeru identyfikacyjnego lub szczegdlnego identyfikatora.

3. Nabywca kupujacy produkty rybotowstwa w maksymalnej ilosci 30 kg, ktére nie
sa nastgpnie wprowadzane na rynek, lecz zostaja wykorzystane wylacznie do celow
spozycia prywatnego, zwolniony jest ze stosowania niniejszego artykutu. Wszelkie zmiany
tego progu sa przyjmowane zgodnie z procedura, o ktérej mowa w art. 119”.

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia nr 1224/2009, rozporzadzenie to ,ustanawia
wspolnotowy system kontroli, inspekcji i egzekwowania (zwany dalej «wspolnotowym
systemem kontroli») stluzacy zapewnieniu przestrzegania przepisow wspolnej polityki
ryboloéwstwa”.
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Nalezy jednak podkresli¢, w zwiazku z niniejsza sprawa rozpoznawana przez
Trybunat, Zze zgodnie z art. 3 ust. 2 omawianego rozporzadzenia, rozporzadzenie to
»stosuje si¢ bez uszczerbku dla krajowych srodkow kontroli, ktére wykraczaja poza zakres
jego minimalnych wymogéw, pod warunkiem ze sa zgodne z prawodawstwem
wspolnotowym oraz wspolna polityka ryboldwstwa. Na wniosek Komisji panstwa
cztonkowskie powiadamiaja o tych $rodkach kontroli”.

Panstwa czlonkowskie odpowiadaja jednak za przestrzeganie rozporzadzenia nr
1224/2009, a w szczegolnosci:

— kontroluja dziatalno$¢ prowadzona przez osoby fizyczne lub prawne w ramach
wspolnej polityki ryboldwstwa na swoim terytorium oraz na wodach podlegajacych ich
zwierzchnictwu lub jurysdykcji (art. 5 ust. 1 omawianego rozporzadzenia);

— odpowiadaja za przeprowadzanie niezbgdnych czynnosci kontrolnych w celu
zadbania o to, by catkowita zdolno$¢ potowowa odpowiadajaca wydanym przez panstwo
cztonkowskie licencjom polowowym, wyrazona w GT 1 kW, nie byla nigdy wyzsza niz
maksymalne poziomy zdolnosci polowowych dla tego panstwa cztonkowskiego ustalone
zgodnie z:

a) art. 13 rozporzadzenia (WE) nr 2371/2002;

b) rozporzadzeniem (WE) nr 639/2004;

¢) rozporzadzeniem (WE) nr 1438/2003; oraz

d) rozporzadzeniem (WE) nr 2104/2004” (art. 38 ust. 1);

— odpowiadaja, kazde na swoim terytorium, za kontrolg stosowania przepisow
wspolnej polityki rybotowstwa na kazdym etapie wprowadzania do obrotu produktow
rybotéwstwa i akwakultury, od pierwszej sprzedazy po sprzedaz detaliczna, w tym
przewoz (art. 56 ust. 1).

Panstwa cztonkowskie sa roéwniez zobowiazane okre§la¢ krajowe programy
kontroli stosowane do kazdego planu wieloletniego. Komisja jest informowana o
wszystkich krajowych programach kontroli lub tez programy te sa udost¢pniane w
bezpiecznej czgsci strony internetowej panstwa cztonkowskiego (art. 46 ust. 1).

Omawiane rozporzadzenie nr 1224/2009 nie jest zwykla unifikacja
dotychczasowych rozporzadzen, ale wprowadza, odwotlujac si¢ do wykorzystania nowych
technik informacyjnych (np. system elektroniczny, satelitarny system monitorowania
statkbw), nowy jakoSciowo system kontroli potowdw. Zobowiazuje tez panstwa
cztonkowskie do powotania w kazdym =z nich organu, ktory zajmowalby si¢
koordynowaniem dziatalnosci kontrolnej wszystkich krajowych organdéw kontroli. Organ
ten odpowiadalby rowniez za koordynowanie gromadzenia, przetwarzania i certyfikacji
informacji dotyczacych dzialalnosci potowowej oraz za sktadanie sprawozdan Komisji,
Wspdlnotowej Agencji Kontroli Rybotéwstwa ustanowionej zgodnie z rozporzadzeniem
(WE) nr 768/2005, innym panstwom cztonkowskim i, w stosownych przypadkach,
panstwom trzecim; odpowiadatby rowniez za wspdlpracg z nimi i1 zapewnianie
przekazywania im informacji (art. 5 ust. 5 omawianego rozporzadzenia).

Nowe rozporzadzenie nr 1224/2009 powoduje istotne zmiany w sferze stosowania
przepisow dotyczacych kontroli potowdéw gatunkéw ryb, ktoérych zasoby wymagaja
wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, w szczegolnosci w zakresie pierwszej
sprzedazy tych gatunkéw ryb, czego dotyczy zaskarzona regulacja ustawy. Zmiany te — co
Trybunat podkresla — dotycza sfery bezposredniego stosowania powyzszych przepisow
przez te podmioty, do ktorych skierowane sa normy wynikajace z przepisow
rozporzadzenia nr 1224/2009.

W szczegblno$ci wspomniane zmiany wynikaja, zgodnie z art. 91 wust. 3
Konstytucji, z pierwszenstwa stosowanych bezposrednio przepisOw powyzszego
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rozporzadzenia w przypadku kolizji z przepisami ustawy. Pierwszenstwo to, jak
wspomniano, zostato rOwniez przypomniane w omawianym rozporzadzeniu nr 1224/20009.
Wejscie w zycie rozporzadzenia nr 1224/2009 nie pozbawia Trybunatu
kompetencji kontrolnych w niniejszej sprawie, wynikajacych z art. 188 pkt 1 w zwiazku z
art. 122 ust. 3 Konstytucji, tzn. kompetencji dotyczacych kontroli konstytucyjnej
zaskarzonej regulacji ustawowej. Natomiast poszerza zakres ustalen dotyczacych skutkow
orzeczenia Trybunatu, do czego Trybunat powroci w dalszej czesci uzasadnienia.

3. Badanie zgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 22 w zwiazku z art. 31
Konstytucji.

3.1. Tresci normatywne art. 22 w konteks$cie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prezydent RP wskazal jako jeden z wzorcow kontroli konstytucyjnej art. 22
Konstytucji, podkres$lajac zarazem zwiazek tego wzorca kontroli z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Trybunat dla potrzeb niniejszej sprawy przypomina tresci normatywne art. 22
w kontek$cie tresci normatywnych art. 31 ust. 3 Konstytucji, w §wietle orzecznictwa
Trybunatu.

Zgodnie z art. 22 Konstytucji ,,ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.
Natomiast z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika, ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolno$ci i praw”.

Trybunat podkre§lal w swoich orzeczeniach, ze tre$¢ normatywna art. 22
Konstytucji nalezy odczytywa¢ w konteks$cie art. 20 Konstytucji. Art. 22 Konstytucji nie
proklamuje bowiem samoistnie zasady wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej. Przepis ten nie
okresla ,,jaka jest tres¢ tej wolnosci i sfera dziatan, ktore sa realizacja wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej”, lecz dotyczy konstytucyjnych wymogéw ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (wyrok z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr
4/A/2003, poz. 33). Trybunat zaznaczat tez, ze zwrot: ,,wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej”
nalezy rozumie¢ zar6wno jako wolno$¢ wyboru dzialalnosci gospodarczej, jak i wolnos¢
jej wykonywania (por. wyrok z 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005,
poz. 62).

Trybunat przypomina, ze ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarcze;j,
okreslone w art. 22 Konstytucji, nalezy interpretowaé systemowo. Z jednej strony
wspomniane ograniczenie podlega regulom ogdlnym, dotyczacym ograniczenia wszystkich
praw i wolnos$ci konstytucyjnych. Przestanki materialne tych ograniczen okresla art. 31 ust.
3 Konstytucji, stanowiac réwniez, ze ,ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie”. Z takiego
postanowienia Konstytucji wynikaja istotne dyrektywy, dotyczace ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolno$ci, odnoszace si¢ do relacji migdzy unormowaniem
ustawowym a wydanym na podstawie ustawy rozporzadzeniem. W szczegdlnosci, z
powyzszego postanowienia Konstytucji wynika skierowany do ustawodawcy formalny
wymog ustawowej regulacji danego ograniczenia prawa lub wolno$ci, zakazujacy
zamieszczania w ustawie upowaznien blankietowych, ,,pozostawiajacych organom wtadzy
wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobodg normowania ostatecznego
ksztaltu owych ograniczen, a w szczeg6lnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen” (por.
wyrok z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).
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Trybunal zaznacza, ze wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji nakaz regulacji
ustawowej winien by¢ szczegolnie rygorystycznie realizowany w zakresie ograniczen w
korzystaniu z praw oraz wolnosci osobistych 1 politycznych.

Trybunat podkresla, w zwiazku z niniejsza sprawa, ze do ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej odnosza si¢ wspolne dla wszystkich konstytucyjnych wolnosci 1
praw, okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji materialnoprawne przestanki ograniczenia
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, a mianowicie: bezpieczenstwo publiczne, porzadek
publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia oraz moralno$ci publicznej; ochrona wolno$ci 1
praw innych osob, a takze zawarte w powyzszym przepisie: nakaz proporcjonalnosci i
konieczno$ci ograniczenia (,,tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie”
dla ochrony wskazanych wyzej warto$ci) oraz zakaz naruszania istoty wolnosci i praw.

Trybunat podkresla zarazem, ze ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
podlega szczegdlnej regulacji w art. 22 Konstytucji, ktérego wyktadnia winna w sposob
koherentny uwzglednia¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji. Art. 22 Konstytucji okresla wymog
formalny ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, stanowiac, ze: ograniczenie to
jest dopuszczalne ,,tylko w drodze ustawy”. Okresla rowniez przestanke materialnoprawna
wspomnianego ograniczenia: ,,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

W orzeczeniach swoich Trybunal zwracal uwagg na szczegdlne usytuowanie art. 22
Konstytucji zamieszczonego (podobnie jak art. 20) w rozdziale I Konstytucji, okre$lajacym
jej zasady podstawowe (ustrojowe). Usytuowanie takie ma istotne znaczenie w $wietle
dyrektyw wykladni systemowej. Artykut 22, w zwiazku z art. 20 Konstytucji, okresla
bowiem nie tylko zasadg ustrojowa wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ale takze wymogi
dotyczace prawa podmiotowego wynikajacego z tej wolnosci.

Przypomniat o tym Trybunat migdzy innymi w wyroku z 10 kwietnia 2001 r. (sygn.
U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56), zwracajac uwage, ze art. 22 Konstytucji formuluje
dwojakiego rodzaju wymogi wprowadzania ograniczen wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej. W plaszczyznie materialnej przepis ten wymaga, aby ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej znajdowaty uzasadnienie w ,,waznym interesie publicznym”, a w
ptaszczyznie formalnej wymaga, aby ograniczenia te byly wprowadzone ,,tylko w drodze
ustawy”’.

Teze¢ o materialnych i formalnych wymogach ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej Trybunat poglebial w kolejnych wyrokach, podkreslajac, ze ustalenie tresci
normatywnych art. 22 Konstytucji wymaga systemowe] wykladni tego przepisu,
ukazujacej jego powiazania z innymi przepisami Konstytucji, w szczegdlnosci z art. 31 ust.
3 Konstytucji. W wyroku z 26 marca 2007 r., sygn. K 29/06 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz.
30), wskazujac na =znaczenie wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady
proporcjonalno$ci ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw,
Trybunatl zaznaczyl, Zze zasadg t¢ nalezy odnosi¢ rowniez do ustanawianych w ustawie
ograniczen w korzystaniu z wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;j.

Natomiast w wyroku z 17 grudnia 2003 r. (sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 103) Trybunal wyjasnil, ze odwotanie si¢ w art. 22 Konstytucji do kategorii ,,waznego
interesu publicznego™ nie oznacza pozostawienia ustawodawcy swobody w okreslaniu
rodzaju chronionego interesu. Przy ustalaniu znaczenia ,,waznego interesu publicznego”
musza by¢ brane pod uwage inne regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia wartosci
wynikajaca z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego. ,,Niewatpliwie do kategorii
«interesu publicznego» zaliczy¢ nalezy te warto$ci, ktore sa wskazywane w art. 31 ust. 3
Konstytucji” — podkreslit Trybunat.

Podtrzymujac dotychczasowa lini¢ orzecznicza, Trybunal, w zwiazku z niniejsza
sprawa, pragnie podkresli¢, ze w $wietle systemowej wyktadni Konstytucji klauzula
generalna ,,waznego interesu publicznego”, o ktorej mowa w art. 22 Konstytucji, nie jest
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zwyktym potwierdzeniem materialnoprawnych przestanek ograniczania wolnosci 1 praw
konstytucyjnych, zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z klauzuli tej wynika¢ moga
takze, zdaniem Trybunatu, inne, wychodzace poza art. 31 ust. 3 Konstytucji,
materialnoprawne  przestanki ustawowego ograniczenia wolno$ci  dzialalno$ci
gospodarczej. Poglad taki wyrazit Trybunat migdzy innymi w wyroku z 8 lipca 2008 r.,
sygn. K 46/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104). W wyroku tym Trybunat wyjasniat
miedzy innymi, ze art. 31 ust. 3 oraz art. 22 Konstytucji nalezy interpretowac tacznie, w
zakresie materialnoprawnych przestanek ograniczenia tej wolno$ci, a takze w zakresie
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalno$ci ustawowego ograniczenia
praw i wolnosci, ktéra dotyczy rowniez ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej.
,Ustawa zasadnicza niezbedna przestanka legalnego ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej czyni szczegblny, czy tez kwalifikowany, rodzaj interesu publicznego,
mianowicie interes «wazny». Ustawodawca musi zatem kazdorazowo wykazaé, iz
ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej stuzy ochronie szczegdlnie istotnego
interesu publicznego. Konieczno$¢ ograniczenia tej wolnosci jest uzasadniona, o ile
ustanawiane ograniczenia s3 zgodne z zasada proporcjonalnosci, a wigc: zastosowane
srodki prowadza do zamierzonych celéw, sa niezbedne dla ochrony interesu, z ktorym sa
powiazane, skutki ograniczen sa proporcjonalne do cigzarow naktadanych na obywatela. Z
zasady proporcjonalno$ci wynika wymog doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci lub
praw, ktory stuzylby osiagnigciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem postulatu
adekwatnosci. W pojeciu  «ograniczenia koniecznego» zawiera si¢ nie tylko
materialnoprawne okreslenie tresci ograniczenia, ale tez dopuszczalno$¢ stosowania
srodkow niezbednych dla zapewnienia respektowania owego ograniczenia przez adresatow
normy ograniczajacej. Kazdy wypadek koniecznosci ochrony dobr wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji miesci si¢ w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art.
22 Konstytucji, jednak w zakresie owego waznego interesu publicznego mieszcza si¢
ponadto wartosci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres
dopuszczalnych ograniczen wolno$ci dzialalno$ci gospodarczej jest — przynajmniej z
punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen — szerszy od zakresu
ograniczen tych wolno$ci i praw, do ktérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji” —
stwierdzit Trybunal w powotanym wyzej wyroku.

Trybunat zwracal uwage w swoich orzeczeniach, ze konsekwencja szczegdlnej, na
tle innych praw i wolnosci, regulacji ustawowego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej, jest z jednej strony mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej w stopniu (zakresie) wigkszym niz mozliwo$¢ ograniczenia innych praw i
wolnos$ci konstytucyjnych; z drugiej strony, oznacza to relatywne poszerzenie obszaru
regulacji wspomnianych ograniczen w drodze ustawy, gdyz ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej ,.tylko w drodze ustawy” i ,,tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny”, wynikajace z art. 22 Konstytucji, poszerza zakres koniecznej regulacji
ustawowej, zawgzajac zarazem pole do takiej regulacji przekazanej do rozporzadzenia.
Podkreslit to Trybunat we wspomnianym wyroku z 10 kwietnia 2001 r. (sygn. U 7/00),
porownujac wymogi regulacji ustawowej wynikajace z art. 92 ust. 1 i art. 22 Konstytucji.
Przypominajac dotychczasowa lini¢ orzecznicza, Trybunal stwierdzit migdzy innymi, ze
przy normowaniu ograniczen praw i wolnosci ekonomicznych i socjalnych ustawa musi
samodzielnie okresla¢ zasadnicze elementy regulacji prawnej; nie mozna wigc owych
elementow zasadniczych zamieszcza¢ w rozporzadzeniu. ,.Zawsze tez zakres materii
pozostawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢ we¢zszy niz zakres ogdlnie
dozwolony na tle art. 92 Konstytucji. W przeciwnym bowiem razie wprowadzenie przez
Konstytucje dodatkowego wymagania, iz pewne materie moga by¢ regulowane «tylko w
drodze ustawy» byloby pozbawione znaczenia prawnego. Innymi stowy, ustawowe
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odestanie unormowania pewnych kwestii do rozporzadzenia moze by¢ wprawdzie zgodne
z 0g6lnymi wymaganiami wynikajacymi z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ale — jezeli kwestie te
dotycza praw 1 wolnosci jednostki — moze okaza¢ sig niezgodne z art. 22 (a takze art. 31
ust. 3 badz art. 64 ust. 3), bo te przepisy silniej akcentuja konieczno$¢ szerszego
unormowania rangi ustawowe] 1 zawezaja pole regulacyjne pozostajace dla
rozporzadzenia” — podkreslit Trybunat w powyzszym wyroku. Trybunal, w zwiazku z
niniejsza sprawa, podtrzymuje dotychczasowa lini¢ orzecznicza, podkreslajac, ze wzorcem
kontroli konstytucyjnej okreslajacym wymogi formalne regulacji ustawowej ograniczenia
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wskazanym przez wnioskodawce jest art. 22
Konstytucji, okreslajacy te wymogi w sposob bardziej rygorystyczny niz art. 92 ust. 1, a
takze art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunatl wyjasnial réwniez w swoich orzeczeniach, ze szerszy niz w przypadku
innych wolno$ci i praw konstytucyjnych, zwlaszcza wolnosci 1 praw osobistych i
politycznych, zakres dopuszczalno$ci ograniczen wolno$ci dzialalnosci gospodarczej
wynika z odpowiedzialno$ci panstwa za funkcjonowanie wolnorynkowych mechanizmow
gospodarczych, potrzeby uwzgledniania interesoOw panstwa lub spoteczenstwa, a takze z
charakteru gospodarki w panstwie wspotczesnym. W wyroku z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K
10/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 29), Trybunat stwierdzit migdzy innymi: ,,dzialalno$¢
gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwiazek zarowno z
interesami innych oséb, jak i interesem publicznym moze podlega¢ réznego rodzaju
ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolno$ci o charakterze osobistym badz
politycznym. Istnieje w szczegdlnosci legitymowany interes panstwa w stworzeniu takich
ram prawnych obrotu gospodarczego, ktore pozwola zminimalizowa¢ niekorzystne skutki
mechanizmow wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniaja si¢ w sferze, ktora nie moze
pozostaé obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych
wartosci”.

Trybunat przypomina rowniez, w zwiazku z niniejsza sprawa, wyrok z 10
pazdziernika 2001 r., sygn. K 28/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 212), w ktorym wyjasniat,
ze konieczno$¢ ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 22
Konstytucji, moze wynika¢ nie tylko z przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ale rowniez z powodu migdzynarodowych zobowiazan panstwa polskiego. W
przytoczonym wyroku Trybunat uznat t¢ ostatnia przestankg za ,,wazny interes publiczny”.

Jak wspomniano, konstytucyjne wymogi ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej obejmuja réwniez zasad¢ proporcjonalnosci, okre§long w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepis ten okresla podstawy zasady proporcjonalnosci w odniesieniu do
ograniczenia wolno$ci  dziatalno$ci  gospodarczej. Tre$¢ normatywna zasady
proporcjonalno$ci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przypominat Trybunat w wielu
swoich orzeczeniach, migdzy innymi w wyroku z 11 maja 1999 r. (sygn. K 13/98, OTK
ZU nr 4/1999, poz. 74), w ktorym wyjasnit, ze przestanka ,,.konieczno$ci ograniczenia w
demokratycznym panstwie”, okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, z jednej strony stawia
przed prawodawca kazdorazowo wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby ingerencji w
zakres prawa badz wolnosci jednostki, z drugiej za§ winna by¢ rozumiana jako wymog
stosowania takich srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie stuzace
realizacji zamierzonych przez prawodawceg celow. Chodzi tez o $rodki niezbedne, to
znaczy takie, ktore chronig okreslone wartosci w sposob badz w stopniu, ktory nie mogiby
by¢ osiagnigty przy zastosowaniu innych $rodkow. Przypominajac, jak nalezy rozumieé
omawiang zasadg proporcjonalnosci, Trybunal podkreslit migdzy innymi: ,,«Konieczno$é»,
ktora wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci w sobie postulat niezbgdnos$ci, przydatnosci 1
proporcjonalno$ci sensu stricto wprowadzanych ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz
spelnienie powyzszych postulatow wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym
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przypadku ograniczania prawa czy wolnosci, w szczegolnosci przez skonfrontowanie
warto$ci 1 dobr chronionych dana regulacja z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja
ograniczeniu, jak rowniez przez ocen¢ metody realizacji ograniczenia” (zob. tez wyrok TK
z 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72, wyrok TK z 14 czerwca
2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56).

W zwiazku z niniejsza sprawa Trybunat podkresla, ze w odniesieniu do
ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci gospodarcze;j, tak jak w odniesieniu do kazdego prawa i
wolnos$ci konstytucyjnej, konstytucyjna podstawa zasady proporcjonalnosci wynika z art.
31 ust. 3 Konstytucji. Jednakze uzupeknienia tej zasady nalezy, w zwiazku z konkretna
regulacja ustawowa ograniczajaca wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, poszukiwaé rowniez
w art. 22 Konstytucji. Ocena ,,waznosci” interesu publicznego wymaga bowiem osadzenia
wagi tego interesu w proporcji do zamierzonego rezultatu, w kontekscie konstytucyjnej
aksjologii (por. L. Garlicki, uwagi do art. 22 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005).

Podsumowujac  ustalenia dotyczace ograniczenia wolnosci  dziatalno$ci
gospodarcze] w $wietle art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat stwierdza, ze
przestanki materialnoprawne ograniczenia zawarte sa w klauzuli ,,waznego interesu
publicznego”, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji. W klauzuli tej mieszcza sig
przestanki materialnoprawne okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wspolne dla
ograniczenia wszystkich praw 1 wolnosci konstytucyjnych oraz inne przestanki,
uzasadnione przez ustawodawcg na gruncie norm 1 wartosci konstytucyjnych jako
przestanki ,,waznego interesu publicznego”. Omowiona wyzej zasada proporcjonalnosci,
zwigzana z materialnoprawnymi przeslankami ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, okreslona jest treSciami normatywnymi art. 31 ust. 3 oraz art. 22
Konstytucji. Natomiast wymogi formalne ograniczenia wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej, zwiazane z nakazem ustawowej regulacji wspomnianego ograniczenia,
okreslone sa w art. 22 Konstytucji. Przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do
ogolnych regul ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
ustanawianych ,,tylko w ustawie”, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wspolnych dla
ograniczenia wszystkich praw 1 wolnosci konstytucyjnych. Jak wspomniano, wynikajacy z
formalnych wymogow regulacji ustawowej, okre§lonych w art. 22 Konstytucji, zakres
regulacji podustawowej, wydanej na podstawie konkretnego upowaznienia ustawowego
nie musi si¢ pokrywac¢ z zakresem regulacji podustawowej, wynikajacym z wymogow
okreslonych w art. 31 ust. 3, a tym bardziej z wymogéw wynikajacych z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

3.2. Ocena zgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Na wstegpie Trybunat pragnie podkresli¢, ze zaskarzona regulacja ogranicza
wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, stanowiac, ze pierwsza sprzedaz (gatunkow ryb, o
ktérych mowa w art. 23 ust. 1 i art. 23 ust. 3 pkt 1 ustawy) winna by¢ dokonywana
wylacznie w miejscach pierwszej sprzedazy okreslonych przez prawo. W ten sposob
zaskarzona regulacja wprowadza szereg ograniczen podmiotowych w zakresie swobody
dzialalnosci gospodarczej, dotyczacych nie tylko rybakow, ale takze innych podmiotow.
Ograniczenie dotyczace miejsc pierwszej sprzedazy chronionych gatunkow ryb rzutuje z
kolei na ograniczenie dzialalnosci gospodarczej innych podmiotow, ktorych dzialalnosé
zwiazana jest z rybotéwstwem. Trybunal Konstytucyjny przypomina w tym miejscu o
przywotanym wcze$niej wyroku z 7 czerwca 2005 r. (sygn. K 23/04), w ktérym, odnoszac
si¢ do skutkow reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej w sferze ograniczenia
podmiotowej wolnosci dziatalnosci gospodarczej, Trybunat stwierdzit migdzy innymi:
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,dokonujac reglamentacji okreslonej dziedziny dziatalno$ci gospodarczej, np. przez
zastrzezenie wykonywania okreslonych dziatan wylacznie przez indywidualnie wskazane
podmioty, organy wladzy publicznej zawg¢zaja tym samym sfer¢ wolnosci wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej przez inne podmioty specjalizujace si¢ w tej samej kategorii
swiadczonych ustug. Wybor pewnych podmiotéw do realizacji (na zasadzie wytacznos$ci)
pewnych zadan w ramach rynku okreslonego rodzaju ustug skutkuje zawgzeniem zakresu
wolnosci innych uczestnikow tego rynku”.

Jak wspomniano, Trybunat ustalil, Ze Prezydent nie zaskarzyt calego przepisu art.
23 ust. 1 wustawy. Rzeczywiste =zaskarzenie wniosku dotyczy dwu norm,
zrekonstruowanych w szczeg6lnosci na gruncie drugiej czgsci tego przepisu, ktora brzmi:
»pierwsza sprzedaz odbywa si¢ wylacznie w centrum pierwszej sprzedazy lub innym
miejscu pierwszej sprzedazy okre§lonym przez ministra wlasciwego do spraw
rybotéwstwa”. Wnioskujac o dokonanie, w powyzszym zakresie, kontroli konstytucyjnej
art. 23 ust. 1 ustawy z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prezydent uwaza, ze
przepis ten jest niezgodny zarowno z wymogami formalnymi, jak i z przestankami
materialnymi ograniczenia wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej, wynikajacymi ze
wskazanych przepisow Konstytucji, stanowiacych wzorce kontroli.

Trybunat pragnie zwrdci¢ uwage, ze Prezydent RP, argumentujac, iz zaskarzona (w
powyzszym zakresie) regulacja, zawarta w art. 23 ust. 1 ustawy, narusza wymogi
materialne ograniczenia wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej, poniewaz nie jest konieczna,
jest nadmierna (nieproporcjonalna) oraz nie jest uzasadniona zadnym ,,waznym interesem
publicznym”, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji, skarzy pierwsza ze wspomnianych
wyzej norm, rekonstruowana na gruncie art. 23 ust. 1 ustawy. Z normy tej wynika
ograniczenie pierwszej sprzedazy ryb okreslonych w tym przepisie wylacznie do miejsc
pierwszej sprzedazy, ktoérymi sa ,,centra pierwszej sprzedazy” oraz ,,inne miejsca pierwszej
sprzedazy” (okresli je minister wlasciwy do spraw rybotowstwa). Norma ta jest skierowana
do wszystkich podmiotow uczestniczacych w pierwszej sprzedazy ryb.

Z ustalonego przez Trybunat zakresu zaskarzenia art. 23 ust. 1 ustawy przez
Prezydenta RP wynika rowniez, ze Prezydent kwestionuje okre§lone w powyzszym
przepisie ustawy ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz nast¢puje ono
nie tylko w drodze ustawy, lecz takze w akcie podustawowym ministra. Zgodnie bowiem z
art. 23 ust. 1 ustawy, minister okre§li¢ ma ,,inne”, oprocz centrum pierwszej sprzedazy,
miejsce pierwszej sprzedazy. Trybunal zwraca uwageg, ze Prezydent, wskazujac na
naruszenie formalnych wymogow ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej (,,tylko
w drodze ustawy”), skarzy druga z norm rekonstruowanych na gruncie art. 23 ust. 1
ustawy, skierowana do ministra, upowazniajaca go do okreslenia ,,innego miejsca
pierwszej sprzedazy”. Trybunat zwraca uwagg, ze kontrola konstytucyjna zaskarzonego
przepisu, w zakresie wyzej okreslonym, dotyczy dwu roznych, chociaz $cisle ze soba
zwiazanych norm, zrekonstruowanych na gruncie zaskarzonej regulacji. Kontrole
konstytucyjna tych norm Trybunat przedstawia oddzielnie.

3.3. Naruszenie materialnych wymogdéw (przestanek) ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej przez zaskarzona regulacj¢ polega, zdaniem Prezydenta RP, na
tym, ze wbrew wymogom art. 22 Konstytucji RP nie istnieje Zzaden ,,wazny interes
publiczny”, ktéry nalezatoby uwzgledni¢ w konflikcie aksjologicznym z ochrona wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej. Ustawa, ,,w zakresie w jakim ogranicza wolno$¢ dzialalno$ci
gospodarczej nie uwzglednia wyzej wskazanego kryterium poszanowania wolno$ci
jednostki jako niezbywalnej czg$ci sktadowej dobra publicznego™ — uzasadnia Prezydent
RP. Wprowadzona przez zaskarzona regulacje kontrola i nadzér nad obrotem gatunkami
ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, nie jest,
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zdaniem Prezydenta RP, konieczna, poniewaz istniejaca ,,wieloelementowa kontrola
dotyczaca sposobu wykonywania polowow i ich raportowania” jest wystarczajaca.
Zaskarzona regulacja narusza rowniez wynikajace z szeroko pojmowanej zasady
proporcjonalno$ci dwa pozostale wymogi, a mianowicie wymoég przydatnosci, skoro
regulacja ta nie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow;
oraz zasadg proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu, gdyz zaskarzona regulacja
w sposob nadmierny ogranicza wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej. Ustawodawca nie
kierowal si¢ obowiazkiem wyboru najmniej dolegliwego $rodka — uzasadnia
wnioskodawca.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, klauzula generalna ,waznego interesu
publicznego” winna by¢ identyfikowana na gruncie konkretnej ustawowej regulacji
ograniczajacej wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Uznanie interesu publicznego za wazny
w rozumieniu art. 22 Konstytucji, tzn. stanowiacy konstytucyjna przestankg dla
ustawowego ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wiaze si¢ z ocena, zZe interes
ten moze stanowi¢ przestankg ograniczenia konstytucyjnej wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej. Wspomniane ograniczenie nie moze oczywiscie naruszac, zgodnie z art. 31
ust. 3 Konstytucji, istoty wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Prezydent RP podkresla, Ze interes publiczny jest interesem powszechnym oraz ze
wiaze si¢ on z realizacja legitymowanych interesow ogoétu, a takze z poszanowaniem
wolnosci jednostki jako niezbywalnej czgsci skladowej dobra publicznego. Trybunat taki
poglad podziela, zaznaczajac wszakze, iz w demokratycznym panstwie prawnym interesy
powszechne (ogétu) posiadaja walor interesu publicznego, je$li dotycza spraw
ogolnospolecznych, sa wyrazone przez podmiot posiadajacy legitymacje demokratyczna,
upowazniony do tego przez odpowiednie przepisy prawa oraz okreslajacy Ow interes
publiczny w sposéb zgodny ze standardami demokratycznymi, tzn. w szczegdlnosci przy
pelnym poszanowaniu praw i wolnos$ci jednostki. Niekiedy interes publiczny staje si¢ na
tyle wazny, ze wymaga ograniczenia podstawowych praw lub wolnosci jednostki.
Ustrojodawca konstytucyjny w art. 22 Konstytucji z 1997 r. przewidziat taka formulg
ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, z powodu ,,waznego interesu
publicznego”, tzn. z powodu przestanek wynikajacych z art. 31 ust. 3 lub innych waznych
przestanek, ktére rowniez winny by¢ uzasadnione na gruncie Konstytucji przez organy do
tego uprawnione i w sposob zgodny z procedurami demokratycznymi. Tak okreslone
wyzej ,inne wazne przestanki” réwniez mieszcza si¢ w klauzuli ,,waznego interesu
publicznego”, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji. Tak pojmowany ,,interes publiczny”,
posiadajacy przymiot ,wazno$ci”, moze stanowié¢ przestanke¢ ograniczenia wolnosci
dzialalnosci gospodarczej, przy réwnoczesnym respektowaniu zasady proporcjonalnosci.
Wazny interes publiczny, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji, powinien wigc posiadac
swa legitymacj¢ na gruncie norm lub warto$ci konstytucyjnych, odniesiona do konkretnej
regulacji ustawowej. Nie jest mozliwe, zdaniem Trybunatu, abstrakcyjne okreslenie
»waznego interesu publicznego” oraz sporzadzenie zamknigtego katalogu ,,waznych
interesow publicznych”.

Trybunatl podkresla, ze na gruncie tresci normatywnych art. 22 Konstytucji do
ustawodawcy, ograniczajacego wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, nalezy okreslenie
materialnoprawnych przestanek ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej,
stanowiacych, w $wietle art. 22 Konstytucji, ,,wazny interes publiczny” nie mieszczacy si¢
w przestankach materialnych, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Konstytucja, w art.
31 ust. 3 okresla, oprocz wymogéw formalnych, przestanki materialne, stanowiace,
zgodnie z wyktadnia systemowa art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, materialnoprawna
podstawe ,,waznego interesu publicznego”. Przestanki te maja wigc swoja bezposrednia
legitymacj¢ konstytucyjna. Trybunal zaznacza, ze inne przestanki materialnoprawne,
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mogace stanowi¢ ,wazny interes publiczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji,
niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji — réwniez powinny posiada¢ legitymacjg
konstytucyjna. Trybunat zwraca jednak uwagg, ze nie jest to wowczas legitymacja
konstytucyjna bezposrednia. Przestanki takie nie sa bowiem okre§lone w przepisach
Konstytucji. Sa okreslone przez ustawodawce, ktory winien uzasadni¢, na gruncie wartosci
lub norm Konstytucji, znaczenie przyjetych przestanek materialnoprawnych dla
ograniczenia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej wynikajacego z danej ustawy, w
kontekscie zatozonego celu ustawy. Ustawodawca winien uzasadnié¢, dlaczego na gruncie
danej ustawy ograniczajacej wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, materialne przestanki tego
ograniczenia stanowia ,,wazny interes publiczny”.

Trybunat zwraca rowniez uwage, ze konsekwencja takiego charakteru legitymacji
konstytucyjnej (legitymacja posrednia) materialnych przestanek ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, okreslonych przez ustawodawce, jest inny charakter kontroli
konstytucyjnej ,,waznego interesu publicznego”, dokonywanej przez Trybunal. Gdy
ustawodawca okre$la przestanki materialne ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej, inne niz wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazujac, ze stanowia one
»,wazny interes publiczny” w rozumieniu art. 22 Konstytucji, Trybunat nie poddaje kontroli
wybranych przez ustawodawce materialnych przestanek ,,waznego interesu publicznego” z
punktu widzenia trafnosci czy stusznosci. Trybunal bada, czy okreSlone przez
ustawodawce materialne przestanki ,,waznego interesu publicznego”, uzasadniajacego
ograniczenie wolnos$ci dzialalnos$ci gospodarczej nie naruszaja warto$ci, zasad lub norm
konstytucyjnych.

W niniejszej sprawie ustawodawca okreslit, zdaniem Trybunatu, ,,wazny interes
publiczny”, stanowiacy materialng przestankg ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu tre$ci normatywnych art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz w §wietle orzecznictwa Trybunatu. Z obszernego uzasadnienia rzadowego
projektu ustawy o organizacji rynku rybnego z 22 pazdziernika 2008 r. (druk sejmowy nr
1210) wynika, ze regulacja prawna pierwszej sprzedazy wspomnianych wyzej gatunkow
ryb ma na celu, oprocz zapewnienia wlasciwych warunkéw weterynaryjno-sanitarnych,
eliminowanie z rynku produktéw pochodzacych z nielegalnych lub nieraportowanych
potowow. Zdaniem projektodawcy, przyjete rozwiazanie nie prowadzi do monopolizacji
rynku dorsza, gdyz ,obligatoryjne bedzie bowiem jedynie miejsce sprzedazy, za$
prowadzenie transakcji pierwszej sprzedazy w centrach w systemach sprzedazy sesyjnej
lub aukcyjnej pozwoli zachowaé rybakom wplyw na wybor nabywcy 1 akceptowaé ceng
transakcji”.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy okresla — zdaniem Trybunatu — wazny
interes publiczny, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji, a takze, na co zwraca uwagg
Trybunal, odnosi go do warto$ci 1 norm konstytucyjnych oraz uzasadnia konieczno$¢
przyjecia zawartych w ustawie regulacji, skoro dotychczasowy system kontroli rynku
rybnego, w zakresie chronionych gatunkéw ryb, a zwlaszcza dorsza, okazat sig
nieskuteczny.

W omawianym uzasadnieniu projektu ustawy rzad wyjasnia mig¢dzy innymi:
»projektowany przepis, cho¢ ogranicza swobodg dzialalnos$ci gospodarczej w zakresie
pierwszego etapu obrotu dorszem, jest niezbgdny ze wzgledu na ochrong zywych zasobow
morza i ograniczanie nieuczciwej konkurencji wérod armatoréw potawiajacych dorsza oraz
przedsigbiorcéw zajmujacych si¢ jego obrotem i1 przetworstwem. W art. 20 Konstytucji RP
wyrazona zostala zasada wolnosci gospodarczej, a jedyne przestanki jej ograniczenia
okresla art. 22 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Biorac wigc pod uwagg, ze gwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ gospodarcza
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nie ma charakteru prawa absolutnego, za dopuszczalne nalezy uznaé ograniczenie
wprowadzane w projektowanej ustawie. Wskazane wyzej wartosci ochrony zywych
zasobOw morza, ograniczenia nieuczciwej konkurencji oraz stworzenia wilasciwych
warunkoéw prowadzenia pierwszej sprzedazy ryb tego gatunku stanowia bowiem wazny
interes publiczny w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP. Zachowana jest zatem zasada
proporcjonalno$ci ingerencji ustawodawcy w zagwarantowana konstytucyjnie wolnos¢
gospodarcza”.

Uzasadnienie projektu ustawy wskazuje jednoznacznie na konieczno$¢ ochrony
srodowiska stanowiaca, w §wietle art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przestanke
zawarta w klauzuli waznego interesu publicznego. ,,Ochrona zywych zasobow morza”, o
ktérej mowa w uzasadnieniu projektu ustawy, jest, jak wspomniano wyzej, jednym z celow
prowadzonej w ramach Unii Europejskiej wspdlnej polityki rybotowstwa, nalezacej do
wspolnotowego prawa ochrony $rodowiska, stanowionego w I filarze Unii Europejskie;j.
Uzasadnienie wskazuje takze na inne cele 1 warto$ci, mieszczace si¢ w kategorii ,,waznego
interesu publicznego”, bedace konsekwencja wprowadzonych regulacji w zakresie ochrony
»Zywych zasobéw morza”; wskazuje mianowicie na potrzebg ograniczenia nieuczciwej
konkurencji oraz stworzenia wlasciwych warunkow weterynaryjno-sanitarnych pierwszej
sprzedazy ryb chronionych.

Wyjasniajac konieczno$¢ wprowadzenia nowych rozwiazan w zakresie ochrony
gatunkow chronionych ryb, projektodawca podkreslit w uzasadnieniu projektu ustawy, ze
,»dotychczasowe do§wiadczenia z obowiazywania ustawy z dnia 22 stycznia 2004 r. o
organizacji rynku rybnego i pomocy finansowej w gospodarce rybnej wskazuja, ze
wymienione nowelizacje byly niewystarczajace do zapewnienia  sprawnego
funkcjonowania i organizacji rynku rybnego”.

Potrzeba nowej ustawy wynikata rowniez z dostrzezenia w dotychczasowej ustawie
luk i niespojnosci — wyjasniono w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy.
Wprowadzajac zaskarzona regulacje, rzad wziat pod uwage sytuacje, jaka zaistniata w
2007 r., kiedy to Komisja Europejska zakazata dokonywania potowu dorsza przez statki
ptywajace pod polska bandera, gdyz ustalita, ze potowy dorsza na Baltyku przez statki
ptywajace pod polska bandera w 2007 r. trzykrotnie przekroczyty ilo$ci zgltoszone przez
Polske¢ — podkreslono w omawianym uzasadnieniu.

W rezultacie takiej sytuacji, w art. 2 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 804/2007 z
dnia 9 lipca 2007 r., ustanawiajacego zakaz potowdéw dorsza w Morzu Battyckim
(podobszary 25-32, wody WE) przez statki ptywajace pod bandera Polski (Dz. Urz. UE. L.
180 z 10.07.2007, s. 3), zakazano statkom ptywajacym pod bandera Polski polowow
dorsza w Morzu Baltyckim (podobszary 25-32, wody WE) od dnia wej$cia w zycie tego
rozporzadzenia do 31 grudnia 2007 r. Zakaz dotyczyt rowniez przechowywania na statku,
przetadunku lub wyladunku ryb pochodzacych z tego stada ztowionych przez te statki.
Wspomniana sytuacja spowodowala réwniez, ze w rozporzadzeniu nr 338/2008 Rady
kwoty potowowe dorsza zostatly zmniejszone w okresie od 2008 r. do 2011 r. o kwote
polowow, ktora stanowila przekroczenie limitow przyznanych Polsce na 2007 r. Rada
uznata, ze ,gldwne przyczyny przekroczenia kwoty na potowy dorsza przez statki
ptywajace pod bandera Polski to niewystarczajaca kontrola i nieskuteczny program jej
wdrazania oraz flota, ktérej potencjat polowow dorsza jest nieproporcjonalnie duzy w
stosunku do uprawnien potowowych przydzielanych co roku Polsce przez Rade” (pkt 7
preambuty rozporzadzenia nr 338/2008).

Uzasadniajac konieczno$¢ wprowadzenia nowej regulacji prawnej dotyczacej
kontroli gatunkéw ryb podlegajacych szczegodlnej ochronie, zwlaszcza dorszy, rzad
podkreslit, ze dotychczasowy system kontroli okazatl si¢ niewystarczajacy i nieskuteczny.
»Powyzsze zakazy potowdw §wiadcza o tym, ze dotychczasowy system kontroli polowow
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dorszy okazal si¢ niewystarczajacy, cho¢ obejmuje on (wprowadzone do obowiazkowego
stosowania w przepisach Unii Europejskiej): dopuszczenie potowdéw wylacznie na
podstawie specjalnego zezwolenia potowowego, ewidencjonowanie polowdéw w
dziennikach potowowych, ktorych kopie trafiaja do CMR, w celu uwzglednienia w
komputerowym Systemie Informacji Rybotowstwa Morskiego (SIRM), §ledzenie ruchu
statkow za pomoca satelitarnego systemu monitorowania (VMS), zglaszanie miejsca
planowanego wytadunku i ewidencjonowanie wyladunkow, a takze sporzadzanie kart
sprzedazy, ktore réwniez trafiaja do CMR 1 sa rowniez uwzgledniane w SIRM” —
stwierdzono w uzasadnieniu projektu ustawy.

W $wietle analizy ustawy 1 dotaczonego do niej uzasadnienia Trybunat nie znalazt
argumentéw na rzecz twierdzenia wnioskodawcy, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w wyniku zaskarzonej regulacji nie byto konieczne oraz byto nadmierne. W
szczeg6lnosci Trybunat zaznacza, ze dotychczasowa wieloelementowa kontrola polowow
gatunkow ryb szczegolnie chronionych, oceniana przez Prezydenta RP jako wystarczajaca,
nie zdala egzaminu, a rzad byl zmuszony poszukiwa¢ innych, bardziej skutecznych form
kontroli tych gatunkéw ryb w miejscach pierwszej sprzedazy, aczkolwiek prawo unijne nie
wymaga takiego rozwiazania, jakie przyjeto w zaskarzonej regulacji.

Trybunat pragnie zwrdci¢ uwage, ze ocena przydatnosci zaskarzonej regulacji dla
realizacji celow zamierzonych przez ustawodawce nie jest mozliwa w pelni w stosunku do
aktow prawnych, ktore jeszcze nie weszty w zycie i nie byly stosowane. Dotyczy to w
pewnej mierze takze oceny stopnia dolegliwosci takiej regulacji, co réwniez stanowi
kryterium zastosowania zasady proporcjonalno$ci ustawowego ograniczenia praw i
wolnosci  konstytucyjnych; w tym przypadku ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarcze;.

Trybunat nie podziela pogladu wnioskodawcy, ze ograniczenie wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej wynikajace z zaskarzonej regulacji wprowadzi ,,obowigzek
sprzedazy wielu gatunkéw ryb w kilku punktach, zorganizowanych jako centra pierwszej
sprzedazy”. Zaskarzona regulacja dotyczy kilku gatunkéw ryb wymagajacych wzmozonej
ochrony lub wzmozonego nadzoru, w szczegoélnosci dorszy. Przede wszystkim jednak
ograniczenie pierwszej sprzedazy wytacznie do miejsc pierwszej sprzedazy, okre§lonych
przepisami prawa, nie ogranicza pierwszej sprzedazy do kilku punktow, gdyz nie dotyczy
pierwszej sprzedazy ryb na niewielka (relatywnie) skalg. Nie dotyczy bowiem, zgodnie z
art. 23 ust. 2 ustawy, pierwszej sprzedazy ryb z polowow dokonywanych ,,przez statki
rybackie bezpokladowe, chyba, ze wielko§¢ wytadunku w przeliczeniu na mas¢ w relacji
petnej (zywa wage) wynosi powyzej 300 kg”. Innym zagadnieniem jest natomiast to, w
jakim zakresie bedzie miata bezposrednie zastosowanie regulacja wynikajaca ze
wspolnotowego systemu kontroli i czy w konsekwencji tego bezposredniego zastosowania
nie bedzie to regulacja ,,surowsza”, ograniczajaca w wigkszym stopniu niz przepisy
ustawy, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej polskich podmiotéw w sferze rybotdwstwa.

Podsumowujac powyzsze rozwazania dotyczace kontroli zgodno$ci zaskarzonej
regulacji z wymogami materialnymi ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej,
wynikajacymi z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat stwierdza, zZe art.
23 ust. 1 ustawy, ograniczajacy wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, uwzglednia wazny
interes publiczny, legitymowany zwlaszcza przestanka ochrony srodowiska, o ktérej mowa
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale takze, zwiazanymi z nia, przestankami okreslonymi przez
ustawodawce, majacymi swoje podstawy w warto$ciach 1 normach konstytucyjnych;
dotyczy to w szczegdlnosci wypetnienia zobowiazan wynikajacych z cztonkowstwa w Unii
Europejskiej. Zdaniem Trybunalu, zaskarzona regulacja nie narusza réwniez
konstytucyjnych wymogow okreslajacych zasade proporcjonalnosci ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wynikajacych z art. 31 ust. 3 oraz z art. 22 Konstytucji.
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3.4. Jak wspomniano, Prezydent zarzuca rowniez zaskarzonej regulacji naruszenie
wymogow formalnych ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, wynikajacych z
art. 22 Konstytucji. Prezydent podnosi mianowicie, ze zawarta w art. 23 ust. 1 ustawy
regulacja narusza wynikajacy z art. 22 Konstytucji nakaz ograniczania wolnos$ci
dziatalnos$ci gospodarczej wytacznie w drodze ustawy, oznaczajacy kompletnos¢ regulacji
ustawowej, niedopuszczajacy uregulowan blankietowych, delegujacych regulacje
ograniczenia wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej ,,do organow wiladzy wykonawczej lub
samorzadu lokalnego”.

Trybunatl ustalil, Zze zarzut naruszenia wskazanych wyzej wymogdéw formalnych
ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej odnosi Prezydent do skonstruowanej na
gruncie przepisu art. 23 ust. 1 ustawy normy skierowanej do ministra wtasciwego do spraw
rybotéwstwa, zobowiazujacej go do okreslenia kategorii ,,innego miejsca pierwszej
sprzedazy” (poza ,.centrum pierwszej sprzedazy”). Prezydent uwaza, ze upowaznienie
ministra do okre$lenia ,innego miejsca pierwszej sprzedazy” jest upowaznieniem
blankietowym.

W zwiazku z dokonana wyzej analiza tre$ci normatywnych wskazanych wzorcow
kontroli Trybunat przypomina, ze z art. 22 w kontek$cie art. 31 ust. 3 Konstytucji, w
swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, wynika, iz ograniczenie wolno$ci
dzialalnoséci gospodarczej podlega, na tle ogélnych regut ograniczenia praw i wolno$ci
konstytucyjnych, szczegodlnej regulacji. Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej moze
mianowicie podlega¢ ograniczeniom w zakresie szerszym niz ograniczenia innych praw i
wolnosci  konstytucyjnych na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Podtrzymujac
dotychczasowa lini¢ orzecznicza, Trybunat pragnie podkresli¢, ze szczegdlna regulacja
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej — wynikajaca z art. 22 Konstytucji,
oznaczajaca w kontekscie systemowej wykladni z tre§ciami normatywnymi art. 31 ust. 3
Konstytucji poszerzenie obszaru ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej przez
wprowadzenie klauzuli generalnej ,,waznego interesu publicznego”, zawierajacej nie tylko
przestanki materialnoprawne okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz dopuszczajacej
takze inne przestanki uzasadnione przez ustawodawce na gruncie norm lub wartosci
konstytucyjnych — wiaze si¢ zarazem z wigkszym niz to wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji
rygoryzmem dotyczacym wymogu ustawowej regulacji ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Zamieszczone w art. 22 Konstytucji okreslenie ,,tylko w drodze ustawy” nie
jest — jak wskazuje si¢ w orzecznictwie Trybunalu — zwyklym powtérzeniem wyrazenia
»tylko w ustawie”, zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skoro bowiem w ramach
»waznego interesu publicznego” mieszcza si¢ takze okre§lone przez ustawodawce
przestanki  materialnoprawne ograniczenia wolno$ci  dziatalnosci  gospodarcze;j,
niewskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, to wszystkie istotne elementy okreslajace to
ograniczenie winny by¢ zawarte w ustawie. Roéwniez dlatego, ze przestanki
materialnoprawne okreslone przez ustawodawce sa szczegolnie $cisle zwiazane z celem i
intencja ustawodawcy. Przede wszystkim jednak dlatego, co Trybunat ponownie
podkresla, ze poszerzenie dopuszczalnego zakresu ograniczenia wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej poza wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji materialnoprawne przestanki
ograniczenia praw 1 wolnosci winno by¢ zréwnowazone przez zwigkszony rygoryzm
dotyczacy ustawowej regulacji ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Jak wspomniano, w zaskarzonym przepisie art. 23 ust. 1 ustawy ustawodawca
wprowadza dwie kategorie ,,miejsc pierwszej sprzedazy”, a mianowicie ,,centrum
pierwszej sprzedazy” oraz ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”, ktére winno by¢ okreslone
przez ministra wlasciwego do spraw ryboldéwstwa. Definicje ,,centrum pierwszej
sprzedazy” okresla art. 3 pkt 2 ustawy, stwierdzajac, ze ,nalezy przez to rozumieé
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wyodregbniony w porcie rybackim lub przystani rybackiej obiekt wyposazony w niezbedna
infrastrukturg, w szczegdlnosci wytadunkowa 1 transportowa, przeznaczony do
prowadzenia sesyjnej lub aukcyjnej sprzedazy ryb, prowadzony przez uznana organizacje
producentow, o ktdrej mowa w przepisach rozporzadzenia nr 104/2000™.

W odroznieniu od pierwsze] kategorii, okreslonej jako ,.centrum pierwszej
sprzedazy”, zdefiniowanej przez ustawg odwotujaca si¢ do rozporzadzenia Rady (WE),
kategoria ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy”, niefigurujaca w rzadowym projekcie
ustawy, lecz wprowadzona w trakcie prac legislacyjnych Komisji Infrastruktury oraz
Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi 1 powotanej podkomisji, winna by¢, w mys$l art. 23 ust. 1
ustawy, w pelni okreslona przez ministra.

Zdaniem Trybunatu, zawarta w zaskarzonym przepisie ustawy kategoria ,,inne
miejsce pierwszej sprzedazy”, nieokreslona w ustawie, lecz majaca by¢ w petni okreslona
przez ministra, stanowi naruszenie wskazanych wyzej wymogow formalnych ograniczenia
wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, wynikajacych z art. 22 Konstytucji, w mys$l ktérych
wszystkie istotne elementy regulacji ograniczajacej wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej
winny by¢ okre§lone przez ustawe w taki sposob, aby z samej ustawy wynikaly
skonstruowane na gruncie jej przepisoOw normy skierowane do ich adresatéw, bedace
konsekwencja dokonanego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Tak nalezy
rozumie¢ wynikajaca z art. 22 Konstytucji zasade wymogu ustawowej regulacji
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

W $wietle powyzszych wymogoéw upowaznienie dla ministra do okreslenia
kategorii ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy”, zawarte w art. 23 ust. 1 ustawy, jest
upowaznieniem blankietowym. Nie zmieniaja tej oceny Trybunatu zamieszczone w art. 23
ust. 3 ustawy wytyczne dla ministra, aby okres$lit (tzn. wskazal) miejsca pierwszej
sprzedazy, o ktorych mowa w art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy, ,,majac na uwadze koniecznos¢
ochrony zywych zasobow wod 1 zapewnienia ich zréwnowazonej eksploatacji oraz
pewnosci obrotu”. Wytyczne te dotycza bowiem wskazania konkretnych miejsc pierwszej
sprzedazy (réwniez okreslenia czasu wyladunku ryb, o ktérych mowa w art. 23 ust. 3 pkt 1
ustawy). Jak ustalono wyzej, art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy upowaznia ministra do wskazania
konkretnych miejsc pierwszej sprzedazy. Upowaznienie zawarte w tym przepisie dotyczy
wskazania przez ministra konkretnych miejsc pierwszej sprzedazy w ramach obydwu
wspomnianych kategorii, tzn. ,,centrum pierwszej sprzedazy” oraz kategorii ,,innego
miejsca pierwszej sprzedazy”, ktéra ma by¢ w pelni okreslona przez ministra. Ponadto, jak
wspomniano, w zwiazku z omawianiem treSci normatywnych art. 22 i art. 31 ust. 3
Konstytucji dana regulacja, upowazniajaca ministra do wydania rozporzadzenia, moze
odpowiada¢ wymogom formalnym wynikajacym z art. 92 ust. 1 Konstytucji, lecz
jednoczesnie nie spelnia¢ formalnych wymogoéw regulacji ustawowej ograniczenia
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, wynikajacych z art. 22 Konstytucji.

Blankietowo$¢ upowaznienia ministra do okreslenia innego, poza ,.centrum
pierwszej sprzedazy”, miejsca pierwszej sprzedazy, pozwalajaca ministrowi na okreslenie
wszystkich istotnych elementéw kategorii ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy”, jest
szczegllnie widoczna w zestawieniu z ustawowym okre§leniem kategorii miejsca
pierwszej sprzedazy bedacego ,.centrum pierwszej sprzedazy”. Omawiane upowaznienie
dla ministra do pelnego okreslania kategorii ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy”
podwaza w ogoéle sens ustawowej regulacji kategorii ,,centrum pierwszej sprzedazy”;
pozbawia znaczenia zawarta w art. 3 pkt 2 ustawy definicje¢ ,,centrum pierwszej
sprzedazy”; stwarza ryzyko zanegowania zawartych w ustawie rozwiazan dotyczacych
wzmozonej kontroli polowow gatunkéw ryb wymagajacych szczegolnej ochrony. Zdaniem
Trybunatu, upowaznienie dla ministra, zawarte w art. 23 ust. 1 ustawy, jest sprzeczne z
celami ustawy. Obowiazek pierwszej sprzedazy w centrach pierwszej sprzedazy, w ktorych
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kontrola rynku rybnego, w szczegdélnosci kontrola obrotu gatunkami chronionymi, jest
skuteczniejsza, moze by¢ — w wyniku wprowadzenia w trakcie prac legislacyjnych do
zaskarzonego przepisu omawianego upowaznienia dla ministra — faktycznie zredukowany
lub nawet uchylony. Sygnalizuje takie ryzyko dokumentacja prac legislacyjnych, w trakcie
ktorych wprowadzono zmiany do pierwotnego tekstu projektu rzadowego (por. stenogramy
prac Komisji Infrastruktury i Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Biuletyn nr 1563, VI
kadencja Sejmu).

Prokurator Generalny w swoim stanowisku uzasadnia, ze z ,,usytuowania art. 23 w
rozdziale 5 ustawy o organizacji rynku rybnego, zawierajacego szczegotowe regulacje
wskazujace, kto moze taka pierwsza sprzedaz prowadzi¢ i1 jakie w zwiazku z tym
spoczywaja na nim obowiazki”, wynika wniosek, iz ,miejsce pierwszej sprzedazy” ,.to
takie miejsce, w ktorym «przedsigbiorca wpisany do rejestru skupujacych» i wypetniajacy
okreslone w tym rozdziale obowiazki dokonuje skupu ryb od armatorow”. Wyjasnienie
powyzsze, zdaniem Trybunatu, nie odnosi si¢ do problemu konstytucyjnego zwiazanego z
wymogami formalnymi ustawowego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej,
wynikajacymi z art. 22 Konstytucji. Prokurator Generalny, rekonstruujac pojgcie ,,miejsca
pierwszej sprzedazy” na gruncie ustawy, wywodzi, ze pojgcie to dotyczy zarazem ,,innego
miejsca pierwsze] sprzedazy”, o ktorym mowa w art. 23 ust. 1 ustawy. Warto jednak
zwroci¢ uwage, ze tego rodzaju wywod podwaza w ogoble celowos¢ ustawowej definicji
»~centrum pierwszej sprzedazy”, zamieszczonej w art. 3 pkt 2 ustawy oraz celowo$¢
omawianego upowaznienia dla ministra do okreslenia ,,innego miejsca pierwszej
sprzedazy”.

Trybunatl stwierdza, ze zaskarzony przepis art. 23 ust. 1 ustawy, w zakresie, w
jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa do okreslenia kategorii
»innego miejsca pierwszej sprzedazy”, jest niezgodny z art. 22 Konstytucji. Upowaznienie
to jest bowiem upowaznieniem blankietowym, gdyz w pelni powierza ministrowi
okreslenie cech kategorii ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy”.

Z przedstawionych wyzej relacji normatywnych migdzy art. 23 ust. 1 oraz art. 23
ust. 3 pkt 2 ustawy wynika, ze orzeczenie o nickonstytucyjnosci zaskarzonego art. 23 ust. 1
ustawy wywotuje w konsekwencji skutki niekonstytucyjnosci dotyczace art. 23 ust. 3 pkt 2
ustawy w zakresie, w jakim przepis ten upowaznia ministra do okresSlenia w
rozporzadzeniu, tzn. faktycznie do wskazania innych niz ,.centra pierwszej sprzedazy”,
»,miejsc pierwszej sprzedazy”, czyli — jak ustalono wyzej — do wskazania konkretnych
miejsc pierwszej sprzedazy niebedacych ,,centrami pierwszej sprzedazy”.

4. Kontrola zgodno$ci zaskarzonej regulacji z zasada okreslono$ci przepisow
prawnych wywodzona z art. 2 Konstytucji.

4.1. Wnioskodawca wskazat roéwniez jako wzorzec kontroli konstytucyjnej
zaskarzonej regulacji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, zasade okre§lonosci przepisow
prawnych, podkreslajac, ze jest to zasada, z ktorej wynika nakaz formutowania przepisow
prawnych w sposdb zapewniajacy dostateczng ich precyzje w ustalaniu ich znaczenia i
skutkéw prawnych. Potwierdzeniem naruszenia przez zaskarzona regulacje zasady
okreslonosci, zawartej w art. 23 ust. 1 ustawy, jest, zdaniem wnioskodawcy, art. 23 ust. 3
ustawy zawierajacy delegacje dla ministra do okreslenia w rozporzadzeniu ,,miejsc
pierwszej sprzedazy”. Konsekwencja naruszenia zasady okre$lono$ci przez zaskarzona
regulacje jest brak niezbednego ograniczenia swobody ministra przy okreslaniu liczby i
usytuowania miejsc pierwszej sprzedazy — podkresla wnioskodawca.

Trybunat ustalil, ze wnioskodawca wnosi o zbadanie zgodnosci z zasada
okreslonosci wywodzong z art. 2 Konstytucji art. 23 ust. 1 ustawy w zakresie, w jakim
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przepis ten upowaznia ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa do okreslenia kategorii
»~innego miejsca pierwszej sprzedazy”. Oznacza to, ze przedmiotem zaskarzenia
dotyczacego badania zgodnosci zaskarzonej regulacji art. 23 ust. 1 jest skonstruowana na
gruncie tego przepisu norma upowazniajaca ministra do okre$lenia ,,innego miejsca
pierwszej sprzedazy”. Zakres normatywny przepisu art. 23 ust. 1 ustawy, poddany kontroli
z punktu widzenia zasady okreslono$ci wywodzonej z art. 2 Konstytucji, jest wigc taki
sam, jak zakres normatywny zaskarzonego przepisu poddany wyzej kontroli w zakresie
zgodno$ci z wymogami formalnymi ograniczenia wolno$ci dzialalno$ci gospodarcze;j,
wynikajacymi z art. 22 Konstytucji.

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze zarzuty naruszenia zasady okreslonosci wiaze
wnioskodawca z zawarta w zaskarzonym przepisie art. 23 ust. 1 ustawy delegacja dla
ministra, a w szczegolno$ci z pojeciem ,miejsce pierwszej sprzedazy”. Trybunat
przypomina, ze ustalil wyzej, iz zawarta w art. 23 ust. 1 ustawy delegacja dla ministra do
okresdlenia ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy” oznacza upowaznienie do okreslenia
kategorii nazwanej jako ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”, obok kategorii ,,centrum
pierwszej sprzedazy”, ktora zostata okre§lona w art. 3 pkt 2 ustawy.

Trybunat nadmienia, ze wnioskodawca wiaze naruszenie zasady okreslono$ci przez
zaskarzony przepis z wadliwymi, zdaniem wnioskodawcy, wytycznymi zawartymi w art.
23 ust. 3 ustawy. Trybunal przypomina, ze nie znalazt podstaw do zbadania zgodno$ci
zaskarzonej regulacji z wytycznymi, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Trybunatl przypomina, ze art. 92 ust. 1 Konstytucji nie jest wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie.

Dla potrzeb niniejszej sprawy Trybunal przypomina ustalone w swoim
orzecznictwie tresci normatywne zasady okre§lono$ci wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Trybunatl, podkreslajac znaczenie nakazu okreslono$ci regulacji prawnej, zwracal
uwage, ze nakaz ten ma charakter dyrektywy ogoélnosystemowej, majacej szczegoOlne
znaczenie w odniesieniu do regulacji ksztaltujacej status jednostki w spoteczenstwie
demokratycznym, a zwlaszcza jej praw i obowiazkoéw. Kryteriami, przy pomocy ktérych
mierzy¢ mozna okreslonos$¢ danego przepisu prawnego, sa: jego precyzyjnosé, jasnosé
gwarantujaca dostateczny stopien jego komunikatywno$ci wobec adresatow,
uwzgledniajaca zasady jezyka potocznego oraz poprawnos$¢ danej regulacji, oznaczajaca
jej zgodno$¢ z wymogami prawidtowej legislacji. W wyroku z 28 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 3/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138), Trybunal, potwierdzajac dotychczasowa
lini¢ orzecznicza, stwierdzit miedzy innymi: ,,przez precyzyjnos¢ regulacji prawnej nalezy
rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania z przepisow jednoznacznych norm prawnych (a takze
ich konsekwencji) za pomoca regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okres$lonej
kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz okreslonosci przepisow prawnych powinien byc¢
rozumiany jako wymodg formutowania przepisow w taki sposob, aby zapewnialy
dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i1 skutkow prawnych (zob.
zwlaszcza orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r., sygn. U 6/92, OTK w 1992 r., cz. I, poz.
13; 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., sygn.
K 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 12; postanowienie z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02,
OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 18 oraz wyroki z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK
ZU nr 7/2000, poz. 254 1 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz.
67). Precyzyjnos¢ przepisu przejawia si¢ w konkretnosci regulacji praw i obowiazkow, tak
by ich tre$¢ byta oczywista 1 pozwalala na ich wyegzekwowanie. Jest to mozliwe pod
warunkiem skonstruowania przez prawodawce precyzyjnych norm prawnych” (zob.
réwniez wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08; OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23).

Trybunat podkreslat réwniez w swoich orzeczeniach, ze miara dostatecznej
okreslonos$ci przepisu jest to, czy umozliwia on jednolita jego wyktadni¢ 1 jednolite
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stosowanie. Jest to test szczegdlnie wazny, poniewaz pojec¢ i zwrotdw niedookreslonych
nie da si¢ zupelie wyeliminowa¢. Nakaz precyzji i w ogole nakaz okreslonosci nalezy
traktowac jako obowiazek optymalizacji natozony na normodawce w realizacji zasady
okres§lonos$ci. Stopien optymalizacji tej zasady zalezy jednak réwniez od charakteru
stosunkow spotecznych, a w rezultacie od ksztattu przyjetej regulacji prawnej. Stopien
optymalizacji zasady okreslonosci w danej regulacji prawnej jest tez naturalna
konsekwencja nieostrosci jezyka, w ktorym ujgta jest regulacja danej materii stosunkéw
spotecznych.

Oznacza to, zdaniem Trybunatu, Zze poje¢ 1 zwrotow niedookreslonych nie da si¢
catkowicie wyeliminowa¢ z tekstow prawnych, mimo przestrzegania wspomnianej
dyrektywy optymalizacji. Postugiwanie si¢ pojeciami lub zwrotami niedookreslonymi
musi jednak wynika¢ z konieczno$ci ujawniajacej si¢ na tle konkretnej regulacji prawne;j.
Stosowanie odpowiednich norm proceduralnych powinno w takiej sytuacji kompensowac
wystepujaca niedookreslonos¢ poje¢ lub zwrotow, aby gwarantowaé odpowiednia ochrong
praw jednostki.

Podsumowujac omawiana lini¢ orzecznicza dotyczaca zasady okreslonosci,
Trybunat w wyroku z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07 (OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3),
stwierdzil migedzy innymi: ,.,cho¢ zasada okreslonos$ci nakazuje z ostroznos$cia postugiwac
si¢ wszelkiego rodzaju wyrazeniami i zwrotami niedookreslonymi, nie da si¢ nigdy
catkowicie wyeliminowa¢ takich wyrazen i zwrotow z przepisdw prawa obowigzujacego
(zob. uchwate TK z 6 listopada 1991 r., sygn. W 2/91, OTK w latach 1986-1995, t. III, s.
121 oraz wyroki z: 15 wrze$nia 1999 r., sygn. K 11/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 116; 14
grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 163 i 17 pazdziernika 2000 r.,
sygn. SK 5/99). Postugiwanie si¢ w prawie pojgciami nieostrymi nie zawsze jest
uchybieniem legislacyjnym. Czg¢sto bowiem skonstruowanie okre§lonej normy prawnej za
ich pomoca stanowi jedyne rozsadne wyjscie. Na strazy wlasciwego zastosowania takiej
normy stoja przede wszystkim normy procesowe, nakazujace wskazanie przestanek
zastosowania w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej za pomoca tego
rodzaju nieostrego poj¢cia (por. uchwata TK z 6 listopada 1991 r., sygn. W 2/91)”.

4.2. Trybunal, w zwiazku z niniejsza sprawa, podtrzymuje dotychczasowa linig
orzecznicza, dotyczaca zasady okre$lono$ci przepisOw prawnych, wywodzonej z art. 2
Konstytucji oraz dopuszczalnych, na gruncie orzecznictwa Trybunatu, ograniczen tej
zasady w stanowieniu przepisOw prawnych. Trybunat w konteks$cie niniejszej sprawy
zwraca uwagg, ze dopuszczalnos$¢ pojecia lub zwrotu niedookre§lonego zalezy réwniez od
funkcji, jaka pelni dane pojgcie lub zwrot na tle danego przepisu lub danego aktu
prawnego. Z charakteru zaskarzonej regulacji wynika, ze niedookreslony zwrot: ,,inne
miejsce pierwsze] sprzedazy” winien by¢ okreslony w ustawie, a upowaznienie dla
ministra do okreslenia w rozporzadzeniu kategorii miejsca pierwszej sprzedazy nazwanej
»inne miejsce pierwszej sprzedazy” Trybunat uznal wyzej za niezgodne z wynikajacymi z
art. 22 Konstytucji formalnymi wymogami ograniczenia wolnosci dzialalno$ci
gospodarczej ,,tylko w drodze ustawy”.

Z charakteru zaskarzonej regulacji, ograniczajacej wolno$¢ dzialalnosci
gospodarczej, wynika wigc, ze zwrot niedookre§lony o brzmieniu ,,inne miejsce pierwszej
sprzedazy” jest niedopuszczalny, gdyz jego pelne okre§lenie w drodze rozporzadzenia jest
niezgodne z art. 22 Konstytucji. Ponadto, jak ustalono wyzej, w odniesieniu do pierwszej z
wymienionych w zaskarzonym przepisie art. 23 ust. 1 ustawy kategorii miejsc pierwszej
sprzedazy, a mianowicie w odniesieniu do ,,centrum pierwszej sprzedazy”, takie okreslenie
jest w petni mozliwe w ustawie.

W $wietle treSci normatywnych zasady okreslonosci, utrwalonych w
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dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu, nie tylko nie zachodzi konieczno$¢ postuzenia
si¢ przez ustawodawce niedookreslonym zwrotem: ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”,
lecz jest to wrecz niedopuszczalne. Kluczowa funkcja, jaka petni przytoczony wyzej zwrot
niedookreslony w ustawowej normie prawnej, upowazniajacej ministra do okreslenia, w
sposOb niezgodny z formalnymi wymogami regulacji ustawowej wynikajacymi z art. 22
Konstytucji, kategorii ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”, powoduje, ze zwrot ten winien
by¢ okreslony w ustawie. Dlatego Trybunat orzekl, ze art. 23 ust. 1 ustawy, w zakresie, w
jakim upowaznia ministra do okreslenia w drodze rozporzadzenia ,,innego miejsca
pierwszej sprzedazy”, jest niezgodny z zasada okreslonosci przepisow prawnych,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

5. Skutki wyroku.

W $wietle art. 23 ust. 1 ustawy ograniczeniem wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
jest zar6wno pierwsza sprzedaz ryb ,,w centrum pierwszej sprzedazy”, jak i w ,,innym
miejscu pierwszej sprzedazy” okreslonym przez ministra. Trybunat orzekl o niezgodnosci
zaskarzonego art. 23 ust. 1 ustawy z art. 22 Konstytucji z powodu niedochowania przez ten
przepis, w zakresie upowazniajacym ministra do okreslenia ,,innego miejsca pierwszej
sprzedazy”, formalnych wymogéw ograniczenia wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej w
drodze ustawy.

Jak wspomniano, art. 22 Konstytucji stanowi, w zakresie formalnych wymogow
regulacji ustawowej ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, lex specialis na tle
ogolnych wymogoéw regulacji ustawowej wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
dotyczacych praw i1 wolnosci konstytucyjnych. Dlatego Trybunat nie uwzglednit w
sentencji niniejszego wyroku, orzekajacego niezgodno$¢ zaskarzonego przepisu z art. 22
Konstytucji, art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat ustalil natomiast, ze zaskarzony przepis art. 23 ust. 1 ustawy jest zgodny z
art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, w zakresie materialnoprawnych przestanek
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, zawartych w klauzuli ,,waznego interesu
publicznego” oraz w zakresie innych wymogdéw wynikajacych z powyzszych przepiséw
konstytucyjnych, w szczegdlnosci wymogu dochowania zasady proporcjonalnosci.

Orzeczenie o niezgodnosci art. 23 ust. 1 ustawy z art. 22 oraz z art. 2 Konstytucji,
w zakresie wskazanym w sentencji wyroku, powoduje uchylenie stosownej czgsci
zaskarzonego przepisu, na gruncie ktorej rekonstruowana jest norma upowazniajaca
ministra wiasciwego do spraw ryboldwstwa do okreSlenia ,,innego miejsca pierwszej
sprzedazy”. Wskutek wspomnianego uchylenia przez Trybunat czg$ci art. 23 ust. 1 ustawy,
przepis ten bedzie miat nast¢pujace brzmienie: ,,W przypadku gatunkéw ryb, ktérych
zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, pierwsza sprzedaz
odbywa si¢ wylacznie w centrum pierwszej sprzedazy”.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 ustawy wywotuje réwniez skutki
dotyczace art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy, w zakresie dotyczacym ,,0kreslenia”, tzn. faktycznie
wskazania przez ministra wlasciwego do spraw ryboldwstwa w rozporzadzeniu
konkretnych ,,miejsc pierwszej sprzedazy” ryb, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 oraz w art.
23 ust. 3 pkt 1 ustawy. W konsekwencji uchylenia przez Trybunat art. 23 ust. 1 ustawy, w
zakresie wskazanym w sentencji wyroku, ,,miejscami pierwszej sprzedazy”, o ktérych
mowa w art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy, pozostaja tylko ,.centra pierwszej sprzedazy”. W
konsekwencji wyroku, zgodnie z art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy, minister ,,okresli”, tzn. wskaze
(jak ustalono wyzej), w rozporzadzeniu wylacznie ,centra pierwszej sprzedazy”
wspomnianych wyzej gatunkéw ryb.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 ustawy, co Trybunal pragnie
podkresli¢, nie zmienia brzmienia art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy, lecz zmienia wykladni¢ tego
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przepisu w zakresie wyzej wskazanym.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 ustawy, w zakresie wskazanym w
sentencji wyroku, a w konsekwencji uchylenie wspomnianej wyzej czesci tego przepisu,
nie jest nierozerwalnie zwiazane z cala ustawa. Zgodnie z art. 122 ust. 4 zdanie drugie
Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiggnig¢ciu opinii Marszatka Sejmu, moze w
takiej sytuacji podpisaé ustawg z pominigciem wskazanej wyzej czgsci przepisu,
powodujacej niezgodno$¢ zwiazanej z nia normy z Konstytucja albo zwrdci¢ ustawe
Sejmowi w celu usunigcia niezgodnosci.

Trybunal Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze wejscie w zycie omoéwionego wyzej
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1224/2009 nie zmienito oceny konstytucyjnej zaskarzonego
przepisu art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku rybnego. Trybunat dokonal bowiem
kontroli zgodno$ci zaskarzonego przepisu ustawy z Konstytucja; Trybunat nie posiada
kompetencji do badania zgodno$ci aktow polskiego prawa stanowionego (w tym takze
ustaw) z aktami prawnymi prawa stanowionego przez organy Unii Europejskiej (w tym
takze z rozporzadzeniami Rady).

W mysdl art. 91 ust. 3 Konstytucji, przywotane wyzej rozporzadzenie nr 1224/2009,
podobnie jak inne akty prawne stanowione przez organy Unii Europejskiej, jest
bezposrednio stosowane i ma pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami. Wejscie w
zycie wspomnianego wyzej rozporzadzenia moze zmieni¢ zakres bezposredniego
stosowania przepisOw ustawy o organizacji rynku rybnego (oczywiscie w sytuacji, gdy
wejdzie ona w zycie) przez podmioty, do ktérych skierowane sa normy tego
rozporzadzenia, w stosunku do zakresu, ktéry wynikal z ram prawnych okreslonych w
rozporzadzeniach uchylonych lub zmienionych przez rozporzadzenie nr 1224/2009, w
szczegbdlnosci w uchylonym rozporzadzeniu nr 2847/93. Jest to jednak zagadnienie lezace
poza kognicja Trybunatu.

Wejscie w zycie rozporzadzenia nr 1224/2009, ktoérego przepisy stosuje si¢
bezposrednio, przy zachowaniu pierwszenstwa w przypadku kolizji z ustawami, nie uchyla
wynikajacej z Konstytucji kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania o
niezgodnosci zaskarzonego przepisu ustawy z Konstytucja. Nie uchyla obowiazku
Trybunatu zbadania zgodno$ci zaskarzonego przepisu ustawy z Konstytucja.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Stanislawa Biernata
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09

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 wyroku z
13 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 1/09.

Uwazam, wbrew stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego, ze art. 23 ust. 1 ustawy z
dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego (dalej: ustawa o organizacji rynku
rybnego), w zakresie, w jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw rybotowstwa do
okreslenia ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy” gatunkéw ryb, ktoérych zasoby wymagaja
wzmozone] ochrony lub wzmozonego nadzoru, jest zgodny z art. 22 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z zasada okre§lono$ci przepisOw prawnych, wynikajaca z
art. 2 Konstytucji, natomiast art. 23 ust. 3 pkt 2 ustawy o organizacji rynku rybnego, w
zakresie dotyczacym okreslenia przez ministra wlasciwego do spraw rybotdwstwa, w
drodze rozporzadzenia, innych, poza ,.centrami pierwszej sprzedazy”, miejsc pierwszej
sprzedazy, jest zgodny z zasada okreslonosci przepisow prawnych, wynikajaca z art. 2
Konstytucji.

UZASADNIENIE

1. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku
rybnego, a w konsekwencji takze art. 23 ust. 3 pkt 2 tej ustawy w zakresie, w jakim
przepisy te upowazniaja ministra wtasciwego do spraw rybotowstwa do okres$lenia ,,innych
miejsc pierwszej sprzedazy” gatunkow ryb wymagajacych wzmozonej ochrony, tj. miejsc
poza ,centrami pierwszej sprzedazy”, wynika z oceny Trybunalu, Ze ustawowe
upowaznienie dla ministra jest blankietowe. W ustawie nie zostata unormowana kategoria
»~innych miejsc pierwszej sprzedazy”, poniewaz wszystkie elementy (cechy) tej kategorii
zostaly przekazane do okres§lenia przez ministra. Narusza to, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, wymaganie ograniczania wolnosci dziatalno$ci gospodarczej ,,tylko w
drodze ustawy”, jak rowniez wymaganie okreslonosci przepisow prawnych. Zdaniem
Trybunatu, wszystkie istotne wymagania formalne ograniczenia wolno$ci gospodarczej
powinny by¢ zawarte w ustawie.

Ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego mozna by si¢ byto zgodzi¢, gdyby
zagadnienia bedace przedmiotem rozstrzygnigcia byly normowane wylacznie przez prawo
polskie. Tymczasem w niniejszej sprawie decydujace znaczenie maja normy prawa Unii
Europejskie;j.

Oczywiscie, Trybunal Konstytucyjny zdaje sobie sprawg z szerokiego zakresu
uregulowan prawa unijnego w dziedzinie wspdlnej polityki rybotéwstwa i pos§wigca im
wiele miejsca w czgéci merytorycznej uzasadnienia wyroku (por. zwlaszcza pkt 2., a takze
pkt 3.3. oraz 5.). Niemniej jednak uwazam, ze nie zostaly wyciagnigte wlasciwe
konsekwencje z wspdtistnienia w omawianym obszarze uregulowan prawa unijnego i
prawa polskiego oraz zachodzacych miedzy nimi relacji. Przy wlasciwej wyktadni zarzut
niezgodnos$ci zaskarzonych przepisow ustawy z Konstytucja okazuje si¢, moim zdaniem,
niezasadny.

2. Dla uzasadnienia pogladu prezentowanego w niniejszym zdaniu odrgbnym
niezbgdne jest przypomnienie na wstgpie ogolnych zatozen dotyczacych roli prawa
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unijnego w porzadku prawnym obowigzujacym w Rzeczypospolitej Polskiej. Na podstawie
art. 90 ust. 1 Konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy
miedzynarodowe] przekazac organizacji  miedzynarodowe;j lub organowi
migdzynarodowemu kompetencje organdéw wiladzy panstwowej w niektoérych sprawach”.
Polska przekazata czes¢ kompetencji na rzecz Unii Europejskiej na mocy Traktatu
akcesyjnego, ktory wszedt w zycie 1 maja 2004 r. Polska zobowiazata si¢ w nim do
przejecia 1 przestrzegania prawa unijnego: zarOwno pierwotnego (traktatow), jak 1
pochodnego (aktow instytucji unijnych).

Miejsce aktow instytucji Unii w polskim porzadku prawnym okresla art. 91 ust. 3
Konstytucji: ,,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy
konstytuujacej organizacj¢ migdzynarodowa, prawo przez nia stanowione jest stosowane
bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”.

Od 1 grudnia 2009 r. obowiazuje Traktat z Lizbony, na ktéry sktadaja si¢ Traktat o
Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). W
kontekscie niniejszej sprawy na przytoczenie zastuguje kilka przepiséw tych traktatow.

Wedtug art. 5 ust. 1 1 2 TUE: ,,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada
przyznania. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i
proporcjonalnosci. 2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia
okreslonych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza
do Panstw Cztonkowskich”.

Jednym z rodzajéw kompetencji przekazanych na rzecz Unii przez panstwa
cztonkowskie sa kompetencje wytaczne. Stosownie do art. 3 ust. 1 lit. d TFUE: ,,Unia ma
wytaczne kompetencje w dziedzinie zachowania morskich zasobdéw biologicznych w
ramach wspolnej polityki rybotéwstwa”. Nastepstwa takiego rozwiazania dla kompetencji
prawodawczych panstw czlonkowskich okresla art. 2 ust. 1 TFUE: ,Jezeli Traktaty
przyznaja Unii wylaczna kompetencje w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze
stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wiazace, natomiast Panstwa Cztonkowskie
moga to czyni¢ wytacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktow Unii”.

3. Jak wynika z przytoczonych wyzej przepisOw, organizacja rynku rybnego,
begdaca przedmiotem zaskarzonej ustawy, nalezy do wylacznych kompetencji Unii
Europejskiej. Ma to istotne konsekwencje dla polskich organéw stanowiacych prawo,
tacznie z parlamentem, a takze dla organow stosujacych prawo.

Gtownym instrumentem UE w zakresie wspélnej polityki rybotéwstwa sa
rozporzadzenia. Stosownie do art. 288 akapit 2 TFUE: ,,Rozporzadzenie ma zasi¢g ogolny.
Wiaze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Czlonkowskich”.

Powolane wyzej przepisy wskazuja, ze kompetencje organdw panstw
cztonkowskich, w tym organow polskich, w dziedzinie wspolnej polityki ryboldwstwa, jak
réwniez prawa i obowiazki podmiotéw prawa prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w tej
dziedzinie, wynikaja gléwnie z prawa unijnego. Akty prawa krajowego moga miec
wylacznie charakter wykonawczy lub uzupelniajacy wobec prawa unijnego. Powyzsze
konkluzje nalezy mie¢ na wzgledzie przy interpretacji przepisow zaskarzonej ustawy.

Podstawowym aktem prawa unijnego dotyczacym kontroli przestrzegania
przepisow wspdlnej polityki rybotéwstwa jest, przytaczane w uzasadnieniu wyroku,
rozporzadzenie Rady nr 1224/2009 ustanawiajace wspolnotowy system kontroli w celu
zapewnienia przestrzegania przepisow wspdlnej polityki rybotéwstwa zmieniajace
rozporzadzenia (WE) nr 847/96, (WE) nr 2371/2002, (WE) nr 811/2004, (WE) nr
768/2005, (WE) nr 2115/2005, (WE) nr 2166/2005, (WE) nr 388/2006, (WE) nr 509/2007,
(WE) nr 676/2007, (WE) nr 1098/2007, (WE) nr 1300/2008, (WE) nr 1342/2008 i
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uchylajace rozporzadzenia (EWG) nr 2847/93, (WE) nr 1627/94 oraz (WE) nr 1966/2006 z
20 listopada 2009 r.

Jest to akt prawny pozniejszy niz zaskarzona ustawa, przy czym wigkszos$¢ jego
przepisow obowiazuje od 1 stycznia 2010 r., a niektére przepisy — w tym takze istotne dla
sprawy — zaczna obowiazywac od 1 stycznia 2011 r.

Rozporzadzenie to przewiduje uzupelnianie jego przepisOw przez prawo panstw
cztonkowskich. Mianowicie, stosownie do art. 5 ust. 3: ,,Panstwa cztonkowskie przyjmuja
odpowiednie $rodki, przydzielaja wystarczajace zasoby finansowe, ludzkie i techniczne
oraz tworza struktury administracyjne i techniczne niezbedne do zapewnienia kontroli,
inspekcji 1 egzekwowania przepisow w odniesieniu do dziatalno$ci prowadzonej w ramach
wspolnej polityki rybotowstwa. Panstwa czlonkowskie udostepniaja swoim wiasciwym
organom 1 urzednikom wszelkie odpowiednie §rodki do wykonywania przez nich ich
zadan”.

Z przytoczonego przepisu wynika, ze w omawianej dziedzinie przedmiotem
uregulowan w prawie krajowym sa gldwnie zagadnienia organizacyjne, techniczne, jak
rowniez zapewnienie finansowania kontroli przestrzegania wspolnej polityki rybotéwstwa.

Zakres 1 standardy kontroli wyznacza prawo unijne. Jednakze, na podstawie art. 3
ust. 2: ,Niniejsze rozporzadzenie stosuje si¢ bez uszczerbku dla krajowych s$rodkow
kontroli, ktére wykraczaja poza zakres jego minimalnych wymogéw, pod warunkiem ze sa
zgodne z prawodawstwem wspoOlnotowym oraz wspdlna polityka rybotdwstwa. Na
wniosek Komisji panstwa cztonkowskie powiadamiaja o tych srodkach kontroli”.

Zagadnienia dotyczace pierwszej sprzedazy gatunkéw ryb, ktérych zasoby
wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, sa unormowane w przepisach
rozporzadzenia Rady nr 1224/2009. Ogolnie rzecz ujmujac, rozporzadzenie unijne
wymaga stworzenia w panstwach cztonkowskich $cistego i efektywnego systemu kontroli
pierwszej sprzedazy chronionych gatunkow ryb. W tym kontekS$cie warto przytoczy¢
najpierw pkt 29 preambuty do rozporzadzenia: ,,Aby zagwarantowaé¢ wtasciwa kontrole
wszystkich polowow, panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢ wprowadzanie po raz
pierwszy do obrotu lub rejestrowanie wszystkich produktéw ryboldéwstwa w osrodku
aukcyjnym, lub sprzedaz zarejestrowanym nabywcom lub organizacjom producentéw. Z
uwagi na to, ze, aby $ledzi¢ wykorzystanie kwot, nalezy zna¢ doktadna wage potowdw,
panstwa czlonkowskie powinny zapewni¢ wazenie wszystkich produktow rybotowstwa,
chyba ze istnieja oparte na wspdlnej metodologii plany kontroli wyrywkowe;j”.

Nalezy przyja¢, ze uzywanym w rozporzadzeniu unijnym okresleniom ,,08rodek
aukcyjny lub zarejestrowani nabywcy lub organizacje producentow” odpowiada przyjete w
zaskarzonej ustawie okreslenie ,,miejsca pierwszej sprzedazy”. Rozporzadzenie dokonuje
rozroznienia dwoch kategorii miejsc pierwszej sprzedazy, analogicznie do zaskarzonej
ustawy, cho¢ przy zastosowaniu innej terminologii. Zatem mozna przyjac, ze ,,o$rodkom
aukcyjnym” odpowiadaja ,.centra pierwszej sprzedazy”. Z kolei ,sprzedaz
zarejestrowanym nabywcom lub w organizacjom producentoéw” nalezy uzna¢ za sprzedaz
w ,,innych miejscach pierwszej sprzedazy”.

W przytoczonym powyzej punkcie 29 preambuty, a zwlaszcza w przepisach Tytulu
V rozporzadzenia Rady nr 1224/2009 ,,Kontrola wprowadzania do obrotu”, w rozdziale I i
IT (art. 56-68), sformulowanych zostalo wiele wymagan dotyczacych czynnos$ci, jakie
musza towarzyszy¢ pierwszej sprzedazy ryb, jak i dotyczacych miejsc, w ktorych ma sig
ona odbywa¢. Wymagania te wyznaczaja obowiazki panstw czlonkowskich, jak réwniez
obowiazki podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w omawianej dziedzinie. W
szczegllnosci, sa to obowiazki dotyczace:

— wazenia produktow rybotowstwa (art. 60, preambuta pkt 29),

— dbatosci o spetnienie wspdlnych norm handlowych (art. 57 ust. 1),
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— rejestracji nabywcow produktow rybotowstwa (art. 59 ust. 1),

— sporzadzania i przesylania dokumentéw sprzedazy o okreslonej formie i tresci
(art. 62-65),

— przedktadania deklaracji przejgcia (art. 66-67).

Zatem warunki, jakim powinny odpowiada¢ miejsca pierwszej sprzedazy, okreslaja
przepisy powotanego rozporzadzenia unijnego. Rola ustawy z 5 grudnia 2008 r. o
organizacji rynku rybnego w tym zakresie powinna by¢ traktowana jako uzupeiniajaca.
Nalezy przy tym doda¢, Zze zaskarzona ustawa nie podwyzsza standardéw kontroli, co
bytoby dopuszczalne w $wietle przytoczonego art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr
1224/2009. Wymagania dotyczace centréw pierwszej sprzedazy, zawarte w art. 3 pkt 2
ustawy, sprowadzaja si¢ do tego, ze jest to: ,,wyodrgbniony w porcie rybackim lub
przystani rybackiej obiekt wyposazony w niezbg¢dna infrastrukturg, w szczegodlnosci
wytadunkowa 1 transportowa, przeznaczony do prowadzenia sesyjnej lub aukcyjnej
sprzedazy ryb, prowadzony przez uznang organizacj¢ producentdw, o ktérej mowa w
przepisach rozporzadzenia nr 104/2000”. Wymagania te sa mniej doktadnie okreslone niz
przytoczone wyzej wymagania wynikajace z rozporzadzenia unijnego.

W przedstawionej sytuacji nie mozna si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Trybunatu, ze
przepisy ustawowe odnoszace si¢ do ,,innych miejsc pierwszej sprzedazy” sa blankietowe,
a przez to niezgodne z Konstytucja. Rzeczywiscie, wymagan dotyczacych tych miejsc nie
ma w ustawie, jednakze zostaly one okre§lone w rozporzadzeniu Rady nr 1224/2009.
Minister wiasciwy do spraw rybotowstwa, wydajac rozporzadzenie na podstawie art. 23
ust. 1 1 ust. 3 ustawy o organizacji rynku rybnego, jest zobowiazany takze do
przestrzegania przepisow rozporzadzen unijnych, po pierwsze, z racji pozycji tych aktéw
prawnych w porzadku prawnym obowiazujacym w RP, a po drugie, ze wzgledu na
wylaczne kompetencje Unii w dziedzinie wspolnej polityki rybotéwstwa. Oznacza to, ze
miejsce pierwszej sprzedazy ryb, zarowno centra, jak i inne miejsca pierwszej sprzedazy
powinny by¢ tak zorganizowane, aby speilni¢ wymagania rozporzadzenia Rady nr
1224/2009.

4. Poglad Trybunalu o ,,blankietowym” upowaznieniu do wydania rozporzadzenia
ministra na podstawie art. 23 ust. 1 i 2 zaskarzonej ustawy i konkluzja o niezgodnosci
powotanych przepiséw z art. 22 Konstytucji opieraja si¢ na przytoczonym juz argumencie,
ze ograniczenie dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko ,,w drodze ustawy”.

Uwazam, ze taka literalna wyktadnia art. 22 Konstytucji nie uwzglednia zmian,
przypomnianych pokrétce juz wyzej, jakie nastapity w polskim porzadku prawnym, w
wyniku przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Wynikiem tych zmian jest m.in. to, ze
rozmaite obowiazki przedsigbiorcow bedace ograniczeniami wolno$ci dzialalnosci
gospodarczej moga by¢ wprowadzane takze w drodze bezposrednio stosowalnych norm
prawa unijnego, a w szczegolnosci norm traktatowych oraz rozporzadzen. Przyktadow na
to w obowiazujacym prawie mozna znalez¢ wiele. Poza analizowana tu wspdlna polityka
rybotéwstwa mozna wymieni¢ prawo celne, prawo transportowe, prawo zywnosciowe i
inne. Na podstawie norm unijnych wydawane sa m.in. decyzje administracyjne,
poddawane kontroli sadéw administracyjnych.

Wobec tego, nie sposob traktowaé upowaznienia dla ministra do okres$lenia w
drodze rozporzadzenia ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy” gatunkow ryb chronionych
jako upowaznienia blankietowego, w sytuacji, kiedy w przepisach rozporzadzenia unijnego
uregulowane sa obszernie wymagania, jakie maja spelniaé owe miejsca pierwszej
sprzedazy.

Nalezy podkresli¢, ze w $wietle proponowanego tu ujgcia porzadku prawnego
nienaruszona zostaje konstytucyjna konstrukcja rozporzadzenia, wynikajaca z art. 92
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Konstytucji. Nadal wymagane jest, aby w ustawie znajdowato si¢ szczegdlowe
upowaznienie do wydania rozporzadzenia przez jeden z organdéw wskazanych w
Konstytucji, jak rowniez zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu.
Tre$¢ rozporzadzenia wykonawczego moze by¢ jednakze zdeterminowana obecnie nie
tylko przez ustawe, ale 1 przez prawo unijne. Wymaganie formalne dotyczace tego, aby
tre$¢ przyszilego rozporzadzenia wykonawczego byla okreslona w ustawie, powinno by¢
zatem rozumiane w nowy, wskazany wyzej sposob.

Nalezy przy tym przypomnie¢, ze w $wietle stalego orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci zasadniczo uwaza si¢ za niedopuszczalne, aby panstwa cztonkowskie
wprowadzaly rozporzadzenia unijne do prawa krajowego za pomoca ustaw czy innych
aktow normatywnych (por. wyrok w sprawie nr 34/73 Variola przeciwko Amministrazione
della Finanze).

5. Przedktadane tu zdanie odrgbne nie zmierza do zmiany przedmiotu czy wzorcoéw
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie w stosunku do wniosku
Prezydenta. Przedmiotem kontroli pozostaje zgodnos¢ zaskarzonych przepisow ustawy z 5
grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego, a wzorcem sa przepisy Konstytucji. Przepisy
prawa unijnego nie staja si¢ tutaj ani przedmiotem, ani wzorcem kontroli. W sprawie nie
chodzi o zgodno$¢ prawa unijnego z prawem polskim ani odwrotnie — zgodno$¢ prawa
polskiego z prawem unijnym. Prawo unijne shuzy tu jedynie prawidlowemu okresleniu
zakresu 1 treSci norm prawnych wyznaczajacych dopuszczalno$¢ ograniczen
konstytucyjnej wolno$ci gospodarczej i wymagan stawianych normom ustawowym.

Z powyzszych wzgledoéw zgtaszam zdanie odrgbne.
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Zdanie odrebne
sedzi TK Ewy Le¢towskiej
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku z
dnia 13 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 1/09.

Uwazam, ze:

Art. 23 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego, w zakresie, w
jakim upowaznia ministra wtasciwego do spraw rybotéwstwa do okreslenia innego miejsca
pierwszej sprzedazy gatunkoéw ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub
wzmozonego nadzoru, jest zgodny z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z
zasada okreslono$ci przepisow prawnych, wynikajaca z art. 2 Konstytucji, poniewaz
przepis ten nie ma zarzucanego mu charakteru blankietowego, okre$lenie za§ przez
ministra ,,innych miejsc” pierwszej sprzedazy ryb nie stanowi niekonstytucyjnego
ograniczenia wolno$ci gospodarcze;j.

UZASADNIENIE

1. Zaskarzonemu w trybie kontroli prewencyjnej art. 23 ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. o organizacji rynku rybnego, w zakresie, w jakim upowaznia ministra wlasciwego
do spraw rybotowstwa do okreslenia innego miejsca pierwszej sprzedazy gatunkow ryb,
ktérych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru, wnioskodawca
zarzucil blankietowo$¢ naruszajaca art. 2 Konstytucji (okreslonos¢ jest atrybutem rzetelnej
legislacji). Dobrem, jakie miatoby w tej sytuacji ucierpie¢, byta wolno$¢ gospodarcza (art.
22 Konstytucji, takze wskazany jako wzorzec kontroli). Zdaniem wnioskodawcy,
ograniczenia zasady wolnos$ci gospodarczej, spowodowane przez powierzenie ministrowi
okreslenia ,,innego miejsca” pierwszej sprzedazy ryb, naleza do materii ustawowej. W
niniejszej sprawie okreslenie tych miejsc wprowadza si¢ rozporzadzeniem, przy czym w
macierzystej ustawie brak materii determinujacej cechy czy kryteria ,,innych miejsc
pierwszej sprzedazy”, co — zdaniem wnioskodawcy — stanowi naruszenie Konstytucji (art.
2). W takim bowiem wypadku z punktu widzenia materialnoprawnego o tym, ,,co” moze
by¢ uznane za ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”, przesadza nie ustawa, lecz akt ministra,
w swej treSci ustawa niedeterminowany. Ceche t¢ wnioskodawca (1 za nim — w
uzasadnieniu — wyrok TK, do ktérego zglaszam zdanie odrgbne) nazywa
,.blankietowos$cia”.

2. W moim przekonaniu, zarzucane zjawisko blankietowosci nie ma miejsca.
Dookreslanie tresci pozornie blankietowej moze bowiem nastapi¢ niekoniecznie w
macierzystej ustawie, gdzie zakotwiczono upowaznienie do regulacji kwestii ,,miejsc
pierwszej sprzedazy ryb”, lecz w innych aktach stosownej rangi, wchodzacych do
obowiazujacego w Polsce systemu prawa. Taka wilasnie sytuacja wystepuje w tym
wypadku.

3. Sama dopuszczalno$¢ ograniczenia swobody gospodarczej (art. 22 Konstytucji)
w zakresie gospodarki rybnej i ochrony gatunkowej ryb jest niewatpliwa w S$wietle
przynaleznosci Polski do struktur europejskich i istnienia wspolnej polityki rybotowstwa, o
tyle, o ile chodzi o ograniczenia wynikajace z tej polityki wspdlnej. Wynika to z art. 3 ust.
1 lit. d Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, gdzie zachowanie morskich zasobdéw
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biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotowstwa uznano za jedna z wytacznych
kompetencji Unii. Dlatego europejskie akty normatywne w tym zakresie moga skutecznie
wptywac na zakres swobody gospodarczej w zakresie gospodarki rybne;.

4. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1224/2009 z 20 listopada 2009 r. ustanawiajace
wspolnotowy system kontroli w celu zapewnienia przestrzegania przepisow wspolnej
polityki rybotéwstwa (Dz. U. UE z dnia 22 grudnia 2009 r.), jest aktem wchodzacym do
polskiego systemu prawnego w automatyczny sposob, z racji przynaleznosci Polski do UE,
niewymagajacym implementacji. Akty te funkcjonalnie maja range ustawy prawa
krajowego. W rozporzadzeniu tym (preambuta pkt 7, 9, 28, 29, art. 5 ust. 3, a zwlaszcza
art. 56-68) przewidziano drobiazgowy system kontroli potowdéw m.in. przez S$cista
rejestracje pierwszych sprzedazy, reglamentacjg jej miejsca, sposobu wprowadzenia ryb do
obrotu 1 sprawozdawczo$ci z tym zwiazanej. W przepisach tych (bezposrednio
obowiazujacych) doktadnie wskazano cechy funkcjonalne i cel wyznaczenia wszelkich
miejsc pierwszej sprzedazy ryb, a zatem takze i tych, o ktérych mowa w zaskarzonym art.
23 ustawy o organizacji rynku rybnego i wymienionych w wyroku Trybunatu, do ktérego
zglaszam zdanie odrgbne. Swoboda wiadz polskich (ministra wyznaczajacego miejsca
pierwszej sprzedazy ryb) — niezaleznie od nazwy nadanej tym miejscom (,,centra” czy
»~inne miejsca pierwszej sprzedazy”) — jest ograniczona materialnoprawnie wskazanym
rozporzadzeniem, funkcjonalnie za$ (art. 2 TFUE) akty wydawane przez ministra musza to
czyni¢ wytacznie z upowaznienia Unii i w celu wykonania jej aktow. To powoduje, ze
upowaznienie ministra nie ma, zarzucanej mu we wniosku, blankietowosci.

5. Wyznaczenie przez ministra ,,innych miejsc” pierwszej sprzedazy ryb (oprocz
wymienionych w samej ustawie ,,centréw” pierwszej sprzedazy) nie jest — jak to przyj¢to
we wniosku — dodatkowym (dokonanym aktem podustawowym) ograniczeniem swobody
dziatalnosci gospodarczej (wobec zakresu determinowanego ustawa), lecz przeciwnie, jej
liberalizacja. Zaro6wno jednak ustawa, jak i rozporzadzenie, okreslajac ,,centra” czy ,,inne
miejsca” pierwszej sprzedazy ryb, sa — materialnoprawnie — determinowane trescia
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1224/2009.

6. Jezeli zatem:

— celem konstytucyjnej zasady okreslonosci przepisow prawa (art. 2 Konstytucji) i
wylaczno$ci ustawy jako aktu, w ktorym mieSci si¢ materialnoprawne wskazanie
przestanek ograniczenia wolnosci gospodarczej w akcie wykonawczym, jest to, aby
przepisy ustawowe spelniatly funkcje gwarancyjna chroniaca przed arbitralnoscia
wykonawcy upowaznienia,

— z racji szczegdtowej tredci, celu 1 sposobu wigzania rozporzadzenie nr 1224/2009
tworzace cze$¢ polskiego systemu prawnego nie dopuszcza do arbitralnosci dzialania
ministra wyznaczajacego miejsca pierwszej sprzedazy,

— rozporzadzenie prawa wspdlnotowego legalnie wchodzi do polskiego systemu
zroédet prawa, funkcjonalnie wiazac tak, jak ustawa, przeto zarzut blankietowos$ci
podniesiony we wniosku nie moze si¢ ostac.

7. W tej sytuacji sktadam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
stwierdzajacego  niekonstytucyjno$¢  zaskarzonego przepisu jako konsekwencji
niedookreslonosci art. 23 zaskarzonej ustawy.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Rzeplinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09

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 wyroku z
13 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 1/09 i jednocze$nie przylaczam si¢ do
argumentacji przedstawionej w tej sprawie w zdaniu odrgbnym s¢dziego TK Stanistawa
Biernata.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Miroslawa Wyrzykowskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09

1. Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku z 13 pazdziernika 2010 r. w sprawie o sygn. Kp 1/09.

2. Nie zgadzam si¢ z sentencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Uwazam, ze
art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego, w zakresie, w
jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw ryboldéwstwa do okreslenia innego miejsca
pierwszej sprzedazy gatunkéw ryb, ktorych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub
wzmozonego nadzoru, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i wyrazona w nim zasada
okreslonosci prawa.

3. Nie podzielam rozumowania przedstawionego w punkcie 4 uzasadnienia, ktore
doprowadzito Trybunat Konstytucyjny do konkluzji sformutowanej w sentencji.

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze Trybunal Konstytucyjny przyjal, iz w
warunkach niniejszej sprawy dla orzeczenia o niezgodnosci zakwestionowanej normy z
zasada okreslonosci kluczowe znaczenie ma — dokonane na potrzeby kontroli z art. 22
Konstytucji — ustalenie, jakoby wyrazenie ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy” winno by¢
okreslone w ustawie. Innymi stowy, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, niejasnos¢
normy wynika z naruszenia formalnego wymogu dopuszczalnych ograniczen wolno$ci
dzialalnosci gospodarczej przez ustanowienie normy przekazujacej ministrowi
wlasciwemu do spraw rybotéwstwa kompetencje do okreslenia w rozporzadzeniu innego
(niz ,,centrum pierwszej sprzedazy’’) miejsca pierwszej sprzedazy oznaczonych gatunkow
ryb. Trybunatl zatozyl bowiem, ze ,,dopuszczalno$é pojecia lub zwrotu niedookreslonego
zalezy réwniez od funkcji jaka petni dane pojgcie lub zwrot na tle danego przepisu lub
danego aktu prawnego”, stwierdzajac, ze zakwestionowana norma jest niezgodna z zasada
okreslonos$ci, dlatego ze nie tylko nie zachodzi konieczno$¢ postuzenia si¢ przez
ustawodawce niedookreslonym sformutowaniem ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”, lecz
takze dlatego ze jest to niedopuszczalne.

W mojej ocenie, Trybunal Konstytucyjny zmodyfikowal znaczenie zasady
okreslono$ci norm prawa w oderwaniu od dotychczasowego jej rozumienia w
orzecznictwie. W S$wietle przyjetego w niniejszej sprawie rozumowania, nharuszenie
omawianej zasady moze bowiem polega¢ na niezamieszczeniu lub nieokresleniu
zamieszczonego przez ustawodawce zwrotu lub pojecia, ktére z uwagi na swa ,,funkcje” —
co jest przedmiotem oceny juz samego Trybunatu — powinno znalezé si¢ w ustawie.
Innymi stowy, do stwierdzenia niezgodnosci poddanej kontroli normy z art. 2 Konstytucji
(w przedmiotowo istotnym zakresie) konieczne jest m.in. ustalenie koniecznosci lub
celowos$ci umieszczenia oznaczonego pojecia oraz jego ,,funkcji” w ustawie.

Wyrazam poglad, Ze rozumowanie oparte na zrekonstruowanym powyzej
schemacie nie odpowiada testowi okre§lonosci normy, ktéory wypracowano w
dotychczasowym orzecznictwie konstytucyjnym. Trybunat Konstytucyjny nie dokonat
bowiem kontroli konstytucyjnosci normy w §wietle wymogu: precyzyjnosci, jasnosci oraz
komunikatywnos$ci (por. ponizej punkt 4), poprzestajac jedynie na ocenie koniecznos$ci 1
celowosci postuzenia si¢ przez ustawodawcg zwrotem ,,inne miejsce pierwszej sprzedazy”.
Przyjete w czgéci 4 uzasadnienia wyroku stanowisko w niewlasciwy sposob laczy
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problematyke wyczerpujacego oraz wylacznego charakteru regulacji ustawowej z
zagadnieniem precyzyjnosci 1 jasno$ci prawa. Odestanie ustawowe nakazujace
uregulowanie oznaczonej materii w akcie normatywnym nizszego szczebla, ktore — jak
wynika z procesu kontroli konstytucyjnosci — narusza konstytucyjna zasad¢ wytaczno$ci
regulacji ustawowej, nie musi by¢ per se ,,nieokreslone” w rozumieniu art. 2 Konstytucji.

4. Sadze, ze w $wietle zarzutu naruszenia zasady okreslonos$ci istotne sa ponizsze
zatozenia dla oceny konstytucyjnosci normy poddanej kontroli.

4.1. Wymoég okreSlonosci ,ma charakter dyrektywy ogdlnosystemowe;j
naktadajacej na ustawodawceg obowiazek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa.
Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow
sktadajacych si¢ na t¢ zasade. Z powyzszych wzgledow na ustawodawcy ciazy obowiazek
tworzenia przepisOw prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zarowno
pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Tym samym stopien okreslonosci konkretnych
regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznosci faktycznych 1
prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalna
konsekwencje¢ nieostrosci jezyka, w ktorym redagowane sa teksty prawne oraz
réznorodno$ci materii podlegajacej normowaniu” (wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K
8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23).

W kontekscie niniejszej sprawy konieczne jest uwzglednienie ,,europejskiego”
otoczenia normatywnego zakwestionowanej normy, w szczegdlnosci za§ znaczenia pojec
,wprowadzenie do obrotu” oraz ,pierwsza sprzedaz” uzytych w rozporzadzeniu nr
1224/2009 dla rozumienia art. 23 ust. 1 oraz ust. 3 pkt 2 ustawy o organizacji rynku
rybnego.

Zgodnie z art. 56 ust. 1 rozporzadzenia nr 1224/2009 panstwa czlonkowskie
odpowiadaja za kontrolg stosowania przepisow wspodlnej polityki rybotdéwstwa ,,na kazdym
etapie wprowadzania do obrotu produktéw rybotowstwa, od pierwszej sprzedazy po
sprzedaz detaliczna, w tym przewodz”. Przepis ten zostal umieszczony w rozdziale I tytutu
V rozporzadzenia nr 1224/2009 (,,Kontrola wprowadzania do obrotu”) i odnosi si¢ do
zasad og6lnych dotyczacych kontroli wprowadzania do obrotu produktéw rybotéwstwa i
akwakultury. Z zastosowania jezykowych i systematycznych (wewngtrznych) regut
wyktadni wynika, ze pojecie ,,wprowadzanie do obrotu” ma charakter nadrzedny, a jednym
z pierwszych jego etapoéw jest ,,pierwsza sprzedaz” — odbywajaca si¢ po wytadunku i
podzieleniu na partie wszystkich zlowionych lub zebranych produktow rybotéwstwa i
akwakultury (art. 56 ust. 3 w zw. z art. 4 punkt 20 rozporzadzenia nr 1224/2009).

Pojecie to zostato rozwinigte w art. 59 ust. 1 rozporzadzenia nr 1224/2009, w
Swietle ktorego panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby wszystkie produkty rybotéwstwa
byly po raz pierwszy wprowadzone do obrotu lub rejestrowane: 1) w osrodku aukcyjnym
lub 2) u zarejestrowanych nabywcow, lub 3) w organizacjach producentow. Przepis ten
zostal zamieszczony w rozdziale II (,,Dziatania podejmowane po wyladunku”) tytutu V
rozporzadzenia nr 1224/2009 1 reguluje zasady prowadzenia pierwszej sprzedazy
produktow rybotéwstwa.

Do pojecia ,,pierwszej sprzedazy” prawodawca europejski odwotuje si¢ réwniez
m.in. w: a) art. 57 ust. 1 rozporzadzenia nr 1224/2009 — wymagajac, aby panstwa
cztonkowskie zagwarantowaly przestrzeganie wspdlnotowych norm handlowych w trakcie
pierwszej sprzedazy produktéw rybotdwstwa, do ktorych normy te maja zastosowanie; b)
art. 62 ust. 1 oraz art. 63 ust. 1 rozporzadzenia nr 1224/2009 — wprowadzajac obowiazek
przedtozenia odpowiednich dokumentéw przez — prowadzacych pierwsza sprzedaz —
zarejestrowanych nabywcow, zarejestrowane osrodki aukcyjne lub inne upowaznione
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przez panstwa czlonkowskie organy badz osoby, w zalezno$ci od wysokosci rocznych
obrotow finansowych w pierwszej sprzedazy produktow rybotowstwa (zob. tez motyw 30
oraz art. 66 1 67 rozporzadzenia nr 1224/2009); c) art. 68 ust. 1 rozporzadzenia nr
1224/2009 — nakladajac obowiazek zachowania dokumentu sporzadzonego przez
przewoznika, podczas przewozu produktow ryboldwstwa do innego miejsca niz miejsce
wytadunku, do czasu pierwszej sprzedazy.

Wskazane powyzej przepisy pozwalaja na zrekonstruowanie pojecia ,,pierwszej
sprzedazy”, ktora: a) stanowi jeden z poczatkowych etapéw wprowadzania do obrotu
produktéw rybolowstwa, b) moze odbywaé si¢ w os$rodku aukcyjnym, lub u
zarejestrowanych nabywcow, lub w zarejestrowanych organizacjach producentéw oraz c)
moze zosta¢ przeprowadzona w miejscu innym niz miejsce wytadunku. Rozporzadzenie nr
1224/2009 tworzy zatem podstawe normatywna do rozumienia ,,miejsca pierwszej
sprzedazy”, bezposrednio skuteczng w polskim systemie prawnym.

Za nietrafny uwazam zatem poglad Trybunalu Konstytucyjnego, jakoby
niedopuszczalne i niecelowe byto konstruowanie pojgcia ,,miejsca pierwszej sprzedazy”
jako nadrzednej kategorii obejmujacej swym zakresem ,.centra pierwszej sprzedazy” w
rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy o organizacji rynku rybnego oraz ,,inne miejsca pierwszej
sprzedazy”, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 i1 ust. 3 pkt 2 ustawy o organizacji rynku
rybnego, skoro samo rozporzadzenie nr 1224/2009 postuguje si¢ generalnym ujgciem
»miejsca pierwsze] sprzedazy”. W konsekwencji, zdefiniowane przez ustawodawce
»centrum pierwszej sprzedazy”, jako wyodrgbniony w porcie rybackim lub przystani
rybackiej obiekt wyposazony w niezbgdna infrastrukturg, przeznaczony do sesyjnej lub
aukcyjnej sprzedazy ryb, prowadzony przez uznana organizacj¢ producentow, jest
przyktadem jednego z ,,miejsc pierwszej sprzedazy”, ktorych utworzenie jest mozliwe na
podstawie rozporzadzenia nr 1224/2009. Innymi stowy, normy zawarte w przywotanym i
bezposrednio skutecznym akcie prawa UE pozwalaja na rekonstrukcj¢ kategorii miejsca
pierwszej sprzedazy — innego niz ,,centrum pierwszej sprzedazy.

4.2. Z mocy art. 3 ust. 1 lit. d TFUE wykonywanie kompetencji w ramach wspolnej
polityki rybotéwstwa zostalo powierzone UE na zasadach wytacznosci. W konsekwenc;ji,
jedynie UE moze stanowi¢ prawo w tej dziedzinie i przyjmowacé akty prawnie wiazace,
natomiast panstwa cztonkowskie moga czyni¢ to wytacznie z upowaznienia UE lub w celu
wykonania ustanowionych przez nia aktow (art. 2 ust. 1 TFUE). Nie jest zatem trafny
poglad, jakoby przedmiotowo istotne upowaznienie ministra wilasciwego do spraw
rybotowstwa pozwalato na uznaniowe i arbitralne podejmowanie decyzji o utworzeniu
»miejsc pierwszej sprzedazy”. Przeciwko rozumowaniu Trybunalu Konstytucyjnego
przemawia: a) usytuowanie rozporzadzenia nr 1224/2009 w systemie zrodet prawa (zob.
art. 91 ust. 3 Konstytucji), b) nakaz poszukiwania interpretacji zgodnej z Konstytucja oraz
przychylnej prawu UE (zob. szerzej wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr
5/A/2005, poz. 49) oraz c) operacjonalizujacy charakter ustawy o organizacji rynku rybnego
wzgledem rozporzadzen wydawanych w ramach wspolnej polityki rybotowstwa UE (zob.
art. 288 akapit 2 TFUE oraz art. 5 ust. 3 rozporzadzenia nr 1224/2009).

Akty prawa krajowego wydane w ramach wspodlnej polityki rybotowstwa, do
ktorych zalicza si¢ ustawa o organizacji rynku rybnego, moga mie¢ jedynie charakter
subsydiarny i wykonawczy wzgledem prawa UE. Z uwagi na przekazanie kompetencji UE
na zasadzie wylacznosci, prawo UE staje si¢ koniecznym punktem wyjscia i podstawa
rekonstrukcji norm regulujacych organizacj¢ runku rybnego. Organy prawodawcze i
wykonawcze panstw czlonkowskich sa ograniczone w swych dziataniach przez — wiazace
w calosci i bezposrednio stosowane — rozporzadzenia UE.
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Wyrazam zatem poglad, ze upowaznienie ministra wtasciwego do spraw rybotowstwa
do okreslenia w rozporzadzeniu innego miejsca pierwszej sprzedazy niz ,.centrum pierwszej
sprzedazy” nie ma charakteru blankietowego 1 niedookreslonego. Tres¢ upowaznienia,
pomimo braku wyrazonego wprost odestania do norm zawartych w aktach normatywnych UE,
powinna by¢ interpretowana w $wietle rozporzadzenia nr 1224/2009. Akt ten, jakkolwiek
wymagajacy zakresowo stworzenia odpowiednich ram instytucjonalnych oraz mechanizméow
jego stosowania w systemie prawnym panstw cztonkowskich, determinuje co do meritum
dzialania prawotworcze organow panstw cztonkowskich.

4.3. Wymog okreslonosci oznacza ponadto nakaz tworzenia przepisow, ktore maja
by¢ formutowane w sposob jasny i klarowny w warstwie jezykowej oraz by¢ zrozumiate i
komunikatywne dla ich adresatow (zob. np. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00,
OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).

Wyrazam poglad, ze z uwagi na poczynione wczesniej ustalenia upowaznienie
ministra do okre$lania kategorii ,,innego miejsca pierwszej sprzedazy” nie narusza
precyzyjnosci 1 komunikatywnos$ci, gdyz pozwala na zrekonstruowanie materialnych ram
regulacji w §wietle norm zawartych w rozporzadzeniu nr 1224/2009. W tym kontekscie za
aktualny uwazam przyjety w orzecznictwie konstytucyjnym poglad, w $wietle ktorego
wskazanie przez prawodawce jedynie desygnatu poje¢ prawnych przez egzemplifikacj¢ nie
narusza per se zasady okre§lonosci (por. wyrok TK z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK
70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103).

Nalezy ponadto zwroci¢ uwage, ze z mocy art. 23 ust. 3 in fine ustawy o
organizacji rynku rybnego skorzystanie z przedmiotowo istotnego uprawnienia przez
ministra wlasciwego do spraw rybotdwstwa zostalo ograniczone koniecznoscia: a) ochrony
zywych zasobéw wod, b) zapewnienia zréwnowazonej eksploatacji oraz c¢) zachowania
pewnosci obrotu.

Pojecie ,,zywych zasobow wod” ma charakter normatywny na gruncie wspdlnej
polityki rybolowstwa UE 1 zostalo zdefiniowane w rozporzadzeniu Rady (WE) nr
2371/2002 z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie ochrony i zrownowazonej eksploatacji
zasobow rybotowstwa w ramach wspdlnej polityki rybotowstwa (Dz. U. UE L z dnia 31
grudnia 2002 r.; dalej: rozporzadzenie nr 2371/2002). W $wietle tej regulacji ,,zywe zasoby
wodne” oznaczaja dostgpne morskie gatunki wodne, wlaczajac gatunki wyptywajace i1
sptywajace do morza w celu sktadania ikry podczas ich przebywania w wodzie morskiej
(art. 3 litera b rozporzadzenia nr 2371/2002).

»Zrownowazona eksploatacja” oznacza taka eksploatacje zasobu, ktéra nie stanowi
zagrozenia dla jego przysztej eksploatacji 1 ktéora nie ma negatywnego wplywu na
ekosystemy morskie (art. 3 litera e rozporzadzenia nr 2371/2002).

Z mocy art. 4 rozporzadzenia nr 1224/2009 definicje te maja zastosowanie réwniez
w zmienionym stanie prawnym, obowiazujacym od 1 stycznia 2010 r.

Pojecie ,,pewno$ci obrotu” to generalna klauzula o ugruntowanym znaczeniu
zarbwno w orzecznictwie konstytucyjnym, jak i orzeczeniach sadow powszechnych, co
uniemozliwia nadanie jej subiektywnego lub uznaniowego charakteru.

Wyrazam zatem poglad, ze postuzenie si¢ przez ustawodawce kategoria ,,innych
miejsc pierwszej sprzedazy” nie niesie ze soba ryzyka niejednolitosci interpretacji i — w
konsekwencji — rozbieznoS$ci stosowania prawa. Z uwagi na wyltaczny charakter
kompetencji UE w dziedzinie wspolnej polityki rybolowstwa, szczegdtowa regulacje
systemu kontroli wprowadzona przez rozporzadzenie nr 1224/2009 oraz normatywny
charakter ograniczen przewidzianych w art. 23 ust. 3 in fine ustawy o organizacji rynku
rybnego, upowaznienie ustawowe nie tworzy prawotworczych kompetencji, ktore mogtyby
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pozostawaé w sprzeczno$ci z bezposrednio skutecznym i1 wiazacym prawem UE w
omawianym zakresie.

4.4. W swietle dotychczasowego orzecznictwa pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnosci ma charakter ultima
ratio. Z uwagi na zasad¢ stosowania wyktadni zgodnej z Konstytucja stwierdzenie
niekonstytucyjnosci z powotaniem si¢ na zasade okreslonosci przepisu mozliwe jest
wowczas, gdy nie sposob usunaé watpliwosci wskutek zastosowania regut wyktadni.
Nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tres¢ przepisu nie w kazdym wypadku uzasadniaja
wyeliminowanie go z obrotu prawnego (zob. wyroki TK z: 28 czerwca 2005 r., sygn. SK
56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67; 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK ZU nr
1/A/2009, poz. 3).

Wyrazam poglad, ze w okolicznos$ciach normatywnych niniejszej sprawy powyzsze
zatlozenia 1lacza si¢ bezposrednio z wugruntowanym w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego pogladem na temat silniejszego domniemania konstytucyjno$ci norm
poddanych kontroli prewencyjnej. Wynika ono z tego, ze badanie zgodnosci z Konstytucja
przepiséw w tym trybie moze polegac tylko ona ocenie tekstu przepisu (zob. np. wyrok TK
z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 145). Konsekwencja
silniejszego domniemania konstytucyjnosci jest nakaz zachowania przez Trybunatl
Konstytucyjny szczegdlnej powsciagliwosci, ktora ,,jest wyrazem ograniczonej wiedzy o
tym, jak w praktyce beda odczytywane zaskarzone przepisy” (wyrok TK z 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129). Za aktualne i wiazace uwazam
stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, w $wietle ktorego w zakresie kontroli
prewencyjnej ,.tylko daleko idace, istotne rozbieznoS$ci interpretacyjne (...) ktorych z
bardzo wysokim prawdopodobienstwem mozna si¢ spodziewaé w przyszitosci, moga byc¢
podstawa stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja okreslonego przepisu prawa z tej
przyczyny” (wyrok TK z 12 czerwca 2008 r., sygn. K 50/05, OTK ZU nr 5/A/2008, poz.
79). Uzasadnienie niniejszego wyroku nie zawiera wywodow, ktore wskazywalyby na
mozliwo§¢ wystgpowania takich wtasnie daleko idacych i istotnych rozbiezno$ci
interpretacyjnych.

Z tych powodoéw ztozylem niniejsze zdanie odrgbne.
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Zdanie odre¢bne
sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09

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
uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 pazdziernika 2010 r. w sprawie o
sygn. Kp 1/09.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

1. Zgadzam si¢ z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacym, iz
wprowadzone przez ustawg z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji rynku rybnego (dale;j:
ustawa o organizacji rynku rybnego) wymaganie, by pierwsza sprzedaz ryb nalezacych do
gatunkow ryb, ktoérych zasoby wymagaja wzmozonej ochrony lub wzmozonego nadzoru,
odbywata si¢ wylacznie w centrach pierwszej sprzedazy lub innych miejscach pierwszej
sprzedazy, jest ograniczeniem swobody dzialalnosci gospodarczej. Podzielam tez poglad
Trybunatu, Ze ograniczenie to spetnia warunek wskazany w art. 22 Konstytucji, a
mianowicie jest kierowane ,waznym interesem publicznym”, nie spetnia natomiast
drugiego z wymienionych w tym przepisie warunkoOw — wprowadzenia ograniczenia aktem
o charakterze ustawy. Nie podzielam jednak argumentacji Trybunalu w zakresie, w jakim
odnosi si¢ ona do wymagania ustawowej formy wprowadzania ograniczen dziatalno$ci
gospodarczej.

2. W zakwestionowanych przez Prezydenta RP ust. 1 oraz ust. 3 art. 23 ustawy o
organizacji rynku rybnego, zawierajacych upowaznienia dla ministra, ustawodawca
postuzyt si¢ terminem ,,0kresli” w dwoéch roznych znaczeniach. W art. 23 ust. 1 stowo
,»okresli” znaczy tyle co ,,zdefiniuje”, ,,wskaze cechy, jakimi majq si¢ charakteryzowac
«inne miejsca pierwszej sprzedazy»”. Natomiast w art. 23 ust. 3 uzyto tego stowa w
znaczeniu ,,wskaze” konkretne miejsca pierwszej sprzedazy, wybrane sposrdd tych miejsc,
ktore sa ,,centrami pierwszej sprzedazy” lub ,,innymi miejscami pierwszej sprzedazy”.
Centra pierwszej sprzedazy zostaty zdefiniowane w rozwazanej ustawie. Okreslenie, co to
sa ,,inne miejsca pierwszej sprzedazy”, poruczono wilasciwemu ministrowi, przy czym
udzielone mu upowaznienie ma charakter obligatoryjny.

Ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie z art. 22 Konstytucji,
wymaga ustawy. W odniesieniu do ,,innych miejsc pierwszej sprzedazy” warunku tego nie
spetniono. Przepis art. 23 ust. 1 rozwazanej ustawy upowazniajacy ministra do okreslenia
»~innych miejsc pierwszej sprzedazy” jest niekonstytucyjny nie dlatego, ze — jak twierdzi
Trybunal — jest blankietowy i1 przez to narusza art. 22 Konstytucji, ale dlatego, ze
niedopuszczalne konstytucyjnie jest udzielenie ministrowi upowaznienia do decydowania
czy nawet wspotdecydowania o tresci normy ograniczajacej wolno$¢ gospodarcza. Tres¢
takiej normy moze by¢ uksztaltowana jedynie ustawa.

Takze uznanie wystgpujacego w tym przepisie wyrazenia ,,inne miejsca pierwszej
sprzedazy” za wyrazenie niedookreslone nie wplywa na oceng konstytucyjnosci
wystowionej w nim normy. Jak powiedziano, konstytucyjnie niedopuszczalne jest
upowaznienie, o ktdrym mowa, niezaleznie od jego okreslonosci czy nieokre§lonosci.



51

3. Oceny tej nie zmienia to, ze stosowane bezposrednio rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1224/2009 z dnia 20 listopada 2009 r. ustanawiajace wspdlnotowy system kontroli w
celu zapewnienia przestrzegania przepisOw wspolnej polityki rybotowstwa (Dz. U. UE z
dnia 22 grudnia 2009 r.) okreslito cechy miejsc pierwszej sprzedazy ryb. Wskazanie przez
ministra ,,innych miejsc pierwsze] sprzedazy” sposrod miejsc wykazujacych cechy
wskazane w powotanym rozporzadzeniu Rady byloby mozliwe 1 oznaczatoby
bezposrednie stosowanie powotanego rozporzadzenia Rady. Zaktadatoby to jednak
uznanie art. 23 ust. 1 ustawy o organizacji rynku rybnego za zbgdny i niewykonanie przez
ministra wyznaczonego przez ten przepis obowiazku.



