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STRESZCZENIE

Celem opracowania jest analiza art. 17 ust. 1 ustawy z 1985 r.
o rybactwie $rédladowym, na podstawie ktérego wydawane jest
w Polsce zezwolenie na odstepstwa od zakazéw potowu ryb. Stan de
lege lata nalezy oceni¢ krytycznie, gdyz artykul ten nie jest spdjny ani
z obowiazujgcymi zasadami ochrony $rodowiska, ani z celami racjo-
nalnej gospodarki rybackiej. Konieczna jest wiec jego nowelizacja, bez
ktérej gwarancje prawne ustanowione dla zapewnienia prawidlowej
ochrony $rodowiska wodnego w Polsce nalezy uznaé za niewystar-
czajace. Potrzebne kierunki nowelizacji zostaly scharakteryzowane
W opracowaniu.

* Radca prawny; ORCID: 0000-0002-5759-700X. 1202

PREGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA D



http:/dx.doi.org/10.12775/PPOS.2021.003

i

172021

KRZYSZTOF GRUSZECKI

Stowa kluczowe
Zasada zréwnowazonego rozwoju; zasada przezornosci; racjonalna
gospodarka rybacka; zezwolenie na odstepstwa od zakazu potowu ryb.

ABSTRACT

The aim of the article is to analyse the Art. 17(1) of the Act of
1985 on inland fisheries. This Article is a legal basis for issuing a de-
cision (permit) allowing exceptions from the fishing bans in Poland.
The de lege lata opinion on the subject has to be critical because cur-
rently this Article is not compatible neither with the principles of en-
vironmental protection nor with the goals of rational fisheries man-
agement. Without such necessary revision of the Art. 17(1) presently
existing legal guarantees for water protection in Poland are not suffi-
ciently effective. The aim of the analysis is to characterize proposals
for those revisions which are deemed to be a requisite for achieving
proper cohesion of the Art. 17(1) and environmental law values.

Keywords

Principle of sustainable development; precautionary principle; ra-
tional fisheries management; decision allowing exceptions from the
fishing bans.

1. WPROWADZENIE

W ramach wszystkich sposobéw oddzialywania na $rodowi-
sko nalezy uwzglednié¢ zasady zréwnowazonego rozwoju, kom-
pleksowosci dziatan oraz przezornosci, ktére maja charakter nor-
matywny. Jedng z form korzystania ze srodowiska wodnego jest
prowadzenie gospodarki rybackiej na wodach $rédladowych.
Zgodnie z postanowieniami art. 2a ustawy z dnia 18 kwietnia
1985 r. o rybactwie $§rédladowym! powinna ona mie¢ charakter
racjonalny, zgodny z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Cele
te majg by¢ osiggniete m.in. przez ustanowienie zakazéw w pro-
wadzeniu gospodarki rybackiej wynikajacych z art. 8-11 UORS.

! Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 2168 ze zm.; dalej cyt.: UORS.
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Od ograniczen tych wprowadzono jednak wyjatki mogace
wynika¢ z decyzji marszatka wojewédztwa wydawanej na pod-
stawie art. 17 ust. 1 UORS. Niestety, rozwigzania te nie sg wy-
starczajace i nie stanowia dostatecznej gwarancji racjonalno-
$ci gospodarki rybackiej. Dlatego tez w celu zagwarantowania
zgodnosci gospodarki rybackiej z zasadami ochrony $§rodowiska
niezbedna jest nowelizacja art. 17 ust. 1 UORS przez wskazanie,
jakimi kryteriami powinny kierowaé sie organy administracji
przy wyrazaniu zgody na odstepstwa od zakazdéw, w jaki sposéb
powinny byé wykonywane uprawnienia wynikajace z zezwo-
lenia oraz w jakich warunkach moga one by¢ cofniete. Celem
opracowania jest wiec analiza tych zagadnien w $wietle zasad
ogolnych prawa ochrony $rodowiska oraz adekwatnego prawa
pozytywnego.

Na wstepie nalezy wiec przypomnieé, ze zgodnie z posta-
nowieniami art. 5 Konstytucji RP? jedna z podstawowych dy-
rektyw polskiego systemu prawnego jest zasada zréwnowazo-
nego rozwoju. Okreslajac jej role w procesie stosowania prawa
w orzecznictwie, wskazuje sie, ze ,,zasada zréwnowazonego roz-
woju pelni przede wszystkim role dyrektywy wyktadni. Wtedy,
gdy pojawiaja sie watpliwosci co do zakresu obowigzkéw, rodza-
ju obowiazkéw i sposobu ich realizacji, nalezy positkowac sie za-
sada zréwnowazonego rozwoju. Peini ona zatem role podobna
do zasad wspétzycia spotecznego czy spoteczno-gospodarcze-
go przeznaczenia w prawie cywilnym. W pierwszej kolejnosci
do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju obowigza-
ny jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa, ale z dru-
giej zasade te powinny mie¢ na uwadze organy stosujace prawo.
Niekiedy bowiem stan faktyczny wymaga rozwazenia i wywa-
zenia rozwigzan korzystniejszych, stosujac zasade zréwnowazo-
nego rozwoju”>.

Jeszcze wieksza role zasadzie zréwnowazonego rozwo-
ju przypisuje sie w literaturze przedmiotu, w ktérej przyjmuje
sie, ze zasada ta ,,odnosi sie do wszystkich wymienionych tam

2 Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 482 ze zm.
3 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., sygn.
II SA/Go 825/08, CBOSA.
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[tj. w art. 5 Konstytucji RP] ogdlnych funkcji panstwa. Oznacza
to, ze mamy do czynienia z zasadg ustrojowa. Przyjecie takie-
go zalozenia powoduje, ze w art. 5 mamy podwojng regulacje
odnoszaca sie do ochrony $rodowiska: 1) wprowadzenie zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju jako zasady ustrojowej odnoszacej
sie do podstawowych zadan panstwa, 2) okreslenie ochrony $ro-
dowiska jako jednej z podstawowych funkeji panstwa™. Jedno-
cze$nie dzialania mogace wpltywa¢ na stan srodowiska, aby mo-
gly by¢ uznane za zréwnowazone zgodnie z art. 5 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska®, musza mie¢
charakter kompleksowy, ale i zindywidualizowany. W mys] tego
przepisu ochrona jednego lub kilku elementéw przyrodniczych
powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem ochrony pozosta-
tych elementéw. Pamietanie o tych dyrektywach jest o tyle istot-
ne, ze maja one charakter normatywny i musza by¢ uwzgled-
niane w procesie wydawania wszystkich decyzji mogacych
mie¢ wptyw na stan $rodowiska i poszczegdlnych jego elemen-
téw (w tym przypadku ryb). Pominiecie tych zasad lub brak ich
uwzglednienia bedzie za$ naruszeniem prawa, mogacym mie¢
wplyw na prawidtowo$é wydawanej w sprawie decyzji. Niestety,
w praktyce nie s3 one dostatecznie wykorzystywane, co — zdaje
sie — jest powaznym btedem, gdyz w kazdym przypadku watpli-
wosci co do sposobu interpretacji przepisu zwigzanego z ochrong
$rodowiska powinny stanowi¢ jedno z podstawowych kryteriéw
oceny przeprowadzonej wyktadni konkretnego przepisu®.

Z punktu widzenia korzystania z zasobéw $srodowiska oraz
zrownowazonego rozwoju trudna do przecenienia role ma do
odegrania takze zasada przezornosci, majgca umocowanie
w postanowieniach art. 6 ust. 2 UPOS. Zobowiazuje ona do tego,
aby w procesie zarzadzania srodowiskiem (w tym réwniez wy-
dawania decyzji stanowigcych podstawe gospodarowania $ro-
dowiskiem) uwzgledni¢ wszystkie potencjalne zagrozenia oraz

4 Z. Bukowski, Konstytucyjne podstawy obowiqzkdéw paristwa w zakresie
ochrony srodowiska, ,,Prawo i Srodowisko” 2002, Nr 4, s. 63.

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1219 ze zm.; dalej cyt.: UPOS.

6 Podobnie: Z. Bukowski, Zréwnowazgony rozwdj w systemie prawa, To-
run 2009, s. 465.
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zapobiega¢ im, tak aby nie doszto do wystapienia negatywnych
zmian w $rodowisku’. W praktyce jej stosowania w orzecznic-
twie wskazuje sie, ze ,istota zasady przezornosci sprowadza sie
do tego, by w sytuacji, gdy nie mozna wiarygodnie uzasadnic, ze
oddziatywanie na $rodowisko jest nieznaczace, mozna uznadé, iz
moze by¢ ono znaczgce”®.

2. ZASADA RACJONALNOSCI GOSPODARKI RYBACKIEJ

Scharakteryzowane powyzej reguty musza by¢ uwzgled-
niane zaréwno w procesie tworzenia, jak i stosowania przepi-
sOw prawa, mogacych mie¢ wptyw na stan srodowiska. Zgodnie
z postanowieniami art. 3 pkt 39 UPOS czescig sktadowa srodo-
wiska sg wody. Dlatego tez zasady ochrony $rodowiska musza
by¢ uwzgledniane réwniez w procesie tworzenia oraz stosowa-
nia wszystkich przepiséw mogacych wptywaé¢ na stan $rodo-
wiska wodnego. Jednym z takich aktéw prawnych jest ustawa
z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym. Realizacji
zasad ochrony $rodowiska na gruncie gospodarki rybackiej stu-
za zasadniczo postanowienia art. 2a tego aktu, zgodnie z kt6-
rym ,,ochrone i odbudowe zasobéw ryb w wodach, z wyjatkiem
gatunkéow ryb, ktére sa objete ochrong na podstawie przepi-
sOw o ochronie przyrody, zapewnia sie przez racjonalne gospo-
darowanie zasobami, w tym podejmowanie dziatan stuzacych
utrzymaniu, odtworzeniu lub przywréceniu wtasciwego stanu
tych zasobéw i relacji przyrodniczych miedzy poszczegdlnymi
ich elementami, zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwo-
ju”. Racjonalnos¢ prowadzonej gospodarki rybackiej nie zwalnia
jednak z koniecznos$ci przestrzegania zasad ochrony $rodowi-
ska, ktérego czescig sa wody. Obowigzek prowadzenia racjonal-
nej gospodarki rybackiej jest bowiem tylko jedng z form dbato-
$ci o to, aby gospodarka rybacka byta wykonywana w sposéb
zrownowazony, a oddziatywania na sktadniki srodowiska, be-

7 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 80-81.
8 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. I OSK 1940/20, CBOSA.
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dace przedmiotem jej presji, byly zgodne z zasadami ochrony
srodowiska. W zwigzku z tym nie budzi watpliwosci stwierdze-
nie, ze zasady ochrony $rodowiska musza by¢ stosowane takze
w gospodarce rybackiej, a ich pominiecie w procesie stosowania
przepisow ustawy o rybactwie $rédladowym musi by¢ kwalifi-
kowane jako naruszenie prawa.

3. ZEZWOLENIE NA ODSTEPSTWA OD STOSOWANIA
ZAKAZOW OBOWIAZUJACYCH W GOSPODARCE RYBACKIEJ

Jednym z instrumentéw prawnych majacych gwarantowac,
ze gospodarka rybacka bedzie miata charakter zréwnowazony
i zgodny z zasadami ochrony $§rodowiska, sg zakazy potowu ryb
w okreslonych warunkach, miejscach czy przy uzyciu okreslo-
nych metod. Ich zamkniety katalog zostat okres$lony w art. 8,
art. 10 i art. 11 UORS. Postanowienia tych przepiséw nie beda
jednak w tym miejscu przytaczane i analizowane, gdyz nie maja
istotnego znaczenia dla prowadzonych rozwazan. Z natury rze-
czy stanowig one bowiem gwarancje racjonalnosci gospodarki
rybackiej i jej rozwoju zgodnie z zasadami ochrony srodowiska.
Z punktu widzenia tejze gospodarki bardzo wazne staje sie jed-
noczesnie ustalenie, czy i w jakich przypadkach dopuszczalne sa
odstepstwa od tych zakazdéw, poniewaz to wtasnie zakres i spo-
s6b stosowania wyjatkéw w praktyce beda miaty istotny wptyw
na to, czy gospodarka rybacka bedzie mogta by¢ uznana za ra-
cjonalng, a co za tym idzie — czy bedzie ona réwniez zgodna
z zasadami ochrony $rodowiska. Podstawe prawna do stosowa-
nia odstepstw wprowadza art. 17 ust. 1 UORS, zgodnie z kt6-
rym ,w szczegolnie uzasadnionych przypadkach, a zwlaszcza
do celéw zarybieniowych, hodowli, ochrony zdrowia ryb oraz
do celéw naukowo-badawczych, marszatek wojewodztwa moze,
w drodze decyzji administracyjnej, zezwala¢ na odstepstwo od
zakazow, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 pkt 2-7 i ust. 2 oraz
w art. 10 ust. 1, a takze na dokonywanie potowu ryb w obrebach
ochronnych”.

Z punktu widzenia procesowego nie budzi najmniejszych
1202 watpliwosci, ze wskazane w art. 17 ust. 1 UORS zezwolenie na
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odstepstwo od wyzej wymienionych zakazéw jest normalng de-
cyzja administracyjna. W zwiazku z tym w procesie jego wyda-
wania zgodnie z postanowieniami art. 1 KPA° beda znajdowa-
ty zastosowanie reguly wynikajace z tego aktu prawnego, o ile
przepisy szczeg6lne nie stanowig inaczej. Pamietanie o tym jest
o tyle istotne, ze to w ramach konkretnego postepowania do-
konywane beda ustalenia faktyczne przemawiajace za wyraze-
niem zgody na odstepstwo od zakazéw oraz bedzie nastepowata
ocena zgromadzonego materiatu dowodowego. Dlatego tez réw-
niez sposob przeprowadzenia postepowania administracyjnego
bedzie rzutowal na to, czy w efekcie finalnym gospodarka ry-
backa prowadzona bedzie w sposéb racjonalny i zgodny z zasa-
dami ochrony $rodowiska.

Z przytoczonych postanowien przepisu art. 17 ust. 1 UORS
wynika, ze wyrazenie zgody na odstepstwa od zakazéw wy-
mienionych w tym przepisie ma charakter wyjatkowy. Nie moz-
na wiec z nich uczyni¢ reguly stosowanej zawsze, gdy pojawi
sie taka potrzeba, bez wzgledu na jej charakter. Z punktu wi-
dzenia praktyki bardzo wazne staje sie wiec precyzyjne usta-
lenie, jakie przestanki beda przemawialy za wydaniem zezwo-
lenia na odstepstwa od obowiazujacych zakazéw. Niestety nie
jest to proste, gdyz katalog wyjatkéw ma charakter otwarty, na
co wskazuje postuzenie si¢ przez ustawodawce w tym ustepie
art. 17 UORS zwrotem ,,a zwtaszcza do celéw”. W zwigzku z tym
nalezy uzna¢, ze odstepstwa beda mogty by¢ zastosowane tak-
ze w innych przypadkach — wéwczas, gdy bedzie to lezato w do-
brze pojetym interesie spotecznym. Oczywiscie ocena wystepu-
jacych w konkretnym przypadku okolicznos$ci faktycznych moze
wymagac¢ wiedzy specjalistycznej. W takiej sytuacji niezbedne
moze okazacé sie przeprowadzenie na podstawie art. 84 KPA do-
wodu z opinii bieglego.

W kazdym przypadku granica wyrazenia zgody na odstep-
stwa od zakazéw wynikajacych z art. 8 ust. 1 pkt 2-7 i ust. 2
oraz art. 10 ust. 1 UORS powinna by¢ racjonalnoé¢ prowadzonej
gospodarki rybackiej, a co za tym idzie — troska, aby zastosowa-

° Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego, tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.; dalej cyt.: KPA.
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ne odstepstwa nie doprowadzitly do naruszenia podstawowych
zasad ochrony $rodowiska. Dlatego tez w praktyce odstepstwa
te moga by¢ stosowane tylko w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach — wéwczas, gdy nie istnieja inne mozliwosci zapewnie-
nia prowadzenia racjonalnej gospodarki na wodach $rédlado-
wych z zachowaniem zasad ochrony srodowiska. Na taki sposéb
interpretacji postanowien art. 17 ust. 1 UORS wskazuja takze
rozwigzania wynikajace z art. 2a tego aktu, ktéry ustanawia
obowigzek prowadzenia racjonalnej gospodarki rybackiej. Ze-
stawiajac bowiem ze soba postanowienia obu tych przepisow,
nalezy stwierdzi¢, ze w pierwszej kolejnosci powinny by¢ po-
dejmowane dzialania zmierzajace do zapewnienia wlasciwego
stanu $rodowiska, ktéry bedzie gwarantowat utrzymanie zaso-
béw ryb na odpowiednim poziomie, a dopiero w dalszej kolej-
nosci powinna by¢ brana pod uwage efektywnos$¢ gospodarki
rybackiej. Jesli stan $rodowiska bylby wilasciwy i zapewniat
mozliwo$¢ realizacji wszystkich funkcji zyciowych ryb, to ze-
zwolenia na odstepstwa od zakazéw mogltyby sie w duzej czesci
okazaé zbedne. Stosowanie odstepstw od zakazéw ma bowiem
na celu w wiekszos$ci przypadkéw jedynie zminimalizowanie ne-
gatywnych zmian w $rodowisku, wywotanych przez cztowieka
i prowadzacych do utrudnienia rybom np. migracji czy odbycia
naturalnego tarta. Jesli zatem warunki bytowania ryb bylyby
optymalne, to nie zachodzitaby konieczno$¢ wydawania wiek-
szosci zezwolen na zastosowanie odstepstw od zakazéw w celu
utrzymania poglowia ryb na odpowiednim poziomie. Dlatego
tez, kierujac sie zasadami ochrony $srodowiska, w pierwszej ko-
lejnosci nalezy podejmowaé dziatania o charakterze np. natu-
ralizacyjnym, zmierzajace chociazby do umozliwienia rybom
wedrownym migracji oraz naturalizacji zbiornikéw wodnych
w celu utatwienia rybom rozrodu i stworzenia warunkéw do
bytowania. Dopiero w dalszej kolejnosci powinny by¢ podejmo-
wane dzialania majace na celu sztuczne utrzymanie poglowia
ryb na okreslonym poziomie. W srodowisku o dobrym stanie cel

10 K. Gruszecki, Ustawa o rybactwie srédlgdowym. Komentarz, Warsza-
wa 2020, s. 134.
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ten moze bowiem zostaé osiggniety przy wykorzystaniu natural-
nych $rodkéw.

4. KRYTERIA OBOWIAZUJACE PRZY STOSOWANIU
ODSTEPSTW OD ZAKAZOW

Powyzsza charakterystyka zezwolenia, o ktérym mowa
w art. 17 ust. 1 UORS, jasno wskazuje na to, jak bardzo istot-
ne staje sie ustalenie, jakimi kryteriami w tym zakresie powin-
ny kierowaé sie organy administracji wlasciwe do jego wyda-
nia. Z punktu widzenia racjonalnosci gospodarki rybackiej oraz
zasad ochrony $rodowiska w pierwszej kolejnosci nalezy oce-
ni¢, w jakim zakresie terytorialnym powinna by¢ oceniana ko-
nieczno$¢ zastosowania odstepstw od zakazow. Pomocny w tym
aspekcie moze by¢ art. 12 ust. 1 UORS, w mysl ktérego ,pu-
bliczne $rédladowe wody powierzchniowe ptynace dzieli sie
na obwody rybackie”. Natomiast zgodnie z ust. 3 tego artyku-
tu ,,zasadniczy obwdd rybacki obejmuje wody jezior, zbiornikéw
wodnych, rzek, kanatéw lub ciekéw naturalnych niezbednych
do prowadzenia przez uprawnionego do rybactwa racjonalnej
gospodarki rybackiej”. W zwigzku z tym réwniez racjonalnosé
gospodarki rybackiej oceniana jest w konkretnych obwodach ry-
backich, a co za tym idzie — konieczno$¢ wydania zezwolenia na
zastosowanie odstepstw od obowigzujacych zakazéw powinna
by¢ oceniana w ramach konkretnego obwodu rybackiego. Taki
zakres dokonywania oceny zasadnos$ci zastosowania odstepstwa
jest o tyle uzasadniony, ze to wtasnie obwody rybackie stano-
wig przedmiot uzytkowania rybackiego, a zgodnie z art. 6 ust. 2
UORS ,racjonalna gospodarka rybacka polega na wykorzysty-
waniu produkcyjnych mozliwosci wod, zgodnie z operatem ry-
backim”. Z przytoczonego rozwiazania wynika réwniez, ze pod-
stawowym zrédtem informacji o stanie rybostanu w obwodzie
rybackim oraz o dzialaniach z zakresu ochrony czynnej, jakie
musza by¢ podjete w konkretnym obwodzie rybackim, jest ope-
rat rybacki. W my$l bowiem postanowien art. 6a ust. 3 pkt 3
UORS operat rybacki powinien okresla¢ ,zasady prowadzenia
gospodarki rybackiej, opracowane z uwzglednieniem zréznico-
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wania obwodu rybackiego na zasadniczy i uzupetniajacy obwdéd
rybacki”. Skoro zatem operaty rybackie sporzadzane sa dla kon-
kretnych obwodoéw rybackich i to w nich ma byé¢ prowadzona
racjonalna gospodarka rybacka, to znaczy, ze réwniez z tego
opracowania powinno zasadniczo wynikaé, jakie dziatania mu-
sz3 by¢ podejmowane w danych obwodach w celu prowadzenia
racjonalnej gospodarki rybackiej. Musza to by¢ takze te dziata-
nia, ktére wymagaja wydania zezwolenia na zastosowanie od-
stepstw od obowiazujacych zakazéw.

Na to, czy gospodarka rybacka w obwodzie rybackim bedzie
mogta by¢ uznana za racjonalna oraz zgodna z zasadami ochro-
ny srodowiska oraz czy istnieja podstawy do wydania zezwole-
nia na odstepstwa od zakazéw, beda wiec rzutowac¢ informacje
wynikajace z operatu rybackiego, ktéry w przypadku wystapie-
nia zmian w $rodowisku moze by¢ aktualizowany w trybie okre-
$§lonym w art. 6 ust. 4 UORS!'.. Zwrécenie uwagi na konieczno$¢
aktualizacji operatu rybackiego jest o tyle istotne, ze ewentual-
ne odstepstwa powinny by¢ zgodne z zaleceniami wynikajacymi
z operatu rybackiego. Jesli zatem bylyby one z nimi sprzeczne,
to stanowitoby to podstawe do odmowy wydania zezwolenia.
W przeciwnym razie konieczno$¢ aktualizacji operatu rybackie-
go mogtaby by¢ zbedna.

Oczywi$cie wszystkie okolicznosci faktyczne przemawia-
jace za zastosowaniem odstepstwa od zakazéw lub przeciwko
niemu powinny by¢ wyjasnione w toku prowadzonego postepo-
wania dowodowego. Jednoczes$nie, wydajac decyzje konczaca
postepowanie, organ powinien sie kierowaé kryteriami wynika-
jacymi z art. 7 KPA, czyli uwzgledni¢ zaréwno interes spotecz-
ny, jak i stuszny interes stron postepowania. Na kanwie postano-
wien tego przepisu w orzecznictwie wskazuje sie, ze ,,[...] reguta
wyrazona w art. 7 KPA ma zastosowanie we wszystkich tych
przypadkach, w ktérych rozstrzygniecie sprawy powierzone zo-
stalo tzw. uznaniu administracyjnemu, co zachodzi wéwczas,
gdy norma prawna nie przewiduje obowiazku okreslonego za-
chowania sie organu, lecz mozliwo$¢ wyboru sposobu zatatwie-
nia sprawy. [...] W art. 7 KPA zawarty jest obowiazek wywaze-

1 Ibidem, s. 90.
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nia przez organ, przy zalatwianiu sprawy, interesu spotecznego
i stusznego interesu obywatela. Nie jest oczywiscie w interesie
spotecznym preferowanie nieznajomosci prawa wsréd podatni-
kéw, jako okoliczno$ci umozliwiajacej zaniechanie ustalenia lub
poboru podatku. Przyjecie takiego rozumowania jako prawnie
poprawnego prowadzitoby przeciez do wykluczenia mozliwosci
ustalania lub poboru podatkéw w ogole. W konkluzji zatem na-
lezy przyja¢, ze nie mozna uznad, iz interes podatnika jest stusz-
ny, jezeli godzi on zarazem w interes spoteczny”'2.

Zaprezentowane w przytoczonym orzeczeniu kryteria wyda-
wania decyzji idealnie nadaja sie do zastosowania w przypadku
zezwolenia wydawanego na podstawie art. 17 ust. 1 UORS. De-
cyzja ta ma bowiem charakter uznaniowy, a w procesie jej wyda-
wania interes indywidualny podmiotu zabiegajacego o uzyska-
nie zezwolenia nie moze przewaza¢ nad interesem spotecznym,
wymagajacym, by prowadzona gospodarka rybacka miata cha-
rakter racjonalny i pozostawala w zgodzie z zasadami ochrony
$rodowiska. Wydanie zgody na odstepstwo od obowigzujacych
zakazéw ma bowiem charakter wyjatku stosowanego w szcze-
gblnych przypadkach, o czym nie mozna zapomina¢. Przy ocenie
prawidtowosci zastosowanych przez organ administracji kryte-
riow trudna do przecenienia role bedzie odgrywato uzasadnienie
decyzji, z ktérego precyzyjnie powinno wynikaé, jakimi wzgle-
dami kierowat sie organ administracji.

5. UWAGI DE LEGE FERENDA

Nalezy zauwazy¢, ze art. 17 ust. 1 UORS nie moze by¢ uzna-
ny za wystarczajacy z punktu widzenia realizacji w praktyce za-
sad ochrony $rodowiska. Jak wynika bowiem z powyzszych roz-
wazan, zastosowanie tego rozwigzania powinno mie¢ charakter
wyjatkowy. W zwigzku z tym wydawane na jego podstawie ze-
zwolenie powinno gwarantowac, ze jego wykonanie nie dopro-
wadzi do naruszenia zasad racjonalnosci gospodarki rybackiej,

12 Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 23 czerwca 1995 r., sygn. SA/Wr
2744/94, CBOSA.
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a co za tym idzie — ze przestrzegane beda rowniez zasady ochro-
ny srodowiska. W tym celu w podstawie prawnej wydawania de-
cyzji powinno by¢ wiec okreslone, jakie elementy powinna ona
zawiera¢ oraz w jaki sposéb powinna by¢ wykonywana w prak-
tyce. Pewnym wzorcem w tym zakresie moga by¢ obecnie po-
stanowienia art. 56 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody'®, stanowigcego podstawe wydawania zezwolen na
podjecie dziatan w stosunku do gatunkéw chronionych roslin,
grzybéw lub zwierzat. W ust. 4 tego artykutu okreslono, ze ze-
zwolenie moze by¢ wydane ,w przypadku braku rozwiazan al-
ternatywnych, jezeli nie sg szkodliwe dla zachowania we wtasci-
wym stanie ochrony dziko wystepujacych populacji chronionych
gatunkéw roélin, zwierzat lub grzybéw”. W ust. 6 art. 56 UOP
wskazano elementy, ktére powinien zawiera¢ wniosek o wyda-
nie zezwolenia, a w jego ust. 7 okreslono, co powinno zawieraé
samo zezwolenie. W kolejnych ustepach tego samego artykutu
uregulowano, w jaki sposéb powinna przebiega¢ kontrola wyko-
nywania uprawnienn wynikajacych z zezwolenia oraz w jakich
przypadkach moze ono zosta¢ cofniete.

Trzeba zauwazy¢, ze w ustawie o rybactwie $rédladowym
takich rozwigzan nie ma, co nalezy oceni¢ krytycznie, gdyz ich
brak oznacza, ze w ustawie tej gwarancje przestrzegania zasad
ochrony s$rodowiska oraz racjonalnosci gospodarki rybackiej
s3 niedostateczne. Do pewnego stopnia mozna zrozumie¢ brak
wprowadzenia rozwiazan kontrolnych, gdyz w tym zakresie be-
dzie mogta dziata¢ Pafistwowa Straz Rybacka w ramach upraw-
nienr wynikajacych z art. 23 UORS. Jednakze brak okre$lenia
warunkéw, jakie powinny by¢ spetnione przy wykonywaniu od-
stepstw od powszechnie obowigzujacych zakazéw, z punktu wi-
dzenia zasad ochrony §rodowiska oraz racjonalnosci gospodarki
rybackiej moze budzi¢ duze zastrzezenia. Inne skutki dla $rodo-
wiska moze bowiem wywotaé np. wyrazenie zgody na potéw tar-
lakéw ryb w okresie ochronnym w celu przeprowadzenia tzw.
tarta przezyciowego, a inne wyrazenie takiej zgody woéwczas,
gdy odlowione tarlaki po pobraniu produktéw piciowych maja
by¢ usmiercone.

13 Tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1098 ze zm.; dalej cyt.: UOP.
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Oczywiscie takze w obecnym stanie prawnym organ admini-
stracji, wydajac omawiane zezwolenie i kierujac sie przywotywa-
nymi regutami, powinien okresli¢ sposéb korzystania z przyzna-
nego odstepstwa. Jedli jednak tego nie zrobi lub zrobi to bardzo
ogolnie, to wydanej decyzji nie bedzie mozna zarzuci¢ razace-
go naruszenia prawa. Z art. 17 ust. 1 UORS takie obowigzki
bowiem wprost nie wynikaja. W zwigzku z tym ich nalozenie
aktualnie moze nastepowac jedynie w drodze interpretacji. Dla-
tego tez de lege ferenda nalezaloby wprowadzi¢ zmiany w tym
zakresie. Pewnym wzorem do nasladowania moga by¢ zezwole-
nia na usuniecie drzew lub krzewéw. W pierwotnym brzmieniu
ustawy o ochronie przyrody nie okreslono, jakie postanowienia
ma zawiera¢ ten rodzaj decyzji. Naprawiajac ten btad, aktualnie
w art. 83d UOP wskazano, jakie niezbedne elementy powinno
zawierac¢ to zezwolenie. Wydaje sie, ze w tym samym kierunku
powinny ewoluowaé réwniez postanowienia art. 17 ust. 1 UORS,
gdyz wplynie to na skuteczniejsze realizowanie w praktyce obo-
wiazku racjonalnej gospodarki rybackiej, a co za tym idzie — be-
dzie stanowilo lepsza gwarancje jej zgodnosci z zasadami ochro-
ny $rodowiska.

Kolejnym mankamentem art. 17 ust. 1 UORS jest brak okre-
$lenia w nim terminu obowigzywania zezwolenia na odstepstwa
od zakazéw. W zwigzku z tym zezwolenia te czesto s3 wydawa-
ne na okres kilku lat, a nie mozna réwniez wykluczy¢ wydawa-
nia ich na czas nieokre$lony. Wydawanie zezwolen na dtuzszy
czas ma jednak niewiele wspdlnego z racjonalnos$cia gospodar-
ki rybackiej oraz jej zgodnoscia z zasadami ochrony srodowiska.
Z natury rzeczy nie uwzglednia bowiem zmian zachodzacych
w $rodowisku wodnym. Na przyktad to, co w jednym okresie tar-
fowym moze zosta¢ uznane za racjonalne i uzasadnione, w in-
nym moze by¢ juz sprzeczne z tymi zasadami, cho¢by z uwagi
na wielko$¢ stada tartowego.

Z punktu widzenia zasad ochrony $rodowiska oraz obo-
wiazku racjonalnosci gospodarki rybackiej za istotny manka-
ment nalezy uznaé¢ réwniez brak okreslenia przestanek uzasad-
niajacych cofniecie zezwolenia wydanego na podstawie art. 17
ust. 1 UORS z uwagi na naruszenie okre$lonych w nim warun-
kéw lub z uwagi na interes spoteczny. Brak ten jest o tyle istotny,
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ze w konfrontacji z wynikajaca z art. 16 § 1 KPA zasada trwato-
$ci decyzji administracyjnych moze by¢ utrudnione ogranicze-
nie negatywnych oddziatywan na srodowisko wywotanych wy-
konywaniem uprawnien wynikajacych z zezwolenia. Dlatego tez
wzorem art. 56 ust. 7j UOP nalezatoby wprowadzi¢ przepisy po-
zwalajace na cofniecie zezwolenia, jezeli podmiot, ktéry uzyskat
zezwolenie, nie spelnia zawartych w nim warunkéw. Biorgc pod
uwage mozliwo$¢ wydawania decyzji na czas okreslony lub nie-
okreslony, warto byloby sie zastanowi¢ réwniez nad wprowa-
dzeniem, wzorem np. postanowien art. 196 ust. 1 pkt 1 UPOS,
mozliwosci cofniecia zezwolenia za odszkodowaniem, je$li pod-
miot uprawniony nie narusza okreslonych w nim warunkoéw, ale
za ograniczeniem przyznanych uprawnien przemawiaja wzgle-
dy ochrony $rodowiska. Nie zawsze bowiem ocena przeprowa-
dzona przed wydaniem zezwolenia musi uwzglednia¢ wszyst-
kie potencjalne zagrozenia pojawiajace sie w trakcie korzystania
z przyznanych uprawnien.

Ponadto jedna z dodatkowych gwarancji realizacji w prak-
tyce zasad ochrony $rodowiska oraz racjonalnosci gospodarki
rybackiej mogtoby by¢ wprowadzenie sankcji administracyjnej
za naruszenie warunkéw wynikajacych z zezwolenia wydane-
go na podstawie art. 17 ust. 1 UORS. W obecnym stanie praw-
nym ich naruszenie w wielu przypadkach moze bowiem pozo-
stawac bezkarne, gdyz odpowiedzialno$¢ karna za przestepstwo
przewidziane w art. 27c ust. 1 UORS, polegajace na dokonywa-
niu polowu ryb niezgodnie z otrzymanym zezwoleniem, moze
ponosi¢ tylko konkretna osoba na zasadzie winy. W praktyce
wykrycie konkretnego sprawcy moze by¢ za$ trudne. Ponadto
konsekwencje prawne powinna ponosi¢ réwniez jednostka or-
ganizacyjna dopuszczajgca sie naruszenia prawa.

6. KONKLUZJE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wiec stwier-
dzi¢, ze w obecnym brzmieniu art. 17 ust. 1 UORS nie gwaran-
tuje zgodnosci wydawanych na jego podstawie zezwolen z zasa-
dami ochrony $rodowiska i racjonalnosci gospodarki rybackie;j.
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W zwiazku z tym niezbedna jest zmiana tego przepisu. W celu za-
gwarantowania racjonalnosci gospodarki rybackiej oraz jej zgod-
nosci z zasadami ochrony srodowiska konieczne jest wprowadze-
nie postanowien doprecyzowujacych, jakie elementy powinny sie
znalez¢ w zezwoleniu, jaki jest czas przyznanych uprawnien, na
jakiej podstawie i po spetnieniu jakich warunkéw strona moze
zosta¢ pozbawiona uprawnien z niego wynikajacych. Nalezy sie
rowniez zastanowi¢ nad zmiang zasad odpowiedzialnosci za na-
ruszenie warunkéw wynikajacych z wydanego zezwolenia.
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