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WSTEP

Prawo w ogdlnosci, bez przymiotnikéw, pozostaje podstawowym in-
strumentem sterowania ludzkimi zachowaniami, stojacym do dyspozycji
panistwa. Nie inaczej jest z prawem wodnym. Dokumentuje ono uni-
wersalng, ponadczasows i ponadustrojows oryginalnos¢ i kreatywnos$é
prawodawcy. Jest przy tym czyms wiccej niz tylko spizowym pomnikiem
mysli prawniczej, gdyz ewoluuje na przestrzeni lat, poszukujac odpowiedzi
na potrzeby zmieniajacego si¢ Swiata. Na jego linii rozwojowej zaznaczy¢
mozna kilka punktéw krytycznych, ktére obrazujg najistotniejsze zwroty
w definiowaniu oczekiwan i celéw spotecznych zwigzanych z normatyw-
nym reglamentowaniem dostgpu do wéd.

Ze wspotczesnej perspektywy kluczowe wydaje si¢ przejécie od kwa-
lifikowania prawa wodnego jako publicznego prawa rzeczowego do
umiejscowienia go w obrebie szeroko rozumianego prawa ochrony i ksztal-
towania §rodowiska. Watek ten jest podnoszony w nauce niemieckiej.
Autorzy niemieccy podkreslaja, ze dopiero za sprawg czwartej noweli
z 26 kwietnia 1976 . do ustawy o gospodarowaniu wodami ( Wasserhau-
shaltsgesetz) 27 lipca 1957 r.,! zmienita ona swdj charakter, przechodzac
do regulagji typowych dla wspdtczesnego prawa ochrony srodowiska’.

W Polsce tego okresu spojrzenie na prawo wodne bylo nieco inne, co
wigzad nalezy ze specyfika ustrojowa PRL-u. Prawo wodne byto bowiem
ideologicznie oraz instrumentalnie powigzane z koncepcja omnipotentnego
paristwa, programowo skupionego na budowaniu socjalistycznej infra-
struktury. Na pierwszym planie stata zatem uspoleczniona gospodarka, zas
czlowiek i Srodowisko na dalszym. Komentujac uchwalenie ustawy — Prawo
wodne w 1962 r.% pisano m.in.: ,Prawo to zerwalo z indywidualistycznym

Bundesgesetzblart 1, s. 1110.
Zob. J. Rotko, Instrumenty administracyjnoprawnej ochrony srodowiska w RFN - ze

N =

szezegdlnym nwzglednieniem ochrony wid, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony
Srodowiska, Wroctaw 1998, s. 65 i tam cyt. lit.
3 Dz U.Nr 34, poz 158iz 1971 r. Nr 12, poz. 115.
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charakterem gospodarki wodnej, zostato ukierunkowane przede wszyst-
kim na podmioty gospodarki uspotecznionej i nawigzato do gospodarki
planowanej™. Nie znaczy to, ze zniknely z ustawy przepisy odnoszace
sic do wlasnosci wéd, odpowiedzialnosci za szkody czy ustroju organdw.
Znaczenie przepiséw ochronnych prawa wodnego stopniowo jednak rosto,
wyprzedzajac nadejscie zmian ustrojowych z przetomu lat 80. i 90.

Drugim punktem zwrotnym w historii polskiego prawa wodnego jest
uzyskanie cztonkostwa w UE w 2004 r., potaczone z dostosowaniem prawa
do standardéw europejskich. Okoliczno$¢ ta zdynamizowata dziatalnosé
prawodawcza na obszarze gospodarowania wodami, przynoszac ujednoli-
cenie rozwiazan w skali europejskiej (w szczegdlnosci materialnoprawnych
i procesowych, ale takze ustrojowych) oraz ich unowoczesnienie.

Uzyte w tytule sformutowanie ,,ochrona wéd” jest rodzajem skrétu
mys$lowego. Po pierwsze, w szerokim rozumieniu obejmuje nie tylko
ochrong, rozumiana wasko jako zapobieganie zanieczyszczeniom, ale
takze ksztatltowanie §rodowiska wodnego, w tym koryt rzek, wykorzystu-
jace m.in. dziatania naprawcze i przebudowe ekosysteméw. Wyjscie poza
wasko rozumiang ochrong bylo programowo akcentowane zwlaszcza
w poczatkowym okresie rozwoju prawa ochrony srodowiska, znajdu-
jac wyraz chocby w tytutach aktéw prawnych. Przypomnieé nalezy, ze
pierwsza polska ustawa z 31 stycznia 1980 r. poswiccona tej problematyce
nosita tytul: ustawa o ochronie i ksztattowaniu srodowiska’.

Z szersza plaszczyzng dzialan ochronnych mozna takze potaczy¢ za-
pobieganie niekorzystnym oddziatywaniom na wody, ktére wynikaja
z ingerencji o charakterze inzynieryjnym w koryta rzek, zwlaszcza z ro-
bét majacych charakter liniowy i wielkoskalowy. Na gruncie ustawy
z20lipca 2017 r. — Prawo wodne® chodzi w tym przypadku o oryginalna
instytucje, okreslana jako regulacja wéd. W Polsce jest to termin jezyka
prawa od 1922 roku. Przedsiewzigcia regulacyjne podlegaja administra-
cyjnej kontroli wstepnej, ktéra warunkuje osiggniccie podstawowego

4 Zob. S. Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwiggliniska, Prawo wodne. Komentarzs. Przepisy
w}//eomzwfze, Warszawa 1981, s. 3.

S Opublikowana w: Dz. U. Nr 3z 11.02.1980 r., poz. 6; t.j. Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196
z pézn. zm.; uchylona z dniem 1.10.2001 r.

6  Tj. Dz U.22025r. poz. 960.
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celu, jakim jest dobry stan wéd. Przypomnie¢ nalezy, ze ma on ztozong
konstrukcje, gdyz charakteryzowany jest w przypadku wéd powierzchnio-
wych przez stan chemiczny oraz stan ekologiczny. Ten drugi opisywany
jest z kolei przez komponenty biologiczne i hydromorfologiczne, w tym
ilos¢ i dynamike przeptywu oraz ciagtos¢ cieku. Ich charakterystyki biorg
pod uwage potencjal negatywnych oddziatywan ptynacych z nieprzemy-
slanych przedsiewzig¢ regulacyjnych’.

Po drugie, ochrona obejmuje nie tylko o same wody, lecz tak-
ze ekosystemy ladowe od wody zalezne, przede wszystkim potozone
w strefach brzegowych i na terenach zalewowych. Starsze przepisy
koncentrowaly si¢ gtéwnie na wodzie, natomiast biologiczne stosunki
srodowiska wodnego i krajobraz pojawialy sie jako cel ochrony znacz-
nie rzadziej. Réwnorzedno$¢ obu tych motywéw ochrony jest obecnie
nieckwestionowana, pozostajac w wymiarze europejskim historycznym
dorobkiem dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 23 pazdziernika 2000 r., ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania
w dziedzinie polityki wodnej (zwanej dalej ramowg dyrektywa wodna)®.

Ochrona w waskim rozumieniu skupia si¢ na zapobieganiu zanie-
czyszczeniom, ktdére pochodzg zasadniczo z trzech Zrédet: instalaji
przemystowych, aglomeracji (pozostajac pierwszoplanowo w zwiazku
z bytowaniem cztowieka) oraz z dzialalnosci rolniczej. Emisje z dwéch
pierwszych rodzajéw zrédet maja co do zasady charakter punktowy,
natomiast specyfika zanieczyszczeri powodowanych przez rolnictwo sa
tzw. emisje obszarowe (rozproszone). Dtuzszy czas, w zasadzie od po-
czatku rewolucji przemystowej, zanieczyszczenia identyfikowano przede

7 Pojecie ,dobrego stanu wéd” zostato przejete z dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z23.10.2000 r., ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie
polityki wodnej i jest formula porzadkujaca rozbudowane przepisy, ktéra oddaje ogdlne wy-
razenie stanu osiggnietego przez jednolitg cz¢s¢ wod powierzchniowych, charakteryzowanego
przez gorszy ze stanéw ekologiczny lub chemiczny (art. 2 pke 17). Zob. przypis nastgpny.

8 Dz Urz. UEL327222.12.2000 r., ze zm. Zasadnie przyjmuje si¢, ze dyrektywa ta stworzyta
nowy fundament prawnej ochrony wéd. Zob. H. Josefsoon, L. Baaner, The Water Frame-
work Directive—A Directive for the Twenty-First Century? ,,Journal of Environmental Law”
2011, vol. 3, s. 463; takze M. van Rijswick, EC Water Law in Transition: The Challenge of
Integration, [w:] ,Yearbook of European Environmental Law”, H. Somsen (red.), Oxford
University Press 2003, s. 249 .

7|



| wsTEP

wszystkim z emisjami pochodzacymi z instalacji industrialnych i nie byto
to podejscie btedne. W Polsce, po zmianach ustrojowych z przelomu
lat 80. i 90., gdy paristwo przestalo by¢ kontrolujacym i kontrolowa-
nym, egzekwowanie wymagani od podmiotéw przemystowych stato sie
prostsze. Dziatania legislacyjne temu stuzace zostaly zintensyfikowane
koniecznoscia dostosowania prawa polskiego do prawa europejskie-
go w zwiazku z akcesja Polski do Unii Europejskiej. Proces negocjacji
i przygotowari objat lata 1994-2004. Korzystajac z instytucji okreséw
przejsciowych udato si¢ w tym czasie inkorporowaé dorobek prawny
dwezesnej Wspdlnoty Europejskiej, a przy okazji przebudowad przemyst
i rozwiazad najwazniejsze, chod nie wszystkie, problemy wynikajace z do-
stosowania prawa.

O tym, ze ochrona wéd wymaga ciagtego aktualizowania, §wiadczy
chociazby fatalne w skutkach zanieczyszczenie Odry z lata 2022 roku.
Zostalo spowodowane wprowadzaniem specyficznych Sciekéw, to
jest wod zasolonych z dziatalnodci gérniczej, ktdre staly sie pozyw-
ka dla rozwoju zabdjczej dla ekosystemu algi ztotej (Prymnesium
parvum)’. Jest znamienne, ze analiza wywolanej tym zjawiskiem ka-
tastrofy objela nie tylko rozwigzania prawa materialnego, ale takze
rozwigzania ustrojowe'’.

Po legislacyjnym uporzadkowaniu problemu emisji przemystowych
przedmiotem uwagi prawodawcy staly si¢ aglomeracje oraz dziatalnos¢
rolnicza. Takze w tych zakresach prawo europejskie ukierunkowato two-
rzenie nowych rozwiazan prawnych i egzekwowanie wymagan.

Problematyka komunalnej gospodarki wodno-sciekowej wcho-
dzita przez pewien czas w catoéci do zakresu prawa wodnego (znalazta
sic bowiem w ustawie — Prawo wodne z 1974 r.). W kolejnej ustawie
z 2001 r. zagadnienia te zostaly z niej w wickszo$ci wytaczone, gdyz

9 Produkowane przez nig toksyny sa zabdjcze dla ryb i powoduja ich masowe $niecie. Przypadki
takie dokumentowane sg na catym $wiecie od lat 30. XX wieku. Zob. https://www.ckologia.
pl/srodowisko/zlote-algi-opis-wystepowanie-i-zdjecia-glony-zlote-algi-ciekawostki/ (dostep:
27.07.2025).

10 Zob. S. Wéjcik-Jackowski, Watpliwosci prawne zwigzane z kontrolg gospodarowania wodami
w Swietle ustawy o rewitalizacyi rzeki Odry na tle bistorycznym, ,Problemy Prawne Gérnictwa
i Ochrony Srodowiska 20247 nr 2,s. 1in.


https://www.ekologia.pl/srodowisko/zlote-algi-opis-wystepowanie-i-zdjecia-glony-zlote-algi-ciekawostki/
https://www.ekologia.pl/srodowisko/zlote-algi-opis-wystepowanie-i-zdjecia-glony-zlote-algi-ciekawostki/
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7 czerwca 2001 r. uchwalono ustawe o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, ktdra okreslita zasady i formy pro-
wadzenia takiej dziatalno$ci. Odrebnos¢ regulacji uzasadniata rozlegtosé
unormowarn, potrzeba dostosowania prawa polskiego do prawa euro-
pejskiego oraz koniecznos¢ zapetnienia luki, jaka powstata w systemie
prawnym po przeksztalceniach wlasnosci urzadzen infrastruktury wodo-
ciagowo-kanalizacyjnej z panistwowej w komunalne mienie samorzadowe.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze niektdre istotne w kontekscie ochrony wéd
zagadnienia zostaly unormowane w Prawie wodnym. W szczegdlnosci
chodzi o problematyke oczyszczania Sciekéw komunalnych oraz kryteria
wyznaczania aglomeracji, bedacych, jako specyficzna jednostka podzia-
tu terytorialnego', przestrzennym kryterium konkretyzacji obowiazku
budowy systeméw kanalizacji zbiorczej, zakoriczonych oczyszczalniami
Sciekéw. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu sciekéw koncentruje si¢ na obowiazkach regulacyjnych gmin,
prawa i obowiazkach przedsi¢biorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego
a takze podmiotéw korzystajacych z sieci "%

Przepisy Prawa Wodnego pos$wiecone problematyce ograniczania
emisji ze Zrédet rozproszonych (art. 102-112 w dziale III rozdziale 4)
dokonuja transpozydji przepiséw dyrektywy 91/676/EWG w sprawie
ochrony wéd przed zanieczyszczeniem powodowanym przez azotany
pochodzace ze Zrédet rolniczych®. Interesujace jest w tym przypadku, ze
ustawa, tak zreszta jak dyrektywa wart. 41 5, przewiduje nie tylko instru-
menty imperatywne, ale takze — dos¢ nietypowo — prawnie niewigzace.
W tym drugim przypadku chodzi o zobowigzanie ministra wasciwego do
spraw rolnictwa (dzialajacego w porozumieniu z ministrem wtasciwym do
spraw gospodarki wodnej oraz po uzyskaniu opinii ministra wlasciwego
do spraw rybotéwstwa) do opracowania zbioru zaleceri dobrej praktyki
rolniczej do dobrowolnego stosowania (art. 103 ust. 1).
Wmerac}'anie ma jednakze osobowosci prawnej i nie jest samodzielnym adresatem

obowiazkéw. Zob. P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko, Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu

w wodg i gbiorowym odprowadzaniu sciekdw. Komentarz, Warszawa 2011,s. 361 n.

12 Dodaénalezy, ze problematyka przydomowych oczyszczalni Sciekéw zostata objeta przepisami
ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
13 Szersze omdwienie tych zagadnien zob. H. T. Anker, Agricultural nitrate pollution -

regulatory approaches in the EU and Denmark, ,Nordic Environmental Law Journal” 2015,
nr 2,s. 7, passim.
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Na instrumenty wtadcze sktada si¢ w szczegélnosci program dziatan™,
opracowywany i wdrazany na obszarze calego pafistwa w celu zmniejsze-
nia zanieczyszczenia wod azotanami pochodzacymi ze Zrédet rolniczych
oraz zapobiegania dalszemu zanieczyszczeniu (art. 104 ust. 1). Zalecenia
w nim formulowane powinny by¢ dostosowywane do postepu nauko-
wego i technicznego. Progresja wymagan wynika z formutly ,najlepsze;
dostepnej techniki” zastosowanej w art. 104 ust. 2 pkt 1. Projekt progra-
mu dziatait opracowuje minister wlasciwy do spraw gospodarki wodnej
w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw rolnictwa (art. 106
ust. 1), natomiast przyjmuje Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia
(art. 106 ust. 4).

Mozna stwierdzi¢, ze w XXI w. unormowaniami prawnymi objeto
najwazniejsze zZrédta zagrozeni dla srodowiska wodnego, ktére ptyng zist-
nienia wspolczesnej cywilizacji. Efektem tych dziatan legislacyjnych jest
obszerny kompleks aktéw prawnych, uwzgledniajacych zréznicowane
formy, kierunki i ptaszczyzny ochrony wéd, co znajduje odbicie w doborze
instrumentéw prawnych. Przedmiotem dalszej analizy uczyniono tylko
dwie grupy zagadnieni, wybrane z tej niezwykle rozbudowanej materii
z odmienng motywacja. Poswigcone im rozwazania tworzg drugi i trzeci
rozdzial pracy. Poprzedza je rozdzial przyblizajacy przedmiot i zakres
unormowan prawa wodnego oraz jego lini¢ rozwojowa.

Pierwsza grupa badanych zagadnien, tworzacych tre$¢ rozdzia-
tu II, obejmuje problematyke ochrony wéd przed zanieczyszczeniami
chemicznymi ze Zrédel punktowych. Zastuguje ona na uwage z powodu
ztozonosci i niejasnosci krajowych unormowan prawnych, oddajacych
osobliwosci ewolucji europejskiego prawa wodnego. Formutowane w tej
czesci wnioski majg gtéwnie charakter de lege lata.

Druga grupa zagadnien, tworzaca materi¢ rozdziatu III, koncentruje
si¢ na problematyce regulacji wdd, a podjeta zostata ze wzgledu na jej

14 Ustawa przewiduje bowiem takze bezposrednio skuteczne nakazy, w tym poddawania sie
kontroli prowadzonej przez organ Inspekcji Ochrony Srodowiska (art. 108), obowiazek
opracowania planu nawozenia azotem przez okreslone w ustawie kategorie podmiotéw
(art. 105 a ust. 1), nakaz nieprzekraczania normy 170 kg azotu w czystym sktadniku na
1 ha uzytkéw rolnych w rocznej dawce nawozéw naturalnych wykorzystywanych rolniczo
(art. 105 ust. 1), a takze rézne powinnosci informacyjno-sprawozdawcze.
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znaczenie srodowiskowe i gospodarcze, a jednoczesnie prawnicze zanie-
dbanie. Swiadczy o nim fakt, Ze nie powstata, jak dotad, monografia jej
poswiccona®. Rozdzial jej dedykowany stanowi zatem probe wyznaczenia
probleméw prawnych, jakie zastuguja na poszerzona dogmatycznoprawna
analize. W tym rozdziale zostaty takze sformutowane wnioski de lege fe-
renda. Chodzi o propozycje uzupetnienia listy przedsigwzie¢ tworzacych
ustawows instytucje regulacji wod o przypadek tworzenia i likwidowania
wody.

W pracy zastosowano tradycyjna metode dogmatyczna, ktdra zakta-
da badanie prawa jako struktury myslowej poprzez interpretacje tresci,
konceptualizacje i porzadkowanie struktury prawnej. Pomimo wszystkich
krytycznych refleksji jej poswigconych, kryzyséw czy nawet komplekséw,
nie wydaje si¢, aby utracita ona swoje znaczenie w pracy prawnika'®.

Podzigkowania

Autor pragnie podziekowad Dyrekgji Instytutu Nauk Prawnych PAN za
opublikowanie tej niewielkiej monogratii. Jej finalny ksztatt edytorski nie
bytby mozliwy bez zyczliwego wsparcia ze strony Wydawnictwa Instytutu,
ktéremu nalezg si¢ stowa uznania.

Szczegdlne wyrazy wdzigcznosci kierowane sa do Pana Profesora
Jerzego Jendroski, ktéry sporzadzit wnikliwg recenzje wydawnicza. Piszacy
te stowa nie byl jednakze w stanie, z réznych powodéw, uwzglednié
wszystkie zawarte w niej uwagi i zalecenia. Te okolicznosci nie uchylaja
ryzyka uzasadnionej krytyki: niedociagniecia i uproszczenia niezmiennie
obciazaja wylacznie autora.

15 Zauwazy¢ nalezy, ze takich zaniedbanych naukowo zagadnieri ochrony wéd jest wigce;.
Przyktadem jest problematyka emisji rozproszonych. Dopiero w 2022 r. powstato
opracowanie monograficzne Joanny Kopczyriskiej (rozprawa doktorska obroniona w 2023 r.
na Uniwersytecie Gdariskim), zatytutlowane Prawne instrumenty realizacji dyrektyw UE
dotyczqcych ograniczania uwalniania si¢ do srodowiska wodnego biogendw.

16  Zob. F. Longschamps, Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 18.
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1. Przedmiot i zakres unormowan prawa wodnego

Prawo jest jednym z najwazniejszych srodkéw, przy pomocy ktérych
steruje si¢ zachowaniami spotecznymi, dokonuje rozdziatu débr i cie-
zaréw, reguluje konflikty. Z tego wzgledu trudno jest znalezé dziedzineg
zycia, ktéra bylaby wolna od takich regulacji. Dotyczy to takze réznych
aspektéw dysponowania zasobami wodnymi. Z uwagi na wielos¢ sytuacji,
w ktérych wystepuje woda jako przedmiot réznych praw i obowiazkéw,
unormowania prawne jej dotyczace moze cechowa¢ znaczne rozprosze-
nie po regulacjach dzialowych. Nieco upraszczajac, mozna stwierdzid,
ze w wielu narodowych systemach prawnych przepisy odnoszace si¢ do
wod wspottworzg trzy rozbudowane sektory unormowar.

Podstawowe znaczenie majg sektory zwiazane z wodami wystepujacy-
mi w srodowisku. Pierwszy z nich obejmuje wody morskie, drugi wody
srédladowe. Materia trzeciego jest woda do spozycia, niebedaca juz sktad-
nikiem §rodowiska, stanowiaca przedmiot swiadczen egzystencjalnych,
zwykle o charakterze publicznym, ponadto takze produkt handlowy,
a niekiedy farmaceutyk (butelkowane wody lecznicze).

Jesli chodzi o wody morskie, to w Polsce odnosza si¢ do nich prze-
pisy kilku ustaw. Dla ich ochrony przed zanieczyszczeniem ze statkéw
kluczowe jest tzw. prawo morskie. Zaliczam do niego ustawe o zapobie-
ganiu zanieczyszczaniu morza przez statki z 16 marca 1995 .V, ustawe
z 18 wrzesnia 2001 r. — Kodeks morski'® oraz ustawe z 12 wrzesnia 2002 r.
o portowych urzadzeniach do odbioru odpadéw oraz pozostatosci fadun-
kowych ze statkéw". Istotne unormowania dla statusu prawnego polskich
obszaréw morskich zawiera z kolei ustawa z 21 marca 1991 r. o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej”. Obszary
morskie obejmuja w szczegdlnosci morskie wody wewnetrzne i morze
terytorialne, wchodzace w sktad terytorium RP. Polskie prawo dotyczace

17 Tj. Dz. U z2006 r. Nr 99, poz. 692 ze zm.
18 T,j.Dz U.z2023r., poz. 1309.
19 T,j. Dz U.z2020r., poz. 1344.
20 Tj.Dz U.z2024r., poz. 1125.
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ochrony srodowiska obowiazuje takze w wytacznej strefie ekonomiczne;j,
potozonej na zewnatrz morza terytorialnego (art. 19 ustawy).

Szczegblne znaczenie egzystencjalne i gospodarcze posiadaja wody
srédladowe. W zdecydowanej wickszosci sa to wody stodkie. Przepisy
im poswiecone s3 najbardziej rozbudowane. W Polsce aktem o podsta-
wowym znaczeniu jest ustawa — Prawo wodne z 20 lipca 2017 r., liczacca
574 artykuly®'. Zakresem swojej regulacji obejmuje wody srédladowe oraz
morskie wody wewnetrzne (art. 3), jakkolwick jej przepisy stosuje si¢ takze
do wod morza terytorialnego w zakresie planowania w gospodarowaniu
wodami, ochrony przed zanieczyszczeniem ze zrédet ladowych oraz ochro-
ny przed powodzig (art. 4)*>. Odrebng regulacja objeto wody lecznicze,
termalne i solanki, ktére s3 kopalinami, podlegajacymi przepisom ustawy
z9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze™ (art. 5 ust. 1 ustawy).
Ich legalne definicje zawiera art. 5 ust. 21 3 ustawy.

Dla porzadku nalezy wspomnieé, ze w porzadku prawnym funk-
cjonuja réwniez tzw. ustawy incydentalne, wprowadzajace szczegdlne
rozwigzania, majace zastosowanie w przypadku wystapienia sytuacji
nadzwyczajnych, dla przyktadu powodzi (ustawa z 16 wrzeé$nia 2011 r.
o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z usuwaniem skutkéw po-
wodzi**) czy tez masowego wymierania organizméw wodnych (ustawa
z 13 lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry, bedaca reakcja na katastrofe
ekologiczng, ktéra dotkneta Odre w 2022 . ).

Trzeci sektor tworza przepisy poswiccone wodzie do spozycia. Za-
uwazy¢ nalezy, ze dokonane zréznicowanie (woda w srodowisku i woda
w pojemniku badz instalagji), cho¢ istotne w kontekscie analizy prawni-
czej, moze zaciera¢ si¢ nie tylko na plaszczyZnie jezyka potocznego, ale
takze jezyka prawnego. Sg jednak panstwa, gdzie prébuje sie réznico-
wac takie sytuacje. Dla przyktadu, w niemieckim jezyku prawnym wode
w Srodowisku okresla termin Gewdsser, podczas gdy woda do spozycia

21  Dz.U.poz. 156612180,z 2018 r., poz. 650, 710, 1479, 16691 1722.

22 Ochronie §rodowiska wéd morskich poswiecony zostat rozdzial 7 w dziale IIT ustawy
(art. 143-162).

23 T,j. Dz U.22024r., poz. 1290.

24 Tj. Dz U.22024r., poz. 654, 1473.

25 Dz.U.z2024r., poz. 1963.
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to Wasser. Brakuje jednak petnej konsekwendji, skoro prawo wodne to
zwyczajowo Wasserrecht, a nie Gewdsserrecht™.

W Polsce materia ta regulowana jest przepisami ustawy z 7 czerw-
ca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekéw?. Charakter uzupetniajacy maja przepisy dotyczace wéd butelko-
wanych, to jest wod Zrédlanych i wéd stotowych, zamieszczone w ustawie
z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczeristwie zywnosci i zywienia®® oraz aktach
wykonawczych.

Polem dalszych rozwazan beda rozwigzania prawne poswiecone
stodkim wodom $rédladowym. Powszechnie wiadomo, ze globalne za-
soby wody sa olbrzymie i wynosza okoto 1,4 mln km?’. Zdecydowana ich
wickszos¢ (ponad 97%) to jednak nieprzydatna do podstawowych celéw
woda stona w oceanach, ktére pokrywaja trzy czwarte powierzchni nasze;
planety. Pozostate 3% zasobdw to $rédladowe wody stodkie. Czgéé z nich
to wody powierzchniowe (jeziora, rzeki i zbiorniki), stanowiace zaledwie
0,009% catkowitych zasobdw, zas stodkie wody podziemne to ,,az” 0,62%
calego wolumenu. Co istotne, stodkie wody powierzchniowe sg rozmiesz-
czone nieréwnomiernie. Dla przyktadu: w samym tylko jeziorze Bajkat,
najstarszym i najglebszym na Ziemi, znajduje si¢ jedna piata §wiatowych
zasobéw wody stodkiej. Dalsze 0,006% przypada na wode w roslinach,
w glebie i wodg krazaca w atmosferze. Ponad 2/3 zasobéw wody stodkie;
to woda uwieziona w lodowcach®.

Zasoby wodne powstaja w wyniku opadéw atmosferycznych. Wigk-
sza ich cze$¢ odparowuje i wraca do atmosfery, reszta zasila rzeki, jeziora
i zbiorniki wéd podziemnych. Z tego wzgledu w hydrogeologii zasoby
wodne wystepujace na jakims obszarze mierzy si¢ srednim rocznym od-
plywem rzecznym™.

Tak rozumiane zasoby wynosza w Polsce, w przeliczeniu na jednego
mieszkarica, ok. 1580 m? podczas gdy srednia europejska to 4560 m*. Na

26 Dla przykladu, popularny podrecznik R. Breuera nosi tytul Oﬁi’nt/z'cbe_v und privates
Wasserrecht, C.H. Beck, Miinchen 2004.

27 Tj.z2024r. Dz. U, poz.757.

28 Tj. Dz Uz2022r., poz. 2132 ze zm.

29 Zob.W.Mioduszewski, Mata retencja. Ochrona zasobdw wodnych i srodowiska naturalnego.
Poradnik, Falenty 2003,s. 111in.

30  Zob.Z. Mikulski, Gospodarka wodna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998,s. 201 n.
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tej podstawie do$¢ powszechnie formutuje si¢ wniosek, Ze nasze zasoby
wodne sg skromne. W literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ jednak opinie,
ze takie wnioskowanie jest obarczone bledem. Wedtug J. Zelazitiskiego
przedstawiony wyzej sposéb definiowania zasobéw wodnych preferuje
kraje, przez ktdre przeptywaja wielkie migdzynarodowe rzeki. Prowadzi
to do watpliwych ocen koncowych, gdyz te same zasoby uwzgledniane
s kilkakrotnie. Powoduje to, ze np. Wegry pod wzgledem zasobnosci
znajduja si¢ na czwartym miejscu w Europie, tylko dzicki przeplywajacemu
przez kraj Dunajowi. Dla stepowych obszaréw wegierskiej puszty zasoby
te nie maja jednak zadnego znaczenia. Biorac pod uwagg presje ilosciows
gospodarki na zasoby wodne oraz procent zuzycia bezzwrotnego (w Polsce
zuzywa si¢ bezpowrotnie okoto 3% zasobéw, podczas gdy w Hiszpanii
i na Cyprze ponad 20%, gléwnie do nawodnien rolniczych), obraz Polski
wypada odmiennie: ukazuje si¢ jako kraj o przecigtnych zasobach i prze-
cietnym zuzyciu wody na mieszkarica. Wynosi ono ok. 300 m*/rok — tyle
co w Holandii i Szwecji. Pojawiajg si¢ jednak w Polsce lokalne deficyty
wody, zwlaszcza w latach suchych. Innym czynnikiem utrudniajacym
pokrycie zapotrzebowania jest lokalizacja aglomeracji miejsko-przemysto-
wych i wodochtonnego przemystu w obszarach wododzialowych (Gérny
Slask, £6dz)*.

Woda stodka, niezbedna dla podtrzymania proceséw zyciowych, nie
ma substytutu i to czyni jg tak cenng. Organizm ludzki zawiera 71%
wagowych wody, ktdrej ubytki musza by¢ stale uzupetniane. Obliczono,
ze kazdego roku czlowiek wypija pigé razy tyle wody, ile wazy jego ciato,
aw ciagu calego zycia daje to srednig okolo 25 000 litréw wody*. Powo-
duje to, ze dostep do wody odpowiedniej jakosci i w odpowiedniej ilodci
ma niezmiennie podstawowe znaczenie egzystencjalne.

Z drugiej strony woda, zwlaszcza wezbraniowa woda ptynaca, moze
by¢ czynnikiem destrukcji, wymagajac podejmowania kosztownych
dziatari prewencyjnych i ratowniczych. Po raz kolejny potwierdzily to
dramatyczne wydarzenia z potudnia Polski we wrzesniu 2024 roku.
?ﬂTS.Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwicglitiska, Prawo wodne, s. 9; W. Mioduszewski,

Mata retencja, s. 11in.

32 Zob. J. Zelazifiski, Krytycznie o ,Strategii gospodarki wodnej”, ,Problemy Ocen

Srodowiskowych” 2006, nr 1, s. 35.
33 Tamze,s. 8in.
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Pomiedzy tymi skrajnymi wyzwaniami, to jest zapewnieniem ludnosci
dostepu do wody odpowiedniej jakosci oraz ochrong przed powodziami,
lokuje sie szerokie spektrum réznych aktywnosci ludzkich, ktére réwniez
wymagaja stworzenia dla nich ram prawnych. Chodzi nie tylko o korzy-
stanie z wody do celéw gospodarczych (pobdr na potrzeby przemystu,
korzystanie z wody jako odbiornika zanieczyszczen, pictrzenie do celéw
energetycznych, nawodnienia rolnicze i lesne, transport), ale tez w celach
rekreacyjnych i wypoczynkowych.

Doda¢ nalezy, ze przedmiotem zainteresowania prawodawcy krajo-
wego i europejskiego s3 od pewnego czasu nie tylko same wody, ale takze
ekosystemy ladowe od nich zalezne. Potwierdzaja to w szczegdlnosci prze-
pisy ramowej dyrektywy wodnej z 23 pazdziernika 2000 r.**, ktéra tworzy
normatywny fundament europejskiego prawa wodnego. W dyrektywie
znaczace dla tej kwestii wypowiedzi zawiera art. 1lit. a), natomiast w obec-
nej polskiej ustawie art. 501 S1. Przepisy ustawy podkreslaja, ze ochronie
podlegaja wszystkie wody jako integralna cz¢s¢ srodowiska oraz siedlisko
dla organizméw. Rozbudowane unormowania ochronne ustawy stuza
przede wszystkim osiagni¢ciu celéw srodowiskowych, a takze poprawie
jakosci wéd oraz biologicznych stosunkéw w §rodowisku wodnym i na
terenach podmoktych.

Szeroki ekosystemowy kontekst sprawia, ze dla ochrony wéd istotne
znaczenie posiadaja takze przepisy innych ustaw, zaliczanych do szero-
ko rozumianego prawa ochrony $rodowiska, przede wszystkim ustawy
z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska® i ustawy z 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody*.

Byla juz mowa o tym, ze zespdt przepiséw prawnych poswigconych
gospodarowaniu wodami jest tradycyjnie nazywany prawem wodnym.
W rozumieniu waskim to tytut ustawy, okreslajacy jej przedmiot w sposéb
rzeczowy. Postugiwanie si¢ nim jest w Polsce wieloletnig tradycja. Tylko
pierwsza ustawa z 1922 r. miata tytul ujety opisowo (,,ustawa wodna”).
Mimo Ze juz ponad sto lat temu podjeto prace nad skonsolidowaniem

34  Zob. przypis 8.
35 T.,j.Dz. U.z2024r., poz. 54 ze zm.
36 T.,j.Dz.U.z2020r., poz. 55 ze zm.
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tych przepiséw w ramach jednej ustawy, tytutowanej ,,Prawo wodne”,
to poza nig nadal pozostaja rézne zagadnienia szczegdtowe. Dobér za-
gadnient wlaczonych do konkretnego aktu zalezy od doraznych potrzeb,
tradycji legislacyjnych kraju, tempa zachodzacych zmian, ambicji po-
szczegolnych grup intereséw, umiejetnosci legislatoréw i wielu innych
czynnikéw. Dotyczy to takze regulacji prawnych, ktérych przedmiotem
jest gospodarowanie woda, o czym juz wspominalem. Do zagadnienia
tego powrdcg jeszcze w dalszej czesci, przy omawianiu linii rozwojowej
polskich ustaw wodnych.

Z kolei prawo wodne w szerokim rozumieniu to okreslenie opisowe
wyodrebnionego tematycznie wycinka prawa stanowionego, obejmuja-
cego akty réznej rangi potaczone przedmiotem regulacji.

2. Zarys historyczny prawodawstwa wodnego

Prawo jest powszechnym, cho¢ nie jedynym, $rodkiem sterowania zacho-
waniami ludzkimi. Funkdje takg spetniato od najdawniejszych czaséw, gdy
tylko pojawily sie struktury pafistwowe, zdolne do tworzenia prawa i jego
egzekwowania. Najstarsze cywilizacje powstawaly w miejscach obfituja-
cych w wodg (z reguly w dolinach rzek) i byly organicznie uzaleznione
od jej ilosci i jakosci. Chodzito przede wszystkim o wode do picia i celéw
sanitarnych, ale nie tylko. Sptawnos¢ wody plynacej gwarantowata tani
transport, a regularne wylewy uzyZnialy pola. Nie moze wicc dziwié,
ze juz wsréd najstarszych znanych nam z historii pomnikéw prawa an-
tycznego znalezé mozna regulagje, ktére dzi$ zaliczylibysmy do szeroko
rozumianego prawa wodnego.

Z konieczno$ci nieco Wybiérczq prezentacje historyczn% proponu-
je rozpoczaé od wskazania na Kodeks Hammurabiego, pochodzacy
z osiemnastego stulecia p.n.e. Wszedt on do powszechnej swiadomosci
jako przejaw okrutnego prawa, opartego na zasadzie odwetu. Jednakze
oprécz ostawionego ,,oko za oko, zab za zab” zawierat takze rozbudowa-
ne regulacje dotyczace réznych aspektédw zycia codziennego. Biorac pod
uwage znaczenie nawodnien i urzadzeri wodnych dla istnienia dwczesnej
spolecznosci, mozna by si¢ spodziewad obecnosci w Kodeksie przepiséw
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okreslajacych wzajemne prawa i obowiazki ich uzytkownikéw. Istnieja
takie, jakkolwiek sa bardzo skromne. Chodzi faktycznie tylko o par. 53,
55156. Pierwszy z nich zawiera regule nastepujaca: ,,Jesli ktos przy umac-
nianiu grobli przy swoim polu ztozy! rece na tonie, a nie umocnit swej
grobliiw grobli okazata si¢ szczelina, i pozwolit zala¢ woda grunta gminy,
cztowiek, w ktérego grobli okazata si¢ szczelina, wynagrodzi za zboze,
do zniszczenia ktérego dopuscil”. Par. 55 przewiduje natomiast: ,,Jesli
kto$ otworzyt kanal w celu nawodnienia, ztozyt rece na tonie i pozwolit
wodzie znies¢ (glebe) z sasiedniego pola, odmierzy zboze wedtug (pola)
swego sasiada”. Par. 56 reguluje inny przypadek: ,,Jesli kto§ wypuscit wode
i zawinil, ze woda uniosta plon z pola jego sasiada, odmierzy za kazdy bur
(powierzchni) dziesie¢ guréw zboza”.

Istniaty zatem przepisy potwierdzajace zasady odpowiedzialnosci za
wykonanie, utrzymanie i eksploatacj¢ urzadzen nawadniajacych. Nawet
jesli nie byto w Kodeksie innych przepiséw dotyczacych sprawnego dziata-
nia systemu nawadniajacego, to zapewne tylko dlatego, ze funkcjonowaty
postanowienia prawa zwyczajowego, ktére byty na tyle dobre, ze nie wy-
magaly ich wprowadzenia do nowego Kodeksu””. Trudno nie zauwazy¢,
ze podobne reguly dochodzenia odpowiedzialnosci za skutek wywotany
zaniedbaniem istnieja w porzadku prawnym, takze polskim, do dzis.

Istotny wktad w rozwéj prawa wodnego wniesli Rzymianie, ktérych
podstawowy akt prawny Corpus Iuris Civilis ustalil jeden z kanonéw
myslenia o wlasnosci wody. Zasada flumina omnia sunt publica utrwalita
publiczng wlasnos¢ wody ptynacej, niezaleznie od wielkosci cieku®, i ode-
rwala ja od whasnosci gruntéw nadbrzeznych. Za czeéci sktadowe gruntu
uznawano tylko wody inne niz ptynace. Kazdy obywatel mégt swobodnie
korzysta¢ zwody publicznej, a ochrona tego uzytku urzeczywistniana byta
zaréwno w formach cywilno- jak i administracyjnoprawnych. Korzystanie
z wody w sposob przekraczajacy uzytek publiczny wymagato uzyskania
stosownego uprawnienia, ktére przybieralo forme decyzji wtadzy admi-
nistracyjnej. Nie pozbawialo go to jednak charakteru cywilnego prawa

37  Zob.].Klima, Prawa Hammurabiego, Warszawa 1957, s. 48, 81in.
38  Zczasem dopuszczono takze whasno$é prywatng w odniesieniu do mniejszych wéd ptynacych,
jakkolwiek utrzymano na nich uzytek publiczny.
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majatkowego, wskutek czego jego adresat mégt korzystad takze z ochrony
cywilnoprawnej. Zagwarantowanie wodom pltynacym charakteru rez
publicae, nie wylaczyto jednak cywilistycznej konstrukeji ich wlasnosci
(dodajmy jeszcze: tak jest w Polsce do dzi$). Przedmiotem sporu byto co
najwyzej, co stanowi przedmiot owej wlasnosci: sama woda, ,,fala” (aqua
profluens) czy koryto cieku®.

Swéj wklad w rozwdéj systemu prawnego i administracyjnego gospo-
darowania woda wniesli we wezesnym $redniowieczu Maurowie, ktdrzy
w potudniowej czedci Pétwyspu Iberyjskiego przeprowadzili zakrojone na
duza skale inwestycje nawadniajace. W tym okresie spotykamy takze po raz
pierwszy historycznie udokumentowane istnienie spétek wodnych. We
wszystkich polskich ustawach regularnie poswi¢cano spétkom wodnym
odrebne przepisy®.

W éredniowiecznym prawie pafistw i miast potudniowo-francuskich
oraz wloskich wystepuje juz caly szereg instytucji prawnych, znanych
wspotczesnie. Na plan pierwszy wysuwa si¢ prawo mediolariskie z XTIT
i XIV wieku, regulujace rozbudowana gospodarke wodna Lombardii.
Przewidywato ono typowe administracyjne $rodki reglamentacyjne — po-
zwolenia wodnoprawne (dispensa), ale réwniez mozliwoéci ograniczania
prawa wlasnosci w interesie publicznym (np. przez przymus cztonkostwa
w spétce wodnej).

Podobny rozwdj, choé nieco przesuniety w czasie z uwagi na odmien-
ne warunki geograficzne i gospodarcze, mozna zaobserwowac na terenie
panistw niemieckich. Wystepowato tu bogate prawo lokalne: zwyczajowe,
sadowe, statutowe. Regulowalo ono gospodarke wodng gmin, ale obejmo-
wato takze wody plynace, z wyjatkiem zeglownych, ktére byty traktowane
jako drogi wodne Rzeszy i obowigzywal na nich ,,pokéj krélewski™.
Potrzeba jego ochrony uzasadniata uprawnienia administracji. Z tego
zrédta wywodzi si¢ pojecie regale wodnego, ktérego dalszym etapem

39  Zob. S.M. Grzybowski, Podstawowe zagadnienia stosunkdw wlasnosci w systemie prawa
wodnego, s. 24, [w:] T. Dybowski, S. M. Grzybowski, Z. K. Nowakowski, Zagadnienia
cywilistyczne prawa wodnego, PWN, Warszawa 1957.

40 W obecnej ustawy sa to przepisy dziatu X ,,Spétki wodne i zwigzki watowe”, art. 444-467.

41 Juzw 816 r. Ludwik Pobozny o$wiadcza: siguidem cujuscumgque potestatis sint littora, nostra
tamen est regalis aqua. Zob. S. M. Grzybowski, Podstawowe zagadnienia..., s. 28.
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rozwojowym byl system przywilejow, stanowiacych zaczatek pozwoleri
wodnych. Zauwaza si¢, ze przy regale wodnym nie chodzito wszakze o wy-
taczenie innych 0séb od korzystania (jak w przypadku regale polowania),
lecz 0 jego fiskalne wykorzystanie, to jest o czerpanie zyskéw z udzielania
zezwolen na korzystanie z wody*.

Z czasem doszlo do wyksztalcenia si¢ w panistwach niemieckich
w miare jednolitego prawa wodnego ,szczegdlnego”, ktére obejmowato
gospodarke wodng gmin (w zwiazku z upraws ziemi), ochrone przed
powodziami, rybotéwstwo i mtynarstwo. Pierwszy okres jego rozwoju
ma znamiona prawa spolecznego: powstaja zwiazki wodne wyposazone
w prawo wykonywania sgdownictwa wodnego, regulowania gospodarki
wodnej, udzielania zezwoleri (na nawadnianie, zmiang biegu rzeki, pi¢-
trzenie), wydawania zarzadzeri dla ochrony przed powodziami. Podstawa
czlonkostwa w tych zwigzkach wodnych byta wtasno$é gruntowa, a forma
decydowania uchwaty wickszosci.

Zblizona byla sytuacja prawna wéd w dawnej Polsce, z ta réznica, ze
silniejsza tu byta koncepcja utrzymania uzytku powszechnego. Z czasem
utrwalit si¢ podzial na wody pospolite i wody prywatne. Rzeki sptawne
uznawane byly przy tym za ,wlasnos¢ krélewska”, co wyraznie potwier-
dzono w statucie piotrkowskim (1447)*.

Nowe tendencje w rozwoju przynosi okres monarchii absolutnych
(XVI-XVIII wiek). Upada wéwczas ustawodawstwo partykularne, a jego
miejsce zajmuja narodowe kodeksy prawne (landrechty, ordonance, de-
krety). Pojawia si¢ zcentralizowana administracja, ktora rzadzi, a nawet
gospodaruje, w imi¢ ,interesu publicznego”, ktéry zresztg sama okres]a.
Zauwazalna jest recepcja prawa rzymskiego, w oparciu o ktére nastgpuje
przejecie gospodarki na wodach zeglownych, co przynosi ze soba w efekcie
pelny system koncesyjny i policj¢ wodna, konieczng przy silnym rozwoju
transportu wodnego.

Dalszy etap rozwojowy to okres wielkich kodekséw prawa cywil-
nego i idei liberalizmu. W art. 538 Kodeksu Napoleona przesadzono,
ze wszelkie rzeki Zeglowne i sptawne stanowig przynalezno$¢ whasnosci

42 Tamze,s. 28 in.
43 Tamze,s. 30.
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publicznej i nie moga staé si¢ przedmiotem wiasnosci prywatnej. Kodeksy
z tego okresu (dla przykladu takze kodeks cywilny austriacki) wzoruja
si¢c na prawie rzymskim w odniesieniu do rzek Zeglownych, natomiast
pomijaja milczeniem inne wody. Poza kodeksami istnieje rozbudowane
ustawodawstwo wodne specjalne (zwlaszcza w I potowie XIX w.), ktdre
dotyczy zeglugi i sptawu, ochrony przed powodziami, budownictwa wod-
nego, zbiornikéw i doptywéw, budowy przedsiebiorstw energetycznych
(zwlaszcza mlynéw) rybotéwstwa, melioracji a takze zagadnieri ustrojo-
wych i proceduralnych, w tym sadownictwa wodnego*.

Twierdzi si¢, ze pierwsza ustawa, ktéra zastuzyta na miano ,prawa
wodnego” w dzisiejszym rozumieniu, byta ustawa austriacka z 1869 roku.
Poprzedzita ja dtuga dyskusja oraz trzy ustawy bawarskie z 1852 r. (o uzyt-
kowaniu wdd, o melioracjach i o ochronie przed powodziami). Ustawa
austriacka potaczyta te trzy dziedziny, unormowata zagadnienia pokrewne
i w ten sposdb objela prawie catos¢ spraw, w ktérych gospodarka wod-
na byta punktem centralnym i spajajacym. W innym kierunku poszed?
rozwdj prawa wodnego w krajach Niemiec Pétnocnych. Ustawa pruska
z7 kwietnia 1913 r. wybrala system regulacyjny, ktéry lepiej odpowiadat
mentalno$ci mieszkaicéw Prus i wydawat si¢ bardziej praktyczny, miano-
wicie oparty na enumeracji i kazuistyce. Obie te ustawy staly si¢ punktem
wyjécia dla prac nad pierwsza polska ustawa wodna.

Przypominanie o Zrédtach historycznych dokumentuje ciagtosé linii
rozwojowej prawa wodnego. Okazuje sie, ze koncepcje prawne i organiza-
cyjne wypracowane przed stuleciami nie stracity aktualnosci po dzis dzien,
awyobrazenia o anachronicznosci dawnych instrumentéw prawnych nie
znajduja uzasadnienia®. Badanie historii prawa wodnego uczy pokory
wobec dorobku ludzkosci z minionych stuleci i pozwala tez spojrzed
z wickszym dystansem na biezace spory legislacyjne.

44 Zob.M. Zimmermann, Analiza polskiej ustawy wodnej z 1922 r. (maszynopis), Zaktad Nauk
Prawnych PAN, Zespdt Prawa Wodnego, tom I, s. 7-11.

45 Szerzejnaten temat w ujeciu generalnym zob. J. Jendroska, Roots of Modern Environmental
Law in Europe, “Journal for European Environmental & Planning Law” 2021, vol. 18,
s. 201-224. W odniesieniu do historii prawa wodnego w Europie zob. M. van Rijswick,
Europe, [w:] Water Law, J. Gupta, J. Dellapenna (red.), Edward Elgar Publishing 2021,
s.239-254.
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3. Linia rozwojowa polskiego prawa wodnego

3.1. Ustawa wodna z 1922 roku

Przeglad polskiego ustawodawstwa rozpoczaé nalezy od ustawy wod-
nej z 1922 r.*, wspéttworzacej historie budowania po pierwszej wojnie
swiatowej odrodzonego Paristwa Polskiego. Jednym z wazniejszych zadan
kodyfikacyjnych, jakie przed nim staneto, stato si¢ uporzadkowanie prawa
wodnego. Juz w 1919 r. uchwalono ustawe o budowie kanatéw zeglow-
nych, a w 1920 r. wytoniono komisje wodng dla opracowania projektu
obejmujacego catoksztatt prawa wodnego®’. Punktem odniesienia staly
si¢ pruska ustawa wodna z 1913 r. (enumeracyjna i kazuistyczna) oraz
projekt ustawy galicyjskiej, wzorowany na ramowej ustawie austriackiej
z 1869 roku®. Wplywy austriackie wyrazne sa w systematyce polskiej
ustawy, w dazeniu do uchwycenia jednolitych zasad dla réznych dziatéw
i rozwiazari ogdlnych, a takze w ujeciu charakteru prawnego wéd, orga-
nizacji wladz wodnych oraz postepowaniu wodnoprawnym. Z ustawy
pruskiej, z ktdrej polski projekt przejat faktycznie wiccej artykutdw, za-
czerpnieto model ochrony przed powodzia, spétki wodne, tréjpodziat
korzystania zwdd (na powszechne, zwykle i szczegdlne) oraz wojewddzkie
rady wodne — jako organy pomocnicze wtadz wodnych.

Ustawa uregulowata w efekcie nastepujace grupy zagadnieri, wyod-
rebnione jednostkami systematyzacyjnymi, nazwanymi ,,cze$ciami”: czesé
pierwsza — O prawie wlasnosci wod, czes¢ druga — O uzytkowaniu wéd
(w tej czesci cztery rozdzialy dotyczace uzytkowania powszechnego,
uzytkowania wody prywatnej przez wiasciciela, uzytkowania wéd na
podstawie pozwolenia wladzy, szczegétowych przepiséw dla zaktadéw
pictrzacych wode), czg$¢ trzecia — Utrzymanie i regulacja wéd i ich brze-

46 Dz.U.R.P. Nr 24, poz. 205 z pdzn. zm.

47 Zob. Z. Mikulski, Osiemdziesigt lat polskiego prawa wodnego 1922-2002, ,,Gospodarka
Wodna” 2003, nr 11, 5. 448 i n.

48 Taustawa uznawana jest za pierwszy przyktad nowoczesnego prawa wodnego. Jej przyjecie
poprzedzita dtuga dyskusja, wykorzystujaca takze do§wiadczenia bawarskie (trzy ustawy
z 1852 r.: 0 uzytkowaniu wéd, o melioracjach i o ochronie przed powodziami). Zob.
M. Zimmermann, Analiza polskiej ustawy..., s. 10in.
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géw, tudziez ochrona od powodzi (w tej czgsci trzy rozdziaty o utrzymaniu
wod i jej brzegdw, o regulacji wéd i ubezpieczeniu brzegéw, o ochronie od
powodzi), czes¢ czwarta — O wywlaszczeniu i prawach przymusowych,
czes¢ pigta — O spétkach wodnych (zwiazkach watowych), czeéé szésta —
O wtadzach i postepowaniu (objeta cztery rozdzialy o whasciwosci wiadz,
postepowaniu, nadzorze wladz wodnych i ksiegach wodnych), czes¢ sidd-
ma — O komisjach rewizyjnych wodnych, cze$¢ dsma — O wojewddzkich
radach wodnych, cz¢é¢ dziewigta — Postanowienia karne, czes¢ dziesigta
Postanowienia przejéciowe i koricowe.

Whasnosé wod zostata uregulowana podobnie jak w prawie austriac-
kim. Wedtug art. 1 wody mogly by¢ albo publiczne, albo prywatne.
Pierwsze stanowity wtasno$¢ publiczna, drugie byly whasnoscig prywatna.
W takiej konstrukcji dopetnialy sie wlasno$¢ w rozumieniu cywilistycz-
nym oraz koncepcja dobra publicznego, nawiazujaca do rzymskiej zasady

flumina omnia sunt publica®.

Dla korzystania z wéd oraz ich ochrony szczegdlne znaczenie miata
zasada poddania gospodarki wodnej kontroli administracji publiczne;.
Pod tym wzgledem polska ustawa szta nawet dalej niz pruska czy au-
striacka®’. Podstawowym instrumentem reglamentacji, wykraczajacym
poza typowy charakter srodka policyjnego, staly si¢ pozwolenia wod-
noprawne wzorowane na ustawie pruskiej. Pozwolenia mialy charakter
zwiazany, awzgledami uzasadniajacymi odmowe udzielenia byty wskazane
w ustawie interesy publiczne (art. 48). Pozwolenia mogty zostac cofniete
za odszkodowaniem lub bez odszkodowania.

Ustawa dostrzegala takze potrzebg zapobiegania zanieczyszczeniu
wo6d. W art. 22 zawarty zostat zakaz ,;wpuszczania do wéd” przedmiotéw
i materii, ktére moglyby spowodowac jej szkodliwe zanieczyszczenie.
Odrebnie potraktowano ,wpuszczanie cieczy”, ktdre wymagalo uprzed-
niego zawiadomienia wtadzy wodnej. Mogla ona zakaza¢ takich dziatas,
jesli przemawialyby za tym ,wzgledy policyjne” lub inne ograniczenia
okreslone przepisami ustawy (art. 25). Zaktad, z ktérego pochodzito nie-

49 W literaturze austriackiej przewazal poglad, ze wody publiczne stanowily wlasno$¢ paristwa,
tyle Ze ograniczong prawem korzystania powszechnego; tamze, s. 16.
50 Tamze,s.30in.
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dozwolone zanieczyszczenie, ponosit odpowiedzialno$é za wywotane tym
szkody, z wyjatkiem sytuacji, gdy zastosowat nalezyte srodki ostroznosci
(art. 26 ust. 1). Ponadto pozwolenie na uzywanie wody mogto by¢ udzielo-
ne z zastrzezeniem dopetnienia wskazanych przez organ warunkéw, jesli
przewidywane bylo zanieczyszczenie wody (art. 47 ust. 1).

Zadania z zakresu gospodarki wodnej przydzielono organom admi-
nistracji publicznej szczebla naczelnego i terenowego. Poniewaz jednak
nie bylo organu wiodacego na szczeblu naczelnym (ktéry wykonywatby
funkcje koordynacyjne) wprowadzono (w drodze instrukgji) zasadg¢ po-
rozumiewania si¢ resortéw w sprawach, ktére wchodzily do zakresu ich
kompetencji. W terenie, oprécz organdw rzadowej administracji ogélnej
Ii IT stopnia (ustawa przewidywata takze pewne uprawnienia prawo-
dawcze dla samorzadu wojewddztwa, ale wskutek zaniechania reformy
samorzadowej przejeli je wojewodowie), funkcjonowaly takze organy
pomocnicze dwojakiego rodzaju. Pierwsze to komisje rewizyjne, posia-
dajace charakter opiniodawczo-nadzorczy, powolywane przez wojewode.
Drugie to wojewddzkie rady wodne, dzialajace przy wojewodzie, o cha-
rakterze opiniodawczo-doradczym. Jak juz wspomniano, postgpowanie
przed organami toczyto si¢ wedtug wzoréw austriackich. Forma swoista
procedury bylo tzw. postgpowanie wyréwnawcze, w ktérym organ ustalal
miarg, czas i sposéb uzytkowania wéd przez kilku uprawnionych, gdy
dostepno$¢ wody ptynacej uniemozliwiata pokrycie wszystkich potrzeb™.

3.2. Rozwoj ustawodawstwa po 1945 roku

3.2.1. Ustawa — Prawo wodne z 1962 roku

Zmiany polityczne, jakie zaszly w Polsce po II wojnie §wiatowej, wymu-
sity potrzebe dostosowania do nowych warunkéw ustrojowych takze
prawa wodnego. Prace nad nowa ustawa, dostosowang do realiéw socjali-
stycznego panstwa, podjete jednak zostaty pdzno, gdyz miedzyresortows
komisje do opracowania projektu ustawy powotano dopiero w potowie
1957 roku. Jej prace trwaly pie¢ lat. W swej dziatalnosci opierala si¢ na

51 Tamze,s. 55, 61, 65.
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opracowaniach wlasnych oraz materiatach zespotu badawczego, ktéry
wlatach 1953 — 1956 w funkcjonowat w strukturze zaktadu, a nastepnie
Instytutu Nauk Prawnych PAN (kierownikiem zespotu byl Maurycy
Jaroszynski). Nowa ustawa — Prawo wodne zostata uchwalona w dniu
30 maja 1962 roku’?.

Liczaca 173 artykuty ustawa zostala podzielona na jedenascie dzialéw:
Przepisy ogélne (dzial I), Korzystanie z wéd (dziat IT), Obiekty budowlane
gospodarki wodnej (dziat IIT), Ochrona wéd (dziat IV), Ochrona przed
powodzia (dzial V), Spétki wodne (dziat VI), Ksiegi wodne i kataster wod-
ny (dziat VII), Ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci w niektérych
wypadkach szczegdlnego korzystania z wéd (dziat VIII), Postepowanie
wodnoprawne (dziat IX), Przepisy karne (dziat X), Przepisy przejsciowe
i koricowe (dziat XI).

Taka systematyka w zasadzie nie sygnalizowata jakich§ powazniejszych
zmian w stosunku do przepiséw wezesniejszych ani nowych tresci ustro-
jowych. Mimo systemowego podobienistwa pojawily si¢ jednak elementy
whadciwe panistwu i gospodarce socjalistycznej. Po pierwsze, juz w art. 1
zamieszczono deklaracje, ze wody stanowia wlasnos¢ paistwa, o ile usta-
wa nie stanowi inaczej. Z prywatng wlasnoscia gruntu powiazano tylko
powierzchniowe wody stojace oraz wody w studniach i rowach. Pojawito
sic na tym tle pytanie, czy art. 1 ust. 1 mial charakter nacjonalizacyjny.
OdpowiedZ twierdzaca znalazla si¢ w uchwale SN podjetej w skladzie
siedmiu sedziéw i wpisanej do ksiggi zasad prawnych. Sad ten uznal, ze
wody i grunty, ktére stanowity whasno$é prywatna w rozumieniu przepi-
s6w ustawy z 1922 r., zostaly zaliczone do mienia stanowiacego wlasnos¢
paristwa z dniem wejscia w zycie prawa wodnego™.

Akcenty ustrojowe zostaly takze zawarte w przepisach ogdlnych o hie-
rarchii celéw w gospodarowaniu wodami (art. 3, 22) oraz o prowadzeniu
planowej gospodarki wodnej (art. 4, 23). Art. 3 w charakterystyczny dla
epoki sposdb akcentuje potrzeby gospodarki narodowej przed potrzebami
ludnosci. Art. 22 wiaze z kolei planowanie zadan w gospodarce wodnej

52 Dz U.Nr 34, poz. 1581z 1971 r. Nr 12, poz. 115.

53 Zob.uchwataSNz8.11.1971r. - IIL CZP 28/71, OSPiKA 1973, z. 1, poz. 1 a takze komentarz
W. Radeckiego, [w:] /. Rotko (red.), Prawo wodne z komentarzem, wyd. II, Wroctaw 1999,
s.13in.
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z ogdlnym planowaniem gospodarczym. Planowaniu poswigcony byt
zresztg odrebny rozdz. 2. Planowanie gospodark: wodnej (art. 22-24)
a odestania do planéw rozwoju gospodarki narodowej pojawiaty sie tak-
ze w innych miejscach ustawy (np. w art. 11, 46). Mimo oczekiwan nie
udato si¢ jednak stworzy¢ odrebnego, autonomicznego systemu planéw
wodnych, majacego umocowanie w ustawie. Planowanie sprowadzato si¢
w zwigzku z tym do ujmowania zagadnien gospodarki wodnej w rocznych,
wieloletnich oraz perspektywicznych planach gospodarczych, uchwala-
nych przez Sejm i terenowe organy wtadzy pafistwowej — rady narodowe,
zgodnie z zasada jednolitosci planowania™.

Intensywna industrializacja z lat 50. (tzw. heroiczny okres budowy
socjalizmu) zaczeta wywolywad negatywne skutki srodowiskowe, w tym
zanieczyszczenie wod. W zwiazku z tym pojawita si¢ pilna potrzeba stwo-
rzenia regulacji prawnych mobilizujacych panstwowe zaktady do ochrony
wo6d. Mimo ze dzialata juz mig¢dzyresortowa komisja dla opracowania
prawa wodnego, 31 stycznia 1961 r. Sejm uchwalil ustawe o ochronie wéd
przed zanieczyszczeniem®. Spowodowato to uchylenie tych przepiséw
o ochronie wéd, ktére zawierala ustawa wodna z 1922 roku. Te nowe
przepisy przewidywaty m.in. administracyjne kary pieniezne za szkodliwe
zanieczyszczenie wéd. Zostaly one nastepnie przejete, z nieznacznymi
zmianami, do ustawy — Prawo wodne**. Art. 160 ust. 1 przewidywal, ze
wojewddzki organ administracji wodnej wymierzy zaktadowi kare pie-
ni¢zng za szkodliwe zanieczyszczenie wéd. Przestanki wymierzania kar
ujete zostaly w dwie grupy: powodujace obligatoryjne wymierzenie kary
(art. 160 ust. 2) oraz fakultatywne (art. 160 ust. 3). Do pierwszej grupy
zaliczono wprowadzanie Sciekéw do wdd lub do ziemi bez posiadania
pozwolenia wodnoprawnego oraz uruchomienie oczyszczalni scickéw lub
innych urzadzen zabezpieczajacych wody przed zanieczyszczeniem, jezeli
ich dziatanie nie odpowiadato warunkom technicznym projektu budow-
lanego. Przestanki fakultatywne objely: 1. niewykonanie w ustalonym
terminie urzadzen zabezpieczajacych wody, 2. niewprowadzenie zmiany

54 Zob. W. Tarasiewicz, S. Surowiec, Z. Rybicki, Prawo wodne. Komentarz. Teksty, Warszawa 1965,
s. 10, 20.

5S Dz U.NrS5, poz. 33.

56 W. Tarasiewicz, S. Surowiec, Z. Rybicki, Prawo wodne..., s. 108.
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proceséw wytworczych wynikajacych z pozwolenia, a zmierzajacych do
obnizenia ilodci zuzycia wody i fadunkéw zanieczyszczert odprowadzanych
w $ciekach z produkcji oraz 3. przeprowadzenie bez uzgodnienia zmiany
proceséw produkeyjnych, wplywajacych na zwigkszenie zanieczyszczen.
Kary pieni¢zne miaty obciazaé wyniki gospodarcze zaktadu (art. 160 ust. 4).

Zdajac sobie sprawe z wielu zaniedban i zapdznieni, ustawodawca
przewidzial w przepisach przejsciowych i koficowych, ze w stosunku do
zakladéw gospodarki uspotecznionej, ktére w dniu wejécia w zycie ustawy
o ochronie wéd przed zanieczyszczeniem z 1961 r. nie posiadaty wyma-
ganych urzadzen zabezpieczajacych wody przed zanieczyszczeniem (lub
tylko posiadaly je czgsciowo), wprowadzany bedzie stopniowo obowiazek
wyposazania ich w takie urzadzenia (art. 166 ust. 1). Rada Ministréw
w drodze niepublikowanej uchwaty nr 240/64 z 6 sierpnia 1964 r. ustalita
wykaz pewnej liczby zaktadéw, objetych takim obowiazkiem.

Zauwazy¢ nalezy, ze optaty i administracyjne kary pieniczne, wystepu-
jace w znacznym nasileniu w polskim prawie ochrony srodowiska, bedace
zreszta jedna z jego cech charakterystycznych, wywodza si¢ whasnie z prawa
wodnego. Ustawa z 1962 r. (poprzedzona ustawa pilotazows z 1961 r.)
wprowadzilta administracyjne kary pieniezne, zasadniczo rézne od insty-
tucji prawa karnego oraz postepowania przymusowego®, a kolejna ustawa
21974 r. uzupetnita ten nowy system $rodkéw oddziatywania dodatkowo
o oplaty za korzystanie z wéd.

W ustawie zadania z zakresu gospodarki wodnej zostaty przydzielone
organom administracji pafistwowej, ktdrej ksztatt uwzgledniat specyfike
ustroju paristwa socjalistycznego (ustréj administracji ulegat zreszta w la-
tach 60.170. istotnym przeobrazeniom). Nalezy wspomnie¢, ze uchwalenie
ustawy poprzedzito utworzenie w 1960 r. Centralnego Urzedu Gospodar-
ki Wodnej — jako naczelnego organu administracji pafistwowej do spraw
gospodarki wodnej. Istnial on do korica marca 1972 r., kiedy to sprawy
nalezace do jego whasciwosci przeszty do whasciwosci trzech Ministréw:
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, Rolnictwa oraz Zeglugi®.

57 Tamze,s. 161.

58 Cho¢ spory doktrynalne o prawng nature takich kar byty poczatkowo do$¢ znaczne, zob.
tamze, s. 155 i tam cyt. literatura.

59 Zob. ustawa z 29 marca 1972 r. o zniesieniu Centralnego Urzedu Gospodarki Wodnej,
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W Ministerstwie Rolnictwa utworzono wéwczas Centralny Zarzad Bu-
downictwa Wodnego i Melioracji®.

3.2.2. Ustawa — Prawo wodne z 1974 roku

Trzecig ustawe obejmujaca problematyke gospodarki wodnej uchwalono
24 pazdziernika 1974 roku . Réznila si¢ ona od poprzedniej zaréwno
szerszym zakresem przedmiotowym, jak i zmienionym uktadem tresci.
Ustawa liczyta pierwotnie 145 artykutéw i sktadata sie z osmiu dzia-
téw: Dzial 1. Przepisy ogdlne, Dzial II. Korzystanie z wéod, Dziat II1.
Ochrona wéd, ochrona przed powodzia, Dzial IV. Budownictwo wodne,
Dzial V. Spétki wodne, Dziat V1. Ksiegi wodne i kataster gospodarki wod-
nej, Dziat VIL. Przepisy karne, Dzial VIII. Przepisy przejsciowe i koricowe.
Najistotniejsze zmiany do niej wprowadzone polegaly na objeciu
przepisami ustawy materii wczesniej w prawie wodnym nieregulowanych
(zaopatrzenie ludnosci w wode i odprowadzanie sciekéw) lub regulowanych
bardzo powierzchownie, przy istniejacych przepisach odrebnych®. Ponadto:
— wprowadzono optaty za pobér wody i odprowadzanie Sciekéw do
wéd lub do ziemi, w celu naktonienia zaktadéw do oszczednego
gospodarowania woda i zwickszenia ochrony czystosci wéd (art. 56
ust. 1);
— utworzono Fundusz Gospodarki Wodnej (o charakterze celowym),
ktéry gromadzit §rodki pochodzace z optat (art. 56 ust. 1);
— zwickszono ochrong wéd przed nadmierng eksploatacja;
— wprowadzono ochrone przeptywéw nienaruszalnych, majac na
uwadze ochrong zycia biologicznego w §rodowisku wodnym (art. 25
ust. 1);
— ochronie wéd stuzy¢ takze mialy przewidziane w art. 135 ogranicze-
nia przywilejéw zaktadéw ,,starych” (tj. tych, ktére 9 lutego 1961 1.

Dz.U. Nr 11, poz. 79.

60  Zob. Z. Mikulski, Gospodarka... s. 137 in.

61 Dz U.Nr 38, poz. 230 ze zm.

62 Chodzi o problematyke melioracji wodnych, ktérym w ustawie z 1962 r. poswie-
cono art. 74-77, podczas gdy szczegélowe zagadnienia okreslaly przepisy ustawy
z dnia 22 maja 1958 r. o popieraniu melioracji wodnych dla potrzeb rolnictwa (Dz. U.
21963 1., Nr 42, poz. 237 z pdn. zm.).
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nie posiadaly wymaganych obowiazujacymi wéwczas przepisami
urzadzeni zabezpieczajacych), polegajace na okresleniu ram czaso-
wych na modernizacje (mialy zostaé sformutowane w odrebnych
zwolnieniach wojewody wydawanych na wniosek na okres nie dtuz-
szy — co do zasady — niz S lat);

— wyposazono organy administracji paristwowej w §rodki represji ad-
ministracyjnej, polegajace na mozliwosci unieruchomienia zaktadu,
jezeli zaniedbania zaktadu pobierajacego wode lub odprowadzajace-
go $cieki moga stwarzaé zagrozenia dla zdrowia lub zycia ludzi, i nie
zostang one usuni¢te pomimo wezwania do ich usuniecia (art. 28);

— wprowadzono zezwolenia na wprowadzanie $ciekéw do urzadzen
kanalizacyjnych stanowiacych wlasno$¢ paristwa (art. 102);

Wskazywano takze na nowoczesny instrument zarzagdzania dorzeczem

w postaci pozwolenia wodnoprawnego na szczegdlne korzystanie z zasobéw
wod dorzecza lub jego czgsci (art. 54). Miato ono ustalaé podstawowe zasady
eksploatacji zasobéw wéd dorzecza, prawa i obowiazki zaktadéw zainte-
resowanych korzystaniem z tych wéd oraz wyznaczaé zaktad uprawniony
do wydawania zaktadom objetym pozwoleniem szczegétowych dyspozy-
cji o sposobie gospodarowania woda zgodnie z tymi zasadami, zwlaszcza
w okresie suszy, zagrozenia powodzia i nieprzewidzianych zanieczyszczen.
Przepis ten jednak nie zostal (prawdopodobnie) zastosowany ani razu.
W zakresie podstawowych instrumentéw prawa wodnego, takich
jak pozwolenia wodnoprawne (zasady wydawania, cofania i ograni-
czania), dokonano tylko pewnych korekt i uzupetnien. W dalszym
ciagu nie stworzono autonomicznego systemu planéw wodnych, po-
przestajac na odestaniu w art. 5 do perspektywicznych, wieloletnich
i rocznych planéw spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju®. Usunigto
natomiast z ustawy przepisy szczegdlne o postepowaniu wodnoprawnym.

63  Co uznawano za konsekwencje zasady integralnego pojmowania gospodarki narodowej oraz
wynikajacego z niej integralnego planowania gospodarki socjalistycznej, zob. S. Surowiec,
W. Tarasiewicz, T. Zwieglinska, Prawo wodne..., s. 20. Nie przeszkodzito to jednak
poszukiwaniu najlepszej formuly planowania, a takze prébom wdrazania nowoczesnych
planéw zlewniowych — zob. H. Szymariska, Zlewniowe planowanie gospodarki wodnej
w Polsce, [w:] Problemy ochrony zasobdw wodnych w Dorzeczu Odry. VII Migdzynarodowa
Konferencja Naukowo-Techniczna, Ladek Zdréj, 27-30 maja 2001 r., Wydawnictwo RZGW
we Wroctawiu, s. 131in.
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Waznym momentem, inicjujacym zmiany w regulacji prawnej go-
spodarki wodnej, staly si¢ przemiany polityczne dokonane w Polsce na
przetomie lat 80. i 90. Wywolaly one bowiem potrzebe dostosowania
systemu prawnego do nowych warunkéw prawno-ustrojowych. Chodzi-
to przede wszystkim o stworzenie podstaw funkcjonowania gospodarki
rynkowej (przy odejsciu od systemu centralnego planowania spoteczno-
-gospodarczego) oraz o przebudowe administracji, m.in. w kontekscie
pojawienia si¢ nowych podmiotéw samorzadu terytorialnego. Odr¢gbnym
motywem przemian stalo si¢ dostosowywanie polskiego prawa do wyma-
gan wynikajacych z prawa wspélnotowego z uwagi na dazenie Polski do
czlonkostwa we Wspdlnotach Europejskich. Wskazane przestanki lezaty
u podstaw inicjatyw, przedmiotem ktdrych bylo opracowanie nowego
prawa wodnego.

W pierwszej potowie lat 90. powotana zostala przy Prezesie RM Ko-
misja ds. Nowelizacji Prawa Ochrony Srodowiska, ktérej cztonkowie
zajeli si¢ takze opracowaniem projektu nowej ustawy — Prawo wodne.
Projekt wzorowany byl w znacznym zakresie na francuskim modelu go-
spodarki wodnej i zakladat stworzenie nowego modelu organizacyjnego
administracji wodnej, oderwanego od podziatu kraju na wojewddztwa
i koncentrujacego si¢ na zlewniach hydrograficznych (dorzeczach).

W trakcie prac nad projektem $cieraly sie rézne poglady co do
zakresu uprawnien, jakie powinny mie¢ nowe organy (czy cato$¢ kom-
petengji zwigzanych z programowaniem i biezacym zarzadem, wlacznie
z uprawnieniami decyzyjnymi, czy tez tylko niektére z nich). Punktem
spornym byt takze model gospodarki finansowej administracji wodnej,
a zwlaszcza kwestia wyodrebnienia funduszu gospodarki wodnej, ktéry
mialby pozostawaé w dyspozycji organéw administragji zlewniowej®.
W efekcie przyjeto rozwiazanie, wedle ktdrego nowa administracja wodna
przejmowata srodki finansowe i wickszo$¢ zadani z zakresu gospodarki
wodnej, natomiast organom administracji rzgdowej pozostawiono srod-
ki wladcze, gléwnie wydawanie pozwolert wodnoprawnych oraz aktéw

64  Zob.Komitet Gospodarki Wodnej PAN, Opinia w sprawie projektu ustawy — Prawo wodne,
[w:] Prawo wodne. Materiaty z Seminarium dla postow II kadencyi (5.03.1996), Biuro
studiéw i Ekspertyz. Kancelaria Sejmu, Warszawa 1996, s. 44 i in. Por. takze zamieszczona
tam opini¢ R. Paczuskiego i A. Lipiriskiego.



| PRAWO WODNE W SYSTEMIE PRAWA

generalnych. Projekt nowego prawa wodnego zostal jednak odrzucony
przez Sejm w lutym 1997 roku. Giéwnym punktem uzasadnienia byt fakt
nieuwzglednienia w dostatecznym stopniu wymagan prawa wspdlnoto-
wego®, choé byto réwnoczesnie powszechnie wiadomo, ze kluczows role
odegrat sprzeciw wojewodéw, motywowany negatywnym stosunkiem do
niezespolonej administracji zlewniowej (w tym niech¢é wobec zamiaru
wylaczenia czedci $rodkéw finansowych z dotychczasowych funduszy
ochrony srodowiska i gospodarki wodne;).

Niezaleznie od toczacych si¢ prac nad projektem nowego prawa wod-
nego dokonywano zmiany w ustawie — Prawo wodne z 1974 ., zmierzajacej
w kierunku utworzenia systemu zarzadzania opartego na zlewniach. Juz
w roku 1990 dodane zostaty do art. 19 nowe ust. 41 S, w ktérych zawarte
zostato upowaznienie dla Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natu-
ralnych i Lesnictwa (dalej jako MOSZNIL) do utworzenia — dla realizadji
zadan z zakresu gospodarki wodnej — nowych jednostek organizacyjnych,
dostosowanych do podziatu hydrograficznego®. Upowaznienie objeto
takze prawo przekazywania kierownikom tych jednostek prowadzenia nie-
ktérych spraw nalezacych do jego whasciwosci, w tym wydawanie decyzji
administracyjnych. Na tej podstawie w drodze zarzagdzenia MOSZNIL
z 1 lutego 1991 r. w sprawie utworzenia regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej*” utworzono takie zarzady w liczbie 7. Nast¢pnie ustawa
z 25 kwietnia 1997 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne® wprowadzono
nowy rozdziat 1a. ,Zarzadzanie wodami”, ktéry rozwinal przepisy doty-
czace zarzadzania gospodarka wodna w ukladzie zlewni. Dalsze zmiany
przyniést 1999 r., w ktérym ukazato si¢ rozporzadzenie Ministra Srodo-
wiska w sprawie organizacji i zakresu dziatania regionalnych zarzadéw
gospodarki wodnej®’. Zastapito ono wezesniejsze zarzadzenie z 1991 roku.
Motywy jego wydania byly dwojakiej natury: formalnoprawnej (potrze-

65 Zob.].Sommer, Zgodnost z prawem ochrony srodowiska Unii Europejskief projektu ustawy -
Prawo wodne, [w:] Prawo wodne. Materiaty z Seminarium dla postéw II kadendji...,
s. 30-35.

66 Zob. ustawa zdnia 10 maja 1990 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska
i ustawy — Prawo wodne, Dz. U. Nr 39, poz. 222.

67 M.P. Nr 6, poz. 38.

68 Dz U.Nr47, poz. 299.

69 Dz U.Nr 101, poz. 1180.
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ba dostosowania aktéw wykonawczych do wymogéw Konstytucji RP
21997 r.) oraz merytorycznej (rozbudowane zostaty przepisy okreslajace
zadania regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej).

Niepowodzenia projektu prawa wodnego spowodowaly na pewien
czas zahamowanie dalszych prac legislacyjnych. Zostaly one podjete na
nowo, cho¢ poprzedni projekt stanowil w dalszym ciaggu wazny punkt od-
niesienia. Wynikato to z faktu, Ze realnych ksztattéw zaczeta nabieraé nowa
koncepcja polityki wodnej dwezesnej Wspdlnoty, ktdrej wyznacznikiem
stal sie zlewniowy model gospodarki wodnej oraz tzw. kombinowane
podejscie do ochrony wéd (tj. kontrola emisji przy jednoczesnej kontroli
jakosci wéd). W rezultacie odrzucony wezesniej w Polsce model zlew-
niowej gospodarki wodnej uzyskal potezne wsparcie w postaci przyjetej
w roku 2000 ramowej dyrektywy wodnej™. Stat sie on waznym punktem
odniesienia w trakcie prac nad nowym projektem ustawy.

3.2.3. Ustawa — Prawo wodne z 2001 roku

Powazne zmiany w zakresie przedmiotowym, systematyce, doborze in-
strumentdw, a takze ustroju administracji wodnej przynios{a ustawa
uchwalona 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne™. Jest jedng z ustaw szero-
ko rozumianego prawa ochrony srodowiska, uchwalonych w koricéwee
IIT kadengji Sejmu RP. Przy$pieszenie prac legislacyjnych okazato sie
niezbedne dla wykonania programu dostosowania prawa polskiego do
wymagan prawa wspolnotowego, co bylo jedng z przestanek uzyskania
petnego cztonkostwa w dwezesnych Wspdlnotach. To powigzanie prawa
wodnego z prawem ochrony srodowiska widoczne jest nie tylko w historii
legislacyjnej, ale tez wzajemnych uwarunkowaniach regulowanych materii.
Nigdy wczesniej splot zalezno$ci w obrebie ustaw stuzacych ochronie
srodowiska i gospodarce wodnej nie byt tak silny. Nie podejmujac sze-
rzej prezentacji tej rozbudowanej problematyki poprzestaé trzeba na
stwierdzeniu, ze przepisy Prawa wodnego s lex specialis w stosunku do
przepiséw Prawa ochrony srodowiska. Pomimo tego w pewnych przypad-
kach, przede wszystkim zwiazanych z problematyka kontroli emisji, Prawo

70  Zob. przypis 8.
71 Dz.U.z2005 r., Nr 239 poz. 2019 z pdzn. zm.
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wodne odsyta do Prawa ochrony $rodowiska (dla przykladu ogranicza
stosowanie zasady nast¢pstwa prawnego w przypadkach wprowadzania
Sciekéw, kierujac w tym zakresie do procedury administracyjnej cesji praw
i obowiazkéw, regulowanej w art. 190 i n. Prawa ochrony srodowiska).
Do ustawy — Prawo ochrony $rodowiska przeniesiono wickszo$¢ optat
i kary pieni¢zne zwigzane ze szczegdlnym korzystaniem z wéd, a takze
uprawnienia organéw gmin, zwigzane z kontrolg instalacji stuzacych do
oczyszczania §ciekéw w ramach korzystania zwyklego.

Powazna zmiang okazato si¢ wydzielenie z zakresu prawa wodnego
problematyki zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odpro-
wadzania $ciekéw i przeniesienie jej do ustawy z 7 czerwca 2001 roku.
Podobnie stato si¢ z problematyka bezposredniej ochrony przed powodzia,
uregulowang w ustawie z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej”.

W systematyce ustawy zauwaza si¢ m.in. wlaczenie przepiséw o utrzy-
maniu wod do przepiséw o obowigzkach wtascicieli wéd, a przepiséw
o regulacji do dziatu Budownictwo wodne, podczas gdy wezesniej obie
grupy przepiséw znajdowaly si¢ w dziale poswigconym ochronie wéd
i ochronie przed powodzig. Nowym elementem w systematyce jest takze
wydzielenie przepiséw o kontroli w gospodarowaniu wodami. Znacznie
zostaly rozbudowane przepisy o zarzadzaniu zasobami wodnymi, ktére
obejmuja problematyke ustrojowa (chodzi nie tylko o organy administracji,
ale tez powolane do zycia dwie pafistwowe stuzby: hydrologiczno-me-
teorologiczng oraz hydrogeologiczng), planowanie w gospodarowaniu
wodami, pozwolenia wodnoprawne, instrumenty ekonomiczne (oplaty
i naleznosci, rodzajowo inne od optat i kar pieni¢znych za pobdr wody
i odprowadzanie $ciekéw), a takze kataster i monitoring.

Na systematyke ustawy, liczacej pierwotnie 220 artykutéw, ztozyto
sic dziesic¢ dziatléw. Sg to: Dzial I. Zasady ogdlne, Dzial II. Korzystanie
zwéd, Dzial ITI. Ochrona wéd, Dzial IV. Budownictwo wodne, Dzial V.
Ochrona przed powodzig oraz susza, Dziat VI. Zarzadzanie zasobami
wodnymi, Dziat VII. Spétki wodne i zwiazki watowe, Dziat VIII. Od-
powiedzialno$¢ za szkody, Dzial IX. Przepisy karne, Dzial X. Zmiany
w przepisach obowiazujacych, przepisy przejsciowe i koricowe.

72 Tj. Dz U.z22017 r., poz. 1897.
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Ustawa nie wprowadzita powazniejszych zmian w takich kwestiach jak
korzystanie z wéd, pozwolenia wodnoprawne (pomijajac wspomniane juz
odestania do pozwolen emisyjnych z ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
zwrdcié nalezy jeszcze uwage na nowe typy pozwolen — w szczegdlnosci
na wprowadzanie Sciekéw zawierajacych substancje szczegdlnie szkodliwe
dla §rodowiska wodnego do urzadzen kanalizacyjnych) czy spétki wodne.

Zwrécié natomiast trzeba uwage na uregulowania dotyczace whasnosci
wod. Ustawodawca odszedt od modelu jednolitej whasnosci Skarbu Pan-
stwa, charakterystycznej dla ustawy z 19621 1974 r., powracajac natomiast
do rozwiazan znanych z ustawy wodnej z 1922 roku. Wody nalezace do
Skarbu Paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego zostaty uznane za
wody publiczne. Ptynace wody publiczne nie podlegaja obrotowi cywil-
noprawnemu, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w ustawie. W takim
ksztalcie przepiséw nalezy wicc widzie¢ powrét do miedzywojennej kon-
cepcji wod stanowiacych dobro publiczne (o rodowodzie rzymskim).

Ochrong wéd oparto na wzorach wyznaczonych przez prawo eu-
ropejskie. Jego cecha, po przyjeciu ramowej dyrektywy wodnej, jest
wspolistnienie modelu ochrony jako$ciowej oraz ochrony skoncentro-
wanej na kontroli emisji. Przedmiotem uwagi ustawodawcy staty sic emisje
bezposrednie i posrednie (poprzez przesiaki z powierzchni oraz poprzez
sieci kanalizacyjne). Za cel dalekosi¢zny uznano osiagniecie dobrego sta-
nu wdd, okreslanego wedtug odrebnych kryteriéw dla wéd naturalnych,
wod istotnie zmodyfikowanych oraz ptynacych w korytach sztucznych,
a takze wéd podziemnych. Indywidualizacji wymagan ochronnych stuzy¢
powinny plany gospodarowania wodami na obszarze dorzecza.

3.3. Ustawa — Prawo wodne z 20 lipca 2017 roku

Ustawa z 2017 r. stanowi kolejny, piaty juz akt prawny rangi ustawy,
pos$wiecony problematyce gospodarowania wodami. W znacznej czeéci
unormowania ustawy pokrywajq sie z przepisami ustawy z 2001 r., ale
zawieraja takze nowe rozwiazania, obejmujace zwlaszcza problematyke
ustrojowa oraz rozbudowane instrumenty f inansowo-prawne. Poniewaz
ustawa z 2001 r. byta wielokrotnie nowelizowana, a oczekiwane zmiany
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okazaly si¢ bardzo liczne, nie zdecydowano si¢ na przygotowanie kolejne-
go tekstu jednolitego, lecz opracowano projekt nowej ustawy, realizujac
postulat § 84 Zasad Techniki Prawodawczej”.

3.3.1. Kierunki zmian w $wietle uzasadnienia rzadowego projek-
tu ustawy

W rzadowym uzasadnieniu projektu ustawy wskazuje si¢ ogélnie na
potrzebe stworzenia instrumentdw zapewniajacych osiagniccie celéw
ramowej dyrektywy wodnej, stuzacych ,pelnej realizacji zlewniowej
polityki gospodarowania wodami, spetniajacej kryteria funkcjonalnosci
i bezpieczenistwa oraz zréwnowazonego rozwoju, efektywnosci ekono-
micznej, trwatosci ekosystemdw i akceptacji spolecznej zgodnie z zasada
zréwnowazonego gospodarowania wodami, w tym takze z gospodar-
czym korzystaniem z zasobéw wodnych”7#. W istocie instrumenty takie
zostaly juz w wickszosci przewidziane w przepisach ustawy z 2001 r.,
jakkolwiek istotnym mankamentem okazaly si¢ niedociagniecia we
wdrozeniu w pelnym zakresie zasady zwrotu kosztéw ustug wodnych.
Poza tym pozostawala niepelna transpozycja przepiséw dyrektywy
2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 paZdziernika
2000 r. ustanawiajacej ramy wspdlnotowego dziatania w dziedzinie
polityki wodnej (dalej jako: ramowa dyrektywa wodna), potwierdzona
wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 30 czerwca 2016 r.
(sprawa C-648/13).

W dalszej czesci uzasadnienia projektu jako podstawowe wskazano
cztery obszary nowej regulacji:

1) zmiang struktury prawno-organizacyjnej organéw administracji

publicznej wasciwych w sprawach gospodarowania wodami
2) systemowe rozwigzanie problemu niedofinansowania zadan z za-
kresu gospodarki wodnej;

73  Standardy, bedace trescia zasad techniki legislacyjnej, ujeto w formie zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”. W roku 2015 rozporzadzenie zostato znaczaco zmienione (Dz. U, poz. 1812)
iuzyskato tekst jednolity. Zob. obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 lutego 2016 1.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. 22016 ., poz. 283.

74  Zob. druk sejmowy nr 1529.
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3) zapewnienie komplementarnoéci w polityce oplat za wode,
z uwzglednieniem zasady ,zwrotu kosztéw za ustugi wodne”,
wynikajacej z uzupelnienia transpozycji artykutu 9 Ramowe;j
Dyrektywy Wodnej, ,bedacej odpowiedzig na warunki ex ante
z zatacznika IV do projektu rozporzadzenia ogélnego KE dotycza-
cego polityki spéjnosci, ktdre Polska musi spetnié przez likwidacje
zwolnien z obowiazku uiszczania oplat za korzystanie ze srodo-
wiska (m.in. z tytutu poboru wody, zrzutu $ciekdw i pozostatych
ustug wodnych)”;

4) zapewnienie skutecznego i efektywnego nadzoru ministra whasci-
wego do spraw gospodarki wodnej nad gospodarka wodna, w tym
nad systemem administracyjnym gospodarowania wodami oraz
systemem gospodarczego korzystania z wéd”.

3.3.2. Uklad i materia przepiséw ustawy

Tytut analizowanej ustawy tradycyjnie okresla jej przedmiot w sposéb
rzeczowy, rozpoczynajac sic od stowa ,,Prawo”. Ustawa liczy 574 artykuty,
przy czym niektdre s3 mocno rozbudowane. Dla przyktadu art. 173 sklada
sie z 25 ustepdw. Rozrost unormowari jest uderzajacy na tle wezesniej-
szych ustaw. Dla poréwnania ustawa z 2001 r. w pierwszej uchwalonej
wersji liczyta 220 artykutéw, ustawa z 1974 r. sktadata sic z 145 artykutéw,
a ustawa z 1962 r. z 173 artykuléw. Tylko ustawa wodna z 1922 r. byta
nieco obszerniejsza i liczyta 266 artykutéw. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze
duza cze$¢ obecnych unormowari to przepisy przejsciowe i dostosowujace
(art. 480-572).

W ustawie — Prawo wodne zastosowano dwa stopnie partycji: dzialy
i rozdziaty, grupujace jednostki podstawowe (artykuty). Dziatéw wydzie-
lono trzynascie. Czesciowo pokrywaja‘ sie one z dzialami ustawy z 2001 r.,
ale znajdujemy takze istotne zmiany. Przede wszystkim z obszernego dziatu
VI ustawy z 2001 r. ,,Zarzadzanie zasobami wodnymi” wydzielone zo-
staly w nowej ustawie trzy kolejne: ,,Gospodarowanie mieniem Skarbu
Paristwa” (dziat VI), ,Wtadza wodna” (dzial VIII) i ,,Zgoda wodnopraw-

75 Tamze,s. 6.
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na” (dziat IX), natomiast wczesniejszy nadtytut ,,Zarzadzanie wodami”
powiazany zostal z dzialem VII, ktéry obejmuje planowanie, system in-
formacyjny gospodarowania wodami, kontrole gospodarowania wodami
i monitoring wéd. Do dzialu VI przesunigte zostaly przepisy o whasnosci
wod i obowigzkach ich whascicieli.

Ta ostatnia zmiana odchodzi od tradydji legislacyjnej, zgodnie z ktéra
zagadnienia te lokowano w poczatkowych fragmentach ustawy. W usta-
wiez 1922 1., 1962 r.1 1974 r. kwestie te otwieraly ustawe. Podkreslano
w ten spos6b ustrojowe, gospodarcze i spoleczne znaczenie wéd. Ustawy
powojenne, w sposob typowy dla systemu gospodarki uspotecznione;j,
wysuwaly na plan pierwszy znaczenie wéd dla gospodarki narodowej’.
0Od 2001 r. akcentuje si¢ aspekt zréwnowazonego rozwoju i funkcje eko-
logiczne wéd oraz potrzeby ludnosci.

Zmiany w stosunku do ustawy z 2001 r. widoczne s3 w przepisach
poswieconych zagadnieniom ustrojowym””. Przepisy takie znalazly
umiejscowienie w dwéch odrebnych jednostkach systematyzacyjnych
ustawy — Prawo wodne, wskutek czego doszlo do rozdzielenia materii
ustrojowych orazich przemieszania z zagadnieniami materialnoprawnymi.
Z jednej strony chodzi o rozdziat 2. ,Wody Polskie” w dziale VI zatytu-
towanym ,,Gospodarowanie mieniem Skarbu Paristwa” (art. 239 — 251),
z drugiej o dzial VIII ,Wtadza wodna” (art. 353 — 387). Pojecie ,wladzy
wodnej” byto wczesniej stosowane tylko w ustawie wodnej z 1922 r.
(art. 184). Jego ponowne uzycie mozna wyttumaczy¢ checig nawigza-
nia do polskich tradycji legislacyjnych, co nadaje ustawie szczegdlny
walor ceremonialno-symboliczny. Pojecie wladzy publicznej wystepuje
w Konstytucji RP z 1997 r., ale w ogélnym, najszerszym znaczeniu, obej-
mujacym ogét whadz publicznych, podzielonych na wladze ustawodawcza,
wykonawczg i sadowniczg. Poza tym wystepuje ono takze w polskim
tlumaczeniu ramowej dyrektywy wodnej. Z kolei ustawodawca nadaje

76  Zob. dla przyktadu S. Surowiec, W. Tarasiewicz, T. Zwicgliriska, Prawo wodne..., s. 19.
Wprawdzie w art. 5 ustawy z 1974 r. mowa jest co prawda o ,,zaspakajaniu potrzeb ludnosci
i gospodarki”, ale w ramach planowej gospodarki wodnej, znajdujacej wyraz w perspe-
ktywicznych, wieloletnich i rocznych planach spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju.

77 Zob.].Rotko, Kiernunki zmian w prawie wodnym w swietle ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. -
Prawo wodne, [w:] G. Dobrowolski (red.), Rozwazania o..., Katowice 2018, s. 3341 n.
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mu w ustawie Prawo wodne waskie znaczenie i stosuje je jako nadtytut,
ale tylko dla dziatu VIII ustawy (,Wladza wodna”). Jego przepisy obej-
muja wylacznie ,klasyczne” podmioty administracji publicznej: ministra
whasciwego do spraw gospodarki wodnej, organy administracji zeglugi
srédladowej, Paistwowa Rade Gospodarki Wodnej oraz dodatkowo trzy
stuzby panistwowe nadzorowane przez ministra, to jest paristwowa stuzbe
hydrologiczno-meteorologiczna, pafistwowa stuzbe do spraw bezpie-
czeristwa budowli pictrzacych oraz paristwows stuzbe hydrogeologiczna
(art. 366 i n. ustawy — Prawo wodne).

Kluczowe znaczenie dla nowego systemu zarzadzania maja jedno-
stki organizacyjne, wchodzace w sktad Wéd Polskich, bedacych w mysl
art. 239 ust. 1 ustawy paristwowsg osobg prawng w rozumieniu art. 9
pkt 14 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. W nawiaza-
niu do oznaczen istniejacych wezesniej podmiotéw, majacych w usta-
wie z 2001 r. charakter typowych organéw administracji, strukture te
tworzg:

1) Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedziba w Warszawie;

2) regionalne zarzady gospodarki wodnej z siedzibami w Biatym
stoku, Bydgoszczy, Gdanisku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie,
Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie i we Wroclawiu;

3) zarzady zlewni;

4) nadzory wodne.

Charakter prawny Wéd Polskich jest nietypowy. Z uwagi na po-
taczenie w ramach paristwowej osoby prawnej zadan gospodarczych”™
z funkcjami wladczymi”, typowymi dla organu administracji publiczne;j,
powstat rodzaj organizacyjnoprawnej hybrydy.

Nie mozna nie wspomnie¢ o nowym dziale IX ,,Zgoda wodnopraw-
na”, w ktérym zamieszczono unormowania poswiecone instrumentom
administracyjnej kontroli wstepnej. Obok tradycyjnych pozwolert wod-
noprawnych i zgloszen (whaczonych do ustawy z 2001 r. w nastepstwie

78 W mysl art. 240 ust. 6 Wody Polskie moga wykonywa¢ dzialalnos¢ gospodarcza na zasadach
okreslonych w przepisach ustawy z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.

79  Funkdje te wykonuja: Prezes Wéd Polskich (i tylko on jest nominalnie ,,organem Wéd Polskich”
w mys] art. 241 ust. 1), dyrektorzy RZGW, dyrektorzy zarzadéw zlewni oraz kierownicy
nadzoréw wodnych. Szersze wyliczenie organéw pojawia si¢ natomiast w art. 14 ust. 1.



| PRAWO WODNE W SYSTEMIE PRAWA

noweli z 16 grudnia 2015 r.* jako art. 123 a), w dziale tym unormowano
takze pewien aspekt problematyki ocen oddzialywania na srodowisko.
Wprowadzono bowiem swoista procedure ocen dla przedsiewzic¢ in-
nych niz te mogace znaczaco oddzialywad na srodowisko w rozumieniu
przepiséw ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie §rodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. W mysl art. 425 minister
whasciwy do spraw gospodarki wodnej okresli w drodze rozporzadzenia
rodzaje inwestycji i dziatan, objete obowiazkiem uzyskania takiej oceny
wodnoprawne;j.

Zauwazy¢ takze nalezy, ze uporzadkowano strukture dziatu IIT ,,Ochro-
na wod”. Tworzy go obecnie siedem rozdzialéw (przy trzech w ustawie
22001 r.), cho¢ zakres przedmiotowy regulagji jest bardzo podobny.

Wspomnied trzeba, ze nowe przepisy o ustugach wodnych zmodyfi-
kowaly stosowany w polskim prawie wodnym od 1922 roku tréjpodzial
korzystania z wéd na korzystanie powszechne, zwykle i szczegélne. Stu-
zyl on wydzieleniu odrebnych reziméw prawnych korzystania z wéd
przy uwzglednieniu jego strony przedmiotowej i podmiotowej. W obec-
nym ksztalcie ustawy szerokie pojecie korzystania obejmuje juz cztery
przypadki, jako ze dochodzi kategoria ustug wodnych, oddzielona od
korzystania powszechnego, zwyklego i szczegdlnego. W mydl art. 35
ust. 1 ,Uslugi wodne polegaja na zapewnieniu gospodarstwom do-
mowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom prowadzacym
dziatalnos¢ gospodarcza mozliwosci korzystania z wéd w zakresie wy-
kraczajacym poza zakres powszechnego korzystania z wéd, zwyklego
korzystania z wod oraz szczegdlnego korzystania z wéd”. Zamkniete wy-
liczenie przypadkéw objetych pojeciem ustug wodnych zawiera art. 35
ust. 3. Nadal nalezy je — co do zasady — zalicza¢ do korzystania z w6d®.

80 Dz U.z2015r., poz. 2295.

81 Cozresztg odpowiada definicji korzystania z wéd, zamieszczonej w art. 2 pkt 39 dyrektywy
ramowej. Poza tym, gdyby miato by¢ inaczej, to powstatby problem poprawnosci kilku
innych przepiséw rozdziatu I w dziale II. Dla przyktadu chodzi o art. 29, ktéry otwiera
rozdziat I. Przewiduje on, ze ,korzystanie z wéd nie moze powodowaé pogorszenia stanu
wod i ekosysteméw od nich zaleznych (...)”. Gdyby ustugi wodne nie byly korzystaniem,
ta kluczowa zasada nie miataby zastosowania do poboru wody i odprowadzania $ciekéw.
Takze w art. 35 wyraZnie zaliczono pobér wody oraz wprowadzanie $ciekéw do wéd lub do

40



PUNKTY KRYTYCZNE PRAWNEJ OCHRONY WOD |

W tym kontekscie nadtytut rozdziatu 1. w dziale II ,,Korzystanie z wéd
i ustugi wodne” nie jest zbyt precyzyjny™.

Z drugiej strony wymaga podkreslenia, ze zakres ustug wodnych,
wzorowany na przepisach ramowej dyrektywy wodnej, wykracza poza
przedmiot unormowan prawa wodnego i ta okoliczno$¢ niewatpliwie
utrudniata ustawodawcy stworzenie precyzyjnych przepiséw.

Ustawa z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne nawiazuje koncepcyjnie
do swojej poprzedniczki z 2001 r. i nie wyznacza nowego etapu w praw-
niczym mysleniu o gospodarce wodnej. Pomimo tego wnosi znaczacy
wktad w rozwdj prawa wodnego, przede wszystkim z uwagi na podjeta
reforme¢ administracji wodnej oraz przebudowe systemu finansowania

gospodarki wodnej.

3.4. Podsumowanie

Dokonujac poréwnan polskich ustaw wodnych sformutowaé mozna
dwie grupy wnioskéw: pierwsze dotycza legislacyjnego ksztattu ustawy,
drugie — zagadnieri merytorycznych - przede wszystkim zakresu przed-
miotowego oraz doboru srodkéw regulacyjnych.

Oceniajac techniczno-prawna koncepcje ustawy (strukture, syste-
matyke, siatke pojeciows) trzeba zwrdcié uwage na szczegdlna role, jaka
odegrata ustawa z 1922 roku. Z dzisiejszej perspektywy mozemy twier-
dzi¢, ze wyznaczyta ona w Polsce na wiele lat kanon myslenia o prawie
wodnym. Tworzy go w szczegdlnosci model legislacyjny, ktéry przetrwat
w swoim zasadniczym ksztalcie do dzis. Nie mozna wszakze przeoczy¢,
ze z biegiem czasu wplyw ten stabnie, niekoniecznie z dobrym skutkiem
dla jakosci tworzonego prawa.

ziemi do korzystania z wéd. Na jego podstawie wojewoda moze w przypadku wprowadzenia
stanu kleski zywiolowej zarzadzi¢, w drodze aktu prawa miejscowego, wprowadzenie m.in.
czasowych ograniczen w korzystaniu z wéd, w szczegélnosci ,w zakresie poboru wéd lub
wprowadzania $ciekéw do wéd lub do ziemi”.

82 Podobnie jest z art. 34, ktéry formutuje definicje negatywna, w mysl kt6rej korzystaniem
szczeg6lnym jest kazde korzystanie inne niz powszechne i zwykte. Byta ona zasadna pod
rzadami przepiséw wezesniejszych ustaw, natomiast obecnie nalezato jeszcze uwzglednic ustugi
wodne. Korzystaniem szczeg6lnym jest zatem w nowym stanie prawnym kazde korzystanie
inne niz powszechne i zwykte oraz inne niz korzystanie zaliczone do ustug wodnych.
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Ciaglos¢ podejscia widoczna jest w podziale regulowanej materii
na segmenty gospodarki wodnej, ktére nie odpowiadaja jej podziatom
wedtug kryteriéw branzowych. Chodzi przede wszystkim o wydzielenie
W systematyce pierwszej ustawy korzystania z wod, utrzymania oraz re-
gulacji (pomijam tu takie kwestie jak ustréj organéw, postgpowanie czy
spotki wodne). W kolejnych ustawach zaciera si¢ jednak samodzielna
pozycja problematyki utrzymania i regulacji wéd. W ustawie z 1962 r.
poswiccone jej przepisy zamieszczone zostalty w dziale IV ,,Ochrona wéd”,
w ustawie z 1974 r. podobnie (tj. w dziale III. ,,Ochrona wéd, ochrona
przed powodzia”). W odrebnych dziatach obu tych ustaw znalazty sie
przepisy o budownictwie wodnym. Z kolei ustawa z 2001 r. wlaczyta
przepisy o regulacji, do dziatu VI ,Budownictwo wodne”, wyodr¢b-
niajac je wszakze w strukturze jako odrebny rozdziat 2. Utrzymanie
wod zostalo unormowane wesp6t z wasnosciag wéd w dziale I ,,Zasady
ogdlne”, rozdziale 3. ,,Obowiazki wlascicieli wody oraz wiadcicieli in-
nych nieruchomodci” (art. 21-24), co znajduje uzasadnienie. W obecnej
ustawie z 2017 r. problematyka regulacji wéd nie ma wlasnej jednostki
systematyzacyjnej, a przepisy jej poswi¢cone znalazly sie w dziale VI ,,Go-
spodarowanie mieniem Skarbu Panistwa”, rozdziale 1. ,Wtasno$¢ wod
i obowiazki ich wlascicieli”, bez formalnego wyodrebnienia (tylko dwa
artykuly: 2361237). Problematyka ta bedzie przedmiotem rozbudowanej
analizy w rozdziale trzecim.

Jesli chodzi o oceng zakresu regulacyjnego kolejnych ustaw, podkresli¢
nalezy, ze dtugi czas rozwdj polegat bardziej na rozszerzaniu i konsolido-
waniu zakresu przedmiotowego unormowan, niz na tworzeniu nowych
koncepdjiiidei. Wyjatkiem od tej reguty staly sie przede wszystkim wpro-
wadzane etapowo rozbudowane instrumenty finansowo-prawne stuzace
ochronie wéd. O istotnym rozwoju jakosciowym (koncepcyjnym) mozna
moéwié dopiero od poczatkéw obecnego wicku. Jego motorem stata si¢ po-
trzeba dostosowania prawa polskiego do wymogdéw prawa europejskiego.

Osobliwe jest to, Ze wraz z powigkszajacym si¢ zakresem przedmioto-
wym ustaw z 1962 i 1974 r. maleje w nich liczba artykutéw tworzacych
ustawe. Tendencja ta zostaje przetamana dopiero w ustawie z 2001 roku.
Dowodzi to, ze w okresie PRL-u rosto znaczenie przepiséw wykonaw-
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czych kosztem unormowan ustawowych. Mozna to zreszta uznad za
zjawisko charakterystyczne dla catego prawodawstwa parnistw socjalistycz-
nych (dominacja przepiséw resortowych niskiej rangi*’).

Odnoszac si¢ do srodkéw regulacyjnych (instrumentéw prawnych),
podkresli¢ trzeba rosnaca role zréznicowanych instrumentéw stuzacych
ochronie wéd. Wprawdzie problematyka ochrony wéd byta obecna
juz w ustawie od 1922 r., niemniej jej znaczenie w hierarchii intereséw
gospodarki wodnej w nastgpnych dekadach stale wzrasta. Rozwéj prawa
wodnego moze wigc by¢ postrzegany réwniez jako proces wzbogacania
przepiséw majacych za przedmiot gospodarowanie wodg o nowe motywy
ochronne, uwzgledniajace rozwdj wiedzy i techniki, stuzace przede
wszystkim czlowickowi i Srodowisku. Podazaja za tym rosnace powigzania
systemowe pomiedzy prawem wodnym a innymi ustawami zaliczanymi
do prawa ochrony $rodowiska.

Nowym elementem jest uwzglednianie w zarzadzaniu wodami intere-
s6w ekosysteméw od wody zaleznych (doliny rzeczne, obszary podmokte),
co zwigzane jest z przejeciem do kolejnych polskich ustaw celéw ramowe;j
dyrektywy wodnej. Nadata ona nowe oblicze prawu wodnemu réw-
niez za sprawa rozbudowanych procedur programowania i planowania
rozwoju gospodarki wodnej, w ktdérych przewidziano znaczny udzial
spoleczeristwa.

Wplyw prawa europejskiego bedzie si¢ zreszta utrzymywat w dalszym
ciagu, za sprawg kolejnych uchwalonych dyrektyw, prowadzac do unifi-
kacji rozwiazan stuzacych gospodarce wodnej w skali europejskiej. Ten
fakt ma wymowe symboliczng: polskie prawo wodne wyrosto z najlep-
szych europejskich tradycji i obecnie do tego wspdlnego nurtu powraca,
ale w calkowicie juz odmiennych okolicznosciach prawno-ustrojowych.

83 Sformutowano nawet twierdzenie (J. Bo¢), ze fatwo$¢ naruszenia prawa jest odwrotnie
proporcjonalna do jego rangi: najlatwiej jest naruszy¢ przepisy konstytugji, najtrudniej
przepisy tzw. prawa powielaczowego.
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4. Spojrzenie w przyszlos¢®*

Myslac o przysztoéci prawa wodnego nakresli¢ mozna dwie perspektywy.

Pierwsza koncentruje si¢ na kontynuacji dotychczasowego pra-
wodawstwa w oparciu o dajace si¢ zrekonstruowad plany aktywnosci
legislacyjnych. W szerszej perspektywie chodzi przede wszystkim o zamie-
rzenia prawodawcy europejskiego, zwigzane z kontynuowaniem kierunku
unormowan, zapoczatkowanego przyjeciem ramowej dyrektywy wodne;.
W perspektywie wezszej, krajowej, liczy¢ si¢ nalezy z potrzeba zmian
wywolanych doraznymi potrzebami. W tej grupie mieszcza si¢ chociazby
katastrofy naturalne, zwlaszcza te, ktérych skala krytycznie weryfikuje
stosowane rozwigzania. Czestym efektem takich zdarzen sg propozycje
zmian w strukturze administracji wodnej.

Powracajac do perspektywy europejskiej oraz ewolugji systemu ra-
mowej dyrektywy wodnej, nalezy przypomnieé, ze dla oceny stopnia
osiagniecia celéw dyrektywy stuzy perspektywa czteroletnich cykléw
planistycznych. Cel podstawowy, to jest osiggniecie dobrego stanu wéd
do korica 2015 r., nie zostat zrealizowany. Podobnie jest z okresem pla-
nistycznym 2016-2021 oraz — prawdopodobnie — bedzie z okresem
2021-2027. Spodziewac si¢ zatem mozna przygotowania stosownych
zmian legislacyjnych, cho¢ ich szczegétowy zakres nie jest jeszcze znany.
Ogdlne wskazéwki procesu ewaluacji znajdujemy w art. 19 ust. 2 dy-
rektywy, ktéry powierza Komisji UE zadanie dokonania przegladu
dyrektywy i (w domysle) przedstawienia na podstawie uzyskanych
wnioskéw projektu nowej dyrektywy dla czwartego cyklu planistycznego,
obejmujacego lata 2027-2033.

Druga perspektywa ma inny charakter i kieruje spojrzenie na globalne
przeobraienia w infrastrukturze cywilizacyjnej, zwigzane z rozwojem
naukowym i technologicznym. Chodzi o to, ze pomimo uzytecznosci
tradycyjnych instrumentéw prawno-organizacyjnych, odpowiedzi na
wyzwania przyszlosci, zwigzane cho¢by ze zmianami klimatu, mozna
szukaé takze w obrebie najnowszych technologii informatycznych, wyko-

84 W tym punkcie odwoluje si¢c do propozycji przedstawionej w mojej pracy: Technologie
informatyczne a prawo. Prologomena, Seria Wydawnicza INP PAN, Warszawa 2020, s. 741 n.
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rzystujacych sztuczna inteligencje (SI). W powszechnej swiadomosci stuza
one zwlaszcza celom komunikacji, gromadzeniu danych i udostepnianiu
informacji. Dzi¢ki nim moze zosta¢ praktycznie zrealizowana jedna z na-
czelnych zasad prawa ochrony §rodowiska — zasada dostepu do informaciji
iudziatu spoleczenistwa w procesach decyzyjnych. Zagadnienia te zostaty
juz dostrzezone w polskiej literaturze®.

Ten kontekst spotecznej komunikacji nie wyczerpuje jednak poten-
cjatu zastosowan sztucznej inteligencji w szeroko rozumianej ochronie
srodowiska. Inteligentne algorytmy, dzicki swojej doktadnosci i wydaj-
nosci, mogg przyczyniac sic do skuteczniejszej ochrony srodowiska takze
na inne sposoby. Dla przyktadu, moga stuzy¢ do lepszego wykorzystania
zasobéw na réznych poziomach aktywnosci gospodarczych. Wspie-
ranie logistyki pozwoli zatem uzyskac oszczednoséci w zuzyciu energii
i surowcéw. Inteligentne algorytmy powinny takze wywrze¢ wplyw na
stan wiedzy, przyczyniajac si¢ dla przykladu do doskonalenia modeli
klimatycznych, podnies¢ efektywnos¢ systeméw zarzadzania i kontroli,
takze w zakresie monitoringu §rodowiska i przestrzegania obowiazujacych
przepisow.

Z uwagi na ten potencjal podjaé nalezy watek mozliwosci pltyna-
cych z pojawienia sie SI dla podmiotéw publicznych, stojacych na strazy
interesu publicznego. Takim interesem o znaczeniu egzystencjalnym
jest niewatpliwie ochrona srodowiska, majaca w Polsce range konsty-
tucyjng. Zastosowania takie potwierdza zresztg Skoordynowany plan
w sprawie sztucznej inteligencji KE, przewidujac poszukiwanie rozwigzan
wykorzystujacych SI dla wspierania procesu ksztaltowania, wdrazania
i monitorowania polityki, m.in. w takich dziedzinach jak zmiany klimatu
i ochrona srodowiska, obok rolnictwa, rozwoju obszaréw miejskich,
reagowania na kleski zywiolowe, migracji i monitorowania infrastrukeury.
W tym przypadku nie chodzi zatem o wspieranie nowymi technologiami
aktywnosci komercyjnych, lecz suwerennych dziatan paistwa. Wspomnia-
ne tylko hastowo obszary wykorzystania ST w prawie ochrony §rodowiska

85  Zob. A. Hatadyj, Szersze zastosowanie technologii informatycznych jako prayktad globalizacyi
w prawie ochrony srodowiska, s. 135 in., [w:] M. Rudnicki, M. Jabtonski (red.), Administracja
publiczna wobec procesu globalizacyi, Warszawa 2011.
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opieraja sie na ujeciu horyzontalnym, u podstaw ktérego lezy uniwersal-
nos¢ zastosowan konkretnych instrumentéw, a nie specyfika sektora czy
tez dzialu §rodowiska, ktérego dotycza. Mozna jednakze zmienic te optyke
i rozwazy¢ mozliwos¢ uzycia inteligentnych algorytméw takze na ptasz-
czyznie materialnego prawa wodnego. Mam na mysli wykorzystanie SI dla
wsparcia wdrazania rozwigzan ramowej dyrektywy wodnej. Perspektywa
taka odwotuje si¢ do doswiadczeni ptynacych ze stosowania wybranych
technologii SI, udokumentowanych juz w literaturze, takze nieprawni-
czej. Zakres potencjalnych zastosowan wyznaczaja generalnie nastepujace
obszary badan nad SI: techniki rozwiazywania problemdw, planowanie,
rozumowania w warunkach niepewnosci, reprezentacja wiedzy, systemy
uczace sie, systemy ekspertowe i inzynieria wiedzy™.

Rozwijajac ten watek, przypomnieé nalezy o dwdch okolicznosciach,
przesadzajacych o urzeczywistnianiu funkdji regulacyjnych prawa ochrony
srodowiska, w tym prawa wodnego. Pierwsza, w istocie subiektywna, jest
wola polityczna. Nabiera ona szczegdlnego znaczenia w procesie tworze-
nia prawa ponadnarodowego, ktérego ostateczny ksztalt stanowi czgsto
rezultat procesu swoistego demokratycznego wspdtzawodnictwa w kre-
owaniu idei. Dowodzi tego takze historia uchwalenia ramowej dyrektywy
wodnej*’.

Druga determinanta, o charakterze obiektywnym, jest istnienie lub
brak ugruntowanej wiedzy o funkcjonowaniu ekosystemdw, a konkretnie
wiedzy o mechanizmach przyczynowo-skutkowych, okreslajacych stan
ekosysteméw wodnych. Przez dtugi czas ten czynnik w istotnym stopniu
utrwalal ksztatt materialnoprawnych regulacji stuzacych ochronie wéd.
Ostatnie dekady przyniosty jednak w tym zakresie znaczace zmiany. Dla
gospodarki wodnej w XXI w. szczegdlnego znaczenia nabierajg zdobycze
ekohydrologii, ktéra integruje dwie dotad odrebne dyscypliny badawcze:
silnie zmatematyzowana hydrologie (zajmujaca si¢ procesami w skali ma-
kro) oraz ekologie, ktéra dopiero niedawno osiggneta poziom zdolnosci

86 To tylko niektére z wielu haset wystgpujacych w tematach konferencji z zakresu Al Zob.
A Kisielewicz, Sztuczna inteligencia i logika, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017,
s. 5S.

87  Zagadnienie to omawiam to szerzej w pracy: J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza
prawna, Wydawnictwo WSPiA, Poznari 2013,s. 85in.
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wyjasniania zjawisk, umozliwiajacy jej integracje z hydrologia. W zwiazku
ztym M. Zalewski twierdzi, zZe obecnie jeste$my juz w stanie wykorzysty-
wac procesy hydrologiczne do precyzyjnej regulacji struktury biologiczne;
ekosystemu i poprawy jakosci wody®*. Tym $ladem podaza koncepcja
biotechnologii ekosystemowych, ktére polega¢ maja na przetwarzaniu
materii i kontrolowaniu jej obiegu w skali ekosystemu i krajobrazu dla
ograniczenia degradacji, odbudowy struktury biologicznej oraz odtwa-
rzania ewolucyjnie uksztaltowanych proceséw®. Juz ich nazwa wskazuje
na ambicj¢ kreowania nowych metod zarzadzania i ochrony $rodowiska
wodnego. Dla praktycznego wdrozenia wymagac one beda jednak odpo-
wiednich instrumentdéw realizacyjnych. Szanse na ich stworzenie wydaja
sic tym wigksze, Ze dla osiagnigcia tych celéw mozna wykorzystad istnie-
jace ramy prawne. Znaczny potencjat kryje si¢, w moim przekonaniu,
w systemowych rozwiazaniach ramowej dyrektywy wodnej. Przestanka
wspierajaca te zamiary jest ich koncepcyjna otwarto$é na zdobycze nauki
(0 czym dalej), ale takze, nieco paradoksalnie, prawna nieostros¢, ktdra
otwiera takze furtke do eksperymentowania z algorytmami SI.

Ta druga okoliczno$¢, przemawiajaca za poszukiwaniem nowatorskich
rozwiazan, tkwi zatem w naukowo-empirycznej podbudowie ramowej
dyrektywy wodnej. Jej konstrukcja oparta jest na wiedzy, dzicki czemu
uzyskuje przymiot szczegdlnej naukowej spolegliwosci. Konsekwencje
tego stanu rzeczy mozna opisa¢ takimi synonimami tego pojecia jak:
(naukowa) dostosowawczo$¢, (naukowa) uktadnosé, (naukowa) skrupu-
latno$¢, (naukowa) rzetelnos¢ czy (naukowa) adekwatnosé. Dzicki temu
mozna traktowad t¢ dyrektywe jako rodzaj instrukcji do naukowego opisu
ianalizy rzeczywistosci. Zastrzec jednak trzeba, ze ta ocena oddaje przede
wszystkim ambicje i intencje prawodawcy. W trakcie prac nad projektem
stalo sie bowiem jasne, jak znaczne s3 luki w wiedzy, zwiazane chocby

88  Zob. M. Zalewski, Ekobydrologia jako podejscie systemowe dla zréwnowazonego uzytkowania
zasobdw wodnych oraz przyrodniczych w krajobrazie rolniczym, ,Postepy Nauk Rolniczych”
2005, nr 3,s. 109.

89  Zob. M. Zalewski, Biotechnologie ekosystemowe — wykorzystanie processw hydrologicznych,
biogeochemicznych i biologicznych do poprawy jakosci zasobdw wodnych. Zastosowanie
biotechnologii ekosystemalnych do poprawy jakosci, ,Cztowiek i Srodowisko” 1997, nr 18,
s. 91in.
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zkryteriami oceny stanu wéd podziemnych. W celu ich usuniecia jeszcze
pod koniec ubieglego wieku podjeto projekty pilotazowe we wspétpracy
z pafistwami cztonkowskimi®.

W kazdym badz razie w konstrukgji dyrektywy dostrzec mozna wy-
razng otwarto$¢ na osiaggniecia nauki. Dowodza tego choéby kryteria
klasyfikowania réznych obiektéw, sktadajacych sie na ekosystem wodny,
tworzace tre$¢ obszernego zatacznika V. Takze w konstrukdji cel6w srodo-
wiskowych widac troske o adekwatno$¢ wzgledem wiedzy empiryczne;j.
Tworza one bowiem zagregowana, wielopictrowa konstrukcje wyma-
gan, ustalanych odrebnie dla wéd powierzchniowych i podziemnych
(wsréd tych pierwszych wyrdznia sie wody naturalne, choé pojecie to
wprost si¢ nie pojawia, oraz wody sztuczne i silnie zmienione). Dbatos¢
o merytoryczng podbudowe przepiséw, spéjng z ugruntowang wiedza,
odnajdujemy réwniez w konstrukgji planu gospodarowania wodami na
obszarze dorzecza. Stanowi on zestawienie rozbudowanych informacji
o charakterze opisowym, analitycznym i kartograficznym. Zawiera rézne
charakterystyki, wykazy, informacje i podsumowania, w tym zestawie-
nia innych programéw i planéw sporzadzanych dla obszaru dorzecza,
mniejszych zlewni, sektoréw gospodarki itd. Gromadzi on dane dajace
sie empirycznie zweryfikowad, obiektywne i wolne od uznaniowosci.
Elementy normatywne to przede wszystkim zindywidualizowane cele $ro-
dowiskowe dla jednolitych czgsci wéd, jakkolwick nie jest weale oczywiste,
czy plan te cele wtadczo okresla, czy je tylko biernie odwzorowuje. Z tego
powodu pojawia si¢ interpretacja, zgodnie z ktérg plan jest wylacznie
deskryptywnym narze¢dziem informowania spoleczeristwa o gospodarce
wodnej na obszarze dorzecza. Skoro jest zbiorem madrosci i wiedzy, jego
znaczenie dla praktyki prawnej i administracyjnej moze si¢ wydawac,
przynajmniej w $wietle samej dyrekeywy, dyskusyjne”.

W pracy Technologie informatyczne a prawo. Prologomena wyrazi-
tem opinie, ze dyrektywe zdominowaty walory akademickie kosztem
normatywnych i pragmatycznych. By¢ moze otwiera to jednakze, nieco
mitz, M. Schmalholz (red.), Handbuch der EU-Wasserrabmenrichtlinie,

Berlin 2002, s. 162, 75.

91 Te niepewno$¢ usuwaja przepisy prawa krajowego, ktére, jak polska ustawa (art. 396 ust. 1

pkt 1 ustawy 22017 r.), wprowadzaja przestanke zgodnosci z planem jako warunek udzielenia
pozwolenia wodnoprawnego. Zob. J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna...,s. 216 in.
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paradoksalnie, szanse na wykorzystywanie inteligentnych algorytméw do
przetamywania obecnych i przysztych trudnosci we wdrazaniu dyrekeywy.
Ich potencjalne zastosowania mozna powigza¢ co najmniej z nastepuja-
cymi aspektami:

A) rozwijaniem wiedzy o ekosystemach wodnych;

B) diagnozowaniem sytuacji i monitoringiem;

C) sterowaniem procesami korzystania z zasobdw.

Spektrum mozliwych zastosowan jest zatem szerokie, o zréznicowa-
nej wrazliwosci na oddziatywania czynnikéw politycznych i prawnych.
Na pozycjach skrajnych umiejscowié¢ mozna w ujeciu modelowym dwa
podejscia: wytacznie naukowo-badawcze oraz omnipotentne, integrujace
rozpoznanie naukowe, monitoring z wtadztwem publicznoprawnym.

Wdrozenie tego drugiego podejscia oznaczatoby epokowy przetom
w zarzadzaniu systemem wodnym i bytoby tez najciekawsze prawniczo,
gdyz musiatoby uwzglednié, m.in., konieczno$¢ wazenia intereséw i do-
okreslania pojeé nieostrych. Bez wykonania takich ,,my$lowych” operacji
planowanie i zarzadzanie ztozonym ekosystemem jest niemozliwe. Ta sfera
zadan wydaje si¢ jednocze$nie najtrudniejsza dla ,,cyfrowego uporzad-
kowania”. Teoretycy prawa stworzyli co prawda cybernetyczne modele
stosowania prawa juz w minionych dekadach, niemniej dostrzegali ich
ograniczenia, zwigzane przede wszystkim z procesami subsumpgji.

W kazdym badz razie mozna sobie wyobrazi¢ powstanie systemu
dysponujacego mozliwosciami podejmowania decyzji planistycznych
i reglamentacyjnych w czasie rzeczywistym. Nawet jesli jego wykorzy-
stanie wydaje si¢ obecnie mato prawdopodobne, to postep w rozwijaniu
sztucznej inteligencji nie pozbawia go szans na urzeczywistnienie.

Od strony prawno-ustrojowej wymagatoby to zmiany dotychczaso-
wych zasad i koncepcji stosowania prawa, zaréwno europejskiego, jak
i krajowego. Chodzi o takie kwestie jak przesuniecie kompetengji, ustalenie
zasad odpowiedzialno$ci, zmodyfikowanie zasady trwalosci decyzji
reglamentacyjnych, ale takze zasady udziatu spoleczeristwa w procesach
planowania. Przeszkodg dla realizacji takiego scenariusza mogtyby sie
okaza¢ nie tyle ograniczenia samej technologii, ile brak politycznej woli
jego urzeczywistnienia. W wersji ,,stabej” (tj. pozbawionej jakiej$ formy
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upodmiotowienia algorytméw sprawujacych funkcje kierownicze) system
taki mozna by jednakze stopniowo wdraza¢ jako narzedzie pomocnicze,
wspomagajace organy narodowe lub ponadnarodowe™.

92 Zob. J. Rotko, Technologie informatyczne...,s. 78.
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PRAWNA OCHRONA WOD PRZED ZANIE-
CZYSZCZENIAMI CHEMICZNYMI ZE ZRODEL
PUNKTOWYCH

1. Wprowadzenie

Przepisy odnoszace si¢ bezposrednio lub posrednio do ochro-
ny wéd znalezé mozna w kilku ustawach. Ograniczajac si¢ do wéd
srédladowych oraz morskich wéd wewnetrznych, a takze morza tery-
torialnego w zakresie jego ochrony przed zanieczyszczeniami z ladu,
wskazad trzeba na podstawowe znaczenie dwéch aktéw: ustawy — Pra-
wo wodne” oraz ustawy — Prawo ochrony srodowiska®. Zawieraja
one podstawowy zrab przepiséw ochronnych. Pozostale ustawy maja
charakter sektorowy i uzupetniajacy. W tej grupie znajduje si¢ ustawa
z 13 wrze$nial996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®,
ustawa z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekéw™, a takze ustawa z 26 lipca 2000 r.
o nawozach i nawozeniu”. Przepisy stuzace ochronie wéd podziemnych
w zwigzku z wykonywaniem prac geologicznych i wydobywaniem kopalin
zawiera z kolei ustawa z 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze™.
Nie nalezy tez zapomina¢ o ustawie z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody z 2004 roku”.

Relacje przepiséw dwéch pierwszych, to jest ustawy — Prawo ochrony
srodowiska oraz ustawy — Prawo wodne, zmieniaja si¢ w czasie i dokumen-
tuja, wymuszone rozlegloscia i ztozonoscia materii, stabnigcie koncepcji
integrowania przepiséw ochronnych, z docelows idea kodeksu prawa
ochrony $rodowiska'®. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawa z 2001 r., dazac wzo-

93 T.,j.Dz.U.z2025r., poz. 960.

94 Tj.Dz. U.2z2025r., poz. 647 ze zm.

95 T.,j.Dz.U.z2025r., poz. 733.

96 T.j.Dz.U.22024r., poz. 757.

97 Tj.Dz.U.22024r., poz. 105.

98 T.j. Dz U.22024r. poz. 1290 ze zm.

99  T.,j.Dz. U.22024r., poz. 1478 ze zm.

100 Ambicji tych nie udalo si¢ zrealizowad nawet w RFN, gdzie prace nad kodeksem trwaty
trzy dekady i objely specjalnie w tym celu dokonane zmiany konstytucji. Zob. J. Rotko,
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rem ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska
do kompleksowej regulacji ochrony wszystkich zakreséw srodowiska,
zawierata takze przepisy odnoszace si¢ do ochrony wéd. Ujete one zostaty
w odrebnym dziale IIT ,,Ochrona wéd”, stanowigcym fragment tytutu IT
»Ochrona zasobéw §rodowiska” (art. 97-100). Ich znaczenie normatywne
bylo jednak niewielkie, jako ze szczegbtowe zasady ochrony wéd okre-
Slaly przepisy ustawy — Prawo wodne z 2001 r. (art. 81 ust. 2). Wieksze
znaczenie posiadaly natomiast przepisy ustawy — Prawo ochrony srodo-
wiska zamieszczone w jej tytule I1I ,, Przeciwdziatanie zanieczyszczeniom”
(dzial I — III), ktdérych postanowienia w sposéb wyrazny nakazywat
uwzgledniad art. 38 ust. 6 ustawy — Prawo wodne z 2001 r. Formule te
powtarza takze obecna ustawa — Prawo wodne z 2017 r. w art. 52 ust. 4,
jednakze z pewng osobliwoscig. Chodzi o to, ze caly dziat III w tytule IT
ustawy — Prawo ochrony §rodowiska zostal usuniety moca przepiséw
zmieniajacych ustawy — Prawo wodne 22017 r. (art. 493 pkt 3'*"). Pomimo
tego art. 52 ust. 4 nadal odsyta do tych usunigtych przepiséw.

Dla ochrony wéd, sposréd przepiséw ustawy — Prawo ochrony $ro-

dowiska, relewantne w obecnym ksztalcie ustawy s przede wszystkim:

— unormowania zamieszczone w dziatach I-III tytutu IIT ,,Przeciw-
dzialanie zanieczyszczeniom”;

— przepisy tzw. prawa horyzontalnego, tj. przepisy o dostepie do infor-
macji, udziale spoleczeristwa w postepowaniu dotyczacym ochrony
srodowiska oraz w postegpowaniu w sprawie oceny oddzialywania
na srodowisko; zauwazy¢ jednak nalezy, ze w ustawie z 2017 r. po-
jawia sic nowy instrument zwigzany z tym aspektem regulacji — jest
nim ocena wodnoprawna (art. 425-440 w rozdziale 5 dziatu IX)'%%

— nieliczne przepisy proceduralne: w my¢] art. 400 ust. 10 ustawy —
Prawo wodne ,,Do pozwolert wodnoprawnych na wprowadzanie

Kodeksowe pozwolenie zintegrowane a sektorowe pozwolenie wodnoprawne - doswiadczenia
niemieckie, ,Studia Prawnicze” 2017, z.2,s. 119in.

101 O tresci: ,w tytule IT uchyla sie dziat IIT”.

102 Ta nowa procedura z ustawy Prawo wodne pokrywa luke, wynikajaca z ograniczeri
w stosowaniu dyrektywy 2011/92/UE, niepokryta przez dotychczasowe przepisy;
J. Rotko, Ocena wodnopmwna w swietle praepisow ustawy z 20.07.2017 r. — Prawo wodne,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2019, nr 10, s. 2-9. Zob. takze M. Gérski,
Ocena wodnoprawna, s. 209 in., [w:] Kontrola przestrzegania przepisow o ochronie srodowiska
w Czechach, Polsce i Stowacjz, Z. Bukowski, T. Bojar-Fijatkowski (red.), Bydgoszcz 2021.
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$ciekéw do wéd lub do ziemi stosuje si¢ odpowiednio przepisy
art. 187 orazart. 188 ust. 3 pkt 2 iust. 4 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. -
Prawo ochrony srodowiska”.

Sposréd przepiséw ustawy — Prawo wodne wiodace znaczenie dla
ochrony wéd posiadaja te zamieszczone w dziale IIT ,,Ochrona wéd”
(art. 50-162). Zanim przejde do przyblizenia ujetej w nich koncepdji
ochrony, krétko opisze strukture tego dziatu. Powiela on meritum dziatu
III o tym samym tytule z ustawy z 2001 r., ale rozbudowusje jego wewnetrz-
ny podzial na mniejsze jednostki systematyzacyjne. Obecnie jest siedem
rozdziatéw w miejsce trzech. Dotyczy to zwlaszcza rozdziatu 1. (,,Cele
srodowiskowe i zasady ochrony wéd”), ktéry zostat podzielony na pieé
odrebnych. Sam fakt porzadkowania materii zastuguje niewatpliwie na
aprobatg, ale sposdb, w jaki to zostalo osiagniete, moze by¢ przedmiotem
krytyki'®.

Chodszi przede wszystkim o systemowe rozproszenie problematyki za-
nieczyszczen. Wprawdzie mamy rozdzial 5 ,Substancje zanieczyszczajace”,
ale upowaznienie do wydania kluczowego rozporzadzenia, okreslajacego
w szczegolnosci 1. substangje szczegdlnie szkodliwe dla srodowiska wod-
nego oraz 2. warunki, jakie nalezy spetni¢ przy wprowadzaniu do wéd
lub do ziemi $ciekéw, znajduje si¢ w art. 99 ust. 112, a wigc w rozdziale 3.
»Oczyszczanie $ciekéw komunalnych”, mimo ze problematyka substanciji
szczegdlnie szkodliwych zdecydowanie wykracza poza zagadnienie $cie-
kéw komunalnych. W rozdziale 5. znalazta si¢ wprawdzie delegacja do
wydania rozporzadzenia formutujacego wykaz substangji priorytetowych
(art. 114), niemniej problematyke substangji priorytetowych, a takze sub-
stancji szczegdlnie szkodliwych zawartych na liscie obserwacyjnej, ujmuje
sic w tym rozdziale przede wszystkim przez pryzmat norm jakosci wéd
powierzchniowych oraz monitoringu (art. 115-119). Nie wspomina si¢
w tych przepisach w ogdle o ustalaniu standardéw emisyjnych dla takich
substangji, poprzestajac na natozeniu na ministra wlasciwego do spraw
gospodarki wodnej obowiazku sporzadzania dla kazdego obszaru dorzecza

103 W dalszej czgéci korzystam z moich ustaleri zamieszczonych w artykule: Ustawa Prawo
wodne z 2017 roku w swietle zasad techniki prawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2022, z. 4,s. 74 in.
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wykazu emisji, zrzutéw oraz strat substangji priorytetowych (art. 117).
Przyzna¢ jednak nalezy, ze w tle tych unormowan kryja si¢ problemy, kté-
rych analiza jest w stanie zmieni¢ te krytyczne uwagi. Ich przedstawienie
wymaga jednakze poszerzonej analizy prawa europejskiego (o czym dalej).

2. Zasady i definicje

Analizuja‘c ustawowe przepisy sluz%ce ochronie wéd zauwaza sie znaczne
zréznicowanie form, kierunkéw i plaszczyzn dziatan, wykorzystanych
przez prawodawce. Po pierwsze, dostrzec mozna, ze przepisy przewiduja
ochrong jakosciowa wszystkich wéd oraz — dodatkowo — ochroneg iloscio-
wa, ale skoncentrowang tylko na wodach stodkich, zwtaszcza na wodzie
podziemnej, co ma zwigzek z jej egzystencjalnym znaczeniem. Ta pierwsza
(ochrona jakosci) realizowana jest dwutorowo i wyraza si¢ w ochronie
opartej na zapobieganiu i kontroli emisji zanieczyszczen (kontrola Zrédet
zanieczyszczeni) oraz w ochronie zorientowanej na jakos¢ wéd (kontrola
»odbiornikéw” zanieczyszczeri przy pomocy norm immisji'™).

W sytuacji pierwszej (zapobieganie i kontrola emisji) dostrzega si¢
swoisto$ci emisji ze Zrédet punktowych (zanieczyszczenia pochodza badz
z instalacji przemystowych, badz z aglomeracji) oraz emisji ze Zrédet ob-
szarowych/rozproszonych (specyfika odziatywan dzialalnosci rolniczej).
Dla zrédet punktowych ustala si¢ dopuszczalne wartoéci emisji przy wy-
korzystaniu dopuszczalnych wartosci emisji rozumianych jako masa,
stezenie lub poziom emisji energii lub substancji, wynikajacych z najlep-
szych dostepnych technik. Z kolei ograniczanie emisji do wéd ze Zrédet
zanieczyszczen obszarowych nastgpuje przez okreslenie jej warunkdw,
z uwzglednieniem najlepszych dostgpnych praktyk. Obie przestanki,
to jest najlepsza dostgpna technika i najlepsza dostepna praktyka, maja
zapewni¢ dostosowanie wykorzystywanych rozwigzari ochronnych do
postepu naukowo-technicznego. Gdyby jednakze i one okazaty sie niewy-

104 Zauwazy¢ nalezy, ze w prawie cywilnym wystepuje w kontekscie unormowan prawa
sasiedzkiego zblizone pojecie ,immisji”, oznaczajace stan oddziatywania zaktécajacego
sasiadom korzystanie z ich nieruchomosci. Zob. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2010,
s. 73 in. W literaturze z zakresu prawa ochrony $rodowiska pojawia si¢ natomiast pojecie
norm immisji, bedace funkcjonalnym zamiennikiem norm jakosci srodowiska.
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starczajace dla osiagniccia celéw ochrony lub norm jakosci, wynikajacych
z odrebnych przepiséw, wowczas nalezy siggaé po bardziej rygorystyczne
wymagania. Réwnorzednos¢ tych metod okreslania dozwolonej emisji
stanowi tre$¢ zasady laczonego podejscia.

Fundamentem przedstawionej wyzej podstawowej strategii dziatania,
opartej na normach emisji i normach jakosci, sa przepisy otwierajace dzial
II'w tytule III ustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska
(art. 141 ust. 1 oraz art. 144), do ktérych nawigzuja rozbudowane unor-
mowania Prawa wodnego. Petny katalog prawnych zasad ochrony wéd,
uwzgledniajacy obie ustawy, jest wprawdzie szerszy'”, ale dla podejmo-
wanych rozwazan te przedstawione wcze$niej wydajg si¢ najwazniejsze.

Prawna ochrona przed zanieczyszczeniami skupia si¢ na oddzia-
tywaniach antropocentrycznych, czyli nie uwzglednia negatywnych
oddziatywan ze Zrédet naturalnych. Prawna kwalifikacja takich oddzia-
tywani dokonywana jest przy uzyciu pokrewnych terminéw: emisja,
zanieczyszczenie oraz $ciek.

Emisja zostata zdefiniowana w art. 3 pkt 4 ustawy — Prawo ochrony
srodowiska. Jest zwigzta: emisja oznacza bezpo$rednie lub posrednie wpro-
wadzanie do $rodowiska (powietrza, wody, gleby lub ziemi) substancji
lub energii. Z kolei zanieczyszczenie to kwalifikowany rodzaj emisji: taka,
ktéra moze by¢ szkodliwa dla zdrowia ludzi lub stanu srodowiska, moze
powodowacé szkode w dobrach materialnych, moze pogarszaé walory
estetyczne $rodowiska lub moze kolidowaé z innymi, uzasadnionymi
sposobami korzystania ze srodowiska (art. 3 pkt 49 ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska). Tak wi¢c emisja ma szerszy zakres pojeciowy niz
zanieczyszczenie'®. Mimo wszystko pojeciem kluczowym jest emisja
i to z niag powigzane s3 szczegétowe unormowania dotyczace kontroli
i zapobiegania negatywnym oddziatywaniom na srodowisko. Tytulem

105 Chocby zasada powszechnosci ochrony, przewidujaca, iz ochronie podlegaja wszystkie wody,
jako integralna cze¢é¢ srodowiska oraz siedlisko dla organizméw, niezaleznie od tego, czyja
stanowig wlasnos¢ (art. 50 ustawy — Prawo wodne). Z kolei z zasad ujetych w ustawie — Prawo
ochrony $rodowiska wskaza¢ by nalezato na zasade przezornosci, wyrazajaca powinnosé
podejmowania wszelkich mozliwych srodkéw zapobiegawczych w zwiazku z dziatalnoscia,
ktérej negatywne oddziatywania na srodowisko nie jest jeszcze w petni rozpoznane (art. 6
ust. 2).

106 Zob.].Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 707 in.
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przyktadu: instalacje definiowane sa w art. 3 pkt 6 ustawy — Prawo ochro-
ny Srodowiska poprzez eksploatacje, mogaca spowodowad emisje, a nie
poprzez zanieczyszczenie. Gdyby zawezono charakterystyke do mozli-
woéci spowodowania zanieczyszczenia, powstataby definicyjna putapka,
pozwalajaca obchodzi¢ wymagania prawa. Progresywne oczyszczanie
Sciekéw, eliminujace zanieczyszczenie, powodowaloby, Ze instalacja nie
podlegataby administracyjnej kontroli wstepne;j.

Prawodaweca korzysta takze z pojecia scieku, zdefiniowanego zaréwno

w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska (art. 3 pkt 38), jak i Prawie wod-
nym (art. 16 pkt 61). W obu ustawach'”” definicje zostaly zredagowane
w ten sam sposéb. I tak: $ciek oznacza wprowadzane do wéd lub do ziemi:

A) wody zuzyte na cele bytowe lub gospodarcze;

B) ciekle odchody zwierzece, z wyjatkiem gnojéwki i gnojowicy prze-
znaczonych do rolniczego wykorzystania w sposéb i na zasadach
okreslonych w przepisach dziatu Il rozdziatu 4 oraz w przepisach
ustawy z dnia 10 lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu (Dz. U.
22024 r., poz. 105);

C) wody odciekowe ze sktadowisk odpadéw oraz obiektéw uniesz-
kodliwiania odpadéw wydobywczych, w ktérych s sktadowane
odpady wydobywcze niebezpieczne oraz odpady wydobywecze
inne niz niebezpieczne i obojetne, miejsc magazynowania, pro-
wadzenia odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw, wykorzystane
solanki, wody lecznicze i termalne;

D) wody pochodzace z obiegéw chtodzacych elektrowni lub elek-
trocieptownis

E) wody pochodzace z odwodnienia zaktadéw gérniczych, z wy-
jatkiem wéd wttaczanych do gérotworu, jezeli rodzaje i ilos¢
substancji zawartych w wodzie wttaczanej do gérotworu sg toz-
same z rodzajami i ilo§ciami substancji zawartych w pobrane;j
wodzie, z wylaczeniem niezanieczyszczonych wéd pochodzacych
z odwodnienia zakladéw gérniczych;

F) wody wykorzystane, odprowadzane z obiektéw chowu lub ho-
dowli ryb w obiektach przeptywowych, charakteryzujacych si¢

107 Doda¢ nalezy, ze identyczna definicja zamieszczona takze zostata w ustawie o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw.
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poborem zwrotnym, o ile ilos¢ i rodzaj substancji zawartych w tych
wodach przekracza wartoéci ustalone w warunkach wprowadzania
sciekéw do wéd okreslonych w pozwoleniu wodnoprawnym;

G) wody wykorzystane, odprowadzane z obiektéw chowu lub ho-

dowli ryb albo innych organizméw wodnych w stawach o wodzie
stojacej, o ile produkcja tych ryb lub organizméw rozumiana
jako $rednioroczny przyrost masy tych ryb albo tych organizméw
w poszczeglnych latach cyklu produkcyjnego przekracza 1500 kg
z 1 ha powierzchni uzytkowej stawéw rybnych tego obiektu w jed-
nym roku danego cyklu.

Oceniajac definicje Sciekéw zauwazy¢ nalezy, ze daleko odbiega ona
od zwiezlej i syntetycznej definicji przyjetej w ustawie — Prawo wodne
z 1974 roku. W moim przekonaniu byta to definicja idealna: klarowna,
zwiezta i pojemna. Okreslenie istoty $ciekéw poprzez skutek, jaki moga
one wywolaé w §rodowisku wodnym, dawato gwarangje, Ze obejmie ona
wszystkie mozliwe przypadki. W myf¢] tej definicji Scieki to wprowadzane
do wéd lub do ziemi substancje i energie, ktére ze wzgledu na swéj sktad
lub stan moga zanieczyszczaé wody. Do $ciekéw zaliczono takze wody
zanieczyszczone wprowadzane do urzadzeri kanalizacyjnych (art. 18 ust. 1
pkt 1). W nowym prawie (w ustawie zaréwno z 2001, jak i 2017 r.) pra-
wodawca zmienil podejscie i zdecydowal si¢ na enumeracje i kazuistyke.
Wyliczenie jest zamknicte, co dowodzi przekonania prawodawcy o po-
siadaniu petnej wiedzy o $ciekach. Istniata wszakze wersja tej definicji
(w ustawie z 2001 1.'%), gdy w tresci obecnej lit. a) pojawito si¢ okreslenie
»W szczegblnosci wody zuzyte (...)”. Stanowi¢ ono miato pewng gwaran-
cj¢ domkniccia kregu potencjalnych przypadkéw pojawienia si¢ $cieku.
Obecna ustawa zrezygnowata z okreslenia ,w szczegdlnosci”, co uwazam
za bledne posuniecie. Potwierdza to przyktad kondensatu, ktéry powstaje
ze skroplonej wody, odparowywanej w procesie zageszczania mleka. Nie
jest to $ciek w $cistym rozumieniu ustawy, gdyz w catym procesie tech-
nologicznym nie ma zadnego poboru wody, zatem nie moze by¢ mowy
o ,wodzie zuzytej”. Aby wode zuzy¢, trzeba ja najpierw pobraé — wprost
ze $rodowiska, albo z sieci wodociagowej. Skroplina przypomina wode

108 T,j.z2012r., poz. 145.
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destylowana, ale jej odczyn pH wykracza poza normy ustalone w rozpo-
rzgdzeniu $ciekowym. Niewielkie zakwaszenie moze zatem powodowaé
zanieczyszczenie. Dla uzasadnienia podciagnigcia skropliny pod pojecie
Scieku trzeba by siegnac po definicje emisji. W ten sposéb mozna otworzy¢
definicje $ciekéw na zabiegi interpretacyjne, ktére przetamia jej sztywnosé.

Dodad jeszcze nalezy, ze w kluczowych ustawach (tj. ustawie — Prawo
ochrony srodowiska, ustawie — Prawo wodne i ustawie o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw) znajduja
si¢ uzupetniajace definicje Sciekéw bytowych, $ciekéw komunalnych
i sciekéw przemystowych. Scieki bytowe to $cieki z budynkéw mieszkal-
nych, zamieszkania zbiorowego oraz uzytecznosci publicznej powstajace
w wyniku ludzkiego metabolizmu lub funkcjonowania gospodarstw
domowych oraz Scieki o zblizonym sktadzie pochodzace z tych budynkéw.
Scieki komunalne to $cieki bytowe lub mieszanina $ciekéw bytowych
ze Sciekami przemystowymi albo wodami opadowymi lub roztopowy-
mi, odprowadzane urzadzeniami stuzacymi do realizacji zadari wlasnych
gminy w zakresie kanalizacji i oczyszczania $ciekéw komunalnych. Z kolei
Scieki przemystowe to $cieki niebedace $ciekami bytowymi albo wodami
opadowymi lub roztopowymi, powstate w zwiazku z prowadzona przez
zaklad dzialalno$cig handlowa, przemystowa, sktadowa, transportows lub
ustugowa, a takze bedace ich mieszaning ze Sciekami innego podmiotu,
odprowadzane urzadzeniami kanalizacyjnymi tego zaktadu.

Te definicje maja donioste znaczenie praktyczne, gdyz przesadzaja,
ze o prawnym charakterze $ciekédw komunalnych lub przemystowych
decyduje wlasnos¢ (posiadanie) urzadzen kanalizacyjnych. Jesli $cieki
przemystowe trafiaja do oczyszczalni komunalnej, to powstata z nich
mieszanina jest $cickiem komunalnym. Jesli $cieki komunalne trafiaja do
oczyszczalni przemystowej, to tak powstata mieszanina jest kwalifikowana
jako Sciek przemystowy. Bedzie tak nawet wéwczas, gdy oczyszczalnia
nazywasi¢ ,komunalna” i gmina ma w niej udzialy, ale faktycznie stanowi
fragment uktadu technologicznego zaktadu przemystowego.
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3. Koncepcja laczonego podejscia w ochronie wéd'”

Byta juz mowa o tym, ze ochrona wéd realizowana jest dwutorowo i wyko-
rzystuje ochrone oparta na zapobieganiu i kontroli emisji zanieczyszczeni
(kontrola punktowych i rozproszonych Zrédet zanieczyszczen, charakte-
ryzowanych przy pomocy norm emisji) oraz ochrone ukierunkowang na
jako$¢ wdd (kontrola ,,odbiornikéw” zanieczyszczen przy pomocy norm
immisji). Aby przezwyciezy¢ ograniczenia zwigzane z kazda z nich z osob-
na, w prawie europejskim zdecydowano si¢ potaczy¢ oba podejécia. Przede
wszystkim uznano za jednakowo istotne ograniczanie i kontrole emisji
punktowych oraz rozproszonych. Zostalo to zaakcentowane w pkt 40
preambuly''? ramowej dyrektywy wodnej oraz w jej art. 10 (,Eaczone
podejscie dla Zrédet punktowych i rozproszonych”). Istotg wyrazonego
w nim obowigzku jest ponadto ustalanie obostrzonych ograniczen emisji,
czy to opartych na najlepszych dostgpnych technikach, czy tez na najlep-
szych praktykach §rodowiskowych, jesli tego wymaga cel srodowiskowy
lub norma jakosci wéd.

Kompleksowe podejscie do norm jakosci i norm emisji jest koncepcja
rozwigzywania probleméw przede wszystkim chemicznego zanieczyszcze-
nia srodowiska (zreszta nie tylko wod), dzigki ktdrej mozna przezwycigzyé
ograniczenia zwigzane z kazdym jej elementem sktadowym z osobna i jed-
noczesnie wykorzystac ich zalety. Gdyby poprzestaé na samym okreslaniu
norm jakosci, wyrazajacych usrednione wielkosci rozprzestrzeniajacych sie
zanieczyszczen, to polityka oparta na takim podejsciu mogtaby prowadzié
do lokalnego pogorszenia stanu srodowiska, mozliwego do unikniecia,
gdyby tylko wykorzysta¢ istniejace mozliwosci techniczne ich elimino-
wania, lezace u podstaw autonomicznych norm dopuszczalnej emisji.
W literaturze pojawia si¢ w zwiazku z tym konkluzja, Ze normy jakosci

109 W tym i kolejnych punktach odwotuje sic do moich wezesniejszych ustalen zamieszczonych
w opracowaniu: Problem zanieczyszczenia wid srédlgdowych substancjami chemicznymi
w Swietle prawa europejskiego oraz prawa krajowego - uwagi krytyczne, ,Studia Prawnicze”
2018, nr4,s. 109in.

110 O tresci: ,W odniesieniu do zapobiegania zanieczyszczeniom i kontroli wspélnotowa polityka
wodna powinna by¢ oparta na podejsciu taczonym, z zastosowaniem kontroli zanieczyszczeri
u zrédta poprzez ustanowienie dopuszczalnych wartosci emisji oraz Srodowiskowych norm
jakosci”.
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elementéw srodowiska koncentrujg si¢ na dystrybugji zanieczyszczen,
anormy dopuszczalnej emisji na ich eliminacji. Niewatpliwa zaleta norm
jakosci srodowiska jest ich przydatnos¢ do trwalego zabezpieczenia ja-
kosci srodowiska, natomiast ich wadg — niewielka zdolno$¢ sterowania
strumieniami zanieczyszczen''.

Powstaje pytanie o kryteria wyznaczania dopuszczalnego poziomu
zanieczyszczetn w okreslonej przestrzeni. Dawniej uwzgledniano gléw-
nie potrzeby ochrony Zycia i zdrowia ludzi. Obecnie, dzigki rozwojowi
wiedzy, mozna okreslac takze z duza precyzja zdolno$¢ absorbowania
zanieczyszczen przez okreslony ekosystem bez szkody dla zachowania jego
funkcji, w tym jego mozliwosci regeneracyjnych. Nalezy przy tym wyraz-
nie rozdzieli¢ sfere ustalania faktéw, oparta na kryteriach naukowych,
od wigzania z nimi prawnych konsekwencji, do czego dochodzi dopiero
W procesie tworzenia prawa przez legitymowane podmioty demokratycz-
nego pafistwa prawnego'%.

Zaleta podejscia opartego na autonomicznych dopuszczalnych warto-
Sciach emisji jest mozliwo$¢ progresywnego redukowania zanieczyszczen
przy wykorzystaniu istniejacej wiedzy technicznej. Takie rozwigzanie
wydaje si¢ prostsze dla organéw administracji publicznej, rozstrzygajacych
o dopuszczalnej emisji w ramach postepowani zmierzajacych do udzielenia
pozwolenia na emisje. Wymaga natomiast istnienia przepiséw wykonaw-
czych, ustalajacych standardy emisyjne. Zréznicowanie i szczegétowos¢
takich przepiséw, w tym stosowanych w nich parametréw, moze by¢
znaczna. Podejécie takie jest neutralne w kontekscie warunkéw prawnych
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ktérej towarzyszy emitowanie
zanieczyszczen, gdyz zakres obowiazkéw naktadanych w interesie ochro-
ny $rodowiska jest dla wszystkich podmiotéw taki sam i nie ma zwigzku
z lokalizacja zaktadu.

W tym wariancie kluczowe jest okreslenie stopnia progresji sto-
sowanych technik i technologii oczyszczania zanieczyszczeni, ktére
odprowadzane s3 do srodowiska. W rachube wchodza zwykle takie stan-

111 Zob. L Appel, Emmissionsbegrenzung und Umweltqualitit, ,Deutsches Verwaltungsblatt”
1995, z.7,s. 402.
112 Tamze, s. 406.
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dardy jak: ogélnie uznane reguly techniki, dostgpne techniki, najlepsze
dostepne techniki i najlepsze dostgpne praktyki srodowiskowe (te ostatnie
uwzgledniaja specyfike emisji rozproszonych).

Stabym punktem norm dopuszczalnej emisji jest nieuwzglednianie ry-
zyka kumulowania si¢ zanieczyszczen. Poszczegdlne emisje z osobna moga
sic wydawaé mato znaczace, ale ich zsumowanie moze w niesprzyjajacych
okoliczno$ciach doprowadzi¢ do przekroczenia progéw bezpieczeristwa' .

Przedstawiony wyzej model zbudowany jest na zalozeniu, Ze normy
dopuszczalnej emisji majg charakter autonomiczny i oparte s3 na standar-
dzie technicznym, ktéry poddaje si¢ obiektywnej weryfikacji. Moze by¢
réwniez tak, ze normy jakosci i normy emisji wspotistnieja na odmiennej
zasadzie: te drugie wynikaja z tych pierwszych'*. W koricu mozliwe jest
takze jednoczesne stosowanie obu powyzszych koncepcji w odniesieniu
do wybranych grup substancji'”.

Aby wykorzystaé potencjal thwiacy w laczonym podejéciu, naleza-
toby zapewni¢ kompatybilno$¢ (sp6jnosé) parametréw stuzacych do
opisu stanu wéd oraz parametréw wykorzystywanych w konstrukeji
norm dopuszczalnej emisji. Innymi stowy, standardy emisyjne powinny
operowa¢ takimi samymi wskaznikami jak normy jakosci. Rzeczywistos¢
prawna odbiega jednakze od tego modelowego wzorca, a przyczyny tego
tkwig przede wszystkim w ztozonych uwarunkowaniach rozwoju regulacji
europejskiej, co przektada sie takze na stan prawa polskiego.

113 Tamze, s. 403.

114 Takie rozwiazanie obowiazywato w Polsce trzydziesci lat (to jest w latach 1961-1991).
Mimo pewnego podobieristwa do koncepcji taczonego podejscia, o jakim mowa w ramowej
dyrektywie wodnej, nie oddaje ono jego istoty.

115 Taki model przyjeto w dyrektywie 76/464/EWG w sprawie zanieczyszczenia spowodowanego
przez niektdre substancje niebezpieczne odprowadzane do §rodowiska wodnego Wspdlnoty:
w odniesieniu do substangji niebezpiecznych z wykazu I bezposrednio okreslone zostaty
normy emisji, natomiast dla substancji z wykazu II miaty by¢ okreslane w specjalnych
programach ochrony wéd, uwzgledniajacych m.in. obowigzujace wéwczas dyrektywy.
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4, Substancje zanieczyszczajace w ustawie — Prawo
wodne

Normy jakosci wéd oraz normy emisji zanieczyszczert do wéd (i do ziemi)
spetniajg w ochronie wéd samodzielne funkcje prawne, chociaz przyczy-
niaja si¢ do osiagniecia wspdlnego celu. I'jedne, i drugie wykazuja pewne
podobieristwo do norm technicznych. Jest ono widoczne w dookreslaniu
wymagan przy pomocy parametréw liczbowych. Normy jakosci wéd oraz
normy emisji zanieczyszczen odnosza si¢ przede wszystkim do wybranych
substancji chemicznych, ktérym przypisuje si¢ wlasciwo$¢é powodowania
zanieczyszczenia wod. Reglamentacji podlegaja jednak takze wprowadza-
ne do wdd energie (zwlaszcza cieplo) oraz drobnoustroje chorobotwdrcze.

Substangje takie tworza w prawie europejskim i polskim kilka kate-
gorii, a ich terminologiczne zréznicowanie, wyrazone przymiotnikowo,
oddaje przypisane im funkcje. Wspétistnienie pokrewnych pojec pozostaje
rezultatem dokonujacego sie rozwoju prawa europejskiego i ma w zato-
zeniu charakter przejsciowy.

Biorac za punkt odniesienia przepisy ustawy — Prawo wodne z 2017 r.
wskazaé nalezy przede wszystkim na trzy pojecia zdefiniowane wart. 16",
to jest na:

A) substancje zanieczyszczajace (pkt 58)';

116 Pojecie substancji zostato zdefiniowane w ustawie Prawo ochrony srodowiska (art. 3 pkt 36).

117 Substancje zanieczyszczajace 0znaczajg substancje mogace spowodowac’ zanieczyszczenie,
w szczeglnosci: a) organiczne zwiazki chlorowcowe lub substancje, ktére moga tworzy¢ takie
zwiazki w $rodowisku wodnym, b) zwiazki fosforoorganiczne, ¢) zwiazki cynoorganiczne,
d) substancje lub preparaty, lub produkty ich rozktadu, o udowodnionych wtasciwosciach
rakotwérezych lub mutagennych lub whasciwosciach mogacych zaktécad w srodowisku
wodnym lub przez to srodowisko funkeje: reprodukeyjne, steroidogenowe, hormonéw
tarczycy lub inne funkcje endokrynologiczne, e) trwate weglowodory oraz trwate
i bioakumulujgce si¢ toksyczne substancje organiczne, f) cyjanki, g) metale lub ich zwigzki,
h) arsen lub jego zwiazki, i) produkty biobdjcze lub $rodki ochrony roslin, j) substancje
w zawiesinie, k) substancje, ktdre przyczyniaja si¢ do eutrofizacji rozumianej jako wzbogacanie
wod biogenami, w szczegdlno$ci zwiazkami azotu lub fosforu, powodujacymi przyspieszony
wzrost glonéw oraz wyzszych form zycia roslinnego, w wyniku kt6rego nastepuja niepozadane
zakl6cenia biologicznych stosunkéw w srodowisku wodnym oraz pogorszenie jakosci tych
wod, I) substancje wywierajace niekorzystny wplyw na bilans tlenu, ktérych pomiaru mozna
dokonaé przy uzyciu wskaznikéw takich jak: pieciodobowe biochemiczne zapotrzebowanie
tlenu (BZTS) i chemiczne zapotrzebowanie tlenu.
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B) substancje szczegdlne szkodliwe dla srodowiska wodnego (pkt 57)'%;

C) substancje priorytetowe (pkt 56)'"°.

Powyzsze wyliczenie nie jest kompletne, jako ze w prawie europejskim
oraz ustawie (art. 116 pkt 3, art. 118 119) mowa jest takze o ,,substancjach
szczegolnie szkodliwych zawartych na lidcie obserwacyjne;j”. Lista obserwa-
cyjna jest instrumentem pozyskiwania i gromadzenia informacji stuzacych
do przysztej identyfikacji substangji priorytetowych, w szczegdlnosci
w odniesieniu do nowych substancji zanieczyszczajacych'*. Utworzenie
takiej listy oraz stosowne uprawnienia wykonawcze powierzono Komisji
(zob. pkt 33 preambuty do dyrektywy 2013/39/UE). W przepisach poja-
wiaja si¢ tez ,inne substancje zanieczyszczajace”, to jest inne niz substancje
priorytetowe, ale w zasadzie traktowane tozsamo.

Substancje zanieczyszczajace to substancje mogace spowodowac za-
nieczyszczenie, w szczegdlnosci te ujete w obszernym wyliczeniu (art. 16
pkt 58 lit. a-k). Wiecej uwagi nalezy pos$wieci¢ substancjom szczegdlnie
szkodliwym dla srodowiska wodnego. Art. 16 pkt 57 ustawy — Prawo
wodne przejmuje definicje z art. 2 pkt 29 ramowej dyrektywy wodnej
i zalicza do nich substancje lub grupy substancji, ktdre sa toksyczne, trwate
i podatne na bioakumulagje, oraz inne substancje lub grupy substangji,
ktérych poziom osiaga stan niepokojacy. Przypomnied trzeba, ze pojeciem
tym postugiwata si¢ takze ustawa — Prawo wodne z 2001 r. na uzytek trans-
pozydjiiwdrozenia dyrektywy 76/464/EWG w sprawie zanieczyszczenia

118 Substangje szczegélnie szkodliwe dla $rodowiska wodnego to takie substancje lub grupy
substangji, ktdre sg toksyczne, trwate oraz zdolne do bioakumulacji, a takze inne substancje
lub grupy substandji, ktérych poziom osiaga stan niepokojacy.

119 Substancje priorytetowe oznaczaja substancje stanowigce zanieczyszczenie chemiczne
wéd powierzchniowych oraz zagrozenie, ktére moze spowodowaé w szczegdlnosci
ostrg i chroniczng toksyczno$¢ dla organizméw wodnych, akumulacje zanieczyszczeri
w ekosystemie oraz utrate siedlisk i réznorodnosci biologicznej, jak réwniez zagrozenia dla
zdrowia ludzkiego, i ktérych emisje do wéd nalezy stopniowo ograniczaé, a w przypadku
priorytetowych substancji niebezpiecznych — substancje lub grupy substangji, ktére sa
toksyczne, trwale i podatne na bioakumulacje, oraz inne substancje lub grupy substandji,
ktérych poziom osiaga stan niepokojacy, ktére stopniowo nalezy usuwaé ze srodowiska
wodnego w celu ich wyeliminowania.

120 Na pierwszej liscie obserwacyjnej znalazly sie¢ substancje zanieczyszczajace bedace
pozostatosciami farmaceutykéw, ktdre dostaja sic do wod ze ciekami komunalnymi (m.in.
dikolfenak). Zob. R. Breuer, K. F. Girditz, Offentliches und privates Wasserrecht, 4. Auflage,
C.H. Beck, Miinchen 2017, s. 108.
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spowodowanego przez niektére substancje niebezpieczne odprowadzane
do $rodowiska wodnego Wspdlnoty (zwanej dalej dyrektywa 76/464/EW),
a nastepnie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/11/WE
z 15 lutego 2006 r. w sprawie zanieczyszczenia spowodowanego przez nie-
ktére substancje niebezpieczne odprowadzane do srodowiska wodnego
Wspdlnoty, bedacej wersja ujednolicona dyrektywy 76/464/EWG (zwanej
dalej dyrektywa 2006/11/WE). Substancje takie zostaly ujete w formie
dwéch wykazéw, stanowiacych zalacznik do dyrektywy'*. Dyrektywa
ta, podobnie jak i blizniacza dyrektywa 80/68/EWG w sprawie ochro-
ny wéd podziemnych przed zanieczyszczeniami spowodowanymi przez
niektdre substancje niebezpieczne, ze zmianami wprowadzonymi przez
dyrektywe 91/692/EWG (zwana dalej dyrektywa 80/68/EWG), nie usta-
lata jednak zZadnych konkretnych parametréw, okreslajacych wymagania,
jakim powinny odpowiadac scieki. W tym celu wydane zostaty dyrektywy

wykonawcze'*.

Kontroli i ograniczaniu emisji obu grup substangji stuzyly nieco inne
rozwigzania prawne. Celem nadrz¢gdnym dla substancji z wykazu I byta

121 WykazI objat substancje wybrane na podstawie ich toksycznosci, trwatosci i bioakumulagji,
z wyjatkiem tych, ktdre s3 biologicznie nieszkodliwe lub ulegaja szybkiemu rozktadowi
w substancje biologicznie nieszkodliwe. W wykazie tym znalazly sie np. zwigzki
fosforoorganiczne, rteé i jej zwiazki, substancje, ktére majg whasciwosci rakotwéreze, trwale
oleje mineralne i weglowodory ropopochodne. Wykazem II objeto niektdre substancje
nalezace do wykazu I, dla ktérych wartosci dopuszczalne nie zostaly jednak okreslone.
Ponadto uwzgledniono w nim m.in.: biocydy i ich pochodne, niewystepujace w wykazie I,
ponadto cyjanki, fluorki, toksyczne lub trwate zwiazki organiczne krzemu, nietrwate oleje
mineralne i weglowodory ropopochodne, a takze substancje, ktére maja ujemny wplyw na
bilans tlenu (szczegdlnie amoniak i azotyny),

122 Chodzi o: dyrektywe 82/176/EWG w sprawie wartosci dopuszczalnych dla $ciekéw
i wskaznikéw jakosci wéd w odniesieniu do zrzutéw rteci z przemystu elektrolizy chlorkéw
metali alkalicznych, ze zmianami wprowadzonymi przez dyrektywe 91/692/EWG, dyrektywe
83/513/EWG w sprawie wartosci dopuszczalnych dla $ciekéw i wskaznik 6w jakosci wéd w od-
niesieniu do zrzutéw kadmu, ze zmianami wprowadzonymi przez dyrektywe 91/162/EWG,
dyrektywe 84/156/EWG w sprawie wartosci dopuszczalnych dla Sciekéw i wskaznikéw
jakosci wéd w odniesieniu do zrzutéw rteci z sektoréw innych niz przemyst elektrolizy
chlorkéw metali alkalicznych, ze zmianami wprowadzonymi przez dyrektywe 91/692/EWG,
dyrektywe 84/491/EWG w sprawie wartosci dopuszczalnych dla Sciekéw i wskaznikéw
jakosci wod w odniesieniu do zrzutéw heksachlorocyklohexanu, dyrektywe 86/280/EWG
w sprawie wartosci dopuszczalnych dla $ciekéw i wskaznikéw jakosci wéd w odniesieniu do
zrzutéw niektdrych substancji niebezpiecznych objetych wykazem zatacznika do dyrektywy
76/464/EWG, ze zmianami wprowadzonymi przez dyrektywe 88/347/EWG, 90/415/EWG
191/692/EWG.
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catkowita, cho¢ nie natychmiastowa, eliminacja zanieczyszczenia wod

takimi substancjami (a wicc docelowa emisja na poziomie ,zero”), zas

w przypadku substancji z wykazu II nalezato dazy¢ do ich stopniowe-

go ograniczania. W obu przypadkach dokonywanie emisji wymagato

uzyskania stosownego pozwolenia, z tym ze dla substancji z wykazu I

dopuszczalne wartosci zanieczyszczen okreslone zostaty bezposrednio

w dyrektywach wykonawczych, natomiast dla substancji z wykazu II

takie dopuszczalne warto$ci emisji miaty by¢ ustalane na podstawie norm

jakosci wéd, przewidzianych w specjalnych programach ochrony wéd,
uwzgledniajacych obowiazujace wéwezas dyrektywy, odnoszace si¢ do
jako$ci wybranych typéw wéd.

Kontrola i ograniczanie substancji z wykazu I uwzglednialy zatem
przede wszystkim mozliwosci techniczne ich eliminowania, a stosowne
parametry okreslajace stopien oczyszczenia Sciekéw mialy charakter po-
wszechny. Kontrola substancji z wykazu II byta natomiast warunkowana
sytuacja lokalng (potrzebami ochronnymi wéd odbiornika). Podkresli¢ na-
lezy, ze polskie przepisy nie przewidywaty stworzenia programéw ochrony
wod na uzytek wdrozenia dyrektywy 76/464/EWG.

Najwyzsze dopuszczalne wartosci wskaznikéw zanieczyszczen, prze-
jete z dyrektyw wykonawczych, stanowig obecnie tres¢ tabeli I zatacznika
nr 4 do rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi S'rédlqdo—
wej z dnia 12 lipca 2019 r. w sprawie substangji szczegdlnie szkodliwych
dla §rodowiska wodnego oraz warunkéw, jakie nalezy spetnié przy wpro-
wadzaniu do wdd lub do ziemi $ciekéw, a takze przy odprowadzaniu
wod opadowych lub roztopowych do wéd lub do urzadzen wodnych'?,
mimo ze dyrektywy te zostaly z 22 grudnia 2012 r. uchylone. Nie obo-
wigzuje takze dyrektywa 76/464/EWG, ani dyrektywa 2006/11/WE,
bedaca jej wersja ujednolicong'**. Przypis 2 do przywolanego wyzej roz-
123 Dz.U. poz. 1311.

124 Co prawda sg autorzy sktonni przyja¢ odmienny wniosek. Chodzi o to, ze w my$l art. 22
ust. 2 dyrektywy ramowej wymienione w nim dyrektywy mialy utracié¢ moc obowiazujaca po
uplywie 13 lat od dnia wejécia dyrektywy ramowej w zycie (to jest z dniem 23 grudnia 2013 r.).
Rzecz w tym, ze dyrektywe 76/464/EWG uchylono wczesniej i zastapita ja dyrektywa
2006/11/WE. Kierujac si¢ zasada lex posteriori przyjaé by nalezato, ze art. 22 ust. 2 nie

obejmuje aktéw uchwalonych po wejsciu w zycie dyrektywy ramowej. Tak: R. Breuer,
K.F. Oﬁ%ntlz'fbe: und privates..., s. 104, choé jest to poglad odosobniony.
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porzaldzenia zawiera natomiast informacjg, iz: ,Niniejsze rozporzaldzenie
w zakresie swojej regulacji wdraza: 1) dyrektywe Rady 91/271/EWG
z 21 maja 1991 r. dotyczacej oczyszczania Scickéw komunalnych
(Dz. Urz. WE L 135 2 30.05.1991, str. 40, z pézn. zm.; Dz. Urz. UE Pol-
skie wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 2, str. 26); 2) dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2010/75/UE z 24 listopada 2010 r. w sprawie
emisji przemystowych (zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom
iich kontrola) (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz. WE L 3342 17.12.2010,
str. 17, z pdzn. zm.)”.

Prowadzi to do wniosku, ze standardy emisyjne okreslone w nieobo-
wiazujacych juz przepisach europejskich nadal pozostaja w krajowym
obrocie prawnym, tyle ze ulegt zmianie ich status prawny'>.

Wystepuje pewien problem z definicjg substancji priorytetowych.
Wedtug art. 2 pkt 30 dyrektywy ,substancje priorytetowe” oznaczaja
substancje okreslone zgodnie z art. 16 ust. 2 dyrektywy i wymienione
s w zalgczniku X. Wsréd tych substancji sa ,,priorytetowe substancje
niebezpieczne”, ktdre oznaczaja substancje okreslone zgodnie z art. 16
ust. 31 6, dla ktérych winny by¢ podjete dziatania zgodnie zart. 16 ust. 1
i 8 dyrektywy ramowej.

Charakteryzujac powyzsze definicje poprzez pryzmat zasad techniki
prawodawczej dostrzega si¢ ich zréznicowang konstrukcje. W przypad-
ku substancji priorytetowych oraz substancji szczegdlnie szkodliwych
zastosowano klasyczne definicje réwnosciowe. Wystepuje w nich wyra-
zenie sktadajace si¢ z rodzaju (genus) i réznicy gatunkowej (differentia
specifica)'. Rzecz w tym, ze na ich podstawie trudno dostrzec dzielace
je réznice, jako ze uzyte w nich sformutowania nie eliminuja nieostrosci.
Bledny bylby chocby wniosek, ze tylko substancje priorytetowe stanowig
zanieczyszczenie chemiczne wéd. Nie inaczej jest bowiem z substancjami
szczegdlnie szkodliwymi dla srodowiska wodnego.

Najogolniejszy charakter ma definicja substancji zanieczyszczajacych,
ktora jest klasyczng definicja nieréwnosciows, tzw. zakresowa (przez wyli-

125 Na t¢ okoliczno$¢ wskazuje H. Ginzky, twierdzac, ze standardy te ulegly ,,renacjonalizacji”.
Zob. tenze, Die Pflicht zur Minderung von Schadstoffeintriigen in Oberflichengewdsser,
wZeitschrift fiir Umweltrecht” 2009, z. S, s. 248.

126 Zob. Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo micjscowe,
Warszawa 2009, s. 298.
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czenie). Jest jednoczesnie definicja czastkowa, gdyz nie wylicza ,wszystkich
podzbioréw odpowiadajacych zakresowi definiendum”. Nie sposéb nie
zauwazy¢, ze jest ona obarczona btedem logicznym okreslanym jako czr-
culus in definiendo™, w jego wersji idem per idem. Nie ma w niej tez
dopowiedzenia, ze substancjami zanieczyszczajacymi sa w szczegdlnosci
substancje priorytetowe oraz substancje szczegélnie szkodliwe dla $ro-
dowiska wodnego, ktére miaty kluczowe znaczenie do czasu uchwalenia
dyrektywy ramowe;.

Powyzisze definicje polskiej ustawy nie pozwalaja, pomimo transpo-
zycyjnej poprawnosci, aby na ich podstawie sformutowac wnioski co do
wzajemnych relacji wyjasnianych pojeé: ani ich relacji zakresowych, ani
funkcjonalnych, nawet stosunku ogélnosci/szczegétowosci'?®. Mozna
co najwyzej potwierdzié, Ze pojecie substancji zanieczyszczajacych ma
najbardziej ogdlny charakter i z tego wzgledu powinno zawieraé w sobie
dwa kolejne. O tym, ze ich zakresy na siebie zachodza, ale nie pokrywaja sie
w pelni, przekonamy si¢ dopiero, analizujac szczegétowe przepisy prawa,
przede wszystkim europejskiego. Nalezy w kazdym badz razie stwierdzic,
ze powyzszy tréjpodzial nie ma cech podziatu w petnilogicznego (nie jest
podziatem roztacznym).

Postugiwanie si¢ takimi nieroztacznymi pojeciami w sposéb oczywisty
sprawia trudnosci. Nieuchronnie musialy sie one takze pojawi¢ przed
polskim ustawodawca. Powstaje w zasadzie retoryczne pytanie, czy nie
nalezato juz na etapie prac nad projektem ustawy podjaé prébe ich do-
precyzowania, za spraw ktérego otrzymaliby$my bardziej klarowny obraz
spetnianych przez nie funkcji. Wydaje si¢, ze na przeszkodzie stanely dwie
okolicznosci: zawitos¢ i zmiennos¢ regulacji europejskiej oraz presja czasu.
W ich nastepstwie moze jednak powstaé wrazenie, ze rozwigzania polskiej
ustawy cechuje regulacyjny rozgardiasz. Podkresli¢ trzeba raz jeszcze, ze
taki stan rzeczy oddaje sytuacje panujaca w prawie europejskim'?.

127 Tamze, s. 300, 303.
128 Mozna wszakze twierdzié, ze nie to jest ich zasadniczym celem.
129 Zob.]. Rotko, Ustawa Prawo wodne z 2017 roku w swietle..., s. 741 n.
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5. Normy jakos$ci wéd powierzchniowych

O stanie osiagnietym przez jednolity cz¢s¢ wéd powierzchniowych decy-
duje jej stan (lub potencjat) ekologiczny oraz stan chemiczny. O wyniku
przesadza gorszy z tych dwdch stanéw. O ile stan chemiczny opiera sie
na jednorodnych kryteriach, o tyle stan (lub potencjat) ekologiczny
jest determinowany przede wszystkim przez elementy biologiczne, ale
z uwzglednieniem wptywu elementéw fizykochemicznych i hydromor-
fologicznych. Elementy fizyko-chemiczne takze nie sa jednorodne, gdyz
dzielg si¢ na ogdlne (w tej grupie s3 m.in.: sole, temperatura, warunki tle-
nowe) i specyficzne. Z tego powodu obecno$é w wodzie powierzchniowej
zanieczyszczen chemicznych uwzgledniana jest dwojako: dla pewnych
substangji tylko posrednio, poprzez ich wplyw na stan komponentéw
biologicznych, a dla innych bezposrednio, z wykorzystaniem odpowied-
nich parametréw'®.

Na poziomie europejskim jednolite normy jakosci wéd powierzch-
niowych istnieja tylko dla wybranych substancji chemicznych z tej drugiej
grupy, przede wszystkim dla substangji priorytetowych. Normy dla pozo-
statych powinny okresli¢ samodzielnie pafistwa cztonkowskie'.

Jednolite normy jakosci dla wéd powierzchniowych okreslone zostaty
w przepisach dyrektywy PE i Rady 2008/105/WE z 16 grudnia 2008 r.
w sprawie srodowiskowych norm jakosci w dziedzinie polityki wodnej,
zmieniajacej i w nastgpstwie uchylajacej dyrektywy Rady 82/176/EWG,
83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG i 86/280/EWG oraz zmie-
niajacej dyrektywe 2000/60/WE (zwang dalej dyrektywa 2008/105/WE).
Uwzglednialy one wyjséciowo 33 substancje lub grupy substancji priory-
tetowych oraz osiem innych substangji zanieczyszczajacych, dla ktérych
srodowiskowe normy jako$ci uznano za identyczne z tymi ustanowio-
nymi w prawodawstwie obowiazujacym przed 13 stycznia 2009 r."*%.
Wienopogla‘d, ze jest to konstrukcja bledna, stwarzajaca niepotrzebne zamieszanie. Zob.

H. Ginzky, Die Pflicht zur Minderung..., s. 243.

131 Tamze,s. 244.

132 Chodzi o osiem substancji zanieczyszczajacych, objetych zakresem dyrektywy Rady
86/280/EWG z 12 czerwca 1986 r. w sprawie wartosci dopuszczalnych dla sciekéw i wskaz-
nikéw jakosci wéd w odniesieniu do zrzutédw niektérych substancji niebezpiecznych

zawartych w wykazie I zatacznika do dyrektywy 76/464/EWG. Zob. pkt 11 preambuty do
dyrektywy 2008/105/WE.
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Kolejne substancje dotaczone zostaly do wykazu substancji priorytetowych
przepisami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/39/UE
z 12 sierpnia 2013 r. zmieniajacej dyrekeywe 2000/60/WEi2008/105/WE
w zakresie substancji priorytetowych w dziedzinie polityki wodnej (zwana
dalej dyrektywa 2013/39/UE).

Ustalone w dyrektywie 2008/105/WE normy odnosz3 si¢ zasadniczo
do wéd, niemniej dyrektywa dostrzega, ze w pewnych sytuacjach celowe
jest ustanowienie srodowiskowych norm jakosci dla fauny i flory. Dzigki
nim mozna zapewni¢ ochrong przed skutkami posrednimi heksachlo-
robenzenu, heksachlorobutadienu i rteci oraz zatruciem wtdrnym tymi
substancjami. Dyrektywa daje jednakze paristwom cztonkowskim mozli-
wos¢ wyboru pomigdzy monitorowaniem i stosowaniem wspomnianych
srodowiskowych norm jakosci dla fauny i flory a ustanowieniem bardziej
rygorystycznych, zapewniajacych taki sam poziom ochrony srodowi-
skowych norm jakosci dla wéd powierzchniowych (pkt 15 preambuty).
Ponadto paistwa czlonkowskie uzyskaty mozliwo$¢ alternatywnego usta-
lenia $rodowiskowych norm jakos$ci wytacznie dla osadéw lub fauny
i flory na szczeblu krajowym i stosowania ich zamiast srodowiskowych
norm jakosci dla wéd (pkt 16).

Transpozycji tej dyrektywy do prawa polskiego dokonano, przyj-
mujac 22 pazdziernika 2014 r. rozporzadzenie MS w sprawie sposobu
klasyfikacji stanu jednolitych czeéci wéd powierzchniowych oraz srodo-
wiskowych norm jakosci dla substangji priorytetowych'*. Obecnie jest
to materia niezwykle obszernego rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 25 czerwca 2021 r. w sprawie klasyfikacji stanu ekologicznego,
potencjatu ekologicznego i stanu chemicznego oraz sposobu klasyfikacji
stanu jednolitych czesci wéd powierzchniowych', ktére liczy 264 stron;
w zdecydowanej wickszosci s3 to zataczniki (259 stron). Okresla ono
definicje, sposoby klasyfikacji wéd oraz srodowiskowe normy jakosci,
uwzgledniajace takze kolejne substancje dolaczone do wykazu substancji
priorytetowych przepisami dyrektywy 2013/39/UE.

Uzupetnianie listy substancji priorytetowych oraz okre$lanie kolej-
nych srodowiskowych norm jakosci wptywa na zmienno$¢ ram czasowych

133 Dz. U, poz. 1482.
134 Dz.U.z2021r., poz. 1475.
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dlaich osiagniecia (wynika to zart. 16 ust. 8 dyrektywy ramowej). W pol-
skiej ustawie zagadnienie to unormowane zostato w rozdziale 2. dziatu
X1IL tj. w przepisach przejsciowych, dostosowujacych i koricowych. Takie
umiejscowienie tych przepiséw nie jest wolne od watpliwosci. Nie wydaje
sie, aby byly to przepisy przejsciowe lub dostosowujace w tradycyjnym
znaczeniu. Prawodawcy z innych krajéw Unii Europejskiej (dla przyktadu
z Niemiec) nie maja obaw przed okreslaniem terminéw na osiagniccie
celéw srodowiskowych w przepisach merytorycznych.

Dla substancji priorytetowych okreslonych w art. 560 ust. 3 ustawy
dobry stan chemiczny wéd powierzchniowych powinien zosta¢ osiagniety
do 22 grudnia 2021 r., natomiast dla substangji, o ktérych mowa w jego
ust. 1 w terminie do 22 grudnia 2027 roku.

Dla pozostatych substangji priorytetowych okreslenie stanu chemicz-
nego wéd powierzchniowych powinno bylo opieraé si¢ przed koricem
2015 r. wylacznie na substancjach i srodowiskowych normach jakosci
okreslonych w dyrektywie 2008/105/WE w wersji obowigzujacej na
13 stycznia 2009 r. (chyba ze wspomniane srodowiskowe normy jakosci
byly bardziej rygorystyczne niz §rodowiskowe normy jakosci zmienione
na mocy dyrektywy 2013/39/UE, w ktérym to przypadku zastosowanie
mialy te drugie).

6. Normy jakosci wod podziemnych

Mniej rozbudowana jest regulacja europejska odnoszaca si¢ do jakosci
wéd podziemnych. Dotyczy to zaréwno ramowej dyrektywy wodnej, jak
i dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/118/WE z 12 grud-
nia 2006 r. w sprawie ochrony wéd podziemnych przed zanieczyszczeniem
i pogorszeniem ich stanu (zwanej dalej dyrektywa 2006/118/WE).
Kluczowe dla zwalczania zanieczyszczenia wéd powierzchniowych pojecie
substangji priorytetowych w ogdle si¢ nie pojawia w odniesieniu do wéd
podziemnych. W dyrektywach (ramowej oraz 2006/118/WE) mowa jest
ogc')lnie 0 substancjach zanieczyszczaja‘cych.

Nadrzednym celem dyrektywy 2006/118/WE jest zapewnienie
osiggniecia dobrego stanu jednolitych czgsci wod podziemnych, ktéry
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opisywany jest przez dwa komponenty: ,,dobry stan ilosciowy” i ,dobry
stan chemiczny”.

»Dobry stan chemiczny” oznacza taki stan jednolitej czesci wod pod-
ziemnych, ze:

A) nie stwierdza si¢ intruzji soli ani innych;

B) nie s3 naruszone normy jakosci ustalone na podstawie innych

przepiséw, stosownie do art. 17 dyrektywy ramowej;

C) inne wody powierzchniowe lub ekosystemy ladowe zalezne od

wod podziemnych nie s obcigzone.

Obowiazujace normy jakosci zostaty ustalone tylko dla azotu (norma
wynosi 50 mg/1) i pestycydéw (0,1pg/1), ktdre sg rozumiane jako pojecie
nadrzedne obejmujace srodki ochrony roslin i biocydy.

Dla pozostalych 7 substancji zanieczyszczajacych, majacych charakter
antropogeniczny, pafistwa cztonkowskie powinny (stosownie do art. 4
i zalacznika nr IT) samodzielnie okresli¢ wartosci progowe. Chodzi o:
arsen, kadm, oléw, rteé, jony amonowe, chlorkowe i siarczanowe, tri-
chloroetan i tetrachloroetan oraz parametr okreslany jako przewodnosé.
Parametry te, mimo odr¢bnej nazwy rodzajowej, nie réznig si¢ od strony
prawnej od norm jakosci. Moga zosta¢ ustanowione takze dla innych
substangji, o ile przyczyniaja si¢ one do zakwalifikowania wody podziem-
nej do kategorii ,zagrozonych”. Wartosci progowe'* (graniczne) moga
obowiazywac dla calego kraju, obszaru dorzecza lub dla jednolitej czedci
wod podziemnych. Uwaza sie, ze moze to zagrozi¢ pewnosci prawa oraz
wplywac na konkurencyjnos¢ gospodarek. Dlatego nalozono na paristwa
czlonkowskie obowiazki informacyjne, aby Komisja mogta kontrolowacd
sposob wdrazania przepiséw dyrektywy. Kryteria ustalania wartosci gra-
nicznych okresla cze$¢ A zatacznika nr II dyrekeywy.

Samo ustalenie norm jakosci wéd podziemnych nie jest wystarczajace
dla zapewnienia ich ochrony, gdyz procesy prowadzace do przekroczenia
norm jakosci zachodza bardzo powoli i trudno na nie wplynaé. Dlatego
wprowadzono wart. 17 ust. 2lit. b) dyrektywy ramowej instrument ,,ustala-

135 W mysl§ 5 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi S’rédlaldowej zdnia
11 pazdziernika 2019 r. w sprawie kryteriéw i sposobu oceny stanu jednolitych czesci wéd
podziemnych: ,Wartosciami progowymi s3 wartosci graniczne elementéw fizykochemicznych
okreslone w zataczniku do rozporzadzenia dla III klasy jako$ci wéd podziemnych”.
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nia trendu” oraz ,zmiany trendu”. Wart. S ust. 1 dyrektywy 2006/118/WE
ograniczono jednak znaczenie tego przepisu, gdyz przesadzono, ze pan-
stwa czlonkowskie identyfikuja wszelkie znaczace i utrzymujace sie trendy
wzrostowe stezenia zanieczyszczen, grup zanieczyszczen lub wskaznikéw
zanieczyszczen, ale tylko wtedy, gdy wystepuja w obrebie jednolitych
czesci wod podziemnych lub grup takich czesci, ktdre zostaty uznane za
zagrozone. Panistwa cztonkowskie definiuja poczatkowy punkt odwré-
cenia takich trendéw jako okreslony odsetek warto$ci wyznaczajacych
normy jakosci wéd podziemnych. Z reguly chodzi o 75%. Tak wigc dla
azotu obowiazek podjecia dziatan dla odwrécenia trendu zostanie zwia-
zany z wartoscia 37,5 mg/1"¢.

W celu przeniesienia tej dyrektywy do prawa krajowego wydane zo-
stato w 23 lipca 2008 r. rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie
kryteriéw i sposobu oceny stanu wéd podziemnych'?, zastapione przez
rozporzadzenie Ministra Srodowiskaz 21 grudnia 2015 r. o identycznym
tytule'®, a nastepnie rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Ze-
glugi S'rédla‘dowej z 11 pazdziernika 2019 r. w sprawie kryteriéw i sposobu
oceny stanu jednolitych czedci wéd podziemnych'.

7. Normy dozwolonej emisji zanieczyszczen do wod

Pierwsze projekty lezace u podstaw ramowej dyrektywy wodnej akcento-
waly potrzeby ochrony ekologicznej jakosci wéd, kosztem ujednoliconych
standardéw emisyjnych. Propozycje te zostaly skrytykowane zwlaszcza
przez strong niemiecka, ktdra stata na stanowisku, Ze przestanka skuteczno-
$ci ochrony wéd powinno by¢ stosowanie jednolitych norm dopuszczalnej
emisji, niezaleznych od jakosci wéd odbiornika i uwzgledniajacych zasade
przezornosci. Odpowiedzig na te krytyke stata sie pierwsza poprawka do
projektu Komisji, opublikowana 26 listopada 1997 r., ktéra zawierata
m.in. konkretyzacje idei tzw. taczonego podejécia a takze akcentowata po-

136 Zob. H. Ginzky, Die Pflicht zur Minderung..., s. 241.
137 Dz. U. Nr 143, poz. 896.

138 Dz.U.z2016r., poz. 85.

139 Dz. U, poz. 2148.
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trzebe zwalczania emisji substancji priorytetowych'*. Na tych elementach
opiera si¢ tez wspotczesna europejska konstrukeja kontroli i ograniczania
zanieczyszczent wprowadzanych do wéd w wyniku ludzkiej dziatalnosci.

Nie dasi¢ zaprzeczy¢, zeistniejacy przed 2000 . system prawnej kontrolii
ograniczania emisji do wdd, oparty zwlaszcza na dyrektywie 76/464/EWG
oraz wydanych na jej podstawie dyrektywach wykonawczych, nie spetnit
poktadanych w nim nadziei. Krytyczne uwagi wzbudzat zwlaszcza waski
zakres parametréw ustalonych na ich podstawie. Szczegétowe standardy
emisyjne zawarte zostaly w pieciu dyrektywach wykonawczych, a ich
celem nie byta kontrola wszelkich emisji przemystowych, ale tylko tych
zawierajacych substancje niebezpieczne, ujete w dwdch wykazach dyrekty-
wy 76/464/EWG. Mimo ze Komisja sporzadzita w 1982 r. liste substancii,
dla ktérych docelowo powinny zostaé skonkretyzowane normy emisji
(najpierw objeta ona 129 a nastepnie 132 substangje), to praktycznie
niewiele z tego wynikneto. Dyrektywy wykonawcze objety swoimi prze-
pisami tylko 17 spo$rdd nich.

Wedtug jednej z koncepcji powstaly deficyt mial zostaé usuniety
za sprawg przepiséw dyrektywy 96/61/WE w sprawie zintegrowanego
zarzadzania i zapobiegania zanieczyszczeniom (zwanej dalej dyrektywa
96/61/WE), ale i to nie zostato zrealizowane. Po pierwsze, dotyczyta
ona tylko najwigkszych instalacji, pozostawiajac poza zakresem regulacji
znaczng liczbe mniejszych podmiotéw, ktére korzystajac ze srodowiska,
wprowadzaty $cieki. Po drugie, Rada powinna byta ustali¢ na wniosek
Komisji stosowne normy emisji na uzytek tych instalacji dopiero wte-
dy, gdyby okazato sie to konieczne w skali dwczesnej Wspdlnoty (a wiec
zgodnie z zasadg subsydiarnosci). Do tego czasu nalezalo stosowad prze-
pisy dotychczasowe (czyli w zakresie ochrony wéd wspomniane juz
dyrektywy wykonawcze do dyrektywy 76/464/EWG). Po trzecie, jesli
z instalacji emitowane byly w znacznych ilo$ciach substancje umiesz-
czone na liscie w zataczniku III do dyrektywy, to whasciwy organ musial
wprawdzie ustali¢ dozwolone normy emisji, ale mdgt tez przyjac inne
ckwiwalentne parametry lub srodki techniczne ograniczajace emisje.

140 Zob.]J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna...,s. 94 in.
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Wszystko to doprowadzito w efekcie do ostabienia koncepcji ochrony
wéd poprzez jednolite normy emisji**. Nie dziwi wigc, ze nadzieje na
przetamanie tego impasu powigzano z ramowa dyrektywa wodna, mimo
poczatkowej koncentracji uwagi na normach jakosci wéd. W jej przepi-
sach wskazuje si¢ wyraznie na potrzeby ograniczania emisji wybranych
substangji chemicznych. Przyjete rozwigzania sa mocno rozbudowane,
Czesto wariantowe, o stwarza w rezultacie problemy interpretacyjne
oraz realizacyjne. Kluczowe dla koncepcji ochrony wéd, uwzgledniajacej
ograniczanie emisji, s3 nastgpujace rozwigzania dyrektywy ramowe;j.

Po pierwsze, aspekt ograniczania emisji wspdttworzy fundamental-
ne cele srodowiskowe, na co wskazuje zwlaszcza art. 4 ust. 1 lit a) nr iv
dyrektywy. Zgodnie z nim ,,Paristwa Cztonkowskie wdrazaja konieczne
srodki zgodnie z art. 16 ust. 11 8 w celu stopniowego redukowania zanie-
czyszczenia substancjami priorytetowymi i zaprzestania lub stopniowego
eliminowania emisji, zrzutéw i strat niebezpiecznych substancji prioryte-
towych”#?. Na plan pierwszy wysuwa si¢ zatem zwalczanie zagrozeni dla
wod powierzchniowych powodowanych przez substancje priorytetowe.

Po drugie, wzmocnieniem koncepgji kontroli i ograniczania emisji
jest oméwiona juz wezesniej zasada taczonego podejscia, przewidziana
w art. 10 dyrektywy ramowej.

Po trzecie, obowiazki paristw cztonkowskich zwigzane z ograniczaniem
emisji okresla art. 10 ust. 2 dyrektywy ramowej i wskazuje na uzyteczne
narzedzia realizacyjne. Naleza do nich: najlepsze dostepne techniki, odpo-
wiednie dopuszczalne wartosci emisji i najlepsze praktyki srodowiskowe
(w odniesieniu do emisji rozproszonych). Jednoczesnie artykut ten wy-
mienia zaréwno juz istniejace, jak i planowane dyrektywy, ktére powinny
(byly) zostaé zintegrowane z systemem dyrektywy ramowej do 22 grud-
nia 2012 roku. W tej grupie wskazano m.in. na dyrektywe 91/271/EWG

141 R.Breuer, Offentliches und privates Wasserrecht, 3.Auflage, Verlag C.H. Beck, Miinchen 2004,
s. 47, 55.

142 Pojecie emisji, zrzutdw i strat niebezpiecznych substancji priorytetowych nie zostato
w dyrektywie zdefiniowane. Zdaniem H. Ginzky’ego zwrot ten obejmuje wszystkie mozliwe
warianty wprowadzania zanieczyszczeni. ,,Zrzuty” oznaczajg przypadki celowego dziatania,
wemisje” przypadki niechciane, ale dajace sie kontrolowad, natomiast ,,straty niebezpiecznych
substandji priorytetowych” przypadki niechciane i niepoddajace si¢ kontroli. Zob. H. Ginzky,
Die Pflicht zur Minderung..., s. 246.
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z 21 maja 1991 r. w sprawie oczyszczania $ciekéw komunalnych, dyrek-
tywe 91/676/EWG z 12 grudnia 1991 r. w sprawie ochrony wéd przed
azotem pochodzenia rolniczego, ale takze na dyrektywy wykonawcze do
dyrektywy 76/464/EWG', ktdre moca art. 11 dyrektywy 2008/105/WE
zostaly z 22 grudnia 2012 r. uchylone.

Po czwarte, konkretyzacji powyzszych celéw stuzy¢ maja ,strategie”,
eksponowane w nadtytule art. 16 dyrektywy ramowej. Pojecie to pojawia
sic takze w tresci artykutu, ale tylko raz — w ust. 9, w mysl ktérego Komisja
moze takze przygotowal ,strategie” przeciwdziatania zanieczyszczaniu
wod przez inne zanieczyszczenia lub grupy zanieczyszczen, w tym wszelkie
zanieczyszczenia bedace skutkiem wypadkéw.

Zwraca uwage wskazéwka sformutowana w art. 16 ust. 1 dyrektywy
ramowej. Przewiduje ona dwutorowe dziatanie w stosunku do substancji
priorytetowych: zasadg podstawows jest ich stopniowe ograniczanie, ale
powinnos¢ ta ulega wzmocnieniu w odniesieniu do substancji prioryte-
towych niebezpiecznych, wobec ktérych podejmowane by¢ maja srodki
zmierzajace do ,,zaprzestania lub stopniowego wyeliminowania zrzutéw,
emisji i strat”. W tym celu Komisja powinna przedtozy¢ w ciagu dwéch
lat od wlaczenia danej substancji do wykazu substangji priorytetowych
stosowne propozycje, obejmujace co najmniej ograniczanie emisji ze zré-
del punktowych i srodowiskowe normy jakosci. Pierwsza lista takich
substangji pochodzi z 20 listopada 2001 r., niemniej pierwszy stosowny
projekt powstat dopiero w lipcu 2006 1., otwierajac droge do uchwalenia
dyrektywy 2008/105/WE w 16 grudnia 2008 roku.

Dodaé w koricu nalezy, Ze zgodnie z art. 16 ust. 6 w projektowanych
dziataniach odnoszacych si¢ do substancji priorytetowych niebezpiecz-
nych powinien zosta¢ takze okreslony plan czasowy, zakladajacy ich
catkowitg eliminacj¢ w nieprzekraczalnym terminie 20 lat, liczonym od
dnia przyjecia tych propozycji przez Parlament Europejski i Rade (tzw.
phasing-out).

Byla juz mowa o dyrektywie 2008/105/WE w sprawie srodowisko-
wych norm jakosci w dziedzinie polityki wodnej. Okreslono w niej tylko

143 Chodzi o: dyrektywe Rady 82/176/EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG
186/280/EWG.
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normy jakosci wéd powierzchniowych. Nie zawiera ona natomiast zad-
nych ustalen co do srodkéw ograniczania emisji, ani co do przedsigwzied
stuzacych osiagnieciu catkowitej eliminacji substancji priorytetowych
niebezpiecznych w terminie 20 lat.

Wyjasnienia takiego stanu rzeczy znalez¢é mozna w uzasadnieniu pro-
jektu dyrektywy, dotaczonym do niego Impact Assessment a takze w pkt 7
preambuly dyrektywy 2008/105/WE"*. Wskazuje si¢c w nim, ze ,,Od
2000 r. przyjeto wiele aktéw prawnych Wspdlnoty bedacych srodkami
kontroli emisji zgodnie z art. 16 dyrektywy 2000/60/WE w odniesieniu
do poszczegdlnych substancji priorytetowych. Ponadto wiele srodkéw
ochrony srodowiska wchodzi w zakres innych obowiazujacych przepiséw
Wspdlnoty. W zwiazku z tym priorytetowe znaczenie nalezy nada¢ wdro-
zeniu i przegladowi obowiazujacych aktéw prawnych, a nie ustanawianiu
nowych srodkéw kontroli”.

Poza tym w art. 5 dyrektywy 2008/105/WE mowa jest o tym, ze
po analizie wykazéw emisji, zrzutéw i strat, przygotowywanych przez
paristwa cztonkowskie Komisja dokona oceny, czy wartosci emisji, zrzu-
téw i strat podane w wykazie zblizaja si¢ do wartosci zgodnych z celami
dotyczacymi redukgji lub zaprzestania emisji, zrzutéw i strat okreslonymi
w art. 4 ust. 1 lit.a) pke (iv) dyrektywy 2000/60/WE. Dopiero na tej
podstawie Komisja rozstrzygnie o potrzebie wprowadzenia zmian w obo-
wigzujacych aktach prawnych i zadecyduje o wprowadzeniu dodatkowych
srodkéw, obejmujacych takze ograniczanie i kontrole emisji.

Podobne sformutowania znalez¢ takze mozna w preambule dyrektywy
2013/39/UE. W pkt 11 wskazuje si¢ na potrzebe poprawy koordynacji
miedzy dyrektywa 2000/60/WE, rozporzadzeniem (WE) nr 1907/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia 2006 r. w sprawie rejestracji,
oceny, udzielania zezwoler i stosowanych ograniczen w zakresie chemi-
kaliéw (REACH) i utworzenia Europejskiej Agencji Chemikaliéw oraz
odpowiednim prawodawstwem sektorowym ,w celu wykorzystania po-
tencjalnych synergii”, wspierajacych wdrazanie dyrektywy 2000/60/WE.
Podkresla sie takze mozliwos¢ stopniowego ograniczania zanieczyszczenia
substancjami priorytetowymi oraz zaprzestania lub stopniowego wyelimi-

144 Zob. H. Ginzky, Die Pflicht zur Minderung..., s. 247.
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nowania zrzutéw, emisji i strat priorytetowych substancji niebezpiecznych,

»W sposdb najbardziej optacalny” za pomoca unijnych $rodkéw kontroli

u zrédta, odnoszacych sie do poszczegdlnych substancji'®.

Motywy te opatrzono w literaturze krytycznymi komentarzami.
W szczegdlnosci H. Ginzky zauwaza, ze rezygnacja z europejskich norm
emisji narusza art. 16 ust. 61 8 dyrektywy ramowej. Nawet jesli dyrektywa
nie przewiduje okreslania takich standardéw emisyjnych dla wszystkich
substancji priorytetowych, to powinny zostaé ustanowione przynajmniej
dla najwazniejszych sektoréw dziatalnosci. Z drugiej strony autor ten
zdaje si¢ krytycznie oceniaé takze fakt ,renacjonalizacji” standardéw
emisyjnych, przejetych do systeméw panistw cztonkowskich z dyrektyw
wykonawczych do dyrektywy 76/464/EWG, mimo ze z art. 16 ust. 61 8
dyrektywy ramowej wynika, ze w sytuacji braku porozumienia na pozio-
mie Unii stosowne aktywnosci prawodawcze powinny podjaé pafistwa
czlonkowskie!#®.

Wezesniej wspomniano juz o krytycznej ocenie prawa europejskiego
odnoszacego si¢ do ochrony wéd. Stan prawodawstwa przed 2000 r.
przyréwnywano w literaturze niemieckiej do wielobarwnej tkaniny,
zszytej z réznych kawatkéw'". W istocie cytowani autorzy odnoszg te
cierpkie uwagi réwniez do wspétczesnej regulacji. Zauwazaja, ze ramowa
dyrektywa wodna tworzy przede wszystkim formalne ramy dla dyrektyw
wykonaweczych o specjalistycznym charakterze, a ich zréznicowane zakresy
przedmiotowe podtrzymuja aktualno$é dawnych probleméw. Chodzi
zwlaszcza o fragmentyzacje unormowan, wskutek czego stan prawny jest
obecnie tak samo malo przejrzysty i rozproszony, jak wezesniej'*®.

145 Ze wskazaniem na rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 528/2012 2 22.05.2012 r. w sprawie
udostepniania na rynku i stosowania produktéw biobdjczych, dyrektywe 2001/82/WE PE
iRady z6.11.2001 r. w sprawie wspSlnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do weterynaryjnych
produktéw leczniczych, dyrektywe 2001/83/WE PE i Rady z 6.11.2001 r. w sprawie
wspdlnotowego kodeksu odnoszacego si¢ do produktéw leczniczych stosowanych u ludzi
oraz dyrektywe PE i Rady 2010/75/UE z 24.11.2010 r. w sprawie emisji przemystowych
(zintegrowane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola).

146 Zob. H. Ginzky, Die Pflicht zur Minderung..., s. 248. Ten fragment rozwazai wydaje sie
nieco niejasny. By¢ moze poglad autora nalezy rozumie¢ tak, ze zaniechania prawodawcy
europejskiego zostaly niejako usprawiedliwione ,,zadowoleniem” paristw cztonkowskich z
dotychczasowych przepiséw.

147 Zob. R. Breuer, Offentliches und privates..., s. 46 in.

148 Zob. R. Breuer, K. F. Girditz, Offentliches und privates.., s. 71. W innym miejscu (s. 104)

autorzy ci méwig o ,,systemowej abstynencji” europejskiego prawa wodnego.
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8. Problem zakazu wprowadzania do wéd substancji
priorytetowych

Poktosiem przedstawionych wczesniej zawitosci stanu prawa europejskie-
go s3 m.in. watpliwosci zwigzane z przyjetym w polskiej ustawie sposobem
ustalania zakazéw odnoszacych sie do niektérych kategorii $ciekéw
wprowadzanych do wéd lub do ziemi'®. Chodzi konkretnie o art. 78
pkt 1 lit. b, umiejscowiony w rozdziale 2 ,,Zasady ochrony wéd”, w ktérym
ustalono regule, iz $cieki nie moga zawiera ,,substancji priorytetowych
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 114”. Przepis ten
wzorowany jest na dawnym art. 41 ustawy — Prawo wodne z 2001 r.,
z jedna istotng réznica: w miejsce czterech wskazanych tam weze$niej
substangji, znanych jako DDT, PCB, PCT, HCH"", wstawiono teraz cala
klase substancji priorytetowych. Zauwazmy, ze wytyczne dla prawodawcy
ministerialnego, zwigzane z okreslaniem najwyzszych dopuszczalnych
wartosci substancji zanieczyszczajacych w Sciekach, sformutowane zostaty
w obecnej ustawie w art. 99, ktéry traktuje o substancjach szczegdlnie
szkodliwych, ale w ogdle nie wspomina o substancjach priorytetowych.
Mozna by twierdzié, iz jest to zasadne, albowiem substancje priorytetowe
objete zostaty zakazem ich wprowadzania, zatem okre$lanie dla nich norm
dozwolonej emisji jest bezcelowe. Wniosek jest poprawny tylko z pozoru.
Problem tkwi w tym, ze na listach substancji priorytetowych i substancji
szczegdlnie szkodliwych dla $rodowiska wodnego pojawiaja sie te same
substancje. Przyktadem moze by¢ rte¢. Tak wicc art. 78 pkt 1 lit. b zabra-
nia wprowadzania $ciekéw zawierajacych rteé, jako ze jest to substancja
priorytetowa’>'. Z drugiej strony $cieki ja zawierajace moga by¢ jednakze
wprowadzane, albowiem rte¢ jest jednoczesnie substancja szczegdlnie

149 Zob. J. Rotko, Problem zanieczyszczenia wdd..., s. 130.

150 To unormowanie nalezy widzie¢ przez pryzmat przepiséw okreslajacych substangje, ktérych
produkgja, stosowanie i wprowadzanie do obrotu, jest w Polsce zabronione. Zob. komentarz
M. Gérskiego do art. 160, [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmarski, M. Bar,
S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentars, Warszawa 2011, s. 667 i n.

151 Co potwierdza rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi S’rédlaldowej z dnia
1 marca 2019 r. w sprawie wykazu substangji priorytetowych (Dz. U, poz. 528) - zalacznik
do rozporzadzenia l. p. 21 ,Rteé i jej zwiazki”.
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szkodliwg dla srodowiska wodnego z wykazu I'*>. Prawda jest, ze jest to
substancja powodujaca zanieczyszczenie, ktére powinno by¢ eliminowane,
ale jest to cel dalekosiezny. Co wiccej, nawet w przypadku substancji prio-
rytetowych niebezpiecznych, nalezy — w mysl prawa europejskiego — dazy¢
do ich catkowitego wyeliminowania, ale dopiero po uplywie dwudziestu
lat, liczonych od dnia przyjecia stosownych propozycji przez Parlament
Europejski i Rade (tzw. phasing-out), co wynika z art. 16 ust. 6 ramowe;j
dyrektywy wodnej. Propozycje takie nie zostaly jeszcze przedtozone™.

Przepisy europejskie nie wymagaja zatem takiego rygoryzmu jak polska
ustawa w art. 78 pkt 1 lit. b"* Co wiccej, ustalenie tak surowej reguty
moze si¢ okazaé zabdjcze dla polskiego przemystu, albowiem jej egzekwo-
wanie doprowadzi¢ musi do natychmiastowego unieruchomienia, m.in.,
wszystkich konwencjonalnych elektrowni weglowych, jako ze w $ciekach
odprowadzanych z instalacji do spalania wegla znajduje si¢ rte¢, bedaca
na liscie substangji priorytetowych.

Z drugiej strony taka surowos¢ wydaje si¢ jednak pozostawaé bez
konsekwencji w odniesieniu do istotnej grupy substancji'**
unormowania ustawy dozwalaja warunkowo wprowadzanie Sciekéw
zawierajacych te substancje priorytetowe, ktére sa jednoczesnie sub-
stancjami szczegdlnie szkodliwymi dla srodowiska wodnego. Ustawowsa
przestanka legalizujaca odprowadzanie takich $ciekéw, zawierajacych
chocby przyktadows rted, jest uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego pod
warunkiem dochowania normy dozwolonej emisji, okreslonej w przepi-

sach rozporzgdzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej

, gdyz inne

152 Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi S'r(')dlazdowej z12lipca2019r.
w sprawie substandji szczeglnie szkodliwych dla rodowiska wodnego oraz warunkéw, jakie
nalezy spetnic przy wprowadzaniu do wéd lub do ziemi Sciekdw, a takze przy odprowadzaniu
wod opadowych lub roztopowych do wéd lub do urzadzeni wodnych (Dz. U., poz. 1311),
zatacznik nr 1 wykaz I pke 5 ,Reec i jej zwiazki”.

153 Zob. szerzej J. Rotko, Problem zanieczyszczenia..., s. 126 i n.; takze: J. Rotko, Przyszlosé
konwencjonalnych elektrowni weglowych w swietle migdzynarodowego i europejskiego prawa
ochrony srodowiska, ,Krytyka Prawa” 2019, t. 11, nr 4, s. 318 i tam cyt. literatura.

154 Gdyby zastosowaé ten zakaz, nalezaloby unieruchomié wszystkie polskie elektrownie
weglowe, gdyz w $ciekach odprowadzanych z instalacji do spalania wegla zawsze obecna
jest reec.

155 Dlaprzykladu chodzi takze o kadm i jego zwiazki, heksachlorobenzen, heksachlorocyklohek-

san, pentachlorofenol.
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z12lipca 2019 r. w sprawie substancji szczegdlnie szkodliwych dla §rodo-
wiska wodnego oraz warunkéw, jakie nalezy spetnié przy wprowadzaniu
do wéd lub do ziemi sciekéw, a takze przy odprowadzaniu wéd opado-
wych lub roztopowych do wéd lub do urzadzert wodnych'>*. Normy dla
rteci, w sumie jest ich kilka, zréznicowanych wedtug kryterium rodzaju
prowadzonej dziatalnosci, okresla zatacznik nr 4, tab. 1, Lp.1.

Powstaje pytanie, czy jest to przypadek niespdjnosci ustawowych
norm, czy tez kryje si¢ za tym swiadomy zamiar prawodawcy, rodzaj legi-
slacyjnego prowizorium w oczekiwaniu na zdecydowane rozstrzygniecia
Komisji Europejskiej? Za taka interpretacja moze bowiem przemawiaé
historia zmagan o sposéb realizacji programu eliminowania substancji
priorytetowych niebezpiecznych. Przypomnie¢ nalezy, ze chociaz pierw-
sza lista takich substancji pochodzi juz z listopada 2001 r., to pierwszy
stosowny projekt powstat dopiero w lipcu 2006 r., co otworzyto droge
do uchwalenia 16 grudnia 2008 r. dyrektywy 2008/105/WE w sprawie
srodowiskowych norm jako$ci w dziedzinie polityki wodnej. Rzecz w
tym, ze okreslono w niej tylko normy jakosci wéd powierzchniowych,
natomiast nie zawiera ona zadnych ustaleri co do srodkéw ograniczania
emisji, ani co do przedsiewzig¢ stuzacych osiagnieciu catkowitej eliminaciji
substangji priorytetowych niebezpiecznych w terminie 20 lat.

Mozna si¢ zatem spierac o interpretacje tego stanu rzeczy:

A) czy mamy do czynienia ze $wiadomym wyborem prawodawcy
europejskiego ograniczenia roli substancji priorytetowych do
norm wskaznikowych jakosci, czy tez z zaniedbaniem dokonicze-
nia unormowan?

B) czy w przypadku zaniechania (niezaleznie od tego czego, czy jest
ono $wiadome i celowe, czy tez raczej przejawem politycznej nie-
moznosci) obowiazek stworzenia whasciwych przepiséw prawnych
nie przechodzi na pafistwa cztonkowskie?

Argumenty negujace tez¢ o nieudolnosci dostrzegane sa w wypo-
wiedziach Komisji Europejskiej, obecnych cho¢by w uzasadnieniu
projektu dyrektywy 2008/105/WE, o czym juz wspominatem. Dowodza
one bowiem jednoznacznie braku politycznej woli ustalenia na pozio-

156 Dz. U, poz. 1311.
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mie europejskim absolutnego zakazu wprowadzania rteci w Sciekach
przemystowych'”. Nowszym potwierdzeniem takiej interpretacji sa do-
puszczalne poziomy emisji powigzane z BAT, okreslone dla rtecina poziomie
0,2-3 ug/l, przewidziane w decyzji wykonawczej Komisji (UE) 2017/1442
z31lipca 2017 r. ustanawiajacej konkluzje dotyczace najlepszych dostep-
nych technik (BAT) w odniesieniu do duzych obiektéw energetycznego
spalania, zgodnie z dyrektywa PE i Rady 2010/75/UE"®. Chodzi kon-
kretnie o BAT 15, tabele I'*.

W kazdym badz razie, nawet jesli potwierdzimy, Ze wystepuje w usta-
wie zawilo$¢ interpretacyjna, mogaca wygladaé na sprzeczno$é, to nie
jest to sprzeczno$¢ klasyczna, czyli kolizja normy wyrazajacej nakaz
i normy formutujacej zakaz, lecz konflikt sztywnego zakazu, ptynacego
zart. 78 pkt 1 lit. b, z warunkowym dozwoleniem (norma wyprowadzona
zart. 389 pkt 1'°, w zwiazku z art. 35 ust. 3 pkt 5'', potwierdzona przez
art. 392'* ustawy — Prawo wodne, uzupetniona merytorycznie przez § 4
ust. 6 rozporzadzenia z 12 lipca 2019 1. '4%).

By¢ moze warto by rozwazy¢ przywrdcenie unormowari zamiesz-
czonych w art. 41 ustawy — Prawo wodne z 2001 r., to jest objecie
bezwzglednym zakazem wprowadzania do wéd w Sciekach tylko czterech
substangji (znanych jako DDT, PCB, PCT, HCH), w miejsce calej klasy
substangji priorytetowych.

157 W.Durner, N. Trillmich, Ausstieg aus der Koblennutzung kraft europdischen Wasserrechts?,
»Deutsches Verwaltungsblatt” 2011, 9,s. 523 i n.

158 Dz. Urz. UE L 212, . 26.

159 Zob. J. Rotko, Przysztos¢ konwencjonalnych elektrowni..., s. 318.

160 ,Jezeli ustawa nie stanowi inaczej, pozwolenie wodnoprawne jest wymagane na: 1) ustugi
wodne”.

161 ,Ustugi wodne obejmuja: (...) 5) wprowadzanie sciekéw do wéd lub do ziemi, obejmujace
takze wprowadzanie $ciekéw do urzadzeri wodnych”.

162 ,Pozwolenia wodnoprawne na wprowadzanie $cickéw do wod lub do ziemi albo do urzadzen
kanalizacyjnych sa wydawane z uwzglednieniem przepiséw rozdzialéw 1-4 w dziale IV tytutu
IIT ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska”.

163 O tresci: ,,Scieki przemystowe wprowadzane do wéd nie powinny zawiera substancji
zanieczyszczajacych w ilo$ciach przekraczajacych najwyzsze dopuszczalne wartoéci dla
$ciekéw przemystowych, okreslone w zataczniku nr 4 do rozporzadzenia”.






REGULACJA WOD JAKO (NIEDOCENIANY)
PROBLEM PRAWNY

1. Wprowadzenie

Na wstepie krétkie wyjasnienie przyjetego tytutu rozdziatu. Pojecie ,,re-
gulacja” jest wieloznaczne i w jezyku potocznym oznacza, m.in., rezultaty
aktywnosci prawodawczej, a takze legislacje i prawo w ogdlnosci. Tutaj
pojawia si¢ w rozumieniu technicznym (inzynieryjnym) na oznaczenie
ingerencji w koryto wody, podejmowanej dla osiggniccia okreslonych
korzysci gospodarczych, spotecznych lub przyrodniczych. Podkreslié
nalezy, ze tak rozumiana regulacja jest utrwalonym terminem polskiego
jezyka prawnego co najmniej od 1922 roku.

Poczatkowo gléwnym motywem prac regulacyjnych byto polepszenie
splawnosci i zeglownosci cieku, ale takze wytwarzanie energii z wody
spictrzonej (mlyny, elektrownie wodne). W przypadku celéw spotecznych
chodzito zwlaszcza o ochrone ludnosci przed powodzia. Ujarzmione
rzeki dawaly jednocze$nie wyraz ludzkiemu panowaniu nad przyro-
da, potwierdzaly wiedze, zdolnosci i umiejetnosci cztowieka. Smiatog¢
takich poczynari stawala sie nierzadko pozywka dla szlachetnych idei
przeobrazania swiata w imi¢ nowoczesnosci i postgpu'®*. W Polsce przy-
ktadem takiego podejscia moze by¢ wizja ,,szklanych doméw” z powiesci
S. Zeromskiego Przedwiosnie, opublikowanej w Warszawie w 1925 roku.
W mirazach bohateréw Wista zostaje ujeta w szklane tozysko, $ciesniajace
rozlegla i rozlewna rzeke ,w dwakro¢ wezszy strumien”, ktéry napedza
tysiace turbin, zasilajace energia ,,olbrzymia hute szklang”. Z wytapianego
tam surowca powstawac majg nowoczesne dorny, »istne marzenia futu-
rystyczne uciele$nione w podatnym i postusznym szklanym materiale”.
I tak ,,Cate okolice, powiaty, wojewddztwal”'*>. Tego rodzaju podnioste,
idealistyczne wizje z poczatkéw XX w. dzis zaliczy¢ by trzeba do kategorii
sekologicznych koszmaréw”.

Znaczaco dlugo dominowalo spojrzenie techniczne na regulacje,
traktujace wodg jako problem i wyzwanie o charakterze inzynierskim.
164 Nie sposéb odméwic $miatosci wspStezesnym chiriskim projektom budowy gigantycznych

zapOr i system6w rozprowadzania wody w otwartych kanatach.
165 Zob. S. Zeromski, Przedwiosnie, s. 33. Tekst dostgpny na stronie: wolnelektury.pl.
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Ingerencje w koryta wéd analizowano gléwnie przez pryzmat trudnosci,
jakie ujawniaty si¢ w trakcie ich planowania i realizacji, pomijano zas kon-
tekst ich negatywnego oddziatywania na otoczenie przyrodnicze. Uleglo
to zmianie w drugiej potowie XX w., a wyrazem nowego podejscia s3
koncepdje renaturyzacji wéd. Przewidujg one przywracanie rzekom natu-
ralnosci poprzez korygowanie skutkéw wezesniejszych prac regulacyjnych.
Zauwazy¢ nalezy, ze w uzyciu sa takze pojecia pokrewne: renaturalizacja,
rewitalizacja, sanacja, rehabilitacja itp. W polskiej literaturze proponuje
sie, aby w odniesieniu do rzek renaturyzacje rozumied jako przywrécenie
rzece, uprzednio uregulowanej lub w innych sposdb przeksztalconej, stanu
zblizonego do naturalnego, istniejacego przed regulacja. Jej celem staje sie
zlikwidowanie lub ograniczenie antropogenicznych przeobrazen rzeki,
niekorzystnych z punktu widzenia ochrony srodowiska'¢.

Jednoczednie utrzymuije sie, ze petne odtworzenie pierwotnych warun-
kéw nie jest mozliwe, gdyz procesy rzeczne sa co do zasady nieodwracalne.
Nawet wierne odtworzenie ksztattu uktadu poziomego rzeki nie daje
gwarangji, ze przywrdcone zostang warunki abiotyczne i pojawia si¢ w cie-
ku organizmy zywe wcze$niej w nim obecne, identyczne zaréwno co do
sktadu gatunkowego, jak i struktury populacyjnej'’.

Pojawienie si¢ koncepcji renaturyzacyjnych nie oznacza jednak re-
zygnadji z inicjatyw regulacyjnych. Dopuszczenie do ich realizacji moze
bowiem pozostawaé w szeroko rozumianym interesie publicznym. Prawna
konstrukcja regulacji wéd nie staje sie zatem sama z siebie anachroniczna.
Zasadniczej zmianie ulegaja natomiast kryteria oceny takich przedsiewzigc.

Zamierzenia regulacyjne bywaja koncepcyjnie rozbudowane, wielo-
etapowe i kosztowne w realizacji, zwlaszcza w przypadku duzych rzek
zeglownych. W przypadku mniejszych ciekéw, choéby na obszarach po-
zostajacych w uzytkowaniu rolniczym, s3 prostsze w realizacji i tarisze.
Nie inaczej bedzie z dzialaniami renaturyzacyjnymi. Splot tych wszystkich
okolicznosci infrastrukturalnych, ekonomicznych i przyrodniczych sta-
nowi w kazdym badz razie wyzwanie nie tylko dla inwestora (nierzadko

166 Zob.].Zelazo, Z. Popek, Podstawy renaturyzacji rzek, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2002,
s. 12.
167 Tamze,s.22in.
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whasciciela i administratora wéd), ale takze dla wspétczesnego prawodaw-
cy, ktéry okresla ramy prawne dla takich przedsigwziec.

Punktem wyjscia do dalszych rozwazai nalezy uczynié analize
ustawowych przepiséw pos$wicconych zamierzeniom regulacyjnym,
z uwzglednieniem zmian wprowadzanych w kolejnych ustawach: z 1922,
1974, 2001 i 2017 roku. Zmiany te bywaly znaczace, cho¢ trudno je
powigzaé z poglebiong dyskusja prawnicza. Sladéw takich refleksji w lite-
raturze prawniczej w zasadzie nie znajdujemy. W ramach podejmowanej
tu analizy bedzie mozna poszukiwaé odpowiedzi na pytanie, czy regulacja
wod jest w polskim prawie wodnym instytucja spdjna i przemyslana. Czy
wprowadzane w materiale normatywnym modyfikacje stanowig rezultat
krytycznej refleksji prawnej, czy tez sa przejawem legislacyjnego dryfu,
opartego w jakiejs mierze na przypadku.

2. Ewolucja ustawowych przepisé6w poswigconych
regulacji wod

Byla juz mowa o tym, ze przy tworzeniu pierwszej polskiej ustawy wodnej
z 1922 r. wykorzystano austriackie i pruskie doswiadczenia legislacyjne.
Wplywy austriackie byly dostrzegalne w systematyce, natomiast z pru-
skiej ustawy wodnej przejeto liczne unormowania szczegétowe, m.in.
tréjpodzial korzystania z wéd (korzystanie powszechne, zwykle i szcze-
gdlne), ale takze, bedacg przedmiotem analizy, instytucje regulacji wéd.
Pod tym pojeciem kryja si¢ generalnie rézne przedsigwziecia ukierunko-
wane na koryta wéd, ktérych celem nie jest zachowanie czy odtworzenie
dna i brzegéw, te wchodza bowiem do zakresu utrzymania wéd, lecz ich
przeksztalcenie. Dzialania tego typu stuzy¢ moga interesowi zaréwno
publicznemu, jak i prywatnemu. Eaczy je zwykle liniowy charakter in-
westycji oraz ponadlokalna skala.

Pruskie unormowania poswigcone regulacji wéd'*® uwzglednione
zostaly we wspdlczesnej niemieckiej ustawie o gospodarce wodnej (Gesetz

168 Chodzio par. 152-175 w rozdziale I. ,,Cieki wodne’, tytule V ,, Regulacja ciekdw wodnych i ich
brzegdw” pruskiej ustawy wodnej (Preufisches Wassergestz) z 7 kwietnia 1913 r., Preufische
Gesetzsammlung, s.53in.
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zur Ordnung des Wasserhaushalts) z 31 lipca 2009 roku. Chodzi aktualnie
o par. 67-71 w dziale 3. ustawy (,,Postanowienia szczegélne odnosnie do
gospodarowania wodami), a konkretnie w rozdziale 5, zatytutowanym
»Regulacja wéd, budowa tam, waléw i urzadzen ochrony brzegéw”.
Przepisy te, zaréwno historyczne, jak i Wspélczesne, s3 interesujgce m.in.
z uwagi na oryginalno$¢ powiazanej z nimi procedury administracyjne;.
Z uwagi na t¢ koncepcyjng kreatywno$¢ warto poswicci¢ tym unormo-
waniom nieco uwagi. Zauwazy¢ nalezy, ze tych rozwiazan proceduralnych
nie powielono jednakze ani w ustawie wodnej z 1922 r., ani w zadnej z ko-
lejnych polskich ustaw. Pozostaja zatem swoisto$cig prawa niemieckiego.
Efektem administracyjnej kontroli wstepnej przedsigwzigcia regulacyjnego
jest w tradycji niemieckiej nietypowa decyzja w sprawie ustalenia planu.
Niemiecki termin na jej oznaczenie, to jest Planfeststellung, dtuzszy czas
sprawial problem polskim autorom piszacym o tej instytucji. Stosowane
przeze mnie okreslenie ,,decyzja w sprawie ustalenia planu” wykorzystuje
propozycje Eugeniusza Ochendowskiego'®. Organ prowadzacy poste-
powanie rozstrzyga w ramach uznania typu planistycznego, wskutek
czego decyzja uznawana jest za instrument planistyczny, mimo Ze nie ma
materialnych cech planu. Decyzje takie maja zreszta w prawie niemieckim
dtugi rodowdd, jako ze pojawily sic w prawie pruskim juz w XIX w. jako
forma zatwierdzania budowy prywatnych linii kolejowych. W pézniej-
szych latach obowiazek ten (tj. uzyskania decyzji w sprawie ustaleniu
planu) zostal rozciagniety na przedsigwziecia o charakterze publiczno-
prawnym i dotyczy obecnie, obok regulacji wéd, takze budowy drég, linii
kolejowych, linii telefonicznych i telegraficznych, lotnisk oraz urzadzen
stuzacych zagospodarowaniu odpadéw. Decyzje tego rodzaju ksztattujg
calosciowo sytuacje prawna (zaréwno publicznoprawna, jak i prywat-
noprawna'”’) podmiotéw, ktére podejmuja przedsiewziecie, uczestniczg
w nim badZ ponosza jego konsekwencje. Nie sg juz konieczne inne akty
administracyjnej kontroli wstepnej, ktdre w odmiennej sytuacji bytyby

169 Zob. E. Ochendowski, Decyzja w sprawie ustalenia planu wedtug zachodnioniemieckiej
ustawy o postgpowanin administracyjnym, [w:] Ksigga jubilenszowa J. Jendroski, AUW No
1022, Prawo CLXVIIL, Wroctaw 1990, s. 226 n.

170 Dla przyktadu nadaje nowy ksztatt stosunkom wspdttworzacym prawo sasiedzkie.
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wymagane dla wywotania skutkéw prawnych. Te wlasciwos¢ decyzji
w sprawie ustalenia planu okresla si¢ mianem substytucji materialnej'”.

W pierwszej polskiej ustawie wodnej z 1922 r. problematyka regulacji
wéd (z adnotagja: ,,ze wzgledéw publicznych”) znalazta sic w rozdziale IT
»Regulacja wéd i ubezpieczenie brzegéw”, wehodzacym w sktad czesci I11
ustawy ,,Utrzymanie i regulacja wéd i ich brzegéw, tudziez ochrona od
powodzi”. Chodzi o art. 100-112. Mowa jest 0 ,uprawnieniu”, ptyngcym
wprost z ustawy, przystugujacym — zaleznie od charakteru wéd — panistwu,
samorzadom wojewddzkim, spétkom wodnym oraz innym korpora-
cjom prawa publicznego (art. 102). Pojawiaja si¢ dodatkowo dwa pojecia:
»przedsicbiorstwa regulacyjnego” oraz ,,przedsi¢biorcy regulacji”. To na
nim ciazy szereg obowigzkéw wskazanych w art. 103. Nalezy do nich m.in.
przygotowanie projektu regulacyjnego, ktéry podlegal zatwierdzeniu
przez wladze wodng (z wyjatkami dla projektéw zatwierdzonych przez
Ministerstwo Robét Publicznych). Tak wicc statuowanie uprawnienia
nie zwalniato z koniecznosci poddania przedsi¢wziecia regulacyjnego ad-
ministracyjnej kontroli wstepnej. W ustawie unormowano takze kwestie
odszkodowawcze.

Rozwiniety opis przedmiotu przedsiewzie¢ regulacyjnych znajdujemy
wart. 101, ktéry doprecyzowuje, co moze obejmowacd ,,przedsi¢biorstwo
regulacyjne”. Chodzi o: stawianie budowli regulacyjnych, poglebianie dla
celéw zeglugi, wytworzenie nowego tozyska, regulacje na wielka wode albo
inne ulepszenia, wychodzace poza zakres utrzymania (w tym tworzenie
nowych gruntéw nadbrzeznych i plantacje wikliny). Spory z tym zwiazane
rozstrzyga¢ miala wladza wodna.

Te historyczne unormowania staja si¢ oczywistym punktem odniesie-
nia dla oceny wspétczesnego ustawodawstwa, zwlaszcza formutowania
wnioskow de lege ferenda. W kontekscie takich poréwnan istotne jest
to, ze:

A) istota regulacji ujmowana jest poprzez cel przedsiewziccia, a nie

jego charakterystyke techniczno-inzynieryjna (ta pojawia si¢ do-
piero w ustawie z 2001 r.);

171 Zob.]. Rotko, Instrumenty administracyjnoprawnej ochrony srodowiska...,s. 129 i n. i tam
cyt. literatura.
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B) ustawa nie wprowadza podziatu na wody plynace sztuczne i na-
turalne;

C) zatwierdzenie projektu regulacyjnego nie zwalnia z odr¢bnego
obowiazku uzyskania pozwolenia na wykonanie budowli wod-
nych i regulacyjnych (art. 45 ust. 3); jedyny wyjatek dotyczy
przypadku, gdy projekt regulacyjny zatwierdzany byl przez Mi-
nistra Robét Publicznych.

Ustawa — Prawo wodne z 1974 r. zostata uchwalona w odmiennych
warunkach ustrojowych, niemniej zasadniczy zrab przepiséw poswie-
conych regulacji jest podobny do unormowar z 1922 roku. Regulacja
wod polega w mysl art. 78 ust. 1 na wykonywaniu niezbednych urzadzen
lub robét, ktére stuza do poprawy odplywu wéd lub ich Zeglownosci
i sptawnosci, do ochrony przed powodzia, na potrzeby rolnictwa i ce-
16w rybackich oraz lesnictwa, do ochrony gruntéw nadbrzeznych przed
obrywaniem, erozja oraz do zabezpieczenia istniejacych uje¢ wod, drdg,
mostéw lub innych obiektéw budowlanych i urzadzet. Nowym pomy-
stem jest wlaczenie do zakresu przedmiotowego regulacji takze morskich
wod wewnetrznych oraz brzegu morskiego (art. 78 ust. 2).

Warto podkreslié, ze w ustawie po raz pierwszy dostrzega sic znaczenie
przedsiewzigé regulacyjnych dla srodowiska. Wedtug art. 78 ust. 3 ,,regu-
lacja wéd nie powinna naruszaé pickna krajobrazu oraz biologicznych
stosunkow srodowiska wodnego”.

Potaczenie regulacji z przedsigwzieciami o charakterze utrzymanio-
wym, tj. stuzacymi ochronie gruntéw nadbrzeznych, zabezpieczeniami
drdg, mostéw i innych obiektéw budowlanych, utrzymaniu umocnieni
brzegéw, wydm nadmorskich i zalesiert ochronnych w obrebie pasa nad-
brzeznego, nalezy jednak oceniaé krytycznie (art. 78 ust. 1i 2). Réznice
pomiedzy odmiennymi instytucjami prawa wodnego, tj. regulacja i utrzy-
maniem, nie s3 dostatecznie klarowne.

Przedsiewzigcia regulacyjne wymagaja uzyskania pozwolenia wodno-
prawnego z zakresu budownictwa wodnego (art. 82 ust. 1 pkt 1).

W aspekcie proceduralnym wazna réznica w stosunku do unormowan
ustawy z 1922 r. jest przede wszystkim taka, ze znika projekt regulacyjny.
Administracyjna kontrola wstepna jest zatem jednoetapowa i obejmuje
wylacznie pozwolenie wodnoprawne z zakresu budownictwa wodnego.
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Znaczace zmiany do unormowari poswieconych regulacji wéd wnosi
ustawa — Prawo wodne z 2001 r., cho¢ unormowania pozostaja zwiezte.
Przepisy o regulacji znalazly si¢ w strukturze dziatu IV. Budownictwo
wodne, tworzac tres¢ rozdziatu 2. ,Regulacja koryt ciekéw naturalnych”
(art. 67-69). Art. 68 poswiecony jest okreslaniu kosztéw rozbudowy lub
przebudowy urzadzen wodnych, pozostajacych w zwiazku z regulacja.
Podmiot realizujacy przedsiewzigcie regulacyjne okreslany jest pojeciem
»zaktad”, co — by¢ moze — stanowi nawigzanie do koncepcji przedsic-
biorstwa regulacyjnego z ustawy z 1922 r., podkredlajac w wymiarze
historyczno-symbolicznym ciaglos¢ ustawodawstwa IT RP oraz pafistwa
zrywajacego z tradycja PRL-u.

Po raz pierwszy opis istoty przedsiewzie¢ regulacyjnych wychodzi
poza ich niezmienione cele (,stuzy poprawie warunkéw korzystania
z wod i ochronie przeciwpowodziowej” — art. 67 ust. 1), obejmujac tak-
ze charakterystyke techniczno-inzynieryjna: ,polega na podejmowaniu
przedsiewzigé, ktdrych zakres wykracza poza dziatania zwigzane z utrzy-
maniem wod, a w szczegdlnosci na ksztattowaniu przekroju podtuznego
i poprzecznego oraz ukladu poziomego koryta cicku naturalnego” — art. 67
ust. 2, jednoczesnie ,,powinna zapewni¢ dynamiczna réwnowage koryta
cieku naturalnego” — art. 67 ust.

Odmiennie od unormowan ustawy z 1974 r. przepisy o regulacji nie
obejmuja morskich wéd wewnetrznych oraz brzegu morskiego. Poza tym
powiazane zostaly tylko z cickami naturalnymi, podczas gdy wczesniej
odnosily si¢ do szeroko ujetych ,wéd srédladowych”. Znika tez wymog
zachowania pickna krajobrazu oraz biologicznych stosunkéw srodowiska
wodnego (art. 78 ust. 3 ustawy z 1974 1.).

Pojawia si¢ przepis (art. 69) rozszerzajacy zakres stosowania unormo-
wan o regulacji na zabudowe potokéw gérskich, ksztattowanie nowych
koryt ciekéw naturalnych oraz wykonywanie polderéw przeciwpowodzio-
wych, powtdrzony takze w ustawie z 2017 roku. Zasadno$¢ wskazéwki
odpowiedniego stosowania art. 67 i 68 takze do wykonywania polde-
réw przeciwpowodziowych moze by¢ przedmiotem dyskusji. W moim
przekonaniu ma sens tylko w odniesieniu do art. 68. Do formuly od-
powiedniego stosowania odnosi si¢ w komentarzu do ustawy takze
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J. Szachulowicz'”?. Zauwaza, ze wprowadzenie do tresci art. 69 ,zapisu
o odpowiednim, a nie bezposrednim stosowaniu przepiséw odsytajacych
nastapito prawdopodobnie z rutyny legislacyjnej, gdyz zwykle w zapisach
ustawowych pisze sic 0 odpowiednim stosowaniu przepiséw odsylajacych”.

3. Regulacja wéd w ujeciu ustawy z 2017 roku

Obecne polskie unormowania ustawy, poswiccone regulacji wéd, sg ilo-
$ciowo czy tez ,objetosciowo” (patrzac na rozmiar przepiséw, mierzony
liczba znakéw je tworzacych) w dalszym ciagu skromne, gdyz obejmu-
ja art. 236 i 237. Kluczowe zagadnienia, to jest przedmiot, cel i zasady
ingerendji tego typu w Srodowisko wodne zamykaja sie w czterech uste-
pach art. 236. Z kolei art. 237 poswigcono kwestiom rozdziatu cigzaréw
finansowych ponoszonych przez zaktad realizujacy przedsigwziecie re-
gulacyjne'”.

Przedmiotem zamierzen regulacyjnych sg przedsiewziecia polegajace
na ksztattowaniu przekroju podtuznego i poprzecznego oraz uktadu
poziomego koryta cieku naturalnego. Do ich zakresu nie wchodza dzia-
tania zaliczane do utrzymywania wéd, o ktérych mowa w art. 227 ust. 3.
Norma rozgraniczajaca oba przypadki jest zasadna, gdyz przypadki objete
obowiazkiem utrzymania wéd moga przypomina¢ te nalezace do regulacii,
bedacej przedmiotem uprawnienia. R6zni je przede wszystkim cel aktyw-
nosci (odtworzenie albo nowe uksztattowanie) oraz skala przestrzenna
(punktowa/lokalna w przypadku utrzymania albo rozlegta przestrze-
nie, zwykle liniowa w przypadku regulacji). Przedsiewzigcia regulacyjne
kompensuja strukturalne niedostatki istniejacej sieci wéd, a poniewaz
nie mieszcza si¢ w koncepcyjnych ramach utrzymania wéd, wymagaja

odrebnych unormowan'”*.

172 ]. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 192.

173 Na marginesie tych rozwazan trzeba zwrdci¢ uwaga na to, ze ust. S w art. 237 ma wadliwie
skonstruowany zakres przedmiotowy. Przewiduje on, ze ,,Przepisy ust. 1-4 oraz art. 236
stosuje si¢ odpowiednio do zabudowy potokéw gérskich, ksztattowania nowych koryt ciekéw
naturalnych oraz do wykonywania polderéw przeciwpowodziowych”. Przepisy te stosuje
sic bowiem wprost — a nie odpowiednio — do zabudowy potokéw gérskich, a tym bardziej
do ksztattowania nowych koryt ciekéw naturalnych, co jest z definicji istota regulagji.

174 Zob. takze R. Breuer, Oﬁénzlzkhe: und privates..., s. 698. Przywotane uwagi, sformutowane
na gruncie unormowarn niemieckich, pasuja do rozwigzari polskich.
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Oceny prawne przypadkdéw granicznych (w kontekscie relagji regula-
cja — utrzymanie, regulacja — budownictwo wodne) wymagaja pewnego
wysitku interpretacyjnego. Problemy z wyktadnia moga powstad takze na
gruncie kwalifikowania niektSrych przypadkéw wykonywania urzadzen
wodnych, choé w tym zakresie zblizonej normy rozgraniczajacej nie usta-
nowiono, zreszta zasadnie, jako ze podzial przedsiewzigé na budowalne
i te stuzace regulacji nie jest rozlaczny (jak ma to miejsce w przypadku
robét utrzymaniowych). Tytutem przyktadu: wykonywanie urzadzeni
pictrzacych zwykle pociaga za soba nowe uksztattowanie przekroju po-
przecznego.

Typowe roboty utrzymaniowe obejmuja udraznianie srédladowych
wod powierzchniowych przez usuwanie zatoréw utrudniajacych swo-
bodny przeptyw wéd oraz usuwanie namutéw i rumoszu, rozbiérke lub
modyfikacje tam bobrowych oraz zasypywanie nor bobréw lub nor in-
nych zwierzat w brzegach §rédladowych wéd powierzchniowych, a takze
zaréwno remonty lub konserwacje stanowiacych wlasnos¢ wihasciciela
wod ubezpieczen w obrebie urzadzent wodnych, jak i remonty budowli
regulacyjnych (art. 227 ust. 3). Usuwanie rumoszu w ramach utrzymania
wéd nie obejmuje jednak przypadkéw wydobywania kruszyw umiejsco-
wionych ponizej dna lub poza skarpami brzegowymi, ktére nalezy — co
do zasady - interpretowad jako szczegdlne korzystanie z wéd (w mysl
art. 34 pkt 8)'”. Nasuwa si¢ tu wszakze watpliwos¢, czy wydobywanie
kruszyw, zwlaszcza o znacznej intensywnosci, nie powinno juz wchodzié
do zakresu przedsigwzie¢ regulacyjnych, jako ze zmienia profil koryta.
Zasadnos¢ takiej interpretacji potwierdza E. Iwaniski'”.

Ogodlnym celem przedsiewzigé regulacyjnych jest stuzenie poprawie
warunkéw korzystania z wéd oraz ochronie przeciwpowodziowej, a takze
ochronie przed susza. Korzystanie z wéd obejmuje w tym kontekscie
zakresy przedmiotowe korzystania powszechnego (dla przyktadu stu-
zac wypoczynkowi czy uprawianiu sportéw wodnych) oraz niektére

175 Tak tez S. Woéjcik-Jackowski, Wydobywanie kruszy Zwirowych z tozyska wody plyngcej,
»Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2019, nr 2, . 70.

176 L. Iwanski, Wybrane aspekty wydobywania kruszywa naturalnego ze 5t6z zlokalizowanych
na lub pod dnem akwendw na srodlgdowych wodach powierschniowych, s. 175, [w:] Prawne
aspekty gospodarowania zasobami srodowiska, Torusi 2014.
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formy korzystania szczegdlnego (choéby wykorzystywanie wéd do
celéw zeglugowych) i ustug wodnych (zwtaszcza pigtrzenie do celéw
energetyki wodnej). Mato prawdopodobne wydaje sie podejmowanie
przedsiewzie¢ regulacyjnych dla poprawy korzystania zwyklego (przynaj-
mniej w obecnym stanie przepiséw), jako ze sktada si¢ na nie tylko pobér
wod podziemnych lub wéd powierzchniowych w ilosci sredniorocznie
nieprzekraczajacej S m® na dobe oraz wprowadzanie sciekéw do wéd lub
do ziemi w ilosci nieprzekraczajacej tacznie S m® na dobe. Poza tym pra-
wo do zwyktego korzystania z wod przystuguje wytacznie whascicielowi
gruntu w odniesieniu do wéd stanowiacych jego wlasnos¢, czyli innych
niz plynace (art. 33 ust. 11 4).

Warunkiem realizacji przedsiewzigé regulacyjnych jest — w mysl art. 236
ust. 4 — zapewnienie osiggni¢cia dobrego stanu wod oraz osiagniecia celéw
srodowiskowych, o ktérych mowa w art. 56, art. 57, art. 59 oraz w art. 61,
cho¢ dopuszcza si¢ warunkowo nieosiaggniccie celéw srodowiskowych
z powodéw, o ktérych mowa w art. 66. Warunkiem technicznym wska-
zanym w ustawie wprost jest zapewnienie dynamicznej réwnowagi koryta
cieku naturalnego (art. 236 ust. 3).

Nasuwa si¢ pytanie o relacje systemowe przepiséw o regulacji wéd
do przepiséw o budownictwie wodnym, wzmiankowane juz wyzej. Nie
wynikaja one bezposrednio z systemowej architektury ustawy (regulacja
»ukrywa si¢” bowiem wéréd przepiséw dzialu VI ustawy o gospodaro-
waniu mieniem Skarbu Paristwa, nastgpujac bezposrednio po przepisach
o utrzymaniu wéd, z kolei budownictwo wodne to przedmiot wezesniej-
szego dziatu V), lecz z porzadku tresciowego. Nie budzi watpliwosci,
ze — stosownie do brzmienia art. 186 — budownictwo wodne ,,polega
na projektowaniu, wykonywaniu oraz utrzymywaniu urzadzen wod-
nych”. Z kolei regulacja wod wyraza si¢ w podejmowaniu réznorakich
przedsiewzied, ktdrych istota bedzie z reguly wykonywanie urzadzen
wodnych. W mysl ustawy urzadzenia wodne obejmujg m.in. urzadzenia
lub budowle regulacyjne (art. 16 pkt 65 lit. a). Nalezy ponadto zauwazy¢,
ze przepisy ustawy dotyczace urzadzeri wodnych stosuje sic odpowiednio
takze do robét w wodach, ktére moga by¢ przyczyna zmiany naturalnych
przepltywéw wéd (art. 17 ust. 1 pke 3 lit. ¢). Tak wigc nie ma regulacji bez
wykonywania urzadzen wodnych badz prowadzenia robét w korytach.
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Powstaje pytanie o proceduralng roztacznosé obu przypadkéw, zwhasz-
cza o to, czy poddanie administracyjnej kontroli wstepnej przedsiewzied
regulacyjnych zastepuje potrzebe przeprowadzenia takiej kontroli prze-
widzianej dla przypadkéw wykonywaniu urzadzeri wodnych. Odpowiedz
jest przeczaca i wynika z faktu, ze ustawa przewiduje w art. 389 wymag
uzyskania odrebnego pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urza-
dzert wodnych (pkt 6) oraz na regulacje wéd, zabudowe potokéw gérskich
oraz ksztaltowanie nowych koryt ciekéw naturalnych (pkt 7). Z tego
wyliczenia wynika, ze nie ma tu substytucji: uzyskanie pierwszego nie
eliminuje potrzeby uzyskania kolejnego. Wprost nie zostato to jednak po-
wiedziane. Zauwazmy, Ze inaczej jest odnosnie do pozwoleni na korzystanie
z wéd. Ustawa wyraznie bowiem stanowi, iz pozwolenie na korzystanie
nie jest pozwoleniem na wykonanie stuzacych do tego urzadzen. Po-
twierdzenie adekwatnej reguty dla przedsiewzigé regulacyjnych wydaje sie
zasadne i moze by¢ wnioskiem de lege ferenda (choéby w formie przepisu:
»pozwolenie wodnoprawne na regulacje wod nie jest pozwoleniem na
wykonanie stuzacych do tego urzadzen”).

Interpretacje potwierdzajaca przedmiotows odrebnosé postepowa-
nia w przedmiocie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego na regulacje
wspieraja takze niektére (nieliczne) szczegétowe unormowania dotyczace
procedury udzielania pozwolen, zwlaszcza art. 400 ust. 6. Wydaje sig, ze
przepisy okreslajace wymagania, jakim powinien odpowiadaé operat
wodnoprawny (chodzi o art. 409), powinny uwzgledniaé specyfike po-
zwolenia wodnoprawnego na regulacje (przydatny bylby odrebny ustep
w obrebie tego artykutu).

Zamieszczona w art. 237 ust. S formuta odpowiedniego stosowania
przepiséw o regulacji do zabudowy potokéw gérskich, ksztattowania
nowych koryt ciekéw naturalnych oraz do wykonywania polderéw prze-
ciwpowodziowych powtarza unormowania art. 69 ustawy z 2001 r.,
przynoszac te same watpliwosci.

Po pierwsze, zabudowa potokéw gérskich bedzie, w zaleznosci od
zakresu prac, albo elementem utrzymania, albo regulacji. W tym drugim
przypadku przepisy nalezy stosowaé bezposrednio, a nie ,,odpowiednio”.
Przyjmuje tu za J. Nowackim, ze o ,odpowiednim” stosowaniu przepiséw
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nalezaloby méwi¢ tylko w tych przypadkach, w ktérych ich stosowanie
do drugiego zakresu odniesienia polega na czyms wigcej niz tylko na
podstawieniu innej nazwy, a wigc kiedy przynajmniej czgsciowej zmianie
ulega nie tylko hipoteza, ale tez dyspozycja budowanej na podstawie tych
przepiséw normy prawnej'”’.

Po drugie, nalezy przyjrze¢ si¢ blizej pojeciu ,ksztattowania nowych
koryt ciekéw naturalnych”. Czym rdzni si¢ regulacja, czyli de facto i de
Jure ksztaltowanie przekroju podtuznego i poprzecznego koryta cieku
naturalnego od ,.ksztaltowania nowego koryta cieku naturalnego”?

Réznica wynika z kolejnosci stéw: ,,nowe” uksztaltowanie koryta
to regulacja, natomiast uksztaltowanie ,nowego” koryta to sytuacja,
do ktérej przepisy o regulacji stosuje si¢ odpowiednio. Taki przypadek
odpowiada stanowi faktycznemu, ktéry w ustawie z 1922 r. nazwano
»wytworzeniem nowego tozyska”. Konsekwencje takiego zréznicowania
sg znaczace. Przypomnie¢ nalezy, ze w my$] art. 9 ust. 1 pke 1c ciekiem
naturalnym jest rzeka, struga, strumien lub potok oraz inna woda ptynaca
w sposéb ciagly lub okresowy, naturalnym lub uregulowanym korytem.
Tak wiec stworzenie nowego koryta pozbawia ptynacy nim ciek cechy
naturalnosci.

Wydaje sie, ze wylaczenie z podstawowego zakresu regulagji
przypadkéw tworzenia nowego koryta/tozyska jest niepotrzebnym
komplikowaniem stanu prawnego. Przepisy o regulacji powinny mie¢
zastosowanie do wszystkich wéd ptynacych, a nie tylko do ciekéw natu-
ralnych, a wigc tak, jak to zostalo ujete w ustawie z 1922 roku. Innymi
stowy, budowa nowego kanatu, stuzacego wiclorakim celom: przerzutom
wody, zegludze, innym potrzebom, bylaby przedsiewzigciem regulacyjnym
wprost z definicji, a nie poprzez formule odpowiedniego stosowania.

177 Zob. J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepisow prawa, ,Patistwo i Prawo” 1964, z. 3,
s. 370 i n. Inna rzecz, ze ustawodawca, mimo uplywu dekad od sformutowania tej opinii,
nie stosuje si¢ do przywolanej interpretacji.
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4. Uwarunkowania ekologiczne przedsigwzigé

regulacyjnych

W ustawie — Prawo wodne z 2001 r. nie dostrzezono niektérych wymagari,
zwiazanych z celami srodowiskowymi, okreslonych w przepisach ramowej
dyrektywy wodnej. Ustawa z 2017 r. braki te uzupetnia, m.in. okreslajac
warunki realizacji przedsiewzie¢ regulacyjnych. W mysl art. 236 ust. 4
chodzi o zapewnienie osiagni¢cia dobrego stanu wéd oraz osiagniecia
celéw $rodowiskowych, o ktérych mowa w art. 56, art. 57, art. 59 oraz
w art. 61, cho¢ dopuszcza si¢ warunkowo nieosiagniccie celéw srodowi-
skowych z powoddw, o ktérych mowa w art. 66.

Przypomnie¢ tu nalezy, ze rozbudowana struktura celéw $rodowisko-
wych ustalona w ramowej dyrektywie wodnej dla wéd powierzchniowych
dostrzega specyfike wéd sztucznych i silnie zmienionych. Ta pierwsza
kategoria obejmuje wody stworzone reka cztowieka (art. 2 pkt 8 dyrekey-
wy), czyli, na gruncie prawa polskiego, powstate w wyniku przedsigwziec
regulacyjnych. W przypadku tych wéd celem jest osiagniecie w ciagu
15 lat od dnia wejscia dyrektywy w zycie dobrego potencjatu ekologicz-
nego, bedacego swoistym zamiennikiem dobrego stanu ekologicznego
(okreslanego dla wéd naturalnych) oraz dobrego stanu chemicznego, co
wynika z art. 4 ust. 1 lit. a tiret trzecie dyrektywy. Podstawowa réznica
jest taka, ze dazac do osiagniccia dobrego stanu, paristwa czlonkowskie
»chronig, polepszaja i sanuja” wszystkie wody powierzchniowe, natomiast
w odniesieniu do wéd sztucznych (i silnie zmienionych) tylko ,,chronia
i polepszaja”. Rezygnacja z elementu sanacji jest uzasadniona, jako ze wody
takie s3 w swej istocie niejako ,genetycznie uposledzone” i dokonanie ich
sanacji bytoby albo niewykonalne (dla wéd sztucznych nie istnieje bowiem
zaden stan naturalny, ktéry bytby punktem odniesienia), albo niecelowe
(dla przyktadu usuniecie spigtrzen na kanale zeglownym pozbawitoby go
funkgji zeglugowej). W tym przypadku dochodzi do glosu przekonanie,
ze we wspotczesnym panstwie przemystowym nie ma miejsca na ,,roman-
tyczne iluzje” doprowadzenia wszystkich wod do ich naturalnego stanu'”®.

178 Zob. M. Czychowski, M. Reinhard, Wasserbaushaltsgesetz. Kommentar, 10. Auflage,
Miinchen 2010, s. 478 i tam cyt. lit.
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Nadrzedne pojecie ,dobrego stanu wéd” jest w dyrektywie formuta
porzadkujaca rozbudowane przepisy, ktéra oddaje:

A) ogdlne wyrazenie stanu osiagni¢tego przez jednolitg czesé wéd
powierzchniowych, charakteryzowanego przez gorszy ze stanéw
ekologiczny lub chemiczny (art. 2 pkt 17);

B) ogdlne wyrazenie stanu osiagni¢tego przez jednolity czes¢ wéd
podziemnych, charakteryzowanego przez gorszy ze stanéw ilo-
sciowy lub chemiczny (art. 2 pke 19).

Zdefiniowano takze ,dobry stan ekologiczny” (art. 2 pkt 22), ,dobry
stan chemiczny wéd powierzchniowych” (art. 2 pkt 24), ,dobry stan
ilosciowy” (art. 2 pkt 25). Wszystkie definicje odsytaja do zatacznika V,
jakkolwiek réznig si¢ stopniem szczegétowosci.

Definicja ,,dobrego stanu ekologicznego” jest zwiezta. Oznacza stan
jednolitych czgdci wéd powierzchniowych, sklasyfikowany zgodnie
z odpowiednimi przepisami zatacznika V. Siggajac do nich, uzyskujemy
skomplikowang strukture réznych komponentéw stuzacych do opisu
stanu ekologicznego wod powierzchniowych, z ich podziatem na rzeki,
jeziora, wody przejsciowe i wody przybrzezne. Dyrektywa nie zawiera
natomiast odrebnej definicji ,dobrego stanu wéd sztucznych i silnie zmie-
nionych”, cho¢ definiuje ,,potencjat ekologiczny”. W mysl art. 2 pkt 23
oznacza on stan silnie zmienionej lub sztucznej czgsci wéd, sklasyfikowa-
nej zgodnie z odpowiednimi przepisami zatacznika V. Na uzytek takiej
klasyfikacji stosuje si¢ z zatozenia te same komponenty jak w przypadku
gléwnych wéd powierzchniowych (tj. biologiczne, hydromorfologiczne
oraz fizyczne i fizyko-chemiczne)'”.

Poniewaz przedsiewzigcia regulacyjne podlegaja administracyjnej
kontroli wstgpnej i sa mozliwe do zrealizowania tylko na podstawie po-
zwolenia wodnoprawnego, bedacego decyzja zwiazana, organ decyzyjny
uwzgledni¢ musi takze ogdlne przestanki generalnie okreslone w ustawie
dla takich pozwolen. Zostaty one wymienione w art. 396 ust. 1. Obszerne
osmiopunktowe wyliczenie wskazuje takze na wymagania ochrony zdro-
wia ludzi, Srodowiska, ochrony przyrody i débr kultury wpisanych do
rejestru zabytkéw oraz wynikajacych z przepiséw ustawy oraz przepiséw

179 Zob. szerzejJ. Rotko, Ramowa...,s. 1501 n.
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odrebnych (pkt 8). Brzmienie przepisu sugeruje, ze organ uwzglednia
kryterium ochrony $rodowiska, kierujac si¢ takze wzgledami nieposia-
dajacymi umocowania w prawie. Innymi stowy, wystarczy dowies¢, ze
istnieja jakiekolwick dowody potwierdzone ustaleniami nauki lub prakty-
ki, przemawiajace za zagrozeniem interesu srodowiskowego, aby odrzucic
whniosek.

Takie sformutowania byly obecne juz w ustawie z 1974 r. i daty asumpt
do krytyki. W szczegdlnosci J. Sommer twierdzit, ze odrzucenie wniosku
o udzielenie pozwolenia powinno mie¢ oparcie w konkretnych normach
prawnych'®. Kolejne ustawy utrzymaly jednakze takie podejscie (abstra-
hujac od nowelizacji, ktéra tylko na pewien czas spdjnik ,oraz” zastapita
przecinkiem, zmieniajac istotnie konsekwencje prawne). Zwiazanie or-
ganu decyzyjnego wymaganiami wynikajacymi z przepiséw ustawy oraz
przepiséw odrebnych powoduje, ze w istocie nie przeprowadza on samo-
dzielnie takich wnioskowan, gdyz korzysta z rozstrzygnie¢ dokonanych
w obrebie odrebnych decyzji. Chodzi o decyzj¢ srodowiskows (dla przed-
siewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywad na srodowisko w rozumieniu
przepiséw ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie §rodowi-
ska), albo o decyzje w przedmiocie oceny wodnoprawnej (stosownie do
art. 4251 426), ktére dotaczane s3 do wniosku o pozwolenie (art. 407 ust.
2 pkt 2). Uznaje sie, ze oceny oddzialywania na §rodowisko to najodpo-
wiedniejsza procedura, w ramach ktérej wplyw przedsiewzigcia na wody
moze by¢ zweryfikowany, a decyzja wydana po ich przeprowadzeniu to
najskuteczniejszy instrument kontroli zapewniajacy przestrzeganie celéw
srodowiskowych w zakresie ochrony wéd'®.

Znaczenie takich decyzji potwierdza takze orzecznictwo sadowoadmi-
nistracyjne. Spory odzew wywolat wyrok WSA w Warszawie z 14 czerwca
2022 r. (sygn. IV SA/Wa 103/22), przedmiotem ktdrego byto posta-

180 Zob.]. Sommer, [w:] J. Rotko (red.), Prawo wodne z komentarzem, wydanie IT, Wroctaw 1999,
s.781in.

181 M. Bar, K. Okrasiniski, Oceny oddziatywania na srodowisko przedsigwzieé a dggenie do
osiggnigcia celow srodowiskowych w zakresie ochrony wéd, s. 23 i n., [w:] M. Pchatek (red.),
Gospodarowanie wodami. Kluczowe wyzwania w ramach nowego cyklu planistycznego, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2020.
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nowienie Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w Warszawie
z 19 listopada 2021 r. w przedmiocie odmowy wstrzymania wykona-
nia decyzji Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w Szczecinie
z 18 marca 2020 r. o srodowiskowych uwarunkowaniach dla przed-
siewziecia, obejmujacego prace modernizacyjne na Odrze Granicznej
w ramach projektu Ochrony Przeciwpowodziowej w Dorzeczu Odry
i Wisly. Jego istota sprowadza si¢ przede wszystkim do przebudowy ist-
niejacych obiektéw hydrotechnicznych, najbardziej zdewastowanych,
majacych najwickszy wptyw na sytuacje hydrauliczng przeptywu w korycie
rzeki'®. Decyzji RDOS nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Z wnioskiem o wstrzymanie wykonania tej decyzji wystapity do Sadu
niemieckie organizacje ekologiczne oraz resort srodowiska Brandenburgii
(Ministerium fur Landwirtschaft, Umwelt und Klimaschutz des Landes
Branderburg).

WSA przychylit sic do tego wniosku, nakazujac wstrzymanie ro-
bét budowlanych na Odrze do czasu rozpatrzenia skargi na decyzje
srodowiskowa. W grudniu 2022 r. wyrok ten zaskarzyly Wody Polskie
i Generalny Dyrektor OS. Naczelny Sad Administracyjny oba zazalenia
oddalil (postanowienie z 7 marca 2023 r., sygn. II1 OZ 78/23). Podzielit
poglad WSA, ze warunki ustalone w decyzji Srodowiskowej nie zostaty
merytorycznie zweryfikowanie w toku procedury odwolawczej, niosac
ryzyko nieodwracalnych szkéd w srodowisku. Podniesiono w szczegdl-
nosci nieuwzglednienie oddzialywan katastrofy ekologicznej na rzece
Odrze, powodujacej potrzebe przeprowadzenia na nowo inwentaryzacji
przyrodniczej realizowanej inwestycji. NSA stwierdzit takze: ,,Zaznaczy¢
przy tym nalezy, ze z perspektywy oceny zasadnosci udzielenia ochrony
tymczasowej, przyczyny »katastrofy ekologicznej« nie sa relewantne. Zna-
czenie ma tylko sam fakt jej wystapienia wraz z potencjalng mozliwoscia
kumulagji jej nastepstw z negatywnym wplywem na $rodowisko wyni-

182 Realizowane roboty budowlane polegaly na przebudowie 200-letniego systemu regulacyjnego
poprzez rozbidrke istniejacych umocnieri ostrég w postaci narzutu kamiennego lub bruku,
ulozenie nowego narzutu z kamienia famanego hydrotechnicznego i wyniesienie korony
budowli do rzednej zaktadanej projektem. Prowadzone prace budowlane objely tacznie
okoto 74 ostrég na 4 odcinkach rzeki oraz budowe tamy podtuznej w rejonie Kostrzyna

nad Odrs.
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kajacym z realizacji przedsiewzigcia”. Warto przytoczy¢ takze koicowy
fragment postanowienia: ,,Z rozwazan tych wynika, ze fakt wystapienia
»katastrofy ekologicznej« (obejmujacej m.in. ichtiofaune rzeki), ktérej
negatywne oddzialywanie na srodowisko nie jest jeszcze w pelni rozpo-
znane w powiazaniu zakresem realizowanych w ramach przedsiewziccia
prac, w ramach ktérych dokonywana jest znaczaca ingerencja w $rodo-
wisko przede wszystkim na etapie wykonywania przedsiewziccia, a nie
jego eksploatacji, oznacza, ze prawdopodobienstwo wystapienia znacznej
szkody w srodowisku, jak i trudnych do odwrécenia skutkéw jest nieak-
ceptowalne z perspektywy nalozenia na wtadze publiczne obowiazku
zapewnienia bezpieczenistwa ekologicznego oraz ochrony $rodowiska,
co wynika z art. 74 Konstytucji RP, a takze z art. 191 ust. 2 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W przypadku bowiem ustalenia
przez sad niezgodnosci z prawem i pozbawienia bytu prawnego decyzji
srodowiskowej, dokonana juz ingerencja w srodowisko i jej skutki beda co
do zasady nieodwracalne, a potencjalna kumulacja nastgpstw »katastrofy
ekologicznej« wraz ze skutkami wykonywanych prac prowadzi¢ bedzie
do powstania znacznej szkody. W tym stanie rzeczy, majac na wzgledzie
zasade przezornosci, wtrzymanie wykonania decyzji GDOS z 16 sierp-
nia 2023 r. bylo w petni zasadne”.

5. Przypadki tworzenia i likwidowania wéd

Na wstepie chciatbym krétko wyjasnié dotyczace tytutu tego punktu. Nie
chodzi, rzecz jasna, o przemysiowe wytwarzanie Wody W procesie tech-
nologicznym. Nikt tego nie robi, z wyjatkiem wytwarzania tzw. ci¢zkiej
wody, bedacej zwigzkiem chemicznym o wzorze D20, w ktérym wodér
zastepuje jego izotop deuter'®. Jest ona wykorzystywana w energetyce
do chtodzenia reaktoréw jadrowych.

Cata woda jaka wystepuje na Ziemi pochodzi z Kosmosu i jest jego da-
rem, kt6éry umozliwil powstanie zycia'**. Krazy nieustannie w przyrodzie,
183 Cigzka woda wyglada jak zwykta woda, ale nie ma jej biologicznych wtasciwosci. Podlewane

rosliny usychaja a pojone nig zwierzeta ging z pragnienia. Pewna niewielka domieszka ciezkiej

wody pojawia si¢ jednak w wodzie wystepujacej w przyrodzie.
184 Trwaja dyskusje, na ktérym etapie ewolucji wszech§wiata woda powstata oraz kiedy i w jaki
sposdb dotarta na Ziemie.
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przybierajac trzy stany skupienia. Prawo wodne zajmuje si¢ tylko woda
juz potaczong z gruntem'®, ktéra plynac, badz ,stojac” (zbiorniki bez
powierzchniowych doptywéw i odptywéw) podlega réznym ingerencjom
czlowieka. Aktywnosci te obejmuja takze tworzenie nowych zbiornikéw
dla wody stojacej (nickiedy jako efekt uboczny eksploatacji kopalin) lub
nowych ciekéw (kanaly zeglugowe, kanaly ulgi). Innym przypadkiem
jest likwidowanie istniejacych ciekéw lub zbiornikéw, np. zasypywanie
starorzeczy. Polskie prawo wodne nie postuguje si¢ pojeciami ,,tworzenie/
likwidowanie wody”, poprzestajac na ,ksztattowaniu nowych koryt cie-
kéw naturalnych”. Wprawdzie nie ma nowej wody bez nowego koryta,
niemniej akcenty rozkladane sg catkowicie odmiennie. W przypadku
»nowego koryta” uwypukla si¢ aspekt techniczny (inzynieryjno-budow-
lany), za§ w przypadku ,nowej wody” aspekt srodowiskowy. Zaréwno
tworzenie, jak i likwidacja wody moze obejmowac bardzo zréznicowane
sytuacje faktyczne.

Przyktadem wartym rozwazenia jest utworzenie nowej wody w na-
stepstwie eksploatacji kruszywa poza granicami wod (chodzi o powstanie
zbiornika w nastepstwie przeciecia poziomu wystepowania wody pod-
ziemnej). Aspekt wydobywania kruszyw z wod (zaréwno stojacych, jak
i ptynacych) poddawany jest analizie prawnej, ale zazwyczaj w kontekscie
korzystania z wéd, na styku z unormowaniami prawa gérniczego. Watek
regulacji wéd si¢ tu co do zasady nie pojawia. W zasadzie nie powinno
to dziwi¢, skoro z woli prawodawcy zostala ona powigzana wylacznie
z powierzchniowymi wodami plynacymi. Do poszerzenia tej perspek-
tywy moga zachecaé doswiadczenia niemieckie. W Niemczech dhugi
czas traktowano uwolnienie wody podziemnej w nastgpstwie wydoby-
wania piasku lub kruszywa jako odprowadzanie wody podziemnej, o ile
dzialalnos¢ miata charakter przejsciowy (przy czym nie narzucano ram
czasowych). Nagromadzona woda uwazana byta caty czas za wode pod-
ziemng. W nowszym orzecznictwie pojawia si¢ interpretacja, w mysl ktorej
uwolniona woda powinna by¢ traktowana jako woda powierzchniowa,
a prowadzona dzialalnos¢ wydobywcza zostaé objeta obowiazkiem uzy-

185 Powstajace na tym tle watpliwosci analizuje P.B. Krzyz, Status prawny wéd opadowych
7 rogtopowych, ,Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska” 2023, nr 1, s. 1-20.
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skania pozwolenia na regulacje. Pozwolenie takie bytoby wymagane takze
na likwidacje powstatego zbiornika po ukoriczeniu wydobycia, z tym
samym zastrzezeniem co wczesniej, ze pomijana jest sytuacja incydental—
nego i krétkotrwatego wyplywu'.

Na gruncie polskiej ustawy mamy tylko przypadki trwatego od-
wadniania zakladéw gérniczych zaliczone do ustug wodnych (art. 35
ust. 3 pkt 8) oraz przypadki odprowadzania do wéd lub do ziemi wéd
pobranych i niewykorzystanych (art. 35 ust. 3 pkt 9). Nie maja one za-
stosowania do uwolnienia wody podziemnej i gromadzenia jej w niecce
wydobywczej. Dopiero na kolejnym etapie, gdy zbiornik juz powstanie,
mozna siegnaé po przepisy o wydobywaniu z wod powierzchniowych
kamienia, zwiru, piasku i innych materiatéw (art. 34 pke 8). Istnieje zatem
luka w unormowaniach. Rozwigzaniem problemu mogtoby (i powinno)
by¢ rozszerzenie zakresu pojecia regulacji wéd o przypadki tworzenia/
likwidacji wody.

Nicktdre aspekty tego problemu zostaly dostrzezone w krajowej
literaturze. Analizie poddano bowiem przypadki likwidowania zbior-
nikéw wéd stojacych, powstatych w wyniku eksploatacji surowcéw.
Aleksander Hetko oraz Michat Mozdzen--Marcinkowski skupili uwage
na zasypywaniu tzw. glinianek, czyli zalanych wodg wyrobisk na terenach
poeksploatacyjnych, w kontekscie realizacji inwestycji budowlanych'".
Podnoszac historyczno$é takich obiektéw i niemoznos¢ objecia ich prze-
pisami wspdtczesnego prawa gérniczego, rozwazaja mozliwosci prawnego
rozwiazaniu problemu w oparciu, w szczegdlnosci, o przepisy prawa
wodnego. Potwierdzajac przynaleznos¢ takich wéd do kategorii wéd sto-
jacych (chod nie wprost, ale poprzez formute odpowiedniego stosowania
przepiséw o wodach stojacych do wéd znajdujacych si¢ w zaglebieniach
terenu powstatych w wyniku dzialalnosci cztowieka, niebedacych sta-
wami — w mysl art. 5 ust. 4 ustawy z 18 lipca 2001 r.) podkreslaja, ze
whasciciel takiej wody moze podjac decyzje o jej utrzymaniu lub likwidacji

186 Zob. R. Breuer, K.F. Girditz, Offentliches und privates..., s.141 in.

187 A. Hetko, M. Mozdzen-Marcinkowski, Z zagadnier: prawnych zasypywania wdd stojacych
na terenach poeksploatacyjnych wyrobisk w celach inwestycyjnych, ,Studia Iuridica” LVI,
Warszawa 2013,s. 123 in.
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zuwagi na przystugujace mu prawo wlasnosci'®®. Z drugiej strony, pojawia
sic problem administracyjno-prawnej kontroli takiego przedsigwziecia,
zreszta nie tylko przy uwzglednieniu unormowan prawa wodnego, ale
takze przepiséw regulujacych proces planistyczny i budowlany. Potrzeba
uzyskania pozwolenia wodnoprawnego nie jest, zdaniem autoréw, bez-
wzgledna i zalezy od okoliczno$ci powstania wyrobiska oraz wplywu na
stosunki wodne w sgsiedztwie. Gdyby taki wplyw byt znikomy, wéwczas
pozwolenie na zasypanie zbiornika moze nie by¢ w ogdle wymagane'®.
Gdyby jednak uzna¢ zasadnos¢ potrzeby wladczej reglamentacji, wéwczas
nalezatoby siegnac po przepisy o zmianie linii brzegowe;j, albo o likwidacji
urzadzenia wodnego, cho¢ autorzy dostrzegaja takze potencjalng przydat-
no$¢ przepiséw o regulacji wod, wzglednie o pictrzeniu wody podziemnej
(art. 122 ust. 1 pkt 2 i 6 ustawy z 2001 r.)**. Konkluzja autoréw jest
naste¢pujaca: ,Nie wydaje si¢ zasadne postulowad, aby ustawodawca prze-
sadzit, ze likwidacja glinianek w kazdym przypadku wymaga uzyskania
pozwolenia wodnoprawnego”"”!. Przyznajac autorom racje, ze przepisy
odnoszace si¢ do tego problemu nie s3 precyzyjne, nie podzielam ich po-
gladéw w perspektywie de lege ferenda. Nie wydaje sig, aby okolicznosci
powstania zbiornika miaty znaczenie dla procesu administracyjnoprawnej
kontroli jego likwidacji. Unormowania poswi¢cone wyznaczaniu linii
brzegowej stuzg innych celom, cho¢ bez watpienia zasypanie wyrobiska
powoduje, ze linia brzegowa znika. Odestanie do przepiséw o likwida-
cji urzadzenia wodnego wydaje si¢ trafne'”?, cho¢ réwniez nie trafia do
istoty problemu, jako ze pomniejsza aspekt srodowiskowy. Najlepszym
rozwigzaniem, patrzac w przysztosé, bytoby, w mojej ocenie, siggniecie po
przepisy o regulacji, cho¢ w tym celu nalezaloby w nich dokonaé pewnych
ustawodawczych modyfikacji.

Specyficznym przyktadem likwidowania wody moze by¢ jej ,denatury-
zacja”, polegajaca na wylaczeniu cieku z systemu wéd powierzchniowych
i nadaniu jej nowej funkgji uzytkowej. Problem mozna zilustrowaé przy-

188 Tamze,s. 134in.

189 Tamze,s. 135.

190 Tamze,s. 128.

191 Tamzes. 135.

192 Co potwierdza orzecznictwo sadowo-administracyjne, o czym dale;.
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padkiem Rawy, ktéry dokumentuje mozliwosci zatarcia prawnej réznicy
pomiedzy ciekiem a urzadzeniem kanalizacyjnym. Do dyspozycji mamy
wyjéciowo dwie hipotezy:

1) dany ciek jest albo woda, albo urzadzeniem kanalizacyjnym;

2) okreslony ciek moze by¢ jednoczeénie jednym i drugim.

Problem takiej prawnej dychotomii ciekédw znany jest niemieckie;
praktyce prawnej od wielu lat. W orzecznictwie i literaturze dominuje
obecnie poglad, ze mozliwe jest wspétdzielenie funkcji: dany ciek moze
zostaé zaliczony do urzadzeri kanalizacyjnych, nie wypadajac z kregu
unormowan prawa wodnego (tzw. Zwei — Naturen — Theorie). Nadanie
ciekowi nowej funkdji (tj. funkcji odbiornika $ciekéw) wymaga jednak-
ze dochowania odrebnych, ale réwnolegtych procedur, okreslonych
przez dwa systemy prawa: z jednej strony spetnienia wymagari prawa
samorzadowego, regulujacego komunalng gospodarke wodno-éciekowsa
(tzw. Satzungrecht), z drugiej uzyskania decyzji w sprawie ustalenia planu
dla przedsiewzigcia regulacyjnego'”, wymaganej przez prawo wodne.

W Polsce orzecznictwo sgdowe odnoszace si¢ do tej problematyki
jest sladowe. Jedyny (znany autorowi) przypadek dotyczy Rawy. Rze-
ka ta jest prawym doplywem Brynicy, ktéra poprzez Czarng Przemsze
i Przemsz¢ uchodzi do Wisty"*. Ma 19,6 km dtugosci, ale sporny jest
przede wszystkim jej gérny odcinek, liczacy 6,3 km. Prowadzi on ok. 5%
wod naturalnych, za$ reszte stanowig podczyszczone $cieki z zaktadéw
przemystowych oraz nieoczyszczone scieki komunalne ze Swietochtowic
i Chorzowa oraz czeéci Rudy Slaskiej i Katowic. Tym samym odcinek ten
stal si¢ de facto (ale nie de jure) kolektorem Sciekowym. Dla uzdrowienia
sytuacji wybudowano oczyszczalnie¢ Sciekéw Klimzowiec (oddana do
uzytku w 1997 ., istotnie zmodernizowana w latach 2009-2011"%) o tyle
nietypows, ze przyjeta cato$é wod i sciekéw ptynacych korytem rzeki'™.

Powstat w zwiazku z tym problem, ktdre przepisy nalezy stosowaé:
przepisy o pozwoleniach na wprowadzanie Sciekéw do wéd oraz prze-

193 Zob. R. Breuer, K.F. Girditz, Offentliches und privates.., s. 141.

194 Zob. https://pl.wikipedia.org/wiki/Rawa_(dop%C5%82yw_Brynicy) (dostep: 4.05.2025).

195 https://www.chspwik.pl/ekologia/historia-oczyszczalni (dostep: 4.05.2025).

196 Jest rzadkim w Polsce przyktadem (by¢ moze jednym) tzw. oczyszczalni przeptywowe;.
Pojawily si¢ one w Niemczech w Zagtebiu Ruhry.
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pisy o oplatach i karach pieni¢znych za szczegdlne korzystanie z wéd,
czy tez przepisy o wprowadzaniu Sciekéw do urzadzen kanalizacyjnych.
Spoér rozpatrywat Sad Najwyzszy i zakoniczyt go wyrokiem Izby Cywilnej
z 12 maja 2005 r. SN uznat, ze prawa wiascicielskie w stosunku do Rawy
wykonuja organy wymienione wart. 11 ustawy Prawo wodne z 2001 r., co
wyklucza zarzadzanie rzeka przez przedsiebiorstwo wodnokanalizacyjne.
Tym samym bezzasadne bylo zasadzenie przez Sad Okregowy na rzecz
przedsicbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego naleznosci od kopalni,
wprowadzajacej do Rawy scieki w postaci tzw. wod dotowych, pochodza-
cych z odwodnienia podziemnego zaktadu gérniczego, z tytutu zawartej
10 lat wezesniej umowy. Zdaniem SN utrata przez przedsigbiorstwo wod-
nokanalizacyjne przymiotu zarzadcy cieku nastapita jednak dopiero po
uchwaleniu nowego prawa wodnego i powstaniu nowego stanu prawnego.
Wyklucza on zarzadzanie rzeka przez to przedsicbiorstwo, a wprowadzanie
Sciekéw do wod podlega jedynie optatom o charakterze publicznopraw-
nym. Wyrok opatrzyt aprobatywng co do istoty glosa Aleksander Lipiriski.
Zdaniem glosatora trafna jest ocena SN, ze pobieranie optat za korzystanie
ze sSrodowiska, polegajace na odprowadzaniu $ciekéw do wéd, wyklucza
mozliwo$¢ pobierania oplaty z tytutu wprowadzania sciekéw do urzadzen
kanalizacyjnych. Nie podziela jednakze oceny SN, jakoby legitymowana
byta praktyka uznawania Rawy za urzadzenie kanalizacyjne we wcze-
$niejszym okresie. Juz pod rzadem wcze$niejszego stanu prawnego nie
bylo bowiem podstaw do wykonywania zarzadu przez przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne, gdyz takowy mogty sprawowac wylacznie
jednostki organizacyjne okreslone przepisami prawa wodnego'”. Kon-
kluzja glosatora jest nastepujaca: ,Okolicznosci sprawy prowadza zas do
whniosku, ze tytut prawny do ponoszenia przez K-S.A. $wiadczen okreslo-
nych umowg z RPWiK nie istnial juz w dacie zawarcia umowy. Lektura
uzasadnienia moze takze by¢ doskonaty ilustracja przestrzegania szeroko
pojmowanych wymagar dotyczacych ochrony srodowiska. Okoliczno-
$ci sprawy zdajg si¢ bowiem $wiadczy¢ o tym, ze K.-S.A. przez 10 lat
odprowadzata wspomniane wody dotowe bez wymaganego pozwolenia

197 Zob. Wyrok SN - Izba Cywilna z dnia 12 maja 2005 4. V CK 556/04; glosa A. Lipiriskiego,
OSP nr 2/2007, poz. 15 C,s. 93 in.
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wodnoprawnego. Brak natomiast informacgji, czy organy administracji
whasciwe w tego rodzaju sprawach podejmowaty dziatania zmierzajace
do doprowadzenia tego stanu do zgodnosci z prawem”™'*.

Wyrok SN nie daje zatem podstaw dla uzasadnienia na gruncie prawa
polskiego koncepcji dwoistej natury ciekéw, dominujacej w literaturze
i orzecznictwie sadéw niemieckich: nie moga by¢ one jednoczesnie woda
srédladows i urzadzeniem kanalizacyjnym. Sg co do zasady obiektami
sieci wod $rédladowych, chod nie mozna wykluczy¢ catkowitej zmiany
ich charakteru prawnego. Takiego zakazu wprost bowiem nie wyrazono.
Mozna zatem wode (ciek lub zbiornik) ,,zdenaturyzowac”, udzielajac sto-
sownych decyzji zapadtych w trakcie administracyjnej kontroli wstepne;.
Powstaje pytanie, czy ma to by¢ pozwolenie na regulacje, czy pozwolenie
z zakresu budownictwa wodnego. Mozna to bowiem uczyni¢ otwarcie
lub w sposéb ,,zakamuflowany”, tzn. przyzwalajac na zabudowe cieku,
ale wyraznie nie przesadzajac utraty przezen charakteru wody plynacej.
Waga skutkéw plynacych z takiej denaturyzacji nakazuje traktowad taki
przypadek jako przedsiewziecie regulacyjne. Zauwazy¢ takze nalezy, ze
w ustawie uregulowano tryb rozsadzania sporéw o charakter prawny wéd
(art. 219 ust. 1 — kompetencja ministra wlasciwego do spraw gospodarki
wodnej). Co do zasady chodzi o stwierdzanie lub zanegowanie przymioty
wody jako stojacej lub wody ptynacej'”. Przepis moze jednak stuzy¢ takze
do rozstrzygania watpliwosci w przypadku nabycia przez ciek charakteru
urzadzenia kanalizacyjnego. Czgs¢ probleméw zniknetaby, gdyby ustawa
przewidywata wprost, ze regulacja wéd polega takze na tworzeniu badz
likwidowaniu wody. Otwarto$¢ takiej konstrukcji prawnej pozwalataby
obja¢ nig zréznicowane przypadki.

198 Tamze,s. 97.
199 Spory z tym zwigzane dokumentujg M. Marszelewski, W. Marszelewski, Jezioro

Radodzierz - przyktad wykluczajacych si¢ rodzajow wtasnosci, ,Przeglad Prawa Ochrony
Srodowiska” 2014, nr 1,'s. 103-119.
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6. Regulacja wod w orzecznictwie sadowo-administra-

cyjnym (wybrane przypadki)

W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym znajdujemy rozstrzygniccia
odnoszace si¢ do omawianej wyzej problematyki likwidowania zbiorni-
kéw wody w catoscei lub czgsci. Najezedciej chodzi o zbiorniki stanowiace
urzadzenie wodne. Byta juz mowa, ze zaden przepis ustawy — Prawo
wodne nie odnosi si¢ do takich sytuacji bezpo$rednio, tzn. nie opisuje ich
poprzez skutek srodowiskowy, jakim jest ,likwidacja wody”. Organy do
oceny takich przypadkéw stosuja generalne przepisy o ochronie wéd jako
integralnej czesci sSrodowiska, przepisy nakazujace dbato$¢ o utrzymanie
dobrego stanu wéd, jak réwniez przepisy formutujace zakaz dokonywania
zmian stanu wody na gruncie ze szkoda dla gruntéw sasiednich®®.

Zamierzona likwidacja zbiornika wody stojacej byta przedmio-
tem rozstrzygniccia dokonanego przez WSA w Warszawie. W wyroku
z21lipca 2010 r.** Sad oceniat zasadnos¢ odmowy udzielenia pozwolenia
wodnoprawnego na zasypanie czgéci zbiornika wody stojacej oraz na
szczegdlne korzystanie z wéd, polegajace na wprowadzaniu do rowu
wéd z likwidowanego zbiornika. Organ decyzyjny (starosta) wskazal,
iz wnioskowane przedsigwziccie koliduje z obowiazujacymi przepisami
ustawy Prawo wodne, tj. art. 26 pkt 2138 ust. 1 orazart. 40 pkt 1. Powotujac
sic na tres¢ art. 29 Prawa wodnego podnosit takze, ze dziatania planowane
przez wnioskodawce nalezy kwalifikowaé jako zmiany w odptywie
wody na gruncie, ktére w ocenie whascicieli sasiednich gruntéw moga
powodowac szkody na ich terenie.

Starosta przyjal, ze przedmiotem sprawy jest zbiornik wodny bedacy
zaglebieniem wypetnionym woda, powstalym w wyniku dziatalnosci
cztowieka jako wyrobisko poeksploatacyjne, zatem w my¢] art. 5 ust. 4
Prawa wodnego (z 2001 r.) stanowi wodg stojaca. Jego zasypanie moze
spowodowa¢ niekontrolowane podniesienie poziomu wéd gruntowych
na istniejacych zabudowanych nieruchomosciach, bedacych w sasiedz-

200 W dalszej czesci wykorzystuje moje ustalenia zamieszczone w pracy: Ochrona i gospodarowanie
wodami, s. 576 1 n., [w:] J. Rotko (red.) Rola sgddw i trybunatéw w ochronie srodowiska,
‘Warszawa 2016.

201 Sygn. aktIV SA/Wa 789/10.
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twie, prowadzac do zmiany stosunkéw wodnych na gruncie. Ponadto
wnioskowane pozwolenie mogtoby doprowadzi¢ do naruszenia wymagan
ochrony $rodowiska, naruszenia ustaleri studium uwarunkowar i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego, a tym samym miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. W rezultacie zachodzily przestanki
wymienione w art. 125 i 126 ust.1 Prawa wodnego, przesadzajace o od-
mowie udzielenia pozwolenia wodnoprawnego.

Po rozpatrzeniu odwotania Dyrektor Regionalnego Zarzadu Go-
spodarki Wodnej w W. utrzymat w mocy decyzje starosty. Podtrzymujac
argumenty i ocene prawng, zawartg w zaskarionej decyzji, organ ten
podkreslil, Ze wydanie pozwolenia wodnoprawnego na zasypanie akwenu
o pow. ponad 0,5 ha i glebokosci ponad 5 m, naruszatoby w jego ocenie
przepisy art. 125 pkt 3 Prawa wodnego (tj. przestanke nienaruszania wy-
magan ochrony zdrowia ludzi, srodowiska i débr kultury wpisanych do
rejestru zabytkéw oraz wynikajacych z odrebnych przepiséw). Ustalenia
operatu wodnoprawnego, wskazujace na brak zagrozenia dla terenéw
przyleglych, nie zostaly poparte zadnymi badaniami ani obliczeniami,
podczas gdy opisane warunki gruntowe wskazywaty na to, ze woda opa-
dowa, nie majac dotychczasowych mozliwosci odptywu, bedzie zalegad
na powierzchni terenu. W efekcie uznat, ze odmowa wydania pozwolenia
byta zasadna.

Na te¢ decyzje skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie zlozyt inwestor, ale zostata przez Sad oddalona. W jego ocenie
istnienie zbiornika nie koliduje z mozliwoscig wykorzystania dziatki na
cele mieszkaniowe, ustug czy gastronomii. Pozostawienie zbiornika na
dziatce nie koliduje tez z wynikajacym z miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego obowiazkiem zachowania co najmniej 60% dziatki
budowlanej jako powierzchni biologicznie czynnej. Oznaczenie terenu
inwestycji w planie zagospodarowania przestrzennego jako ,UH/UG/
MN2/UK” nie zmusza wtasciciela do zasypania zbiornika, by zrealizowaé
wszystkie czy niektore z dopuszczalnych sposobdéw zagospodarowania
przedmiotowej dziatki. Organy administracji nie maja obowiazku umoz-
liwi¢ takiej inwestycji, opartej na blednym zatozeniu zgodnosci zamiaru
zasypania zbiornika z planem miejscowym. Przeznaczenie dziatki w planie
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zagospodarowania przestrzennego samo w sobie nie stanowi o dopusz-
czalnosci takiej inwestycji.

Sad przyznat takze racje organowi II instancji, ktdry stwierdzit, ze
wydanie pozwolenia na zasypanie czesci zbiornika byloby sprzeczne
z przepisami, i stanowi wystarczajaca przestanke do wydania decyzji odma-
wiajacej udzielenia pozwolenia wodnoprawnego. Sad potwierdzit ponadto
zastrzezenia co do warto$ci dowodowej operatu, zgloszone przez orzekaja-
ce w sprawie organy (brak pomiaréw, badari i analiz, przy daleko idacych
watpliwosciach co do wplywu inwestycji na nieruchomosci sasiednie).

Uwzgledniajac skarge kasacyjng inwestora, Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyrokiem z 2 marca 2012 r.*** uchylit wyrok Sadu I instancji
i przekazal mu sprawe do ponownego rozpatrzenia. NSA stwierdzil
w pierwszym rzedzie, ze Sad I instangji przytoczyt wprawdzie przepisy
art. 125 iart. 126 ustawy — Prawo wodne, normujace przestanki wydania
pozwolenia wodnoprawnego, lecz swoje rozwazania skoncentrowat wokot
przepisu art. 29 Prawa wodnego, regulujacego kwestie zmiany stosunkéw
wody na gruncie. Sad ten przyjal za organami administracji publicznej, iz
przedmiotowy zbiornik jest objety miejscowym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego, ale nie wyjasnit blizej przyjetego stanowiska. Nadto
ani razu Sad pierwszej instangji nie wskazal planu miejscowego (uchwaty,
daty jej podjecia i ogloszenia) i jego konkretnych ustalen, ktére miatyby
zostaé naruszone pozwoleniem wodnoprawnym.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie odnidst sie tak-
ze w nalezyty sposéb do przepiséw regulujacych udzielanie pozwoleni
wodnoprawnych, w szczegdlnosci do art. 131 ust. 2 orazart. 132 ustawy —
Prawo wodne. Przepis art. 131 ust. 2 powolanej wyzej ustawy okresla
dokumenty, jakie strona winna dotaczy¢ do wniosku o wydanie pozwo-
lenie wodnoprawnego, natomiast art. 132 ustawy okre$la wymagania
operatu wodnoprawnego. WSA w Warszawie — negujac moc i wartos¢
dowodowa operatu wodnoprawnego — nie nawigzat jednak do przepiséw
ustawy — Prawo wodne regulujacych jego zawarto$¢. Poza tym strona
podkreslata, ze organ Iinstancji trzykrotnie zglaszal zadanie uzupetnienia
i wyjasnienia operatu, ktére to zadanie zostato spetnione. W dostarczo-

202 Sygn. akt I OSK 2458/10.
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nych opracowaniach znalazly si¢ obliczenia i analizy, ktérych istnienia
Sad nie dostrzegt. Skarzacy zaprojektowal takze drenaz wokdt zbiornika,
do czego Sad si¢ nie odnidst.

W rezultacie — podkreslat NSA — Sad pierwszej instancji nie wyjasnit
w nalezyty sposéb przyczyn podjetego rozstrzygniecia i nie ocenit
zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji. Skoncentrowal swoje rozwazania
na kwestii objetej przez art. 29 ustawy — Prawo wodne, a tymczasem wi-
nien oceni¢ zgodnos¢ decyzji w przedmiocie pozwolenia wodnoprawnego
z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa, normujacymi prze-
stanki pozytywne i negatywne wydawania pozwolenia wodnoprawnego,
wtymart. 131 iart. 132 ustawy, a takze art. 125 iart. 126 — Prawo wodne.

W trakcie ponownego rozpatrywania sprawy WSA uwzglednit skarge,
wskazujac na naruszenie przez organy obu instancji obowiazku nalezy-
tego rozpoznania sprawy. Punktem wyjscia przy odmowie udzielenia
pozwolenia powinno by¢ spetnienie przestanek wskazanych w art. 126
ustawy — Prawo wodne. Przeszkoda moze by¢ réwnoczesnie niespetnie-
nie przez wnioskodawce wymagan okreslonych w art. 1311 132 ustawy.
Samodzielng przestanka odmowy nie moze by¢ zdaniem Sadu tres¢ nor-
matywna przywolanego art. 26 pkt 2 (obowiazek dbalosci o utrzymanie
dobrego stanu wdd), ani 38 ust. 1 ustawy — Prawo wodne (ochrona wéd
jako integralnej czgsci Srodowiska). Przepisami tymi nie ustanowiono
bowiem bezwzglednej zasady wyrazajacej zakaz likwidowania jakichkol-
wicek zbiornikéw wodnych.

Kluczowe znaczenie przypisaé mozna nastepujacym stowom uzasad-
nienia: ,W tym kontekscie trzeba wskazad, iz wzgledami przemawiajacymi
przeciw likwidacji zbiornikéw moze by¢ ich powiazanie z konkretnymi
cennymi przyrodniczo ekosystemami (siedliska czy stanowiska roslin
lub zwierzat chronionych). O ile na danym terenie nie ustanowiono
obszarowych form ochrony, ochrona siedlisk moze wynikaé z zakazéw
ustanowionych na zasadach z wskazanych art. 46, 48—52 ustawy z 2004 r.
o ochronie przyrody (...). Niszczenie débr przyrodniczych nie bytoby
tez dopuszczalne, gdy chodzi o inne elementy przyrodnicze (nieobjete
szczegdlnymi formami ochrony), o ile nie wynikatoby to z racjonalnych
wzgledéw gospodarczych — art. 125 pkt 3 ustawy o ochronie przyrody.
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W takich m.in. przypadkach likwidacja zbiornika mogtaby by¢ niedo-
puszczalna z uwagi na wymagania ochrony srodowiska (art. 126 pke 1
w zwigzku z art. 125 pkt 3 ustawy — Prawo wodne). W rozpoznawanej
sprawie Strona skarzaca wywodzi, iz zbiornik nie ma wartosci przyrodni-
czych natomiast organ administracji, orzekajac w sprawie, nie przywolal
zadnych dowodéw, z ktérych wywodzitby, iz jest inaczej. Nalezy pod-
kredli¢, ze trafnie organ administracji odnotowuje jako przeszkode dla
likwidacji zbiornika nie tylko wartos¢ przyrodnicza samego akwenu (co
jest kwestionowane przez Strong), lecz takze skutek likwidacji zbiorni-
ka w postaci niedopuszczalnych ingerencji w $rodowisko przyrodnicze
w nastepstwie zmiany stosunkéw wodnych. Takze w tym zakresie organ
administracji nie przywolal jednak zadnych dowodéw”. Przeszkods dla
wydania pozwolenia mogtaby by¢ réwniez sprzeczno$¢ z miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego w mysl art. 126 pkt 1 w zwigzku
zart. 125 pkt 2 ustawy — Prawo wodne, jednak na podstawie zalaczonego
materiatu dowodowego (pozostajacego w dyspozycji organu na dzieri
orzekania) nie ma mozliwosci wywiedzenia takiej konkluzji.

W koricu Sad powraca do kwestii wyjasnienia skutkéw, jakie powsta-
tyby dla 0séb trzecich wskutek zasypania zbiornika. Twierdzi, ze nawet
potwierdzenie domniemanych skutkéw dla gruntéw sasiednich nie moze
prowadzi¢ do odmowy wydania pozwolenia, bowiem przestanka ta wy-
kracza poza ramy wskazane w art. 126 ustawy — Prawo wodne. Gdyby
skutek taki zaistnial, wéwczas organ winien ustali¢, jakie warunki nalezy
okregli¢ dla podmiotu w pozwoleniu na zasypanie akwen, aby zapobiec
negatywnym oddziatywaniom (np. jakie urzadzenia wodne powinien on
zrealizowad i utrzymywac — dreny, rowy odwadniajace itp.)*”.

Orzecznictwo sgdéw administracyjnych dowodzi, ze w przypadku
likwidacji sztucznego zbiornika wodnego, bedacego urzadzeniem wod-
nym (dla przyktadu portem rzecznym), wymagania ochrony wéd zdaja
sie niekiedy tracié¢ na znaczeniu, natomiast punkt ciqikos’ci przesuwa sie
na inne aspekty bezpieczenstwa powszechnego, takie np. jak ochrona
przed powodzig czy ochrona srodowiska przed odpadami, powstajacymi
w trakcie robét budowlanych (kwestia usuwania namutéw nagromadzo-

203 Zob. ]J. Rotko, 0p. cit., s. 590.
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nych w przebudowanej czesci portu). Powstate na takim tle spory oceniat
m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie. Wyrokiem z dnia
12 kwietnia 2012 r.*** Sad ten oddalit skarge na decyzj¢ Prezes Krajowego
Zarzadu Gospodarki Wodnej, ktéry po rozpatrzeniu odwolania P. uchy-
lit decyzje Marszatka Wojewddztwa (...) z 2011 r., czgdciowo nadajac jej
nowe brzmienie i utrzymujac w mocy jej pozostaly cz¢s¢. Wprowadzone
zmiany odnosily si¢ do niektérych parametréw opisujacych likwidacje
czesci portu o pojemnodci retencyjnej okoto 8500 m?, polegajaca na za-
sypaniu piaskiem gruboziarnistym czesci basenu srodkowego, pomigdzy
likwidowanym murem oporowym a planowanym do wykonania nowym
murem oporowym. Skarialca zarzucata naruszenie art. 132 ust. 2 pke 2 lic.
d oraz pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, a takze art. 138
§ 2 orazart. 6,7,77§ 11107 § 3 k.p.a. W ocenie skarzacej Spétki ope-
rat stanowiacy podstawe wydania zaskarzonej decyzji powinien okreslic
obowiazki ubiegajacego si¢ o pozwolenie wodnoprawne wobec oséb
trzecich (to jest P.) w zakresie usuwania namuléw, jakie nagromadzity
i nagromadzg si¢ w przebudowanej czeéci portu. Skarzaca podkreslita
przy tym, iz kwestia ta zwigzana jest bezposrednio z przebudows, a zatem
winna zostad rozstrzygnieta w pozwoleniu wodnoprawnym.

WSA opinii tej nie podzielit, wskazujac, ze zagadnienia takie beda
przedmiotem innych aktéw zapadajacych w trakcie administracyjnej kon-
troli wstepnej realizowanego przedsiewzigcia. Odnidst si¢ w szczegdlnosci
do wspdlstosowania przepiséw Prawa wodnego i Prawa budowlanego,
stwierdzajac: ,Nie ulega watpliwosci, iz port jest budowlg hydrotech-
niczng w rozumieniu § 3 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 20 kwietnia 2007 r.
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budowle
hydrotechniczne i ich usytuowania, a wicc maja do niego zastosowanie
przepisy prawa budowlanego (art. 3 pkt 3 prawa budowlanego).
Natomiast art. 62 ust. 2 prawa wodne stanowi, iZ przepisy zamieszczone
w dziale budownictwo wodne nie naruszaja przepiséw ustawy prawo
budowlane. Zgodnie za$ z art. 2 ust. 2 pkt 2 prawa budowlanego przepisy
tej ustawy nie naruszajg przepiséw ustawy prawo wodne w odniesieniu do
urzadzen wodnych. Wzajemne relacje migdzy tymi ustawami wskazuja, Ze

204 Sygn.aktIV SA/Wa 333/12.
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w stosunku do urzadzel wodnych zdefiniowanych w art. 9 ust. 1 pkt 19
prawa wodnego stosuje si¢ facznie przepisy obu wymienionych wyzej
ustaw. Oznacza to, ze wykonanie urzadzenia wodnego bedzie wymaga-
to zaréwno pozwolenia na budowe, jak i pozwolenia wodnoprawnego
(por. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2010 r., II OSK 1654/09)”.
Odnosnie do zarzutu naruszenia art. 132 ust. 2 pkt S organ twierdzil, iz
majgc na wzgledzie art. 5 oraz 9 ust. 1 pkt 19 lit. h), przepis ten nie odnosi
sic do wod zgromadzonych w basenach portowych, ale tej opinii Sad nie
podzielit, z czym nalezy si¢ zgodzi¢.

Wypowiedzi dotyczace trybu realizowania przedsiewziecia polega-
jacego na likwidacji sztucznego zbiornika wodnego znajdujemy takze
w uzasadnieniu wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z dnia 27 stycznia 2011 r.*. Na uwagg zastuguja rozwazania Sadu
dotyczace zaréwno relacji przepiséw ustawy — Prawo wodne oraz Prawo
budowlane, jak i zakresu stosowania w takich przypadkach przepiséw
Prawa geologicznego i gérniczego o wyrobiskach gérniczych. Przywo-
tany wyrok odnosit si¢ do przedsiewziccia opisanego jako ,,zasypanie
zbiornika wodnego powstatego po eksploatacji kruszywa na terenie
dziatki potozonej w miejscowosci Z.”. W toku postepowania negatywne
stanowisko co do projektowanego zamierzenia sformutowata Regional-
na Dyrekcja Laséw Panistwowych, zdaniem ktérej prawdopodobny jest
negatywny wplyw zasypania zbiornika na prawidtowe funkcjonowanie
i stan znajdujacego si¢ w jego sasiedztwie drzewostanu. Wskazano, ze
zbiornik spowalnia odpltyw wéd opadowych i roztopowych, zwigksza
zasilanie warstw wodono$nych, poprawia walory przyrodnicze, zwigksza
biologiczng réznorodno$¢ ekosystemu lesnego i zurbanizowanego, jest
enklawa fauny i flory wodno-btotnej. Sprzeciw wyrazili takze wlasciciele
nieruchomosci zlokalizowanych w bezposrednim sasiedztwie zbiornika.
Wojt uznat jednak, ze spelnione zostaly wszystkie warunki okreslone
w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., a planowana inwestycja nie narusza tadu prze-
strzennego i przepiséw odre¢bnych, wobec czego warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu w drodze decyzji nalezato ustali¢. Decyzja
zostata udzielona, a wérdd jej szczegdtowych ustaleri znalazto si¢ m.in.

205 Sygn. akt II SA/Po 378/10.
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wskazanie, iz ,realizacja inwestycji nie moze zmienia¢ stosunkéw wodnych
na sasiednich dziatkach, prace na terenach zmeliorowanych wymagaja
uzgodnienia z miejscows spétka wodna, a na przedmiotows inwestycje,
zgodnie z art. 122 w zw. zart. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo wodne, wyma-
gane jest uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego, ktére wydaje starosta”.

Od decyzji odwolal si¢ jeden z wiascicieli nieruchomosci sasiednich,
podnoszac m.in., iz przedmiotowy zbiornik winien by¢ enklawg przy-
rodnicza i turystyczng dla mieszkaicéw i nie powinien zostaé zasypany.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z dnia (...) lutego 2010 1.
orzekto na podstawie art. 138 §1 pkt 2 w zw. z art. 105 §1 kpa oraz art. 61
ustawy o p.z.p o uchyleniu zaskarzonej decyzji w calosci i umorzeniu
postepowania w pierwszej instangji. Zdaniem Kolegium zasypanie ist-
niejacego zbiornika wodnego powstalego po eksploatacji kruszywa byto
zamierzeniem polegajacym na jego rozbiérce. Co do zasady rozbidrka
takiego obiektu budowlanego wymaga uzyskania stosownego pozwole-
nia organu administracji architektoniczno-budowlanej, zgodnie z art. 31
ust. 1 Prawa budowlanego, z tym jednak, Ze dla tak okreslonej inwestycji
postgpowanie w sprawie wydania warunkéw zabudowy okazalo sie bez-
przedmiotowe.

Skargi na powyzsza decyzje do WSA w Poznaniu wniesli wlasciciele
nieruchomosci sgsiednich oraz inwestor. Skarzacy sasiedzi akcentowali
przede wszystkim potrzebe ochrony zbiornika jako zasobu srodowiska.
Zkolei inwestor dopatrywat si¢ naruszenia prawa przede wszystkim w po-
minieciu przez organ II instancji uwarunkowar ustawy — Prawo wodne
oraz pominieciu kwestii rekultywacji wyrobiska.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznal skargi za zasadne, choé
nie wszystkie podniesione w nich zarzuty zastugiwaly na uwzglednie-
nie. Przede wszystkim zakwestionowal poglad SKO, jakoby brak bylo
przedmiotu postepowania administracyjnego. W ocenie Sadu przedmiot
postgpowania istniat, czego Kolegium nie zauwazyto, gdyz rozpatrywato
sprawe wyltacznie w aspekcie przepiséw ustawy Prawo budowlane. ,,Tym-
czasem rozwazenia wymagato, czy wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw
zabudowy spornego zbiornika jest wymagane przepisami ustawy Prawo
wodne, w zwiazku z koniecznoscia uzyskania przez inwestora pozwole-
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nia wodnoprawnego na rozbiérke przedmiotowego zbiornika wodnego.
Obowiazek uzyskania takiego pozwolenia wynika z przepiséw ustawy
(...) Prawo wodne, co stusznie zauwazono w uzasadnieniu decyzji organu
Iinstancji”.

Sad odnidst si¢ do relacji przepiséw obu ustawy, tj. Prawa budowla-
nego i Prawa wodnego, stwierdzajac: ,Zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy
Prawo budowlane przepisy tej ustawy nie naruszaja przepiséw odrebnych,
w tym Prawa wodnego — w odniesieniu do urzadzen wodnych. Wzajemne
relacje pomigdzy tymi ustawami wynikajg z postanowieni wskazanego
przepisu oraz z art. 62 Prawa wodnego. W odniesieniu do budownictwa
wodnego stosuje si¢ przepisy ustawy — Prawo budowlane, natomiast
w kwestiach regulowanych przepisami ustawy — Prawo wodne, maja
zastosowanie przepisy tej ustawy .

Przedmiotowy zbiornik wodny stanowi — zdaniem Sadu — urzadzenie
wodne w rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 19b ustawy Prawo wodne, cho¢ jed-
noczesnie jest takze obiektem budowlanym (budowla), do ktérego maja
zastosowanie réwniez przepisy Prawa budowlanego. Tak wiec uznanie
zbiornika wodnego za urzadzenie wodne w §wietle Prawa wodnego nie stoi
na przeszkodzie uznania tego samego zbiornika za budowle w rozumieniu
przepiséw Prawa budowlanego®®. ,,Planowane przedsiewzigcie dotyczy
zbiornika wodnego powstatego w wyrobisku po wydobywaniu kruszywa.
To sztuczny zbiornik wodny o powierzchni 16 ha, ktéry powstat w wyni-
ku dziatalnosci cztowieka, stanowiacy budowle w rozumieniu art. 3 pke 3
Prawa budowlanego i zarazem urzadzenie wodne w rozumieniu art. 9 ust.
1 pkt 19 b ustawy Prawo wodne. Zgodnie z art. 122 ust. 1 pkt 3 ustawy
Prawo wodne pozwolenie wodnoprawne jest wymagane na wykonanie
urzadzent wodnych. Zgodnie z art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo wodne
przepisy ustawy dotyczace wykonania urzadzeri wodnych stosuje si¢ odpo-
wiednio m.in. do rozbidrki tych urzadzen. W swietle powyzszego réwniez
na wykonanie rozbiérki urzadzenia wodnego wymagane jest uzyskanie po-
zwolenia wodnoprawnego. Wzajemna relacja obu ustaw nakazuje bowiem
uznad, ze pozwolenie na budowe (rozbidrke) urzadzenia wodnego jest
wymagane dodatkowo — obok pozwolenia wodnoprawnego, a wydanie

206 Tak tez: WSA w Rzeszowie z 12 marca 2009 r. sygn. akt I Sa/Rz 821/08; Lex 489304.
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tego drugiego winno wyprzedzaé decyzje o pozwoleniu na budowe (roz-
bidrke)”. Zamykajac ten watek, Sad stwierdzil, ze w tych okolicznosciach
nie mozna méwic o bezprzedmiotowosci postepowania o ustalenie
warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu dla zamierzenia
polegajacego za zasypaniu przedmiotowego zbiornika wodnego. Za
stusznoscia powyzszego stanowiska przemawia takze stanowisko doktryny
reprezentowane w zwigzku ze stosowaniem u.p.z.p.

Odnoszac si¢ natomiast do zarzutéw inwestora, ukierunkowanych
na wykazanie, iz przedmiotowy zbiornik stanowi wyrobisko gérnicze
Sad uznal, iz s3 one niezasadne. Przedmiotowy zbiornik jest sztucznym
zbiornikiem wodnym, ktérego rekultywacja w kierunku wodnym zo-
stala przeprowadzona i zakoriczona w 1989 roku. W rezultacie nie byto
podstaw, aby zakwalifikowa¢ sporny zbiornik jako niezrekultywowane
wyrobisko gérnicze®”.

207 Zob.]. Rotko, 0p. cit., s. 595.
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STRESZCZENIE

Wyjsciowa teza pracy jest stwierdzenie, ze prawo wodne ewoluuje na
przestrzeni lat, odpowiadajac na pojawiajace sic wyzwania cywilizacyjne.
Kluczowe ze wspotczesnej perspektywy jest przejécie od unormowar
whasciwych dla materialnego prawa rzeczowego do nowoczesnego prawa
chroniacego srodowisko wodne. Mozna przyjaé, ze etap ten przypada
na lata 70. XX wieku. Zakres regulacji prawnej ulega w tym okresie
rozszerzeniu i otwiera si¢ nie tylko na zdobycze nauk przyrodniczych
i technicznych, ale takze na nowe metody administrowania. Obecne
unormowania uwzgledniaja wszystkie najwazniejsze zrodta zagrozen dla
srodowiska wodnego i systeméw od wody zaleznych. Naleza do nich
emisje z instalacji przemys{owych, zanieczyszczenia generowane przez
aglomeracje oraz emisje obszarowe, zwiazane z dziatalnoscig rolnicza.
Istotnym czynnikiem legislacyjnego nowatorstwa staje sie (nie tylko w Pol-
sce) prawo europejskie. Kulminacja tego procesu jest uchwalenie ramowej
dyrektywy wodnej w 2000 roku.

Praca sktada si¢ z trzech rozdzialéw. Pierwszy ukazuje lini¢ rozwojowa
polskiego prawa wodnego od ustawy z 1922 r. po obecng ustawe Prawo
wodne z 2017 roku. W kolejnych przedmiotem analizy uczyniono dwa
wybrane aspekty ochrony wéd. Materia rozdziatu drugiego koncentruje
si¢ na problematyce zanieczyszczen chemicznych ze zrédet punktowych.
Poswiccone jej unormowania, uwzgledniajace prawo europejskie, wzbu-
dzaja liczne problemy interpretacyjne. Wnioski maja przede wszystkim
charakter de lege lata. Rozdziat trzeci poswiccony zostal niedocenione;j
prawniczo problematyce regulacji wéd. Pojecie to nalezy do polskiego
jezyka prawa od 1922 roku. Podsumowaniem rozwazan po$wieconych
tej instytucji jest wniosek de lege ferenda uzupelnienia katalogu przed-
siewzie¢ zaliczanych do regulacji o przypadki tworzenia/likwidacji wody.



| suMMARY

SUMMARY

The thesis of this work is that water law has evolved over the years, re-
sponding to emerging civilizational challenges. From a contemporary
perspective, the transition from regulations specific to substantive proper-
ty law to modern law protecting the aquatic environment is crucial. This
stage can be assumed to have occurred in the 1970s. The scope of legal
regulation expanded during this period, opening up not only to advances
in natural and technical sciences, but also to new administrative methods.
Current regulations address all major sources of threats to the aquatic
environment and water-dependent systems. These include emissions
from industrial installations, pollution generated by agglomerations, and
diffuse emissions associated with agricultural activities. European law is
becoming a significant factor in legislative innovation (not only in Po-
land). This process culminated in the adoption of the Water Framework
Directive in 2000.

The work consists of three chapters. The first chapter outlines the
development of Polish water law from the 1922 Act to the current Water
Law of 2017. Subsequent chapters analyze two selected aspects of water
protection. The second chapter focuses on the issue of chemical pollution
from point sources. The regulations devoted to this issue, incorporating
European law, raise numerous interpretational issues. The conclusions
are primarily de lege lata in nature. The third chapter is devoted to the
legally underappreciated issue of water regulation. This concept has been
part of Polish legal language since 1922. The de lege ferenda proposal to
supplement the catalog of projects classified as regulated includes cases
of water creation/disposal.
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W XXI wieku unormowaniami prawnymi objeto najwazniejsze Zrédla zagrozen dla érodowiska wod-
nego, plynacych z istnienia wspdlczesnej cywilizacji. Efektem dzialan legislacyjnych jest obszerny
kompleks aktow prawnych, uwzgledniajacych zréznicowane formy, kierunki i ptaszczyzny ochrony
wod, co znajduje odbicie w doborze instrumentéw prawnych. Przedmiotem analizy uczyniono tylko
dwie grupy zagadnien, wybrane z tej niezwykle rozbudowanej materii z odmienng motywacja.

Pierwsza grupa badanych zagadnien obejmuje problematyke ochrony wod przed zanieczyszczeniami
chemicznymi ze Zrédet punktowych. Zastuguje ona na uwage z powodu zlozonoéci i niejasno$ci
krajowych unormowan prawnych, oddajacych osobliwosci ewolucji europejskiego prawa wodnego.
Formulowane w tej cze$ci wnioski majg gléwnie charakter de lege lata.

Druga grupa zagadnien koncentruje si¢ na problematyce regulacji wod a podjeta zostata ze wzgledu
na jej znaczenie srodowiskowe i gospodarcze a jednoczeénie prawne zaniedbanie. Dowodzi tego
fakt, Ze nie powstata, jak dotad, monografia jej poswiecona. Rozwazania jej dedykowane sa proba
wyznaczenia zakresu najwazniejszych probleméw prawnych, zastugujacych na poszerzong dogma-
tycznoprawna analize. W tej czgsci pracy zostaly takze ogolnie sformutowane wnioski de lege ferenda.
Chodzi w szczegolnosci o propozycje uzupelnienia listy przedsigwzie¢ tworzacych ustawowa in-
stytucje regulacji wod o przypadek tworzenia i likwidowania wody.

Dr hab. Jerzy Rotko - jest profesorem Instytutu Nauk Prawnych PAN w Zakladzie Zagadnien
Prawnych Ksztattowania i Ochrony Srodowiska (z siedzibg we Wroclawiu). Przedmiotem jego
zainteresowan naukowych jest prawo ochrony srodowiska, w szczegdélnosci prawo wodne oraz prawo
techniczne. Autor blisko stu opracowan naukowych. Ostatnio opublikowane prace: Technologie in-
formatyczne a prawo. Prologomena, Warszawa 2020; Ustawa Prawo wodne z 2017 . w Swietle zasad
techniki prawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, z. 4, s. 73 — 86;
Koncepcje prawnej podmiotowosci przyrody, ,Prawo i Wiez” 2025, nr 5 (58), s. 203 - 221.
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