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WPROWADZENIE

Niniejsza monografia zostata poswiecona instytucji prawnej nazwa-
nej przez ustawodawce zgoda wodnoprawna. Przedstawiony w ksigz-
ce model prawny tej instytucji jest jedng z cech charakterystycznych
ustawy z 20.07.2017 r. - Prawo wodne. Problem roli i znaczenia zgody
wodnoprawnej w procesie gospodarowania wodami coraz czgsciej jest
w centrum zainteresowania problematyka Prawa wodnego. Poznanie
tego zagadnienia na obecnym etapie badan naukowych jest dalekie od
wyczerpania, a roénie stale potrzeba jego wyjasniania. Sposéb ujecia
tej instytucji prawnej w Prawie wodnym wymaga glebszego i szerszego
przedstawienia jej w doktrynie. Istnieje jednak niebezpieczenstwo zapre-
zentowania instytucji w sposob zbyt jednostronny i plytki, sprowadza-
jacy sie do traktowania zgody wodnoprawnej jako instrument prawny
stuzacy do realizacji celéw ustawowych. Cele gospodarowania wodami
zostaly w sposéb calo$ciowy, zintegrowany i systemowy odzwierciedlone
w koncepcji normatywnej zgody wodnoprawnej. Cel gospodarczy tej
instytucji prawnej ujmowany jako coraz lepsze zaspokajanie potrzeb
zwigzanych z korzystaniem z wdd nie moze by¢ traktowany jako autono-
miczny, oderwany od celéw zwigzanych z ochrong wéd oraz srodowiska.
Nie wolno tez traci¢ z pola widzenia humanistycznej tresci przepiséw
Prawa wodnego, wyrazajacej si¢ m.in. w zasadzie zréwnowazonego roz-
woju. Wyjasnienia wymaga takze zasadniczy przedmiot ustawy, okres-
lony w art. 2 p.w. jako gospodarowanie wodami w sferze funkcjonowa-
nia gospodarki wodnej. Innymi stowy, przedmiotem pracy jest obszar
gospodarowania wodami tgczacy sie funkcjonalnie z instytucjg prawna
zgody wodnoprawnej. W pojeciu ,,gospodarowanie wodami” miesci si¢
bowiem koncepcja zgody wodnoprawnej celowo rozdzielajacej przede
wszystkim korzystanie z wéd. Z gospodarowaniem wodami mamy za-
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tem do czynienia w reglamentacji administracyjnoprawnej korzystania
z wod oraz terenéw powigzanych z wodami. Na te wszystkie problemy
chcialbym spojrze¢ wlasnie przez pryzmat zgody wodnoprawnej w spo-
sob kompleksowy i syntetyczny, okiem teoretyka i praktyka. Takiego
spojrzenia brakowato dotychczas w literaturze, a ono dopiero pozwoli
zrozumie¢ wiele innych szczegdtowych probleméw Prawa wodnego
i wykorzystac je w procesie stosowania i wyktadni prawa. Nie jest to
zadanie fatwe, wymaga bowiem poruszenia mndstwa zagadnien tech-
nicznych wchodzacych w sktad wielu dyscyplin powigzanych z prawem
wodnym, jak np. hydrologia, gospodarka wodna czy budownictwo wod-
ne, nie méwigc o ekonomii i zarzadzaniu. Jestem jednak przekonany, ze
wlasnie tego rodzaju sposob ujecia wykladni przepiséw Prawa wodnego
jest na obecnym etapie badan potrzebny i konieczny. Jest on dla mnie
kluczem do interpretacji przepisow tej ustawy.

Analizowanie w ksigzce instytucji zgody wodnoprawnej w $wietle
przepiséw Prawa wodnego oraz orzecznictwa sadéw administracyj-
nych stanowi niezbedne ze wzgledéw metodologicznych ograniczenie
przedmiotowego opracowania i nie wyczerpuje pelnej problematyki
zgody wodnoprawnej. Charakter prezentowanej instytucji prawnej jest
bardziej obszerny i réznorodny od tego, ktdry zostat zasygnalizowany
w tej monografii. Mam $wiadomo$¢, ze przy tak rozlegtym materiale
normatywnym, biorgc pod uwage ograniczenia wydawnicze rozmiaru
pracy, nie moglem spetni¢ wszystkich oczekiwan. Mam jednak nadzieje,
ze przedmiotowe opracowanie bedzie przydatne w praktyce dziatalnosci
organdw Wad Polskich oraz przedstawicieli nauki prawa ochrony srodo-
wiska zajmujacych sie prawem wodnym. Z tych powodéw w publikacji
przedstawilem najwazniejsze zagadnienia prawne zwigzane z udziela-
niem prawnych form zgody wodnoprawnej. Nalezy wyraznie zaznaczy¢,
ze nie s to wszystkie zagadnienia objete zakresem tej instytucji prawne;.
Uznaltem, ze w zwigzku ze stosowaniem przepiséw Prawa wodnego
powstala potrzeba przedstawienia nowej problematyki odnoszacej si¢
do udzielania prawnych form zgody wodnoprawnej przez organy Wod
Polskich. Przedstawiony w skrdcie zakres przedmiotowy ksiazki oraz
charakter prawny zgody wodnoprawnej jako podstawowej instytucji
prawnej ,nowego prawa wodnego” warunkowaly w istotnym stopniu
przyjecie okreslonej metody w analizie materialu normatywnego. Za-
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stosowalem polaczenie wyjasniania oraz naswietlania przepiséw Prawa
wodnego z wykorzystaniem orzecznictwa i pogladéw wyrazonych w pis-
miennictwie. Moim zamiarem byla analiza materialu normatywnego
z punktu widzenia jego przydatno$ci w procesie stosowania prawa.

Tematyka zgody wodnoprawnej jest przedmiotem zainteresowan
w szczegdlnosci nauki prawa administracyjnego i prawa ochrony $ro-
dowiska. Jest to takze jeden z doniostych i aktualnych probleméw go-
spodarczych zwiagzanych z korzystaniem z wod. W publikacji podjeto
probe przedstawienia modelu prawnego zgody wodnoprawnej w Prawie
wodnym. Tworzenie modelu prawnego jest autentycznym problemem
nauki prawa szczegdlnie w okolicznoéciach dynamicznego poszerzania
sie zakresow aktow normatywnych regulujacych zagadnienia gospo-
darowania wodami i zarzadzania zasobami wodnymi. Problematyka
administracyjnoprawna stanowi jedng z zasadniczych czg$ci skladowych
ksigzki. Po$rod roznych zagadnien administracyjnoprawnych Prawa
wodnego w ostatnich czasach szczegdlnie silnie rozwinatl si¢ obszar
rozwazan nad takimi kwestiami jak analiza instrumentéw prawnych
reglamentacji administracyjnoprawne;j.

W pracy rozwazania dotyczace prawnych form zgody wodnoprawnej
prowadzone sg przez pryzmat zagadnien ogolnych Prawa wodnego. Za-
Yozenie to tworzy ramy konstrukcyjne ksiazki, ktéra sktada si¢ z dwoch
gléwnych czesci, podzielonych na rozdzialy. W pierwszej przedstawiono
zagadnienia ogdlne, obejmujace w szczegolnosci: miejsce i role ustawy
2 20.07.2017 r. - Prawo wodne, zasady gospodarowania wodami, cele
oraz instrumenty zarzadzania zasobami wodnymi, zasady korzystania
z wod, cel ochrony wod i cele sSrodowiskowe oraz zasady ochrony wod.
Czes¢ pierwsza pracy ma charakter przygotowawczy i wprowadzajacy
do zagadnien analizowanych w cz¢éci drugiej. W pracy nad przed-
stawieniem modelu prawnego zgody wodnoprawnej nalezy zwrdci¢
uwage na jej konkretyzacyjng strukture. Oznacza to, ze wiadomosci
bardziej ogolne zostaty zawarte w pierwszej cze$ci ksiazki, ktorg tworzy
rozdzial I. Spelnia on funkcje wyjasniajaca w stosunku do materii ana-
lizowanej w dalszych rozdziatach wchodzacych w sklad drugiej czesci
ksigzki, gdzie poddano analizie zagadnienia szczegdtowe, obejmujace:
pozwolenie wodnoprawne, zgloszenie wodnoprawne, ocene wodno-
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prawna, organy wladzy wodnej i status prawny Wod Polskich, oplaty
za udzielenie zg6d wodnoprawnych oraz wydanie oceny wodnopraw-
nej. Temat pracy ujety zostal tacznie z punktu widzenia nauki prawa
administracyjnego i nauki prawa ochrony $rodowiska na gruncie obo-
wigzujacego prawa polskiego. W ksigzce skupiono zasadnicza uwage
na problemach praktycznych zwigzanych z obowiazkiem uzyskania
zgody wodnoprawnej.

Struktura pracy oparta jest na przekonaniu (zalozeniu), ze badajac
instytucje prawng zgody wodnoprawnej, nalezalo przede wszystkim
wzorowac si¢ na strukturze przepiséw Prawa wodnego, w ktdrej czescia
jest dzial IX ustawy zatytulowany ,,Zgoda wodnoprawna”

Jednocze$nie zgodnie z art. 11 pkt 2 p.w. instrumenty zarzadzania za-
sobami wodnymi obejmuja zgody wodnoprawne. Ustawodawca nie
jest zatem konsekwentny w nazewnictwie. W tytule dziatu IX ustawy
ustawodawca uzywa nazwy zgoda wodnoprawna, a w art. 11 pkt 2 p.w.
jest mowa o zgodach wodnoprawnych.

Zalozenia podstawowe przyjete w konstrukcji pracy wynikaja z kon-
cepcji teoretycznoprawnej zaproponowanej przez Z. Ziembinskiego,
ktora jest konsekwencja koniecznosci rozréznienia migdzy przepisami
anormami.

Wraz z uchwaleniem ustawy z 20.07.2017 r. - Prawo wodne przed ba-
daczami prawa ochrony $rodowiska poszerzyt si¢ obszar zainteresowan
nazywany ogélnie ,gospodarczym prawem $rodowiska”. Badania na tym
polu aktywno$ci naukowej to podazanie wcigz nieprzetartymi $ciezkami
i wyznaczanie nowych dziedzin poznania polozonych na pograniczu
co najmniej trzech dyscyplin: prawa administracyjnego, prawa ochro-
ny $rodowiska i prawa gospodarczego. W takiej sytuacji nawet bledy
w badaniach moga okaza¢ sie przydatne do weryfikacji przysztych hi-
potez dotyczacych modelu prawnego zgody wodnoprawnej. Pomimo
uchwalenia Prawa wodnego i wprowadzenia wielu zmian do tego aktu

! Z.Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny”
1960/1, 5. 105-122.



Wprowadzenie 17

prawnego nadal aktualne pozostaje pytanie o docelowy ksztalt prawny
regulacji gospodarowania wodami i zarzadzania zasobami wodnymi.
Osiagniecie celu w postaci zapewnienia wysokiego poziomu ochrony
srodowiska jako calosci wymaga poswigcenia wigcej uwagi regulacjom
sektorowym zwigzanym z gospodarczym korzystaniem z jego zasobow.
Interes publiczny wymaga takze skupienia uwagi na ksztalcie gtéwnych
instytucji prawnych zwigzanych z korzystaniem z zasobéw $rodowiska.
Zgoda wodnoprawna jest jedng z takich instytucji prawnych, ktora
dotyczy korzystania jednego z gléwnych zasobow $rodowiska, niezbed-
nego zaréwno do istnienia wszelkiego zycia, jak i produkcji. Wobec
tak ogromnego znaczenia wody model prawny zgody wodnoprawne;j
nabiera szczegdlnego znaczenia praktycznego i teoretycznego. Z tym
powiazane sg takie zagadnienia prawne, jak: zapewnienie oszczgdnego
korzystania z wody, zastosowanie obiegéw zamknietych zaopatrzenia
w wode, wielokrotne wykorzystanie wody oraz ochrona wéd przed
zanieczyszczeniem.

Gospodarka wodna wymaga tez znacznych naktadéw inwestycyjnych.
Wszystko to powoduje, Ze analiza przepiséw dotyczacych zgody wod-
noprawnej ma znaczenie dla praktykow i teoretykéw z réznych dziedzin
aktywnosci spotecznej i gospodarczej. W szczegolnosci z tych powo-
dow eksploatacja zasobdw wodnych powinna by¢ realizowana zgodnie
z zasadg zréwnowazonego rozwoju. Niezbedne jest state podejmowanie
dzialan, ktérych celem jest ochrona prawna wéd przed zanieczyszcze-
niem. Kompleksowe rozwigzanie problemu ochrony waéd zalezy w duzej
mierze od tworzenia i stosowania zintegrowanych instytucji prawnych,
w ramach ktorych szczegoélng role odgrywa zgoda wodnoprawna.

Znaczenie praktyczne zagadnien prawnych z tym zwiazanych jest zatem
bardzo duze. Wiaze si¢ ono bezposrednio z obowigzkiem prawnym
racjonalnego (oszczednego) wykorzystania zasobéw wodnych, ktore
nalezg do odnawialnych zasobow srodowiska.

Oddajac niniejszg prace w rece Czytelnika, pragne ztozy¢ podziekowa-
nie dr. Grzegorzowi Rzasie, sedziemu Wojewodzkiego Sagdu Admini-
stracyjnego w Warszawie, za cenne uwagi merytoryczne, ktére bardzo
pomogty mi w pracy.
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Niniejsza publikacja z pewnoscia okaze si¢ pomocna dla pracownikéw
organow Wad Polskich. Ksigzka powinna zainteresowaé takze przed-
stawicieli organéw wiladzy wodnej, sedziéw sadéw administracyjnych,
przedsiebiorcéw, radcow prawnych, adwokatow, prokuratoréw oraz
przedstawicieli nauki prawa ochrony $rodowiska, gdyz w swojej dzia-
talnoéci mieli lub bedg mieli do czynienia ze zgoda wodnoprawna.

Przedstawiony w opracowaniu material moze stanowi¢ punkt wyjscia
do dalszych systemowych opracowan przepiséw Prawa wodnego.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawa i literatury na 31 stycznia 2021 r.
oraz nowelizacje ustawy z 20.07.2017 r. - Prawo wodne wynikajaca
z projektu ustawy z 25.02.2021 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu in-
formacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko oraz niektd-
rych innych ustaw?.

2 Druk nr 939 z 19.02.2021 r., Sejm IX kadencji.



Rozdziat 1

ZAGADNIENIA OGOLNE

1.1. Ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne
w systemie prawa ochrony srodowiska

Pierwszy podrozdzial tego rozdzialu poswiecony jest zagadnieniu miej-
sca i funkeji Prawa wodnego' w systemie prawa ochrony $rodowiska.
Problem ten jest niezwykle doniosty z punktu widzenia badania praw-
nych form zgody wodnoprawnej w kolejnych rozdzialach pracy. Zgoda
wodnoprawna jest bowiem jedna z gtéwnych instytucji Prawa wodnego.
Jej charakter prawny odzwierciedla model prawny Prawa wodnego
w systemie prawa ochrony srodowiska. Z uwagi na to, Ze swoiste prob-
lemy zwigzane ze stosowaniem zgody wodnoprawnej beda przedmio-
tem drugiej czesci pracy, pierwsza cze$¢ ksiazki stanowi cze$¢ ogdlna
i wprowadzajacg do rozwazan poswieconych zgodzie wodnoprawnej,
umieszczonych w drugiej czesci.

W rozdziale 1 bedzie mowa o zagadnieniach ogdlnych Prawa wodne-
go, bez szerszego wchodzenia w problematyke historyczng. Pomimo
ze Prawo wodne odzwierciedla nowy model prawny gospodarowania
wodami, wiele instytucji prawnych, zasad ogoélnych oraz instrumen-
tow wystepowalo w poprzednich ramowych regulacjach ustawowych
dotyczacych prawa wodnego. Z tego powodu cze$ciowa aktualno$é
zachowaly réwniez poglady wyrazone w piSmiennictwie i orzecznic-
twie, ktdre sa cytowane w ksigzce. W opracowaniu bedzie stosowana

! Ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2020 r. poz. 310 ze zm.).
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nazwa ,,prawo wodne” dla okreslenia dzialu prawa ochrony srodowiska,
w ktdrym podstawowym aktem prawny jest Prawo wodne, czyli ustawa
220.07.2017 r.

Nie wszystko jednak, co wigze si¢ z obecnym miejscem i aktualng funk-
cja Prawa wodnego w systemie prawa ochrony srodowiska, jest catkowi-
cie nowa kwestig. Swiadomie jednocze$nie zrezygnowalem z szerokiego
zakresu badan problematyki Prawa wodnego, aby skoncentrowa¢ uwage
na tych najistotniejszych zagadnieniach, ktére wigzg si¢ bezposrednio
z instytucjg prawng zgody wodnoprawne;j.

Prawo wodne zastgpito ustawe z 18.07.2001 r. - Prawo wodne?. Jak
wynika z uzasadnienia do projektu Prawa wodnego, zasadniczg przy-
czyna uchwalenia nowej ustawy bylo zapewnienie osiggniecia celu dy-
rektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r.
ustanawiajgcej ramy wspdlnotowego dzialania w dziedzinie polityki
wodnej® (Ramowa Dyrektywa Wodna, RDW), jakim jest pelna realiza-
cja zlewniowej polityki gospodarowania wodami spelniajacej kryteria
funkcjonalnoéci i bezpieczenstwa oraz zréwnowazonego rozwoju, efek-
tywnosci ekonomicznej, trwalosci ekosystemow i akceptacji spotecznej
zgodnie z zasadg zrownowazonego gospodarowania wodami, w tym
takze z gospodarczym korzystaniem z zasobéw wodnych. W zwigzku
z tym konieczne bylo uksztaltowanie rozwigzan prawnych, organiza-
cyjnych, finansowych i technicznych w gospodarowaniu wodami, ktére
zapewniajg trwaly i zréwnowazony spoteczno-gospodarczy rozwdj kra-
ju, z uwzglednieniem potrzeb gospodarczego wykorzystania wod oraz
zapewnienia dostgpnosci zasobéw wodnych o odpowiedniej jakosci
i we wlasciwej iloéci*. Ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy
wyraznie okreslil cel uchwalenia nowego aktu prawnego. Zalozeniem
calo$ciowym przysztym, traktowanym jako pozadany stan rzeczy do
osiagniecia w Prawie wodnym, jest pelna realizacja zlewniowej poli-
tyki gospodarowania wodami, spelniajacej kryteria funkcjonalnosci

2 Dz.U.z2017 r. poz. 1121 ze zm.

* Dz.Urz. UE L 327, s. 1, ze zm.

* Uzasadnienie projektu ustawy dostepne na stronie: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1529 (dostep: 29.01.2021 r.).
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i bezpieczenstwa oraz zréwnowazonego rozwoju, efektywnosci ekono-
micznej, trwalosci ekosystemdw i akceptacji spolecznej zgodnie z zasada
zréwnowazonego gospodarowania wodami. Srodkami do realizacji tak
zakre$lonego celu cato$ciowego sg instrumenty obejmujgce rozwigzania
prawne, organizacyjne, finansowe i techniczne i spoteczne’.

Sa to jednocze$nie warianty dziatan (prawnych, organizacyjnych, finan-
sowych i technicznych) niezbednych do realizacji celu calosciowego tej
regulacji prawnej. Zespot wymienionych wariantéw dziatan (rozwigzan)
zmierza w rozny sposob do jego osiggniecia, obejmujacy pelng realizacje
zlewniowej polityki gospodarowania wodami.

Z uzasadnienia do projektu ustawy wynika, ze ustawodawca uznat
jednoczesnie, iz zakladany zakres reformy gospodarki wodnej bedzie
dotyczyl wprowadzenia w obszarze regulacji Prawa wodnego instru-
mentdw zapewniajacych osiggniecie celu obejmujacego pelng realizacje
zlewniowej polityki gospodarowania wodami. Reforma gospodarki
wodnej jest jednym z instrumentdw organizacyjno-prawnych wspie-
rajacych osiggniecie celu cato$ciowego. Badajac przyczyny uchwalenia
Prawa wodnego, odnajdujemy cele regulacji prawnej oraz instrumenty
ich realizacji, ktore w rzeczywistosci stanowia cele posrednie w postaci
dziatan prawnych, organizacyjnych, finansowych i technicznych. Rea-
lizacja celu calosciowego nie bylaby mozliwa, gdyby ustawodawca nie
zdecydowal sie réwnoczesnie na przeprowadzenie reformy gospodarki
wodnej. Z tego powodu uznano, Ze konieczne bedzie takze zapewnienie
realnej i efektywnej wladzy wodnej rozumianej zgodnie z art. 3 RDW.
Dla wladzy wodnej zastrzezono decydujace zdanie w zakresie kierunkow
prowadzenia inwestycji na wodach i utrzymania urzadzen wodnych,
a takze zapewnienia osiagniecia dobrego stanu wdd i minimalizacji ry-
zyka powodziowego na wszystkich szczeblach zlewniowego zarzadzania
zasobami wodnymi - lokalny (nadzér wodny), zlewni (zarzad zlewni),
regionu wodnego (regionalny zarzad gospodarki wodnej) oraz dorzecza
(Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej, minister wlasciwy do spraw

5 Zob. szerzej T.W. Bechtler, American legal realism revaluated [w:] Law in a social
context. Liber Amicorum Honouring professor Lon L. Fuller, red. T.W. Bechtler, Deventer
1978, s. 7-16.
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gospodarki wodnej). Ustawodawca uznal, Ze dotychczasowy model
prawny gospodarowania wodami, oparty na rozproszonych upraw-
nieniach organéw samorzadu terytorialnego obejmujacych marszatka
wojewodztwa i staroste oraz organy administracji rzagdowej w postaci
Prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej oraz dyrektoréw regio-
nalnych zarzadéw gospodarki wodnej, nie dziatal w sposéb efektywny.
W szczegdlnosci jako mankament poprzedniego modelu prawnego
gospodarowania wodami wskazano to, Ze minister wlasciwy do spraw
gospodarowania wodami nie dysponowat odpowiednimi instrumentami
prawnymi pozwalajacymi na koordynowanie, kontrolowanie i nadzoro-
wanie wykonywania obowigzkéw. Z tych m.in. powodéw zdecydowano
sie na powotanie z dniem 1.01.2018 r. Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie.

W uzasadnieniu do projektu ustawy powotano si¢ na tres¢ art. 9 RDW,
wskazujac, ze zgodnie z trescig tego przepisu postuluje si¢ wprowa-
dzenie systemowego rozwigzania zréwnowazonego gospodarowania
zasobami wodnymi opartego na systemie ustug wodnych. Z uwagi na
to, Ze Rzeczpospolita Polska jest krajem o stosunkowo matych zasobach
wodnych, a efektywno$¢ ich uzytkowania jest niska, a w niektérych czes-
ciach panstwa wystepuja okresowo trudnosci w zaopatrzeniu w wode,
w tym w szczegdlnosci wode pitng na potrzeby ludnosci, uznano, ze
potrzeba stworzenia nowego, efektywnego systemu finansowania go-
spodarki wodnej oraz systemu bodzcéw finansowych ksztaltujacych
potrzeby wodne spoteczenstwa i gospodarki ma w tym obszarze zna-
czenie kluczowe, w tym takze w ramach adaptacji do zmian klimatu.
Ustawodawca przyjal rowniez zatozenie, wedtug ktdrego nowy system
finansowania gospodarki wodnej oparty bedzie na elastycznych instru-
mentach finansowych i powinien znacznie przyczynic sie do efektyw-
nego i sprawnego gospodarowania zasobami wodnymi oraz do wydat-
kowania $rodkéw na dzialania zwigzane z zapewnieniem dostepnosci
wod o odpowiednich parametrach jako$ciowych i we wlasciwej ilosci.
Pomimo ze ustawa z 18.07.2001 r. - Prawo wodne dokonala w zakresie
swojej regulacji wdrozenia wielu dyrektyw UE, nadal problemem wy-
magajacym rozwigzania okazata sie niepetna transpozycja prawa UE.
Jednym z celéw indywidualnych Prawa wodnego jest pelne wdrozenie
zasady zwrotu kosztow ustug wodnych uregulowanej w art. 9 RDW.
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Zasada zwrotu kosztéw ustug wodnych oraz zlewniowa polityka gospo-
darowania wodami powinny spelnia¢ kryterium efektywnosci ekono-
micznej. Sg to jednoczesnie cele $cisle powigzane ze sobg w ten sposéb,
ze spelnienie jednego przyczynia si¢ do spelnienia drugiego. Mozna
takze stwierdzié, ze cel w postaci implementacji RDW jest takze celem
$cisle powigzanym z celem pelnej realizacji zlewniowej polityki gospo-
darowania wodami. C. Mik zwraca uwagg, ze: ,Implementacja krajowa
dyrektyw wiaze si¢ zazwyczaj (zwlaszcza w wigkszosci panstw systemu
prawa kontynentalnego) ze stanowieniem prawa (wydaniem nowego
aktu, zmiang prawa obowiazujgcego; nie tylko i nie zawsze ustaw, lecz
réwniez aktéw podstawowych o charakterze wykonawczym lub ad-
ministracyjnym) w terminie w nich przewidzianym i w zakresie tam
oznaczonym. Czynnos¢ stanowienia prawa krajowego wykonujacego
dyrektywy okreslana jest mianem transpozycji (ang. transposition)”®.
Nalezy zatem pochyli¢ si¢ nad celami RDW, aby dokona¢ prawidlowej
wykfadni przepiséw Prawa wodnego. Przyjmuj¢ za L. Morawskim, Ze:
»Celem wykfadni jest ustalenie znaczenia okreslonego przepisu prawne-
go lub jego fragmentu zgodnie z prawem i w oparciu o przyjete w orzecz-
nictwie i doktrynie dyrektywy wykladni prawa™.

Zgodnie z art. 1 RDW celem tego aktu prawnego jest ustalenie ram
dla ochrony $rédladowych wod powierzchniowych, wod przejscio-
wych, wdd przybrzeznych oraz wéd podziemnych, ktére: a) zapobiegaja
dalszemu pogarszaniu oraz chronig i poprawiaja stan ekosystemow
wodnych oraz, w odniesieniu do ich potrzeb wodnych, ekosystemdéw
ladowych i terenéw podmoktych bezposrednio uzaleznionych od eko-
systeméw wodnych; b) promuja zréwnowazone korzystanie z wéd
oparte na dlugoterminowej ochronie dostepnych zasobéw wodnych;
c) daza do zwigkszonej ochrony i poprawy srodowiska wodnego miedzy
innymi poprzez szczegdlne $rodki dla stopniowej redukeji zrzutow,
emisji i strat substancji priorytetowych oraz zaprzestania lub stopnio-
wego wyeliminowania zrzutéw, emisji i strat priorytetowych substancji
niebezpiecznych; d) zapewniajg stopniowa redukcje zanieczyszczenia

¢ C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa
2000, s. 665-666.
7 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdow. Komentarz, Torun 2002, s. 15.
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wod podziemnych i zapobiegajg ich dalszemu zanieczyszczaniu, oraz
e) przyczyniajg sie do zmniejszenia skutkéw powodzi i susz, a przez to
przyczyniaja sie do: zapewnienia odpowiedniego zaopatrzenia w dobrej
jakosci wode powierzchniowg i podziemna, ktdre jest niezbedne dla
zrownowazonego, i sprawiedliwego korzystania z wdd, znacznej reduk-
cji zanieczyszczenia wod podziemnych, ochrony wéd terytorialnych
i morskich, osiagniecia celéw odpowiednich uméw miedzynarodowych,
w tym majacych za zadanie ochrong i zapobieganie zanieczyszczaniu
srodowiska morskiego, poprzez wspdlnotowe dzialanie na mocy art. 16
ust. 3 RDW, celem zaprzestania lub stopniowego wyeliminowania zrzu-
tow, emisji i strat priorytetowych substancji niebezpiecznych, z osta-
tecznym zadaniem osiagnigcia w srodowisku morskim stezen bliskich
warto$ciom tta dla substancji wystepujacych naturalnie i bliskich zeru
dla syntetycznych substancji wytworzonych przez cztowieka. Réznorod-
ne uwarunkowania i potrzeby w Unii Europejskiej wymagaja réznych
specyficznych rozwigzan. Zréznicowanie to powinno by¢ uwzglednia-
ne podczas planowania i realizacji dziatai celem zapewnienia ochro-
ny i zréwnowazonego korzystania z wod w ramach dorzecza. Decy-
zje powinny by¢ podejmowane jak najblizej miejsca, w ktérym woda
jest narazona na negatywne oddzialywanie lub korzystanie. W RDW
przyjeto generalne zalozenie, wedlug ktérego priorytetem powinny
by¢ dzialania w ramach odpowiedzialnosci poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, poprzez opracowywanie programéw dziatan dostoso-
wanych do warunkéw regionalnych i lokalnych. Zaopatrzenie w wode
jest ustugg interesu ogélnego. Prawodawca unijny uwaza, ze konieczne
jest dalsze integrowanie celéw ochrony i zréwnowazonego gospoda-
rowania wodg z innymi dziedzinami polityk wspdlnotowych, takimi
jak: energetyka, transport, rolnictwo, rybotéwstwo, polityka regionalna
i turystyka. Przepisy RDW sg podstawa do kontynuacji dialogu oraz
rozwoju strategii dla dalszej integracji poszczegdlnych obszaréw polityk.
Zalozono, ze przepisy RDW majg mie¢ wazny wklad w inne dziedziny
wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi, m.in. w ramach Eu-
ropejskiej Perspektywy Rozwoju Przestrzennego (EPRP). Efektywna
ispdjna polityka wodna powinna uwzglednia¢ wrazliwos¢ ekosystemow
wodnych potozonych blisko wybrzezy morskich i ujs¢ rzek czy zatok
lub wzglednie zamknigtych mérz, poniewaz ich réwnowaga jest pod
silnym wplywem jakosci wod $rédladowych wptywajacych do nich.
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Ochrona stanu wéd w dorzeczu przyniesie korzysci ekonomiczne, po-
przez wniesienie wkladu do ochrony populacji ryb, wlaczajac populacje
ryb wéd przybrzeznych. Unijna polityka wodna wymaga przejrzystych,
efektywnych i spdjnych ram legislacyjnych. Unia Europejska powinna
okresli¢ wspolne zasady oraz ogélne ramy dla dzialar. RDW ma stano-
wi¢ takie ramy i koordynowac oraz integrowacd i w dtuzszej perspektywie
dalej rozwijac ogdlne zasady i struktury dla ochrony i zréwnowazonego
korzystania z wody na terenie Unii zgodnie z zasadami pomocniczosci.
Jednym z gléwnych celéw RDW jest utrzymanie i poprawa srodowiska
wodnego w UE. Cel ten jest szczegélnie zwigzany z jakoscig danych
wad. Kontrola ich ilosci jest elementem pomocniczym w stosunku do
zapewnienia dobrej jakosci wdd. Z tych powodéw powinny by¢ usta-
nowione pomiary ilo$ci wdd, stuzagce zapewnieniu ich dobrej jakosci.
Stan ilo$ciowy danej cze$ci wod podziemnych moze mie¢ wptyw na
jako$¢ ekologiczng wéd powierzchniowych i ekosystemoéw ladowych
zwigzanych z tg czescig wod podziemnych. RDW powinna przyczynié
sie do stopniowej redukcji emisji substancji niebezpiecznych do waéd.
Wskazac nalezy, ze 12.01.2021 r. weszta w zycie dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2020/2184 z 16.12.2020 r. w sprawie jakosci
wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi (wersja przeksztalcona)®.
Dyrektywa 2020/2184 wielokrotnie odwotuje si¢ do RDW. Jak wynika
z pkt 15 preambuly do wymienionej dyrektywy, w celu zapewnienia,
aby elementy podejscia opartego na ryzyku wprowadzone dyrektywa
(UE) 2015/1787 nie ograniczaly sie do aspektéw monitorowania, a czas
i zasoby skupione byly na istotnym ryzyku oraz najbardziej efektywnych
kosztowo srodkach na ujeciu, a takze aby unikna¢ analiz i nakladéw na
nieistotne kwestie, nalezy wprowadzi¢ calo$ciowe, oparte na ryzyku
podejscie do bezpieczenstwa wody, obejmujace caly taricuch dostaw od
obszaru zasilania, poprzez pobor, uzdatnianie, magazynowanie i dys-
trybucje do punktu zgodnosci. To podejscie powinno opiera¢ sie na
zdobytej wiedzy i dziataniach prowadzonych na mocy RDW. Zgodnie
zart. 7 ust. 4 dyrektywy 2020/2184 ocen¢ ryzyka i zarzadzanie ryzykiem
w obszarach zasilania dla punktéw poboru wody przeznaczonej do
spozycia przez ludzi przeprowadza si¢ po raz pierwszy do 12.07.2027 r.
Ta ocena ryzyka i zarzadzanie ryzykiem podlegaja przegladom w regu-

8 Dz.Urz. UE L 435, s. 1.
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larnych odstepach czasu nie diuzszych niz szes¢ lat, z uwzglednieniem
wymogoéw przewidzianych w art. 7 RDW, i w razie koniecznosci sa
aktualizowane.

W RDW za niezb¢dne uznano tez wdrazanie wspdlnych zasad w celu
koordynacji wysitkéw podejmowanych przez panstwa cztonkowskie
w celu poprawy ochrony wod Unii w aspekcie ilo§ciowym i jakoscio-
wym, wspierania zréwnowazonego korzystania z wod, wkladu w uregu-
lowanie probleméw wod transgranicznych, ochrony ekosysteméw wod-
nych oraz ekosystemoéw ladowych i terenéw podmoktych bezposrednio
od nich zaleznych, a takze dla zabezpieczenia i rozwijania potencjalnych
sposobow korzystania z wod UE. Woda o dobrej jakosci powinna przy-
czynic si¢ do zapewnienia zaopatrzenia ludnosci w wode do spozycia
przez ludzi. Panstwa cztonkowskie powinny dazy¢ do osiagniecia celu,
jakim jest co najmniej dobry stan wéd, poprzez okreslenie i wdrozenie
koniecznych dzialan w ramach zintegrowanych programoéw dziatan,
uwzgledniajac istniejace wspolnotowe wymogi. Tam gdzie aktualny
stan wdd jest dobry, powinien on zosta¢ utrzymany.

Ostatecznym celem RDW jest osiagniecie wyeliminowania prioryte-
towych substancji niebezpiecznych i przyczynienie si¢ do osiggniecia
stezen w srodowisku morskim bliskich warto$ciom tta dla substancji
naturalnie wystepujacych. Nalezy dazy¢ do osiagnigcia dobrego sta-
nu wod w kazdym dorzeczu, tak aby dziatania w odniesieniu do wod
powierzchniowych i wod podziemnych nalezacych do tego samego
systemu ekologicznego, hydrologicznego i hydrogeologicznego byty
skoordynowane. Do celéw ochrony srodowiska naturalnego istnieje
potrzeba wigkszej integracji aspektow ilosciowych i jakosciowych za-
réwno wod powierzchniowych, jak i podziemnych, przy uwzglednie-
niu naturalnych warunkéw przeptywu wody w cyklu hydrologicznym.
S. Wronkowska wskazuje, ze: ,Konstruujac réznego rodzaju modele
tworzenia prawa mozna przyja¢ co najmniej dwa odmienne punkty
wyjscia. Mozna mianowicie przyja¢, ze pierwszym etapem prac prawo-
tworczych jest ustalenie celow, jakie zamierza si¢ osiggnaé w zyciu spo-
tecznym, czy bardziej wasko — w jakichs jego dziedzinach. Tego rodzaju
ujecie pozwala spojrze na zfozony proces, jakim jest tworzenie prawa,
z odpowiednio szerokiej perspektywy i uwzgledni¢ wszystkie kolejne
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etapy decyzji, w efekcie ktorych nastgpi¢ ma stanowienie prawa. Mozna
takze — zakladajac, ze wypracowano i zaakceptowano w ramach struk-
tur spotecznosci panstwowej okreslony, odpowiednio ogdlny system
wartosci, ktdrych realizacji i ochronie ma stuzy¢ organizacja panstwo-
wa — przyjaé, ze tworzenie prawa rozpoczyna si¢ od rozwazenia, czy
i w jakim stopniu wyznaczone cele mozna osiagna¢ poprzez ustano-
wienie i realizacje norm prawnych o okreslonej tresci™. Z. Ziembinski
uwaza, ze: ,Normy postepowania, a miedzy innymi normy prawne, s3
czesto powigzane z dwoma innymi rodzajami wypowiedzi dyrektywal-
nych zawierajgcych wskazowki, jak nalezy postepowal, a mianowicie
z dyrektywami celowo$ciowymi (teleologicznymi, technicznymi) oraz
regulami znaczeniowymi (regutami sensu) dotyczacymi dokonywa-
nia czynnosci konwencjonalnych. Dyrektywa celowos$ciowa nazywa
sie wyrazenie, ktore glosi, co nalezy czyni¢, aby osiagna¢ zamierzony
skutek”". Cele dzialania wskazane we wstepie do RDW zawieraja dy-
rektywy celowosciowe. Wyznaczajg one oczekiwany i ostateczny efekt
ich realizacji, ktérym jest osiagni¢cie wyeliminowania priorytetowych
substancji niebezpiecznych i przyczynienie sie do osiagniecia stezen
w $rodowisku morskim bliskich warto$ciom tta dla substancji naturalnie
wystepujacych.

Zalozenia RDW sg czescig catosci regulacji prawnych, ktdre J. Rotko
trafnie okresla mianem ,europejskiego prawa wodnego”, ktdre stuzy
wydzieleniu z zakresu prawa europejskiego tej jego czesci, ktora wy-
réznia przedmiot regulacji. Autor ten przyjmuje, Ze europejskie prawo
wodne oznacza te przepisy, ktore okreslajg reguty korzystania z zasobow
wodnych oraz zasady i instrumenty ich ochrony'’. J. Rotko wskazu-
je réwniez, ze: ,,Europejskie i krajowe prawo wodne majg wiele cech
wspolnych, ale istnieja tez miedzy nimi oczywiste roznice. Podobienstwa
wystepuja w ogélnym przedmiocie i celu regulacji. Jesli chodzi o przed-
miot regulacji, to z pewnos$cig nie mozna poprzestawa¢ na ogélnym
twierdzeniu, ze jest to prawo, ktére dotyczy wody, gdyz woda wystepuje

° S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 151.

10 Z. Ziembinski, Normy postgpowania [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1994, s. 77.

"' J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna - analiza prawna, Poznan 2013, s. 19.



28 Rozdzial 1. Zagadnienia ogélne

jako przedmiot unormowania w wielu aktach zaliczanych do odrebnych
dziedzin prawa’'%

26.02.2019 r. Komisja Europejska opublikowata wlasne sprawozdanie dla
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wykonania ramowej dyrek-
tywy wodnej (2000/60/WE) i dyrektywy powodziowej (2007/60/WE),
Drugie plany gospodarowania wodami w dorzeczu, Pierwsze plany
zarzadzania ryzykiem powodziowym". W dokumencie tym przedsta-
wiono stan wdrozenia ramowej dyrektywy wodnej i dyrektywy powo-
dziowej na podstawie przeprowadzonej przez Komisje oceny drugich
planéw gospodarowania wodami w dorzeczu i pierwszych planéw za-
rzadzania ryzykiem powodziowym, przygotowanych i zgtoszonych przez
panstwa cztonkowskie na lata 2015-2021. W ocenie Komisji wiedza
i sprawozdawczo$¢ na temat RDW znacznie si¢ poprawity w poréwnaniu
z poprzednim cyklem. Wigcej panstw cztonkowskich zglosito w odpo-
wiednim czasie bardziej wyczerpujace, istotne i wiarygodne informacje.
W przedstawionym dokumencie zwrécono uwage, ze wody Europy sa
w coraz wigkszym stopniu dotkniete zmiang klimatu. Zgodno$¢ z unij-
nym prawem wodnym juz teraz pomaga w radzeniu sobie ze skutkami
zmiany klimatu poprzez przewidywanie wiekszej liczby susz i powodzi.
Polityka wodna UE posiada znaczny potencjal w zakresie tagodzenia
zmiany klimatu, pod warunkiem podjecia obecnie skutecznych dziatan.
W zalaczniku do opisanego sprawozdania przedstawiono zalecenia Ko-
misji w sprawie drugich planéw gospodarowania wodami w dorzeczu
i pierwszych planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym. Dla Polski na
podstawie ustalen wynikajacych z jej drugich planéw gospodarowania
wodami w dorzeczu zalecono w szczegdlnosci: usprawnienie monito-
rowania wod powierzchniowych poprzez uwzglednienie wszystkich
istotnych element6w jako$ci we wszystkich kategoriach wod; dokonanie
pelnej oceny stanu ekologicznego wszystkich kategorii wod, w tym oceny
wszystkich istotnych elementéw jakosci; zwigkszenie wysitkdw na rzecz
opracowania spojnej metodologii wyznaczania silnie zmienionych czesci
wad dla wszystkich istotnych kategorii wod; zapewnienie, aby stoso-

12 . Rotko, Ramowa dyrektywa..., s. 22.
¥ COM/2019/95 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=C
OM:2019:95:FIN&from=EN (dostep: 12.03.2021 r.).
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wanie wylaczen na podstawie art. 4 ust. 7 opieralo si¢ na szczegétowej
ocenie wszystkich dziatann wymaganych na mocy ramowej dyrektywy
wodnej; okreslenie i wdrozenie przeptywdw hydrobiologicznych.

Na podstawie ustalen wynikajacych z pierwszych planéw zarzadzania
ryzykiem powodziowym zalecono Polsce w szczeg6lnosci: wyjasnienie,
w jaki sposob wybiera si¢ proponowane $rodki i ustala priorytety w od-
niesieniu do nich, np. jak wazone sg poszczegolne czynniki wplywajace
na dokonywane wybory (wlaczajac w to analize kosztow i zyskow, sku-
teczno$¢ i zmiang klimatu); uwzglednienie wnioskéw wynikajacych ze
sfinalizowanych map zagrozenia i ryzyka powodziowego dla pierwszego
cyklu w dziataniach wynikajacych z wstepnych ocen ryzyka powodzio-
wego, map zagrozenia i ryzyka powodziowego oraz planéw zarzadzania
ryzykiem powodziowym dla drugiego cyklu; wyjasnienie w drugim
cyklu, w jaki sposob uwzgledniono skutki zmiany klimatu.

Przedstawienie problematyki europejskiego prawa wodnego w ujeciu te-
oretycznym oraz praktycznym jest trudnym zadaniem. Wymaga bowiem
ujecia tego prawa w systemie unijnego prawa ochrony srodowiska ze
szczegolnym uwzglednieniem specyfiki stosunkéw spolecznych, gospo-
darczych i politycznych zwigzanych przede wszystkim z gospodarowa-
niem wodami, a wi¢c przedstawienia zespotu zagadnien wychodzacych
poza zakres tej ksigzki. Przedmiot europejskiego prawa wodnego wyma-
ga tez zwrdcenia szczegdlnej uwagi na istniejagce mechanizmy tworzenia
i stosowania tego prawa oraz uwzglednienia w tych procesach wartosci
majacych wplyw na tres¢ jego norm prawnych takze z uwzglednieniem
regulacji prawa miedzynarodowego'‘. Badajac europejskie prawo wod-
ne, nie mozna zapominaé, ze jest ono elementem calosci materialnego
prawa UE oraz prawa migdzynarodowego'. M. Nyka zwraca uwagg, ze:
»Przedmiotem regulacji miedzynarodowego prawa srodowiska jest $ro-
dowisko, chociaz pojecie to nie zostato przez doktryne w pelni precyzyj-
nie zdefiniowane. Sama za$ tre$¢ migdzynarodowego prawa srodowiska
obejmuje obrét miedzynarodowoprawny zwigzany ze srodowiskiem.

14 Zob. szerzej W.D. Coplin, The functions of international law. An introduction to
the role of international law in the cotemporary world, Chicago 1966, s. 1-25.
15 Zob. szerzej W.D. Coplin, The functions..., s. 26-70.
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Obrét ten odbywa sie za§ w ramach szczegélnego systemu prawnego
wyposazonego w mechanizmy wspotistnienia i wspotpracy podmiotow
prawa miedzynarodowego, jak panistwa i organizacje miedzynarodowe,
a takze, co $wiadczy o specyfice tego systemu w duzej mierze, inne
podmioty spolecznosci migdzynarodowej”'¢. Wedlug P. Kowalczaka:
»Miedzynarodowe prawo wodne zwane réwniez migdzynarodowym
prawem zasobow wodnych jest okresleniem uzywanym do identyfikacji
zasad prawa regulujacego uzytkowanie zasobéw wodnych dzielonych
pomiedzy dwa lub wiecej paristw. Zrédtem prawa sg zwyczaje i tradycje
krajow oraz miedzynarodowe umowy, a takze inne zrodta prawa, takie
jak generalne zasady prawa, decyzje prawne, rezolucje i rekomendacje
organizacji miedzynarodowych. (...) Wérdd zrodet prawnych uwazang
przez historykéw za pierwsza probe tworzenia zasad miedzynarodowego
prawa wodnego uwaza si¢ Deklaracje Madrycka z 1911 r. zatytutowana
«Migdzynarodowe regulacje dotyczace uzytkowania miedzynarodowych
ciekdw dla celéw innych niz zeglugowe»”". Zainteresowanie problema-
tyka europejskiego prawa wodnego ograniczytem do potrzeb rozwinie-
cia zagadnien zwigzanych z analizg krajowego prawa wodnego ze szcze-
golnym uwzglednieniem w nim roli Prawa wodnego. Zdefiniowanie
»europejskiego prawa wodnego” moze stwarza¢ trudnosci wynikajace
przede wszystkim z ewoluowania modelu prawnego gospodarowania
wodami w prawie UE. Jest ono przedmiotem wielu ptaszczyzn badan
naukowych. W najszerszym ujeciu przez ,europejskie prawo wodne”
mozna rozumie¢ cato$¢ norm prawnych regulujacych stosunki spoteczne
zwiazane z ochrong §rédladowych wéd powierzchniowych, wod przej-
$ciowych, wod przybrzeznych oraz wod podziemnych.

Podstawowym zrodtem europejskiego prawa wodnego jest RDW. Po-
chylenie si¢ nad celami tego aktu prawnego i przedstawienie in extenso
ich sposobu sformutowania w RDW pozwoli w mojej ocenie spojrze¢
na Prawo wodne w ujeciu uniwersalnym z uwzglednieniem perspek-
tywy unijnego porzadku prawnego w zakresie gospodarowania woda-
mi, ktérego podstawowym aktem prawnym jest RDW. Analiza celéw

¢ M. NyKka, Instrumenty ograniczania wptywu handlu na srodowisko. Studium z prawa
miedzynarodowego, Warszawa 2018, s. 42.
7" P. Kowalczak, Zagrozenia zwigzane z deficytem wody, Poznan 2008, s. 269.
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RDW pozwala tez lepiej zrozumie¢ proces przeksztalcen prawa wod-
nego obowiazujacego w Polsce. Potrzeba uniwersalnego spojrzenia na
system prawa ochrony srodowiska, ktdérego czescig jest Prawo wodne,
ujawnia sie ze szczego6lng ostroscig w zwigzku z problemem ograniczo-
nej dostepnosci do zasobéw wodnych oraz rosnaca rolg reglamentacji
administracyjnoprawnej zwiazanej z korzystaniem z wod, wyrazem
ktdrej jest instytucja prawna zgody wodnoprawnej. Cele RDW naleza
do zagadnien ogdlnych tego aktu prawnego. Prawodawca unijny po-
winien dazy¢ do racjonalnego wyznaczenia celéw regulacji prawnej,
stosujac zasade, wedtug ktorej przy racjonalnym wyznaczaniu celéw
nalezy postepowalé w ten sposob, ze w pierwszej kolejnosci stwierdza
sie, jakie cele moga by¢ realizowane w oparciu wystepujace warunki. Na-
czelng zasada wyznaczania celu regulacji prawnej powinien by¢ postulat,
aby prawodawca stawiatl tylko takie cele, ktére moga by¢ realizowane
w danych okolicznosciach, czyli umozliwione przez dostepne warunki
i potencjalne dziatania'®. J. Wroblewski badajac model racjonalnego
tworzenia prawa, wskazuje, ze: ,,Pierwszym elementem modelu jest
zalozenie celu, sprecyzowanego w dostatecznym stopniu dla wyboru
srodkéw stuzacych jego realizacji”™®. Autor ten cel dziatalnosci prawo-
dawczej okresla ogdlnie jako pewien ,stan rzeczy’, ktdry prawodawca
chce lub powinien realizowac®.

Prawodawca unijny powinien tez $wiadomie dazy¢ do zaspokajania
potrzeb zwiazanych z korzystaniem z wdd i dla osiggania celéw z tym
zwigzanych. Nalezy pamietac o zatozeniu, wedtug ktérego przestrzeganie
prawa nie moze by¢ celem samym w sobie, zamiast by¢ srodkiem do
realizacji celow merytorycznych®'. Zalozenie to znalazto potwierdzenie
w orzecznictwie NSA, w ktérym wyrazono poglad, ze ,zdefiniowanie
pojecia «ustug wodnych» i wprowadzenie nowego systemu oplat za
te ustugi nastgpilo w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne

'8 E. Leniewicz, Dyrektywy praktyczne. Konstrukcja i uzasadnienie, Warszawa 1971,
s. 110.

19 J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroclaw—Warszawa-Kra-
kow-Gdansk-£6dz 1985, s. 135.

20 J. Wréblewski, Teoria racjonalnego..., s. 135.

2t Zob. szerzej H.G. Schermers, Judical protection in the European Communities,
Antwerpia-Boston-Londyn- Frankfurt 1979, s. 86-97.
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(Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 z zm.), ktdrej przepisy stanowig transpo-
zycje do polskiego porzadku prawnego m.in. dyrektywy 2000/60/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.10.2000 r. ustanawiajgcej ramy
wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, tzw. Ramowe;j
Dyrektywy Wodnej (Dz.Urz. WE L 327 ze zm., Dz.Urz. UE Polskie
wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 5, str. 275). Zgodnie z art. 9 ust. 1 tej
dyrektywy Panstwa Czlonkowskie uwzgledniaja zasade zwrotu kosztoéw
ustug wodnych, wlaczajac koszty ekologiczne i materiatowe, uwzgled-
niajgc analize ekonomiczng wykonana zgodnie z zatacznikiem III oraz
w szczego6lnosci zgodnie z zasadg «zanieczyszczajacy placi». Przepisy
Prawa wodnego z 2017 r. dotyczace oplat za ustugi wodne musza by¢
interpretowane z uwzglednieniem zasady «zanieczyszczajacy placi»
wyrazonej w Ramowej Dyrektywie Wodnej (réwniez w art. 191 ust. 2
TFUE). Zasade te wyraza ponadto art. 86 Konstytucji RP, stanowigc, ze
kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan srodowiska i ponosi odpowie-
dzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie oraz art. 7 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
22017 r. poz. 519 ze zm.), zgodnie z ktdrym, kto powoduje zanieczysz-
czenie $rodowiska, ponosi koszty usuniecia skutkéw tego naruszenia.
Obowigzek poniesienia kosztow usuniecia skutkéw zanieczyszczenia
srodowiska zwigzany jest wiec z faktycznym jego zanieczyszczeniem.
W $wietle tych przepisdw nie mozna przyja¢, ze sama potencjalna mozli-
wos¢ korzystania ze srodowiska poprzez wprowadzanie wod opadowych
i roztopowych do wdd stanowi podstawe do wymierzenia oplaty za t¢
ustuge wodng, w sytuacji, gdy brak jest urzadzen wodnych, za pomo-
cg ktorych wody opadowe i roztopowe miatyby by¢ odprowadzane
do wdd, a wigc nie istnieje faktyczna mozliwo$¢ «zanieczyszczania»
srodowiska™2. Wedlug TS: ,, Artykul 191 ust. 2 TFUE i art. 9 ust. 1 dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE z dnia 23 pazdzier-
nika 2000 r. ustanawiajacej ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie
polityki wodnej nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze nie sprzeciwiaja
sie one istnieniu oplaty za korzystanie z wod $rodladowych w celu wy-
twarzania energii elektrycznej, takiej jak oplata bedaca przedmiotem
spraw rozpatrywanych w postepowaniach gtéwnych, ktéra nie zacheca
do efektywnego uzycia wody ani nie ustanawia mechanizméw na rzecz

2 Wyrok NSA z 13.02.2020 r., IT OSK 3686/18, LEX nr 2945302.
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zachowania i ochrony publicznych zasobéw wodnych i ktérej sposob
naliczania jest catkowicie oderwany od mozliwosci spowodowania szkod
w publicznych zasobach wodnych i skoncentrowany jest wyltacznie na
zdolnosci generowania przez wytworcoéw energii hydroelektrycznej
dochodéw™. Z orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika, ze za-
gadnienie opfat za ustugi wodne moze stwarza¢ problemy zwigzane ze
stosowaniem przepiséw Prawa wodnego. Zdaniem NSA ,,ustawodawca
w art. 35 ust. 3 Prawa wodnego enumeratywnie wyliczyt rodzaje ustug
wodnych, wskazujac, iz obejmuja one miedzy innymi pobdr wod pod-
ziemnych lub wéd powierzchniowych (pkt 1). W art. 268 ust. 1 Prawa
wodnego ustawodawca wskazal za jakie ustugi wodne uiszcza si¢ oplaty
w pkt 1 obejmujgc tym obowigzkiem miedzy innymi poboér wéd pod-
ziemnych lub wod powierzchniowych. Wyjatki od generalnej zasady,
iz oplaty za ustugi wodne uiszcza si¢ za pobdr wéd podziemnych lub
wdd powierzchniowych wprowadzane zostaty w art. 268 ust. 2 i 3 Prawa
wodnego”*. NSA w ww. wyroku wyrazil teze, zgodnie z ktérg ustano-
wiony wart. 268 ust. 2 p.w. wyjatek od zasady uiszczania oplat za ustuge
wodna polegajaca na poborze wéd podziemnych lub wéd powierzchnio-
wych dotyczy jedynie poboru wéd dokonywanego wylacznie do celéw
wydobywania wegla kamiennego i wegla brunatnego (lignitu) oraz do
celow pozostalego goérnictwa i wydobywania. Zwolnieniem tym nie jest
natomiast objety taki pobdr wod, ktéry dokonywany jest wprawdzie
z ujeé, ktore naleza do systemow odwadniania zakladéw gérniczych,
ale jednak realizowany jest rownocze$nie zaréwno dla celéw gorniczo-
-wydobywczych, jak i innych celéw. Wedlug NSA ,,nie mozna przyja¢,
ze sama potencjalna mozliwos$¢ korzystania ze srodowiska poprzez
wprowadzanie wod opadowych i roztopowych do wod stanowi podstawe
do wymierzenia oplaty za te ustuge wodng, w sytuacji, gdy brak jest
urzadzen wodnych, za pomoca ktérych wody opadowe i roztopowe mia-
tyby by¢ odprowadzane do wod, a wiec nie istnieje faktyczna mozliwo$é
«zanieczyszczania» srodowiska’?. R. Paczuski uwaza, ze problematyka
prawna ochrony wod w prawie UE jest bardzo zlozona. Autor ten wy-
réznia trzy grupy zagadnien, bedacych przedmiotem regulacji prawnej

» Wyrok TS z7.11.2019 r., C-105/18, LEX nr 2735807.
2 Wyrok NSA z 28.08.2020 r., IT OSK 314/20, niepubl.
» Wyrok NSA z 21.07.2020 r., IT OSK 475/20, CBOSA.
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i rozwigzywanych za pomocg odpowiednich aktéw normatywnych UE,
a mianowicie: 1) ustanawianie standardéw dotyczacych jakosci wod
srédladowych, powierzchniowych i podziemnych oraz programéw dzia-
tan o charakterze zapobiegawczym lub interwencyjnym, dotyczacych
ochrony wéd przed okreslonymi rodzajami zanieczyszczen; 2) ochrona
prawnomiedzynarodowa wdd rzeki Ren i Laby przed zanieczyszczenia-
mi; 3) ochrona prawnomiedzynarodowa przed zanieczyszczeniami wéd
morskich i Srodowiska morskiego, uzupelniana aktami normatywnymi
prawa wewnetrznego Wspolnoty rozszerzajacymi przedmiot lub zakres
wymagan ochronnych?. Dyrektywy s3 instrumentem harmonizacji
prawa panstw czlonkowskich, nie za$ jego ujednolicenia. W wyniku
wydania dyrektyw i wprowadzenia ich norm do prawa krajowego do-
chodzi do zblizenia porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich, ale nie
do ich identycznosci. Dzigki temu zapewnia si¢ osiggniecie wspdlnych
celow Wspolnoty, przy réwnoczesnym zachowaniu odrebnosci krajo-
wych porzadkéw prawnych i poszanowaniu wyksztalconych w nich
konstrukeji prawnych, majacych czgsto dlugg tradycje. To jak dalece
nastepuje upodobnienie prawa panstw czlonkowskich, zalezy od stop-
nia szczegotowosci dyrektyw, a w konsekwencji od tego, ile swobody
pozostawiajg one ustawodawcom krajowym?.

Cele RDW nalezy interpretowa¢ tacznie z trescig wstepu do RDWZ.
Z jego tresci wynika bowiem, ze w dziedzinie polityki wodnej istnieje
zapotrzebowanie na prawodawstwo wspdlnotowe obejmujace jako$é
ekologiczng. Nalezy prowadzi¢ dzialania majace na celu unikniecia
dlugoterminowego pogorszenia si¢ jakosci i ilosci wod stodkich. Dy-
rektywa wezwata do opracowania programu dziatan do realizacji do
2000 r., majgcych na celu zréwnowazone gospodarowanie i ochrone
zasobow wdd stodkich. Wody na obszarze Wspoélnoty znajduja sie pod
wzrastajacg presja spowodowang cigglym wzrostem zapotrzebowa-
nia na wystarczajaca ilo§¢ wody o dobrej jakosci do wszystkich celow.

% R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej w zarysie, Torun 1999,
s. 164-165.

7S, Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 191.

# Por. wyrok NSA z21.05.2020 r., IT OSK 2651/19, niepubl.
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Konieczne jest opracowanie zintegrowanej polityki wodnej Wspol-
noty. Polityka w dziedzinie §rodowiska powinna przyczynia¢ si¢ do
wypelniania celéw zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska
poprzez rozsadne i racjonalne wykorzystywanie zasobow naturalnych,
oraz powinna by¢ oparta na zasadzie ostroznosci oraz na zasadach, na
jakich majg by¢ podejmowane dzialania zapobiegawcze; priorytetem
powinno by¢, aby szkody wyrzadzone w §rodowisku byty naprawiane
uzrédla, a zanieczyszczajacy powinien placi¢. Podczas opracowywania
polityki w dziedzinie $rodowiska Wspdlnota powinna uwzgledniaé
dostepne dane naukowo-techniczne, warunki §rodowiska w réznych
regionach Wspdlnoty, rozwdj gospodarczy i spoteczny Wspodlnoty jako
calosci oraz zréwnowazony rozwoj jej regiondw; jak rowniez potencjalne
korzysci i koszty, ktore mogg wynika¢ z dzialania lub zaniechania dzia-
tania. M.E. Stefaniuk wskazuje, ze: ,Wstepy maja zréznicowana dtugos¢,
stad tez sa wérdd nich zaréwno wstepy proste (krotkie) jak i zlozone
(dluzsze). Pierwsze, najczesciej jednozdaniowe zawierajg jedynie jakis
element znajdujacy si¢ zwykle w preambutach, np. cel wydania danej
regulacji. W preambutach ztozonych wystepuja obok siebie réznorodne
elementy przedstawiajace: cel wydania aktu, jego podstawy prawne, uro-
czyste deklaracje, streszczenie dalszej czesci aktu prawnego”. J. Rotko
uwaza, ze: ,,Znaczenie prawne majg przede wszystkim cele formutowane
w czesci artykutowej dyrektywy. Otwierajacy dyrektywe art. 1 okresla jej
ogodlny cel legislacyjny, a jest nim stworzenie ram wspdlnotowego dzia-
tania dla ochrony srédladowych wéd powierzchniowych, wod przejécio-
wych, wéd przybrzeznych oraz wéd podziemnych”*. Wedlug tego autora
RDW formuluje nastepnie pigé celéw programowych: a) zapobieganie
dalszemu pogarszaniu, a takze ochrona i polepszanie stanu ekosyste-
méw wodnych oraz zaleznego od nich stanu ekosystemdéw ladowych
i obszaréw podmoktych, b) wspieranie zréwnowazonego korzystania
z wod na podstawie perspektywicznej ochrony istniejacych zasobdw,
c) dazenie do wzmocnionej ochrony i poprawy $rodowiska wodnego,
m.in. przez specjalne srodki stuzace stopniowej redukcji zrzutéw, emisji
i strat substancji priorytetowych oraz przez zaprzestanie lub stopniowe

¥ M.E. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie sta-
nowienia i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 52.
¥ J. Rotko, Ramowa dyrektywa..., s. 129.
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ograniczanie zrzutéw emisji i strat priorytetowych substancji niebez-
piecznych, d) zapewnienie stopniowej redukcji zanieczyszczenia wod
podziemnych oraz zapobieganie dalszemu zanieczyszczeniu, e) dazenie
do tagodzenia oddziatywan susz i powodzi*.

Jednym z istotnych celéw RDW, ktére zostaty odzwierciedlone w modelu
prawnym instytucji zgody wodnoprawnej, jest zintegrowana polityka
wodna. Zintegrowana polityka wodna oparta jest na zalozeniu $cistego
powigzania zagadnien gospodarczych, spolecznych i politycznych do-
tyczacych gospodarowania wodami. W zintegrowanej polityce wodnej
powinny by¢ wytyczane cele gospodarowania wodami wymagajace
stosowania réznych instrumentéw i metod dzialania. Charakter tych
instrumentdéw powinien okresla¢ przede wszystkim wyznaczony cel
nadrzedny gospodarowania wodami.

Cele nadrzedne gospodarowania wodami okresla szereg dyrektyw
prawa UE. Prawo wodne wdraza: 1) dyrektywe Rady 91/271/EWG
2 21.05.1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekéw komunalnych®; 2) dy-
rektywe Rady 91/676/EWG z 12.12.1991 r. dotyczaca ochrony wéd
przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodze-
nia rolniczego®; 3) dyrektywe 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 23.10.2000 r. ustanawiajacg ramy wspolnotowego dziatania
w dziedzinie polityki wodnej*; 4) dyrektywe 2006/7/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 15.02.2006 r. dotyczacy zarzadzania jakoscig
wody w kapieliskach i uchylajaca dyrektywe 76/160/EWG™; 5) dyrek-
tywe 2006/118/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 r.
w sprawie ochrony wod podziemnych przed zanieczyszczeniem i po-
gorszeniem ich stanu®; 6) dyrektywe 2007/60/WE Parlamentu Euro-

1 J. Rotko, Ramowa dyrektywa..., s. 129-130.

2 Dz.Urz. UE L 135, s. 40, ze zm., Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15,
t. 2,s. 26.

# Dz.Urz. UE L 375, s. 1, ze zm., Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15,
t. 2,s.68.

3 Dz.Urz. UE L 327, s. 1, ze zm., Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 15,
t. 5, str. 275.

3% Dz.Urz. UEL 64, s. 37, ze zm.

36 Dz.Urz. UEL 372,s.19 ze zm.
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pejskiego i Rady z 23.10.2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego
i zarzadzania nim*; 7) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/56/WE z 17.06.2008 r. ustanawiajacg ramy dzialan Wspolnoty
w dziedzinie polityki srodowiska morskiego (dyrektywa ramowa w spra-
wie strategii morskiej)*; 8) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/105/WE z 16.12.2008 r. w sprawie $srodowiskowych norm jakosci
w dziedzinie polityki wodnej, zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dy-
rektywy Rady 82/176/EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG
i 86/280/EWG oraz zmieniajacg dyrektywe 2000/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady™.

Na funkcje Prawa wodnego w systemie prawa ochrony $rodowiska poza
zintegrowang polityka wodna istotny wplyw ma takze unijna polityka
ochrony $rodowiska, ktdrej cele przedstawione sg w wieloletnich unij-
nych programach ramowych w zakresie ochrony srodowiska. W prak-
seologii stowo ,,program” oznacza opis mozliwego w przysztosci toku
dziatan, powigzanych wspolnym celem®. Plan, w przeciwienstwie do
programu, dotyczy przysztych czyndw lub ich wytwordw, z uwzglednie-
niem przewidywanych nakladéw na te czynnosci. Program obejmuje tyl-
ko czyny. Program mozna traktowac jako plan dzialan. Jezeli plan takich
dziatan nie bedzie zaakceptowany, to wtedy mozemy moéwic o projekcie
planu dziatan. Nauka o programowaniu obejmuje dobor wlasciwych
instrumentdw przeznaczonych do realizacji okreslonego celu. Czynnosci
polegajace na doborze instrumentéw nazywa si¢ programowaniem,
natomiast zesp6l sSrodkéw przeznaczonych do realizacji celu nazywa sie
programem*. Ogoélne unijne programy w zakresie ochrony srodowiska
wyznaczaja w sposob niewigzacy planowane czynnosci legislacyjnej
dotyczace ochrony $rodowiska. Wedtug L. Jastrzebskiego ,,program dzia-
tania zawiera wiazace ustalenia dotyczace przedmiotu podejmowanych
w przyszlo$ci zadan jednostek organizacyjnych majacych je wykonywad,
czasookresu ich wykonywania oraz sposobu i przeznaczonych na ten

37 Dz.Urz. UE L 288, s. 27.

3% Dz.Urz. UEL 164, s. 19, ze zm.

3 Dz.Urz. UE L 348, s. 84, ze zm.

0 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw—
Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 189.

1 O. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1, Zagadnienia ogdlne, s. 170-171.
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cel srodkow”*. Autor ten uwaza, Ze program jest pojeciem ekonomicz-
nym stanowigcym $rodek prawny ochrony srodowiska w dziedzinie
zarzgdzania gospodarka narodowg®. M. Gorski programy dzialania
organdéw panstwowych lub instytucji zalicza do kategorii dokumentéw,
ktore moga stanowi¢ formalne Zrédio celéw ochronnych. Nie moga by¢
traktowane jako samoistne Zrédfa wiedzy o stanie srodowiska. Powinny
natomiast na takiej wiedzy si¢ opiera¢ i by¢ wnioskami wyprowadzo-
nymi z wynikéw badan nad stanem $rodowiska*. Programy dzialania
nie s Zrédlem prawa. Jako przyktady programoéw dzialania w prawie
wodnym mozna wymieni¢: 1) plan gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza, 2) plan zarzadzania ryzykiem powodziowym, 3) plan
przeciwdziatania skutkom suszy, 4) program ochrony wéd morskich,
5) krajowy program oczyszczania $ciekdw komunalnych 6) plan lub
program rozwoju $rédladowych drég wodnych o szczegdlnym znaczeniu
transportowym. W rozporzadzeniu Ministra Gospodarki Morskiej i Ze-
glugi Srodladowej z 14.12.2018 r. w sprawie zakresu informacji z realiza-
cji dziatan zawartych w planach gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy, planach zarzadzania ryzykiem powodziowym i programie
ochrony wod morskich* okreslono zakres informacji przekazywanych
przez Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, wojewodow,
marszatkow wojewodztw, wéjtow, burmistrzéw lub prezydentéw miast
i dyrektoréw urzedéw morskich w rocznych sprawozdaniach z realizacji
dziatan zawartych w: 1) planach gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy; 2) planach zarzadzania ryzykiem powodziowym; 3) programie
ochrony wéd morskich. Znajduja si¢ one w zalacznikach do wymienio-
nego rozporzadzenia. Zdaniem G. Grabowskiej wieloletnie programy
ochrony srodowiska sg srodkiem zaradczym i jednoczesnie narzedziem
w ksztaltowaniu dlugofalowej polityki ekologicznej UE.

M. Michalak wskazuje, ze programy jako akty prawa pochodnego
wydawane przez UE o charakterze niewigzacym, dotyczace ochrony

2 L. Jastrzebski, Prawo ochrony srodowiska w Polsce, Warszawa 1990, s. 77.

L. Jastrzebski, Prawo ochrony..., s. 77.

* M. Gorski, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, £6dz
1992, s. 59.

* Dz.U. poz. 2390.
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srodowiska ,,maja na celu przede wszystkim skoordynowanie polityki
poszczegdlnych panstw czlonkowskich w dziedzinie ochrony srodowi-
ska z zamierzeniami UE w okreslonym czasie™. H. Machinska uwaza,
ze: ,Ochrona srodowiska stanowi obszar dziatalno$ci UE bardzo sciéle
zintegrowany z jej gospodarka. Polityka ekologiczna WE ksztaltowa-
ta sie w ciggu ostatnich ponad 30 lat. Jej proces tworzenia oznaczal
dochodzenie do wspdlnych rozwigzan i poszukiwanie kompromiséw
wirod panstwa zroznicowanych pod wzgledem rozwoju gospodarczego
i warunkéw geograficznych™.

Kazdy program dzialania na rzecz ochrony §rodowiska powinien moim
zdaniem zawiera¢ $ciste czasowe okreslenie planowanych zadan, cele
podejmowanych dzialan oraz sposoby ich finansowania.

Cele ochrony wod w polityce ochrony $rodowiska UE zostaty przedsta-
wione w decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE
z 20.11.2013 r. w sprawie ogolnego unijnego programu dzialan w za-
kresie srodowiska do 2020 r. ,Dobra jakos§¢ z uwzglednieniem ograni-
czen naszej planety”*® (sibdmego programu dzialan w zakresie $rodo-
wiska, dalej: program). W dniu 4.10.2019 r. Rada UE przyjeta konkluzje
ze wskazéwkami co do unijnej polityki srodowiskowej i klimatycznej
na lata 2021-2030. Wezwano Komisje¢ do przedstawienia najpdzniej na
poczatku 2020 r. ambitnej, konkretnej propozycji dotyczacej ésmego
programu dzialan w zakresie srodowiska. W konkluzjach Rada wska-
zala, ze zmiana klimatu, zanieczyszczenie, utrata biordznorodnosci oraz
rosngce zapotrzebowanie na zasoby naturalne zagrazaja dobrobytowi i
perspektywom obecnych i przysztych pokolen. Podkreslono w szcze-
golnosci potrzebe podjecia dodatkowych dziatan w celu ochrony i przy-
wrocenia réznorodnosci biologicznej oraz konieczno$¢ wyznaczenia w
6smym programie dziatan uwzgledniajacych ambitne cele w zakresie
réznorodnosci biologicznej. Rada UE wystapita takze z apelem do Ko-

M. Michalak, Programy i zalecenia [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst,
Prawo ochrony srodowiska, t. V, Warszawa 2014, s. 163.

¥ H. Machinska, Ochrona srodowiska [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne
i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 503.

% Dz.U. UEL354,s.171.
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misji o bezzwloczne przedstawienie unijnej strategii na rzecz nietok-
sycznego srodowiska, ktora w pelni zajmie sie substancjami zaburzajg-
cymi funkcjonowanie uktadu hormonalnego, pofaczonym z oddziaty-
waniem chemikaliéw oraz kwestiami nanomaterialéw. Wezwano tez
Komisje, by przedstawila nowy plan dzialania dotyczacy gospodarki o
obiegu zamknietym. Jak wynika ze wstepu do programu, Unia zgodzi-
ta si¢ na osiggniecie dobrego stanu wszystkich wéd w Unii, w tym wody
stodkiej (rzeki i jeziora, wody podziemne), wdd przej$ciowych (obsza-
ry przyujsciowe/delty) oraz wéd przybrzeznych w obrebie jednej mili
morskiej od brzegu do 2015 r. Unia réwniez zgodzila si¢ na osiggniecie
dobrego stanu $rodowiska wszystkich wéd morskich w Unii do 2020 .
W art. 2 ust. 1 programu uregulowano nastepujace cele priorytetowe:
a) ochrona, zachowanie i poprawa kapitalu naturalnego Unii; b) prze-
ksztalcenie Unii w zasobooszczedna, zielong i konkurencyjng gospo-
darke niskoemisyjna; c) ochrona obywateli Unii przed zwigzanymi ze
srodowiskiem presjami i zagrozeniami dla zdrowia i dobrostanu;
d) maksymalizacja korzysci ptynacych z prawodawstwa Unii w zakresie
srodowiska poprzez lepsze wdrazanie tego prawodawstwa; e) doskona-
lenie bazy wiedzy i bazy dowodowej unijnej polityki w zakresie srodo-
wiska; f) zabezpieczenie inwestycji na rzecz polityki w zakresie srodo-
wiska i klimatu oraz podjecie kwestii ekologicznych efektow zewnetrz-
nych; g) lepsze uwzglednianie problematyki $rodowiska i wieksza
spojnos¢ polityki; h) wspieranie zréwnowazonego charakteru miast
Unii; i) zwigkszenie efektywnosci Unii w podejmowaniu mi¢dzynaro-
dowych wyzwan zwigzanych ze srodowiskiem i klimatem. Analizowa-
ny program opiera si¢ na zasadzie ostroznosci, zasadach dziatania za-
pobiegawczego i usuwania zanieczyszczen u zrodia oraz na zasadzie
»zanieczyszczajacy placi”. Przepisy programu powinny przyczynic si¢
do wysokiego poziomu ochrony srodowiska oraz lepszej jakosci zycia
i dobrostanu obywateli. Wszystkie $rodki, dziatania i cele okreslone
w programie stanowig propozycje zmian kierunkowych i powinny by¢
wdrazane zgodnie z zasadg inteligentnych regulacji i w stosownych
przypadkach poddawane kompleksowej ocenie skutkéw. W pkt 19 za-
tacznika do programu stwierdzono, ze pomimo ustanowionego w RDW
wymogu ochrony, poprawy i przywracania wszystkich czesci wod po-
wierzchniowych i podziemnych oraz mimo znacznych dotychczasowych
wysitkow, cel ,,dobrego stanu ekologicznego” do 2015 r. bedzie praw-
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dopodobnie spetniony dla zaledwie okoto 53% czesci wod powierzch-
niowych w Unii. Zwrdcono takze uwage na wystepowanie powaznych
trudno$ci w osigganiu celu dyrektywy ramowej w sprawie strategii
morskiej, polegajacego na uzyskaniu ,,dobrego stanu $rodowiska” do
2020 r., m.in. z powodu utrzymujacych si¢ w europejskich morzach
przetowienia, zanieczyszczenia (w tym zagrozenia halasem pod woda
i odpadéw morskich) oraz skutkéw globalnego ocieplenia, takich jak
zakwaszenie. Scista wspétpraca w ramach Unii i z paiistwami sgsiadu-
jacymi w celu skutecznego podjecia tych wyzwan bedzie niezbedna
w szczegélnosci w basenie Morza Srédziemnego i Morza Czarnego,
gdzie wigkszo$¢ panstw nadbrzeznych nie jest paistwami czlonkowski-
mi Unii. W pkt 20 zalgcznika do programu wskazano, ze tereny rolne
i lesne pokrywajace tacznie 78% powierzchni Unii odgrywaja istotna
role w zachowaniu zasobow naturalnych, zwtaszcza wody i gleby o do-
brej jakosci. Za szczegdlnie pilny do rozwigzania uznano w pkt 26 za-
tacznika problem zwigzany z uwalnianiem amoniaku wskutek nieefek-
tywnego gospodarowania nawozami i niedostatecznego oczyszczania
$ciekéw. W zwigzku z tym uznano, ze potrzebne s3 réwniez dalsze
wysitki na rzecz bardziej optacalnego, zréwnowazonego i zasobooszczed-
nego gospodarowania obiegiem substancji biogennych, a takze efek-
tywniejszego stosowania nawozéw. W tym celu zaproponowano pod-
niesienie poziomu spdjnosci i wdrozenia prawodawstwa Unii w zakre-
sie srodowiska oraz uwzglednienia obiegu substancji biogennych jako
czedci bardziej holistycznego podejscia, ktore integruje i taczy istnieja-
ce obszary polityki Unii odgrywajace role w przeciwdzialaniu eutrofi-
zacjii uwalnianiu do srodowiska nadmiernych ilosci substancji biogen-
nych oraz zapobiega sytuacji, w ktorej uwalniane substancje biogenne
sg przenoszone pomiedzy réznymi komponentami srodowiska. W pkt 28
programu zaproponowano dzialania majace na celu ochrong, zachowa-
nie i poprawe kapitatu naturalnego Unii. Dziatania te powinny dopro-
wadzi¢ m.in. do nastepujacych rezultatéw: a) utrata réznorodnosci
biologicznej i degradacja ustug ekosystemowych, w tym zapylania, po-
winny zosta¢ powstrzymane, ekosystemy i ich ustugi powinny by¢ utrzy-
mane, a co najmniej 15% zdegradowanych ekosysteméw nalezy odtwo-
rzy¢; b) skutki presji na wody przejsciowe, przybrzezne i stodkie (w tym
wody powierzchniowe i podziemne) nalezy znaczaco ograniczy¢, aby
osiagnad¢, utrzymac lub poprawic¢ dobry stan zgodnie z definicja zawar-
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ta w RDW; ¢) skutki presji na wody morskie powinny zosta¢ ograniczo-
ne, aby zachowa¢ lub utrzymac dobry stan srodowiska zgodnie z wy-
mogami dyrektywy ramowej w sprawie strategii morskiej, a gospoda-
rowanie obszarami przybrzeznymi odbywalo sie w sposob
zrownowazony. Uznano, ze konieczne bedzie w szczegdlnos$ci: natych-
miastowe przyspieszenie wdrazania strategii UE w zakresie ochrony
réznorodnosci biologicznej, aby osiagnac jej cele; pelne wdrozenie
koncepcji ochrony zasobéw wodnych w Europie 50, przy nalezytym
uwzglednieniu specyficznych uwarunkowan w panstwach cztonkow-
skich, oraz zapewnienie odpowiedniego wsparcia celow w zakresie ja-
ko$ci wody za pomoca srodkéw polityki opartych na Zrédtach. W pkt 41
zalgcznika wskazano, ze zagadnienie efektywnego gospodarowania
zasobami w sektorze wodnym réwniez bedzie traktowane priorytetowo,
aby pomdc w zapewnieniu dobrego stanu wod. Stwierdzono jednoczes-
nie, Ze rosnace zapotrzebowanie oraz wplyw zmiany klimatu takze zna-
czgco zwigkszg presje wywierang na europejskie zasoby wodne. Z tych
powodéw Unia i jej pafistwa czltonkowskie powinny podja¢ dziatania
zmierzajace do zapewnienia obywatelom dostepu do czystej wody oraz
zapewnienia, aby pobdr wody spelniat limity dostepnych odnawialnych
zasobdw wody do roku 2020, w celu utrzymania, osiagniecia lub popra-
wy dobrego stanu wody zgodnie z RDW, w tym za pomocg poprawy
efektywnosci korzystania z wody dzigki zastosowaniu mechanizméw
rynkowych, takich jak regulacja cen wody odzwierciedlajaca faktyczna
warto$¢ wody, a takze innych narzedzi, takich jak edukacja i podnosze-
nie $wiadomosci. Sektory najbardziej wodochlonne, takie jak energe-
tyka i rolnictwo, powinny by¢ zach¢cane do nadawania najwyzszego
priorytetu najbardziej efektywnemu wykorzystywaniu wody. Postep ma
by¢ utatwiony dzieki przyspieszonej demonstracji i stopniowemu wpro-
wadzaniu innowacyjnych technologii, systeméw i modeli biznesowych
bazujacych na strategicznym planie wdrazania europejskiego partner-
stwa innowacyjnego w zakresie wody.

Przedstawione wyzej cele kierunkowe siddmego programu dziatan w za-
kresie srodowiska dotyczace ochrony wod powinny by¢ uwzgledniane
w procesie wykladni przepiséw Prawa wodnego. W dniu 17.03.2021 r.
ambasadorowie panstw czlonkowskich UE udzielili Radzie UE zgody
na rozpoczecie negocjacji z Parlamentem Europejskim, tak by osiggna¢
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porozumienie co do 6smego programu dziatan w zakresie sSrodowiska.
Program ten wyznaczy ramy polityki i dziatan srodowiskowo-klima-
tycznych do 2030 r.

Celem ésmego programu dzialan w zakresie srodowiska jest przyspie-
szenie ekologicznej transformacji, ktora powinna odbywac si¢ w sposob
sprawiedliwy i inkluzywny. W 6smym programie wskazano szes§¢ prio-
rytetowych celow tematycznych: ograniczenie emisji gazow cieplarnia-
nych, adaptacja do zmiany klimatu, model wzrostu przynoszacy planecie
wiecej korzysci niz strat, zerowy poziom emisji zanieczyszczen, ochrona
i przywrdécenie bioréznorodnosci oraz ograniczenie najwigkszych presji
srodowiskowych i klimatycznych zwiazanych z produkcja i konsumpcja.

M. Zielinski wskazuje na zasadnicze role, ktére ma do spelnienia wy-
kfadnia. Jako pierwsza wymienia role percepcyjna przejawiajaca si¢
w rozumieniu (zrozumieniu) danego zwrotu (tj. uSwiadomienie sobie
jego sensu). Druga podstawowa rolg wyktadni, wedlug tego autora, jest
rola dydaktyczna zwigzana z konieczno$cig lub co najmniej z ewen-
tualnoscig przektadu zwrotu jezyka J, (niezrozumiatego lub nie do$¢
jasno zrozumiatego dla jakiego$ podmiotu P) na jezyk J, (zrozumiaty
lub precyzyjniej zrozumialy dla podmiotu P). Wedtug M. Zielinskiego
rola naprawcza wykltadni ma swe zrédlo w bledach redakeyjnych tekstu
prawnego. Funkcja wykladni prawa jest wprawdzie zwigzana z elimi-
nowaniem wieloznaczno$ci w tekécie prawnym (czy jeszcze ogélniej
z ujednoznacznieniem poszczegolnych zwrotéw skladajacych sie na
przepisy tego tekstu), ale zasadniczym powodem jej stosowania nie jest
sama wieloznaczno$¢ (niejednoznacznosé) tekstu prawnego. Zdaniem
tego autora ,,(...) niekiedy wtasnie od wykfadni oczekuje sie stosownych
uzupelnien przez takie odczytanie tekstu prawnego, by luki nie bylo.
Z drugiej jednak strony zwraca si¢ stusznie uwage na prawotworczy
charakter wykladni uzupelniajaco-kreujacej. Niezaleznie od tego, jak
bardzo bedziemy odzegnywac si¢ od nazywania tych zabiegéw prawo-
tworstwem, to i tak bedzie to w istocie prawotworstwo™. Wypowiedz
krytyczna w ramach wykladni prawa moze - zachowujgc swéj odrebny
status wobec tekstu prawnego — konstruowaé postulaty, ktére moga

¥ M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2002, s. 224.
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prowadzi¢ do zmian w prawie oraz do swoistej wspotpracy z prawo-
dawcg. Postulaty de lege ferenda w ramach wypowiedzi krytycznych
s3 zazwyczaj oparte nie tyle na znajomosci przedmiotu prawa, ile na
znajomosci zasad i regul jego stosowania.

Dokonujac wyktadni przepiséw Prawa wodnego, nalezy pamieta¢, ze
ustawa ta jest czescig systemu prawa ochrony srodowiska i jest podsta-
wowym aktem dzialu prawa ochrony $rodowiska nazywanego umownie
prawem wodnym, ktéry staje sie podsystemem prawa ochrony $rodo-
wiska. L. Jastrzebski trafnie podnosi, ze: ,,System prawa dzieli si¢ na
galezie, czyli zespoly norm porzadkujacych okreslona kategorie sto-
sunkow spotecznych, przy czym metodzie ich regulowania przypisuje
sie wielkie znaczenie. Osig kazdej gatezi prawa sa charakterystyczne dla
niej instytucje prawne, regulujace pewne typowe stosunki spoteczne™®.
Jedna z takich typowych instytucji prawnych jest w mojej ocenie zgoda
wodnoprawna, ktdra jest przede wszystkim instytucjg prawng Prawa
wodnego oraz dzialu systemu prawa ochrony $rodowiska okreslanego
jako prawo wodne.

System oznacza zbiér elementéw powigzanych ze sobg, ktére facznie
tworza pewna calo$¢. Znaczenie terminu ,,system” w nauce nie jest za-
sadniczo sporne, ale s3 tworzone rozne jego definicje i ujecia metodolo-
giczne®'. Uzytemu w tytule rozdzialu temu okresleniu nadaje si¢ obecnie
w jezyku naukowym wiele znaczen. Z tego powodu niniejsze wywody
nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia, jaka tre$¢ normatywna bedziemy ana-
lizowali w ramach tego pojecia w prawoznawstwie. W ogdlnym ujeciu
teoretycznym system obejmuje co najmniej dwa elementy powigzane
ze sobg wzajemnymi relacjami i tworzace tacznie calo$¢. Najczesciej
jest zbiorem czesci skladowych, ktére posiadaja wlasna kompleksowa
strukture. Zjawisko rozbudowywania si¢ systemu w ukfadzie piono-
wym i poziomym powoduje powstawanie podsystemu (subsystemu)
i nadsystemu. Wedlug T. Kotarbinskiego system jest przedmiotem zto-

50

L. Jastrzebski, Ochrona prawna przyrody i srodowiska w PRL. Zagadnienia admi-
nistracyjne, Warszawa 1979, s. 39.

3! Zagadnienia te wcze$niej szerzej badalem w monografii Zasady prawne ochrony
srodowiska, £.6dZ 2010, s. 72-92.
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zonym, ktéry ma przynajmniej jedng cze$¢ rézna od siebie samego™.
Przy definiowaniu systemu prawa wodnego mozna wskaza¢ na pewne
cechy takiej konstrukeji: 1) stanowi wzajemnie powigzany kompleks re-
gulacji prawnych dotyczacych gtéwnie gospodarowania wodami; 2) jest
zintegrowany z materig normatywna prawa ochrony $rodowiska, ktora
stanowi jego naturalne otoczenie badane w ramach analizy systemowej;
3) moze by¢ jednoczesnie czgscig skladowa systemu wyzszego rzedu
(systemu prawa ochrony $rodowiska); 4) cze¢$¢ sktadowa systemu prawa
ochrony $rodowiska (system prawa wodnego) moze by¢ réwnoczesnie
systemem nizszego rzedu®.

Problematyke systemu prawa ochrony $rodowiska oraz systemu prawa
wodnego, ich struktury, funkcjonowania i rozwoju oraz wystepujacych
w nich proceséw regulacyjnych nalezy badac facznie. Chodzi mianowicie
o te cechy i wlasciwosci dwdch systemdw prawa, ktére sg szczegolnie
istotne dla wyjasnienia celow instytucji prawnych wchodzacych w ich
sktad. W tym sensie zamierzam prowadzi¢ rozwazania szczegélowe
dotyczace zgody wodnoprawnej. Nie zajmuje sie zgoda wodnoprawna
jako abstrakcyjng instytucja prawna Prawa wodnego. Uwage zamierzam
natomiast skoncentrowa¢ na specyficznych formach prawnych zgody
wodnoprawnej uregulowanych w Prawie wodnym. Zakres pojecia ,,sy-
stem prawa’ ma charakter wzgledny, gdyz zalezy od przyjetych przez
ustawodawce wspdlnych celow regulacji prawnych, ktére go tworza.
Powinny one integrowac stosowanie instytucji prawnych oraz pomaga¢
w identyfikacji powiazan i uwarunkowan miedzy poszczegdlnymi in-
stytucjami prawnymi systemu. O zaliczeniu danej instytucji prawnej do
systemu prawa nie decydujg jej cechy indywidualne, ale zwiazek w osig-
ganiu okreslonych celéw wynikajacych z przepisow (np. reglamentacja
korzystania z wod na okreslone cele). Jezeli zostanie okreslony zbior
elementow (aktow prawnych oraz instytucji prawnych), odpowiadajacy
takim warunkom, wéwczas bedzie mozna w jego ramach wyodrebni¢
subsystem prawa.

52 T. Kotarbinski, Zagadnienia metodologii nauk praktycznych, ,,Zagadnienia Na-
ukoznawstwa” 1969/3, s. 9.

3 J. Habr, J. Veptek, Systemowa analiza i synteza, przel. A. Kusto, Warszawa 1976,
s.31-32.
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W systemie prawa wodnego wystepuje rozny stopien integralnosci re-
gulacji prawnych, ktére go tworza. W sensie $cistym podstawowymi
cze$ciami systemu prawa wodnego sg akty prawne z wiodacg w nim
funkcjg dwoch aktéw prawnych obejmujacych ustawe z 27.04.2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska* oraz Prawo wodne. Wobec zaze¢biania
sie, a nawet przenikania tresci tych dwoch regulacji zadna z nich, jak
sadze, nie zagwarantuje stworzenia idealnego modelu prawnego go-
spodarowania wodami w systemie prawa ochrony srodowiska. Ponadto
sama istota przedmiotu Prawa wodnego, jakim jest zgodnie z art. 1 p.w.
gospodarowanie wodami zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,
w szczegdlnosci ksztattowanie i ochrona zasobéw wodnych, korzystanie
zwod oraz zarzadzanie zasobami wodnymi, opiera si¢ probom bardziej
syntetycznego i przejrzystego podzialu tego systemu Prawa wodnego
w systemie prawa ochrony srodowiska. B. Lipowicz zasadnie twierdzi,
ze: ,,Ochrona $rodowiska powinna stanowi¢ funkcje catego systemu
prawa, a nie tylko okreslonego zespotu norm”. Teze tej autorki w calej
rozciaglosci potwierdza tres¢ art. 5 oraz art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
Zdaniem J. Kurczewskiego: ,,Ogdlna charakterystyka systemu prawnego
musi by¢ wypelniona konkretnymi tresciami po to, aby mozna byto
odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jak dziala ten system i co utrzymuje
jego istnienie spoteczne™*. Wedtug tego autora mamy schemat systemu
prawnego, w ktérym ze strony organéw prawotworczych przekazywane
sa kolejno modyfikowane wzorce postepowania, a z kolei ze strony
zindywidualizowanej rzeszy uczestnikéw systemu formutowane sg ocze-
kiwania rozwigzania przez organy prawnowykonawcze ich wzajemnych
zatargdw, konfliktéw i innego tytutu naruszen uprawnien i obowigzkow.
Im bardziej drobiazgowa staje si¢ prawna kontrola i regulacja zachowan
wychodzaca od panstwowych organéw systemu prawnego, tym bardziej
drobiazgowe staja si¢ oczekiwania obywateli pod adresem tych orga-
néw. Wraz ze szczegdlowoscig wzorcOw wzrasta jednoczeénie szansa,
iz wejda one w konflikt z wzorcami, ktdore s3 uznawane przez adresatow

* Dz.U. 22020 r. poz. 1219 ze zm.

5> B. Lipowicz, Regulacje prawne i rozwigzania organizacyjno-instytucjonalne w zakre-
sie ochrony i ksztattowania srodowiska naturalnego [w:] Ochrona srodowiska naturalnego.
Spoteczne problemy, red. Z. Blok, Warszawa 1987, s. 245.

% J. Kurczewski, O badaniu prawa w naukach spotecznych, Warszawa 1977, s. 128.
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norm*. Rozwdj wspolczesnych dziedzin prawoznawstwa nie przebie-
ga rownomiernie. Pewne dyscypliny naukowe powstajg i rozwijaja si¢
niejako z dnia na dzien. Inne z kolei przez stulecia analizujg na nowo
zamierzchle teorie, wzbogacajgc jedynie wynikajgce z nich i dawno juz
zbadane tezy o tresci obowigzujacych norm prawnych. Nauka prawa
ochrony $rodowiska przejmuje tradycyjne podejscie do wielu waznych
problemoéw teoretycznych wypracowanych zwlaszcza na gruncie prawa
administracyjnego. Jednym z nich jest zagadnienie budowy systemu
prawa i jego cze$ci sktadowych. Podstawowe zalozenia wspodlczesnej
teorii prawa sg w tym zakresie niezmienne od wielu lat. Do dzi$§ maja
one charakter zasad, ktérych najczesciej ani si¢ nie udowadnia, ani nie
obala. Przyjmuje sie je jako punkt wyjscia np. przy budowaniu modeli
prawnych. W tym wtasnie przywiazaniu do tradycyjnych zatozen teorii
i filozofii prawa tkwi dogmatyzm wspodlczesnej teorii prawa ochrony
srodowiska. Niewatpliwie na swej drodze rozwojowej prawo ochrony
srodowiska podazato stopniowo od normowania ochrony fragmentéw
(przyrody) $rodowiska do ochrony caloéci, od regulacji konkretnych
do abstrakcyjnych i ogélnych (systemowych). Teoria prawa ochrony
srodowiska przeszta droge od analizy do syntezy*®.

Przyjmuje w tej ksigzce, jako teze wyjsciowa, ze prawo wodne istnieje
i tworzy system regulacji prawnych wchodzacych w sktad systemu prawa
ochrony srodowiska. Stwierdzenie to moze by¢ dla badajacego prawo
ochrony srodowiska do$¢ oczywiste. Z uwagi na to, ze prawo wodne jest
systemem prawa dopiero w stadium tworzenia sie, szczegdlnie trudnym
zagadnieniem jest wskazanie jego pojecia i zakresu. Mamy tu do czynie-
nia z typowym zjawiskiem in statu nascendi. Wystepuje rdwnoczesnie
problem wielopostaciowosci i wieloptaszczyznowosci regulacji praw-
nych dotyczacych gospodarowania wodami, co w moim przekonaniu
nie utrudnia przeprowadzenia wyraznej delimitacji prawa wodnego
jako wyodrebnionego obszaru regulacji prawnych w systemie prawa
ochrony $rodowiska. Zdefiniowanie prawa wodnego nie jest jednak
zadaniem latwym, biorac pod uwage okreslenie zakresu tej dziedziny

7 J. Kurczewski, O badaniu prawa..., s. 132.
8 Zagadnienia te wczesniej szerzej badatem w monografii: Model prawny systemu
gospodarki odpadami. Studium administracyjno-prawne, L6dz 2014, s. 73-80.
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prawa ochrony $rodowiska. Na gruncie ustawy wodnej z 19.09.1922 r.*°
J. Starosciak wyrazil poglad, ze prawo wodne w zakresie ustalonym
w tym akcie prawnym reguluje trzy wielkie dzialy zagadnien: 1) sprawy
uzytkowania wod, 2) sprawy zabezpieczenia przed powodzig, 3) sprawy
wlasnoéci wod i gruntéw powstatych w zwigzku z dziatalnoécig wod.
Autor ten uwaza, ze o ile dwa pierwsze dzialy sg to typowe dzialy prawa
administracyjnego, o tyle dzial trzeci zawiera przepisy bedace wiasci-
wie przepisami rzeczowego prawa cywilnego. Zdaniem J. Starosciaka
przedmiotem prawa wodnego w $cistym znaczeniu nie jest regulowanie
stosunkow wigzacych sie posrednio z gospodarkg wodng (np. rybotéw-
stwo, uzytkowanie roslin wodnych itp.). Wedtug autora zagadnienia
te s3 regulowane przez specjalne przepisy poza prawem wodnym (np.
prawo o ryboléwstwie, przepisy sanitarne itp.). W zakres prawa wod-
nego wchodza takze w wyjatkach przepisy dotyczace zeglugi i sptawu
na wodach $rédladowych®. E. Longchamps uwaza, ze przedmiotem
prawa wodnego, w znaczeniu, ktore si¢ u nas historycznie utarlo, nie
jest cato$¢ gospodarki wodnej tak szeroko pojeta. Zdaniem tego autora:
»Prawo wodne normuje tylko pewne podstawowe stosunki spoteczne
dotyczace korzystania z wod i zawiera pewne ogélne instytucje prawne
dotyczace tego korzystania. Mianowicie do prawa wodnego zalicza sig,
najogolniej biorac, unormowanie wlasnosci woéd, pewnych typowych
form prawnych korzystania z wéd (np. na podstawie zezwolenia ad-
ministracyjnego) oraz obowigzkéw utrzymania wod i brzegéw w nale-
zytym stanie; zalicza si¢ don tez odpowiednie przepisy organizacyjne
(a wigc dotyczace organdéw administracji wodnej, ewidencji wdd itd.)
i proceduralne™!.

Autor ten uwaza, ze nie nalezg do prawa wodnego przepisy normujace
pewne specjalne gatezie gospodarki wodnej, np. zegluge i sptaw (cho¢
zndw niektore ogolne warunki zeglugi i splawu regulowane sa prawem
wodnym), melioracje rolne, rybactwo, kanalizacje osiedli, zaopatrzenie

¥ Dz.U.z 1928 r. Nr 62, poz. 574.

7. Starosciak, Prawo wodne [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ 111, red. M. Jaro-
szyniski, Warszawa 1952, s. 141.

' F. Longchamps, Prawo wodne [w:] Polskie prawo administracyjne. Czg$¢ szcze-
goétowa, cz. 111, Administracja rolnictwa, administracja lesnictwa i dziatow pokrewnych,
prawo wodne, red. M. Jaroszynski, Warszawa 1958, s. 72.



L1. Ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne w systemie prawa ochrony... 49

ludnosci w wode itd.; nie nalezg don tez przepisy sanitarne i weteryna-
ryjne dotyczace wod®2. W. Dawidowicz prawo wodne zalicza do dziatu
prawa administracyjnego nazwanego eksploatacjg zasobow przyrody
poza rolnictwem®. R. Paczuski uwaza, ze: ,Prawo wodne z 1962 r. nie
wyczerpuje calosci zrodet polskiego prawa wodnego, jako ogétu norm
prawnych, ktérych przedmiotem gtéwnym, regulowanym przez te nor-
my, jest woda, albo jako zespotu norm prawnych regulujacych stosunki
spoleczne, powstajace ze wzgledu na zasoby wodne. Do Zrédet prawa
wodnego w tym szerszym znaczeniu nalezy zaliczy¢ réwniez liczne
iréznorodne normy prawne rozproszone w szeregu odrebnych ustaw”**.
Jedna z mozliwych koncepcji umiejscowienia prawa wodnego w syste-
mie prawa ochrony $rodowiska jest stworzenie posredniego systemu
prawnego okreslanego mianem ,,gospodarczego prawa srodowiska”

Nauka prawa ochrony srodowiska obecnie ma skfonnosci do trakto-
wania prawa wodnego jako czesci sktadowej systemu prawa ochrony
srodowiska. Stosunek prawa wodnego do prawa ochrony srodowiska
jest stosunkiem w pewnym stopniu zaleznym. Charakteryzuje go wie-
lostronna i ztozona struktura wzajemnie ze sobg powigzanych instytucji
prawnych, do ktérych zaliczam zgode wodnoprawng. Prawo wodne
posiada w odniesieniu do prawa ochrony srodowiska duzg sfere nie-
zaleznos$ci. Wynika ona m.in. z tego, ze pozwolenie wodnoprawne nie
jest pozwoleniem emisyjnym®. Innym przykfadem jest nowy instru-
ment Prawa wodnego w postaci oceny wodnoprawnej, ktora nie jest
rodzajem oceny oddziatywania na srodowisko uregulowanej w ustawie
23.10.2008 r. o0 udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko®. Kiedy obserwujemy funkcjonowanie przepisow
Prawa wodnego w systemie prawa ochrony srodowiska, mozemy od-

¢ F Longchamps, Prawo wodne [w:] Polskie..., red. M. Jaroszynski, s. 72.

% W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 425-463.

¢ R. Paczuski, Dysponowanie zasobami wod w PRL. Zagadnienia administracyjno-
-prawne, Poznanskie Towarzystwo Przyjaciot Nauk, Wydzial Historii i Nauk Spotecznych,
Prace Komisji Nauk Spotecznych, t. XIV, zeszyt 2, Poznan 1968, s. 82.

% Zob. szerzej P. Korzeniowski, Pozwolenie emisyjne w prawie ochrony srodowiska,
Warszawa 2020, s. 166-227.

¢ Dz.U. z2020 r. poz. 283 ze zm.
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nosi¢ wrazenie, Ze integracja tych obszaréw regulacji prawnej wynika
z sytuacji, w jakich stosuje sie facznie Prawo wodne oraz Prawo ochrony
srodowiska.

Prawo ochrony srodowiska jest pojeciem szerszym od prawa wodnego.
To ostatnie jest cze$cig pierwszego. System prawa ochrony srodowiska
nalezy traktowa¢ jako ztozong calo$¢ stuzaca posrednio wykonaniu
celéw ochrony wad.

Na ich realizacje istotny wplyw wywierajg zmiany w jego strukturze, po-
legajace na tworzeniu kompleksowych ustaw regulujacych dziaty prawa
ochrony $rodowiska. Do takich aktéw prawnych nalezy Prawo wodne.

W systemie prawa ochrony $rodowiska szczegdlne miejsce zajmuje
Prawo ochrony srodowiska, ktére chroni srodowisko jako catos¢. Czes¢
przepisow tej ustawy stanowi swoistg czes¢ ogolng prawa wodnego. Na-
leza do nich w szczegolnosci zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska
uregulowane w Prawie ochrony $rodowiska. Charakteryzujac Prawo
wodne zgodnie z trescig art. 1 tej ustawy jako regulacje obejmujaca
gospodarowanie wodami zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,
w szczegolnosci ksztattowanie i ochrone zasobow wodnych, korzystanie
z wdd oraz zarzadzanie zasobami wodnymi, chodzi o ukazanie tego aktu
prawnego w réznych aspektach gospodarowania wodami. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze wszystko, co w procesie gospodarowania wo-
dami wchodzi w gre, ma rozlegte uwarunkowania zwigzane z ochrona
srodowiska. Dotyczy to zaréwno podmiotow korzystajacych z wod, jak
i samego gospodarowania wodami.

Wody s3 elementem $rodowiska, ktérego definicja ustawowa znajduje sie
wart. 3 pkt 39 p.o.$. Zgodnie z treécig tego przepisu, przez srodowisko
rozumie sie 0gdl elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztal-
conych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegdlnosci powierzch-
nie ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate
elementy réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania
pomiedzy tymi elementami. Ochrona $rodowiska oznacza podjecie
lub zaniechanie dzialan, umozliwiajace zachowanie lub przywraca-
nie réwnowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegélnosci na:
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