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Wprowadzenie

Przedmiotem podejmowanych rozwazan sg relacje tresciowe zacho-
dzace pomiedzy wskazanymi w tytule zakresami prawa. Jako punkt
wyjécia przyjeto zalozenie, ze ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne'
wchodzi w sklad struktury nazywanej prawem ochrony $rodowiska.
Aby taka struktura mogla zosta¢ uznana za system, pomiedzy jej ele-
mentami wystepowac jeszcze powinny okreslone zaleznosci, za sprawa
ktérych utworzy ona logicznie uporzagdkowang calos¢. Nalezy zatem
na wstepie oceni¢ poprawnos¢ przyjetego zalozenia i odpowiedzie¢
na pytanie, czy istnieje system prawa ochrony srodowiska i czy ustawa
Prawo wodne moze zosta¢ do niego wiaczona, a jesli tak, to na jakich
warunkach.

Zacza¢ nalezy od wyjasnienia samego pojecia ,,prawo ochrony srodo-
wiska”. W zasadzie powszechnie przyjmuje sie, Ze ma ono dwa znaczenia.
W rozumieniu waskim jest to ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska®, natomiast w znaczeniu szerokim oznacza ogol przepisow,
przedmiotem ktdrych jest ochrona i ksztaltowanie $rodowiska. Takie
szerokie rozumienie prawa ochrony srodowiska jest aprobowane w lite-
raturze od wielu lat’. W tym szerokim rozumieniu obejmuje ono wszyst-
kie przepisy, niezaleznie od ich rangi, jesli tylko sa zwiazane z tg dzie-
dzing zycia spotecznego i przyczyniaja si¢ do uregulowania jej w sposéb
w miare kompletny. Zaliczy¢ do nich mozna zaréwno niektére przepisy

1 Tj.Dz.U.2012, poz. 145z pdzn. zm.

T.j. Dz.U. 2013, poz. 1232 z p6zn. zm.

3 Zob. np.W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska w praktyce. 100 pytan - 100 odpo-
wiedzi, Wroctaw 1994, s. 13in.
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Konstytucji RP z 1997 1., jak i liczne ustawy oraz akty prawa miedzynaro-
dowego, a takze akty wykonawcze oraz akty prawa miejscowego.

W zasadzie zgodnie uznaje si¢ tak rozumiane prawo ochrony $ro-
dowiska za galaz prawa, wyodrebniong na przestrzeni ostatnich dzie-
siecioleci wskutek pojawienia si¢ palgcych probleméw cywilizacyjnych
i potrzeby ich rozwigzania. W ogélnym ujeciu pojawienie sie nowej
galezi prawa jest dowodem na réznicowanie si¢ obrotu prawnego, spe-
cjalizacje prawotworstwa, a nawet profesjonalizacje obstugi prawnej*.
Na tle ogdlnie pojmowanej systemowosci prawa wysuwane sg oczeki-
wania i postulaty jego integracji wewnetrznej oraz integracji zewnetrz-
nej. Z ich wypelnieniem wigzg si¢ jednak w praktyce legislacyjnej rézne
problemy, ktére w przypadku nowo wyodrebnianych kierunkéw regu-
lacji prawnej jeszcze sie nasilaja. Nie inaczej jest tez z prawem ochrony
$rodowiska. Spdjnos¢ tego konkretnie systemu nie jest zadowalajaca,
albowiem szczeg6élowe unormowania czgsto sg nieczytelne, a nawet wa-
dliwe’. Czy wobec tego mozna méwic o systemie prawa ochrony $ro-
dowiska? Wydaje sie, ze pomimo podkreslanych usterek legislacyjnych
tworzy ono system, o czym $wiadczy hierarchia tworzacych go aktow
normatywnych i norm prawnych, istnienie wspélnych zasad general-
nych, wyksztalcenie swoistych instytucji prawnych oraz wyspecjalizo-
wanych rozwigzan proceduralnych i organizacyjnych®.

Inny wymiar teoretyczny ma kwestia, czy prawo ochrony srodowiska
stanowi nie tylko odrebna, ale i samodzielng galaz prawa. Doczekala si¢
ona wielu opracowan i analiz. Na uzytek niniejszego opracowania przyj-
muje rade Aleksandra Lipinskiego i uznaje problem za otwarty. Nie ma
natomiast watpliwosci, ze prawo ochrony §rodowiska tworzy komplek-
sowa regulacje prawng o charakterze administracyjnoprawnym, uzu-
pelniang przez regulacje o charakterze cywilno- i karnoprawnym’.

Kolejng istotng kwestia wymagajaca wyjasnienia jest charakter wiezi
taczacej przepisy ustawy Prawo wodne z prawem ochrony srodowiska.
Raczej nie budzi watpliwosci twierdzenie, ze jej przepisy odnoszace sie
do ochrony wod stanowia fragment prawa ochrony srodowiska w szero-
kim rozumieniu. Potwierdzajg to zreszta bezposrednie wzajemne ode-
stania, zawarte w obu tych ustawach (o czym dalej).

4 Zob. A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do
nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 149 i n.

5 Zob. A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, wyd. 4, Zakamycze 2005,
s.2lin.

6 Zob. J. Sommer, Efektywnos¢ prawa ochrony Srodowiska i jej uwarunkowania
- problem udatnosci jego struktury, Wroctaw 2005, s. 17 i n.

7 Zob.A. Lipinski, Prawne podstawy..., s. 23.
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Pojawia si¢ kolejne pytanie, czy calos¢ regulacji zamieszczonej
w ustawie Prawo wodne jest prawem ochrony srodowiska. Zauwazmy,
ze podobne watpliwosci podnoszone sa w literaturze takze w odnie-
sieniu do innych, pokrewnych ustaw dzialowych, na przyklad ustawy
Prawo geologiczne i gornicze czy ustawy Prawo budowlane. Podejmu-
jac te kwestie, Wojciech Radecki juz przed laty zastrzegal, ze nie jest to
zagadnienie tak proste, jak mogtoby si¢ wydawac¢. Piszac na przykltad
o ustawie z 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze, zauwazal, ze
wcale nie bytaby wykluczona interpretacja, zakladajaca zaliczenie tej
ustawy w calosci do prawa ochrony srodowiska, jako ze wszystkie prze-
pisy prawa geologicznego i gérniczego stuza w ostatecznym rachunku
zapewnieniu racjonalnego gospodarowania zasobami wnetrza ziemi, co
stanowi jeden z kierunkéw ochrony srodowiska. Z drugiej strony jed-
nak tak szerokie pojmowanie prawa ochrony srodowiska zdaje si¢ kio-
ci¢ zaréwno z potocznymi intuicjami, jak i podstawowym argumentem
rzeczowym, sprowadzonym do potwierdzenia obecnosci w tym prawie
takze unormowan niemajacych nic wspdlnego z ochrong srodowiska,
chocby kwestii bezpieczenstwa pracy®.

Nie inaczej jest takze z ustawa Prawo budowlane. Tenze Wojciech
Radecki, piszac jeszcze o ustawie z 7 lipca 1994 r., wyrazil poglad, ze
prawo budowlane jako catos¢ nie jest fragmentem czy czescia skladowa
prawa ochrony srodowiska, tym niemniej zawiera przepisy, ktore maja
tres¢ ochronng w tym znaczeniu, ze odsylaja do prawa ochrony $ro-
dowiska albo nakazuja stosowanie regut ochrony srodowiska. Tak wiec
naleza one do prawa ochrony $rodowiska rozumianego jako ,wyciag
tresci ochronnej z calego ustawodawstwa™. Przyja¢ mozna, ze ogo6t tych
tresci ochronnych z ustawodawstwa, tym bardziej w dzisiejszym, a nie
historycznym jego ksztalcie, to jest wlasnie prawo ochrony $rodowiska
w szerokim rozumieniu. Uznaje zatem, ze nalezy do niego réwniez zde-
cydowana wigkszo$¢ uregulowan ustawy z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne,
zaréwno przepisy o charakterze ustrojowym, procesowym, jak i mate-
rialnoprawnym.

Natomiast nie naleza do prawa ochrony srodowiska te przepisy usta-
wy, ktore koncentrujg si¢ na technicznych aspektach budownictwa wod-
nego (na przyklad zagadnieniach bezpieczenstwa budowli wodnych),
melioracjach wodnych, instrumentach ekonomicznych stuzacych go-
spodarowaniu wodami czy ustroju spétek wodnych. Mozna dyskutowac,

8 Zob.W. Radecki, Ochrona Srodowiska w prawie geologicznym i gérniczym. Przepi-
sy zkomentarzem, Zielona Gora 1994, s. 15in.

9 Zob.W. Radecki, Ochrona srodowiska w prawie budowlanym. Przepisy zkomenta-
rzem, Zielona Gora 1995, s. 14.
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czy do prawa ochrony srodowiska nalezaloby zaliczy¢ problematyke
przeciwdzialania katastrofom naturalnym, zatem i przepisy o ochronie
przed powodzia, ktére tworza obecnie obszerny dzial Va ustawy Pra-
wo wodne. Moim zdaniem nie jest to zasadne. Chodzi tu bowiem nie
o ochrone srodowiska, lecz o ochrone ludnosci przed zjawiskami natu-
ralnymi, niezaleznie od tego, ze moga by¢ one w jakiej$ mierze efektem
zmian klimatycznych, za ktére odpowiada czlowiek.

Kryteria przesadzajace o przynalezno$ci przepiséw prawa wodne-
go, ale tez prawa geologicznego i gorniczego (oraz wielu innych ustaw
dzialowych) do szeroko rozumianego prawa ochrony srodowiska (badz
o ich rozdzielnosci) sg zréznicowane. Mozna wykorzysta¢ w tym celu
te same kryteria, na podstawie ktérych wydziela sie galezie prawa w ra-
mach ogdlnej teorii prawa. Wskazuje si¢ zatem na kryteria podmioto-
we i przedmiotowe oraz metodg regulacji. Bartosz Rakoczy uwzglednia
takze kryterium pomocnicze, jakim jest kognicja organu rozstrzygaja-
cego, tj. procedowanie badz przez organ administracji, badz przez sad
powszechny.

W nowszej literaturze znalez¢ mozna takze odwolanie (raczej wspo-
magajace niz samodzielne) do wyboru warto$ci uznawanych za wioda-
ce w jakiej$ dziedzinie regulacji. Taki sposéb myslenia lezy u podstaw
oryginalnej koncepcji Bartosza Rakoczego, opartej w jego przekonaniu
na odrebnosci obu tych zakresow regulacji. Wychodzi on ze stusznego
zalozenia, ze prawo wodne nie jest samodzielng galezig prawa, cho¢
ma charakter kompleksowy'’. W jakims, raczej niewielkim stopniu,
jest takze skfonny uzna¢ prawo wodne za czg¢$¢ prawa ochrony $rodo-
wiska''. Zasadniczo twierdzi jednak, ze prawo wodne wyrdznia jego
aksjologiczna odrebnos¢. Podkresla, ze uwaga prawodawcy koncen-
truje si¢ w nim na gospodarowaniu wodami oraz ochronie prawa wia-
sno$ci wod (jak tez gruntéw pod wodami), a wiec na tych wartos$ciach,
ktére nie sg szczegdlnie eksponowane w prawie ochrony srodowiska.
Nie przekonuje go takze (jako argument za powinowactwem obu za-
kresé6w regulacji) ,koncentracja prawa wodnego wokoét koncepcji
zrownowazonego rozwoju’, ktorej znaczenie wykracza poza ochrone
$rodowiska'>.

10 B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, [w:] B. Rakoczy (red.), Wybrane
problemy prawa wodnego, Warszawa 2013, s. 22 i n.

11 Tak interpretuje jego stowa: ,Jednak w mojej ocenie owe odestania [tj. prawa
wodnego do prawa ochrony $rodowiska - przyp. J.R.] nie sg wystarczajacym ar-
gumentem przemawiajacym za tym, aby prawo wodne uznawac za cze$¢ prawa
ochrony $rodowiska, bez jakichkolwiek zastrzezen” - ibidem, s. 26.

12 Ibidem,s. 26, 29.
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Bartosz Rakoczy buduje swoja koncepcje m.in. na krytyce innego
pogladu, zgodnie z ktérym gospodarke wodna cechuje hierarchiczna
nadrzednos¢ nad ochrong wéd. Jego zdaniem, perspektywa taka znie-
ksztalca aksjologiczne wybory ustawodawcy, ktory opowiada si¢ za ich
réwnorzednoscig. Autorstwo takiego pogladu przypisuje mnie, z czym
jednak zgodzi¢ si¢ moge co najwyzej potowicznie. W pracy Podstawy
prawne gospodarki wodnej*?, na ktora B. Rakoczy sie powoluje, zapropo-
nowalem wydzielenie prawa gospodarki wodnej jako sumy przepisow,
obejmujacych nie tylko instytucje ustawy Prawo wodne, ale réwniez
13innych ustaw. Nie jest to koncepcja budowania takiego prawa ,za-
miast” tradycyjnego prawa wodnego (jak to interpretuje B. Rakoczy'),
lecz raczej ,,obok” niego, cho¢ mozna wszystko sprowadzi¢ do akade-
mickiego sporu o stowa. Ponadto wydzielitem dwie grupy zasad praw-
nych, tj. zasady ogdlne calego prawa gospodarki wodnej oraz — w in-
nym miejscu pracy — zasady ochrony wod. Nie mam (i nie mialem)
watpliwosci, ze ochrona wod stanowi jeden z wiodacych elementéw go-
spodarki wodnej, co wynika wprost z art. 1 ust. 1 ustawy Prawo wodne.
Nie stoi to jednak na przeszkodzie wydzielenia obok ogdlnych zasad
gospodarki wodnej, czyli wspdlnych dla wszystkich jej sektorow, od-
rebnej grupy zasad, swoistych tylko dla wycinka tej gospodarki, tj. dla
ochrony wod. Co wiecej, réznicujac w ten sposéb zasady, podazam za
ustawodawcg, ktdry przepisy dzialu III ustawy (Ochrona wéd) rozpo-
czyna Rozdziatem 1 zatytulowanym wiasnie Cele srodowiskowe i zasady
ochrony wod".

Bartosz Rakoczy opatruje moje wywody komentarzem nastepuja-
cym: ,,Jednakze przyjety przez J. Rotke katalog zasad prawa gospodarki
wodnej wiaze sie z tym, Ze przyjmuje on, iz gospodarka wodna obejmuje
réwniez ochroneg $rodowiska i pomiedzy obiema tymi wartosciami, wy-
mienionymi wart. 1 pr. wod., nie zachodzi zwigzek réwnorzednosci, lecz
zwigzek nadrzednosci gospodarki wodnej nad ochrong srodowiska™®.
Nie odniostem si¢ do kwestii wzajemnej relacji obu grup tych zasad,
gdyz nie dostrzeglem tu problemu. W kazdym badz razie przypisywanie
mi zamiaru deprecjonowania normatywnej wartosci ochrony wadd jest
nieuzasadnione. Z wyrazona wyzej interpretacja B. Rakoczego zgadzam
sie w odniesieniu do jej pierwszej czesci: gospodarka wodna obejmuje
niewatpliwie réwniez ochrone wod pozostajacych czeécig $rodowiska.

13 Zob. J. Rotko, Podstawy prawne gospodarki wodnej, Wroctaw 2006.

14 B. Rakoczy, Wprowadzenie..., s. 17.

15 W roku 2006, gdy praca zostata opublikowana, rozdziat 1 nosit krotszy tytut Zasa-
dy ochrony wéd.

16 B. Rakoczy, Wprowadzenie...,s. 28.
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Natomiast nie podejmowatem w ogoéle kwestii oceny gospodarki wod-
nej jako samoistnej wartosci aksjologicznej, a tym bardziej nie sfor-
mutowatem pogladu o jej nadrzednosci nad ochrong $rodowiska. Inna
rzecz, ze gospodarowanie wodg w szerokim kontekscie srodowiskowym
zdecydowanie wykracza poza aspekt ochrony jakosci zasobéw, z jakim
mozna by zwigza¢ unormowania ustawy Prawo ochrony srodowiska.
Gospodarowanie wodg jest zatem nieporéwnywalnie bardziej ztozone
niz gospodarowanie powietrzem czy jakoscig akustyczng srodowiska.
W takim kontekscie sktonnos$¢ B. Rakoczego do doszukiwania si¢ sa-
modzielnych wartosci w legislacyjnym ksztalcie gospodarki wodnej nie
wydaje sie bezzasadna. Jego propozycja, aby gospodarowanie wodami
oraz ochrone wdd uzna¢ za samoistne wartosci, a takze traktowac je
»0ddzielnie i na réwni” oraz obja¢ jednakowa ochrong prawna, zdradza
jednak przy blizszej analizie pewng niespdjnosc.

Po pierwsze, gospodarowanie wodami w rozumieniu prawa wodnego
jest sumg réznych aktywnosci zwigzanych z woda jako elementem $ro-
dowiska, ktére podlegaja ustawowej reglamentacji. Biorac pod uwage,
ze w ustawie nie ma definicji gospodarki wodnej, zaproponowalem, aby
gospodarke wodng rozumiang dynamicznie (jako proces, a nie struktu-
re) utozsamiac z zarzadzaniem zasobami wodnymi, ktorego cele okre-
$lif ustawodawca w art. 2 ust. 1. Inny poglad prezentuje Marek Gorski,
ktéry uwaza pojecie zarzadzania zasobami za odmienne tre§ciowo od
pojecia gospodarki wodnej, chociaz oba opisujg osigganie okreslonych
celow. Gospodarowanie - jego zdaniem - to przede wszystkim dzialania
o charakterze materialnym, natomiast zarzadzanie to czynnosci organi-
zujace podejmowanie dzialan materialnych, a wigc realizujace zaktada-
ne cele w sposdb posredni, za pomocg narzedzi prawnych'’. W kazdym
badz razie nie wydaje mi si¢, aby wnioski M. Gérskiego, cho¢ odmienne
od moich, wspieraly zasadniczo interpretacje oddzielnego i réwnego
traktowania gospodarki wodnej i ochrony wod, zaproponowang przez
B. Rakoczego.

Traktujac ,zarzadzanie zasobami wodnymi” jako zamiennik po-
jeciowy gospodarki wodnej, skupilem si¢ na jego celach. Zostaly one
opisane w art. 2 ust. 1 ustawy w siedmiopunktowym wyliczeniu. Na tej
podstawie przyjatem (za W. Radeckim'®), ze zasadnicze cele zarzadza-
nia zasobami wodnymi, zatem i gospodarki wodnej, obejmuja: (1) za-
spokajanie potrzeb ludnosci, (2) zaspokajanie potrzeb gospodarki oraz
(3) ochrone wod i srodowiska zwigzanego z wodami. Postawilem pyta-

17 Zob. M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ za usuniecie Snietych ryb, ,Przeglad Komunal-
ny” 2009, nr9,s.28in.
18 Zob. J. Rotko, Podstawy prawne...,s. 11 i tam cyt. lit.
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nie, czy to ustawowe wyliczenie daje podstawe do okreslenia wigzacej
hierarchii intereséw, skladajacych si¢ na gospodarke wodna. Uznalem,
ze nie, z jednym wszakze wyjatkiem: znaczenie podstawowe ma interes
wskazany w art. 2 ust. 1 pkt 1, czyli zagwarantowanie zywotnych intere-
sow ludzi (tj. ,zapewnienie odpowiedniej ilosci i jakosci wody dla lud-
nosci’). Na tej podstawie sformulowatem poglad, ze gospodarka wodna
ma charakter antropocentryczny, a nie holistyczny'. Wartosci aksjolo-
gicznych nalezy poszukiwa¢ w obrebie celow gospodarki wodnej. Czy
natomiast wartoscig taka jest w ustawowym ksztalcie gospodarka wod-
na jako taka, mozna si¢ spierac.

Po drugie, twierdzenie o normatywnej odrebnosci gospodarowa-
nia wodami oraz ochrony wod wydaje si¢ by¢ wnioskiem contra legem
w $wietle przepisu art. 1 ust. 1 ustawy. Bartosz Rakoczy potwierdza
wprawdzie zwigzek miedzy gospodarka wodng a ochrong wdd, nawet
okresla go jako ,$cisty”, ale réwnoczesnie pozbawia go normatywnego
znaczenia, konkludujac: ,,jednak nie jest to az taki zwigzek normatyw-
ny, ktéry pozwalalby zaliczy¢ ochrone wéd do elementu gospodarki
wodnej”®. By¢ moze zrdédlem problemu jest zacieranie réznicy mie-
dzy ochrong wod a ochrong wlasnosci wéd. Dowodzi tego zamienne
umieszczanie przez B. Rakoczego obu tych terminéw (poje¢) w iden-
tycznych kontekstach, podczas gdy stoja za nimi calkiem odrebne sfery
unormowan. Tytutem przykladu na s. 18 przywotywanej pracy znalazlo
sie zdanie nastepujace: ,Mozna zatem przyja¢, ze aksjologia prawa wod-
nego sprowadza si¢ do ochrony dwdch podstawowych wartosci, jakimi
s3 gospodarowanie wodami i wlasnos¢ wod”. Podobnie wyraza si¢ na
s. 27: ,Uwaga prawodawcy koncentruje si¢ bowiem na gospodarowa-
niu wodami i ochronie prawa wlasnosci”. Z kolei na s. 26 znalazla sie
konkluzja nastepujaca: ,W mojej ocenie, na co wskazywatem juz wyzej,
prawo wodne skonstruowane jest w ten sposob, ze chroni dwie war-
tosci. Gospodarowanie wodami reguluje ochron¢ wod jako elementu
srodowiska. Ustawodawca nie uprawnia interpretatora normy prawnej
do budowania hierarchii pomigdzy tymi warto$ciami. Wrecz nakazuje,
aby obie te wartosci traktowac¢ oddzielnie i na réwni”. Tak wiec do pod-
stawowych wartosci ustawy B. Rakoczy zalicza konsekwentnie gospo-
darowanie wodami oraz - niekonsekwentnie - badz to ochrone wod,
badz tez ochrong jej wlasnosci. By¢ moze, piszac o ochronie wod, ma
na mysli facznie ochrone ich funkcji $rodowiskowych oraz funkeji wta-
$cicielskich.

19 I/bidem,s.11in.
20 Zob. B. Rakoczy, Wprowadzenie..., s. 26, takze s. 18.
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Gdyby ograniczy¢ si¢ wylacznie do wyizolowanego aspektu ochrony
prawa wlasnosci wod, to wynoszenie go do rangi aksjologicznego fila-
ru calej ustawy Prawo wodne wyda¢ si¢ musi problematyczne. Prawda
jest, ze przepisy tej ustawy wyczerpujaco uregulowaly wlasnos¢ wod.
Stalo sie tak przede wszystkim z uwagi na to, Ze woda nie jest rzecza,
zatem regulacje prawa rzeczowego nie mogty znalez¢ tu zastosowania.
Natomiast wplyw wlasnosci wod na ksztalt gospodarki wodnej jest,
moim zdaniem, znikomy i praktycznie ogranicza si¢ do zakresu korzy-
stania powszechnego (mozliwos$¢ objecia korzystaniem powszechnym
takze wody prywatnej, ale za odszkodowaniem - art. 35) i korzystania
zwyklego. Mozna oczywiscie mowic o tematycznej odrebnosci tej pro-
blematyki, tyle ze w pelnym kontekscie unormowan ustawowych nie
podaza za nig jakas w szczegdlny sposob akcentowana aksjologia (po-
mijam tu zatem calkowicie konstytucyjny kontekst ochrony wlasnosci).
Nie jest tez trafne ,,dowartosciowywanie” zagadnien rzeczowego prawa
publicznego w obrebie prawa wodnego poprzez odsytanie do pogladéw
nauki niemieckiej?’. W zasadzie jest odwrotnie, jako Ze eksponowanie
tego kontekstu normatywnego postrzegane jest w literaturze niemiec-
kiej jako historycznie przebrzmiate od czasu czwartej noweli z 26 kwiet-
nia 1976 r. do niemieckiej ustawy o gospodarce wodnej**. W literaturze
niemieckiej pisze si¢ bowiem o tej noweli jako ilustracji otwarcia no-
wej drogi rozwojowej prawa ochrony srodowiska, obok ewolucji prawa
przemystowego®.

Wtasno$¢ wody schodzi w szerokim kontekscie gospodarowania
wodg na dalszy plan przede wszystkim za sprawa dokonanej publi-
cyzacji wod. Koncepcja ta wyraza si¢ w uznaniu wod stanowigcych
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego za
wody publiczne (art. 10 ust. 2), a takze w wylaczeniu plynacych wod
publicznych z obrotu cywilnoprawnego (z wyjatkiem przypadkow
okreslonych w ustawie — art. 10 ust. 3). Za jej sprawa zostaje po-
twierdzone rozdzielenie funkcji wlasdcicielskich woéd oraz ich funkcji
$rodowiskowych i egzystencjalnych. Dzieki temu pogodzone zostaje
w sensie techniczno-prawnym dziedzictwo prawa rzymskiego (zasada
flumina omnia sunt publica) z tradycyjnie rozumiang wtasnoscia, wzo-
rowang na wlasnosci rzeczy.

21 Ibidem,s. 31.

22 Zob. J. Rotko, Instrumenty administracyjnoprawnej ochrony srodowiska w RFN,
Wroctaw 1998, s. 64 in.

23 Zob. R. Breuer, Offentliches und privates Wasserrecht, Miinchen 1998, s. 5; M. Kloe-
pfer, C. Franzius, Entwicklung des Umweltrechts, ,,Jahrbuch des Umwelt - und
Technikrechts” 1994, Bd. 27, s. 217.
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Ponadto wymaga podkreslenia, ze z wlasnoscig wody (przede wszyst-
kim plynacej) ustawodawca faczy w gléwnej mierze publicznoprawne
obowigzki, a nie uprawnienia (zwlaszcza obowigzek utrzymania wod).
Przewodnim motywem stworzenia rozbudowanego instrumentarium
ustawy, stuzacego ochronie wod, nie byta zatem ochrona intereséw wla-
$cicielskich Skarbu Panstwa, lecz ochrona wody jako dobra publiczne-
go. Ochrona ta zapewniania jest nie ze wzgledu na wartos¢ majatkowa
wody, lecz z uwagi na jej role egzystencjalng i sSrodowiskows. Ten aspekt
ochrony srodowiskowych i egzystencjalnych funkcji wod jest w przepi-
sach ustawy dominujacy.

Na koniec nalezy jeszcze powrdci¢ do drugiego elementu, bedacego,
zdaniem B. Rakoczego, argumentem na rzecz porzucenia tezy o aksjo-
logicznej wigzi prawa wodnego i prawa ochrony srodowiska. Chodzi
o ,koncentracje prawa wodnego wokdt koncepcji zréwnowazonego
rozwoju”. W jego ocenie, jest to argument negujacy istnienie takiego po-
krewienstwa, jako ze odeslanie do zréwnowazonego rozwoju wskazuje
na szersze perspektywy prawa wodnego niz tylko ochrona srodowiska.
Nie kwestionujac zreszta trafnosci samej tezy o szerszej perspektywie
koncepcji zréwnowazonego rozwoju, nie sposob wszakze nie zauwazy¢,
ze podobna (nie identyczna, by¢ moze nieco slabsza) ,koncentracja”
istnieje przeciez takze w samym prawie ochrony $rodowiska. Dowodzi
tego brzmienie art. 1: ,Ustawa okresla zasady ochrony $rodowiska oraz
warunki korzystania z jego zasobow, z uwzglednieniem zréwnowazone-
go rozwoju”. Tak wigc w prawie wodnym eksponowana jest ,,zgodno$¢”
gospodarki wodnej z zasada zréwnowazonego rozwoju, natomiast
w prawie ochrony $rodowiska zasada ta ma by¢ ,tylko” uwzgledniana.
Mozna si¢ spierad, czy taka roznica wystarcza dla kwestionowania wigzi
obu tych zakreséw regulacji.

Wzajemne odestania ustawy Prawo wodne
oraz ustawy Prawo ochrony srodowiska

Sam fakt istnienia w jednej ustawie odestan do przepiséw innej ustawy
nie jest, rzecz jasna, zadnym dowodem na ich aksjologiczne powino-
wactwo, zwlaszcza gdy maja one charakter incydentalny. Tytulem przy-
ktadu w ustawie Prawo wodne znajdujemy odestania do ustawy z 10 lip-
ca 2007 r. o nawozach i nawozeniu, ustawy z 27 lipca 2009 r. o finansach
publicznych, ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych,
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ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, a takze do
przepiséw kodeksu cywilnego. Nie jest to dowdd na istnienie pomiedzy
nimi $cistych wigzi normatywnych, wyrazajacych si¢ w podobienstwie
przyjetych zalozen aksjologicznych. Jesli jednakze odestan do konkret-
nego aktu jest wiecej, a tym bardziej, jesli odnosza si¢ do catych zespo-
tow przepisow, wyrdznianych w jego systematyce, to moga by¢ dowo-
dem na systemowy charakter powigzan.

W ustawie Prawo wodne znajdujemy 16 odestann do ustawy Prawo
ochrony Srodowiska, w tym takie, ktére obejmuja cale jednostki syste-
matyzacyjne wyzszego stopnia. Szczegolng wage przywigza¢ nalezy do
art. 38 ust. 6, zgodnie z ktérym ochrona wdd jest realizowana z uwzgled-
nieniem postanowien dzialu I i dziatu III w tytule II oraz dziatéw I-III
w tytule III ustawy Prawo ochrony srodowiska. Rownie istotny jest art. 46
ust. 2 (,,Obowiazki w zakresie pomiaréw ilosci i jakosci $ciekdw wprowa-
dzanych do wod lub do ziemi okreslaja przepisy ustawy — Prawo ochrony
srodowiska”) oraz art. 122 ust. 4 (,,Pozwolenia wodnoprawne na wprowa-
dzanie $ciekdéw do wod lub do ziemi albo do urzadzen kanalizacyjnych s
wydawane z uwzglednieniem postanowien rozdzialéw 1-4 w dziale IV
tytutu IIT ustawy — Prawo ochrony srodowiska”).

Z kolei odestan ustawy Prawo ochrony srodowiska do ustawy Prawo
wodne jest 10. Najwazniejsze zamieszczone zostaly w trzech artykufach:
art. 81 ust. 2 (,,Szczegdlowe zasady ochrony wod okreslaja przepisy
ustawy — Prawo wodne”), art. 181 ust. 2 (,Warunki i tryb wydawania,
wygasania, cofania i ograniczania pozwolenia, o ktérym mowa w ust. 1
pkt 3, oraz wlasciwo$¢ organdw okreslaja przepisy ustawy — Prawo wod-
ne, za zastrzezeniem ust. 3”) oraz art. 181 ust. 3 (,,Do pozwolen wod-
noprawnych na wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi stosuje si¢
odpowiednio art. 187, 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4, art. 190, 191, 193 ust. 2
i art. 198”). Potwierdzajg one, ze istotne fragmenty ustawy to niewat-
pliwie cze$¢ prawa ochrony $rodowiska. Pozostate odestania maja cha-
rakter uzupelniajacy z punktu widzenia wigzi systemowych obu ustaw.

Relacje tresciowe miedzy ustawa Prawo ochrony srodowiska a ustawa
Prawo wodne nie zawsze jednak sg jasne, co wynika takze z technicz-
nych bledoéw legislacyjnych, powstalych przy ich uchwalaniu. Skutkiem
tego sg trudno$ci w dokonywaniu wyktadni przepiséw. Zagadnieniom
tym poswiecitem opracowanie Rozdroza polskiego prawa wodnego, kto-
re znalazlo si¢ w Ksigdze pamigtkowej Profesora Ryszarda Paczuskiego™.
Poniewaz od jej publikacji minelo juz sporo czasu, mozna postawic
pytanie, czy dziesigtki nowelizacji, ktérych doswiadczyty obie ustawy,

24 Torun 2004,s.301in.
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przyczynily si¢ do usunigcia dostrzeganych niedostatkéw. W dalszej
czesci chcialtbym sig¢ skupi¢ tylko na wybranych zagadnieniach odno-
szacych sie do powigzan systemowych obu ustaw.

Pierwsza kwestig jest brak konsekwencji widoczny w art. 46 ust. 2
ustawy Prawo wodne, w mysl ktorego ,,Obowiazki w zakresie pomiardw
ilosci 1 jakosci $ciekéw wprowadzanych do wod lub do ziemi okreslaja
przepisy ustawy — Prawo ochrony srodowiska”. Odeslanie to jest w istocie
znaczeniowo puste, albowiem zagadnienia te regulujg akty wykonawcze
wydane na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo wodne>. W tym
zakresie od 2004 r. nic si¢ nie zmienilo. Na marginesie tego zagadnienia
wspomnie¢ warto o pewnym osobliwym epizodzie, zwigzanym z wyda-
nym na podstawie art. 45 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy rozporzadzeniem MS
z dnia 29 listopada 2002 r. w sprawie warunkow, jakie nalezy spelnic¢ przy
wprowadzaniu $ciekéw do wdd lub do ziemi oraz w sprawie substancji
szczegolnie szkodliwych dla srodowiska wodnego®. W zalaczniku nr 3,
tab. II, poz. 60 znalazt si¢ parametr ,toksycznos¢ dla ryb Gf”, okresla-
jacy dopuszczalng obecnos¢ substancji trujgcych poprzez wymagany
stopien rozcienczenia $ciekéw. W literaturze przedmiotu wskaznik G
wyraza najnizszy stopien rozcienczenia, przy ktérym $cieki nie wykazu-
ja juz toksycznosci”’. W zalaczniku 10 do rozporzadzenia nie okreslono
metodyk referencyjnych analizy probek $ciekéw na uzytek tego para-
metru. Metody badania okreslala natomiast Polska Norma o symbolu:
PN-90/C-04610/04 ,Woda i §cieki. Badania toksycznosci zanieczyszczen
dla organizméw wodnych. Oznaczanie toksycznoéci ostrej na gupiku
Lebistes reticulatus Peters”. Tak wiec toksyczno$¢ ustalana byla do celow
oceny oczyszczania $ciekdw na podstawie testu z zywymi rybami, w trak-
cie ktorego mierzono stabnaca ptywalnos¢ lub $nigcie ryb testowych.

Przypomnie¢ nalezy, ze obowigzywala wowczas w swoim pierwot-
nym brzmieniu ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat®,
ktora przewidywata w art. 28 ust.1, ze doswiadczenia i testy na zwie-
rzetach dopuszczalne sg tylko wtedy, gdy sa konieczne do badan na-
ukowych, dydaktyki w szkotach wyzszych lub ochrony zdrowia ludzi
badz zwierzat, jezeli celow tych nie mozna osiggna¢ w inny sposob
z powodu braku odpowiednich metod alternatywnych. Nawet gdyby
przyjaé, ze test na toksycznos¢ dla ryb stuzyl ochronie zdrowia ludzi,
to juz spelnienie drugiej przestanki (tj. braku odpowiednich metod

25 Ibidem,s.317in.

26 Dz.U., nr212,poz. 1799.

27 Zob. K. i K.R. Imhoff, Kanalizacja miast i oczyszczanie Sciekéw. Poradnik, Warsza-
wa 1979,s.111in.

28 Dz.U., nr1ll, poz. 724.
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alternatywnych) nasuwato powazne watpliwosci. Poza tym do przepro-
wadzania dos$wiadczen i testéw na zwierzetach upowaznione zostaly
wylacznie wyznaczone placowki naukowe szkot wyzszych, instytuty na-
ukowo-badawcze, jednostki PAN, urzedowe laboratoria weterynaryjne
oraz placéwki produkujace leki i biopreparaty (art. 28 ust. 8). Do takich
placéwek nie zaliczono zatem jednostek Inspekcji Ochrony Srodowiska.
Ten sporny parametr usunieto w rozporzadzeniu MS z 8 lipca 2004 r.
w sprawie warunkow, jakie nalezy spelni¢ przy wprowadzaniu $ciekéw
do wéd lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szczegolnie szkodliwych
dla srodowiska wodnego®. Nie pojawit si¢ takze w kolejnym rozporza-
dzeniu MS z 24 lipca 2006 r., nie ma go takze w obecnie obowigzujacym
rozporzadzeniu o tozsamym tytule z 18 listopada 2014 r.** Pomimo tego
w art. 274 ust. 8 ustawy Prawo ochrony srodowiska nadal znajduje sie ta
sama definicja stanu $ciekdw, poprzez ktory nalezy rozumiec nie tylko
temperature, odczyn, poziom sztucznych substancji promieniotwor-
czych, ale tez stopien rozcienczenia eliminujacy toksyczne oddziaty-
wanie $ciekow na ryby. Do parametru tego odnoszg si¢ takze przepisy
o karach pieni¢znych (na przyklad art. 310 ust. 1 pkt 2).

Drugim zagadnieniem sg krzyzujace si¢ regulacje obu ustaw zwigza-
ne z wydawaniem pozwolenn wodnoprawnych. Z jednej strony art. 181
ust. 3 ustawy Prawo ochrony srodowiska przewiduje, ze ,,Do pozwolen
wodnoprawnych na wprowadzanie $ciekéw do wod lub do ziemi stosu-
je sie odpowiednio art. 187, 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4, art. 189, 193 ust. 2
iart. 198” Z kolei ustawa Prawo wodne zawiera w art. 122 ust. 4 szerokie
(a przez to w czesci bezprzedmiotowe) zwrotne odestanie, w mysl kto-
rego ,,Pozwolenia wodnoprawne na wprowadzanie $ciekéw do wod lub
do ziemi albo do urzadzen kanalizacyjnych sa wydawane z uwzglednie-
niem postanowien rozdzialow 1-4 w dziale IV tytutu III ustawy - Pra-
wo ochrony srodowiska”. W ramach tego przepisu skorygowano przynaj-
mniej zbyt waskie (w pierwotnym brzmieniu) wskazanie wylacznie na
pozwolenie ,,na wprowadzanie $ciekéw do wod”.

Nieco uwagi nalezy poswieci¢ w tym kontekscie problematyce ad-
ministracyjnej cesji praw i obowigzkow, zwigzanej z pozwoleniami
emisyjnymi. Z uwagi na obowigzek odpowiedniego stosowania do
pozwolen wodnoprawnych na wprowadzanie $ciekéw takze (do roku
2014) art. 190 i 191 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska, przetamana
zostal dotychczasowa zasada prawa wodnego, w mys$l ktorej nastepca
prawny zakladu, ktéry uzyskal pozwolenie wodnoprawne, wstepowat

29 Dz.U., nr 168, poz. 1763.
30 Dz.U. 2014, poz. 1800.
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w prawa i obowigzki okre§lone w pozwoleniu (zob. art. 29 ustawy
z 24 pazdziernika 1974 r. Prawo wodne). Jej miejsce zajely zatem dwie
zasady, z ktérych pierwsza, powtarzajaca ,,zwykle” nastepstwo praw-
ne, zostala ograniczona do pozwolen innych niz te, zwigzane z eks-
ploatacja instalacji w rozumieniu ustawy Prawo ochrony Srodowiska
(art. 134 ust. 1 ustawy Prawo wodne). Druga zasada (obowiazujaca
do 2014 r.) stala sie ta, wyrazona w art. 190 i 191 ustawy Prawo ochro-
ny srodowiska, do ktdrej odsylat art. 134 ust. 2 ustawy Prawo wodne,
a w wyniku nowelizacji dokonanej przepisami ustawy z 3 pazdzierni-
ka 2008 r. takze art. 134 ust. 3 (w odniesieniu do pozwolen na wpro-
wadzanie okreslonych rodzajow $ciekéw przemystowych do urzadzen
kanalizacyjnych bedacych wlasnoscig innych podmiotéw). Wydawac
by sie moglo, ze regulacja byla dostatecznie jasna, tymczasem z od-
roznieniem obu sytuacji problemy mialy nie tylko organy administra-
cji, ale nawet sady administracyjne. Dowodzi tego na przyklad wyrok
WSA w Poznaniu z 8 lutego 2006 r.*!, oddalajacy skarge Cukrowni ,,A”
SA na decyzje SKO, utrzymujaca w mocy decyzje organu I instancji
o odmowie przeniesienia praw i obowigzkow, wynikajacych z szesciu
réznych pozwolen. Organy twierdzity, ze skarzaca wystapita z wnio-
skiem, gdy byta juz wlascicielem instalacji, zatem z naruszeniem prze-
stanek okreslonych w art. 190 ustawy Prawo ochrony srodowiska. Row-
noczes$nie organy uznaly, ze artykul ten wylacza sukcesj¢ generalna,
o ktérej mowa w art. 494 k.s.h. Wnioskowanie takie uznatl za stuszne
takze NSA w wyroku z 24 kwietnia 2007 r.*?

Ani organy, ani sklady orzekajace nie dostrzegly tymczasem, ze
z owych szesciu pozwolen tylko trzy byly pozwoleniami emisyjnymi.
Tym samym twierdzenia o wygasnigciu pozwolen wodnoprawnych na
pobér wdd powierzchniowych i podziemnych oraz pozwolenia na pie-
trzenie wody bylty bledne. W tych przypadkach nalezalo zatem zasto-
sowac art. 134 ust. 1 prawa wodnego i uzna¢, ze okreslone w tych po-
zwoleniach uprawnienia przeszly na Cukrownie ,,A” SA bez potrzeby
dopetnienia administracyjnego trybu cesji. Doda¢ jeszcze nalezy, ze
spor rozstrzygano w oparciu o stan prawny istniejacy przed noweliza-
cja ustawy, dokonang przepisami ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. W jej
wyniku do art. 193 dodano ust. 5, w mysl ktérego ,,Pozwolenie nie
wygasa, jezeli nastapilo przeniesienie praw i obowigzkéw, o ktérym
mowa w art. 190, albo nastgpilo polaczenie, podziat lub przeksztat-
cenie spolek handlowych na podstawie przepisow tytutu IV Kodeksu

31 Sygn. akt 1l SA/Po 946/04.
32 Sygn. akt 11 OSK 674/06.
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spotek handlowych albo przepiséw ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o ko-
mercjalizacji i prywatyzacji (Dz.U. 2002, nr 171, poz. 1397, z p6zn.
zm.), albo na podstawie innych przepisow”.

Wskutek zmian wprowadzonych do ustawy Prawo ochrony srodowi-
ska przepisami ustawy z 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony
srodowiska oraz niektorych innych ustaw® ta dwoistos$¢ zasad w odnie-
sieniu do pozwolen wodnoprawnych zanikta. Artykut 189 w brzmieniu
nadanym przepisami tej noweli przewiduje bowiem, ze podmiot, ktd-
ry staje sie prowadzacym instalacje lub jej oznaczong czg¢s¢, przejmuje
prawa i obowigzki wynikajace z pozwolen dotyczacych tej instalacji lub
jej oznaczonej czesci. Rownoczes$nie dokonano zmian w art. 181 ust. 3
ustawy Prawo ochrony srodowiska (okreslajacym, ktére przepisy dzia-
tu IV stosuje si¢ do pozwolen wodnoprawnych na wprowadzanie $cie-
koéw), usuwajac z jego tresci wskazanie na art. 190 i 191, i wprowadza-
jac w ich miejsce art. 189. Zmiany te zastuguja na wysoka ocene, gdyz
oznaczaja bodajze pierwszy w historii zmian prawa ochrony srodowiska
przypadek tak zdecydowanego triumfu zdrowego rozsagdku nad umito-
waniem biurokratycznych procedur. Autorzy tej nowelizacji zastuzyli,
w moim przekonaniu, co najmniej na medal ,,Sapere auso”.

33 Dz.U. 2014, poz. 1101.



Zagadnienie systemowe prawa ochrony $rodowiska, ktérym zostata poswiecona ksigz-
ka, ma wielkie teoretyczne i praktyczne znaczenie w dogmatyce prawa. Rozwazania,
ktore wypelniajg tres¢ ksiazki, dotycza wybranych zagadnien prawa ochrony srodowi-
ska, tworzac w ten sposob pewien zarys systemowego ujecia tej galezi prawa. Przed-
miot badanej problematyki potraktowany zostato przez Autoréw w sposob otwarty na
zainteresowania i potrzeby przedstawicieli innych dziedzin prawoznawstwa. Wazna
czedcig sktadowa problemu doskonalenia modelu prawnego ochrony $rodowiska jest
lepsze wykorzystanie instrumentéw prawnych pozwalajacych racjonalnie pofaczy¢
rézne metody regulacji prawnej w system prawa.

Budowanie mechanizmu ochrony prawnej srodowiska jest oczywiscie zadaniem
wielowymiarowym i wymaga kompleksowego don podejscia z uwzglednieniem sze-
rokiej analizy systemowej najwazniejszych zagadnien z tej dziedziny. Ksigzka pos$wie-
cona jest teoretycznemu opracowaniu wybranych zagadnien systemowych prawa
ochrony $rodowiska. Nie obejmuje ona wszystkich stron przedstawionego problemu,
co oczywiscie trudno jest dokona¢ w jednej pracy. Koncepcji zagadnien systemowych
prawa ochrony srodowiska, wysuwanej w pracy, nie mozna uwaza¢ za bezsporna, ale
jest ona powaznie uargumentowana i daje asumpt do powaznych przemyslen.

Oddajac w rece Czytelnika te ksiazke, zywimy nadzieje, Ze wypelni ona istotng
luke w pi$miennictwie dotyczacym analizy systemowej prawa ochrony srodowiska.
Ksigzka jest pierwsza monografig w serii Biblioteka Probleméw Prawa Ochrony Srodo-
wiska, w ramach ktérego beda prezentowane poglady przedstawicieli doktryny oraz
praktykow zajmujacych stosowaniem prawa ochrony srodowiska.
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