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(Streszczenie)

Ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne, ktora weszta w zycie 1.01.2018 r., wprowadzita zmia-
n¢ struktury organizacyjno-prawnej oraz podzialu zadan i kompetencyjnej organow wiasciwych
w sprawach gospodarowania wodami. Powotana zostata nowa struktura — Panstwowe Gospodar-
stwo Wodne ,,Wody Polskie” (WP). WP sa ujednolicong strukturg instytucjonalna, ktora zastapita
co do zasady dotychczasowe organy dziatajace w obszarze gospodarowania wodami i skupita
szeroka grupe wyspecjalizowanych i sprofilowanych zadan i kompetencji z tego obszaru. Skon-
centrowaniu ulegto kilka rodzajow zadan i kompetencji w obszarze gospodarowania wodami do-
tychczas rozproszonych pomiedzy wieloma pomiotami i powierzonych w duzej czg¢éci ogdlnym
organom administracji publiczne;j.

Celem artykutu jest analiza wybranych zadan i kompetencji z zakresu gospodarki wodnej,
ktore ulegly koncentracji: wydawanie zgdd wodnoprawnych oraz skoncentrowanie w rekach WP
rozstrzygania zagadnien wymagajacych wysoko wyspecjalizowanej wiedzy z zakresu gospodaro-
wania wodami wystepujacych w innych postepowaniach.

Artykut zmierza do wykazania, ze cho¢ zmiany te niewatpliwie moga miec istotne znaczenie
dla usprawnienia i przyspieszenia przebiegu procesu inwestycyjnego w obszarze gospodarowania
wodami, wystgpowanie pewnych niejednoznacznosci, nieprecyzyjnosci w relacji pomigdzy prze-
pisami, ich wzajemna niesp6jnos¢ przysporzy¢ moga organom i inwestorom zobowiazanym do
ich stosowania problemow, a przez to stopien osiggnig¢cia zamierzonego skutku moze by¢ mniej-
szy. Zasadne jest tez rozwazenie wprowadzenia dodatkowych regulacji.

Slowa kluczowe: organy wyspecjalizowane; zadania publiczne; efektywnos¢ dziatania admini-
stracji publicznej
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1. Wstep

System organdéw gospodarowania wodami, w tym model podziatdéw i powigzan
kompetencyjnych migdzy tymi organami, byt systemem zlozonym, rozbudowa-
nym, podlegajacym zasadzie decentralizacji i subsydiarnosci. Powyzsze czgsto nie-
korzystnie oddziatywato na efektywnos¢, skutecznos¢ oraz prawidlowos¢ realizacji
zadan publicznych w obszarze gospodarki wodnej. Jednoczesnie obszar gospodarki
wodnej jako wysoko wyspecjalizowany obszar ochrony srodowiska! juz od pew-
nego czasu coraz bardziej wyrdzniat si¢ konsekwentnym dazeniem ustawodawcy
do porzadkowania oraz koncentrowania zadan i kompetencji w rgkach wyspecja-
lizowanych organow (czemu towarzyszyla postepujaca marginalizacja organow
jednostek samorzadu terytorialnego). Ustawa z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?
powotujaca Panstwowe Gospodarstwo Wodne ,,Wody Polskie” (WP), jako ujedno-
licong strukture instytucjonalng, zastgpujaca co do zasady dotychczasowe organy
i skupiajaca szerokg grupe wyspecjalizowanych i sprofilowanych zadan i kompe-
tencji z zakresu gospodarki wodnej, stanowi kolejny wazny etap w tym procesie.

Celem artykutu jest analiza wybranych zadan i kompetencji z zakresu gospo-
darki wodnej, ktore ulegly koncentracji w zwigzku z wejsciem w zycie upw. Sa to
wydawanie zgdd wodnoprawnych oraz skoncentrowanie w r¢kach WP rozstrzy-
gania zagadnien wymagajacych wysoko wyspecjalizowanej wiedzy z zakresu go-
spodarowania wodami, wystepujacych w innych postgpowaniach. Artykut zmie-
rza do wykazania, ze cho¢ wprowadzone zmiany moga mie¢ istotne znaczenie dla
usprawnienia i przyspieszenia przebiegu procesu inwestycyjnego w obszarze go-
spodarowania wodami, wystepowanie pewnych niespojnosci w relacji pomiedzy
przepisami moze spowodowac, ze stopien osiggni¢cia zamierzonego skutku moze
by¢ mniejszy. Celem artykut jest wiaczenie sie¢ w dyskusje na temat potrzeby
stworzenia bardziej efektywnego modelu powigzan kompetencyjnych w obszarze
ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami, a w konsekwencji zwigk-
szenia efektywnoS$ci i merytorycznej poprawnosci dziatan administracji w tym
obszarze. Artykul moze sta¢ si¢ tez przyczynkiem do dalszych badan w zakresie
poprawy efektywnos$ci funkcjonowania nowo utworzonych WP.

Jednoczesnie nalezy wskazaé¢, ze analizowane kompetencje i zadania nie
sg jedynymi, ktorych proby skoncentrowania podjat si¢ ustawodawca. Mozna
tez wskaza¢ na kompetencje i zadania z zakresu wykonywania praw witasci-

' T. Tuszko, Gospodarka wodna a srodowisko, Ludowa Spoétdzielnia Wydawnicza, Warszawa

1984, s. 16; M. Gorski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Gospodarka wodami srodlgdowymi,
w: M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 393.
2 Tj.Dz.U. z2018 r., poz. 2268 ze zm., dalej: upw.
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cielskich wod Skarbu Panstwa. [stotne jest tez skoncentrowanie (wzmocnienie)
zadan i kompetencji nadzorczych ministra wlasciwego ds. gospodarki wodne;j
wobec WP (zapewnienie ministrowi wplywu na dziatalnos¢ WP jako catosci,
na wszystkie jej jednostki, nie tylko na Prezesa WP) oraz skoncentrowanie
zwierzchnictwa ministra nad obszarem planistycznym w zakresie gospodarki
wodnej (przejecie od RM). Wazne jest tez skoncentrowanie kompetencji i za-
dan planistycznych w ramach WP (skupienie w r¢kach Prezesa WP kompetencji
i zadan dotychczas dzielonych pomiedzy Prezesem Krajowego Zarzadu Gospo-
darki Wodnej (KZGW) a dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
(RZGW). Analiza wszystkich obszarow koncentracji kompetencji i zadan ze
wzgledu na ograniczone ramy artykutu nie jest mozliwa.

Odnoszac si¢ do struktury artykutu, wskaza¢ trzeba, ze punkt 2 zmierza
do zarysowania tendencji, ktore do 31.12.2017 r. ksztattowaty model podzia-
tow 1 powigzan kompetencyjnych organdéw dzialajacych w obszarze gospodarki
wodnej. Przedmiotem punktu 3 jest kwestia skoncentrowania od 1.01.2018 r.
w regkach WP wydawania zgod wodnoprawnych. W ramach punktu 4 przeana-
lizowana zostata kwestia wlaczenia WP do innych postepowan wymagajacych
wiadomosci specjalnych z zakresu gospodarki wodne;.

Ze wzgledu na to, ze upw weszta w zycie niedawno, brak jest tego rodza-
ju analiz. Opublikowane artykuly dotycza dotychczasowej struktury organdéw
dziatajacych w obszarze gospodarki wodnej’.

Autorka termin ,,koncentracja zadan i kompetencji” rozumie jako skupienie
zadan i1 kompetencji w rekach jednego lub nielicznej grupy organow*. Autorka
nie podjeta si¢ analizy terminologicznej pojec¢ ,,gospodarka wodna”, ,,gospoda-
rowanie wodami™ oraz ,kompetencja” a ,,zadanie”®. Kwestie te zostaty omo-
wione w literaturze, a konstrukcja tych pojec¢ nie ulegla zmianie. Podstawowg
metode¢ badawczg stanowi metoda dogmatyczno-prawna.

3

M. Walas, Organy i stuzby ochrony wod, w: B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa
wodnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 265-288.

E. Olejniczak-Szalowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekon-
centracji, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne: Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 180.

Analiza poje¢: B. Rakoczy, Wprowadzenie do prawa wodnego, w: B. Rakoczy (red.), Wybra-
ne problemy prawa wodnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 15-26; J. Rotko, Podstawy
prawne gospodarki wodnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2006, s. 10.
Kompetencja” oznacza ,,uprawnienie do zastosowania przez dany organ okreslonych $rod-
kow dziatania, umozliwiajacych zrealizowanie natozonych zadan” — A. Barczak, E. Ko-
walewska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty materialne
i finansowe, Warszawa 2015, s. 21. Analiza tych poj¢¢: J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2014, s. 142—144 (Kompetencje organu administracji publiczne;j).
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2. Tendencje wptywajace na dotychczasowy model podziatow
i powiazan kompetencyjnych

Ksztattujacy si¢ na przestrzeni kilkunastu lat system organéw gospodarowania
wodami byt systemem o ztozonych i skomplikowanych powigzaniach kompe-
tencyjnych. Polski prawodawca przyjal tzw. mieszang koncepcje systemu or-
gandow gospodarowania wodami (przyznat kompetencje do zalatwienia tych
spraw istniejagcym ogdlnym organom administracji réznych szczebli oraz orga-
nom wyspecjalizowanym). Byl to minister wtasciwy do spraw gospodarki wod-
nej, Prezes KZGW, dyrektor RZGW, wojewoda, organy jednostek samorzadu
terytorialnego, ale tez inne: organy ochrony $rodowiska niewyspecjalizowane
w obszarze gospodarowania wodami (np. organy Inspekcji Ochrony Srodowi-
ska, regionalny dyrektor ochrony §rodowiska), ogélne organy administracji rza-
dowej (np. RM). Tak uksztaltowany system organow dziatajacych w obszarze
gospodarki wodnej byt tworzony pod wptywem ujetej w Konstytucji RP? zasady
decentralizacji® oraz zasady subsydiarno$ci. Niestety zasady te zostaly czesto
zastosowane ,,automatycznie” (tj. bez nalezytego rozwazenia mozliwos$ci spraw-
nego i prawidlowego wykonywania zdan®’) tez w wielu sprawach wymagajacych
specjalistycznej wiedzy, ktorg nie dysponujg organy samorzadu terytorialnego.
»Zrekompensowaniu” powierzania rozstrzygania spraw, wymagajacych dla ich
merytorycznej poprawnosci wiedzy fachowej, ogdlnym organom samorzadu
terytorialnego wydawaly si¢ sluzy¢ instrumenty wspotdzialania polegajace na
opiniowaniu, uzgadnianiu lub wyrazaniu zgody. Jednak czgsto nicodpowiednie
skonstruowanie i nadmierne stosowanie tych instytucji, w szczeg6lnosci w bar-
dzo wyspecjalizowanych sprawach z zakresu ochrony srodowiska, skutkowato
negatywnymi konsekwencjami'®. Duzej liczbie organéw czesto dziatajacych na

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.).
8 Szerzej: E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji administracji pu-
blicznej, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 15-31; K. Marszal, Wplyw czynnikow zewnetrznych
na samorzqd terytorialny — analiza czynnikéw ograniczajgcych samodzielnosé jednostek sa-
morzgdu terytorialnego, w: B. Dolnicki, J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce
a samorzgdowa kontrola administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 230-235; D. Da-
bek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie
i orzecznictwie pokonstytucyjnym, w: P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny. Zasady ustro-
jowe i praktyka, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2005, s. 7-10.

G. Dobrowolski, Organy wiasciwe do wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach,
w: E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny (red.), Ocena modelu prawnego organizacji ochrony
srodowiska w Polsce i na Stowacji, Wydawnictwo RS Druk, Rzeszow 2012, s. 281.

M. Gérski, W poszukiwaniu modelu administrowania sprawami ochrony srodowiska w Pol-
sce, w: J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego.
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roznych szczeblach administracji (rowniez ogoélnych organoéw samorzadu te-
rytorialnego), zaangazowanych w wykonywanie specjalistycznych zadan z za-
kresu gospodarki wodnej towarzyszyt czesto brak nalezytej koordynacji zadan
i kompetencji, co zauwazy¢ mozna w co najmniej trzech sytuacjach.

Po pierwsze, nalezy zwr6ci¢ uwage na przypisywanie réznym podmiotom
kompetencji nadzorczych nad tym samym organem, co mogto prowadzi¢ do
rozmywania si¢ nadzoru, ale tez skutkowac ostabieniem pozycji ustrojowej nad-
zorowanego organu. Do dnia 31.12.2017 r. przyktadem powyzszego w obszarze
gospodarki wodnej byt Prezes KZGW 1 kierowany przez niego urzad, wobec
ktorego kompetencje nadzorcze posiadat zarowno minister wlasciwy do spraw
gospodarki wodnej (gtdownie zwierzchnictwo organizacyjne), jak i Prezes RM,
ktory powotywat i odwotywat Prezesa KZGW (zwierzchnictwo personalne).

Po drugie, wskaza¢ trzeba na powierzanie tego samego rodzaju zadan
wymagajacych wyspecjalizowanej wiedzy réznym organom — gltéwnie orga-
nom og6lnym nieposiadajacym takiej wiedzy i obarczonym tez szeregiem in-
nego rodzaju zadan. Do dnia 31.12.2017 r. przyktadem tego w obszarze go-
spodarki wodnej byta kwestia wydawania pozwolen wodnoprawnych. W mysl
art. 140 ust. 1 ustawy z 18.07.2001 r. — Prawo wodne!! organem wlasciwym do
wydawania pozwolen wodnoprawnych byt co do zasady starosta. Przy czym,
majac na uwadze wysokie wyspecjalizowanie obszaru gospodarki wodnej, w po-
stanowieniach dawnej upw widoczny byt juz pewien stopien marginalizacji or-
gandw samorzadu terytorialnego. Starosta wydawat pozwolenia wodnoprawne
jako zadanie z zakresu administracji rzadowej, czego konsekwencjg bylo to, ze
odwotanie od tych pozwolen rozpoznawat dyrektor RZGW, a nie samorzadowe
kolegium odwotawcze'?. W sytuacjach wymienionych w ust. 2 art. 140 daw-
nej upw organem wilasciwym do wydawania pozwolen wodnoprawnych byt
marszatek wojewddztwa, a w ust. 2a — dyrektor RZGW. Wykonywanie zadania
w zakresie wydawania pozwolen wodnoprawnych realizowane bylo w ukladzie
zdecentralizowanym przez kilka organow, co do zasady organéw niewyspecja-
lizowanych w problematyce gospodarowania wodami.

Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 183; M. Szalewska, Wspoltdziatanie organow administra-
¢ji publicznej w procedurze wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach przed-
siewziecia, w: B. Rakoczy (red.), Oceny oddziatywania na srodowisko w praktyce, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 117-118.

Tj. Dz.U. 22017 ., poz. 1121 ze zm.; dalej jako: dawna upw.

A. Barczak, Zadania o charakterze reglamentacyjno-zobowigzujgcym, w: A. Barczak,
E. Kowalewska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty mate-
rialne i finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 134.
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Brak nalezytej koncentracji powierzanych kompetencji i zadan przejawiat
si¢ tez w przyznawaniu jednemu organowi zadan o zupetlnie odmiennym cha-
rakterze. Do dnia 31.12.2017 r. przyktadem powyzszego w obszarze gospodarki
wodnej byt zakres kompetencji i zadan przydzielony dyrektorowi RZGW. Or-
gan ten wykonywat zadania, ktére mozna zaliczy¢ do zadan organizatorskich
z zakresu planowania (np. art. 92 ust. 3 pkt 6 i 6a dawna upw), zadan z zakresu
wykonywania kontroli gospodarowania wodami (art. 92 ust. 3 pkt 12 dawna
upw), wydawania w sytuacjach wskazanych w ustawie pozwolen wodnopraw-
nych oraz zadan z zakresu zarzadzania majatkiem SP (art. 92 ust. 4 dawna upw).

Dnia 20.07.2017 r. uchwalona zostata upw, ktéra m.in. wprowadzita zmia-
n¢ struktury organizacyjno-prawnej oraz kompetencyjnej organdow wiasci-
wych w sprawach gospodarowania wodami. Zlikwidowany zostat urzad Pre-
zesa KZGW jako centralnego organu administracji rzadowej oraz dyrektorow
RZGW jako terenowych organdéw administracji rzadowej, podlegajacych Pre-
zesowi KZGW. Powotane zostaty WP jako panstwowa osoba prawna podlegta
wylgcznie ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki wodnej. Skoncentro-
wanie w rekach jednego podmiotu wyspecjalizowanych zadan w zakresie go-
spodarki wodnej powinno zagwarantowa¢ wysoki stopnien poprawnosci for-
malnoprawnej przeprowadzanych procedur, zwigzanych z realizacja inwestycji
w obszarze gospodarki wodnej oraz materialnej podejmowanych rozstrzygnie¢,
a w konsekwencji zmniejszy¢ ryzyko ich kwestionowania przed sagdami.

3. Wydawanie zg6éd wodnoprawnych

Upw przewiduje cztery rodzaje zgéd wodnoprawnych: pozwolenie wodnopraw-
ne; zgloszenie wodnoprawne; ocena wodnoprawna oraz decyzje uregulowane
w art. 77 ust. 3 (zwolnienie na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig od
zakazu gromadzenia $ciekoéw, odchodow zwierzecych, srodkéw chemicznych,
innych substancji lub materialow, ktore moga zanieczysci¢ wody; prowadze-
nia odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw; lokalizowania cmentarzy) i ust. 8
(zwolnienie od zakazu poruszania si¢ okreslonymi pojazdami po wodach po-
wierzchniowych oraz gruntach pokrytych wodami) oraz w art. 176 ust. 4 upw
(zwolnienie od zakazu wykonywania na watach przeciwpowodziowych obiek-
tow lub urzadzen niezwigzanych z nimi funkcjonalnie).

Kompetencje i zadania z zakresu wydawania zgdd wodnoprawnych zostaty
przypisane trzem organom WP: dyrektorowi RZGW WP, dyrektorowi zarza-
du zlewni oraz kierownikowi nadzoru wodnego (art. 397 ust. 1 upw), a gdy
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wnioskodawca sg WP — ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki wodne;j.
W konsekwencji ograniczeniu ulegly kompetencje organéw samorzadu teryto-
rialnego, gtownie starostow. Mozna stwierdzi¢, ze upw stanowi ,,dopetnienie”
postepujacego procesu marginalizacji organow samorzadu terytorialnego w za-
kresie kompetencji i zadan odnos$nie do reglamentacji korzystania z wod.

Pozytywnie nalezy oceni¢ koncentracj¢ w rekach wyspecjalizowanej jed-
nostki WP (rozproszonych uprzednio mi¢dzy organami réznych szczebli i cha-
rakteru) kompetencji i zadan w zakresie wydawania pozwolefn wodnoprawnych.
Rowniez nowy rodzaj zgéd wodnoprawnych (oceny wodnoprawne) zostat po-
wierzony WP. Wskaza¢ trzeba na fakt, ze wydanie zgéd wodnoprawnych wy-
maga wyspecjalizowanej wiedzy z zakresu wielu obszarow gospodarki wodne;.

Przed wydaniem pozwolenia wodnoprawnego organ zobowigzany jest
zweryfikowa¢ zgodno$¢ zamierzonej przez wnioskodawce inwestycji lub dzia-
fania m.in. z ustaleniami planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza;
planéw ochrony i planow zadan ochronnych dla obszaréw chronionych; planu
zarzadzania ryzykiem powodziowym; planu przeciwdzialania skutkom suszy;
programu ochrony wod morskich (art. 396 ust. 1 upw), ktore opracowywane
sa przez WP, Obszerno$¢ i ztozonos$¢ specjalistycznych ustalen zawartych
przez WP w dokumentach planistycznych z zakresu gospodarki wodnej nasu-
wac moze watpliwos$ci co do merytorycznej zdolnosci starosty do ich prawidto-
wego zweryfikowania. Z kolei przedmiotem oceny wodnoprawnej jest analiza
wplywu planowanej inwestycji lub dzialania na mozliwos$¢ osiggnigcia celow
srodowiskowych dla wod wymienionych w art. 56, art. 57, art. 59 oraz w art. 61
(art. 429 upw)'*. Jezeli ustalono, ze planowana inwestycja lub dziatanie wplywa
negatywnie na mozliwo$¢ osiagnigcia celow srodowiskowych dla wod, organ
wlasciwy w sprawach ocen wodnoprawnych naktada obowigzek przedtoze-
nia dokumentow potwierdzajacych spetnienie warunkéw z art. 68 pkt 1,314
(art. 432 upw), czego zweryfikowanie wymaga specjalistycznej wiedzy z zakre-
su gospodarki wodne;.

13 Odnos$nie do pozwolen wodnoprawnych do 31.12.2017 r.: M. Benke, Pozwolenie wodno-

prawne jako prawny instrument ochrony srodowiska, w: B. Rakoczy, M. Pchalek (red.),
Problemy prawa ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 175-181. K. Cho-
chowski, Pozwolenie wodnoprawne jako instrument ochrony srodowiska, w: B. Jezynska,
E. Kruk (red.), Prawne instrumenty ochrony srodowiska, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2016, s. 162-170.

Na temat oceny wodnoprawnej: P. Cwiek, Ocena wodnoprawna — nowe obowigzki inwestora,
w: A. Cybulska, P. Cwiek, L. Osuch-Chacinski, E. Pietowska, M. Stachowska, M. Wy-
szogrodzki, Nowe prawo wodne. Omowienie. Pytania i odpowiedzi. Tekst ustawy, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 11-20.
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Nieprawidtowosci w zakresie poczynionych przez organy wydajace zgody
wodnoprawne ustalen i wnioskow moze mie¢ negatywne konsekwencje w przy-
padku, gdy dotycza one procesu inwestycyjnego z zakresu gospodarki wodne;.
Rozstrzygniecia budzace watpliwosci co do ich materialnej i proceduralnej pra-
widtowosci mogg by¢ zaskarzane, co doprowadzi¢ moze do przedtuzania catego
procesu inwestycyjnego. Zezwolenie lub innego rodzaju zgoda obarczona wada
prawng stanowi¢ mogg za$ dla inwestora ryzyko, ze pomimo ich wejscia do obro-
tu prawnego moga zosta¢ uchylone, co zablokuje rozpoczety proces inwestycyjny.

Nastepnag kwestig wartg zaznaczenia jest wprowadzenie przez upw in-
strumentow koordynacji kompetencji organow WP w zakresie wydawania
zgdd wodnoprawnych lub postepowan w sytuacji, gdy wnioskodawca bedzie
zobowigzany do uzyskania co najmniej dwoch takich zgod (upw przewiduje
cztery rodzaje zgod wodnoprawnych, a powierza ich wydanie trzem organom
WP). Niestety maja one bardzo ograniczong formulg. Pierwszy instrument ko-
ordynacji procedur polega na tym, ze jeden organ przejmuje na mocy ustawy
kompetencje innego organu, ale przeprowadzane sa dwa odrgbne postepowa-
nia. W mysl art. 397 ust. 5 upw organem wilasciwym w sprawach ocen wod-
noprawnych jest organ wlasciwy w sprawach pozwolen wodnoprawnych. Inny
instrument dotyczy potaczenia dwoch postepowan (w jedno) i wydania jednej
decyzji. Zgodnie z art. 427 ust. 2 upw, jezeli jest wymagane uzyskanie oceny
wodnoprawnej oraz decyzji, o ktérej mowa w art. 77 ust. 3, sprawy rozpoznaje
si¢ tacznie i wydaje si¢ jedna decyzje.

W ramach upw wprowadzona zostaje tez ,,namiastka” punktu komplekso-
wej obstugi administracyjnej. Niestety ograniczony jest zakres zadan, zasadna
wydaje si¢ analiza co do jego poszerzenia. Wedlug dyspozycji art. 397 ust. 6 upw
wniosek o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, oceny wodnoprawnej, decy-
zji, o ktorych mowa w art. 77 ust. 3 i 8 oraz w art. 176 ust. 4, a takze zgloszenia
wodnoprawnego sktada si¢ w siedzibie nadzoru wodnego. Zaznaczy¢ nalezy,
ze wprowadzanie jednego punktu obslugi administracyjnej jest czgste w pra-
wodawstwie panstw cztonkowskich UE, w szczeg6lnosci w zakresie procesu
inwestycyjnego dotyczacego OZE' (tez energii wodnej). Na takie jednostki na-
ktadane jest jednak co najmniej zadanie przeprowadzenia wnioskodawcy przez

15 Szerzej: K. de Graff, A. Marseille, Towards efficient administrative procedures for renewa-

ble energy projects? The Dutch experience with the Crisis and Recovery Act, w: M. Peeters,
T. Schomerus (eds.), Renewable Energy Law in the EU: Legal Perspectives on Bottom up-ap-
proaches, Edward Elgar Publishing, Cheltenham—Northampton 2014, s. 128-133; K. de Graaf,
H. Tolsma, Country Report: The Netherlands. The Future Environment and Planning Act and
the Impact of the Crisis and Recovery Act, IUCN Academy of Environmental Law e-Journal
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wszystkie procedury zezwolen koniecznych w danym procesie inwestycyjnym,
w tym udzielanie wszelkich niezbednych informacji.

4. Whaczenie WP do innych procedur wymagajacych
wiadomosci specjalnych

W zwiazku z wejsciem w zycie upw doszto do skoncentrowania w rekach WP
kompetencji i zadan w zakresie oceny negatywnego oddzialywania przedsie-
wziecia na mozliwos$¢ osiggniecia celow srodowiskowych dla wod, tez przesta-
nek zawartych w art. 68 pkt 1, 3 i 4 upw. Niezaleznie od tego, czy ta ocena jest
przeprowadzana w zwigzku z wydawaniem decyzji w przedmiocie oceny wod-
noprawnej, czy w zwigzku z wydawaniem decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach dokonywana jest ona przez dyrektora RZGW WP. Tym samym od
dokonania tej oceny odcigzone zostaty organy wydajace decyzje o srodowisko-
wych uwarunkowaniach (niewyspecjalizowane w zakresie gospodarki wodnej).

Zgodnie z dyspozycjg art. 71 ust. 2 w zw. z art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy
z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $ro-
dowisko'® przed uzyskaniem pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urza-
dzen wodnych wymagane jest uzyskanie decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach, ale pod warunkiem, ze przedsigwzi¢cie to zaliczone zostanie albo
do przedsiewzig¢ mogacych zawsze, albo potencjalnie znaczaco oddziatywac
na srodowisko. Wedhug zasady wprowadzonej przez upw obowigzek wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach wytacza obowigzek uzyskania
decyzji w przedmiocie oceny wodnoprawnej. W takiej sytuacji ocena mozli-
wosci osiggniegcia celow §rodowiskowych dla wdd, tez przestanek zawartych
w art. 68 pkt 1, 3 1 4 upw bedzie przedmiotem postgpowania w sprawie wydania
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Zgodnie z art. 81 ust. 3 uui§ w wersji obowigzujacej do dnia 31.12.2017 r.,
jezeli z oceny oddziatywania przedsiewzi¢cia na srodowisko wynikato, ze przed-
sigwzigcie moze spowodowac nieosiggnigcie celdéw srodowiskowych zawartych
w planie gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, organ wlasciwy do wy-
dania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach odmawia zgody na realizacje
przedsigwzigcia, o ile nie zachodzg przestanki z art. 38j. Woéwczas zaden z wy-

2015/6/5, s. 301-302; J. Verschuuren, The Dutch Crisis and Recovery Act: Economic Recovery
and Legal Crisis?, Potchefstroom Electronic Law Journal 2010/13/5, s. 198.
16 Tj. Dz.U. 22018 r., poz. 2081 ze zm.; dalej jako: uuis.
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specjalizowanych organow z zakresu gospodarki wodnej (z wyjatkiem dyrektora
obszaru morskiego) nie byt organem opiniujagcym lub uzgadniajagcym w ramach
postepowania w przedmiocie wydawania decyzji o sSrodowiskowych uwarunko-
waniach ani na etapie ustalania warunkow realizacji przedsigwzigcia, ani w przy-
padku przedsiewzigé potencjalnie znaczaco oddziatujacych na srodowisko — na
etapie ustalania obowigzku przeprowadzenia oceny oraz ustalenia zakresu rapor-
tu. Powyzsze ustalenia dokonywat organ, ktory wydawat decyzje o srodowisko-
wych uwarunkowaniach. Zmiany wprowadzone przez upw do uui$ modyfiku-
ja zakres cytowanego wyzej przepisu. Co jednak istotniejsze, upw wprowadza
art. 64 ust. 1 pkt 1, art. 70 ust. 1 pkt 4 oraz art. 77 ust. 1 pkt 4 u.u.i.§., ktory posze-
rza katalog organow opiniujacych lub uzgadniajacych o dyrektora RZGW WP.

Kolejng kwestia, na ktora nalezy zwroci¢ uwage, jest wlaczenie WP do
procedury sporzadzania przez organ wykonawczy gminy projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej miejscowy plan) lub wydawania
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warun-
kach zabudowy (dalej decyzje lokalizacyjne) jako organu uzgadniajacego moz-
liwos¢, a w przypadku rozstrzygnigcia pozytywnego okreslajacego warunki lub
wymagania odno$nie do planowanej zabudowy lub planowanego zagospoda-
rowania terenow potozonych na obszarze szczegolnego zagrozenia powodzig.

Postanowienia art. 166 ust. 1 pkt 1 upw natozyly na organ obowigzek
uwzglednienia obszarow szczegodlnego zagrozenia powodzig w okreslonych
w tym przepisie dokumentach strategicznych, m.in. w miejscowym planie oraz
decyzjach lokalizacyjnych. Zaznaczy¢ nalezy, ze podobne postanowienia, z za-
strzezeniem, ze miaty one formg ,,nakazu” albo ,,mozliwo$ci”, funkcjonowaty
juz przed wejsciem w zycie upw. Wowczas jednak uznanie danego obszaru za
obszar szczegblnego zagrozenia powodziowego w mapach zagrozenia powo-
dziowego i mapach ryzyka powodziowego skutkowato tym, ze na danym obsza-
rze obowiazywaly zakazy okreslone w art. 881 ust. 1 dawnej upw (m.in. zakaz
wykonywania urzagdzen wodnych oraz budowy innych obiektow). Na wniosek
inwestora dyrektor RZGW wszczynat odrebne postgpowanie, po przeprowadze-
niu ktorego mogt zwolni¢ inwestora od tych zakazow.

Obecnie brak jest co do zasady (odgérnego ustawowego) zakazu wykony-
wania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych na ob-
szarach szczegoOlnego zagrozenia powodzig. Wprowadzona zostata natomiast
instytucja wspoétdziatania!’” podczas procedury sporzadzania projektu miejsco-

17" Pojecie instytucji wspotdziatania: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2012, s. 148—152; S. Biernat, Dzialania wspolne w administracji panstwowej,
Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1979, s. 83-85.
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wego planu oraz wydawania decyzji lokalizacyjnej, polegajaca na uzgadnia-
niu przez dyrektora RZGW WP mozliwosci, a w przypadku rozstrzygnigcia
pozytywnego okresleniu warunkoéw lub wymagan odnosnie do planowanej za-
budowy lub zagospodarowania terenow polozonych na obszarze szczeg6lne-
go zagrozenia powodzig. Takie rozwigzanie przyczyni¢ si¢ moze do wigkszej
pewnosci i szybkosci procesu inwestycyjnego w obszarze gospodarki wodne;j.
Inwestor nie bedzie musial wszczyna¢ odrgbnego postgpowania w przedmiocie
zwolnienia od wymienionych w dawnej upw zakazoéw. Niestety kilka kwestii
proceduralnych moze budzi¢ watpliwosci.

W mysl art. 53 ust. 4 pkt 11(b) ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym'® (w wersji obowigzujacej od 1.01.2018 r.) decyzje
o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w zwigzku z art. 64 ust. 1 decyzje
o warunkach zabudowy wydaje si¢ po uzgodnieniu z dyrektorem RZGW WP w od-
niesieniu do obszaréw szczeg6dlnego zagrozenia powodzig w zakresie warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu. Uzgodnienie z dyrektorem RZGW WP ma
forme¢ decyzji okreslonej w art. 166 ust. 5 upw (art. 53 ust. 5d upzp). Powyz-
sza forma uzgodnienia jest przepisem szczegdlnym. Zasadg jest, ze uzgodnienia
okreslone w art. 53 ust. 4 upzp maja forme¢ postanowienia, a przeprowadza si¢ je
w trybie kodeksu postgpowania administracyjnego'.

Na tym etapie pojawia si¢ watpliwos¢ odnosnie do charakteru instytucji
uzgadniania 1 wydanej w jego wyniku decyzji. Rozwazy¢ nalezy, czy jest to
instytucja uzgodnienia uregulowana w art. 106 § 1 kpa (z zastrzezeniem, ze
uzgodnienie ma forme decyzji), czy instytucja zagadnienia wstepnego w rozu-
mieniu art. 97 § 1 pkt 4 kpa.

Tres¢ art. 166 ust. 6 upw (strong postgpowania o wydanie decyzji uzgadniaja-
cej jest wnioskodawca) sktania¢ moze do wniosku, Ze jest to instytucja zagadnienia
wstepnego, ktore powstato w zwigzku z toczacym si¢ postgpowaniem administra-
cyjnym w sprawie wydania decyzji lokalizacyjnej. Wowczas na wniosek wnio-
skodawcy wszczete zostanie odrgbne postepowanie i zostanie wydana decyzja
uzgadniajaca, bedaca decyzja administracyjng w znaczeniu kpa (ew. odmawiajaca
uzgodnienia). W konsekwencji bedzie to sprawa administracyjna w znaczeniu kpa
(sprawa indywidualna), a decyzja uzgadniajaca bedzie mogta by¢ (odrgbnie od
decyzji lokalizacyjnej) zaskarzona w formie wniesienia odwotania.

Jednak zgodnie z art. 53 ust. 5 upzp uzgodnien dokonuje si¢ w try-
bie art. 106 kpa, z tym ze zazalenie przystuguje wytacznie inwestorowi. Jak

18

Tj. Dz.U. 22018 1., poz. 1945 ze zm.; dalej: upzp.
¥ Tj. Dz.U. 2 2018 r., poz. 2096 ze zm.; dalej: kpa.
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wczesniej zaznaczono, ust. 5d art. 53 upzp wprowadza przepis szczegdlny,
zgodnie z ktorym uzgodnienie decyzji lokalizacyjnej z dyrektorem RZGW WP
w zakresie zabudowy i1 zagospodarowania terenu potozonego na obszarach
szczegdlnego zagrozenia powodzig dokonuje si¢ w drodze decyzji. Pojawi¢
moga si¢ wigc niejasnosci, czy odpowiednio nalezy stosowac, ze Srodek zaskar-
zenia od decyzji uzgadniajacej moze wnies$¢ tylko inwestor, czy tez bedzie to
kazdy posiadajacy interes w sprawie.

Z kolei analiza art. 53 ust. 5 upzp skfania¢ moze do innego wniosku
— ze przedmiotowa instytucja uzgodnienia jest uzgodnieniem w znaczeniu
art. 106 § 1 kpa. Jezeli przyjete zostanie takie zatozenie, wniosek o uzgodnienie
powinien wnie$¢ organ wykonawczy gminy. Takie twierdzenie bedzie sprzecz-
ne z art. 166 ust. 6 upw (strong postgpowania o wydanie decyzji uzgadniajacej
jest wnioskodawca). Wydaje sig, ze przyjecie zatozenia, ze jest to uzgodnienie
w znaczeniu art. 106 § 1 kpa wywota¢ moze watpliwosci odnosnie do charakteru
decyzji uzgadniajacej (czy bedzie to decyzja administracyjna w znaczeniu kpa).

Zdecydowanie wigcej watpliwosci pojawi¢ si¢ moze w zwigzku z uzgad-
nianiem przez dyrektora RZGW WP projektu miejscowego planu w zakresie
okreslenia warunkow lub wymagan odnosnie do planowanej zabudowy lub
zagospodarowania terenow potozonych na obszarze szczegodlnego zagrozenia
powodzia. Upw wprowadza do art. 17 ust. 6 pkt b upzp dodatkowy organ, z kto-
rym organ wykonawczy gminy uzgadnia projekt miejscowego planu. Jest to dy-
rektor RZGW WP, a uzgodnienie ma dotyczy¢ zabudowy i zagospodarowania
terenu potozonego na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia. Wszyst-
kie uzgodnienia podczas prac nad projektem miejscowego planu odbywaja sig¢
w trybie art. 106 kpa (art. 24 ust. 1 zdanie 1 upzp). Przy czym upzp, podobnie
jak w przypadku decyzji lokalizacyjnych, rowniez odnosnie do miejscowego
planu dodaje do powotanego wyzej artykutu zdanie drugie, zgodnie z ktorym
uzgodnienia projektu planu miejscowego z dyrektorem RZGW WP w zakresie
dotyczacym zabudowy i zagospodarowania terenu potozonego na obszarach
szczegdlnego zagrozenia powodzig dokonuje si¢ w drodze decyzji okreslone;j
w art. 166 ust. 5 upw. Warto zaznaczy¢, ze odnos$nie do uzgadniania projek-
tu miejscowego planu w literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze art. 106 kpa
stosowa¢ nalezy jedynie odpowiednio® (nie jest to postepowanie administra-
cyjne, ale planistyczne). W postgpowaniu w sprawie sporzadzania projektu
planu miejscowego biorg udzial podmioty, ktére nie maja cech strony w ro-

20 1. Zachariasz, Komentarz do art. 24 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, LEX 2017.
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zumieniu art. 28 kpa. Wedtug wyroku WSA z Warszawy z 5.05.2008 r. zajecie
stanowiska przez inny organ przy sporzadzaniu projektu planu miejscowego
ma charakter aktu nadzoru nad dziatalno$cig gminy przewidzianego przepisa-
mi szczegdlnymi. Srodek zaskarzenia na akt wydany przez organ uzgadniajacy
moze wnies$¢ jedynie organ wykonawczy gminy, ktory sporzadzat projekt planu
miejscowego’’. W tym kontekscie watpliwosci budzi art. 166 ust. 6 upw (strong
postepowania o wydanie decyzji uzgadniajacej jest wnioskodawca). Z wnio-
skiem o uzgodnienie wystepuje organ wykonawczy gminy. Inwestor nie jest
strong w procedurze sporzadzania projektu planu miejscowego. Postepowanie
dotyczace uzgadniania projektu planu miejscowego nie jest postgpowaniem
administracyjnym, nie jest to sprawa administracyjna (sprawa indywidualna).
Watpliwosci pojawié si¢ zatem moga odno$nie do charakteru decyzji uzgadnia-
jacej oraz srodka jej zaskarzenia. Nie wydaje si¢, aby byla to decyzja admini-
stracyjna.

5. Zakonczenie

Istotne znaczenie dla usprawnienia i przyspieszenia przebiegu procesu inwesty-
cyjnego w obszarze gospodarowania wodami moze mie¢ nie tylko skoncentrowa-
nie (w wyniku wejscia w zycie upw) kompetencji i zadan w zakresie wydawania
zg6d wodnoprawnych w rekach WP. Wskaza¢ trzeba tez na kwesti¢ skoordyno-
wania kompetencji i zadan organéw WP lub postepowan, w sytuacji gdy wniosko-
dawca zobowigzany jest uzyska¢ co najmniej dwa rodzaje zgéd wodnoprawnych.
Istotne jest tez wiaczenie WP (gtownie dyrektora RZGW WP) poprzez instytu-
cje uzgadniania do innych postepowan, zaréwno administracyjnych (wydawanie
decyzji o $srodowiskowych uwarunkowaniach oraz decyzji lokalizacyjnych), jak
i planistycznych (sporzadzanie miejscowego planu) celem rozstrzygania wynika-
jacych w toku tych postepowan kwestii wymagajacych specjalistycznej wiedzy
z zakresu gospodarki wodnej. Skutkiem takiej koncentracji moze by¢: po pierw-
sze — polepszenie prawidlowosci merytorycznej i proceduralnej wykonywania
specjalistycznych zadan, a w konsekwencji przyspieszenie procedur zwigzanych
z realizacja inwestycji z zakresu gospodarki wodnej; po drugie — wieksze ujedno-
licenie rozstrzygnig¢ tego samego rodzaju w podobnych sprawach (np. okreslenia
wodnoprawnych uwarunkowan realizacji inwestycji); po trzecie — odcigzenie or-
gandéw ogodlnych administracji oraz organéw ochrony Srodowiska niewyspecjali-

2 Sygn. akt IV SA/Wa 372/08, LEX nr 506934.
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zowanych w zakresie gospodarki wodnej, a przez to zwigkszenie efektywnos$ci
realizacji przez nie innych powierzonych im zadan; po czwarte — koncentracja
(a w konsekwencji przyspieszenie) odrebnych postgpowan (co do zasady wyla-
czenie wszczynania odrgbnego postgpowania w przedmiocie zwolnienia z zakazu
realizacji urzagdzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych na ob-
szarze szczegblnego ryzyka powodziowego).

Powyzsze wydaje si¢ zwigksza¢ prawdopodobienstwo sprawnego, skutecz-
nego i prawidlowego wykonywania zdan z zakresu gospodarki wodnej przez
WP. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze podejmujac probe przyznania dyrektorowi
RZGW WP kompetencji do rozstrzygania kwestii z zakresu gospodarki wod-
nej w ramach procedur regulowanych w upzp, wydaje sig, ze ustawodawca nie
zdotat ustrzec si¢ sytuacji mogacych budzi¢ watpliwosci co do interpretacji
wzajemnej korelacji przepisow zawartych w upw oraz upzp. Niejednoznacz-
no$¢, nieprecyzyjnos¢ w relacji pomigdzy przepisami, ich wzajemna niespoj-
no$¢ przysporzy¢ moga organom i inwestorom zobowigzanym do ich stoso-
wania problemoéw, a przez to stopien osiggni¢cia zamierzonego skutku moze
by¢ znacznie mniejszy. Zasygnalizowane w artykule watpliwosci o charakterze
proceduralnym wymagaja dalszych analiz celem ich rozstrzygnigcia. Rozwaze-
nia wymaga tez wprowadzenie punktu kompleksowej obstugi administracyjne;
w ramach procesu inwestycyjnego w zakresie gospodarki wodne;.
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Kamila SOBIERAJ

ESTABLISHING OF THE STATE WATER FARM “POLISH WATERS” AS AN EFFECT
OF THE PUBLIC AUTHORITIES TASKS AND COMPETENCES ACCUMULATION IN THE FIELD
OF WATER MANAGEMENT - SELECTED ISSUES

(Summary)

The Act of 20.07.2017 — Water Law, which entered into force on January 1, 2018, introduced
a change in the organizational and legal structure as well as the division of public authorities
tasks and competences regarding water management. A new structure was established — the State
Water Farm “Polish Waters” (PW). PW are an unified institutional structure, which replaced, as
a rule, the authorities previously operating in the area of water management and focused a wide
group of specialized and profiled tasks and competences in that area. Several types of tasks and
competences in the area of water management being previously dispersed among many authorities
and entrusted in large part to general public authorities were concentrated.

The aim of this article is to analyze the selected tasks and competences in the field of water
management that were concentrated: issuing of water law permits and cumulating in PW’s hands
of the issues requiring highly specialized knowledge regarding water management, which can
occur in other proceedings.

The article aims to show that while these changes undoubtedly may be important for
streamlining and accelerating the investment process in the area of water management, the
existence of certain ambiguities, imprecision between the rules, their mutual inconsistency may
result in problems for authorities and investors obliged to use them, and therefore, the degree of
achieving the intended effect may be smaller. It is also reasonable to introduce some additional
regulations.

Keywords: specialized authorities; public tasks; public administration activities effectiveness
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