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Interes publiczny w nowym Prawie wodnym

Public Interest in a New Water Law Act

STRESZCZENIE

Opracowanie przedstawia problematyke interesu publicznego na gruncie ustawy — Prawo wodne,
uchwalonej w 2017 r. W pracy zostaty oméwione ogolne zagadnienia dotyczace koniecznosci odreb-
nej regulacji stosunkéw wodnoprawnych, interesu publicznego jako takiego i europejskich podstaw
prawa wodnego. Analiza dotyczy siatki pojeciowe] stworzonej przez prawodawce pod katem jej
spojnosci 1 zgodnosci z zasadami techniki prawodawczej. Autor opiera si¢ na zatozeniu, ze stosunki
wodnoprawne — z uwagi na ich przedmiot — w sposob szczegdlny powinny podchodzi¢ do problemu
odpowiedniego zagwarantowania interesu publicznego.

Stowa kluczowe: prawo wodne; interes publiczny; prawo europejskie

WSTEP

Polskie prawo cywilne, od momentu unifikacji prawa rzeczowego!, definiuje
rzecz jako przedmiot stosunku cywilnoprawnego — jest nim materialna czg¢$¢ przy-
rody wyodrgbniona sztucznie lub samoistnie, mozliwa do traktowania jako dobro
samoistne w stosunkach spoteczno-gospodarczych?. Taki definiens nie obejmuje
wody naturalnie wystepujacej w przyrodzie, zarowno w morzu, rzekach, jeziorach,
jak 1 wod podziemnych itp.

1

Dekret z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz.U. nr 57, poz. 319).
2 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa
2000, s. 233.
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Nieznane jest polskiemu porzadkowi prawnemu pojecie rzeczy powszechnie
wystepujacej (w prawie rzymskim: res omnium communes)*. Woda naturalnie wy-
stepujaca nie jest tez rzeczg niczyja (co historycznie wigzalo si¢ z kategorig rzeczy
publicznych)*. Obecnie pojecie rzeczy publicznej ma charakter raczej kategorii
prawa administracyjnego’.

W warunkach gospodarki centralnie planowanej rozréznienie na wlasnosé
spoteczna, panstwowa i indywidualng byto normowane przede wszystkim art. 126
in. k.c.®, az do uchylenia ich ustawg z dnia 28 lipca 1990 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks cywilny’. Z tego powodu zachodzi konieczno$¢ odrgbnego normowania
kwestii wody jako przedmiotu stosunkow cywilnoprawnych w polskim systemie
prawnym, podobnie jak ma to miejsce w stosunku do takich dobr, jak kopaliny
i dobra niematerialne (prawa autorskie i prawa wtasno$ci przemystowe;j).

W tym miejscu nalezy podkreslic, jak specyficznym zasobem naturalnym jest
woda. Prawo nie moze abstrahowa¢ od faktu, Ze jest ona niezbedna dla prawidlo-
wego funkcjonowania w gospodarce konsumentow, przedsigbiorcow oraz instytucji
publicznych. Ponadto w przypadku Polski nalezy mie¢ na wzgledzie, ze krajowe
zasoby wody sg uznawane za niewystarczajace®, co jest argumentem za objeciem
stosunkow wodnych bardziej restrykcyjnymi regulacjami przez panstwo. W naukach
ekonomicznych woda jest zaliczana do kategorii ,,dobr publicznych”. W literaturze,
co prawda, nie wystepuje jednolita definicja dobra publicznego, jednakze z uwagi
na fakt, iz niemozliwe jest zlecenie komukolwiek produkcji wody w postaciach wy-
stepujacych w przyrodzie, uznaje sie, ze jest ona tzw. czystym dobrem publicznym?.

POJECIE INTERESU PUBLICZNEGO

Celem odrg¢bnej regulacji stosunkéw wodnoprawnych winno by¢ zatem odpo-
wiednie zagwarantowanie interesu publicznego. Pojecie to, co do zasady prawnie
niezdefiniowane!'’, ma charakter klauzuli generalnej i powinno by¢ definiowanie

3 Nalezy zaznaczy¢, ze czym innym pozostaje rzecz publiczna (res publicae) — pojecie to jest
rozroézniane zreszta przez nauke prawa administracyjnego. Zob. M. Habdas, Prawo rzymskie, [w:]
Publiczna wtasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2011.

4 P. Ksiezak, Rzeczy niczyje, ,Rejent” 2015, nr 4.

5 1. Sierpowska, Pojecie rzeczy publicznej w prawie administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2006, nr 1, s. 136.

¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93).

7 DzU.z 1990 ., nr 55, poz. 321; zm.: Dz.U. z 2007 r., nr 81, poz. 554.

8 M. Gutry-Korycka, A. Sadurski, Z.W. Kundziewicz, J. Pociask-Karteczka, L. Skrzypczyk,
Zasoby wodne a ich wykorzystanie, ,,Nauka” 2014, nr 1, s. 77-98.

® Tak: A. Kargol-Wasiluk, Teoria dobr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicz-
nego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 3.

10" Probe zdefiniowania, czym jest interes publiczny, podjal prawodawca w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. — Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073).
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odregbnie dla kazdej ustawy, w jakiej sie¢ pojawia oraz stanu faktycznego, w ja-
kim prawo jest stosowane!''. Nie ulega watpliwo$ci, ze czym innym jest interes
panstwa w stosunku do interesu publicznego. W polskim prawie administracyj-
nym kategoria ta wystgpuje w przepisach prawa administracyjnego procesowego'?
obok interesu spotecznego'. W literaturze zwraca si¢ uwage na fakt, ze mimo
rozbieznosci jezykowej sa to kategorie tozsame, przy czym interes publiczny jest
kategorig nowocze$niejsza wzgledem interesu spotecznego'. Przyjecie zatozenia,
ze interes publiczny jest suma interesow faktycznych wszystkich jednostek skta-
dajacych si¢ na spoleczenstwo, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne z powodu ich
czestej sprzecznosci. Wydaje sie raczej, ze to panstwo powinno szuka¢ w sposob
bardziej zobiektywizowany wspolnego dla wszystkich uczestnikow obrotu interesu
w danej sprawie i w ten sposob napetniaé trescia pojecie interesu publicznego'’.
Nie bez znaczenia dla niniejszych rozwazan jest konstytucyjne rozumienie
interesu publicznego. Na poczatku nalezy jednak odrzuci¢ mozliwo$¢ identyfiko-
wania interesu publicznego z konstytucyjnym dobrem wspdolnym'®. W ujeciu odpo-
wiadajagcym przedmiotowi niniejszego opracowania interes publiczny pojawia si¢
w art. 22 Konstytucji RP'. Przepis ten jest swoistg klauzulg limitacyjna w stosunku
do zasady swobody dziatalnosci gospodarczej wyrazonej w jej art. 20, szczegdlnie
w stosunku do zasady ochrony wlasno$ci prywatnej. Z jednej strony prawodawca
zastosowal w tym wypadku szerszg przestanke materialng niz w przypadku klauzuli

Wigcej na ten temat: H. Izdebski, Uwagi na tle legalnej definicji interesu publicznego w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Interes publiczny a interes prywatny w pra-
wie, red. T. Giaro, Warszawa 2012, s. 149.

1 Wiecej: A. Zurawik, ,, Interes publiczny”, , interes spoleczny” i ,, interes spotecznie uzasad-
niony” — proba dookreslenia pojec, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, nr 2.

12 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 201
z poézn. zm.).

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
22017 r., poz. 1257).

4 Tak: A. Duda, Proba ustalenia znaczenia stowa ,,interes” w jezyku prawniczym, [w:] Interes
prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 24. Inaczej: A. Zurawik, Interes pu-
bliczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 458; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 lutego
2012 ., I SA/Bd 727/11, LEX nr 1364301.

15 Podobnie o interesie publicznym zob. wyrok NSA z dnia 8 lipca 2015 r., IT FSK 1318/13,
LEX nr 1750039: ,,Interes publiczny to dyrektywa postepowania nakazujaca respektowanie wspol-
nych wartosci istotnych dla calego spoteczenstwa lub danej spotecznosci lokalnej, takich jak spra-
wiedliwo$¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywateli do organdw wiadzy publicznej, sprawnos$¢ i obiek-
tywizm dziatania aparatu panstwowego itp.”.

16 J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspélnym wszystkich obywateli, [w:] Sgdownic-
two administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Goral, R. Hau-
ser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 452.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z pézn. zm.).
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limitacyjnej zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nie wymieniajac konkretnych
warto$ci ograniczajacych prawo, z drugiej natomiast wskazat, ze nie kazdy interes
publiczny moze by¢ przestanka ograniczenia zasady z art. 20, lecz tylko ,,wazny”.
Trzeba przy tym pamicta¢ o obowiazku autonomicznego wyktadania poje¢ konsty-
tucyjnych'®. Konstytucyjne pojecie interesu publicznego nie zostato zdefiniowane
takze przez Trybunat Konstytucyjny, ktory w swoim orzecznictwie wskazywat na
dyskrecjonalno$¢ tego pojecia, zarazem pozostawiajac zdefiniowanie go ustawo-
dawcy zwyktemu'. Z istotnych w tym zakresie wyrokow Trybunatu Konstytucyj-
nego warto przywola¢ fragment uzasadnienia wyroku z dnia 9 kwietnia 1998 r.:

[...] istnieje w szczegolnosci legitymowany interes panstwa w stworzeniu takich ram
prawnych obrotu gospodarczego, ktore pozwalaja zminimalizowac niekorzystne skutki me-
chanizméw wolnorynkowych, jezeli skutki te objawiajg si¢ w sferze, ktora nie moze pozostac
obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych warto$ci®.

Nie ulega watpliwosci, ze ze wzgledow, o ktorych byta mowa wyzej, zachodzi
szczegolna potrzeba uregulowania gospodarki wodnej panstwa.

Pozostajac w obszarze relewantnych w stosunku do prawa wodnego przepisow
Konstytucji, nalezy dla porzadku wspomnie¢ jeszcze zasade zrOwnowazonego
rozwoju (art. 5) i prawo do wlasnosci oraz jej ochrony (art. 64). Szczegdlnie zasada
zrownowazonego rozwoju ma na celu chroni¢ interes publiczny?'.

Jak sie wydaje, z powyzszego plyna dla prawodawcy nastepujace dyrektywy
w zakresie kreowania ustroju wodnego kraju:

1. Kwestia wtasnos$ci wod musi zostac¢ uregulowana zgodnie z prymatem wia-
snosci prywatnej. Niedopuszczalne byloby ustanowienie takiej normy, jaka
zawierata ustawa wodna z dnia 19 wrze$nia 1922 r.?> w art. 2 ust. 1 — zasady
publicznej wlasnosci wod. W dwcezesnym stanie prawnym wody mogtly
by¢ wilasnoscig prywatng na podstawie przepisow szczegdlnych ustawy
lub szczegblnych tytutldow prawnych. Ponadto art. 2 ust. 2 wylaczal obroét
panstwowymi prawami wodnymi w stosunku do podmiotow prywatnych.
Tym bardziej zabronione ustanowienie jest normy, jaka zawierata ustawa

18 Obszernie na ten temat: M. Smolak, Znaczenie autonomicznej wykladni konstytucji na
przyktadzie orzecznictwa sqdow administracyjnych, [w:] Wyktadnia konstytucji. Aktualne problemy
i tendencje, Warszawa 2016.

1 Tak: A. Ogonowski, Konstytucyjna wolnosé dzialalnosci gospodarczej w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 227 i n.

2 Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 1998 r., K 10/97 (Dz.U. nr 55, poz. 363).

2 Tak: E. Dotegowska Ograniczanie wlasnosci ze wzgledu na ochrong srodowiska w kontek-
Scie zasady zrownowazonego rozwoju, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2015, z. 18, s. 197-208.

2 Dz.U. nr 102, poz. 936.
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— Prawo wodne z dnia 30 maja 1962 r.* i ustawa — Prawo wodne z dnia
24 pazdziernika 1974 r.** w art. 1 (ich tre§¢ w obu aktach prawnych byta
identyczna), ktére stanowily zasade publicznej wlasnosci wod w sposob
jeszcze bardziej dobitny: ,,Wody stanowia wtasno$¢ Panstwa, jesli ustawa
nie stanowi inaczej”.

2. Prawodawca powinien zachowa¢ proporcje w ksztattowaniu §rodkéw ochro-
ny praw wodnych nalezacych do panstwa i podmiotow prywatnych, tak by
z jednej strony efektywnie chroni¢ wazny interes publiczny, a z drugiej nie
naruszy¢ zakazu silniejszej ochrony wtasnosci panstwowej wynikajacego
a contrario z art. 20 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP%.

3. Dzialalno$¢ gospodarcza zwigzana z woda nie moze podlegac pelnej swo-
bodzie z uwagi na nature¢ tego dobra i winna by¢ regulowana przez panstwo.

4. Sposob korzystania z wody powinien zosta¢ ustalony w oparciu o interes
publiczny w oparciu o zachowanie zasobow wody i Srodowiska wodnego
oraz powinien umozliwia¢ rozwoj gospodarczy.

EUROPEJSKIE PRAWO WODNE

W dalszej czesci niniejszego opracowania zostanie omowione to, w jaki sposob
interes publiczny ma by¢ chroniony w nowej ustawie — Prawo wodne?®. Projekto-
dawca w uzasadnieniu®’ projektu ustawy wskazuje na dwie zasadnicze przyczyny
uchwalenia nowego prawa wodnego:

— brak spdjnosci przepisow ustawy — Prawo wodne z 2001 r.?® na skutek jej
wielokrotnych nowelizacji, co spowodowato konieczno$¢ opracowania no-
wego projektu na podstawie § 84 Zasad techniki prawodawczej®’,

— konieczno$¢ dostosowania polskiego prawa wodnego do przepisow euro-
pejskich.

Z tego powodu konieczne jest nakreslenie w kilku stowach podstaw europej-

skiego prawa wodnego. Podstawg traktatowa do stanowienia aktow prawa pochod-

% Dz.U. nr 34, poz. 158.

2 Dz.U. nr 38, poz. 230.

% L. Garlicki, M. Zubik, Art. 20 pkt 8, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, Warszawa 2016.

26 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. poz. 1566), dalej jako: Prawo wodne
lub ustawa.

27 Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo wodne, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/1228465
1/12349269/12349270/dokument249525 .pdf [dostep: 10.10.2017], s. 4-5.

2 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2017 ., poz. 1121).

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad tech-
niki prawodawczej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 283), dalej jako: ZTP.
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nego w przedmiocie prawa wodnego jest art. 175 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej*®. Przepis ten przyznaje UE kompetencje koordynacyjng w za-
kresie zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego, ochrony
zdrowia ludzkiego, rozsadnego i racjonalnego wykorzystywania zasobé6w natural-
nych i promowania na ptaszczyznie mi¢dzynarodowej srodkéw zmierzajacych do
rozwigzywania regionalnych lub §wiatowych problemow §rodowiska naturalnego.
Art. 175 ust. 2 TFUE wskazuje na podstawowe zasady unijnego prawa stano-
wionego w tym obszarze. Sg to: ostroznos¢, zasada dziatan zapobiegawczych,
zasada ,,zanieczyszczajacy placi”, a takze na konieczno$¢ przyjmowania srodkow
harmonizujacych prawo w tym obszarze. Wreszcie art. 175 ust. 3 TFUE wskazuje
dyrektywy, jakie unijny prawodawca winien uwzgledni¢ w procesie stanowienia
prawa w tym obszarze. Interes publiczny nie zostal wskazany w tym przepisie,
zawarto w nim jednak konieczno$¢ uwzgledniania: dostepnych danych naukowo-
-technicznych; warunkow srodowiska naturalnego w réznych regionach Wspoélnoty;
potencjalnych korzysci i kosztow, ktore moga wynika¢ z dziatania lub zaniechania
dziatania; gospodarczego i spotecznego rozwoju Wspolnoty jako catosci oraz
ZzrOWnNowazonego rozwoju jej regionow.

W literaturze przepis ten jest przedstawiany jako podstawa unijnej polityki
regionalnej’!. Niewskazanie wprost interesu publicznego w powyzszym przepisie
nie oznacza, ze nie wystepuje w nim analogiczna instytucja, tzn. nakaz respektowa-
nia przez UE warto$ci wspolnych poszczegolnym uczestnikom obrotu w procesie
stanowienia prawa. O koniecznos$ci uwzglednienia interesu publicznego w euro-
pejskim prawie ochrony $rodowiska §wiadczy Komunikat Komisji Europejskiej
z dnia 28 kwietnia 2017 r. — Notatka w sprawie dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach $rodowiska®, w ktorej KE w pkt 32 wskazuje:

Przy stanowieniu prawa, w celu zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska, pra-
wodawca unijny w duzej mierze ustanowit przepisy na rzecz ogdlnych intereséw publicznych,
takich jak czyste powietrze, bezpieczne i odpowiednie zasoby wodne, zdrowa réznorodnos¢
biologiczna i unikanie marnotrawstwa. Sg to ogoélne interesy publiczne, poniewaz dobrobyty
spoleczenstw sg od nich zalezne*.

30 Traktat ustanawiajgcy europejska wspolnote gospodarczg (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/2
z pdzn. zm.), dalej jako: TFUE.

31 P. Kucharski, Art. 174, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 2:
Art. 90-222, Warszawa 2012.

32 Communication from the Commission of 28 April 2017 Commission Notice on Access to
Justice in Environmental Matters, http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/notice accesstojusti-
ce.pdf [dostep: 17.07.2017].

33 Ibidem. ,,In legislating to preserve, protect and improve the quality of the environment, the
EU legislature has largely legislated in favour of general public interests such as clean air, safe and
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Nalezy w tym miejscu przypomniec, ze pojgcie interesu publicznego na gruncie
prawa UE musi by¢ wyktadane autonomicznie i nie moze by¢ napetniane znacze-
niem jednostronnie przez panstwa cztonkowskie**.

Rozwdj europejskiego prawa ochrony srodowiska wigze si¢ z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju zawartg w art. 1 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej®. W lite-
raturze wskazuje si¢ dyskusje dotyczgce normatywnosci tej zasady*, biorge pod
uwage orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®’. Szczegdtowe
regulacje zostaly natomiast zawarte w Tytule XX Srodowisko TFUE. Art. 191
okresla dyrektywy, jakimi powinna kierowac¢ si¢ Unia, prowadzac polityke srodo-
wiskowg. Unormowania zawarte w tym przepisie sg analogiczne do tych z art. 175
omoéwionych powyzej. W doktrynie zwraca si¢ uwage na zasade jednolitosci unij-
nego prawa srodowiska — na poziomie traktatowym woda, powietrze i inne dobra
naturalne nie sg rozroézniane i podlegaja temu samemu rezimowi prawnemu’®.
Procedura legislacyjna w sprawach srodowiska zostata okreslona w art. 192 trak-
tatu. Z kolei art. 193 przyznaje normom europejskiego prawa srodowiska charakter
semiimperatywny, tzn. ze panstwa cztonkowskie zwigzane sa przepisami prawa
wtornego wydanymi w tym przedmiocie, jednakze moga stanowi¢ bardziej rygo-
rystyczne przepisy krajowe.

Prawo wodne z 2001 r. na dzien 17 lipca 2017 r. zaimplementowato 8 obowia-
zujacych dyrektyw, a podczas swego obowigzywania zaimplementowato jeszcze 12
innych nieobowigzujacych juz projektéw. Rada Ministrow w uzasadnieniu projektu
wskazata facznie na 12 aktualnie obowiazujacych dyrektyw, ktorych implementac;ji
miataby dokona¢ nowa ustawa.

adequate water resources, a healthy biodiversity and the avoidance of waste. These are general pub-
lic interests because societal well-being depends on them”.

3% P. Bogdanowicz, Interes prawny w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 81.

35 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.).

3¢ Szerzej: J. Sommer, Podstawy traktatowe wspolnotowego prawa ochrony srodowiska, [w:]
Miedzy tradycjq a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 631 i n. oraz przywotana
tam literatura.

37 Wiecej o orzeczeniach TSUE w sprawie dotyczacej zrownowazonego rozwoju zob. L.A.
Avilés, Sustainable Development and the Legal Protection of the Environment in Europe, “Susta-
inable Development Law & Policy” 2012, No. 3, http://digitalcommons.wcl.american.edu/cgi/view-
content.cgi?article=1536&context=sdlp [dostep: 17.07.2017].

3% M. Kenig-Witkowska, Prawo srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 20.
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W prawie europejskim mowi si¢ obecnie o trzeciej generacji prawa wodnego®.
Podstawowym aktem prawnym w tym obszarze jest tzw. Ramowa Dyrektywa Wod-
na (RDW)%. Pozostatymi aktami prawa europejskiego wdrazanymi nowg ustawg sa:

1.

2.

Dyrektywa Rady z dnia 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekow
komunalnych (Dz.Urz. UE L z 1991 r., nr 135, s. 40 z p6zn. zm.).
Dyrektywa Rady z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wod przed
zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego
(Dz.Urz. UE Lz 1991 r., nr 375, s. 1 z pézn. zm.).

. Dyrektywa 2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lutego

2006 r. dotyczaca zarzadzania jakosciag wody w kapieliskach i uchylajaca
dyrektywe 76/160/EWG (Dz.Urz. UE L z 2006 r., nr 64, s. 37 z p6zn. zm.).

. Dyrektywa 2006/118/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grud-

nia 2006 r. w sprawie ochrony wod podziemnych przed zanieczyszczeniem
ipogorszeniem ich stanu (Dz.Urz. UE Lz 2006 1., nr 372, s. 19 z p6zn. zm.).

. Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 23 paz-

dziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim
(Dz.Urz. UE L z 2007 r., nr 288, s. 27).

. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2008/56/WE z dnia 17 czerwca

2008 r. ustanawiajgca ramy dzialan Wspolnoty w dziedzinie polityki srodo-
wiska morskiego (dyrektywa ramowa w sprawie strategii morskiej) (Dz.Urz.
UE Lz2008 ., nr 164, s. 19 z p6zn. zm.).

. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/105/WE z dnia 16 grud-

nia 2008 r. w sprawie srodowiskowych norm jakos$ci w dziedzinie polityki
wodnej, zmieniajgca i w nastgpstwie uchylajaca dyrektywy Rady 82/176/
EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG 1 86/280/EWG oraz zmie-
niajgca dyrektywe 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.Urz.
UE L z 2008 r., nr 348, s. 84 z p6zn. zm.).

Jak si¢ zdaje, mimo uptywu lat to RDW odgrywa kluczowa role w systemie
europejskiego prawa wodnego. W literaturze system oparty na RDW jest krytyko-
wany z uwagi na rozbiezno$¢ celow realizowanych przezen w stosunku do celow

39 Pierwsza generacja (1975-1986) dotyczyta wod powierzchniowych i wod gruntowych, a jej
podstawowym celem byto zagwarantowanie odpowiedniej jakosci wod z uwagi na potrzeby ryb.
Podczas drugiej generacji (od 1991 r.) dokonano rewizji pierwotnych dyrektyw wodnych, a nowym
celem stato si¢ dostosowanie gospodarki wodnej do potrzeb cztowieka: zagwarantowanie jakosci
wod kapielowych, ograniczenie zuzycia wody w miastach itp. Na podstawie: P. Thieffry, General
Framework of EU Water Law: Legal basis for water policy, www.era-comm.euw/EU_water law/
part 2/index.html [dostep: 17.07.2017]; Introduction to the new EU Water Framework Directive,
http://ec.europa.eu/environment/water/water-framework/info/intro_en.html [dostep: 17.07.2017].

40 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajgca ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz.Urz. UE Lz2000 .,
nr 327, s. 1 z pézn. zm.), dalej jako: RDW.
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miedzynarodowego prawa wodnego. Miedzy innymi brak jest w RDW: wytycznych
odnoszacych si¢ do regulowania i stymulowania sektora prywatnego w ramach
gospodarki wodnej; koordynacji migdzy poszczegdlnymi sektorami rynku — wedtug
cze$ci autordw nie zostata zrozumiana rola wody w rozwoju gospodarczym na
gruncie RDW. Dyrektywa nie zapewnia poza tym nalezytego udzialu spotecznosci
lokalnych w procesie zarzadzania woda*'. Uwagi te nalezy odnotowa¢ na gruncie
przedstawionej powyzej definicji interesu publicznego.

RDW wspomina o interesie publicznym w trzech jednostkach redakcyjnych:
w pkt 15 preambuty, stanowiac: ,,Zaopatrzenie w wodg jest ustuga interesu ogolne-
g0, zgodnie z definicja w komunikacie Komisji w sprawie ustug interesu ogolnego
w Europie”; w pkt 32 preambuty: ,,W pewnych warunkach specyficznych moga
zaistnie¢ powody dla wylaczenia z wymogu zapobiegania dalszemu pogarszaniu
si¢ lub osiaggniecia dobrego stanu, jezeli niepowodzenie jest rezultatem zaistniatych
nieprzewidzianych lub wyjatkowych okolicznosci, szczegolnie na skutek powodzi
lub susz lub tez z powodu nadrzednego interesu publicznego, na skutek nowych
zmian charakterystyki fizycznej cze$ci wod powierzchniowych lub ograniczen
poziomu czesci wod podziemnych, przy zatozeniu, ze podjete zostaty wszelkie
mozliwe dziatania dla ograniczenia negatywnych oddziatywan na stan czg¢sci wod”;
w art. 4 ust. 7 pkt 2 lit. ¢ — jako o jednej z przestanek wytaczajacych odpowiedzial-
no$¢ panstwa za naruszenie przepisow dyrektywy. Zatem raz mowa jest o interesie
publicznym, natomiast dwukrotnie o interesie ogoélnym i interesie publicznym®*,

Pojecie interesu ogolnego wiaze si¢ z kategoria ustug §wiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym, a wigc z takimi ustlugami, ktore sa realizowane w ogélnym
interesie misji publicznej i majg komercyjny charakter®. Z kolei pojecie interesu
publicznego — zgodnie z orzecznictwem TSUE — pozostawiono do napelienia
trescig panstwom cztonkowskim*.

Ponadto w pkt 1 preambuty RDW stanowi, ze: ,,Woda nie jest produktem han-
dlowym, takim jak kazdy inny, ale raczej dziedzictwem, ktére musi by¢ chronione,
bronione i traktowane jako takie”. Podstawowy jej cel okresla pkt 19 i 20 pream-
buly. Chodzi o ,,utrzymanie i poprawe srodowiska wodnego we Wspolnocie”, co
wigze si¢ z odpowiednig jakoscig waod.

4 M.M. Rahaman, O. Varis, T. Kajander, EU Water Framework Directive vs. Integrated Water
Resources Management: The Seven Mismatches, “Water Resources Development™ 2004, No. 4, s. 573.

42 W polskiej wersji jezykowej dyrektywy jest mowa wprost o ,.interesie spotecznym” w art. 4
RDW, z kolei w wersji angielskiej mowa jest o public interest, stad autor przyjmuje, ze chodzi
o tozsame poj¢cia. Angielska wersja jezykowa: Directive 2000/60/EC of the European Parliament
and of the Councilof 23 October 2000 establishing a framework for Community action in the field
of water policy, http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:5c835afb-2ec6-4577-bdf8-756d-
3d694eeb.0004.02/DOC_1&format=PDF [dostgp: 04.08.2017].

A, Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, s. 263-264.

4 Ibidem, s. 262-263.
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Tak okreslony cel pozostaje w funkcjonalnym zwigzku z interesem publicznym,
mimo ze brak jest wprost powigzania normatywnego. Nie ulega watpliwosci, ze
zachowanie jako$ci wod nie jest celem samym w sobie, nie stuzy tez interesowi
jednego albo nawet grupy podmiotdw prywatnych, nie jest takze wytacznym in-
teresem panstwa. Gwarantowanie odpowiedniej jakosci wod stuzy wszystkim
uczestnikom obrotu.

Prawodawca europejski przyjat jednak mozliwo$¢ wartosciowania interesu
publicznego. Wyrazony wprost, shuzy on stosowaniu swoistych klauzul limitacyj-
nych zawartych w RDW. Zapewnienie odpowiedniej jakosci wod jest celem UE.
Jednakze cel ten nie moze by¢ realizowany za wszelka ceng —ulega on ograniczeniu
w konflikcie z koniecznos$cia np. ratowania innych dobr publicznych. Mimo to
dominuje on nad interesem prywatnym.

POJECIE INTERESU PUBLICZNEGO W PRAWIE WODNYM

W $wietle powyzszego nie moze budzi¢ watpliwosci fakt, ze ustawa — Prawo
wodne pozostaje w $cistym zwigzku z prawem ochrony $rodowiska jako gatezig
prawa. Z tego powodu szczego6lng role w konstruowaniu norm prawa wodnego
odgrywa interes publiczny®.

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne wielokrotnie wspomina o in-
teresie zarowno indywidualnym, jak i grupowym (np. spotecznym, publicznym).
Czyni to jednak niejednolicie. Dla porzadku warto przypomnieé, co oznacza interes
w jezyku prawnym: ,,[...] to [...] obiektywna potrzeba korzysci w postaci celu
bedacego uznang warto$cig™.

Pojecie interesu pojawia si¢ pierwszy raz w art. 9 ustawy. W tej jednostce re-
dakcyjnej zostaty zawarte zasady prowadzenia gospodarki wodnej. Do gtéwnych
zasad gospodarowania wodami zalicza si¢ zasade racjonalnej gospodarki oraz
zasade gospodarki catosciowej (art. 9 ust. 1 ustawy), przy czym obie zasady wyko-
nuje si¢ przy uwzglednieniu jakosci i ilosci wod. Prawodawca ponadto w procesie
gospodarowania wodami nakazuje uwzgledniac ,,wspolne interesy administracji
publicznej, uzytkownikow wod, przedstawicieli lokalnych spotecznosci w zakresie
pozwalajacym uzyska¢ maksymalne korzysci spoteczne”. Normy-reguty dotyczace
odptatnosci za wodg¢ sg stanowione na podstawie zasady zwrotu kosztéw ushug
wodnych (art. 9 ust. 3 ustawy). Z kolei w art. 9 ust. 4 ustanowiono dyrektywe, ze
gospodarowanie wodami prowadzi si¢ w zgodzie z interesem publicznym, przy
czym nalezy zapobiega¢ pogorszaniu si¢ ekologicznej funkcji wod i1 systemow
ekologicznych od nich zaleznych.

4 Ibidem, s. 343 in.
4 A. Duda, op. cit.
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Powyzszy przepis jest powtorzeniem art. 1 ust. 2—5 ustawy — Prawo wodne
z dnia 18 lipca 2001 r.*” Na gruncie niniejszego opracowania zdziwienie powinno
budzi¢ rozrdznienie przez prawodawce wspolnych interesow w art. 9 ust. 1 ustawy
oraz interesu publicznego w art. 9 ust. 4. Zasady techniki prawodawczej w § 10 kaza
uzywac takich samych okreslen w stosunku do takich samych poj¢¢. Rozréznienie
wprowadzone przez prawodawce na gruncie art. 9 kaze zatem zaktadac, ze chodzi
o dwie rozne instytucje. Prawodawca przyjmuje, ze ,,wspolny interes” jest suma
interesOw panstwa (administracji publicznej), samorzadu terytorialnego (lokalnych
spotecznosci) i podmiotow indywidualnych (uzytkownikéw wod). Biorac pod
uwage zaprezentowana wyzej koncepcje interesu publicznego, nalezy uzna¢ za
niezrozumiate wprowadzenie takiego rozréznienia.

Niezaleznie od zmiany stanu prawnego trzeba przywota¢ wciagz aktualny od-
no$nie do obecnego art. 9 Prawa wodnego poglad wyrazony w literaturze:

Jest to interesujgca klauzula, poniewaz ukazuje ona publicznoprawny charakter prawa
wodnego. Gospodarowanie wodami, nawet jesli stuzy zaspokajaniu potrzeb indywidualnych,
zawsze ma na wzgledzie interes publiczny. Ochrona interesu jednostki wystepuje w prawie
wodnym sporadycznie (np. w ramach korzystania z wod, ochrony intereséw wtascicieli nieru-
chomoéci). Ochrona interesu publicznego, tak eksponowanego przez prawodawce, nastepuje
z uwzglednieniem zasad wspolnych, czgsto sprzecznych interesow*.

Ponadto zwraca si¢ w doktrynie uwage na fakt, ze przepis ten jest swoista dy-
rektywa dla okreslania polityki panstwa w zakresie gospodarki wodnej. Polityka
ta powinna by¢ prowadzona w zgodzie z interesem publicznym®.

W innym miejscu ustawodawca postuzyt sie pojeciem nadrzednego interesu
publicznego. Instytucja ta wystepuje w art. 68 pkt 3 Prawa wodnego. Przepis za-
warty w art. 68 jest przestankg zastosowania norm zawartych w art. 66 lub 67 —sg
to wyjatki od zasady koniecznosci osiggania odpowiedniego stanu ekologicznego
(osiggania celéw srodowiskowych z art. 55 ustawy).

Art. 68 ust. 3 ustawy jest klauzulg limitacyjng w stosunku do art. 66. Przepis
ten pozwala na nieosiagnigcie dobrego stanu ekologicznego lub dobrego potencjatu
ekologicznego oraz niezapobiezenie pogorszeniu stanu ekologicznego lub potencja-
hu ekologicznego, jezeli jest ono skutkiem nowych zmian wlasciwosci fizycznych
jednolitych cze¢sci wod powierzchniowych, lub niezapobiezenie pogorszeniu stanu
ekologicznego jednolitych czesci wod powierzchniowych ze stanu bardzo dobrego
do dobrego, lub niezapobiezenie pogorszeniu potencjatu ekologicznego z maksy-
malnego do dobrego, jezeli jest ono wynikiem nowych dziatan cztowieka, zgodnych

47 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2017 ., poz. 1121).
4 B. Rakoczy, 4rt. 1, [w:] Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2013.
4 M. Katuzny, 4rt. 1, [w:] Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2016.
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z zasadg zrownowazonego rozwoju i niezbednych dla rozwoju spoteczenstwa,
w sytuacji gdy przyczyny takich zmian i dziatan sg uzasadnione nadrzednym inte-
resem publicznym, a pozytywne efekty zwigzane z ochrong zdrowia, utrzymaniem
bezpieczenstwa oraz zrdwnowazonym rozwojem przewazaja nad korzy$ciami dla
spoteczenstwa i srodowiska zwigzanymi z osiggni¢ciem celéw §rodowiskowych,
o ktorych mowa w art. 55, utraconymi w nastepstwie tych zmian i dziatan.

Samo pojecie nadrzednego interesu publicznego jest przede wszystkim pojeciem
prawa Unii Europejskiej. Zostalo ono wyksztatcone w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w ramach instytucji wymogow imperatywnych
ijest rozwijane od sprawy Cassis de Dijon*’. Do wymogow imperatywnych orzecz-
nictwo Trybunatu zalicza m.in.: efektywnos¢ nadzoru podatkowego (C-823/79
Carciati), uczciwos$¢ obrotu handlowego (C-58/80 Dansk Supermarked), ochrong
konsumenta (C-448/98 Guimont), ochrong srodowiska (C-389/96 Aher-Waggon),
zachecanie do produkcji filmow (C-60/84 Cinetheque), ochrong narodowych Iub
regionalnych zwyczajow spoleczno-kulturalnych (C-145/88 Torfaen), ochrong rdz-
norodnosci prasy (C-368/95 Familiapress), ochrong stabilnosci finansowej systemu
opieki zdrowotnej lub spotecznej (C-120/95 Decker), ochrong praw podstawowych
(C-112/00 Schmidberger), bezpieczenstwo drogowe (C-55/93 postepowanie karne
p. Van Schaik), ochrong¢ ksigzki jako dobra kultury (C-531/07 LIBRO), ochrong
praw dziecka (C-244/06 Dynamic Medien)*'.

Ta klauzula generalna wystepowata w identycznym brzmieniu w Prawie wod-
nym z 2001 r. (art. 38j ust. 3 pkt 3). Na gruncie poprzedniego stanu prawnego
w literaturze nie wskazywano znaczenia nadrzednego interesu publicznego w usta-
wie. W orzecznictwie za$ probe deskrypcji tego pojecia podjat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Olsztynie:

[...] ocena taka co do nadrzednego interesu publicznego winna by¢ dokonana réwniez
w konteks$cie zakazu marnotrawstwa energii wody oraz dziatan planistycznych w zakresie
koniecznej, z punktu widzenia potrzeby pozyskiwania czystej energii m.in. z energii wody,
do zaspokajania niezbednych potrzeb cywilizacyjnych ludzi®.

Podobny do przepisu art. 68 ust. 3 Prawa wodnego jest art. 158 ust. 2 pkt 4.
Norma w nim zawarta dotyczy wyjatkow od osiggania morskich celow srodowisko-
wych — podobnie jak w wyzej wymienionym art. 68 ustawy. Jednakze prawodawca
postuzyl si¢ w tym przepisie wyrazeniem ,,wazny interes publiczny”.

50 J. Chmielewski, Geneza pojecia nadrzednego interesu publicznego, [w:] Pojecie nadrzedne-
go interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

I Wyliczenie wraz z sygnaturami za: D. Migsik, R. Skubisz, Art. 36, [w:] Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1: Art. 1-89, Warszawa 2012.

52 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 7 pazdziernika 2014 r., IT SA/Ol 672/14.
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W kontekscie osiggania celow $rodowiskowych interes publiczny pojawia si¢
w art. 64 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy. Przepis ten dotyczy mozliwosci sztucznego wy-
dzielania czesci wod powierzchniowych lub silnego zmieniania takiej czgsci. Art. 64
ust. 1 pkt 1 zawiera katalog przestanek materialnych do dokonywania takich zmian.
Katalog ten ma charakter otwarty z uwagi na lit. e, w ktorej mowa jest o przedsigwzie-
ciach innych niz te w lit. b—d, ,,stanowigcych rownorzedny interes publiczny istotny
dla zréwnowazonego rozwoju”. Zdaniem M. Katuznego w analizowanym przepisie
chodzi o sytuacje, ktore z uwagi na szczeg6lna potrzebe spoteczng uzasadniaja in-
gerencje w Srodowisko wodne. Autor wskazuje, ze chodzi np. o ,,pietrzenie wody
na potrzeby zaopatrzenia ludnosci w wodg przeznaczona do spozycia, wytwarzania
energii elektrycznej lub nawadniania (budowa budowli hydrotechnicznych i urzadzen
wodnych — jazow, tam), regulacja stosunkow wodnych” itp.*

Przepis ten jest cickawy z uwagi na odniesienie interesu publicznego do zréw-
nowazonego rozwoju. Mozna powiedzie¢, ze prawodawca tym samym podpo-
rzadkowat pojecie interesu publicznego zrownowazonemu rozwojowi, ktory jest
w takim ujeciu gtowna dyrektywa w prowadzeniu gospodarki wodne;j.

Innym interesujacym przepisem jest art. 217 nowego Prawa wodnego. Normuje
on zasady zbywania gruntow pod wodami $rédladowymi stanowigcymi wlasnosé
Skarbu Panstwa. Dla porzadku nalezy zauwazy¢, ze regulacje te sg przepisami
szczegblnymi w stosunku do przepisow ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym?>*,

Zgodnie z art. 217 ust. 1 ustawy prawo do zbywania gruntow pod srodladowy-
mi wodami stojacymi przystuguje ministrowi wtasciwemu do spraw gospodarki
morskiej (prawo to nie obejmuje gruntow pod wodami wchodzacymi w sktad
parkow narodowych). Minister, korzystajac z tego prawa, dziata z urzedu (,,z wia-
snej inicjatywy”’) albo na wniosek wlasciwego starosty — art. 217 ust. 4 ustawy.
Elementy, z jakich musi si¢ sktada¢ wniosek, zostaly z kolei wskazane w art. 217
ust. 10 ustawy. Jednym z nich jest ,,uzasadnienie gospodarcze zamierzonej czyn-
nosci prawnej z punktu widzenia interesu Skarbu Panstwa” (art. 217 ust. 10 pkt 4).

Taka konstrukcja wydaje si¢ by¢ pomieszaniem dwu kategorii: faktycznej
(,,uzasadnienie ekonomiczne) i prawnej (,,interes Skarbu Panstwa”). Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze Skarb Panstwa na gruncie art. 33 Kodeksu cywilnego™
jest osoba prawng i w ten sposob normalnym podmiotem stosunkow cywilnopraw-
nych. Z drugiej strony Skarb Panstwa jest po prostu panstwem — Rzeczgpospolita

53 M. Katuzny, Art. 38(h), [w:] Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2016.

5% Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U. poz.
2259 z pozn. zm.).

55 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 459 z p6zn. zm.).
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Polskg’. Biorgc pod uwage powyzsze oraz przedmiot regulacji ustawy (czyli wody
bedace faktycznie rzeczami publicznymi)¥’, nalezy przyjac, ze chodzi po prostu
o interes panstwa. Podkresli¢ trzeba, ze pojecie to nie jest rownoznaczne z termi-
nem ,,interes publiczny”.

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze prawodawca doprowadzit do
sytuacji, w ktorej starosta, bedacy organem samorzadu powiatowego, ma dziataé
w interesie panstwa. Taka regulacja przypomina art. 11 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami®, w ktorym starosta jest organem zobowigzanym do gospoda-
rowania zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa. Na gruncie Prawa wodnego
pozostaje zatem aktualny poglad wyrazony przez Sad Najwyzszy na podstawie
przepisow u.g.n.:

To, ze starosta reprezentuje Skarb Panstwa, nie oznacza, iz mozna go uzna¢ za organ paf-
stwowej jednostki organizacyjnej. Jednakze starosta (prezydent miasta na prawach powiatu),
reprezentujac Skarb Panstwa w sprawach dotyczacych gospodarowania nieruchomos$ciami,
powinien by¢ traktowany jako statio fisci Skarbu Panstwa®.

Tym samym zostato przez prawodawce zatarte rozroéznienie na panstwo i sa-
morzad. Ponadto, jesli przyjaé, ze pojecie interesu publicznego oznacza to samo,
co interes spoleczny, nalezy omowic przepisy zawarte w art. 417 ustawy dotyczace
cofnigcia pozwolenia wodnoprawnego.

Pozwolenie wodnoprawne jest decyzja administracyjna, ktéra jest wymagana
na (co do zasady na podstawie art. 389 ustawy):

— ustugi wodne,

— szczegolne korzystanie z wod,

— dlugotrwale obnizenie poziomu zwierciadta wody podziemne;,

— rekultywacje wod powierzchniowych lub wod podziemnych,

— wprowadzanie do wod powierzchniowych substancji hamujacych rozwoj

glonéw,

— wykonanie urzadzen wodnych,

6 W. Szydlo, Aspekty podmiotowosci prawnej Skarbu Paristwa, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Prawo” 2008, nr 3048, s. 173 i n.

7O przeznaczeniu publicznych praw majatkowych w kontekscie rzeczy publicznych zob.
L. Bielecki, Koncepcja rzeczy publicznej w prawie polskim. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Kielce 2013, s. 64 in.

58 O odrebnoéci tych dwu kategorii prawnych najszerzej: A. Zurawik, Interes publiczny w pra-
wie gospodarczym, s. 480 i n.

% Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz.
2147 z p6ézn. zm.), dalej jako: u.g.n.

80 Postanowienie SN z dnia 25 stycznia 2017 ., IV CSK 133/16, LEX nr 2271464.
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— regulacj¢ wod, zabudowe potokdéw gorskich oraz ksztattowanie nowych
koryt ciekdw naturalnych,

— zmiang uksztattowania terenu na gruntach przylegajacych do wod, majaca
wplyw na warunki przepltywu wod,

— prowadzenie przez wody powierzchniowe ptynace w granicach linii brzegu
oraz przez waty przeciwpowodziowe obiektéw mostowych, rurociaggow,
przewodow w rurociggach ostonowych lub przepustow,

— prowadzenie przez $rodladowe drogi wodne oraz przez waty przeciwpowo-
dziowe napowietrznych linii energetycznych i telekomunikacyjnych.

Ponadto w art. 390 mowa jest o szczegdlnych przypadkach, w ktorych jest
wydawane pozwolenie wodnoprawne, takich jak: lokalizowanie na obszarach
zagrozonych powodzig nowych przedsigwzi¢¢ mogacych znaczaco oddziatywac
na srodowisko, lokalizowanie nowych obiektow budowlanych, a takze gromadze-
nie na obszarach zagrozonych powodziag materialdw mogacych oddziatywaé na
srodowisko.

Samo pozwolenie wodnoprawne jest jedng z form zgody wodnoprawne;j (art.
388 ust. 1). Ponadto uzyskanie zezwolenia wodnoprawnego lub przyjecie zglosze-
nia wodnoprawnego jest konieczne przed wydaniem decyzji administracyjnych,
o ktorych jest mowa w art. 388 ust. 2 pkt 1-9. Jednakze uzyskanie pozwolenia
wodnoprawnego w tym trybie nie jest wspotdziataniem organdéw wskazanych w art.
106 § 1 k.p.a.%! Przesadza o tym art. 388 ust. 5 Prawa wodnego, ktory nakazuje
dotacza¢ odpowiednie pozwolenie do wniosku o wydanie decyzji.

Pozwolenie wodnoprawne jest wydawane przez organy Wod Polskich lub
ministra wlasciwego ds. gospodarki wodnej, jesli wnioskodawca sa Wody Polskie
(art. 397 ust. 1-2 ustawy). Organ moze wycofa¢ pozwolenie wodnoprawne na
podstawie art. 417 ust. 1 Prawa wodnego, jezeli jest to uzasadnione interesem spo-
tecznym lub waznymi wzgledami gospodarczymi. Poza tym wydanie takiej decyzji
wigze si¢ z przyznaniem podmiotowi, ktory utracit pozwolenie, odszkodowania
na zasadach art. 469 ustawy.

W art. 417 ust. 4 prawodawca wskazal, ze jezeli cofniecie pozwolenia wodno-
prawnego, posiadanego przez Wody Polskie, uzasadniono interesem spotecznym,
to odszkodowanie przystuguje od Skarbu Panstwa.

Postuzenie si¢ przez prawodawce pojeciem interesu spotecznego w wyzej
wymienionych przepisach musi wywota¢ kolejne zdziwienie, poniewaz zabieg
ten poglebia problem dotyczacy réznicy znaczeh migdzy interesem spotecznym
i interesem publicznym®?.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
22017 r., poz. 1257).
62 Por. przypis 14.
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Niezrozumiate jest wprowadzenie przez prawodawce art. 417 ust. 4, gdyz
Wody Polskie sa panstwowa osoba prawna (art. 239 Prawa wodnego). Tymczasem
art. 34 k.c. zawiera norme, na mocy ktorej prawa majatkowe dotyczace mienia
publicznego przystuguja Skarbowi Panstwa albo panstwowym osobom prawnym.
Stad nalezy wnioskowac, ze jedno jest mienie publiczne, jednakze prawa z niego
moga przystugiwaé i s3 wykonywane alternatywnie przez wyzej wskazane dwie
grupy podmiotéow. Co za tym idzie logiczna konsekwencja takiego stanu rzeczy
jest zasada wzajemnej nieodpowiedzialnosci Skarbu Panstwa i panstwowych oséb
prawnych®. W konsekwencji konstrukcja polegajaca na przyznaniu prawa pod-
miotowego w postaci roszczenia panstwowej osoby prawnej przeciwko Skarbowi
Panstwa powinna budzi¢ watpliwosci.

Niezrozumiale jest rozrdznienie pojec ,,interes spoteczny” i ,,wazne wzgledy
gospodarcze”. Przede wszystkim prawodawca nie wskazat, o jakie wzgledy gospo-
darcze chodzi. Nie ulega watpliwosci, ze inne wzgledy gospodarcze beda wazne
dla panstwa, a inne dla pozostatych uczestnikéw obrotu (kazdego z osobna). Nie
wiadomo, czy chodzi o wzgledy istotne dla pojedynczego podmiotu czy tez grupy
podmiotéw. Prawodawca nie okreslit strony podmiotowej, ustanawiajgc te klauzule
generalng, 1 tym samym uniemozliwit jej deskrypcje oraz prawidtowe stosowanie.

Wreszcie w art. 403 ust. 1 Prawa wodnego zostata przywotana klauzula inte-
resow ludnosci 1 gospodarki. Przepis ten okresla, w jaki sposéb ustala sie cel po-
zwolenia wodnoprawnego. Zasoby srodowiska oraz interesy ludnos$ci i gospodarki
sa kryteriami limitujacymi cel i zakres pozwolenia wodnoprawnego. Przepis ten
w tej czesci jest powtdrzeniem art. 128 ust. 1 Prawa wodnego z 2001 r., jednakze
ogolnie istniejg rozbieznosci tre§ciowe miedzy tymi przepisami.

Jakkolwiek rola obu przepisow jest zblizona, dokonujac deskrypcji tej klauzuli
generalnej mozna odwota¢ si¢ do orzecznictwa wydanego w poprzednim stanie
prawnym. W jednym ze swoich orzeczen Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
Ze przepis ten:

[...] ustala stosunek zachodzacy miedzy okreslonym stanem rzeczy (ochrona zasobow
$rodowiska, intereséw ludnosci i gospodarki) a odpowiednim postgpowaniem (zakres ko-
rzystania z wod, warunki wykonywania uprawnienia oraz obowiazki i uprawnienia adresata
pozwolenia wodnoprawnego) jako $rodki jego realizacji. W pozwoleniu wodnoprawnym
organ powinien ustala¢ jego tres¢ poprzez racjonalne, zgodne z zasadg zrownowazonego
rozwoju, dobieranie odpowiednich elementow do okreslonych celow, ktore decyzja ta ma
realizowac®.

6 Tak chociazby: wyrok SA w Warszawie z dnia 16 listopada 2012 r., I ACa 615/12, LEX nr
1271997.
4 Wyrok NSA z dnia 26 lipca 2016 r., IT OSK 2844/14, LEX nr 2142383.



Pobrane z czasopisma Studenckie Zeszyty Naukowe http://szn.umcs.pl
Data: 19/03/2026 14:16:43

Interes publiczny w nowym Prawie wodnym 33

W takim stanie rzeczy nalezy wigza¢ klauzule interesu ludnosci i gospodarki
z instytucja zasady proporcjonalnosci, ktorej realizacja jest art. 403 Prawa wodnego.

Ponadto w kontekscie pozwolen wodnoprawnych i interesu publicznego nalezy
zwrdci¢ uwage na wylaczenie zawarte w art. 402 ustawy. Przepis ten stanowi, ze
w sprawach o wydanie pozwolenia wodnoprawnego nie stosuje si¢ art. 31 k.p.a.
Ow przepis dotyczy uczestnictwa organizacji spotecznej w postepowaniu admini-
stracyjnym. Norma w nim zawarta jest jedna z tych norm k.p.a., ktore maja na celu
ochrong interesu innego niz interes strony w postgpowaniu administracyjnym®.
Zgodnie z art. 31 ust. 1 k.p.a. jedna z przestanek dopuszczenia organizacji spotecz-
nej jako podmiotu na prawach strony do postgpowania jest ,,przemawianie za tym
interesu spotecznego”. W swoim orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny
zwrocil uwage, ze interes spoteczny przemawia za dopuszczeniem organizacji do
postepowania, jezeli ,,przyczyni si¢ to do lepszego wypehienia przez postepowanie
administracyjne jego celow”®. Norma ta jest powtdrzeniem normy zawartej w art.
127 ust. 8 Prawa wodnego z 2001 r.

Dochodzi zatem do kuriozalnej sytuacji, w ktorej prawodawca, stanowiac prawo
o przedmiocie istotnym dla interesu publicznego, chce chroni¢ ten interes, a zara-
zem wylacza z postepowania w takich sprawach rzecznika interesu publicznego,
jakim jest organizacja spoteczna.

PODSUMOWANIE

Jak wida¢, prawodawca, ustanawiajac nowe Prawo wodne, wielokrotnie odwo-

fat si¢ do kategorii interesu kolektywnego. W ustawie wystepuja bowiem:

— interes publiczny,

— interes spoteczny,

— wspolne interesy administracji publicznej, uzytkownikow wod, przedstawi-
cieli lokalnych spotecznos$ci w zakresie pozwalajacym uzyska¢ maksymalne
korzysci spoteczne,

— nadrzedny interes publiczny,

— wazny interes publiczny,

— rownorzedny interes publiczny dla zrownowazonego rozwoju,

— wazne wzgledy gospodarcze,

— interes ludnosci i gospodarki.

65 Z. Kmieciak, Ochrona interesu prawnego oraz interesow zbiorowosci (grupowych, ,,mie-
szanych” lub ztoZonych wspdlnot terytorialnych) i tzw. praw refleksowych, [w:] Zarys teorii poste-
powania administracyjnego, Warszawa 2014.

% Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2009 r., IT OSK 1038/08, LEX nr 563531.
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Ponadto pojawiajg si¢ nastgpujace terminy: ,,interes Skarbu Panstwa”, ,,interes
0s6b trzecich” i ,,interes prawny” — w przepisach dotyczacych skarzenia uchwat
spotki wodnej (art. 462 ust. 10 Prawa wodnego).

Mozna powiedziec¢, ze prawodawca jest szczegolnie wyczulony na wazng rolg
wody jako dobra gospodarczego i dlatego podkresla rol¢ interesu publicznego
dla stosunkow wodnoprawnych. Robi to na tyle subtelnie, ze przywoluje rézne
postaci tego interesu, a takze stopniuje interes publiczny. Taki wniosek jest jednak
nieuprawniony.

Przyjecie, ze ustawodawca celowo wprowadzil powyzsze kategorie interesu
kolektywnego do Prawa wodnego, nakazywatoby wnioskowa¢, ze kazda taka
nazwa ma inny zakres znaczeniowy. Dalej zakresy znaczeniowe nachodzg na sie-
bie wzajemnie, przy czym kazdy zakres jest inny. W procesie stosowania prawa
oznaczatoby to, ze sad lub organ administracji publiczne;j, stosujac przepis Prawa
wodnego zawierajacy taka klauzulg generalng, musiatby stosowac prawo tak, by
zachowa¢ odrebnosci znaczeniowe wprowadzone przez prawodawce. Taki sposob
myslenia nalezy uznac¢ za btedny.

Wyktadnia systemowa nakazuje dojs¢ do przeciwnego wniosku. Wymienione
wyzej klauzule generalne oznaczajg po prostu interes publiczny. Przyjecie, ze
wszystkie te nazwy majg to samo znaczenie, opiera si¢ na przywotanej wyzej
definicji interesu publicznego. Jest ona na tyle szeroka, ze cigzko jest, postugujac
si¢ jezykowym znaczeniem powyzszych nazw, jednoznacznie stwierdzi€, ze nie
obejmuja one swoim znaczeniem takiego definiensu. Dla przypomnienia:

Niedookreslonos$¢ pojecia ,.interes publiczny” oraz jego zmiennos$¢ w zalezno$ci od kon-
tekstu czy tez galezi prawa, w jakiej si¢ znajduje, nie uzasadnia odrzucenia prob jego analizy
i zarysowania chociazby tylko ogélnych ram. Zrodlem nieostroéci oraz zwigzanej z tym
koniecznosci kazdorazowego rozpatrywania wszelkich okolicznosci konkretnej sytuacji,
a takze cigglych poszukiwan warto$ci wypetniajacych zakres poszczeg6lnych interesow, jest
zwykle zamiar ustawodawcy, by wprowadzi¢ regulacje, ktéra odnositaby si¢ do réznorodnych
stanow faktycznych niedajacych si¢ uja¢ w precyzyjny sposob®’.

Ponadto, zgodnie z § 10 ZTP, prawodawca nie powinien do nazywania tych
samych poje¢ uzywac odmiennych nazw. W literaturze norma zawarta w tym prze-
pisie jest nazywana ,,najwazniejszym i najbardziej znanym elementem tzw. zasady
konsekwencji terminologicznej”®. Do znaczenia zasady tej szczegdlnie przywia-
zane jest sgdownictwo. Dos¢ przywota¢ uchwate Sadu Najwyzszego, w ktorej SN

7 A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, nr 6, s. 48.

8 G. Wierczynski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej,
[w:] Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016.
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stwierdzil, iz ta zasada to ,,fundamentalna zasada dobrej roboty prawodawczej”
i ,,jedno z podstawowych zatozen tzw. racjonalnego ustawodawcy”®.

Co wigcej, naruszona zostata norma wynikajaca z § 4 ust. 2 ZTP (zakaz po-
wtarzania przepisow prawa migdzynarodowego w prawie krajowym) odnosnie do
,,hadrzednego interesu publicznego”. Jak zostato zauwazone wyzej, jest to pojecie
prawa Unii Europejskiej i stosowanie go w prawodawstwie krajowym w zakresie,
w jakim nie implementuje prawa UE, jest niewtasciwe.

Nalezy takze podkresli¢, ze multiplikowanie klauzul generalnych przez pra-
wodawce zabiloby ich istote. Istota klauzuli generalnej wiaze si¢ bowiem ze $wia-
doma decyzja prawodawcy, by stworzy¢ luz decyzyjny dla podmiotu stosujacego
prawo. W literaturze zwraca si¢ uwagg, iz takie dzialanie wiaze si¢ z ostabieniem
pewnosci prawa’. Trzeba zatem uznaé, ze nadmierne rozréznienie klauzul gene-
ralnych, tak jak uczynit to prawodawca w Prawie wodnym, w sposob znaczacy
uderza w pewnos$¢ prawa.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy z jednej strony pozytywnie ocenic probe
podjeta przez prawodawce w zakresie zagwarantowania ochrony interesu publicz-
nego przy kreowaniu stosunkéw wodnoprawnych. Natomiast z drugiej trzeba
stwierdzic¢, ze jest to proba poczyniona niechlujnie z punktu widzenia prawidtowej
legislacji. To, czy frywolnos$¢ terminologiczna prawodawcy przetozy si¢ na gor-
sza ochrong interesu publicznego, mozna bedzie ustali¢ dopiero wraz z praktyka
stosowania przepiséw ustawy. Wszystko zalezy od metody wyktadni, jakg beda
stosowaty organy administracji publicznej oraz sady. Jezeli na skutek nadawania
autonomicznego znaczenia kazdej z wyzej wskazanych klauzul generalnych w spo-
sob nadmierny ucierpi pewnos$¢ prawa, to potrzebna bedzie ponowna interwencja
prawodawcy.
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SUMMARY

The paper presents the problem of public interest in the context of water law act established in
2017. In the article, general problems of water-law relations, the institution of public interest itself and
European water law are described. The analysis is about conceptual grid of the act and its cohesion,
and compatibility with Rules of Proper Legislation. The author assumes that water law regulations
have a specific subject, thus, they must be focused on the guarantee of public interest.
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