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WPROWADZENIE

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

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

W sytuacji, gdy operat wodnoprawny zakwalifikowa¢ nalezy jako doku-
ment prywatny, opatrzenie tego dokumentu podpisem osoby go sporza-
dzajacej nabiera szczegdlnego znaczenia. Bez podpisu bedzie to jedynie
projekt dokumentu'®. W orzecznictwie NSA na gruncie Prawa wodnego
22001 r. dostrzezono problem zwigzany z rozbieznoscia pogladéw na te-
mat charakteru prawnego operatu wodnoprawnego. Pomimo wczesniej
wyrazonego pogladu, ze operat wodnoprawny ma walor opinii biegtego,
uznano, ze jest to dokument prywatny. NSA wskazal, ze jest to sytuacja
analogiczna jak w przypadku raportu o oddziatywaniu przedsiewzigcia
na $rodowisko, ktéry w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym uzna-
wany jest za dokument prywatny, przy czym podkresla sig, Ze osoba go
sporzadzajaca powinna posiada¢ wiedzg specjalistyczng niezbedng do
jego sporzadzenia'®'. W sytuacji, gdy operat wodnoprawny zakwalifi-
kowa¢ nalezy jako dokument prywatny, opatrzenie tego dokumentu
podpisem osoby go sporzadzajacej nabiera szczegolnego znaczenia. Bez
podpisu bedzie to jedynie projekt dokumentu. Brak ten, podobnie jak
teziinne, powinien zosta¢ usuniety w postepowaniu administracyjnym.

Zgodnie z art. 400 ust. 8 p.w. pozwolenia wodnoprawne wydaje si¢ na
podstawie operatu wodnoprawnego oraz zgromadzonych w toku poste-
powania dowodéw, dokumentéw i informacji. Z przepisu tego wynika,
ze operat wodnoprawny jest srodkiem dowodowym opartym na wiedzy
specjalistycznej autora operatu, zwigzanej z rodzajem dziaalno$ci, ktorej
dotyczy pozwolenie wodnoprawne.

W operacie jego autor przedstawia wiadomosci specjalne zwiazane
z rodzajem dzialalnosci, ktdrej dotyczy pozwolenie wodnoprawne, wy-
kraczajace poza zakres wiedzy prawniczej'?”. Operat oparty jest w duzej
mierze na wiedzy technicznej jego autora. T. Cyprian stawia trafng teze,
wedlug ktorej ,,myslenie prawnicze i myslenie techniczne przebiega

10 Wyrok NSA z 1.10.2015 r., IT OSK 220/14, LEX nr 1987097.
101 Wyrok NSA z 11.07.2013 r., I OSK 639/13, CBOSA.
102§, Kalinowski, Biegly..., s. 75.
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na réznych plaszczyznach, ze przecigcie si¢ tych plaszczyzn na jakiej$
pozytecznej dla spoteczenstwa linii jest bardzo trudne i Ze jest zadaniem
prawnika te linie przeciecia odnalez¢. On bowiem dysponuje wiedza
niezbedng dla ustalenia, gdzie konczy si¢ spoteczny pozytek postepu
technicznego, a gdzie zaczyna si¢ spoleczna jego szkodliwos¢™. Wedlug
tego autora zadania prawa w dobie postepu technicznego sa juz inne;
nie wyznacza ono kierunku rozwoju techniki, lecz ogranicza si¢ do
harmonizowania tego rozwoju z dobrem spoteczenstwa, stara si¢ o za-
pobieganie wystepowaniu niepozadanych objawéw ubocznych postepu
technicznego i w tym zadaniu musi $cisle wspdtpracowac z technika'*.

Prawo nie moze izolowac¢ si¢ od zycia i techniki, ogranicza¢ sie do
dogmatycznych rozwazan. Musi ono $cisle wspotpracowac z technika
i socjologia, by méc budowa¢ normy majace praktyczne zastosowanie
w codziennym zyciu'®.

Organ wydajac pozwolenie wodnoprawne na podstawie operatu i stosu-
jac przepisy Prawa wodnego, nie moze zatem oddziela¢ przepisow tego
prawa od problematyki technicznej zawartej w operacie. K. Sobczak
stusznie podnosi, Ze zadania administracji w zakresie postepu nauko-
wo-technicznego powinny obejmowa¢ rowniez ochrone srodowiska.
Traktowanie rozdzielne zadan tych obydwu kategorii jest szkodliwe
zaréwno pod wzgledem ekonomicznym, jak i spotecznym, powoduje,
ze rozw6j naukowo-techniczny odbywa si¢ niejednokrotnie ze szko-
da dla warunkow ekologicznych. Izolacja wzajemna zadan na gruncie
przepiséw prawnych oraz ustalonych w nich kryteriéw ocen stwarza
dramatyczny w swych skutkach konflikt'®.

Zuwagi na to, ze zasadnicza podstawa wydania pozwolenia wodnopraw-
nego jest operat, powstaje pytanie, jak organ powinien oceni¢ operat.
Operat — mimo Ze przepisy Prawa wodnego nie wymagaja, aby byt

103

T. Cyprian, Postep techniczny a prawo karne, Warszawa 1966, s. 24.

1% T. Cyprian, Postep techniczny..., s. 24-25.

195 T. Cyprian, Postgp techniczny..., s. 25.

16 K. Sobczak, Postgp naukowo-techniczny. Studium z prawa administracyjnego,
Warszawa 1974, s. 61.
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przygotowywany przez osobe posiadajaca wiadomosci specjalne - sta-
nowi dowdd, ktory powinien podlega¢ ocenie takze w trybie zasad ogdl-
nych postepowania dowodowego, w tym w szczegolnosci art. 7, art. 75
§ 1,art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Operat jest podstawowym dokumentem
w postepowaniu w przedmiocie wydania pozwolenia wodnoprawnego.
Operat powinien czyni¢ zado$¢ przede wszystkim wymogom okreslo-
nym w art. 409 p.w.

Operat oceniany jest przez organ wydajacy pozwolenie wodnoprawne.
Uczestnicy postepowania majg mozliwo$¢ zgloszenia zastrzezen doty-
czacych tego dowodu. Zastrzezenia te jednak nie moga by¢ gotostowne,
lecz powinny by¢ poparte np. ekspertyzg, ktéra w sposob udokumento-
wany wskazuje na wady operatu. Operatowi przypisuje sie szczegolna
warto$¢ dowodowa. Podwazenie jego tresci (ustalenn) moze nastgpic, co
do zasady, jedynie przez przedstawienie rownie kompletnej analizy do-
tyczacej rodzaju dziatalno$ci, ktérej dotyczy pozwolenie wodnoprawne
(tzw. kontroperatu), sporzadzonego przez osobe dysponujaca réwnie fa-
chowa wiedza jak autor operatu, ktérego wnioski pozostawaltyby w raza-
cej sprzecznosci z wnioskami zawartymi w operacie przedtozonym przez
wnioskodawce wystepujacego o wydanie pozwolenia wodnoprawnego.
Prawidlowo prowadzone postepowanie dowodowe wymaga, by organ
wydajacy pozwolenie wodnoprawne wypelnil obowigzek wyczerpuja-
cego zebrania calego materialu dowodowego. Oznacza to, ze organ nie
tylko z wlasnej inicjatywy powinien gromadzi¢ dowody konieczne do
prawidlowego rozstrzygniecia sprawy, ale takze powinien przeprowa-
dzi¢ dowody wskazane przez strone, jezeli majg znaczenie dla sprawy.

Operat jest jednym z zasadniczych dokumentéw wystepujacych w pro-
cedurze wydania pozwolenia wodnoprawnego. Jego gléwnym celem jest
ulatwienie ustalenia wszystkich potencjalnych zagrozen dla ochrony
wod zwigzanych z rodzajem dziatalno$ci, ktérej dotyczy pozwolenie
wodnoprawne. Tre§¢ raportu mozna rozpatrywaé w kategorii tech-
nicznych wytycznych dotyczacych rodzaju dziatalnosci, ktérej dotyczy
pozwolenie wodnoprawne. Sad nie moze samodzielnie dokonywa¢
oceny tresci operatu, gdyz wymaga to wiadomosci specjalnych z po-
szczegolnych galezi nauki. Ocena sadu odnosnie do operatu dotyczy¢
moze tylko tego, czy dokument jest kompletny i spdjny, czyli spelnia
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ustawowe wymagania co do jego zawarto$ci w rozumieniu dyspozycji
art. 408 1 409 p.w.

2.3.1. Przyrzeczenie wydania pozwolenia
wodnoprawnego

W art. 412 p.w. unormowano procedure udzielenia przyrzeczenia wy-
dania pozwolenia wodnoprawnego. O wydanie takiego aktu admini-
stracyjnego moze wystapi¢ zaktad zamierzajacy prowadzi¢ dziatalno$¢
wymagajaca pozwolenia wodnoprawnego (art. 412 ust. 1 p.w.). Na
podstawie art. 412 ust. 2 p.w. organ wlasciwy w sprawie zgéd wod-
noprawnych moze udzieli¢ przyrzeczenia w drodze decyzji. Prawna
formg przyrzeczenia jest decyzja administracyjna. Zgodnie z art. 412
ust. 3 p.w. w postepowaniu o udzielenie przyrzeczenia stosuje si¢ prze-
pisy art. 389-393 p.w. regulujace przypadki, w ktorych wymagane jest
pozwolenie wodnoprawne i pierwszenstwo w uzyskaniu pozwolenia
wodnoprawnego, oraz art. 395-411 p.w. normujace: wylaczenia z obo-
wigzku wydania pozwolenia wodnoprawnego lub przyjecia zgloszenia
wodnoprawnego, zgodno$¢ pozwolenia wodnoprawnego z innymi akta-
mi, organ wlasciwy z sprawie zgéd wodnoprawnych, oplaty za udzielenie
zg6d wodnoprawnych, odmowe wydania pozwolenia wodnoprawnego,
czas obowigzywania pozwolenia wodnoprawnego, strony postepowania
w sprawie wydania pozwolenia wodnoprawnego, wylaczenie udziatu
organizacji spotecznych w postepowaniach dotyczacych zgéd wodno-
prawnych, tres¢ pozwolenia wodnoprawnego, obowigzek stosowania
metodyk referencyjnych, dopuszczalnos¢ stosowania innej metodyki,
wniosek o wydanie pozwolenia wodnoprawnego, forme operatu, za-
warto$¢ operatu, zatwierdzenie i doreczenie instrukeji gospodarowania
woda, naruszenie intereséw 0sob trzecich przy wykonywaniu pozwole-
nia wodnoprawnego oraz przejecie praw i obowiazkéw wynikajacych
z pozwolenia wodnoprawnego.

W prawie polskim instrument promesy przewidywal m.in. art. 23 ustawy

2 23.12.1988 r. o dzialalnosci gospodarczej'” regulujacy przyrzeczenie

17 Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm.



314 Rozdziat 2. Pozwolenie wodnoprawne

(promese) wydania koncesji. Promesa jest przyrzeczeniem wydania po-
zytywnej decyzji. Instrument ten stwarza mozliwos$¢ powstania skutkdéw
prawnych w nastepstwie zlozonego na pi$mie przez organ administracji
przyrzeczenia wydania pozytywnej decyzji administracyjnej. Zdaniem
M. Zdyba tego typu praktyka zastuguje na upowszechnienie, poniewaz
stanowi umocnienie tych instytucji, ktére moga stuzy¢ budowaniu au-
torytetu organdw administracji publicznej oraz zaufania do wszelkich
artykutowanych przez nie objawéw woli'®. Promesa jest decyzjg admi-
nistracyjna. Oznacza to, ze powinna by¢ wydana w przepisanej prawem
formie, wlasciwej dla decyzji. Powinna takze zawiera¢ wszystkie wska-
zane w art. 107 k.p.a. elementy. W postepowaniu prawnym dotyczacym
jej wydania znajduje zastosowanie Kodeks postepowania administra-
cyjnego z wszelkimi tego konsekwencjami. A. Panasiuk uwaza, ze: ,Wy-
danie promesy uzyskania koncesji przez naczelny lub centralny organ
administracji panistwowej nie wplynie ostatecznie na sam fakt nadania
koncesji. Nie wywoluje ono zadnych skutkow o charakterze material-
noprawnym. Podmiot uzyskuje jedynie gwarancje uzyskania koncesji.
Gwarangja ta istnieje jedynie przy niezmienionym stanie faktycznym
oraz prawnym, podanym we wniosku o wydanie promesy. W zwigzku
z powyzszym organ administracji moze wycofa¢ si¢ z przyrzeczenia
zawartego w promesie. W tym przypadku odmawia wydania koncesji.
Ma to miejsce wowczas, gdy zmianie ulega stan faktyczny albo zmienia
sie stan prawny w okresie od wydania decyzji zawierajacej promese.
A wiec chodzi tu o sytuacje, kiedy np. podmiot zmienia swo6j wniosek
co do przedmiotu dziatalnosci gospodarczej albo o sytuacje, gdy od
momentu zlozenia wniosku zmieniaja sie przepisy prawne w dziedzinie,
w ktdrej podmiot zamierza podja¢ dziatalno$¢ koncesjonowang™'*.
W orzecznictwie NSA wyrazono poglad, wedtug ktérego: ,,Promesa
koncesji w znaczeniu nadanym jej ustawg o dziatalnoéci gospodarczej
nie jest wiec przyrzeczeniem udzielenia koncesji uwarunkowanym poz-
niejszym spelnieniem przez wnioskodawce niezbednych wymagan.
Takie przyrzeczenie nie mialoby dla zainteresowanego znaczenia praw-
nego. Decyzja koncesyjna jest w $wietle ustawy — Prawo geologiczne

108 M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz do ustawy z 19.11.1999 1.,
Krakéw 2000, s. 371-372.
19 A. Panasiuk, Instytucja promesy w prawie polskim, ,Glosa” 1997/8, s. 8.
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i gornicze i ustawy o dziatalnosci gospodarczej decyzja podejmowana
na podstawie wniosku koncesyjnego a nie w ramach uznania admini-
stracyjnego. Ocena taka jest dla organu koncesyjnego wiazaca w tym
sensie, ze uznajac, iz wniosek spelnia stosowne wymagania, nie ma
mozliwosci wyboru rozstrzygniecia — nie moze nie udzieli¢ koncesji.
Jezeli wiec wniosek koncesyjny odpowiadalby stawianym mu wymaga-
niom, zainteresowany uzyskalby koncesje niezaleznie od wcze$niejszego
wydania mu takiej warunkowej promesy”''°. W mysl art. 412 ust. 3a
p.w. jezeli przedmiotem wniosku o udzielenie przyrzeczenia wydania
pozwolenia wodnoprawnego sg ustugi wodne lub korzystanie z wod
zwigzane z urzadzeniem wodnym, ktére nie zostato wykonane do dnia
zlozenia takiego wniosku, wniosek o udzielenie takiego przyrzecze-
nia moze zosta¢ zlozony nie wczeéniej niz z dniem zlozenia wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie tego urzadzenia
wodnego albo wniosku o udzielenie przyrzeczenia wydania takiego
pozwolenia wodnoprawnego. W ust. 3a tego artykulu uregulowano
tryb zlozenia wniosku o udzielenie przyrzeczenia wydania pozwolenia
wodnoprawnego obejmujacego ustugi wodne lub korzystanie z wod
zwigzane z urzadzeniem wodnym, ktore nie zostato wykonane do dnia
ztozenia takiego wniosku. Sktadajac wniosek o udzielenie przyrzeczenia
wydania pozwolenia wodnoprawnego na ustugi wodne lub korzystanie
z wod zwigzane z urzgdzeniem wodnym, ktdre nie zostato wykonane
do dnia ztozenia takiego wniosku, wnioskodawca nie jest obowigzany
dolacza¢ informacji lub dokumentdw, ktore byly dotaczone do wniosku
o wydanie pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie urzadzenia wod-
nego albo do wniosku o udzielenie przyrzeczenia wydania pozwolenia
wodnoprawnego (art. 412 ust. 3b p.w.). W decyzji udzielajacej przy-
rzeczenia okresla si¢ okres waznosci przyrzeczenia, o ktorym mowa
w art. 412 ust. 1 p.w., z tym ze ten okres nie moze by¢ krdtszy niz rok.
Jednym z istotnym elementéw decyzji udzielajacej przyrzeczenia jest
okres wazno$ci przyrzeczenia.

W okresie waznosci przyrzeczenia, o kt(’)rym mowa w art. 412 ust. 1 p.w,,
organ wlasciwy w sprawie zgéd wodnoprawnych nie moze odmoéwic¢

wydania pozwolenia wodnoprawnego, chyba ze zachodza przestanki,

1% Wyrok NSA z 11.10.1996 r., IT SA 2120/95, LEX nr 1689686.
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