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Wstêp

Prawo wodne stanowi zespó³ przepisów
prawnych reguluj¹cych gospodarowanie wo-
dami zgodnie z zasad¹ zrównowa¿onego roz-
woju, a w szczególnoœci kszta³towanie i
ochronê zasobów wodnych, korzystanie z wód
oraz zarz¹dzanie zasobami wodnymi. Nale¿y
zaznaczyæ, ¿e szeroko rozumiana problema-
tyka dotycz¹ca gospodarowania wodami ure-
gulowana jest w aktach prawnych, które nie

tylko bezpoœrednio stanowi¹ o ochronie wód,
ale odnosz¹ siê do œrodowiska w ogólnoœci.1

Celem opracowania jest próba uporz¹d-
kowania problemów zwi¹zanych z miejscem
prawa wodnego w polskim systemie prawa
ochrony œrodowiska oraz wskazanie na Ÿród³a
prawa wodnego w prawie polskim. Nadto, w
pewnym zakresie, rozwa¿ania zostan¹ skiero-
wane na proces rozwoju prawa wodnego w Pol-
sce. Przybli¿ona zostanie, w pewnym zakresie,
ewolucja przepisów polskiego prawa wodnego.

dr Karolina Szuma

PRAWO WODNE W SYSTEMIE
PRAWA OCHRONY ŒRODOWISKA CZ. I
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Woda jako element œrodowiska

Podjêcie rozwa¿añ na temat ochrony
wód rozpocz¹æ nale¿y od wyjaœnienia pojê-
cia œrodowiska, poniewa¿ œrodowisko i jego
ochrona jest jedn¹ z podstawowych wartoœci
wspó³czesnego prawa. Zatem ustawodawca,
który odnosi siê do œrodowiska i jego ochro-
ny daje wyraz, i¿ ta wartoœæ ma dla niego
szczególne znaczenie. Równie¿ zdefiniowa-
nie przez ustawodawcê terminu œrodowisko
œwiadczy o tym, ¿e stanowi ono istotn¹ war-
toœæ, a oprócz tego pozwala zorientowaæ siê
w precyzyjny sposób w kwestii „zawartoœci”
tego pojêcia. Otó¿ termin „œrodowisko” mo¿e
byæ ró¿nie rozumiany. Taki stan rzeczy jest
uzale¿niony od problematyki, czy profilu
badañ, na potrzeby których definicje zosta³y
utworzone. Zgodnie z definicj¹ zawart¹ w
encyklopedii œrodowisko „to ogó³ czynników
abiotycznych i biotycznych bezpoœrednio
wp³ywaj¹cych na ¿ycie organizmu danego ga-
tunku lub jego populacji”.2

Zgodnie z art. 3 pkt 39 ustawy z 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony œrodowiska3

przez pojêcie œrodowiska rozumie siê „ogó³
elementów przyrodniczych, w tym tak¿e
przekszta³conych, w wyniku dzia³alnoœci
cz³owieka, a w szczególnoœci powierzchniê
ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz,
klimat oraz pozosta³e elementy ró¿norodno-
œci biologicznej, a tak¿e wzajemne oddzia³y-
wanie pomiêdzy tymi elementami”. Ustawo-
dawca przyk³adowo wymienia elementy œro-
dowiska, wœród których znajduje siê woda.
Oznacza to, ¿e wszystkie regulacje dotycz¹ce
œrodowiska znajduj¹ tak¿e zastosowanie do
wód. Natomiast o tym, ¿e ustawa w powy¿-
szej definicji wskazuje tytu³em przyk³adu nie-
które tylko sk³adniki œrodowiska œwiadczy
zwrot „w szczególnoœci”.

Woda na Ziemi wystêpuje g³ównie w
oceanach, ale tak¿e w rzekach, jeziorach,
a w postaci sta³ej w lodowcach. Czêœæ wody

wystêpuje w atmosferze w postaci chmur czy
pary wodnej, a czêœæ znajduje siê pod po-
wierzchni¹ ziemi. Woda wystêpuj¹ca w przy-
rodzie jest roztworem soli i gazów.4  Wystê-
powanie znacz¹cych iloœci wody na innych
cia³ach niebieskich nie zosta³o wykazane,
chocia¿ istniej¹ poœrednie dowody jej wystê-
powania, np. w g³êbi kraterów Ksiê¿yca czy
na niektórych ksiê¿ycach Jowisza. NASA
odkry³a wodê na Marsie 31 lipca 2008 r.5

Dodaæ nale¿y, ¿e woda jest koniecznym
uzupe³nieniem pokarmu wszystkich znanych
organizmów. Bierze udzia³ w przebiegu wie-
lu reakcji metabolicznych, jest œrodkiem
transportu wewn¹trzustrojowego: np. hormo-
nów, enzymów, reguluje tak¿e temperaturê
organizmu. Woda stanowi oko³o 70% masy
doros³ego cz³owieka.6

Wskazuje siê, ¿e oko³o miliarda ludzi
na œwiecie nie ma bezpoœredniego dostêpu do
wody pitnej. Ka¿dego dnia choroby wynika-
j¹ce z niedostatku czystej wody powoduj¹
œmieræ wielu tysiêcy ludzi, g³ównie dzieci.
Równie¿ Polska zaliczana jest do krajów ubo-
gich w zasoby wodne. Wielkoœæ zasobów wód
powierzchniowych jest zmienna, zarówno w
skali roku jak i wielolecia. Zasoby wodne nie
s¹ roz³o¿one równomiernie – problem defi-
cytu wody dotyka centraln¹ czêœæ kraju, zaœ
po³udniowe rejony górskie s¹ czêsto nawie-
dzane przez opady intensywne. WskaŸnik
dostêpnoœci wody dla ludnoœci i gospodarki,
wyra¿ony ilorazem œredniego rocznego od-
p³ywu do iloœci mieszkañców, wynosi ok.
1300 m3 na jednego mieszkañca w ci¹gu roku
(œrednia w Europie wynosi ok. 4500 m3 na
jednego mieszkañca w ci¹gu roku). Ma³a po-
jemnoœæ zbiorników retencyjnych powodu-
je, ¿e zatrzymuj¹ one tylko 6% rocznego od-
p³ywu.7

Klasyfikacja jakoœci wód powierzchnio-
wych i podziemnych (GUS, 2010) wskazuje,
¿e przewa¿aj¹ wody II i III klasy jakoœci przy
niewielkim udziale wód klasy IV i V i braku
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wód w I klasie jakoœci.8  Stan czystoœci jezior
jest porównywalny (GUS, 2010), gdy¿ prze-
wa¿aj¹ jeziora w III i II klasie czystoœci.9  Ja-
koœæ wód powierzchniowych i podziemnych
powinna ulegaæ ci¹g³ej poprawie w zwi¹zku
z podejmowanymi dzia³aniami na rzecz ogra-
niczenia zanieczyszczeñ, m.in. ze Ÿróde³ rol-
niczych oraz popraw¹ stanu sanitacji terenów
wiejskich. Wody gruntowe, które s¹ najbar-
dziej nara¿one na zanieczyszczenie zwi¹zane
z rolnictwem, hodowl¹ zwierz¹t i upraw¹
roœlin oraz gospodark¹ komunaln¹, charak-
teryzuj¹ siê obni¿on¹ jakoœci¹. Do obni¿enia
jakoœci wód w Polsce przyczyniaj¹ siê g³ów-
nie odprowadzane oraz niedostatecznie
oczyszczone œcieki komunalne. Jednak¿e ana-
liza stanu jakoœci wód rzek w ostatnich la-
tach wykazuje ci¹g³¹ jej poprawê, co wyra¿a
siê w spadku d³ugoœci odcinków rzek nad-
miernie zanieczyszczonych oraz we wzroœcie
odcinków rzek, w których jakoœæ wód odpo-
wiada klasie II i III.10

Do utrzymania dobrego stanu wód po-
trzebne s¹ odpowiednie instrumenty s³u¿¹ce
temu celowi. Instrumentem reguluj¹cym
aspekty gospodarowania wodami jest m.in.
prawo. Ustawodawca okreœli³ m.in. jak nale-
¿y postêpowaæ z substancjami zanieczyszcza-
j¹cymi wody, wskaza³ na sposoby korzysta-
nia z wód, unormowa³ odpowiedzialnoœæ za
ich zanieczyszczenie. Zaznaczyæ nale¿y, ¿e
potrzeba szczegó³owej regulacji prawnej dzie-
dziny prawa wodnego pojawi³a siê w nastêp-
stwie postêpu naukowo-technicznego. W kon-
sekwencji by³a to koniecznoœæ nadania no-
wej treœci poszczególnym instytucjom praw-
nym, które istnia³y ju¿ w staro¿ytnym Rzy-
mie.11  Przyst¹pienie Polski do UE, kiedy
wyraŸniej przejawi³ siê wp³yw prawa wspól-
notowego i miêdzynarodowego na polskie
prawo wodne, spowodowa³o liczne zmiany
w ró¿nych instytucjach prawnych dotycz¹-
cych gospodarowania wodami. Ochrona wód
nabra³a jednolitego wymiaru, celem wszyst-

kich pañstw cz³onkowskich sta³a siê dba³oœæ
o dobro wspólne, jakim jest woda.

Miejsce prawa wodnego w systemie
prawa ochrony œrodowiska i etapy

jego rozwoju w Polsce

Pomimo istnienia ró¿norodnych aktów
prawnych reguluj¹cych kwestie zwi¹zane z
gospodark¹ wodn¹ szczególn¹ rolê w prawie
wodnym odgrywa ustawa z 18 lipca 2001 r.
Prawo wodne.12  Zawiera ona wiele zagadnieñ
odnosz¹cych siê do gospodarki wod¹. Inne
regulacje dotycz¹ce m.in. gospodarki wod-
no-œciekowej czy ¿eglugi i rybactwa œródl¹-
dowego zaliczyæ nale¿y do aktów prawnych
maj¹cych znaczenie poboczne.13

W polskim ustawodawstwie wodnym
pierwszym aktem prawnym by³a ustawa wod-
na z 1922 r.14  Podzielona by³a na 10 czêœci,
zawiera³a 266 artyku³ów. Ustawa regulowa³a
w³asnoœæ wód, ich u¿ytkowanie, utrzymanie
i regulacjê oraz zawiera³a postanowienia o
ochronie przeciwpowodziowej. Oprócz tego
normowa³a kwestie ustrojowe. Ta problema-
tyka dotyczy³a zagadnieñ spó³ek wodnych,
w³adz i postêpowania. Ustawa zawiera³a te¿
przepisy karne, przejœciowe i koñcowe.

Ju¿ wtedy ustawodawca dostrzega³ ko-
niecznoœæ ochrony zasobów wodnych. Osob-
no uregulowane zosta³y zagadnienia dotycz¹-
ce ochrony wód przed zanieczyszczeniami
w postaci ciek³ej, a osobno w postaci sta-
³ej. Przewidziana by³a te¿ odpowiedzial-
noœæ podmiotu za doprowadzenie do zanie-
czyszczenia wody. Ustawa przewidywa³a
równie¿ wy³¹czenie odpowiedzialnoœci za
zanieczyszczenie wód w przypadku, gdy
podmiot, który je spowodowa³ zastosowa³
nale¿yte œrodki ostro¿noœci.

Po drugiej wojnie œwiatowej powsta³a
nowa ustawa dostosowana do polityki pañ-
stwa socjalistycznego. Uchwalona zosta³a w
1962 r.15  Ustawa ta w³aœciwie nie ró¿ni³a siê
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od tej z 1922 r. Ich zakres przedmiotowy by³
podobny. Jednak pojawi³y siê w niej elemen-
ty typowe dla pañstwa socjalistycznego.
Œwiadczy³ o tym chocia¿by art. 1, który sta-
nowi³, ¿e „wody stanowi¹ w³asnoœæ Pañstwa,
o ile ustawa nie stanowi inaczej”. Pojawi³o
siê planowanie w gospodarce wodnej, które
mia³o przyczyniaæ siê do ochrony wód przed
zanieczyszczeniami, które w owym czasie
zaczê³y stwarzaæ coraz to powa¿niejsze pro-
blemy.

Oprócz instrumentów z regulacji z 1962
r., które mia³y przyczyniaæ siê do ochrony
wód pojawi³y siê inne, zawarte w odrêbnej
ustawie o ochronie wód przed zanieczyszcze-
niem uchwalonej 31 stycznia 1961 r.16  Regu-
lowa³a kwestie ochrony wód przed zanie-
czyszczeniem. Zanieczyszczeniem wód w
rozumieniu art. 1 ust. 2 tej ustawy by³o wy-
wo³anie w nich takich zmian fizycznych, che-
micznych lub biologicznych przez wprowa-
dzenie do nich nadmiernych iloœci substancji
sta³ych, p³ynnych, gazowych, jak równie¿
nadmiernych iloœci energii, substancji promie-
niotwórczych lub innych, które sprawia³y, ¿e
wody nie nadawa³y siê do normalnego u¿yt-
kowania dla celów komunalnych, przemys³o-
wych, rolniczych, rybackich lub innych.  

Ochronie wód przed zanieczyszczeniem
podlega³y œródl¹dowe wody powierzchniowe
i podziemne oraz morskie wody wewnêtrzne
i terytorialne wraz z ¿yj¹cymi w nich organi-
zmami. Ochrona przed zanieczyszczeniem
mia³a na celu dwa aspekty. Po pierwsze cho-
dzi³o o zachowanie przydatnoœci do u¿ytko-
wania, po drugie celem ochrony by³o tak¿e
przywrócenie utraconej b¹dŸ zmniejszonej
przydatnoœci wód do u¿ytkowania.

Ustawa z 31 stycznia 1961 r. o ochro-
nie wód przed zanieczyszczeniem zwraca³a
te¿ uwagê na kwestie zwi¹zane z ochron¹ wód
wynikaj¹c¹ z zobowi¹zañ miêdzynarodo-
wych. Zgodnie z jej art. 6 wody odp³ywaj¹ce
poza granice Pañstwa i wody, przez które

przebiega³a granica pañstwa, podlega³y
„szczególnej ochronie przed zanieczyszcze-
niem, z uwzglêdnieniem zobowi¹zañ wyni-
kaj¹cych z umów miêdzynarodowych”.

Ustawa ta regulowa³a te¿ odpowiedzial-
noœæ za zanieczyszczenie wód oraz zawiera³a
przepisy normuj¹ce sytuacje zwi¹zane z mo¿-
liwoœci¹ zanieczyszczenia wód przez dzia³a-
j¹ce podmioty. Zgodnie z art. 7 ust. 1 tej usta-
wy zak³ady i osoby fizyczne, które odprowa-
dza³y do wód, bez poœrednictwa miejskich
urz¹dzeñ kanalizacyjnych, œcieki, mog¹ce
zanieczyszczaæ te wody, obowi¹zane by³y
budowaæ i eksploatowaæ urz¹dzenia zabezpie-
czaj¹ce wody przed zanieczyszczeniem.

Kolejn¹, trzeci¹ ustawê zawieraj¹c¹ za-
sady gospodarowania wodami uchwalono w
1974 r.17  Ustawa liczy³a 145 artyku³ów i sk³a-
da³a siê z oœmiu dzia³ów. Ochrona wód by³a
jednym z elementów zarz¹dzania wodami.
Zgodnie z art. 19a ust. 1 ustawy zarz¹dzanie
wodami polega³o na „kszta³towaniu, ochro-
nie i wykorzystywaniu zasobów wód pod-
ziemnych i powierzchniowych zgodnie z za-
sad¹ zrównowa¿onego rozwoju”, a w szcze-
gólnoœci na: m.in. ochronie zasobów wód po-
wierzchniowych i podziemnych przed zanie-
czyszczeniem i nadmiern¹ eksploatacj¹,
ochronie przed powodzi¹ i susz¹. Instrumen-
tami zarz¹dzania wodami by³y w szczegól-
noœci: warunki korzystania z wód dorzeczy,
pozwolenia wodnoprawne, op³aty za korzy-
stanie z wód i urz¹dzeñ wodnych, kataster
gospodarki wodnej.

Ochronie wód zosta³ poœwiêcony ca³y
trzeci dzia³ ustawy. Zgodnie z art. 62 ust. 1 i
2 Prawa wodnego z 1974 r. ochrona wód
przed zanieczyszczeniem polega³a na zacho-
waniu lub przywróceniu stanu ich czystoœci
wymaganego przepisami ustawy. Szkodliwe
zanieczyszczenie wód polega³o na wywo³a-
niu w nich zmian fizycznych, chemicznych,
biologicznych lub innych, które sprawia³y, ¿e
wody nie nadawa³y siê do wykorzystania na
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potrzeby ludnoœci lub gospodarki narodowej
oraz powodowa³y szkodliwe zmiany w œro-
dowisku.

Podkreœliæ nale¿y, ¿e wiele miejsca w
ustawie Prawo wodne z 1974 r. ustawodawca
poœwiêci³ ochronie wód przed zanieczyszcze-
niem. Œwiadczy o tym chocia¿by tytu³ dzia³u
III ustawy „Ochrona wód, ochrona przed
powodzi¹”. Oprócz tego ustawa wprowadzi-
³a m.in. instytucjê op³at za pobór wody i od-
prowadzanie œcieków do wód i ziemi. Instru-
ment ten mia³ s³u¿yæ racjonalnemu gospoda-
rowaniu wodami oraz ich ochronie. Ochro-
nie wód mia³a sprzyjaæ te¿ dzia³alnoœæ zak³a-
dów wprowadzaj¹cych œcieki do wód lub do
ziemi, które zobowi¹zane by³y budowaæ,
utrzymywaæ i eksploatowaæ urz¹dzenia zabez-
pieczaj¹ce wody przed zanieczyszczeniem. W
ustawie przewidziana zosta³a mo¿liwoœæ
oczyszczania œcieków poprzez ich rolnicze
wykorzystywanie. Kwestiê tê regulowa³ art.
63 ust. 2 Prawa wodnego z 1974 r., który
stanowi³, ¿e „Oczyszczanie œcieków mo¿e
odbywaæ siê w drodze rolniczego ich wyko-
rzystania”. Co wiêcej, zak³ad produkcyjny,
us³ugowy lub inny, z którego odprowadzane
by³y œcieki, nie móg³ byæ uruchomiony bez
równoczesnego oddania do eksploatacji urz¹-
dzeñ zabezpieczaj¹cych wody przed zanie-
czyszczeniem.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e na gruncie obec-
nie obowi¹zuj¹cej ustawy Prawo wodne mo¿-
na wyró¿niæ grupê przepisów odnosz¹cych siê
do gospodarki wodnej, jak i tych, które do-
tycz¹ ochrony wód. Zwróciæ nale¿y uwagê
na to, ¿e ochrona wód jest czêœci¹ zarz¹dza-
nia zasobami wodnymi, czyli gospodarki
wodnej, tak wiêc wszystkie regulacje odno-
sz¹ce siê do gospodarowania wodami odnosz¹
siê te¿ do ochrony wód.18  Wspomnieæ te¿ trze-
ba, ¿e w zakresie ochrony wód powinny byæ
tak¿e uwzglêdniane zasady ochrony œrodowi-
ska ujête w ustawie z 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony œrodowiska.19

Ustawa Prawo wodne w dziale III re-
guluje ochronê wód. Dzia³ ten zawiera dwa
rozdzia³y, jeden dotycz¹cy zasad ochrony
wód, drugi reguluje strefy oraz obszary
ochronne. W dziale VI ustawa normuje kwe-
stie zwi¹zane z zarz¹dzaniem zasobami wod-
nymi, a wiêc zgodnie z powy¿szym stwier-
dzeniem przepisy te odnosz¹ siê równie¿ do
ochrony wód. Dzia³ VI zawiera 7 rozdzia-
³ów, które z kolei reguluj¹ m. in. planowanie
w gospodarowaniu wodami, instrumenty eko-
nomiczne s³u¿¹ce gospodarowaniu wodami,
a tak¿e kontrolê gospodarowania.

Mo¿na zauwa¿yæ tendencjê coraz sil-
niejszej ochrony œrodowiska wodnego. Wraz
z wprowadzaniem w ¿ycie coraz to nowych
regulacji, na pierwszy plan wysuwa siê coraz
wiêcej instrumentów prawnych s³u¿¹cych
ochronie wód. Zgodziæ nale¿y siê z twier-
dzeniem J. Rotko w kwestii zawartoœci ustaw
wodnych, wed³ug którego rozwój ustawodaw-
stwa „polega³ na rozszerzaniu i konsolidowa-
niu zakresu przedmiotowego regulacji
(…)”.20  Problematyka ochrony wód by³a ju¿
obecna w ustawie z 1922 r., jednak stwier-
dziæ nale¿y, ¿e w ostatnim czasie roœnie rola
zró¿nicowanych instrumentów s³u¿¹cych
ochronie wód.

Drug¹ wa¿n¹ kwesti¹, na któr¹ nale¿y
zwróciæ uwagê jest miejsce prawa wodnego
w systemie prawa ochrony œrodowiska. Pra-
wo wodne jest czêœci¹ prawa ochrony œrodo-
wiska. Reguluje gospodarowanie wodami
zgodnie z zasad¹ zrównowa¿onego rozwoju.
W szczególnoœci ustawa reguluje kszta³towa-
nie i ochronê zasobów wodnych, korzystanie
z wód oraz zarz¹dzanie zasobami wodnymi
(art. 1 ustawy Prawo wodne). Zaznaczyæ na-
le¿y, ¿e przepisy prawa wodnego nie s¹ sto-
sowane niezale¿nie od przepisów ustawy Poœ.
Ustawa Prawo wodne czêsto odsy³a do prze-
pisów ustawy Poœ.21

Liczne odes³ania do ustawy Poœ sk³a-
niaj¹ do podjêcia rozwa¿añ nad zagadnieniem
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– czy prawo ochrony œrodowiska jest samo-
dzieln¹ ga³êzi¹ prawa, czy jest to dzia³ ja-
kiejœ innej ga³êzi. Rozwa¿ania w tym zakre-
sie bêd¹ równie¿ mia³y znaczenie dla ustawy
Prawo wodne. Poza tym w doktrynie poja-
wia siê pytanie, czy mo¿na mówiæ o hierar-
chii aktów prawnych w prawie ochrony œro-
dowiska. Innymi s³owy, czy ustawa Poœ ma
wy¿sz¹ pozycjê w hierarchii ustaw reguluj¹-
cych ochronê œrodowiska, tzn. czy ustawa Poœ
jest „wa¿niejsza” ni¿ ustawa Prawo wodne,
poniewa¿ Poœ reguluje równie¿ pewne kwe-
stie zwi¹zane z wodami?

Jeœli chodzi o pierwsz¹ kwestiê, zauwa-
¿yæ nale¿y, ¿e wystêpuj¹ ró¿ne ujêcia tego
problemu.

Zgodnie z jednym z pogl¹dów uznaje
siê, ¿e prawo ochrony œrodowiska nie jest
odrêbn¹ ga³êzi¹ prawa. Na kszta³t prawa
ochrony œrodowiska sk³adaj¹ siê przepisy o
charakterze administracyjnoprawnym, cywil-
noprawnym i karnoprawnym.22  Prawo ochro-
ny œrodowiska „to zespó³ przepisów ochron-
nych z ca³ego ustawodawstwa”.23  Nie mo¿na
wiêc uznaæ, ¿e jest to odrêbna ga³¹Ÿ prawa
jeœli na jego kszta³t sk³adaj¹ siê przepisy z
wielu ga³êzi. Najbardziej stanowczo pogl¹d
o zbyt wczesnym wyodrêbnieniu nowej ga-
³êzi prawa wyrazili M. Kulesza i J. Pañko.
Autorzy zwrócili te¿ uwagê na zwê¿enie ak-
tualnej regulacji, zarówno w aspekcie pod-
miotowym, jak i przedmiotowym.24  Wœród
zwolenników pogl¹du stwierdzaj¹cego brak
wyodrêbnienia siê nowej ga³êzi prawa, cho-
cia¿ uznaj¹cego „pewn¹ odrêbnoœæ grupy
norm, grupy maj¹cej charakter celowego prze-
kroju przez ró¿ne ga³êzie prawa”25  znajduj¹
siê m.in. M. Kulesza, W. Pañko, W. Brzeziñ-
ski, L. £ustacz, W. Radecki, J. Sommer, A.
Lipiñski, M. Górski, R. Paczuski.

Stwierdziæ mo¿na, ¿e jest to dziedzina
prawa œciœle zwi¹zana z prawem administra-
cyjnym, ¿e przynale¿y do tej dziedziny pra-
wa, tj. stanowi dzia³ prawa administracyjne-

go,26  a przepisy cywilnoprawne i karnoprawne
stanowi¹ uzupe³nienie regulacji.27  Wydaje siê,
¿e nale¿y zgodziæ siê z pogl¹dem J. Sommer,
który w podziale prawa na ga³êzie nie wymie-
nia prawa ochrony œrodowiska, ale stwierdza,
¿e „prawo ochrony œrodowiska to obecnie roz-
budowany dzia³ regulacji prawnej”.28

Inny pogl¹d uznaje prawo ochrony œro-
dowiska za odrêbn¹ ga³¹Ÿ prawa. Œwiadczyæ
ma o tym odrêbna ustawa, która spe³nia funk-
cjê ustawy kompilacyjnej. Koncepcja ustawy
tego rodzaju realizowana jest w Polsce od
1980 r.29  Równie¿ obecnie wspomniana kon-
cepcja jest nadal realizowana. Ustawa Poœ
ustala zasady ogólne ochrony œrodowiska,
definiuje podstawowe pojêcia, które powin-
ny znaleŸæ zastosowanie w obszarze prawa
ochrony œrodowiska. Oprócz tego ustala ogól-
ne zasady poszczególnych elementów œrodo-
wiska naturalnego, tj. np. woda. Szczegó³o-
wa regulacja tych elementów zawarta jest w
ustawach poœwiêconych danym sk³adnikom
œrodowiska, w przypadku wody jest to usta-
wa Prawo wodne jako akt prawny o najszer-
szym zakresie przedmiotowym oraz kilka in-
nych ustaw. Taki sposób regulacji nakazuje
wiêc uznawaæ prawo ochrony œrodowiska za
odrêbn¹ ga³¹Ÿ prawa. Pogl¹d ten jest uzasad-
niany twierdzeniem, ¿e prawo ochrony œro-
dowiska ma odrêbny przedmiot regulacji.30

Stanowisko to bywa uzasadniane twierdze-
niem, ¿e Poœ jest quasi kodeksem.31

Jeszcze inny pogl¹d uznaje, ¿e prawo
ochrony œrodowiska to tylko normy znajdu-
j¹ce siê w fazie powstawania, stawania siê.32

Wydaje siê, ¿e istnienie b¹dŸ nieistnie-
nie odrêbnej ga³êzi prawa ochrony œrodowi-
ska nie ma znaczenia praktycznego. „Kwe-
stia odrêbnoœci prawa ochrony œrodowiska
mo¿e mieæ znaczenie jedynie w kontekœcie
metod porz¹dkowania tej dziedziny, a zw³asz-
cza jej kodyfikacji, która winna byæ uznana
za podstawowy cel strategiczny w polityce
ochrony œrodowiska pañstwa”,33  a „o wyró¿-
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nieniu okreœlonego dzia³u decyduj¹ bowiem
czynniki pozanormatywne, wœród nich zaœ
przede wszystkim czynniki spo³eczne i poli-
tyczne (…).34

W niektórych krajach europejskich35

zagadnienia zwi¹zane z ochron¹ œrodowiska
reguluj¹ akty prawne w postaci kodeksu.36  W
Polsce najwa¿niejsz¹ ustaw¹ we wspomnia-
nej dziedzinie jest Poœ. Ustawodawca polski
nie przyj¹³ koncepcji kodeksu w tym zakre-
sie. Wydaje siê, ¿e uzasadnienia takiej decy-
zji nale¿y szukaæ po pierwsze w charakterze
ustawy Poœ. Wiele odes³añ do ustaw regulu-
j¹cych aspekty poszczególnych elementów
œrodowiska powoduje, ¿e nie mo¿na uznaæ
tej ustawy za kodeks, pomimo ¿e zawiera
zasady ogólne odnosz¹ce siê do okreœlonych
obszarów ochrony œrodowiska.

Oprócz tego rozporz¹dzenie Prezesa
Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie zasad techniki prawodawczej37  w § 2 na-
kazuje, aby ustawa regulowa³a dan¹ dziedzi-
nê spraw, nie pozostawiaj¹c poza zakresem
swojego unormowania istotnych fragmentów
tej dziedziny. Natomiast w § 3 rozporz¹dze-
nie stanowi, ¿e ustawa ma byæ tak skonstru-
owana, aby od przyjêtych w niej zasad nie
trzeba by³o wprowadzaæ licznych wyj¹tków
oraz nie nale¿y zamieszczaæ przepisów re-
guluj¹cych sprawy, które nie nale¿¹ do za-
kresu podmiotowego albo przedmiotowe-
go ustawy. Ustawa nie powinna zmieniaæ
lub uchylaæ przepisów reguluj¹cych spra-
wy, które nie nale¿¹ do jej zakresu przed-
miotowego albo siê z nim nie wi¹¿¹. W
przypadku ustawy Poœ niejednokrotnie
mo¿na zauwa¿yæ odstêpstwa od zasad tech-
niki prawodawczej i odstêpstwa te nie ogra-
niczaj¹ siê do niezbêdnego i uzasadnione-
go minimum. W zwi¹zku z tym, jeœli te
zasady nie s¹ spe³nione w przypadku aktu
prawnego maj¹cego rangê ustawy, to tym
bardziej nie mo¿na nazwaæ go kodeksem.

Poza tym wskazane rozporz¹dzenie w

§ 4 ust. 4 stanowi, ¿e nie mo¿na w ustawie
zamieszczaæ przepisów nakazuj¹cych stoso-
wanie innych aktów normatywnych. Z kolei
odes³anie mo¿e mieæ miejsce tylko wtedy, gdy
zachodzi koniecznoœæ osi¹gniêcia skrótowo-
œci tekstu albo zapewnienia spoistoœci regu-
lowanych instytucji prawnych.38

Ustawa Poœ nie nosi miana kodeksu rów-
nie¿ z tej przyczyny, ¿e nie do koñca jest jasn¹
kwesti¹ czy prawo ochrony œrodowiska jest
oddzieln¹ ga³êzi¹ prawa czy nie.

Jak wskazuj¹39  S. Wronkowska i M. Zie-
liñski okreœlenie przedmiotu ustawy mo¿na
rozpocz¹æ od wyrazu „prawo (…) wtedy, gdy
ustawa choæ wyczerpuj¹co i kompleksowo
normuje jakiœ wyró¿niony przedmiotowo za-
kres spraw, to jednak nie ma charakteru jed-
norodnego, poniewa¿ wkracza w ró¿ne ga³ê-
zie prawa i uwzglêdnia ró¿ne zasady prawa
w³aœciwe dla tych ga³êzi”.40

Jeœli chodzi o drug¹ kwestiê – dotycz¹c¹
hierarchii aktów prawnych w prawie ochro-
nie œrodowiska oraz pozycji ustawy Poœ w
systemie ustaw reguluj¹cych problemy ochro-
ny œrodowiska, nadmieniæ nale¿y, ¿e z tego
zagadnienia wyodrêbniæ trzeba jeszcze jeden
aspekt dotycz¹cy relacji ustawy Poœ oraz usta-
wy Prawo wodne.

Podkreœliæ nale¿y, ¿e ustawa Poœ pe³ni
rolê ustawy kompilacyjnej, gdy¿ reguluje
pewne ogólne zasady odnosz¹ce siê do okre-
œlonych obszarów ochrony œrodowiska, jak
równie¿ zawiera wyczerpuj¹c¹ regulacjê in-
nych spraw z dziedziny ochrony œrodowiska
i jego elementów. Mo¿na stwierdziæ, ¿e usta-
wa Poœ pe³ni te¿ funkcjê instrumentu inte-
gruj¹cego prawo ochrony œrodowiska. Œwiad-
czy o tym charakter jej przepisów. Z jednej
strony s¹ to przepisy ustanawiaj¹ce zasady
ogólne, maj¹ce znaczenie w ca³ej dziedzinie
ochrony œrodowiska.41  Zgodziæ siê nale¿y z
J. Sommerem, ¿e „ustawy s¹ równorzêdny-
mi co od mocy prawnej aktami i nie zacho-
dzi miêdzy nimi zjawisko podporz¹dkowa-
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nia jak miêdzy ustawami a rozporz¹dzeniami
wydanymi na ich podstawie. W zwi¹zku z
tym zasady ogólne w ustawie Prawo ochrony
œrodowiska maj¹ tak¹ sam¹ wartoœæ jak zasa-
dy ogólne zawarte w innych ustawach regu-
luj¹cych takie czy inne zagadnienia z zakresu
ochrony œrodowiska (…)”.42 . Dodaæ równie¿
nale¿y, ¿e tylko te przepisy ustawy Poœ maj¹
zastosowanie do ustaw reguluj¹cych szczegó-
³owo poszczególne elementy œrodowiska, któ-
rych zastosowanie jest przewidziane w tych
ostatnich aktach prawnych.

Z drugiej strony w ustawie Poœ znaj-
duj¹ siê przepisy nakazuj¹ce stosowanie prze-
pisów tej¿e ustawy do zagadnieñ regulowa-
nych szczegó³owo w innych ustawach.43

Wydaje siê, ¿e regulacja jednego zagadnienia
w dwóch ustawach nie ma sensu, zwa¿ywszy
na fakt, ¿e oprócz tego mankamentu, pojawia
siê te¿ zarzut, ¿e ustawa Poœ powtarza w czêœci
postanowienia ustawy Prawo wodne czy usta-
wy o odpadach.44  Ustawy reguluj¹ce kwestie
poszczególnych elementów œrodowiska nor-
muj¹ we w³asnym zakresie sprawy uregulowa-
ne w ustawie Poœ i w zwi¹zku z tym mog¹ po-
jawiaæ siê w¹tpliwoœci interpretacyjne.

Powy¿sze rozwa¿ania sk³aniaj¹ do
wniosku, ¿e nie mo¿na mówiæ o hierarchii
ustaw w systemie prawa ochrony œrodowiska.
Ustawa Poœ jest ustaw¹ zwyk³¹, tak samo jak
ustawami zwyk³ymi s¹ te normuj¹ce problemy
poszczególnych elementów œrodowiska. W
zwi¹zku z tym nie jest hierarchicznie wy¿sza
w stosunku do innych ustaw reguluj¹cych
problematykê œrodowiska i jego ochrony.45

Jeœli chodzi o relacjê ustawy Poœ i usta-
wy Prawo wodne, zgodnie z powszechnie
przyjêtymi regu³ami, ¿e przepisy szczególne
uchylaj¹ przepisy ogólne,46  uznaæ nale¿y, ¿e
w przypadku kolizji zastosowanie znajduj¹
przepisy ustaw szczególnych, a wiêc w tym
przypadku przepisy ustawy Prawo wodne.

Oprócz tego art. 97–100 ustawy Poœ za-
wieraj¹ przepisy odnosz¹ce siê do ochrony

wód, podczas gdy ustawa Prawo wodne
znacznie precyzyjniej reguluje ochronê tego
zasobu naturalnego. Wydaje siê, ¿e przepisy
z art. 97–100 Poœ nie zawieraj¹ niczego, co
by nie zosta³o uregulowane w Prawie wod-
nym. J. Rotko prezentuje pogl¹d, wedle któ-
rego „Prawo wodne – przynajmniej w czêœci
dotycz¹cej korzystania z wód oraz ich ochro-
ny – stanowi czêœæ prawa ochrony œrodowi-
ska: jest z nim zwi¹zane przez wspólne zasady
ogólne oraz wiele innych instytucji praw-
nych”47 . Wydaje siê, ¿e prawo wodne w szero-
kim rozumieniu obejmuje przepisy co najmniej
kilku ustaw,48  w tym szczególn¹ rolê odgrywa
ustawa Poœ. Mo¿na powiedzieæ, ¿e stanowi ona
czêœæ ogóln¹ prawa ochrony œrodowiska i wy-
wiera wieloraki wp³yw na system prawny
ochrony wód. Okreœla przede wszystkim g³ów-
ne zasady ochrony, instrumenty finansowo-
prawne, w tym op³aty i kary pieniê¿ne za wpro-
wadzanie œcieków i pobór wód.

Podsumowanie

Przedstawione zagadnienia ogólne po-
zwalaj¹ na wyci¹gniêcie wniosków o takim
samym charakterze.

Po pierwsze woda jest wa¿nym ele-
mentem œrodowiska i w zwi¹zku z tym
konieczne jest istnienie skutecznej regula-
cji prawnej normuj¹cej poszczególne za-
gadnienia racjonalnego gospodarowania
wodami. Idea zrównowa¿onego rozwoju w
gospodarowaniu zasobami wodnymi w
Polsce poparta jest postulatem zbudowa-
nia sprawnie dzia³aj¹cego systemu, który
wykorzystuj¹c instrumenty prawne oraz in-
strumenty ekonomiczne, bêdzie zapewnia³
utrzymanie dobrego stanu wód, a w szcze-
gólnoœci poprawne funkcjonowanie ekosys-
temów wodnych.

Przedstawiona ewolucja rozwoju pra-
wa wodnego prowadzi do wniosku, ¿e „czy-
ste” œrodowisko wodne wraz z globalnym
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postêpem technicznym sta³o siê wartoœci¹
sam¹ w sobie, któr¹ nale¿y chroniæ ze
wzglêdu na cz³owieka. W zwi¹zku z tym
na tle tego procesu mo¿na zauwa¿yæ coraz
to wiêksz¹ specjalizacjê instrumentów
prawnych wprowadzanych przez poszcze-
gólne regulacje. Ponadto wraz z up³ywem
lat uregulowanie pewnych zagadnieñ zwi¹-
zanych z gospodarowaniem wodami zosta-
³o dokonane w odrêbnych aktach prawnych.
Chodzi m.in. o problematykê zbiorowego
odprowadzania œcieków, któr¹ reguluje
odrêbna od Prawa wodnego ustawa. Œwiad-
czy to o postêpuj¹cej specjalizacji regula-
cji i koniecznoœci kompleksowego uregulo-
wania danego zagadnienia.

Z kolei w p³aszczyŸnie gospodarowa-
nia wodami mo¿na zauwa¿yæ, ¿e podstawo-
wym kryterium dzia³ania jest kierowanie siê
zasad¹ zrównowa¿onego rozwoju. Oznacza to
d¹¿enie do takiego zaspokojenia potrzeb zwi¹-
zanych z wykorzystaniem zasobów wodnych,
aby nie uszczuplaæ dostêpu przysz³ym poko-
leniom do tych zasobów, a jednoczeœnie chro-
niæ ekosystemy wodne i od wody zale¿ne w
celu zachowania trwa³oœci naturalnych pro-
cesów przyrodniczych.

Rozwa¿ania tej czêœci opracowania po-
zwalaj¹ stwierdziæ, ¿e podstawowym aktem
prawnym rangi ustawowej w dziedzinie gospo-
darowania wodami jest ustawa Prawo wodne,
która skoordynowana jest z podstawowymi dla
regulacji dziedzin kszta³towania i ochrony œro-
dowiska aktami, jak ustawa Poœ. Z kolei te akty
prawne, w powi¹zaniu z szeregiem innych
ustaw stanowi¹ system regulacji, którego za-
daniem jest m.in. zapewnienie realizacji strate-
gii zrównowa¿onego rozwoju.

Stwierdziæ trzeba, ¿e prawo wodne sta-
nowi czêœæ prawa ochrony œrodowiska, obej-
muje przepisy kilku ustaw, a rolê przepisów ogól-
nych w prawie wodnym odgrywa ustawa Poœ.

dr Karolina Szuma
adiunkt w Wy¿szej Szkole Prawa i Administracji

w Warszawie
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przypadku eksploatacji instalacji stosuje siê do prowadz¹cego
instalacjê w rozumieniu ustawy z 27 kwietnia 2001 r. – Prawo
ochrony œrodowiska”; albo art. 9 ust. 3 ustawy Prawo wodne
stanowi: „Przepisy ustawy, z zastrze¿eniem ust. 4, nie naruszaj¹
postanowieñ dzia³u II w tytule I ustawy – Prawo ochrony œrodo-
wiska”.

22 Liczne odes³ania w ustawie Poœ do KPA, KC, KK.
23 W taki sposób ujmuj¹ je np. B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy

prawa ochrony œrodowiska, Warszawa 2007, powo³ywani da-
lej jako B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa; A. Lipiñ-
ski, Prawne podstawy ochrony œrodowiska, Kraków 2007, po-
wo³ywany dalej jako A. Lipiñski, Prawne podstawy.

24 M. Kulesza, W. Pañko, Ochrona œrodowiska w planowaniu (red.)
J. Sommer, Wroc³aw 1984, s. 8–9.

25 J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona œrodowiska w Polsce. Studium
prawno-politologiczne, Lublin 2006, s. 221, powo³ywani dalej
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jako J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona œrodowiska w Polsce.
26 Tak, B. Rakoczy, Prawo ochrony œrodowiska, Teksty ustaw z wpro-

wadzeniem, Warszawa 2008, s. X, powo³ywany dalej jako B.
Rakoczy, Prawo ochrony œrodowiska; J. Stochlak, M. Podolak,
Ochrona œrodowiska w Polsce, s. 222.

27 Zwolennikami tego pogl¹du s¹ m.in. J. Filipek, M. Górski, W. Ra-
decki, A. Lipiñski, J. Sommer.

28 Zob. szerzej J. Sommer, Rola prawa w polityce ochrony œrodowi-
ska, [w:] R. Alberski, H. Lisicka, J. Sommer, Polityka ochrony
œrodowiska, Wroc³aw 2002, s. 94.

29 Zob. np. L. £ustacz, Kompleksowa ochrona œrodowiska (w œwietle
ustawy o ochronie i kszta³towaniu œrodowiska), „Pañstwo i Pra-
wo” 1980, nr 3. Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i kszta³-
towaniu œrodowiska, tekst jedn.: Dz.U. z 1980 r. Nr 49, poz. 196
ze zm., ustala³a zasady obowi¹zuj¹ce w ca³ym obszarze prawa
ochrony œrodowiska oraz regulowa³a wyczerpuj¹co okreœlone
zagadnienia.

30 Tak np. R. Paczuski, Prawo ochrony œrodowiska, Bydgoszcz 2003,
s. 54; J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona œrodowiska w Polsce, s.
222; L. Jastrzêbski, Prawo ochrony œrodowiska, Warszawa 1990,
s. 45; L. Jastrzêbski, Prawo ochrony œrodowiska jako odrêbna
ga³¹Ÿ prawa, Warszawa 1980, s. 80.

31 Zob. J. Stochlak, M. Podolak, Ochrona œrodowiska w Polsce, s. 222.
32 Pogl¹d taki reprezentuj¹ m. in. W. Radecki, L. £ustacz.
33 Zob. R. Paczuski, Zagadnienia kodeksu ochrony œrodowiska jako

docelowego modelu uporz¹dkowania polskiego prawodaw-
stwa sozologicznego, [w:] Prawa i Administracja Obywatela.
Profesorowi E. Smoktunowiczowi Ksiêga Pami¹tkowa, (red). A
Jamróz, Bia³ystok 1997.

34 Por. J. Boæ, E. Samborska-Boæ, Uwagi o polskim systemie regulacji
prawnej ochrony œrodowiska, [w:] J. Boæ, E. Samborska-Boæ,
Ochrona œrodowiska, (red.) J. Boæ, Wroc³aw 2007, s. 161.

35 Np. we W³oszech.
36 Il Decreto Legislativo z 3 kwietnia 2006 n. 152, – „Norme in materia

ambientale” G.U. nr 88 z 14 kwietnia 2006 r. nr 88. Kodeks ten
w stosunkowo szerokim zakresie normuje sferê stosunków spo-
³ecznych w dziedzinie ochrony œrodowiska, szczególna uwaga
jest zwrócona w kodeksie na aspekt gospodarowania zasobami
wodnymi.

37 Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908.
38 Tak sformu³owane zasady techniki prawodawczej s¹ wyrazem

uznawanych w pañstwie regu³ dotycz¹cych formu³owania ak-
tów normatywnych – S. Wronkowska, M. Zieliñski, Problemy i
zasady redagowania tekstów prawnych, Urz¹d Rady Ministrów
1993, s. 161. Analizuj¹c jedn¹ zasadê po drugiej nale¿y zazna-
czyæ, ¿e ustawa Poœ ma wiele mankamentów w zakresie techniki
prawodawczej, w zwi¹zku z tym nie mo¿na by³o nadaæ jej rangi
kodeksu.

39 Zród³o powo³ane za B. Rakoczy, Prawo ochrony œrodowiska, s.
XXII.

40 S. Wronkowska, M. Zieliñski, Komentarz do zasad techniki pra-
wodawczej, Warszawa 2004, s. 63.

41 Przyk³adem s¹ zasady ogólne zawarte m. in. w przepisach 4–12
ustawy Poœ, czy zasady ogólne ochrony wód (art. 97–100 Poœ).

42 J. Sommer, Prawo wodne w systemie prawa ochrony œrodowiska
– aktualna koncepcja legislacyjna, [w:] Wybrane problemy praw
ochrony œrodowiska. Rola s¹dów. Prawo wodne, (red.) H. Lisic-
ka, Wroc³aw 2007, s. 240, powo³ywany dalej jako J. Sommer,
Prawo wodne w systemie prawa ochrony œrodowiska.

43 Np. art. 181 ust. 2 Poœ stanowi: „Warunki i tryb wydawania, wyga-
sania, cofania i ograniczania pozwolenia, o którym mowa w ust.
1 pkt 3, oraz w³aœciwoœæ organów okreœlaj¹ przepisy ustawy –
Prawo wodne, z zastrze¿eniem ust. 3”. Z kolei w ust. 3 ustawa
Poœ odsy³a do swoich przepisów: „Do pozwoleñ wodnopraw-
nych na wprowadzanie œcieków do wód lub do ziemi stosuje siê
odpowiednio art. 187, 188 ust. 3 pkt 2 i ust. 4, art. 190, 191, 193
ust. 2 i art. 198”.

44 W ten sposób szerzej: J. Sommer, Prawo wodne w systemie prawa
ochrony œrodowiska, s. 240.

45 W ten sam sposób zob. J. Sommer, Prawo wodne w systemie prawa
ochrony œrodowiska, s. 237: „Wszystkie ustawy zwyk³e maj¹
tak¹ sam¹ moc prawn¹, odnosi siê to tak¿e do kodeksów. W
zwi¹zku z tym ustawa Prawo ochrony œrodowiska nie jest hie-
rarchicznie wy¿sza w stosunku do ustaw reguluj¹cych ochronê
œrodowiska”; B. Rakoczy, Prawo ochrony œrodowiska, s. XXII.

46 Lex specialis derogat legi generali.
47 Zob. J. Rotko, Kluczowe problemy gospodarowania wod¹, s. 144.
48 Zob. rozwa¿ania czêœci II publikacji.

Wprowadzenie

Przed kilkoma miesi¹cami do Sejmu tra-
fi³ obywatelski projekt nowelizacji ustawy o
ochronie przyrody przewiduj¹cy zniesienie
obowi¹zku uzyskania zgody zainteresowa-
nych jednostek samorz¹du terytorialnego na

utworzenie czy rozszerzenie parku narodo-
wego. Ma go zast¹piæ obowi¹zek zasiêgniê-
cia przez Ministra Œrodowiska opinii samo-
rz¹dowców w sprawie projektu rozporz¹dze-
nia tworz¹cego nowy park. Projekt poparty
podpisami blisko æwieræ miliona obywateli,
po pierwszym czytaniu na posiedzeniu Sej-

Dawid Szeœci³o

O POTRZEBIE REFORMY PROCEDURY
TWORZENIA PARKÓW NARODOWYCH

W POLSCE NA TLE ROZWI¥ZAÑ
MIÊDZYNARODOWYCH
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