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Planowanie w gospodarce wodnej

1. Planowanie a gospodarka wodna


Pozostająca przedmiotem mojego zainteresowania gospodarka wodna stanowi konglomerat różnych interesów. Według ogólnej definicji „Gospodarka wodna jest działem gospodarki narodowej, obejmującym zagadnienia dostarczenia różnym dziedzinom gospodarki wody użytkowej odpowiedniej jakości i w odpowiednich ilościach, ochrony wód przed zanieczyszczeniem, ochrony terytorium przed powodziami, optymalnego rozrządzania oraz oszczędnego gospodarowania zasobami wodnymi” (Encykopedia popularna PWN, Warszawa 1992). Powyższa definicja nie wyróżnia jednak dostatecznie jasno aspektu egzystencjalnego, który jest przecież bez wątpienia najważniejszy, czyli potrzeb związanych z bytowaniem ludzi, w szczególności zapotrzebowania na wodę pitną, jak również przydatności wód dla rekreacji i wypoczynku. 


Nie istnieje definicja legalna gospodarki wodnej. Ustawa - Prawo wodne z dnia 18 lipca 2001 r. (Dz.U. Nr 115, poz. 1229, Dz.U. Nr 154, poz. 1803 oraz z 2002 r. Nr..., poz....) posługuje się natomiast terminami „gospodarowanie wodami” oraz „zarządzanie zasobami wodnymi”, także bez ich definiowania. Ustawa zawiera natomiast wypowiedzi pozwalające doprecyzować zakres przedmiotowy gospodarki wodnej. Chodzi o art. 2 ust.1, który otrzymał brzmienie następujące:

„Zarządzanie zasobami wodnymi służy zaspokajaniu potrzeb ludności, gospodarki, ochronie wód i środowiska związanego z tymi zasobami, w szczególności w zakresie: 

1) zapewnienia odpowiedniej ilości i jakości wody dla ludności, 

2) ochrony zasobów wodnych przed zanieczyszczeniem oraz niewłaściwą lub nadmierną eksploatacją, 

3) utrzymania lub poprawy stanu ekosystemów wodnych i od wody zależnych, 

4) ochrony przed powodzią oraz suszą, 

5) zapewnienia wody na potrzeby rolnictwa oraz przemysłu, 

6) zaspokojenia potrzeb związanych z turystyką, sportem oraz rekreacją, 

tworzenia warunków dla energetycznego, transportowego oraz rybackiego wykorzystania wód”.

Potrzeba planowania w gospodarce wodnej nie podlega w zasadzie dyskusji. Z jednej strony wynika to już choćby z faktu, że w zasadzie każde ludzkie racjonalne działanie nakierowane na przyszłość powinno mieć charakter metodyczny, tzn. formułować etapowe cele do osiągnięcia w oparciu o analizę stanu istniejącego i prognozy dotyczące rozwoju w dającej się przewidzieć przyszłości. Konieczność planowania w gospodarce wodnej wzmacniają pewne dodatkowe okoliczności. Chodzi przede wszystkim o ograniczoność zasobów wodnych, ich egzystencjalne znaczenie oraz - w konsekwencji - o konieczność reglamentowania dostępu do wód. 


Ogólnie rzecz biorąc plany w gospodarce wodnej powinny ułatwiać organom odpowiedzialnym za gospodarowanie wodą podejmowanie optymalnych rozstrzygnięć. Cytowany art. 2 obowiązującego prawa wodnego przewiduje wyraźnie w ust. 2, że do instrumentów zarządzania zasobami wodnymi należą w pierwszym rzędzie plany gospodarki wodnej. Gospodarowanie wodami musi być prowadzone zgodnie z zasadami zamieszczonymi w ustawie. Należy do nich zasada zrównoważonego rozwoju, zasada całościowego traktowania wód oraz zasada wspólnych interesów. Instrumenty planowe są szczególnie przydatne dla ich realiazacji.

2. Polskie doświadczenia z planowaniem gospodarki wodnej w ujęciu historyczny


Potrzebę planowania w gospodarce wodnej podnoszono w Polsce od dziesięcioleci. Syntetyczne zarysy lub założenia planów gospodarki wodnej dla obszaru całego kraju były już opracowywane w latach 50., 60. i 70. ubiegłego stulecia, ale ich realizacja zawsze pozostawiała wiele do życzenia. Przyczyny tego stanu rzeczy były różne. 


Ustawa - Prawo wodne z dnia 30 maja 1962 r. (Dz.U. Nr 43, poz. 158 i z 1971 r. Nr 12, poz. 115) zawierała rozdział zatytułowany „Planowanie gospodarki wodnej”. Wskazane w art. 22 zadania gospodarki wodnej miały być realizowane poprzez wieloletnie i roczne plany gospodarcze a także poprzez ujmowanie tych zadań w perspektywicznych planach gospodarki narodowej. Szczegółowy zakres, metody i tryb opracowywania planów gospodarczych w zakresie gospodarki wodnej określać miały przepisy szczególne. Przepisy takie się nie ukazały. W literaturze wskazywano tymczasem na potrzebę opracowywania planów gospodarki wodnej o charakterze planów miejscowych z wyodrębnionym systemowo perspektywicznym planem gospodarki wodnej u szczytu (zob. W. Brzeziński, Gospodarka wodna w systemie gospodarki planowej, Państwo i Prawo 1965, z. 5-6, s. 738). W efekcie ustawa z 1962 r. nie rozwinęła odrębnego systemu planów gospodarki wodnej, poprzestając na instrumencie mającym zapewnić zgodność gospodarki wodnej z systemem planowym. Chodziło o zawarty w art. 46 wymóg niesprzeczności pozwolenia wodnoprawnego z perspektywicznym planem rozwoju (por. uwagi Wojciecha Radeckiego, zamieszczone [w:] Prawo wodne z komenatrzem /pod red. J. Rotki/, wyd.II, Wrocław 1999, s.26 i n.).


Podobne przepisy zawierała ustawa - Prawo wodne z dnia 24 października 1974 r. (Dz.U. nr 38, poz. 230 ze zm.). Z jednej strony jej art. 5 zobowiązywał do prowadzenia planowej gospodarki wodnej, znajdującej swój wyraz z perspektywicznym, wieloletnim i rocznych planach społeczno-gospodarczego rozwoju kraju. Z drugiej, niesprzeczność podejmowanego przedsięwzięcia z zakresu gospodarki wodnej z określonymi w planie społeczno-gospodarczego kraju kierunkami rozwoju gospodarki narodowej miała być podstawową przesłanką ważności udzielanych pozwoleń wodnoprawnych (co wynikało z art. 25 ust. 1). Osobliwe jest to, że pomimo anachroniczności tego przepisu (gdyż ustawę o planowaniu społeczno-gospodarczym uchylono pod koniec 1990 r.) przetrwał on w strukturze ustawy aż do nowelizacji dokonanej w 1997 r.


Historycznie rzecz biorąc najciekawszym doświadczeniem w zakresie planowania w gospodarce wodnej była reforma zapoczątkowana decyzją nr 142/76 Prezydium Rządu z 24 grudnia 1976 r. w sprawie programu gospodarki wodnej na lata 1976 - 1989 oraz podstawowych kierunków jej perspektywicznego rozwoju do roku 2000 a także decyzją nr 115/79 Prezydium Rządu z 24 lipca 1979 roku aktualizującą końcowy termin wykonania planów. W 1977 roku zostały przyjęte i zaakceptowane „Zasady, zakres i tryb opracowywania regionalnych perspektywicznych planów rozwoju gospodarki wodnej i ochrony wód”, uzgodnione wcześniej z Zespołem Planowania Regionalnego Komisji Planowania przy Radzie Ministrów. Uważa się, że regionalne perspektywiczne plany rozwoju gospodarki wodnej i ochrony wód stanowią jak dotąd najlepiej przygotowane  dokumenty planistyczne w polskiej gospodarce wodnej (zob. H. Szymańska, Zlewniowe planowanie gospodarki wodnej w Polsce, [w:] Problemy ochrony zasobów wodnych w dorzeczu Odry, Wrocław 2001, s. 133 i n.). 


Główne założenia konstrukcyjne tych planów oparte zostały na następujących przesłankach metodycznych:

--- plany regionalne sporządzono w układzie poszczególnych regionów wodnogospodarczych, obejmujących obszar całego kraju, przy zachowaniu podziału hydrograficznego z wydzielonymi 77 zlewniami rzek,

--- plany objęły wszystkie śródlądowe wody powierzchniowe płynące i stojące oraz morskie wody wewnętrzne, narażone na znieczyszczenia,

--- plany analizowały sytuację wodnogospodarczą do 2000 roku w zakresie umożliwiającym określenie niezbędnych działań w zależności od kierunków i tempa realizacji krajowego i regionalnych programów rozwoju społeczno-gospodarczego i dostosowanych do nich koncepcji zagospodarowania przestrzennego, dla trzech wariantów rozwoju,

--- za główne zadanie gospodarki wodnej w perspektywie 1990 - 2000 roku uznano zaspokojenie pod względem ilości i jakości potrzeb użytkowników pobierających wodę,

--- dane wyjściowe do planów przygotowali pracownicy urzędów wojewódzkich.


Plany regionalne zostały konwertowane na plany wojewódzkie w celu ich wdrożenia w układzie administracyjnym, w szczególności do:

--- realizacji rozwoju gospodarczego i zagospodarowania przestrzennego,

--- usprawnienia nadzoru i kontroli w zakresie gospodarki wodno-ściekowej,

--- opiniowania i uwzględniania lokalizacji obiektów mających wpływ na stan wód powierzchniowych,

--- wydawania pozwoleń wodnoprawnych na pobór wody i odprowadzanie ścieków,

--- określenia obszarów podlegających szczególnej ochronie.


Ani plany regionalne, ani wojewódzkie nie doczekały się jednak pełnej realizacji, gdyż nie zostały wydane akty prawne zobowiązujące wojewodów do ich wdrożenia. Wydziały ochrony środowiska w urzędach wojewódzkich realizowały pomimo to programy inwestycyjne w ramach posiadanych środków finansowych, ograniczając się wszelako do przedsięwzięć zmierzających do zmniejszania emisji ze źródeł punktowych. Wydziały pozostające we wpływach innych resortów (rolnictwa i komunikacji), nie przygotowały żadnych programów inwestycyjnych służących likwidacji zanieczyszczeń obszarowych oraz liniowych (zob. ibidem).

3. Polskie koncepcje planowania gospodarki wodnej na przełomie wieków


Podwaliny dla nowoczesnego planowania w zakresie gospodarki wodnej zostały stworzone w roku 1990, kiedy to dokonano zmian w ustawie, polegających na uzupełnieniu art. 19 o dwa nowe ustępy: 4 i 5. Pierwszy z nich upoważniał MOŚZNiL do tworzenia jednostek organizacyjnych, realizujących zadania z zakresu gospodarki wodnej, w układzie hydrograficznym a nie układzie województw. W następnym roku powołano do życia w drodze zarządzenia MOŚZNiL z dnia 1 lutego 1991 r. regionalne zarządy gospodarki wodnej (M.P. Nr 6, poz. 38). Wraz z utworzeniem nowej struktury administracyjnej, powierzono jej między innymi:

a) opracowywanie programów i planów gospodarowania zasobami wodnymi i ochrony wód w dorzeczu oraz ochrony przed powodzią (par. 6 ust. 1 pkt 2),

b) opracowywanie warunków korzystania z wód dorzecza dotyczących w szczególności: rozdziału dyspozycyjnych zasobów wód, ochrony obszarów zasilania wód podziemnych oraz ustalania ograniczeń w zakresie odprowadzania ścieków, wynikających z lokalnych wymagań ochrony wód przed zanieczyszczeniem (par. 6 ust. 1 pkt 4).


Słabość tych planów wynikała z faktu, że nie miały one charakteru prawnie wiążącego. Zmiana w tym zakresie dokonana została dopiero przepisami noweli z dnia 25 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 47, poz. 299). W jej wyniku rozbudowano ustawę o nowy rozdział 1a. „Zarządzanie wodami”. , który określił treść warunków korzystania z wód dorzecza oraz przesłanki dla ich opracowywania, a także realcje do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Warunki korzystania z wód dorzecza miały być zatwierdzane w drodze rozporządzenia przez MOŚZNiL. 


Podstawowym planem działania na obszarze zlewni miały się stać warunki korzystania z wód dorzecza. Ich treść w ujęciu ustawowym była jednak niedookreślona, skoro art. 19b w ust. 1 wskazywał bardzo ogólnie (posługując się co prawda formułą „ w szczególności”) na:

 „1) ograniczenia w korzystaniu z wód i urządzeń wodnych na obszarze dorzecza lub jego części,

2) kierunki działań w zakresie inwestycji gospodarki wodnej”.

Zwrócić należy uwagę, że art. 19 b. ust. 6 sformułował z kolei tylko fakultatywną delegację dla MOŚZNiL do określenia szczegółowego zakresu i sposobu sporządzania warunków korzystania z wód dorzecza. Ministerstwo nie wydało odpowiedniego rozporządzenia, regulującego tryb i formę opracowania „warunków korzystania z wód dorzecza”, tryb pozyskiwania i obiegu informacji o użytkowaniu i stanie zasobów wodnych, chociaż na zlecenie resortu wykonane zostały odpowiednie opracowania dotyczące aspektów metodycznych: 

--- metodyka określania warunków korzystania z wód dorzecza,

--- metodyka jednolitych bilansów wodnogospodarczych,

--- koncepcja ujednolicenia zasad ustalania warunków korzystania z wód dorzecza 

(zob. H.Szymańska, op.cit., s.134 i n.).


Z tego względu do uchwalenia nowej ustawy - Prawo wodne w dniu 18 lipca 2001 r. nie zostały zatwierdzone żadne warunki korzystania z wód dorzecza, mimo że projekty takich warunków powstały.
4. System planowania w gospodarce wodnej według ustawy - Prawo wodne z 2001 r.

Polskie prawo ochrony środowiska zawiera obecnie znaczną liczbę instrumentów planistycznych, choć nie wobec wszystkich ustawodawca używa terminu plan i planowanie. Przyjąć można za Jerzym Sommerem, że tworzą one wspólnie pewien system, w skład którego wchodzi również polityka ekologiczna państwa oraz programy ochrony środowiska (zob. J.Sommer, Planowanie w ochronie środowiska Ochrona środowiska. Prawo i Polityka, nr 4(26) 2001, s. 29 i n.). Mamy w efekcie do czynienia z rozbudowaną grupą instrumentów planistycznych, artykułowanych w różnych formach prawnych. W ustawach działowych pojawiają się plany specjalistyczne i dotyczy to również prawa wodnego.

Nowe prawo wodne zawiera bowiem rozbudowane przepisy dotyczące planów gospodarki wodnej. Przepisy te poprzedza art. 122, wskazujący na cele planowania. 
Celem planowania jest:

· osiągnięcie lub utrzymanie co najmniej dobrego stanu ekologicznego wód oraz ekosystemów od wody zależnych,
· poprawa stanu zasobów wodnych,
· poprawa możliwości korzystania z wód,
· zmniejszanie ilości wprowadzanych do wód lub do ziemi substancji i energii mogących negatywnie oddziaływać na wody,
· poprawa ochrony przeciwpowodziowej.

Zróżnicowanie planowania i samych planów jako efektów procesu planowania ma w ujęciu ustawowym funkcję czysto formalną i nie stoi za tym żadna merytoryczna koncepcja.


W ustawie przewidziane zostały następujące rodzaje planów:

1. plany gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy (opracowuje je Prezes Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej w uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw gospodarki wodnej, a zatwierdza Rada Ministrów - art. 119),

2. plany ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa, z uwzględnieniem podziału na obszary dorzeczy (opracowywany i zatwierdzany jak wyżej - art. 119),

3. plany ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego (projekt planu opracowuje dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, ustawa nie określa kto go zatwierdza -  art. 92 ust. 3 pkt 2)

4. warunki korzystania z wód regionu wodnego (ustala w drodze rozporządzenia dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, po ich uzgodnieniu z Prezesem Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej - art. 120),

5. sporządzane w miarę potrzeby warunki korzystania z wód zlewni, tj. fragmentu regionu wodnego (ustalane jak wyżej).


Poza strukturą planów określona expresis verbis w art. 113 ust. 1 (w zasadzie) pozostaje:

6. krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych (sporządzany przez ministra właściwego do spraw środowiska, zatwierdzany przez Rade Ministrów - art. 43 ust. 3),

7. program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych (sporządzany i zatwierdzany przez dyrektora regionalnego zarządu gospodarki wodnej w drodze rozporządzenia - art. 47 ust. 7).


Planom tym należy się przyjrzeć bliżej i odpowiedzieć na następujące pytania:

a) jakie funkcje spełniają,

a) czy plany te tworzą spójny system,

b) jaki jest  ich stosunek do innych form planowania w ochronie środowiska, w tym do planów zagospodarowania przestrzennego.

4.1. Plany gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy


Plany gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy stanowią rodzaj zbiorczego planu gospodarki wodnej, opracowywanego dla całego kraju z uwzględnieniem podziału na dorzecza. Jego funkcję określa art. 114 ust. 1, który wskazuje na :

---- cele i zadania do osiągnięcia w gospodarce wodnej,

---- sposoby osiągnięcia tych celów,

---- harmonogram realizacji działań,

---- nakłady na ich realizację,

---- sposoby i źródła finansowania.


Powyższe elementy konstruują zatem ideową warstwę planu (jego przeznaczenie). W myśl art. 114 ust. 3 plan opracowywany jest na podstawie specjalnych dokumentów przygotowywanych przez dyrektorów regionalnych zarzadów gospodarki wodnej. Chodzi zwłaszcza o analizy i wykazy, służące między innymi przeniesieniu do naszego prawa dyrektyw Wspólnoty z zakresu gospodarki wodnej. 


Przyjrzeć należy się bliżej art. 114 ust. 2, który bliżej określa treść planu, zwłaszcza w części dotyczącej sposobów osiągnięcia celów w gospodarce wodnej. Ustęp ten wskazuje na:

---- przedsięwzięcia służące ochronie zasobów wodnych, ujęte w szczegółowe programy dotyczące zasobów wodnych, wykorzystywanych do zaopatrzenia ludności w wodę przeznaczona do spożycia, wykorzystywanych do urządzania kąpielisk oraz przeznaczonych do bytowania ryb, skorupiaków i mięczaków oraz migracji ryb,

---- programy eliminowania zanieczyszczenia wód substancjami szczególnie szkodliwymi dla śriodowiska wodnego (tzw. wykaz I i II w rozumieniu art. 45 ust. 1)

---- wykazy zbiorników wód podziemnych, dla których zasadna jest ochrona w formie obszarów zasilania.


Uwzględniając  całość elementów tworzących ten plan zauważamy, że ma on dość osobliwą strukturę. Z jednej strony stanowi punkt wyjścia dla opracowania innych planów, warunkując je (chodzi wyraźnie o warunki korzystania z wód dorzecza oraz takie warunki dla zlewni), z drugiej zawiera w sobie specjalne programy, dla których ustawa nie przewiduje już  odrębnych procedur i form ustanawiania. Ma więc on częściowo budowę typu „szufladkowego”. Wskazany w ustawie dobór szczegółowych programów ochrony, które mają współtworzyć plan gospodarowania wodami, wydaje się jednak na tle innych przepisów ustawy jednak niepełny. Ustawa w ogóle nie wskazuje ani w art. 113, ani w art. 114 na programy ochrony wód przed azotem pochodzenia rolniczego, ani na krajowy program oczyszczania ścieków. Z tego punktu widzenia regulacja ustawowa może się wydawać nieco powierzchowna i przypadkowa. Czy ocena taka jest upsprawiedliwiona ? Aby odpowiedzieć, należy uwzględnić dodatkowe okoliczności. Przede szystkim należy zwrócić uwagę, że wymienione w art. 114 ust. 2 programy nie wyczerpują treści planu, gdyż ustawa posługuje się zwrotem „w szczególności”. Teoretycznie plan jest więc otwarty również na przedsięwzięcia wyrażone w formie innych programów. Z drugiej jednak strony włączenie krajowego programu oczyszczania ścieków komunalnych oraz programu ograniczania odpływu azotu „in exstenso” do planu gospodarowania wodami nie wydaje się możliwe ze względów formalnych. Skoro  programy te tworzone są na podstawie odrębnych przepisów ustawy w określonych formach prawnych, trudno byłoby je zatwierdzać po raz kolejny. Zwłaszcza konstrukcja zatwierdzenia w formie uchwały Rady Ministrów aktu prawa miejscowego byłaby kuriosalna. Nie ma natomiast przeszkód, aby plan gospodarowania wodami uwzględniał główne postanowienia takich programów w formie wyciągu z odesłaniem do źródeł, w jakich zostały opublikowane. Tu pojawia się jednak kolejna wątpliwość. Jeśli sporządzenie planu gospodarowania wodami będzie chronologicznie wcześniejsze niż sporządzenie obu programów niewymienionych w art. 114, nie ma przeszkód, aby określił on w formie ogólnej cele i zadania tak w zakresie oczyszczania ścieków komunalnych, jak i ograniczania odpływu azotu ze źródeł rolniczych. Uwzględniając przepisy przejściowe dochodzimy jednak do wniosku, że szybciej niż plan gospodarowania wodami zostaną (a przynajmniej powinny zostać) opracowane programy ograniczania odpływu azotu ze źródeł rolniczych. Wynika to z faktu, że ustawa zobowiązuje do opracowania wykazu obszarów szczególnie narażonych na zanieczyszczenie azotem, z których odpływ azotu należy ograniczyć, w terminie do 2 lat do dnia wejścia w życie ustawy (art. 211 ust. 2 pkt 4), zaś art. 47 ust. 7 do opracowania programu działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu w ciagu lat 2 od wyznaczenia takich obszarów, czyli w sumie ustawodawca dał na to 4 lata. Z kolei art. 211 ust. 1 przewiduje pięcioletni termin na przygotowanie projektu planu gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy. Efekt jest zatem taki, że trudno uznać system planowania stworzony w ustawie za całkowicie spójny. 


Odrębna relacja istnieje natomiast pomiędzy planem gospodarowania wodami a warunkami korzystania z wód regionu wodnego. Według art. 114 ust. 4 plan gospodarowania wodami stanowi bowiem podstawę do opracowania warunków korzystania z wód regionu wodnego. Również w tym przypadku istnieją specjalne względy materialne i formalne, uzasadniające wyodrębnienie wyspecjalizowanego planu ochrony wód, jakim są warunki korzystania z wód regionu wodnego. Chodzi po pierwsze o skalę odniesienia oraz wymagany stopień konkretności postanowień planu, czego nie można osiągnąć przy pomocy planu wielkoobszarowego, przygotowanego dla dorzecza. Z drugiej strony pojawia się ponownie argument formalnoprawny: warunki korzystania z wód regionu jako akt prawa miejscowego nie powinny być powtórnie zatwierdzane jako uchwała Rady Ministrów.


Plany gospodarowania wodami opracowuje Prezes Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej w uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw gospodarki wodnej, a zatwierdza - jak już wspomiano Rada Ministrów (art. 119).

4.2. Plan ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa


Odrębną grupę planów stanowią plany przeciwpowodziowe. Pierwszy z nich, plan ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa powinien mieć - w myśl art. 117 - na celu:

---- powiększenie dyspozycyjnych zasobów wodnych oraz rezerw pojemności powodziowe,

---- poprawę gospodarowania rezerwami pojemności retencyjnej oraz powodziowej,

---- kształtowanie dolin rzecznych oraz wykorzystanie naturalnej retencji,

---- budowę oraz rozbudowę lub przebudowę urządzeń wodnych (art. 117).


Plany takie opracowuje Prezes Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej w uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw gospodarki wodnej, a zatwierdza Rada Ministrów (art. 119).

4.3. Plany ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego


Plany ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego stanowić powinny rozwinięcie i dookreślenie planu ochrony przeciwpowodziowej tworzonego dla obszaru kraju. Zastanawia jednak pominięcie w przepisach traktujących o tym planie aspektów przeciwdziałania skutkom suszy. Wydaje się, że jest to przeoczenie ustawodawcy. 


Projekt planu opracowuje dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, co wynika z art. 93 ust. 3 pkt 3. Ustawa nie określa natomiast, kto i w jakiej formie prawnej ma go zatwierdzić.


Charakterystyczne dla obu planów przeciwpowodziowych jest ich oderwanie od planu gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy. Z tego względu trzeba stwierdzić, że faktycznie mamy do czynienia z dwoma odrębnymi grupami planów: planami gospodarki wodnej, nakierowanymi na reglamentację korzystania z wód oraz planami ochrony przeciwpowodziowej. Mogą jednak wystąpić punkty styczne pomiędzy nimi za sprawą planowania urządzeń wodnych. Zagadnienie to jest bowiem przedmiotem zarówno warunków korzystania z wód regionu wodnego (art. 115 ust. 2 pkt 4) oraz planu ochrony przeciwpowodziowej (art. 117 ust. 1 pkt 4). Mimo że ustawa nie zawiera wskazówek, który plan w razie sprzecznych postanowień, powinien mieć pierwszeństwo, wniosek wydaje się oczywisty: pierwszeństwo mieć będą ustalenia warunków korzystania z wód regionu, gdyż zatwierdzane są jako akt prawa miejscowego. Może jednak zdarzyć się i tak, że sytuacja nie będzie tak ewidentna. Będzie to miało miejsce, gdy postanowienia planu ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego zostaną uwzględnione w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, do czego zobowiązuje art. 118 (nie ma jednak takiego ustawowego wymogu dla planów ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa !) a warunki korzystania z wód dorzecza z odmiennymi ustaleniami zostaną opracowane w póżniejszym terminie. Ponieważ jednak ustawa zobowiązuje uwzględniać ustalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego przy opracowywaniu warunków korzystania z wód dorzecza, zatem warunki będą musiały zostać zmodyfikowane. W takim układzie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego może uzyskać wyższą skuteczność.

4.4. Warunki korzystania z wód regionu wodnego


Podstawowym instrumentem planistycznym dla prawnej reglamentacji korzystania z wód powinny być warunki korzystania z wód regionu wodnego. Sposób ich ujęcia w ustawie upoważnia do wniosku, że stanowią one koncepcyjnie kontynuację warunków korzystania z wód dorzecza, a więc planu gospodarki wodnej znanego już z ustawy z 1974 r. 


 Istotą warunków korzystania z wód regionu wodnego jest wprowadzanie ograniczeń w korzystaniu z wód w celu osiągnięcia celów zamieszczonych w planie gospodarowania wodami, w szczególności w zakresie:

---- pobierania wód powierzchniowych lub podziemnych,

---- wprowadzania ścieków do wód lub do ziemi,

---- wprowadzania substancji szczegolnie szkodliwych dla środowiska wodnego do wód, ziemi lub urządzen kanalizacyjnych,

---- lokalizowania nowych urządzeń wodnych (art. 115 ust. 2).


Warunki ustala w drodze rozporządzenia dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, po ich uzgodnieniu z Prezesem Krajowego Zarządu Gospodarki Wodnej  (art. 120).

4.5. Warunki korzystania z wód zlewni


Pewną zagadką pozostają natomiast warunki korzystania z wód zlewni. Przyjąć można, że chodzi o fragment regionu wodnego, choć nie jest to do końca jasne, gdyż ustawa nie definiuje regionu wodnego. Warunki takie opracowuje się w celu określenia szczegolnych zasad ochrony zasobów wodnych, a zwłaszcza ich ilości i jakości, w celu osiągnięcia dobrego stanu ekologicznego. Według ustawy sporządzane są one w miarę potrzeby. Forma opracowywania i zatwierdzania jest taka sama, jak w przypadku warunków korzystania z wód regionu wodnego (art. 116).

4.6. Krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych


Art. 43 ust. 3 ustawy przewiduje, że minister do spraw środowiska sporządza krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych, który zatwierdzany jest przez Radę Ministrów. Integralną częścią programu jest wykaz aglomeracji, tj. terenów posiadających cechy uzasadniające zbiorowe odprowadzanie i oczyszczanie ścieków, oraz wykaz niezbędnych przedsięwzięć z tego zakresu.  Genezy tych przepisów należy szukać w dyrektywie Rady 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. w sprawie oczyszczania ścieków komunalnych, zobowiązującej do wyposażenia aglomeracji w oczyszczalnie ścieków. Ustawa ustanawia specjalny kalendarz realizacji tego obowiązku. Według art. 208 :

„1. Obowiązek, o którym mowa w art. 43, aglomeracje zrealizują:

1) do dnia 31 grudnia 2015 r., w przypadku aglomeracji o równoważnej liczbie mieszkańców od 2.000 do 15.000,


2) do dnia 31 grudnia 2010 r., w przypadku aglomeracji o równoważnej liczbie mieszkańców powyżej 15.000.

2. Rada Ministrów zatwierdzi krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych, o którym mowa w art. 43, w terminie 2 lat od dnia wejścia w życie ustawy”.


Ponieważ zbiorowe zaopatrzenie wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków jest zadaniem własnym gminy [co wynika z przepisów ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu  w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków w dniu 7 czerwca 2001 r. (Dz.U. Nr 72, poz. 747)], zatem realizacja tych obowiązków obciąża samorząd komunalny. Programowanie budowy urządzeń niezbędnych dla realizacji tego obowiązku zostało pomimo to objęte programem uchwalanym na szczebu centralnym z dwóch względów. Po pierwsze, gdyż służy to realizacji zobowiązań, których adresatem na płaszczyźnie międzynarodowej jest RP a nie gmina. Poza tym program może wspierać finansowanie komunalnych inwestycji ze źródeł centralnych.

4.7. Program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych


Istnieje w końcu program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych. Sporządzany jest on i zatwierdzany przez dyrektora regionalnego zarządu gospodarki wodnej w drodze rozporządzenia - art. 47 ust. 7. Także w tym przypadku wyszczególnienie odrębnego programu ochrony wód, poza strukturą planu gospodarowania wodami, zostało uzasadnione potrzebą przeniesienia wymagań dyrektywy  91/676/EWG w sprawie ochrony wód przed zanieczyszczeniem powodowanym przez azotany pochodzące ze źródeł rolniczych. Cechą szczególną takiego programu jest możliwość określania rodzajów i zakresów działań, które mogą być wprowadzone do obowiązkowego stosowania w obszarach szczególnie narażonych, dotyczących w szczególności stosowania nawozów, przechowywania nawozów naturalnych i sposobów gospodarowania gruntami (art. 47 ust. 9 pkt 2 lit. a). W efekcie nakazy płynące z programo mogą oznaczać ograniczenia praw podmiotowych, gwarantowanych w Konstytucji RP.

5. Podsumowanie


Plany służące gospodarce wodnej, które przewidziane zostały w ustawie - Prawo wodne, tworzą w zasadzie dwie odrębne grupy. 


Do pierwszej należy plan gospodarowania wodami na obszarze dorzecza (art. 113 ust. 1 pkt 1) oraz warunki korzystania z wód regionu wodnego  (art. 113 ust. 1 pkt 4) i takie warunki sporządzane dla zlewni (art. 113 ust. 1 pkt 5). Plan gospodarowania wodami można opisowo nazwać „planem - matką”, gdyż stanowi punkt wyjścia dla przygotowania obu wariantów warunków korzystania z wód. Zarazem stanowi on - za sprawą struktury „szufladkowej” - sumę odrębnych szczegółowych programów ochrony wybranych typów wód. Poza tą strukturą pozostają jeszcze dwa inne plany, w stosunku do których ustawodawca posłużył się nazwą „program” : chodzi o krajowy program oczyszczania ścieków komunalnych oraz program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych. 


Odrębną strukturę planowania wyznaczają plany przeciwpowodziowe: po pierwsze plan ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze państwa (art. 113 ust. 1 pkt 2), po drugie plan ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego (art. 113 ust. 1 pkt 3).


Patrząc na te plany od strony formalnej podnieść należy, że tylko w trzech przypadkach zostaną one opracowane jako akty prawne powszechnie obowiązujące. Chodzi o:

a) warunki korzystania z wód regionu wodnego,

b) warunki korzystania z wód zlewni,

c) program działań mających na celu ograniczenie odpływu azotu ze źródeł rolniczych. 


Wszystkie wymienione wyżej plany sporządzane są i zatwierdzane przez dyrektora regionalnego zarządu gospodarki wodnej w drodze rozporządzenia. Tylko trzeci z nich wyraźnie przy tym nawiązuje do koncepcji programów ochrony środowiska, nakierowanych na osiągnięcie wymaganej jakości środowiska (art. 84 ustawy - Prawo ochrony środowiska). Pozostałe plany zatwierdzane są z kolei przez Radę Ministrów w drodze uchwały. 


Bez wątpienia szczególną rolę odegrają plany pozostające źródłami prawa, gdyż formułują one postulaty w formie władczej jako nakazy, zakazy i ograniczenia. Warunki korzystania  z wód regionu wodnego mogą wprowadzać ograniczenia w zakresie pobierania wód powierzchniowych i podziemnych, wprowadzania ścieków do wód lub do ziemi, wprowadzania substancji szczególnie szkodliwych dla środowiska wodnego do wód, ziemi lub urządzeń kanalizacyjnych a także lokalizowania nowych urządzeń wodnych. Co więcej, niesprzeczność z ustaleniami warunków korzystania z wód regionu wodnego (lub warunków korzystania z wód zlewni) staje się podstawową przesłanką wydania pozwolenia wodnoprawnego (art. 125 i 126). Programy ograniczenia odpływu azotu ze źródeł rolniczych będą z kolei określać rodzaje i zakresy działań, które mogą być wprowadzone do obowiązkowego stosowania w obszarach szczególnie narażonych, w szczególności dotyczących stosowania nawozów, przechowywania nawozów naturalnych i sposobów gospodarowania gruntami (art. 47 ust. 9 pkt 2 lit. a). 


Według Jerzego Sommera warunki korzystania z wód regionu wodnego mają charakter swoistego planu zagospodarowania przestrzenngo (ibidem, s. 36) i tak jak one mogą być źródłem nakazów i zakazów skutkujących ograniczeniem praw podmiotowych gwarantowanych konstytucyjnie. Wydaje się, że to samo można powiedzieć o programie ograniczenia odpływu azotu ze źródeł rolniczych.


Akcentowanie roli planów zatwierdzanych jako akty prawa powszechnie obowiązujące nie oznacza, że znaczenie pozostałych planów jest niewielkie: z jednej strony stanowią one punkt wyjścia do opracowania innych planów gospodarki wodnej, warunkując je formalnie i materialnie, z drugiej zaś wywierają również wpływ na planowanie przestrzenne. W szczególności ustalenia  planów gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy oraz planów ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy muszą być uwzględnione w strategii rozwoju kraju, strategii rozwoju województwa oraz w planach zagospodarowania przestrzennego województwa. Ustalenia planów ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego muszą zostać ponadto uwzględnione w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.


Wspomnieć w końcu należy także o jeszcze jednym rodzaju planu, który nie został przewidziany w ustawie - Prawo wodne, lecz odrębnej ustawie. Chodzi o powołany do życia ustawą z dnia 6 lipca 2001 r. „Program dla Odry 2006” (Dz.U. Nr 98, poz. 1067). Jest to program wieloletni w rozumieniu art. 80 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014 z późn. zm.), przyjęty na lata 2002 - 2016. Obejmuje
 on swym zakresem modernizację Odrzańskiego Systemu Wodnego (chodzi w szczególności o  zbudowanie systemu biernego i czynnego zabezpieczenia przeciwpowodziowego, ochronę środowiska przyrodniczego i czystości wód, usunięcie szkód powodziowych, prewencyjne zagospodarowanie przestrzenne oraz renaturyzację ekosystemów, zwiększenie lesistości, utrzymanie i rozwój żeglugi śródlądowej oraz energetyczne wykorzystanie rzek). Według Wojciecha Rejmana postanowienia tego programu, z uwagi na ustalenie ich w formie ustawy, powinny być wiążące przy opracowywaniu planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecz Odry [zob. komentarz do art. 115 [w:] Prawo wodne. Komentarz (pod red. J.Rotki), Wrocław 2002].

1
10

