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1. Wstep

W artykule dokonano analizy unormowan dotyczgcych struktu-
ry i kompetencji PGW WP? (zawartych w ustawie z dnia 20 lipca
2017 r. - Prawo wodne?) w zakresie realizacji zasad decentralizacji
i dwuinstancyjnosci wynikajgcych z Konstytucji®.

1 Autorzy wniesli réwny wktad w powstanie niniejszego artykutu.

2 Artykut stanowi rozwiniecie opracowania: ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyj-
nosci w Paristwowym Gospodarstwie Wodnym Wody Polskie, ,Gospodarka Wodna"
2020, nr 8, s. 27-29; J. Dolny, Wody Polskie a Lasy Paristwowe - podobieristwa
i réznice, ,Gospodarka Wodna" 2021, nr 1, s. 30-33.

3 Dz . U.z2021r., poz. 2233; dalej: prawo wodne z 2017 r.

4  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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Nalezy odnotowad, ze utworzenie - na mocy prawa wodnego
z 2017 r. - PGW WP, jako panstwowej osoby prawnej z siedzibg
w Warszawie, istotnie przemodelowato dotychczasowg strukture
organow gospodarki wodnej. Ustawodawca zwykty przewidziat
cztery organy Wod Polskich, ktére sg wtasciwe w sprawach go-
spodarowania wodami. Pomiedzy nimi zachodzi relacja nad-
rzednosSci administracyjnej, gdyz odwotanie od decyzji danego
organu przystuguje do organu uplasowanego wyzej w hierarchii.
Jednoczesnie organy te usytuowane sg w ramach jednej osoby
prawnej. Takie rozwigzanie prawne wydaje sie osobliwe i tym
samym warte analizy w kontekscie zasady decentralizacji i dwu-
instancyjnosci.

2. O podstawach prawnych dziatania podmiotu
Wody Polskie

Z dniem 1 stycznia 2018 r. powotano do zycia PGW WP jako pan-
stwowg osobe prawng z siedzibg w Warszawie®. W sktad Wod
Polskich wchodzg cztery jednostki organizacyjne:

1) Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie
(KZGW);

2) regionalne zarzady gospodarki wodnej (r.z.g.w.) z siedzibami
w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie,
Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie i we
Wroctawiu;

3) zarzady zlewni;

4) nadzory wodne’.

5 Zob. art. 574 prawa wodnego z 2017 r.
6  Zob.art. 239 ust. 1i 2 prawa wodnego z 2017 r.
7  Zob. art. 239 ust. 3 prawa wodnego z 2017 r.
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PGW WP przejeto dotychczasowe naleznosci, zobowigzania,
prawa i obowigzki KZGW oraz r.z.g.w., ktére rowniez funkcjonowaty
na gruncie prawa wodnego z 2001 r.8. Z uzasadnienia do projektu
ustawy - Prawo wodne z 2017 r. wynika, ze utworzenie PGW WP
miato stuzy¢ osiggnieciu fundamentalnego celu Ramowej Dyrekty-
wy Wodnej - petnej realizacji zlewniowej polityki gospodarowania
wodami polegajgcej na wprowadzeniu zarzgdzania na kazdym
poziomie zlewni, regionu wodnego i dorzecza poprzez jeden pod-
miot®. Celem powotania Wod Polskich byta centralizacja wiekszosci
kompetencji zwigzanych z gospodarkg wodng w naszym kraju’.
W art. 240 prawa wodnego z 2017 r. przewidziano zadania tego
podmiotu, z rozréznieniem na poszczegdlne jednostki organizacyj-
ne. Przyktadowo, do kompetencji KZGW nalezy przygotowywanie
projektéw aktualizacji plandéw zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym (art. 173 ust. 11 22 Prawa wodnego)", natomiast w zakre-
sie zadan r.z.g.w. miesci sie wykonywanie praw witascicielskich
Skarbu Panstwa w stosunku do srodlgdowych wéd ptyngcych
oraz gruntéw pokrytych tymi wodami'2,

Zgodnie z art. 241 ww. ustawy organem PGW WP jest Prezes
Waéd Polskich, ktéry kieruje dziatalnoscig tej osoby prawnej i re-
prezentuje jg na zewnatrz'®. Prezes PGW WP dokonuje wszelkich

8  Zob. takze K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Przywora, Zatwierdzanie taryf za
zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie sciekéw przez organ
regulacyjny a konstytucyjne rozumienie nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu
terytorialnego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2021, nr 3 (71), s. 41.

9  Zob. uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy - Prawo wodne, druk nr 1529,
s. 4.

10 Zob. P. Michalski, Komentarz do Prawa wodnego (art. 239), Koscielniak 2019,
nb. 1.2.

11 Zob. art. 240 ust. 2 pkt 7 prawa wodnego z 2017 r.

12 Zob. art. 240 ust. 3 pkt 9 prawa wodnego z 2017 r.

13 Zob. art. 241 ust. 1i 2 prawa wodnego z 2017 .
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czynnosci prawnych w zakresie praw i obowigzkéw majgtkowych
wskazanej osoby prawnej, przy czym wykonuje swoje zadania
przy pomocy zastepcéw Prezesa oraz kierownikéw jednostek
organizacyjnych Wod Polskich™.

Mimo powyzszego ustawodawca w art. 14 ust. 1 pkt. 3-6 oma-
wianej ustawy wymienit cztery organy wiasciwe w sprawach gospo-
darowania wodami, tj.: Prezesa Wod Polskich, dyrektora r.z.g.w.
Waod Polskich, dyrektora zarzadu zlewni Wod Polskich i kierownika
nadzoru wodnego Wéd Polskich. Prawodawca, na mocy art. 14 ust. 2
powyzszej ustawy, uznat, ze do postepowania przed tymi organami
stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego'™. Wobec tego mamy do czynienia
ze swoistym dualizmem organdéw Wéd Polskich. Z jednej strony
organem PGW WP - jako panstwowej osoby prawnej - jest Prezes
Wéd Polskich, z drugiej zas kierownicy jednostek organizacyjnych
Waod Polskich uzyskali status organéw administracji publiczne;j
o okreslonych kompetencjach™. Pomiedzy tymi organami, jak wspo-
mniano powyzej, zachodzi relacja nadrzednosci administracyjne;j.
Prezes Wod Polskich petni funkcje organu wyzszego stopnia w sto-
sunku do dyrektoréw r.z.g.w., dyrektor r.z.g.w. petni takg funkcje
wzgledem dyrektoréw zarzadu zlewni, a dyrektor zarzgdu zlewni
- w stosunku do kierownikéw nadzoru wodnego". Warto odno-
towac, ze w pierwotnej wersji projektu ustawy - Prawo wodne™®

14 Zob. art. 241 ust. 4i 5 prawa wodnego z 2017 r.

15 T..Dz. U.z2023r.poz. 775 z pdzn. zm.; dalej: k.p.a.

16 Przyktadowo dyrektor r.z.g.w. jest wtasciwy w sprawach ustalenia szczegéto-
wych zakreséw i terminéw wykonywania utrzymywania urzgdzeh melioracji
wodnych (art. 206 w zw. z art. 14 ust. 6 pkt 1 prawa wodnego z 2017 r.).

17  Zob. art. 14 ust. 3-5 prawa wodnego z 2017 r.

18 Zob. projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac
Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UC1, https://legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12284651/katalog/12349263#12349263 (dostep: 11 sierpnia 2023 r.).


https://legislacja.gov.pl/projekt/12284651/katalog/12349263
https://legislacja.gov.pl/projekt/12284651/katalog/12349263
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za organ wiasciwy w sprawach gospodarowania wodami uznano
PGW WP, a w sprawach nalezgcych do zakresu dziatania tej osoby
prawnej organem wasciwym w rozumieniu k.p.a. byt Prezes Wod
Polskich. Wobec tego od decyzji wydanych przez Wody Polskie
nie przystugiwatoby odwotanie, a strona niezadowolona z decyzji
mogta wystgpi¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy™.
Zatem Prezes PGW WP traktowany bytby jako organ - minister
W rozumieniu przepiséw k.p.a.?.

Wody Polskie sg podmiotem skupiajgcym zaréwno funkcje
dominium (wykonujg prawa wtascicielskie w stosunku do $rodla-
dowych waéd ptynacych oraz wéd podziemnych - zob. art. 212 ust. 1
pkt 1 ustawy - Prawo wodne), jak i imperium (m.in. wydajg zgody
wodnoprawne - zob. art. 397 ust. 1i 3 ww. ustawy). W poprzednim
rezimie prawnym (tj. na mocy prawa wodnego z 2001 r.?") kompe-
tencje te zostaty rozproszone pomiedzy rézne podmioty. Prawa
wiascicielskie Skarbu Panstwa - w stosunku do wéd publicznych
(z wyjatkiem wod morza terytorialnego oraz morskich wod we-
wnetrznych wraz z wodami Zatoki Gdanskiej) - byty wykonywane
przez trzy podmioty: Prezesa KZGW, dyrektora parku narodowego
i marszatka wojewddztwa, realizujgcego zadanie z zakresu ad-
ministracji rzgdowej?. Natomiast wsrdd organow wiasciwych do
wydawania pozwolerh wodnoprawnych nalezy wymienic: staroste,
wykonujgcego to zadanie jako zadanie z zakresu administracji
rzgdowej, marszatka wojewddztwa i dyrektora r.z.g.w.2%. Organem
wyzszego stopnia w tych sprawach w stosunku do marszatkéw

19 Zob. ibidem.

20 Zob.art.582pkt4iart. 127 83 k.p.a.

21 Ustawa zostata uchylona z dniem 1 stycznia 2018 r. na mocy art. 573 prawa
wodnego z 2017 r.

22 Zob. art. 11 ust. 1 pkt. 2-4 prawa wodnego z 2007 r.

23 Zob. art. 140 prawa wodnego z 2001 r.


https://r.z.g.w.23
https://k.p.a.20
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wojewOdztw i dyrektoréw r.z.g.w. byt Prezes KZGW?, a w stosunku
do starostow - dyrektor r.z.g.w.?.

Zgodnie z 8§ 3 ust. 1 Regulaminu organizacyjnego Wod Pol-
skich? Prezes Wod Polskich jest przetozonym wszystkich pracow-
nikdw Waod Polskich, a 8 5 ust. 1tego aktu przewiduje wydawanie,
m.in. przez Prezesa Wéd Polskich, polecen kierownikom i zastep-
com kierownikow jednostek i komorek organizacyjnych. Jednakze
w 8 5 ust. 4 ww. regulaminu wskazano, ze polecenia nie moga
naruszac wiasciwosci rzeczowej i miejscowej oraz zasady dwuin-
stancyjnosci w indywidualnych sprawach zatatwianych w drodze
decyzji albo milczgco. W mys$I § 61 ust. 16 powyzszego regulaminu
Zespo6t Obstugi Prawnej r.z.g.w. wykonuje zadania w obszarze
dziatania r.z.g.w. oraz zajmuje sie obstugg prawng zarzagddw zlewni
i nadzorow wodnych Wod Polskich. Zadania wzgledem zarzagdow
zlewni i nadzoréw wodnych przewidziano réwniez w wypadku
innych komérek r.z.g.w., np. Wydziatu Zamowien Publicznych
(§ 61 ust. 15 pkt 4 wskazanego regulaminu). Z omawianego re-
gulaminu wynika przede wszystkim istotne podporzgdkowanie
pracownikédw PGW WP Prezesowi Wéd Polskich, co wydaje sie
zrozumiate, gdyz dotyczy jednej osoby prawnej?’. Jednoczesnie
mozna dostrzec brak precyzyjnego rozdzielenia zadan pomiedzy
poszczegolne jednostki organizacyjne.

24 Zob. art. 4 ust. 3 prawa wodnego z 2001 r.

25 Zob. art. 4 ust. 4 prawa wodnego z 2001 r.

26 Zob. Regulamin Organizacyjny Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie, stanowigcy Zatgcznik do zarzadzenia Prezesa Panstwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie nr 80/2019 z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie
nadania regulaminu organizacyjnego Panstwowemu Gospodarstwu Wodnemu
Wody Polskie (ze zmianami).

27 Zob. ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyjnosci..., s. 28.


https://r.z.g.w.25
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3. O zasadzie decentralizacji i jej realizacji
w regulacji dotyczgcej PGW WP

Na potrzeby niniejszych rozwazan, biorgc po uwage ramy artykutu,
nie znajduje uzasadnienia szerokie omawianie problematyki za-
sad konstytucyjnych. Mozna za Mirostawem Granatem podkresli¢
znaczenie konstytucyjnych zasad prawa jako norm ,konstytucji
0 szczegblnym znaczeniu (doniostosci) w systemie prawa”, kto-
re mogg byc ,zrealizowane w pewnym stopniu i petnig funkcje
drogowskazu w systemie prawa"?. Dotyczy to takze zasad decen-
tralizacji i dwuinstancyjnosci postepowania jako podstawowych
zasad konstytucyjnych?.

Zasada decentralizacji, stanowigca istotng czes¢ sktadowg
zasady demokratycznego panstwa prawnego®, byta w Polsce
przedmiotem wielu opracowan®. Dlatego na potrzeby niniejszych

28 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2022, s. 79-80.

29 Zob. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86 (Wprowa-
dzenie), nb. 12-27; wyr. TK z dnia 4 maja 1998 r., (K. 38/97, OTK ZU Nr 3/1998,
poz. 31).

30 Zob. A. Jakuszewicz, Determinanty decentralizacji wtadzy publicznej w Konsty-
tucji RP, Repozytorium Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, s. 167, https://
repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20
decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep: 24 lutego 2024 r.).

31 W szczegdblnosci zob.: B. Banaszak, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. B. Banaszak, Warszawa 2012; A. Sko-
czylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz.
Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; P. Sarnecki, Komentarz do
art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. 2, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016; P. Tuleja, Komentarz do art. 15 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. P. Tuleja, Warszawa 2023;
J. Korczak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 15 SPA, t. Il, red. R. Hauser,
Warszawa 2012; wyr. TK z dnia 25 listopada 2002 r., (K 34/01, OTK-A 2002, nr 6,
poz. 84);, wyr. TK z dnia 18 lutego 2003 r., (K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11);
wyr. TK z dnia 26 wrzesnia 2013 r., (K 22/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 95).


https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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ustalen nalezy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii. Ustrojodawca
w art. 15 ust. 1 Konstytucji wyrazit wprost zasade decentralizacji
wtadzy publicznej*2. Podstawowe znaczenie ma decentralizacja
realizowana przez samorzgad terytorialny, ze wzgledu na jego
demokratyczny charakter®. Traktowana jest jako idea, ktérej ratio
.jest przekazywanie kompetencji wtadzy panstwowej organom
jednostek samorzadu terytorialnego, wytonionym w sposob de-
mokratyczny przez spotecznosci lokalne™*. Przyjmuje sie, ze ,im
przekazanie kompetencji panstwa na rzecz samorzadu terytorial-
nego bedzie wieksze oraz lepsze bedg gwarancje jego niezalezno-
$ci, tym lepiej bedzie zrealizowana idea decentralizacji panstwa
(w wiekszym zakresie, gtebiej)”>.

Samorzad terytorialny jest uznawany za konieczny sktadnik
~Struktury demokratycznego panstwa prawnego”. Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslit znaczenie procesu zmian ustrojowych po
1989 ., ktore ,zmierzaty do przeksztatcenia panstwa scentralizo-
wanego w panstwo obywatelskie, ktérego podstawe stanowi¢ miat
m.in. samorzad terytorialny”®. W Swietle art. 15 ust. 1 Konstytu-
Cji ustroj terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje
wtadzy publicznej, przy czym zasada ta - jak podkreslit TK - ,nie
oznacza konstytucyjnego wymogu decentralizacji wszystkich pan-
stwowych jednostek organizacyjnych”. W gestii ustawodawcy po-
zostaje to, ,czy i w jakim zakresie jednostki te powinny podlegac
decentralizacji oraz na jakim szczeblu - wojewddztwa, powiatu czy

32 Zasada znajduje umocowanie w preambule Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 21994 r.
Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.)

33 A.Jakuszewicz, Determinanty..., s. 167.

34 Wyr. TK z dnia 3 listopada 2006 r., (K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147).
35 Ibidem.

36 Wyr. TK z dnia 20 lutego 2002 r., (K 39/00, OTK-A 2002, nr 1, poz. 4).
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gminy - majg zosta¢ usytuowane”. Ponadto Trybunat Konstytucyj-
ny stwierdzit, ze: ,[...] zastane pojecie decentralizacji dopuszcza
rowniez ingerencje w zakres samodzielnosci jednostek terytorial-
nych, lecz jedynie w granicach okreslonych ustawg. Oznacza to do-
puszczenie swobody regulacyjnej ustawodawcy w granicach norm,
zasad i wartosci konstytucyjnych. W tym zakresie ustawodawca
dokonuje samodzielnych rozstrzygnie¢ w granicach polityczne;j
odpowiedzialnos$ci przed wyborcami”’. Decentralizacja dotyczy
zadan z zakresu wtadzy wykonawczej (tj. administracji publicznej).
Nalezy jg jednak ,odréznia¢ od dekoncentracji, tj. przenoszenia
(ujecie dynamiczne) lub przeniesienia (ujecie statyczne) zadan
i kompetencji na inny organ wtadzy publicznej (w istocie tylko
administracji publicznej), ktory w zakresie realizacji tych zadan
i kompetencji pozostaje w stosunku podporzgdkowania”®.
Decentralizacja nie wyklucza takich rozwigzan ustrojowych,
ktére polegajg na wytgczeniu pewnych spraw z kompetencji orga-
néw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy, przy czym
wytgczenie to powinno by¢ dokonane w zgodzie z Konstytucja,
w drodze ustawy oraz przy poszanowaniu wymagan racjonal-
nosci*®. Granice decentralizacji wyznaczone sg przez ustrojowe
zasady, tj. zasade jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konsty-
tucji) oraz zasade, zgodnie z ktérg Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji), co oznacza ko-
niecznos¢ utrzymania rownowagi miedzy potrzebamiiinteresami
o charakterze lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym®. Pojecie decentralizacji obejmuje z jednej strony

37 Wyr. TK z dnia 25 listopada 2002 r., (K 34/01, OTK-A 2002, nr 6, poz. 84).

38 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020,
s. 57.

39 Zob.wyr. TKz dnia 18 lutego 2003 r., (K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11).

40 Zob. ibidem.
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zakaz skupiania wtadzy, a z drugiej oznacza nakaz poszukiwania
najefektywniejszych rozwigzan strukturalnych.

Przeciwienstwem pojecia decentralizacji jest centralizacja,
ktéra polega na hierarchicznym podporzgdkowaniu organu stoja-
cego nizej organowi nadrzednemu. Organ podporzgdkowany ma
obowigzek wykonywania polecen stuzbowych wydawanych przez
organ nadrzedny i w swoim dziataniu nie pozostaje samodzielny*2.
Ponadto obsada organu stojgcego nizej w hierarchii zalezy od
decyzji organu nadrzednego®.

Przenoszac te ustalenia na grunt analizowanej ustawy, nalezy
podkresli¢ centralistyczny charakter Wod Polskich. Na czele tej
osoby prawnej stoi Prezes, ktory kieruje jej dziatalnoscig, dokonu-
je wszelkich czynnosci prawnych w zakresie praw i obowigzkéw
majgtkowych, jest przetozonym wszystkich pracownikéw PGW WP
oraz moze wydawac polecenia kierownikom i zastepcom kierow-
nikdw jednostek oraz komoérek organizacyjnych.

Przekazanie przez ustawodawce funkcji dominium panstwowe;j
osobie prawnej wydaje sie uzasadnione, gdyz dotyczy zarzgdzania
majatkiem Skarbu Panstwa. W poprzednim rezimie prawnym za-
dania te byty rozproszone pomiedzy r6zne podmioty, co rodzito
istotne problemy kompetencyjne. Aktualnie nastgpito zespolenie
tych zadan, co pozwala jednoznacznie zidentyfikowac¢ podmiot
odpowiedzialny za gospodarowanie srodlgdowymi wodami ptyng-
cymi oraz wodami podziemnymi*, Ponadto zespolenie wzmocnito
zabezpieczenie interesdw majgtkowych Skarbu Panstwa. Wobec

41 Zob. ibidem.

42 Zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, op. cit., s. 406-407; zob. takze np. Z. Cieslak, Pod-
stawowe pojecia nauki prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa, 2009, s. 135.

43 Zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, op. cit., s. 406-407.

44 Zob.]. Dolny, Grunty pokryte srédlgdowymi wodami ptynqgcymi po reformie Prawa
wodnego, ,Gospodarka Wodna" 2023, nr 5, s. 15.
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tego rozwigzanie to nalezy uznac za efektywne i zgodne z wymo-
gami racjonalnosci.

Zgota odmienna sytuacja dotyczy funkcji imperium#*. Ustawo-
dawca pozbawit organy samorzgdu terytorialnego kompetencji
i przekazat je organom umiejscowionym w strukturze Wéd Pol-
skich. Co prawda & 5 ust. 4 Regulaminu organizacyjnego Wod
Polskich stanowi, ze wydawane polecenia (m.in. Prezesa Wéd
Polskich) nie mogg naruszad wiasciwosci rzeczowej i miejscowej
oraz zasady dwuinstancyjnosci w indywidualnych sprawach za-
tatwianych w drodze decyzji albo milczgco, jednakze nie zmienia
to faktu, ze PGW WP jako jeden podmiot prawny (osoba prawna)
ma obowigzek realizowac okreslone zadania ustawowe. Doszto
wiec do skupienia kompetencji w jednym centrum. Tym samym
nie mozna stwierdzi¢, ze organy PGW WP charakteryzujg sie sa-
modzielnoscia. Jak przedstawiono powyzej, decentralizacja nie
wyklucza przeniesienia pewnych spraw z kompetencji organéw
lokalnych do innych organéw. Niemniej jednak winno to by¢ uza-
sadnione wzgledami racjonalnosci i efektywnosci. W przypadku
funkcji imperium trudno znalez¢ argumenty przemawiajgce za ra-
cjonalnoscig czy efektywnoscig przyjetego rozwigzania prawnego.
Organy samorzadu terytorialnego, znajdujgce sie blizej obywateli,
mogty tatwiej zidentyfikowac potrzeby jednostki, a obywatele
mogli w prostszy sposéb kontrolowac poczynania tych organéw.
Natomiast organy umiejscowione w jednym scentralizowanym
podmiocie, scisle podporzgdkowane Prezesowi Wod Polskich,

45 W ramach tej sfery dziatania panstwo czerpie z prawa konstytucyjnego, ustaw
ustrojowych, ustaw zwyktych i aktow wykonawczych upowaznienie do ingerencji
w sfere praw obywateli (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 26 pazdziernika
2007 r., Il CZP 30/07). W przypadku PGW WP funkcja imperium odnosi sie przede
wszystkim do wydawania zgdd wodnoprawnych oraz decyzji administracyjnych
w innych sprawach, np. utrzymywania urzadzeh wodnych (zob. art. 191 prawa
wodnego z 2017 r.).
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nie dajg gwarancji wtasciwego rozeznania potrzeb obywateli i lo-
kalnych uwarunkowan.

Z zagadnieniem tym wigze sie kwestia realizacji przez organy
administracji publicznej zasady pogtebiania zaufania uczestni-
kow do wiadzy publicznej i bezstronnosci, o czym stanowi art. 8
8 1 k.p.a. Na gruncie prawa wodnego z 2001 r. wtasciciel wody
posiadat przymiot strony*® i brat udziat w postepowaniu o wyda-
nie pozwolenia wodnoprawnego na analogicznych zasadach jak
inne strony, np. wnioskodawca. Interesy Skarbu Panistwa miaty
wiec charakter réwnorzedny w stosunku do intereséw innych
uzytkownikdéw. Aktualnie wiasciciel wody nie jest strong wskaza-
nego postepowania®, lecz podmiotem wydajgcym pozwolenie
wodnoprawne. Wobec tego w omawianym postepowaniu Wody
Polskie wystepujg jako ,sedzia we wtasnej sprawie™®, PGW WP
nie moze wiec zachowac bezstronnosci i gwarantowac zaufania
uczestnikéw do wtadzy publicznej, gdyz jako witasciciel wody za-
wsze bedzie miec¢ na uwadze interes panstwa, a nie indywidualny
interes innego podmiotu starajgcego sie o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego.

4. O zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania
i jej realizacji w regulacji dotyczgcej PGW WP

Watpliwosci wywotujg unormowania prawa wodnego z 2017 r.,
przewidujgcego w konteksScie art. 78 Konstytucji zasade dwu-

46 Zob. art. 127 ust. 7 pkt 2 prawa wodnego z 2001 r.

47 Zgodnie z art. 401 ust. 1 prawa wodnego z 2017 r. ,strong postepowania w spra-
wach dotyczgcych pozwolen wodnoprawnych jest wnioskodawca oraz podmio-
ty, na ktére bedzie oddziatywaé zamierzone korzystanie z wod, lub podmioty
znajdujace sie w zasiegu oddziatywania planowanych do wykonania urzadzen
wodnych”.

48 |. Dolny, Wody Polskie..., s. 33.
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instancyjnosci. Zgodnie z tym artykutem kazda ze stron ma prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instan-
Cji (zd. 1), przy czym wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okresla ustawa (zd. 2)*. Zastosowanie tej zasady jest szerokie,
poniewaz oprdcz orzeczen sgdowych obejmuje ona réwniez de-
cyzje administracyjne>®. Wobec tego, inaczej niz w Konstytucji
marcowej’!, zaniechano postuzenia sie terminem ,odwotanie”
i zastgpiono je bardziej pojemnym okresleniem>2. Istotne jest, aby
rozstrzygniecie zostato wydane w instancyjnej procedurze przez
podmiot wyposazony w imperium®,

49

50

51

52

53

W pismiennictwie zob. szerzej: M. Haczkowska, Komentarz do art. 78 [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa
2014; P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja RP. Tom
Il. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; L. Garlicki,
K. Wojtyczek, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. 2, t. ll, red. M. Zubik, Warszawa 2016; M. Florczak-Wator, Ko-
mentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2,
red. P. Tuleja, Warszawa 2023. Zob. takze: B. Przywora, Konstytucyjne prawo do
zaskarzania orzeczen a problem kwestionowania rozstrzygniec prezydium Polskiej
Komisji Akredytacyjnej, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4, s. 85-98; K. Wojtyczek,
Prawo do skutecznego srodka prawnego w Konstytucji RP, ,Przeglad Konstytu-
cyjny” 2017, nr 1, s. 67-91; wyr. TK z dnia 16 listopada 1999 r., (SK 11/99, OTK
1999, nr 7, poz. 158); wyr. TK z dnia 28 stycznia 2003 r., (SK 37/01, OTK-A 2003,
nr 1, poz. 3); wyr. TK z dnia 18 pazdziernika 2004 r., (P 8/04, OTK-A 2004, nr 9,
poz. 92); wyr. TK z dnia 14 marca 2006 r., (SK 4/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 29);
wyr. TK z dnia 12 kwietnia 2012 r., (SK 21/11, OTK-A 2012, nr 4, poz. 38).

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, Warszawa 2013,
s. 93. Tak tez: P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 101.

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
21921 r. Nr 44, poz. 267); dalej: Konstytucja marcowa.

Zob. Z. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego
(w odpowiedzi prof. Janowi Zimmermannowi), ,Paristwo i Prawo” 2018, nr 2,
s. 97-10.

Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 78
System Prawa Administracyjnego, t. ll, red. R. Hauser, Warszawa 2012, nb. 5.
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Prawo wynikajgce z zasady dwuinstancyjnosci stanowi waz-
ng gwarancje oraz srodek ochrony praw i wolnosci**. Wskazane
prawo jest publicznym prawem podmiotowym, ktére umozliwia
przedstawienie zgdania, aby zweryfikowano orzeczenie lub decyzje
wydane w pierwszej instancji. Celem tej weryfikacji jest spraw-
dzenie, czy orzeczenie lub decyzja sg zgodne z prawem i oparte
na prawidtowo ustalonych okolicznosciach faktycznych®>. Zasada
ta zaktada, ze postepowania bedg co najmniej dwuinstancyjne,
gdyz w przeciwnym wypadku nie istniataby mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji lub orzeczenia®®. Pierwszg i - odpowiednio - drugg instan-
Cjg jest organ nalezgcy do tego samego typu organéw wiadzy
publicznej. Tak wiec od decyzji organu administracji publiczne;j
odwotanie powinno przystugiwa¢ do organu administracji pu-
blicznej dziatajgcego w drugiej instancji®’.

Z zasadg dwuinstancyjnosci zwigzane jest zagadnienie de-
wolutywnosci i suspensywnosci. Trybunat Konstytucyjny przyjat
w orzecznictwie jako zasade kierunkowg, ze Srodek zaskarzenia
powinien by¢ dewolutywny i suspensywny?8, a kazde odstepstwo
od niej powinno mie¢ mocne konstytucyjne uzasadnienie.

Wyijatki od zasady dwuinstancyjnosci muszg by¢ interpreto-
wane w sposob Scisty*. Nalezy przyja¢, ze wyjatek, o ktérym mowa
w art. 78 zd. 2 Konstytucji, stanowi tylko taka sytuacja, w ktorej

54 Zob. W. Skrzydto, op. cit., s. 92.

55 Zob. A. Btas [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
21997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 140.

56 Zob. P. Winczorek, op. cit., s. 101.

57 Zob. ibidem.

58 Zgodnie z wyr. TK z dnia 11 stycznia 2012 r., (K 36/09, OTK ZU 1A/2012, poz. 3)
W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze niewatpliwie bardziej sprzyjajacy
realizacji zasady zaskarzenia, o ktérej mowa w art. 78 Konstytucji, jest model
postepowania preferujgcy srodki zaskarzania o charakterze dewolutywnym
i suspensywnym”.

59 Zob. wyr. NSA z dnia 30 wrzes$nia 2003 r., (Il SA 3188/01).
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orzeczenie lub decyzja wydane w pierwszej instancji nie podlegaja
w ogdle zaskarzeniu, poniewaz ustawodawca tego nie przewidziat
lub wprost to wytgczyt - a wiec tylko zupetny brak zaskarzenia orze-
czenia lub decyzji wydanych w pierwszej instancji®®. Komentowany
przepis nie wskazuje przestanek dopuszczalnos$ci ustanawiania
wyjatkow, zatem konieczne jest ich poszukiwanie w przepisach
konstytucyjnych o ogdlniejszym znaczeniu. Ze wzgledu na okolicz-
nos¢, ze prawu do zaskarzenia nadano ksztatt prawa podmioto-
wego, ustanawianie jego ograniczen musi nastepowac w ramach
ustalonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, czyli musi znajdowac
uzasadnienie w jednej z przestanek interesu publicznego wska-
zanych w tym przepisie oraz musi by¢ ,konieczne w demokra-
tycznym panstwie”, czyli szanowac zasade proporcjonalnosci®'.
Zdaniem Lecha Garlickiego i Krzysztofa Wojtyczka art. 78 zd. 2
Konstytucji wskazuje na ustanawianie ,wyjgtkow”, wiec stanowi
o catkowitym wykluczeniu prawa do zaskarzenia w okreslonych
materiach lub wypadkach, czyli dopuszcza ingerencje w ,istote”
prawa do zaskarzenia, a nie tylko wprowadzanie ograniczen®?,
Z tym poglagdem nie zgadzajg sie Mirostaw Wyrzykowski i Michat
Zidtkowski, podnoszac, ze ww. przepis Konstytucji nie moze by¢
utozsamiany z upowaznieniem do ustawowego wytgczenia (znie-
sienia) konstytucyjnego standardu ochrony przez prawodawce®3.
Ten ostatni poglad wydaje sie uzasadniony. W naszej opinii inge-
rencja w istote publicznego prawa podmiotowego stwarzataby
iluzorycznos$¢ konstytucyjnej regulacji. W kazdym razie odstepstwo

60 Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, op. cit., nb. 66; P. Winczorek, op. cit., s. 101.

61 Zob. wyr. TK z dnia 18 kwietnia 2005 r., (SK 6/05, OTK ZU 4A/2005, poz. 36);
L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, nb. 18.

62 Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, op. cit., nb. 18.

63 Zob. M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, op. cit., nb. 47.
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od reguty z art. 78 Konstytucji winno by¢ podyktowane szczegdlny-
mi okolicznosciami, ktére usprawiedliwiatyby pozbawienie strony
postepowania srodka odwotawczego®4.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano na
mozliwos¢ posredniego naruszenia prawa do zaskarzenia w sy-
tuacji, kiedy ustawodawca ustanowi takie formalne lub fiskalne
wymagania Srodka zaskarzenia, przez co jego skuteczne wniesienie
bytoby nadmiernie utrudnione®. Takich przypadkéw nie nale-
zy rozpatrywac w kontekscie art. 78 zd. 2 Konstytucji, poniewaz
ustawodawca nie ustanawia wyjatku od zasady zaskarzalnoscie.
Koniecznos¢ zapewnienia skutecznosci zaskarzenia zaktada wypo-
sazenie organu kontrolujgcego we wtasciwe narzedzia procesowe,
ktére pozwalajg na ocene sposobu rozstrzygniecia sprawy i zmiane
btednego orzeczenia lub doprowadzenie do jego korekty przez
organ, ktory je wydat. Wymaganie efektywnosci srodka zaskarzenia
moze zosta¢ naruszone réwniez wtedy, gdy sad albo organ od-
wotawczy nie sg wiadne zajg¢ wiasnego stanowiska w kwestiach,
ktére przesadzity o tresci zaskarzonego orzeczenia®. Przez wzglad
na rzetelnos¢ i obiektywizm w rozpatrywaniu odwotan organ roz-
poznajacy srodek zaskarzenia powinien by¢ niezalezny od organu
pierwszej instanc;jic®.

Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci jest realizowana
w postepowaniu administracyjnym, ktére przyjmuje w art. 15 k.p.a.

64 Zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
(art. 78), red. P. Tuleja, Warszawa 2019, nb. 6; B. Banaszak, op. cit., nb. 4; wyr. TK
z dnia 12 czerwca 2002 r., (P 13/01, OTK ZU 4A/2002, poz. 42).

65 Zob.wyr. TKz dnia 12 marca 2002 r., (P 9/01, OTK ZU 2A/2002, poz. 14); wyr. TK
z dnia 1 lutego 2005 r., (SK 62/03, OTK ZU 2A/2005, poz. 11); P. Grzegorczyk,
K. Weitz, op. cit., nb. 38.

66 Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, op. cit., nb. 38.

67 Zob. ibidem, nb. 44.

68 Zob. wyr. TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., (K 3/99, OTK ZU 4/1999, poz. 73).
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zasade ogdblng dwuinstancyjnosci®®. W mysl| tego przepisu poste-
powanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis
szczegolny stanowi inaczej. Wynika wiec z tego pierwszenstwo
dla regulacji szczego6lnej’. Regulacja ta powinna by¢ uzasadniona
racjami ustrojowymi budowy organéw administracji publicznej,
powotanymi do rozpoznawania i rozstrzygania spraw indywidu-
alnych w drodze decyzji”".

Istota zasady dwuinstancyjnosci oznacza gwarancje procesowg
strony postepowania administracyjnego, wyrazajacg sie w moz-
liwosci zagdania przez nig ponownego rozstrzygniecia jej sprawy
indywidualnej zatatwionej decyzjg organu pierwszej instancji’.
Sprowadza sie do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia
tozsamej przedmiotowo i podmiotowo sprawy administracyjnej’s.
Dwukrotne rozpoznanie oznacza obowigzek przeprowadzenia
powtdrnie postepowania wyjasniajgcego, a przedmiotem poste-
powania odwotawczego nie jest weryfikacja decyzji, lecz ponowne
rozpoznanie sprawy administracyjnej’s. Warunkiem realizacji zasa-
dy dwuinstancyjnosci jest zachowanie samodzielnosci rozstrzyga-
nia sprawy przez organ pierwszej instancji w stosunku do organu
drugiej instancji’.

69 Zob. B. Adamiak, Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 15),
wyd. 18, Warszawa 2022, nb. 1.

70 Zob. ibidem.

71 Zob. ibidem.

72 Zob.R. Kedziora, Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 15),
wyd. 5, Warszawa 2017, nb. 1.

73 Zob. B. Adamiak, op. cit., nb. 3.

74 Zob. K. Glibowski [w:] Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego
(art. 15), wyd. 30, red. M. Wierzbowski 2021; wyr. NSA z dnia 12 marca 2020 r.,
(I OSK 304/20); wyr. WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2020 r., (lll SA/Wa
2075/20).

75 Zob. wyr. NSA z dnia 22 lutego 1984 r., (Il SA 1678/83); wyr. NSA z dnia 12 lu-
tego 1987 r., (Ill SA 1092/86); wyr. NSA z dnia 16 maja 1997 r., (SA/Bk 440/96);
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Przenoszgac te ustalenia na poziom prawa wodnego z 2017 r.,
nalezy stwierdzi¢, ze w PGW WP funkcje organow administracji
publicznej powierzono czterem kierownikom jednostek organi-
zacyjnych. Zgodnie z art. 397 ust. 3 pkt 2 lit. a prawa wodnego
z 2017 r. dyrektor zarzgdu zlewni zasadniczo jest organem wia-
Sciwym w sprawach pozwolen wodnoprawnych. Od tej zasady
przewidziano wyjatki. Gdy wnioskodawcg sg Wody Polskie, to
organem zatatwiajgcym sprawe bedzie minister wtasciwy do spraw
gospodarki wodnej (zob. art. 397 ust. 2 prawa wodnego z 2017 r.),
a sprawy z art. 397 ust. 3 pkt 1lit. a, ¢, d ww. ustawy zostaty za-
strzezone dla wtasciwosci dyrektora r.z.g.w. Na mocy art. 14 ust. 4
prawa wodnego z 2017 r.”¢ - jezeli decyzje o udzieleniu pozwolenia
wodnoprawnego wyda dyrektor zarzgdu zlewni, to odwotanie od
takiej decyzji bedzie przystugiwato do dyrektora r.z.g.w. Odpowied-
nio odwotanie od decyzji dyrektora r.z.g.w. bedzie rozpatrywat
Prezes Wod Polskich?”.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w postepowaniach
prowadzonych przez organy Wod Polskich ustawodawca formal-
nie uwzglednit zasade dwuinstancyjnosci. Nie mozna uznag, ze
w tym wypadku zastosowano wyjatek z art. 78 zd. 2 Konstytucji.
Jednakze zar6wno organ pierwszej instancji, jak i organ odwotaw-

P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany
do art. 15, Warszawa 2019, nb. 9.

76 Zgodnie z tym przepisem ,witasciwy dyrektor regionalnego zarzgdu gospodarki
wodnej Wéd Polskich petni funkcje organu wyzszego stopnia w rozumieniu
przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego w stosunku do dyrektoréw zarzaddw zlewni Wod Polskich
w sprawach okreslonych ustawg”.

77 W mysl art. 14 ust. 3 prawa wodnego z 2017 r. ,prezes Wod Polskich petni funkcje
organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego w stosunku do dyrektoréw
regionalnych zarzgdow gospodarki wodnej Wéd Polskich w sprawach okreslo-
nych ustawg”.
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czy sg elementami tego samego scentralizowanego podmiotu.
Tego faktu nie zmienia przywotany powyzej 8 5 ust. 4 Regulaminu
organizacyjnego Waéd Polskich zakazujgcy przy wydawaniu polecen
naruszania zasady dwuinstancyjnosci. Wydawane polecenia
moga bowiem posrednio oddziatywac¢ na indywidualne sprawy,
np. poprzez przekazywanie interpretacji prawnych’®. Co wiecej,
zakres zadan okreslonych komérek organizacyjnych nie jest Scisle
przyporzgdkowany do danych jednostek organizacyjnych. Przy-
ktadowo zadania Zespotu Obstugi Prawnej czy Wydziatu Zamé-
wien Publicznych r.z.g.w. odnoszg sie réwniez do zarzagdow zlewni
i nadzorow wodnych. Zachodzi wiec prawdopodobienstwo, ze
decyzja pierwszoinstancyjna, np. dyrektora zarzadu zlewni, bedzie
przygotowywana przy udziale tego samego zespotu pracowni-
kow co decyzja drugoinstancyjna (np. dyrektora r.z.g.w.)”>. Wobec
tego przyjety model organéw Wéd Polskich, naszym zdaniem,
posrednio narusza zasade dwuinstancyjnosci, gdyz nie zapewnia
skutecznosci i efektywnosci srodka zaskarzenia. Organy Wod Pol-
skich (pierwszej i drugiej instancji) nie sg bowiem samodzielnymi
podmiotami, wtadnymi do zajecia wtasnego stanowiska, ale sta-
nowig integralng czes¢ jednego podmiotu. Tym samym oznacza
to brak obiektywizmu w prowadzonych postepowaniach.

5. Podsumowanie

W Swietle ustalen nalezy uznac, ze przyjeta struktura i kompetencje
organow gospodarki wodnej nie realizujg nalezycie konstytucyj-
nych zasad decentralizacji oraz dwuinstancyjnosci, a w konse-
kwencji zasadne jest ich przemodelowanie. Priorytetowg kwestig
pozostaje rozdzielenie funkcji imperium i dominium. Optymalnym

78 Zob. ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyjnosci..., s. 28.
79 Zob. ibidem, s. 28.
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rozwigzaniem bytoby, aby funkcja imperium zostata przyznana
organom samorzgdu terytorialnego, na podobnych zasadach
jak funkcjonowato to na gruncie prawa wodnego z 2001 r. Mozna
rozwazy¢, by funkcje organéw pierwszej instancji w omawianych
sprawach powierzy¢ starostom i marszatkom wojewddztwa, nato-
miast funkcje organdw drugiej instancji petniliby odpowiednio wo-
jewodowie i minister wtasciwy ds. gospodarki wodnej®. Przyjecie
takiej konstrukgji nie budzitoby watpliwosci w zakresie realizacji
zasady decentralizacji. Zadania publiczne zostatyby , przeniesio-
ne” z podmiotu scentralizowanego i zhierarchizowanego na rzecz
organow, ktére realnie (a nie tylko formalnie) znajduja sie blizej
obywateli. Co wiecej, model ten nie stanowitby uprzywilejowania
intereséw Skarbu Panstwa w postepowaniu o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego, poniewaz witasciciel wody nie bytby organem
zatatwiajgcym sprawy administracyjne, lecz wystepowatby na
rownych zasadach z innymi stronami postepowania®'. Przy takiej
strukturze organdw réwniez zasada dwuinstancyjnosci znalaztaby
petne odzwierciedlenie. Organy odwotawcze nie bytyby organiza-
cyjnie powigzane z organami pierwszej instancji, wiec posiadatyby
wzgledem siebie przymiot samodzielnosci.

Niezaleznie od powyzszego nalezy tez rozwazy¢ zdecentrali-
zowanie struktury Wod Polskich. O ile przekazanie funkcji domi-
nium PGW WP byto uzasadnione, o tyle spos6b zarzgdzania tym
podmiotem moze budzi¢ watpliwosci. Wody Polskie sg niekiedy
porownywane do Panstwowego Gospodarstwa LeSnego Lasy
Panstwowe. Jednakze gtéwny osrodek decyzyjny w tym ostatnim
podmiocie wystepuje nie w centrali, ale na poziomie nadlesnictwa.
Swiadczy o tym art. 35 ustawy z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach®?

80 Zob. ibidem, s. 29.
81 Zob. ). Dolny, Wody Polskie..., s. 33.
82 T..Dz. U.z2023r.poz. 1356 z pdzn. zm.
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stanowigcy, ze nadlesniczy prowadzi samodzielnie gospodarke
leSng w nadles$nictwie. Taki system pozwala na trafniejsze po-
dejmowanie decyzji, z uwagi na znajomos¢ uwarunkowan lokal-
nych®. Odpowiednikiem nadle$nictwa w Wodach Polskich jest
zarzad zlewni. Wobec tego zasadne bytoby przeniesienie wtadzy
decyzyjnej z centrali na szczebel zarzgdu zlewni. Jezeli wtadczy
osrodek jest oddalony od obywatela, to trudniej realizowac zada-
nia publiczne, z uwagi na wieksze ryzyko wydawania arbitralnych
decyzji i pomijanie nastrojéw spotecznych®,

Nalezy dodag, ze projekt ustawy - Prawo wodne z 2014 r.8°
przewidywat rozdzielenie funkcji imperium i dominium oraz real-
ne zapewnienie zasady dwuinstancyjnosci. Prawa wiascicielskie
w stosunku do wéd istotnych dla ksztattowania zasobéw wod-
nych oraz ochrony przeciwpowodziowej miaty wykonywac Zarzad
Dorzecza Odry oraz Zarzad Dorzecza Wisty®®. Natomiast funkcje
administracyjne co do zasady miaty naleze¢ do starosty?®’, dla
ktérego organem wyzszego stopnia bytby dyrektor urzedu gospo-
darki wodnej. Projekt ten mogtby stac sie podstawg prac nad
reformg prawa wodnego, przy czym, w naszej ocenie, tworzenie
nowych instytucji (Zarzagdéw Dorzeczy czy dyrektoréw urzedu
gospodarki wodnej) nie wydaje sie uzasadnione. Kreowanie no-
wych podmiotdéw publicznych tylko generowatoby niepotrzebne

83 Zob. ). Dolny, Wody Polskie..., s. 32.

84 Zob. ibidem, s. 32-33.

85 Projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legisla-
cyjnych Rady Ministréw, numer UD194, https://legislacja.gov.pl/projekt/269140/
katalog/269143#269143 (dostep: 11 sierpnia 2023 r.).

86 Zob. art. 212 ust. 1 pkt 2 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego
zgodnie z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.

87 Zob. art. 380 ust. 1 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego zgodnie
z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.

88 Zob. art. 342 ust. 1 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego zgodnie
z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.
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koszty. Wykonywanie praw wtascicielskich Skarbu Paristwa winno
pozostaé w gestii PGW WP, zadania administracyjne zas najlepiej
bytoby powierzy¢ organom juz funkcjonujgcym w obrocie.

Jednoczes$nie stoimy na stanowisku, ze rozwigzanie przyjete
w pierwotnej wersji projektu ustawy - Prawo wodne® (tj. uzna-
jgce za organ wtasciwy w sprawach gospodarowania wodami
PGW WP) nie byto najbardziej optymalne. Oczywiscie taki system
pozbawiony bytby niektérych aktualnych wad. Przede wszyst-
kim w tej wersji projektu nie przewidziano osobliwego dualizmu
organdw, ktory funkcjonuje obecnie, bowiem wystepowat tylko
jeden organ. Ponadto rozwigzanie to bytoby klarowne z punktu
widzenia zasady dwuinstancyjnosci, gdyz podmiot zatatwiajgcy
sprawy wystepowatby jako minister w rozumieniu k.p.a. Zatem
wiasciwym Srodkiem zaskarzenia bytby wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy, zgodnie z art. 127 8 3 k.p.a.?°, a nie odwotanie.

Jednakze powyzsze rozwigzanie nalezy uznac za nieefektyw-
ne. Organ centralny (Prezes PGW WP) bytby zobowigzany proce-
dowac sprawy z catego kraju, ktére dotychczas byty zatatwiane
przez organy terenowe. Skala tych spraw spowodowataby, ze
system bardzo szybko statby sie niewydolny. Poza tym opisane
rozwigzanie, podobnie jak aktualnie obowigzujgce, wypaczatoby
zasade decentralizacji. Organ centralny, oddalony od obywateli,
przy wydawaniu decyzji nie miatby nalezytego rozeznania w uwa-
runkowaniach lokalnych.

89 Projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legi-
slacyjnych Rady Ministrow, numer UCT.

90 W mysltego przepisu,od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona
niezadowolona z decyzji moze zwrdcic sie do tego organu z wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie odpowiednio przepisy
dotyczgce odwotan od decyzji”.
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Streszczenia

Problem realizacji konstytucyjnych zasad decentralizacji
i dwuinstancyjnosci w unormowaniach dotyczacych Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie

Artykut dotyczy problemu realizacji konstytucyjnych zasad de-
centralizacji i dwuinstancyjnosci postepowania w unormowaniach
dotyczacych Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie
(dalej: PGW WP albo Wody Polskie), w swietle ustawy z dnia 20 lipca
2017 r. - Prawo wodne. Podmiot ten zostat ustanowiony na mocy
prawa wodnego z 2017 r., ktore zastgpito ustawe z dnia 18 lipca
2001 r. - Prawo wodne. W konsekwencji w artykule udzielono
odpowiedzi na pytanie, czy aktualny model organdéw wtasciwych
w sprawach gospodarowania wodami jest zgodny z Konstytucjg
RP? Na tej podstawie sformutowano postulaty de lege ferenda.

Stowa kluczowe: Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie, Konstytucja RP

The problem of implementation of the constitutional prin-
ciples of decentralisation and two-instance proceedings in
the regulations concerning the State Water Management
Company Polish Waters

The article addresses the problem of the implementation of
the constitutional principles of decentralisation and two-instance
proceedings in the norms concerning the State Water Manage-
ment Company Polish Waters (hereinafter: PGW WP or Polish
Waters) in the light of the Act of July 20, 2017 - Water law. This
entity was established by the water law of 2017, which replaced
the Act of July 18, 2001 - Water law. As a result, the article pro-
vides an answer to the question of whether the current model of
authorities competent for water management is consistent with
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the Polish Constitution. On this basis, de lege ferenda postulates
were formulated.

Keywords: the State Water Management Company Polish
Waters, Constitution of the Republic of Poland
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