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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 
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Obowiązek oceny oddziaływania na środowisko przedsięwzięć polegających na 

regulacji cieków wodnych 

 

Niniejszy artykuł dotyczy trzech zagadnień związanych z procedurą kwalifikacji do 

postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko przedsięwzięć z Aneksu II 

dyrektywy w sprawie oceny skutków niektórych publicznych i prywatnych przedsięwzięć dla 

środowiska (tzw. Dyrektywa EIA)1. Są to: 

1) wykładnia Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości (ETS) odnośnie pojęcia prac 

kanalizacyjnych i przeciwpowodziowych, czyli przedsięwzięć z Aneksu II Dyrektywy EIA (pkt. 

10 (f)), które stosownie do wyniku screeningu powinny być objęte postępowaniem w sprawie 

oceny oddziaływania na środowisko (OOS), 

2) problematyka kwalifikacji do postępowania OOS regulacji cieków wodnych na gruncie 

prawa polskiego, 

3) skutki nie objęcia regulacji cieków wodnych procedurą OOS, które to skutki rozpatrzono na 

gruncie prawa polskiego w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. 

 
1 Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 roku w sprawie oceny skutków wywieranych 

przez niektóre przedsięwzięcia publiczne i prywatne na środowisko naturalne, OJ 1985, L 1175/40, z 

późniejszymi zmianami 
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 Artykuł podzielony został na dwie części - pierwszą dotyczącą zagadnień 

stosowania prawa wspólnotowego (płaszczyzna wspólnotowa) oraz drugą dotyczącą 

zagadnień stosowania prawa krajowego i uwzględniającą skutki płynące z prawa 

wspólnotowego (płaszczyzna krajowa). 

 

Płaszczyzna wspólnotowa 

 

Instytucja screeningu 

 

Screening (kwalifikowanie, selekcja) jest pierwszym etapem procedury ustanowionej 

Dyrektywą EIA, zmierzającym do wydania decyzji w przedmiocie obowiązku 

przeprowadzenia pełnej oceny oddziaływania na środowisko. W świetle art. 4 ust. 1 

dyrektywy przedsięwzięcia wymienione w Aneksie I podlegają obligatoryjnie ocenie 

przeprowadzanej zgodnie z art. 5 - 10 dyrektywy. Państwa Członkowskie muszą zatem 

zagwarantować, że regulacje krajowe przewidują stosowny obowiązek dla wszelkich 

przedsięwzięć z Aneksu I. Aneks II określa z kolei rodzaje przedsięwzięć, dla których 

procedura OOS jest fakultatywna, a art. 4 ust. 2 oraz Aneks III dyrektywy precyzują obecną 

metodologię screeningu w tym zakresie. Metodologia ta opiera się albo na badaniu 

indywidualnym albo na przyporządkowaniu przedsięwzięcia progom lub kryteriom ustalonym 

przez Państwo Członkowskie, albo na łącznym zastosowaniu obydwu procedur. W trakcie 

przeprowadzania badania indywidualnego lub ustalania wartości progowych bądź kryteriów, 

uwzględnić należy odpowiednie kryteria selekcji wymienione w Aneksie III. Obecne 

brzmienie art. 4 (2) dyrektywy zawdzięcza się licznym postępowaniom w sprawie naruszenia 

prawa Wspólnoty Europejskiej w przedmiocie stosowania Dyrektywy EIA. W postępowaniach 

tych, zarzuty dotyczyły najczęściej wadliwości etapu rozpoznania oraz niewłaściwego 

stosowania progów kwalifikacji. Zdarzało się również i tak, że Państwa Członkowskie nie w 

pełni transponowały do krajowych porządków prawnych listę przedsięwzięć z Aneksu II2. 

Dokładniejsze wypracowanie reguł interpretacji przez Trybunał Sprawiedliwości stało się 

zatem nieuniknione. Orzecznictwo Trybunału dało podstawę do wprowadzenia niezbędnych 

modyfikacji w drodze dyrektywy 97/11/WE3, przy czym najistotniejsze wyroki zapadły z 

sprawach: 

- C-431/92 Commission v Germany (Grosskrotzenburg)4, 

 
2 Zob. sprawa C-474/99 Commission v. Spain, [2002] ECR I-5293. 

3 Dyrektywa Rady z dnia 3 marca 1997 r. zmieniająca dyrektywę 85/337/EWG w sprawie oceny skutków 

niektórych publicznych i prywatnych przedsięwzięć dla środowiska, OJ 1997, L 73/5. 

4 [1995] ECR I - 2189. 



 

 

- C-133/94 Commission v Belgium5, 

- C-72/95 Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV e.a. v. Gedeputeerde Staten van Zuid-

Holland. (Dutch Dykes)6, 

- C-392/96 Commission v. Ireland7. 

 

Zakres przedmiotowy prac kanalizacyjnych i przeciwpowodziowych 

 

Definicja prac kanalizacyjnych i przeciwpowodziowych została doprecyzowana w 

orzeczeniu ETS w sprawie C-72/95 Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV e.a. v. 

Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (Dutch Dykes). Trybunał zaznaczył, że jak wynika z 

utrwalonej linii orzeczniczej, interpretacja przepisów prawa wspólnotowego obejmuje analizy 

porównawcze wersji językowych8. Potrzeba zapewnienia jednolitej wykładni wersji językowych 

wymaga, w przypadku wystąpienia rozbieżności, zastosowania wykładni celowościowej (pod 

kątem celów dyrektywy) i systemowej (pod kątem usytuowania w systematyce wewnętrznej 

aktu prawnego)9. Stosując się do tego obowiązku Trybunał zaznaczył, że zgodnie z art. 1(2) 

dyrektywy „przedsięwzięcie” oznacza „wykonanie prac budowlanych lub innych instalacji lub 

systemów”, oraz „inne interwencje w otoczeniu naturalnym i krajobrazie, włącznie z 

wydobywaniem zasobów mineralnych”. W świetle art. 2 (1) dyrektywa odnosi się do 

przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko naturalne między innymi z 

powodu ich charakteru, rozmiarów lub lokalizacji. Artykuł 3 przewiduje natomiast, że ocena 

wpływu na środowisko określa, opisuje i ocenia bezpośrednie i pośrednie skutki dla istot 

ludzkich, fauny i flory, gleby, wody, powietrza, klimatu i krajobrazu, dóbr materialnych i 

dziedzictwa kultury. Z tekstu dyrektywy wynika zatem, że ma ona szeroki zakres i cele. Już to 

stwierdzenie wystarczyło Trybunałowi do interpretacji definicji prac kanalizacyjnych i 

przeciwpowodziowych jako obejmującej wszystkie prace zatrzymujące wodę i zapobiegające 

powodziom nawet w przypadku gdy nie wszystkie wersje językowe są w tym zakresie 

precyzyjne. ETS podkreślił jednocześnie, że jedynym kryterium, które należy stosować przy 

kwalifikacji do postępowania OOS jest znaczenie oddziaływania przedsięwzięcia na 

środowisko. 

Co się tyczy bezpośredniego skutku omawianych przepisów dyrektywy Trybunał uznał, 

iż w omawianym przypadku nie ma znaczenia, że nie są one bezwarunkowe i precyzyjne, 

 
5 [1996] ECR I - 2323. 

6 [1996] ECR I - 5403. 

7 [1999] ECR I - 5901. Wyrok w tej sprawie został wydany już po przyjęciu dyrektywy 97/11/WE, jednak 

przedmiotowa problematyka została uwzględniona w trakcie prac nad zmianami wersji pierwotnej. 

8 Zob. sprawa 283/81 CILFIT, [1982] ECR 3415, par. 18. 

9 Zob. sprawa C-449/93 Rockfon, [1995] ECR I - 4291, par. 28.  



 

 

ponieważ swoboda jaką dysponują Państwa Członkowskie (zarówno przy określaniu progów i 

kryteriów selekcji jak i przy kwalifikacji do OOS indywidualnych przedsięwzięć) jest 

ograniczona wymogiem z art. 2 (1). Stanowi on mianowicie, że przedsięwzięcia które mogą z 

uwagi na swój charakter rozmiar lub lokalizacje znacząco oddziaływać na środowisko 

podlegają ocenie oddziaływania. Dlatego też niedopuszczalne jest przyjęcie takich definicji 

przedsięwzięć oraz progów lub kryteriów kwalifikacji, w świetle których całe kategorie 

przedsięwzięć z Aneksu II zostaną wyłączone spod wymogu oceny oddziaływania10. 

Konkludując, przyjęcie definicji, która w praktyce spowoduje, że określone prace 

przeciwpowodziowe mogące znacząco oddziaływać na środowisko zostaną a priori zwolnione 

z obowiązku oceny przekracza granice swobody przewidzianej w art. 2 (1) i 4 (2). 

W świetle Aneksu II Dyrektywy EIA, oceny oddziaływania na środowisko mogą 

wymagać także wszelkie zmiany bądź rozbudowy już zatwierdzonych, zrealizowanych lub 

będących w trakcie realizacji przedsięwzięć wymienionych w Aneksie I lub II, mogące 

znacząco niekorzystnie oddziaływać na środowisko naturalne (chodzi o zmiany lub 

rozbudowy nie zawarte w Aneksie I). Przepis ten był wprowadzany do dyrektywy równolegle 

do toczącej się sprawy Dutch Dykes, w której Trybunał wyjaśnił, że obowiązek oceny dotyczy 

wszelkich zmian/remontów jeżeli z uwagi na swój charakter, rozmiar czy lokalizację mogą 

prawdopodobnie znacząco oddziaływać na środowisko. Nie ma przy tym znaczenia czy 

zmiany/remonty polegają na wzmocnieniu, poszerzeniu, przeniesieniu w inne miejsce, 

zastąpieniu starego obiektu nowym czy też są kombinacją tych działań - obowiązek oceny 

powstaje zawsze gdy przedsięwzięcie z uwagi na kryteria z Aneksu III Dyrektywy EIA może 

znacząco oddziaływać na środowisko. 

 

Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego oraz wykładnia prowspólnotowa 

 

Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego wobec prawa krajowego obejmuje 

wszystkie wiążące źródła prawa wspólnotowego, czyli nie tylko przepisy traktatowe, ale 

także akty prawa pochodnego, w tym dyrektywy11. Zasada pierwszeństwa rozciąga się 

również na wszystkie przepisy prawa krajowego, niezależnie od ich hierarchii w krajowym 

systemie źródeł prawa. Przedmiotowa zasada znajduje zastosowanie nie tylko wobec 

krajowych przepisów o charakterze legislacyjnym, ale także aktów o charakterze 

administracyjnym12, w tym decyzji administracyjnych13. Obowiązek zapewnienia zgodności z 

 
10 Por. sprawa C-133/94 Commission v Belgium, [1996] ECR I-2323, par.42. 

11 Por. sprawa 158/80 Rewe v. Hauptzollamt Kiel, [1981] ECR 1805. 

12 Por. sprawa 106/77 Simmenthal, [1978] ECR 629. 

13 Por. sprawa C - 224/97 Ciola, [1999] ECR I - 2517. 



 

 

zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego dotyczy zaś m.in. sądów oraz organów 

administracyjnych, w tym organów samorządu terytorialnego14. Należy zaznaczyć, że chodzi 

tu o każdy sąd lub organ administracji rozpatrujący daną sprawę. Aby skorzystać z 

omawianej zasady sądy lub organy administracji nie muszą zawieszać postępowania celem 

uzyskania orzeczenia innego sądu co do zgodności normy krajowej z normą prawa 

wspólnotowego. Europejski Trybunał Sprawiedliwości opowiada się w swoim orzecznictwie 

za tzw. wariantem pierwszeństwa stosowania prawa wspólnotowego co w odróżnieniu od 

zasady pierwszeństwa obowiązywania nie skutkuje natychmiastowym pozbawieniem 

kwestionowanej normy mocy obowiązującej. 

Z zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego wiąże się tzw. obowiązek 

prowspólnotowej wykładni (interpretacji) prawa krajowego. Obowiązek ten ma zapewnić 

prawu wspólnotowemu należytą skuteczność i z tego powodu jest traktowany bardzo 

szeroko. Podobnie jak w przypadku zasady pierwszeństwa stosowania do zasady 

prowspólnotowej wykładni powinny się stosować „tak dalece jak to możliwe” zarówno sądy 

jak i organy administracji15. Jest istotne, że najnowsze orzecznictwo Trybunału nie 

pozostawia żadnych wątpliwości co do fundamentalnego charakteru obowiązku interpretacji 

prowspólnotowej. Chodzi o podkreślenie, że jest on w sposób inherentny związany z 

systemem Traktatu. W tym charakterze obliguje sądy krajowe oraz organy administracyjne, 

w ramach ich kompetencji, do zapewnienia pełnej efektywności prawa wspólnotowego. Sądy 

oraz organy administracyjne muszą uczynić wszystko co leży w zakresie ich jurysdykcji do 

osiągnięcia celu założonego przez dyrektywę. W ten sposób obowiązek interpretacji 

prowspólnotowej jest instrumentem gwarantującym efektywność prawa wspólnotowego (effet 

utile). Orzecznicze podkreślenie znaczenia efektywności (effet utile) stanowi nowy element 

obowiązku interpretacji przyjaznej prawu wspólnotowemu oraz podkreśla jego konstytucyjny 

status. W sprawie Pfeiffer Trybunał dokonuje elewacji tego obowiązku, skoro pisze “the 

obligation (dokonywania interpretacji prowspólnotowej - dopisek T.T.K., M.P.) is inherent in 

the system of the Treaty, since it permits the national court, for the matters within its 

jurisdiction to ensure full effectiveness of Community law”16. 

Warto także zwrócić uwagę na relację pomiędzy bezpośrednim skutkiem, 

interpretacją prowspólnotową, pierwszeństwem oraz odpowiedzialnością odszkodowawczą. 

Obowiązek wykładni prowspólnotowej można uznać za łagodniejszą formę 

niwelowania różnic pomiędzy prawem krajowym i wspólnotowym - różnic, które nie 

kwalifikują się do kategorii „kolizji”. Tak więc dopiero jeżeli norma krajowa nie da się 

 
14 Por. sprawa 103/88 Fratelli, [1989] ECR 1839. 

15 Zob. sprawy 103/88 oraz C-224/97. 

16 Zob. sprawa C - 397/01 Pfeiffer and others, [2004] ECR I-8835, par. 114. 



 

 

właściwe stosować nawet przy wykorzystaniu wykładni prowspólnotowej, wówczas 

konieczna będzie odmowa zastosowania przepisu pozostającego w kolizji z prawem 

wspólnotowym. W tym sensie mamy więc do czynienia z połączonym procesem: 

obowiązkiem organu administracyjnego jest po pierwsze odpowiednia wykładnia przepisu 

krajowego tak dalece jak jest to konieczne („as far as possible” - sformułowanie ze sprawy 

Marleasing17) aby osiągnąć stan zgodności z prawem wspólnotowym oraz orzecznictwem 

Trybunału. Gdy nie jest to możliwe, organ przechodzi do kolejnego etapu i odmawia 

zastosowania przepisu, w zakresie w jakim pozostaje w konflikcie z dyrektywą. Każde inne 

postępowanie stanowi oczywiste naruszenie prawa wspólnotowego oraz otwiera możliwość 

dochodzenia odpowiedzialności odszkodowawczej. 

Podkreśla się zatem, że istnieje ścisły związek pomiędzy bezpośrednim skutkiem, 

interpretacją prowspólnotową, pierwszeństwem i odpowiedzialnością odszkodowawczą. 

Odpowiedzialność odszkodowawcza spełnia funkcję subsydiarną wobec pozostałych trzech 

instrumentów. Stanowi ultima ratio prawa wspólnotowego, ponieważ znajduje zastosowanie 

tylko gdy podmiot uprawniony nie jest w stanie windykować swoich praw w drodze 

bezpośredniego skutku, przychylnej interpretacji czy zasady pierwszeństwa. 

 

Skutki naruszenia prawa wspólnotowego 

 

Z utrwalonego orzecznictwa wynika jasno, że zgodnie z zasadą współpracy w dobrej 

wierze przewidzianą w art. 10 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (TWE)18, 

Państwa Członkowskie są zobowiązane do usunięcia bezprawnych konsekwencji naruszenia 

prawa wspólnotowego19. Co się tyczy uchybienia obowiązkowi oceny oddziaływania na 

środowisko kompetentne władze powinny podjąć wszelkie generalne lub szczególne środki 

niezbędne, do zapewnienia, że przedsięwzięcia zostaną ocenione w celu sprawdzenia, czy 

mogą mieć prawdopodobnie znaczące skutki dla środowiska. Jeżeli okaże się, że mogą 

takie skutki wywoływać, to władze zobowiązane są zapewnić, że przedsięwzięcia staną się 

przedmiotem oceny właściwej20. Środki szczególne obejmują, z zastrzeżeniem granic 

wyznaczonych przez zasadę autonomii proceduralnej Państwa Członkowskiego, uchylenie 

lub wstrzymanie wykonania udzielonego zezwolenia w celu przeprowadzenia oceny 

 
17 Zob. sprawa C - 106/89 Marleasing / Comercial Internacional de Alimentación, [1990] ECR I-4135, 

par.8. 

18 OJ 2002, C 325/33 (tekst skonsolidowany). 

19 Zob. sprawa 6/60 Humblet, [1960] ECR 559, s. 569 oraz połączone sprawy C-6/90 i C-9/90 

Francovich and others, [1991] ECR I – 5357, par. 36. 

20 Zob. sprawy C-72/95 Kraaijeveld and others, [1996] ECR I - 5403, par. 61 oraz C - 435/97 WWF and 

others, [1999] ECR - 5613, par. 70. 



 

 

oddziaływania na środowisko rozpatrywanego przedsięwzięcia na zasadach ustalonych 

przez dyrektywę21. 

Trybunał Sprawiedliwości wypowiedział się również w przedmiocie obowiązku 

wszczęcia nadzwyczajnych trybów postępowania w stosunku do ostatecznych decyzji 

administracyjnych sprzecznych z prawem wspólnotowym. W orzeczeniu w sprawach 

połączonych i-21 Germany GmbH oraz Arcor AG & Co. KG22, Trybunał, rozwijając tezę 

postawioną w sprawie Kühne/Heitz23, zaznaczył, że wobec braku stosownych uregulowań 

wspólnotowych, właściwymi przepisami postępowania służącymi ochronie wynikających z 

prawa wspólnotowego praw jednostek, są wewnętrzne przepisy tych państw, pod warunkiem 

jednak, że nie są one mniej korzystne od uregulowań dotyczących podobnych sytuacji 

zaistniałych pod prawem wewnętrznym (zasada równoważności) i że nie czynią one 

praktycznie niemożliwym lub nadmiernie trudnym wykonywania praw wynikających ze 

wspólnotowego porządku prawnego (zasada skuteczności)24. 

Jeśli chodzi w pierwszej kolejności o zasadę skuteczności, wymaga ona, by normy 

dotyczące postępowania w sprawie decyzji administracyjnej, wydanej na podstawie 

przepisów krajowych niezgodnych z dyrektywą, nie czyniły niemożliwym lub nadmiernie 

trudnym wykonywania praw wynikających z tej dyrektywy. Co się tyczy zaś zasady 

równoważności, wymaga ona, by całość uregulowań dotyczących zaradczego środka 

prawnego, znajdowała zastosowanie jednakowo do środków prawnych odnoszących się do 

naruszenia prawa wspólnotowego oraz tych dotyczących naruszenia prawa wewnętrznego. 

W efekcie należy uznać, iż jeśli krajowe uregulowania dotyczące środka prawnego 

przewidują obowiązek uchylenia aktu administracyjnego sprzecznego z prawem 

wewnętrznym, nawet jeśli stał się on ostateczny, w sytuacji gdy utrzymywanie go w mocy 

jest „zwyczajnie nie do zaakceptowania”, ten sam obowiązek uchylenia powinien istnieć w 

takich samych okolicznościach w odniesieniu do aktu administracyjnego niezgodnego z 

prawem wspólnotowym. Aby móc ocenić, czy niezgodność prawa krajowego z przepisami 

dyrektywy stanowi wystarczającą podstawę do wszczęcia nadzwyczajnego trybu 

postępowania, należy wziąć pod uwagę cele tej dyrektywy. 

Jeżeli chodzi natomiast o stosowanie krajowych przepisów proceduralnych 

utrudniających realizację prawa wspólnotowego, to konieczne jest balansowanie, wyważanie 

interesów, które wchodzą w grę, interwencja natomiast na rzecz efektywności prawa 

wspólnotowego jest uzasadniona wówczas, gdy prawo wspólnotowe nie może być, na skutek 

 
21 Sprawa C-201/02 Delena Wells, [2004] ECR I - 723, par. 70. 

22 Sprawy C - 392/04 oraz C -422/04, [2006] ECR I - 8559. 

23 Sprawa C-453/00, [2004] ECR I - 837. 

24 Por. sprawy C - 78/98 Preston, [2000] ECR I - 3201, par. 31 oraz C-201/02 Delena Wells, [2004] ECR 
I - 723, par. 67.  



 

 

krajowej regulacji proceduralnej, egzekwowane w rzeczywistości. Wtedy zapewnienie effet 

utile prawu podmiotowemu wymaga zabiegów korygujących, tak aby beneficjent prawa mógł 

istotnie z niego korzystać w oparciu o odpowiednio modyfikowane procedury krajowe. Ten 

obowiązek stanowi dzisiaj integralną część kompetencji organów administracji na podstawie 

art. 91 Konstytucji RP w związku z art. 10 i 220 TWE. 

 

Płaszczyzna krajowa 

 

Kwalifikacja regulacji cieków wodnych i przebudowy urządzeń regulacyjnych do 

postępowania OOS 

 

Kwestia dyskusyjna w omawianym temacie sprowadza się do formy transpozycji pkt. 

10 (f) Aneksu II Dyrektywy EIA (prace kanalizacyjne i przeciwpowodziowe) oraz krajowej 

praktyki stosowania przepisów o ocenach oddziaływania na środowisko w stosunku do 

przedsięwzięć polegających na regulacji cieków wodnych. Zaznacza się, że regulacja wód 

polega na podejmowaniu przedsięwzięć, których zakres wykracza poza działania związane z 

utrzymywaniem wód, a w szczególności na kształtowaniu przekroju podłużnego i 

poprzecznego oraz układu poziomego koryta cieku naturalnego, tak więc regulacje bez 

najmniejszej wątpliwości mogą być przedsięwzięciami znacząco oddziałującymi na 

środowisko. Co istotne, w przepisach wielu Państw Członkowskich transponujących 

Dyrektywę EIA (niemieckich, greckich, hiszpańskich, francuskich, włoskich, holenderskich, 

portugalskich, duńskich i szwedzkich) spotykamy się wyraźnie z pojęciem regulacji 

wchodzącym w zakres prac kanalizacyjnych i przeciwpowodziowych. 

Zgodnie z par. 3 ust. 1 pkt. 61 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 

2004 r. w sprawie określenia rodzajów przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 

środowisko oraz szczegółowych uwarunkowań związanych z kwalifikowaniem 

przedsięwzięcia do sporządzenia raportu o oddziaływaniu na środowisko25, ocenie 

oddziaływania podlegają wyłącznie urządzenia przeciwpowodziowe, z wyłączeniem ich 

konserwacji i przebudowy. Dokonując wykładni terminu „urządzenia przeciwpowodziowe”, w 

pierwszej kolejności trzeba podkreślić, że ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne w 

definicji urządzeń wodnych rozróżnia budowle przeciwpowodziowe i regulacyjne (art. 9 ust. 1 

pkt 19 lit a)26. Ustawa ta w art. 80 stanowi również, iż ochronę ludzi i mienia przed powodzią 

oraz suszą realizuje się w szczególności przez: 

 
25 Dz. U. Nr 257, poz. 2573 z późniejszymi zmianami 

26 Dz. U. z 2005 r., Nr 239, poz. 2019, z późniejszymi zmianami 



 

 

1) zachowanie i tworzenie wszelkich systemów retencji wód, budowę i rozbudowę zbiorników 

retencyjnych, suchych zbiorników przeciwpowodziowych oraz polderów 

przeciwpowodziowych, 

2) racjonalne retencjonowanie wód oraz użytkowanie budowli przeciwpowodziowych, a także 

sterowanie przepływami wód, 

3) funkcjonowanie systemu ostrzegania przed niebezpiecznymi zjawiskami zachodzącymi w 

atmosferze oraz hydrosferze, 

4) kształtowanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych lub terenów 

zalewowych, budowanie oraz utrzymywanie wałów przeciwpowodziowych, a także kanałów 

ulgi. 

Artykuł 80 nie wymienia zatem wyraźnie regulacji jako jednej z metod ochrony 

przeciwpowodziowej, a to na niego właśnie powołują się organy administracji przy 

definiowaniu urządzeń przeciwpowodziowych. Jest to oczywiście praktyka nieuprawniona 

bowiem lista z art. 80 ma charakter przykładowy - ustawodawca użył w nim terminu „w 

szczególności”. Co więcej z art. 67 ust. 1 ustawy Prawo wodne jasno wynika, iż regulacja 

koryt cieków naturalnych służy m.in. ochronie przeciwpowodziowej. Również w praktyce 

dokumentacja projektowa wyraźnie stwierdza, że urządzenia regulacyjne mają na celu 

ochronę przed powodzią, a więc należy je traktować jako urządzenia przeciwpowodziowe. 

Stanowiska tego nie podziela jednak Ministerstwo Środowiska uznając urządzenia 

regulacyjne i przeciwpowodziowe za odrębne kategorie pojęciowe27. W efekcie w znamienitej 

większości przypadków prace regulacyjne nie są przedmiotem postępowania w sprawie 

decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizację przedsięwzięcia. 

Jak wynika z par. 3 ust. 1 pkt. 61 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 

2004 r. ocenie oddziaływania na środowisko nie podlegają również prace polegające na 

przebudowie urządzeń przeciwpowodziowych nawet jeżeli przebudowa może w efekcie 

powodować znaczące oddziaływania na środowisko. Taki stan prawny jest również rażąco 

sprzeczny z przepisami Dyrektywy EIA (pkt 13 Aneksu II dyrektywy) oraz orzecznictwem 

ETS (sprawa Dutch Dykes). 

 

Skutki niewłaściwej implementacji prawa wspólnotowego 

 

Powyższy wywód pozwala na sformułowanie wniosków de lege lata odnośnie 

zakończonych, trwających i przyszłych postępowań administracyjnych oraz wniosków de 

lege ferenda czyli odnośnie pożądanego stanu prawnego. 

 
27 Zob. Decyzja Ministra Środowiska z 12 stycznia 2006 r.; Sygn. DIOŚoa-pw-293/10374/05/LC  



 

 

Z uwagi na niewłaściwą transpozycję Dyrektywy EIA w przypadku wniosków 

pierwszego rodzaju konieczne staje się odpowiednio: 

- stosowanie w przypadku kwalifikowania prac regulacyjnych do postępowań OOS 

prowspólnotowej wykładni prawa krajowego uwzględniającej linię orzeczniczą Europejskiego 

Trybunału Sprawiedliwości, 

- stosowanie zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego w przypadku kwalifikowania 

do postępowań OOS prac polegających na przebudowie urządzeń przeciwpowodziowych, 

- usunięcie bezprawnych konsekwencji naruszenia prawa wspólnotowego w postaci 

braku OOS dla prac regulacyjnych. 

Obowiązek usunięcia bezprawnych konsekwencji naruszenia prawa wspólnotowego 

dotyczy m.in. trwających postępowań związanych z regulacją cieków wodnych, a konkretnie 

postępowań w sprawie pozwoleń wodnoprawnych na wykonywanie urządzeń wodnych, 

decyzji ustalających warunki prowadzenia robót (z art. 118 Ustawy o ochronie przyrody)28, 

decyzji o pozwoleniu na budowę oraz zgłoszenia budowy. Postępowania te podlegają 

zawieszeniu z uwagi na wystąpienie zagadnienia wstępnego (art. 97 par. 1 pkt. 4 ustawy 

Kodeks postępowania administracyjnego (Kpa))29, a organ prowadzący powinien w 

postanowieniu zobowiązać wnioskodawcę do wystąpienia o decyzję o środowiskowych 

uwarunkowaniach. 

Kolejną kwestią, do której należy się ustosunkować w omawianym zakresie, jest 

wymóg wszczęcia nadzwyczajnego trybu postępowania szczególnie w przypadku 

niezrealizowanych dotychczas przedsięwzięć regulacyjnych objętych odpowiednio 

ostatecznymi pozwoleniami wodnoprawnymi na wykonywanie urządzeń wodnych, decyzjami 

ustalającymi warunki prowadzenia robót (z art. 118 Ustawy o ochronie przyrody) oraz 

pozwoleniami na budowę. Zgodnie z art. 11 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony 

środowiska (Poś)30 decyzja wydana z naruszeniem przepisów dotyczących ochrony 

środowiska jest nieważna. Podstawę prawną do stwierdzenia nieważności powyższych 

decyzji będzie stanowił zatem art. 156 par. 1 pkt. 7 Kpa, w związku z art. 11 i art. 46 ust. 4 

ustawy Poś. Artykuł 156 par. 1 pkt. 7 Kpa stanowi mianowicie, iż organ administracji 

publicznej stwierdza nieważność decyzji, która zawiera wadę powodującą jej nieważność z 

mocy prawa (art. 11 ustawy Poś), natomiast art. 46 ust. 4 ustawy Poś zobowiązuje inwestora 

do uzyskania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach przed wystąpieniem o 

enumeratywnie wymienione decyzje dla przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 

środowisko. Stosując się do orzecznictwa ETS należy uznać, iż jeśli krajowe uregulowania 

 
28 Dz. U. z 2004 r., Nr 92, poz. 880, z późniejszymi zmianami 

29 Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071, z późniejszymi zmianami 

30 Dz. U. z 2006 r., Nr 129, poz. 902, z późniejszymi zmianami 



 

 

przewidują obowiązek stwierdzenia nieważności aktu administracyjnego sprzecznego z 

prawem wewnętrznym, nawet jeśli stał się on ostateczny, w sytuacji gdy utrzymywanie go w 

mocy jest „zwyczajnie nie do zaakceptowania”, ten sam obowiązek uchylenia powinien 

istnieć w takich samych okolicznościach w odniesieniu do aktu administracyjnego 

niezgodnego z prawem wspólnotowym. W świetle stanowisk doktryny decyzje kwalifikujące 

się do wzruszenia na podstawie art. 156 par. 1 pkt. 7 Kpa są bez najmniejszej wątpliwości 

„zwyczajnie nie do zaakceptowania”, ponieważ celem działania ustawodawcy było w 

przypadku wprowadzenia omawianej przesłanki stwierdzenia nieważności, „zwiększenie 

ciężaru jakiejś wady decyzji i wzmocnienie jej skutków, ze względu na ochronę pewnych 

dóbr lub wartości w ściśle określonym jednym i nietypowym przypadku”31. 

Konkludując, ponieważ wyżej wymienione potencjalne decyzje wydane zostały z 

oczywistym naruszeniem art. 2 (1) w związku pkt. 10 (f) Aneksu II (oraz pkt. 13 Aneksu II w 

przypadku przebudowy urządzeń regulacyjnych) dyrektywy Rady 85/337/EWG z dnia 27 

czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutków niektórych publicznych i prywatnych 

przedsięwzięć dla środowiska, konieczne staje się wszczęcie z urzędu nadzwyczajnych 

trybów postępowania zmierzających do stwierdzenia ich nieważności. 

O ile tryb nadzwyczajny postępowania administracyjnego (stwierdzenie nieważności) 

może być rozważany jako efektywny środek zmierzający do weryfikacji zgodności z wyżej 

wymienionymi przepisami wspólnotowymi przedsięwzięć, co do których zapadły 

rozstrzygnięcia w formie decyzji administracyjnych - pozwoleń na wykonywanie urządzeń 

wodnych, decyzji ustalających warunki prowadzenia robót (z art. 118 Ustawy o ochronie 

przyrody) oraz pozwoleń na budowę - to nie znajdzie on zastosowania w odniesieniu do 

spraw, w których prowadzenie robót budowlanych zostało dopuszczone w drodze tzw. 

„milczącego przyjęcia” przez organ administracji zgłoszenia, o którym mowa w art. 30 ustawy 

z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane32. 

Skutek taki jest konsekwencją swoistej konstrukcji i charakteru prawnego instytucji 

zgłoszenia robót budowlanych oraz specyfiki tzw. „milczącego przyjęcia” przez organ 

administracji takiego zgłoszenia33. 

 
31 Zob. Gruszecki K. Prawo ochrony środowiska - Komentarz, LEX a Wolters Kluwer, Warszawa 2007, 

str. 47, za J. Borkowski, Nieważność decyzji administracyjnej, Łódź - Zielona Góra 1997, str. 102.  

32 Dz. U. z 2006r., Nr 156, poz. 1118, z późniejszymi zmianami 

33 Zob. Frankiewicz W., Szewczyk M., Skutki prawne zgłoszenia robót budowlanych, zawiadomienia o 

zakończeniu budowy i zgłoszenia zmiany sposobu użytkowania obiektu budowlanego, Samorząd 

Terytorialny 2005, Nr 40, str. 50 i nast. W wyroku z 24.01.2006r. (VII SA/Wa 1166/05, LEX nr 196308) 

Wojewódzki Sąd Administracyjny (WSA) w Warszawie potwierdził ukształtowany na gruncie 

orzecznictwa pogląd, iż „Nie jest możliwe wszczęcie postępowania nieważnościowego w stosunku do 

działań organów podejmowanych w innej formie prawnej, aniżeli decyzja czy postanowienie, od którego 



 

 

Fakt, iż „milczące przyjęcie” przez organ administracji zgłoszenia robót budowlanych 

nie wymaga ani formy decyzji, ani postanowienia rodzi konsekwencje w postaci wyłączenia 

możliwości weryfikacji prawidłowości przyjęcia zgłoszenia także w innym trybie 

nadzwyczajnym - wznowienia postępowania (art. 145 Kpa), a nawet w trybie 

sądowadministracyjnym34. 

W przypadku przedsięwzięć polegających na regulacji cieków wodnych objętych 

zgłoszeniem robót budowlanych, w stosunku do którego organ nie zgłosił sprzeciwu, 

jedynych środków prawnych należy doszukiwać się w instytucjach funkcjonujących na 

gruncie Prawa budowlanego. Aby zapewnić wymaganą efektywność regulacji wspólnotowej 

zarekomendować można rozważenie wydania z urzędu przez właściwe organy nadzoru 

budowlanego postanowienia, o którym mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane 

- to jest o wstrzymaniu robót budowlanych, jeżeli w konkretnym przypadku są one 

wykonywane w sposób mogący spowodować zagrożenie środowiska35, a następnie, przed 

upływem 2 miesięcy od dnia wydania tego postanowienia - wydania decyzji nakładającej 

obowiązek wykonania określonych czynności w celu doprowadzenia wykonywanych robót 

budowlanych do stanu zgodnego z prawem (decyzja ta może nakładać obowiązek 

wykonania określonych czynności w celu doprowadzenia wykonywanych robót budowlanych 

do stanu zgodnego z prawem ochrony środowiska, w tym z prawem wspólnotowym; 

przyjmując, że w zakresie pojęcia czynności, o których mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy - 

Prawo budowlane mieści się ocena oddziaływania na środowisko - należałoby przyjąć, że 

decyzja z tego przepisu może nakładać obowiązek jej przeprowadzenia). 

Wnioski de lege ferenda dotyczą natomiast konieczności nowelizacji rozporządzenia 

Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2004 r. oraz stosownie ustawy Prawo wodne celem 

objęcia obowiązkiem screeningu wszelkich prac kanalizacyjnych i przeciwpowodziowych 

 
służy zażalenie. Nie wniesienie sprzeciwu przez organ administracji architektoniczno-budowlanej w 

terminie określonym w art. 30 Prawa budowlanego (trzydzieści dni od dnia doręczenia zgłoszenia) 

oznacza w praktyce udzielenie zgody na realizację zamierzeń inwestycyjnych określonych w zgłoszeniu. 

Jest to również forma rozstrzygnięcia przez organ administracji publicznej sprawy co do istoty, gdyż 

kończy to sprawę w danej instancji (art. 104 Kpa.), jednakże w świetle art. 156 Kpa nie może ona być 

poddana weryfikacji w trybie nadzoru.” 

34 Wyrok WSA w Warszawie z 13.10.2005 r. (VII SA/Wa 990/05, LEX nr 201383). 

35 Dokonując wykładni pojęcia zagrożenie środowiska można odnieść się posiłkowo do przepisów 

Ustawy z dnia 13 kwietnia 2007r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie (Dz.U. Nr 75, 

poz. 493). W art. 6 pkt 1 ustawa ta definiuje pojęcie bezpośredniego zagrożenia szkodą w środowisku,  

natomiast w art. 6 pkt 11 - pojęcie szkody w środowisku, przez którą rozumie się negatywną, mierzalną 

zmianę stanu lub funkcji elementów przyrodniczych, ocenioną w stosunku do stanu początkowego (…).  



 

 

mogących znacząco oddziaływać na środowisko, w tym prac polegających na przebudowie 

urządzeń przeciwpowodziowych. 
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