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Ztozono$¢ probleméw wymagajacych uregulowania aktami planistycznymi
(zarowno generalnymi, jak i indywidualnymi), w zwiazku z oczywista potrzeba
zagwarantowania instytucjonalnych podstaw zapewniajacych trafno$¢ podejmo-
wanych rozstrzygni¢¢, wymaga wprowadzania w szerokim zakresie do procedur
planistycznych instytucji wspotdziatania z innymi podmiotami. Naleza do nich
zaréwno podmioty spoza struktur administracji (co wigze si¢ najczesciej z udzia-
tem spoteczenstwa w procesach planistycznych), jak i inne podmioty administru-
jace. Udzial tych ostatnich zwigzany jest w szczegolnosci z przypadkami koniecz-
nosci uwzglednienia w aktach planistycznych kwestii pozostajacych w zakresie
zadan i kompetencji organéw administracji specjalnej wynikajacych chociazby
ze szczegblnego statusu obszarow objetych aktem planistycznym. Takimi szcze-
g6lnymi obszarami sg m.in. tereny narazone na niebezpieczenstwo powodzi, kto-
rych dopuszczalny sposob zabudowy i zagospodarowania z uwagi na wystepuja-
ce na nich zagrozenia powinien je uwzgledniac.

Pow6dz stanowi naturalne zjawisko hydrologiczne o charakterze przyrodni-
czym i gospodarczym, definiowane w literaturze jako znaczne podniesienie si¢
stanu wody ptynacej powstate w wyniku nadmiernego jej zasilania lub wskutek
pigtrzenia wody!. Wprowadzona ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?
definicja ustawowa tego pojecia okresla zjawisko powodzi jako czasowe pokrycie
przez wodg terenu, ktory w normalnych warunkach nie jest pokryty woda, w szcze-
golnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach naturalnych, zbiornikach wod-

1 J. Stachy, B. Fal, I. Dobrzynska, J. Hotdakowska, Wezbrania rzek polskich w latach 1951-1990.
Materialy badawcze IMGW, ,Hydrologia i Oceanologia” 1996, t. XX, s. 5; M. Borowska-Stefaniska,
Zagospodarowanie terenow zagrozonych powodziami w wojewddztwie todzkim, £.6dz 2015, s. 42.

2 Dz.U. 2021, poz. 624, poz. 784.
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nych, kanatach oraz od strony morza, z wytaczeniem pokrycia przez wodg terenu
wywolanego przez wezbranie wody w systemach kanalizacyjnych (art. 16 pkt 43)3.
Sa to zatem zjawiska naturalne, ktorym zapobiezenie nie jest w zasadzie moz-
liwe, jednak niektore dziatania cztowieka (takie jak przyrost zabudowy miesz-
kaniowej, zmiany w uksztaltowaniu terenu i obnizenie naturalnego potencjatu
retencyjnego gleby wskutek uzytkowania gruntéw) oraz zmiany klimatyczne przy-
czyniajg si¢ do zwickszenia prawdopodobienstwa wystepowania powodzi i zao-
strzenia ich negatywnych skutkow®. Zarébwno w Polsce, jak i na calym $wiecie
wystepujace powodzie powoduja znaczace szkody, przy czym skala szkdd zwia-
zana jest przede wszystkim z wystgpujaca na tych terenach wspomniang wyzej
intensyfikacja ich wykorzystywania (zagospodarowania), a niejednokrotnie row-
niez zaludnienia.

Zagospodarowanie terendw zagrozonych powodzig powinno zatem uwzgled-
nia¢ ryzyko powodziowe dla danego obszaru rozumiane jako kombinacja praw-
dopodobienstwa wystapienia powodzi i potencjalnych negatywnych jej skutkéw
dla zycia i zdrowia ludzi, §rodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci
gospodarczej (art. 2 pkt 2 dyrektywy powodziowej, art. 16 pkt 48 Prawa wodnego).
Podejmowane dziatania w ramach zarzadzania ryzykiem powodziowym maja na
celu ograniczenie potencjalnych negatywnych skutkow powodzi dla tych warto-
$ci. Za szczegolnie istotng uznano przy tym ochrone (poprzez wiasciwe zago-
spodarowanie) obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig (art. 16 pkt 34 Pra-
wa wodnego), tj. m.in.:

— obszarow, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest srednie
i wynosi 1% (rozumiane jako prawdopodobienstwo wystapienia powodzi na
100 lat),

— obszarow, na ktorych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest wyso-
Kie i wynosi 10% (rozumiane jako prawdopodobienstwo wystapienia powo-
dzi na 10 lat)®.

Rozwazania dalszej czg$ci opracowania poswigcono analizie ewolucji regu-
lacji prawnych obejmujacych model i charakter wspotdziatania organow specja-
listycznych (administracji wodnej) przy okreslaniu dopuszczalnos$ci i sposobu
zagospodarowywanie terenéw okreslanych aktualnie jako obszary szczegolnego
zagrozenia powodzig, cho¢ konwencjonalnie dla potrzeb opracowania tereny te
beda takze okreslane jako tereny zalewowe czy tez tereny zagrozone powodzig.

3 Definicja ta nawigzuje do definicji powodzi zawartej w dyrektywie 2007/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania
nim (Dz. Urz. UE L 288/27, art. 2 pkt 1) powszechnie okreslanej jako dyrektywa powodziowa.

4 Preambuta dyrektywy powodziowej, pkt 2.

5 A takze obszarow miedzy linig brzegu a watem przeciwpowodziowym lub naturalnym wy-
sokim brzegiem, w ktory wbudowano wat przeciwpowodziowy, oraz wyspy i przymuliska stanowig-
ce dziatki ewidencyjne oraz pasy techniczne.
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Stopien intensywnos$ci oraz sposoboéw zagospodarowania terendw zagrozonych
powodziami determinowany jest w istotnym zakresie poprzez obowigzujace regula-
cje prawne obejmujgce reglamentacje dziatan cztowieka na tych obszarach, ktorych
celem jest niekwestionowana (réwniez w skali ponadkrajowej, czego potwierdze-
niem jest chociazby przyjeta dyrektywa powodziowa) potrzeba minimalizowania
rozmiaru strat 1 szkdd powstajacych w zwiazku z powodziami. Zmiana charakte-
ru wspotpracy organdw planistycznych i organu uzgadniajacego z modelu obej-
mujacego klasyczng formg uzgodnienia na bardziej wyspecjalizowana i de facto
majacy charakter wspotksztattujacy forme wspotdziatania przy decydowaniu
o zabudowie terenow zalewowych podyktowana zostata, jak nalezy sadzi¢, ko-
niecznoscig zwickszenia wptywu organu specjalistycznego (aktualnie odpowied-
nich organow Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie) na sposob
zagospodarowywania tych obszaroéw.

Model reglamentacji zagospodarowania terenow zagrozonych powodzig i za-
kres oraz forma wspoétdziatania organow planistycznych i organéw administracji
wodnej ulegaty zmianom na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat, cho¢ zazna-
czenia takze wymaga, iz reglamentacja wynikajaca z wczesniejszych regulacji nie
byta w kazdym przypadku powigzana z obszarami precyzyjnie wyodrebnionymi
w oparciu o okreslone kryteria zagrozenia powodziowego®. Reglamentacja ta za-
warta byta i jest w kolejnych ustawach regulujacych zagadnienia gospodarowa-
nia wodami oraz planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.

Z uwagi na ramy opracowania omowienie ulegajacych czgstym zmianom
poprzednio obowigzujacych regulacji ograniczono jedynie do niezbgdnego mi-
nimum. Ustawodawca w okresie wczesniejszym (de facto juz od 1922 r.) w spo-
sob bezposredni obejmowat ochrong w zasadzie wytacznie obszar potozony po-
migdzy watem przeciwpowodziowym a korytem wody (poprzez m.in. zakaz
wznoszenia obiektéw budowlanych, sadzenia drzew, zmieniania uksztattowania
powierzchni gruntu oraz wykonywania urzadzen lub roboét, ktére moga utrudniaé
ochrone tych obszarow przed powodzig) z dopuszczalno$cig zwolnienia z tego
zakazu w drodze decyzji administracyjnej’. Jednocze$nie ustawy te nie wskazy-
watly przestanek wyodrebniania okreslonych obszarow jako narazonych na nie-
bezpieczenstwo powodzi. Dopiero w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo
wodne® zostat doprecyzowany termin obszar narazony na niebezpieczernstwo

6 M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wi$niew-
ski, Changes in the spatial development of flood hazard areas in Poland between 1990 and 2018 in
the light of legal conditions, ,,Land Use Policy” 2021, vol. 102, https://www.sciencedirect.com/scie
nce/article/pii/S0264837720326120 (31.05.2021).

T Art. 113 i n. ustawy wodnej z dnia 19 wrze$nia 1922 r. (Dz.U. 1928, nr 62, poz. 574); art. 95
i n. ustawy z dnia 30 maja 1962 r. — Prawo wodne (Dz.U. 1962, nr 34, poz. 158); art. 66 i n. ustawy
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne (Dz.U. 1974, nr 38, poz. 230).

8 Dz.U. 2017, poz. 1121. Ustawa obowigzywata od 1 stycznia 2002 r.
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powodzi®, cho¢ podkreslenia wymaga, ze regulacje te ewoluowaly przez okres
obowigzywania ustawy. Ograniczenia w zagospodarowaniu odnosity si¢ do ob-
szarow bezposredniego zagrozenia powodzia i polegaty na wprowadzeniu zaka-
zu wykonywania robdt oraz czynno$ci, ktore moga utrudni¢ ochrone przed po-
wodzig (zakaz obejmowal m.in. wznoszenie obiektow budowlanych, sadzenie
drzew lub krzewow, zmiany uksztattowania terenu) z jednoczesnym dopuszcze-
niem zwolnienia od tych zakazoéw w drodze decyzji administracyjnej®.

Z kolei ustawy regulujace problematyke planowania i zagospodarowania prze-
strzeni az do wejscia w zycie ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu prze-
strzennym?!! nie zawieraty rozwigzah w sposob bezposredni odnoszacych si¢ do
terendw zagrozonych powodziami. Dopiero wejscie w zycie tej ustawy'? wprowa-
dzito mozliwo$¢ uwzgledniania w planie krajowym i planach regionalnych (oraz
miejscowych z uwagi na obowigzek uwzgledniania w nich ustalen wynikajacych
z planéw ponadgminnych) obszaréw zagrozonych powodzig w zwigzku z przewi-
dzianym ustawg obowigzkiem zapewnienia ochrony obszarow szczegdlnego zagro-
zenia. Respektowanie okreslonych w ten sposob ustalen zagwarantowane zostato
wymogiem zgodnosci wydawanych na podstawie tej ustawy decyzji lokalizacyjnych
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego®® oraz warunkiem uprzed-
niego uzyskania pozwolenia wodnoprawnego oraz zwolnienia od ustawowych zaka-
z6w podejmowania okreslonej dziatalnosci inwestycyjnej na obszarach zagrozonych
powodziami przed uzyskaniem pozwolenia na budowe!*. Obecnie obowigzujgca
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?
poczatkowo nie przewidywata obowigzku dokonywania uzgodnien aktéw plani-
stycznych ani decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie
obejmujgcym obszary zagrozone powodzig. Dopiero 11 lipca 2003 r. w dodanym do
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne art. 4a*® wprowadzono obowigzek

9 W jego zakresie wyrézniono obszary bezposredniego zagrozenia powodzig obejmujace
w szczegblnoscei strefe przeptywow wezbran powodziowych okreslong w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego na podstawie studium sporzadzanego przez dyrektora regional-
nego zarzadu gospodarki wodnej (art. 82) oraz obszary potencjalnego zagrozenia powodzig obej-
mujace tereny narazone na zalanie w przypadku przelania sie¢ wod przez korone walu przeciwpo-
wodziowego, zniszczenia lub uszkodzenia watow przeciwpowodziowych, zniszczenia lub uszkodzenia
budowli pietrzacych albo budowli ochronnych pasa technicznego (art. §83).

10 Zobh. szerzej na temat zmian modelu reglamentacji zabudowy i zagospodarowania terenu:
M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wisniewski, Chan-
ges in the spatial development....

1 Dz.U. 1989, nr 17, poz. 99 ze zm.

12 1 stycznia 1985 .

13 Art. 33 i art. 46 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym.

14 Art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2020, poz. 1333).

15 Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

16 Art. 4a zostat dodany przez art. 82 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717).
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uzgadniania z wlasciwym dyrektorem zarzadu gospodarki wodnej aktow planistycz-
nych, a takze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla przed-
sigwzig¢ wymagajacych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, do wydania ktore-
go organem wtasciwym byl wojewoda. Prawo wodne nie przewidywalo przy tym
zadnych szczegolnych trybow czy form dokonywania tych uzgodnien, a zatem za-
stosowanie co do procedury ich uzyskiwania znajdowaty regulacje ustawy z 2003 .
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (az do wejscia w zycie ustawy
z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne).

Jak juz wczesniej wspomniano, Prawo wodne z 2001 r. przewidywato (po-
czatkowo w art. 83, a pozniej w art. 8217 odnoszgcym si¢ do terendw bezposred-
niego zagrozenia powodzia, a nastgpnie w dodanych 18 marca 2011 r. art. 88 lit. |
i art. 88 lit. m), iz na obszarach szczego6lnego zagrozenia powodzig zabrania si¢
wykonywania robdt oraz czynnosci utrudniajacych ochrong przed powodzia lub
zwickszajacych zagrozenie powodziowe, w tym m.in. wykonywania urzadzen
wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych (art. 88 lit. 1 ust. 1 pkt 1),
przy czym jezeli nie utrudni to ochrony przed powodzia, dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej mogl w drodze decyzji na obszarach szczegolnego
zagrozenia powodzig zwolni¢ od powyzszego zakazu. Z kolei dla terenéw, dla
ktorych nie okreslono obszaréw narazonych na niebezpieczenstwo powodzi,
wlasciwy dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej mégt w drodze aktu
prawa miejscowego wprowadzi¢ zakazy m.in. lokalizowania na obszarach szcze-
golnego zagrozenia powodzig nowych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco od-
dzialywac na §rodowisko, kierujac si¢ potrzeba ochrony wod, lub zakazy, o kto-
rych mowa w art. 88 lit. 1 ust. 1, kierujac si¢ wzgledami bezpieczenstwa ludzi
i mienia (art. 88 lit. m). Znaczenie tej regulacji ustawowej byto istotne dla usta-
lania dopuszczalnego sposobu zagospodarowania tych terenow (umozliwienia ich
zabudowy na okreslonych warunkach) w powigzaniu z obowigzkiem uwzglednia-
nia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego obszarow szcze-
golnego zagrozenia powodzig (art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Jednoczesnie pamig-
ta¢ nalezy, iz art. 4a ustawy z 2001 r. — Prawo wodne przewidywat obligatoryjne
uzgodnienie projektéw zaréwno studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i miejscowego planu z wiasciwym dyrekto-
rem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej (obowigzek ten zostal przy tym
uwzgledniony w regulacji dotyczacej procedury uchwalania studium — art. 11
pkt 6i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i postepowa-
niach w sprawie wydania decyzji lokalizacyjnych?8, natomiast pominicty w ure-

7' W okresie od 3 czerwca 2005 r. do 18 marca 2011 r. — Dz.U. 2001, nr 115, poz. 1229;
Dz.U. 2005, nr 130, poz. 1087; Dz.U. 2011, nr 32, poz. 159.

18 Art. 11 pkt 6i, art. 53 ust. 4 pkt 11 i art. 64 ust. 1 dodane 30 lipca 2005 r. i obowigzu-
jace w tym ksztalcie do 1 stycznia 2018 r., tj. do dnia wejscia w Zycie nowej ustawy z 2017 r. —
Prawo wodne.
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gulowanej w art. 17 tej ustawy procedurze uchwalania miejscowego planu, planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa'®, co oczywiscie nie zwalniato
wojta 1 marszatka wojewodztwa z dokonania takich uzgodnien).

Wprowadzane zmiany dotyczace sposobu wplywania (czuwania) organdow
administracji — w tym zakresie dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wod-
nej — na sposOb przeznaczania i zagospodarowania terendw zagrozonych powo-
dzig miaty przede wszystkim zagwarantowa¢ prawidlowe wykorzystywanie tych
obszarow z uwzglednieniem stopnia ryzyka powodziowego. Odpowiednie ksztat-
towanie zagospodarowania przestrzennego terenéw zalewowych, w tym dolin
rzecznych, ma przede wszystkim zapewni¢ odpowiednia ochrong ludzi i mienia.
Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej nalezalo i nadal nalezy prze-
de wszystkim do zadan wlasnych gminy, a zatem to gminy w ramach przyzna-
nego im wiadztwa planistycznego powinny dazy¢ do okreslenia zasad gospodarki
przestrzennej w sposob wiazacy i1 uwzgledniajacy aspekt niezbednych ograni-
czen w korzystaniu z tych terenéw. Ustawodawca przekazal gminom odpowied-
nie narzedzie, jakim jest kompetencja prawotworcza, a W szczegolnosci kompeten-
cja do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bedacego
zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. aktem prawa miejscowego. Nie moze bowiem bu-
dzi¢ watpliwosci, ze to na etapie sporzadzania dokumentéw planistycznych po-
winny by¢ podejmowane decyzje, ktore tereny nalezy pozostawi¢ wolne od za-
budowy, a ktoére ewentualnie przeznaczy¢ do zagospodarowania w innych niz
zabudowa formach (uzytki zielone, tereny upraw rolniczych, taki czy zielen nie-
urzadzona) w zwigzku z wystepujacym na nich zagrozeniem powodziowym.
Wiazace okreslenie ograniczen zabudowy na tych terenach powinno zatem zo-
sta¢ wprowadzone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,
jednak od momentu wprowadzenia co do zasady fakultatywnosci w uchwalaniu
miejscowych planow (ustawg z 2003 r.) obszar terytorium Polski objety obowig-
zujacymi planami wynosi okoto 30%, przy czym w 2013 r. obszary szczegdlne-
go zagrozenia powodzig byly objete planami jedynie w okoto 12%, na co zwra-
cala juz uwage w raporcie z 2013 r. NIK®, Jednym z zalecen z tego raportu byto
wprowadzanie w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pod-
stawowych wytycznych co do wymagan konstrukcyjnych budynkow i budowli,
np. zakazu stosowania podpiwniczen czy tez wyniesienia rzednej parteru powy-
zej rzednej wody Q1%, tzw. wody stuletniej. Wskazano takze jako sprzyjajace
minimalizowaniu skutkéw powodzi — oprocz srodkow technicznych typu zbior-

19 Do 1 stycznia 2018 r., kiedy to obowigzek uzgadniania z organem administracji wodnej zostat
z kolei dodany w art. 17 pkt 6b oraz w procedurze uchwalania planu zagospodarowania przestrzenne-
go wojewodztwa — art. 41 ust. 1 pkt 5a.

20 Informacja o wynikach kontroli z 2013 roku ,,Planowanie i realizacja inwestycji na terenach
zagrozonych powodzig” KIN-4101-02/2013, nr ewid. 195/2013/P/13/077/KIN, https://www.nik.
gov.pl/plik/id,6180,vp,7927.pdf (30.05.2021), s. 8.
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niki retencyjne, obwatowania, poldery itp. — stosowanie tzw. profilaktyki prze-
ciwpowodziowej opartej na srodkach nietechnicznych, tj. dziatah zwigzanych
z uwzglednieniem linii zalewoéw w planach zagospodarowania przestrzennego
i okres§lenie warunkow, jakie muszg spetnia¢ obiekty ewentualnie dopuszczone
do realizacji na terenach zalewowych?.

Powyzsze z koniecznosci dos¢ skrotowe przedstawienie genezy regulacji
prawnych dotyczacych wprowadzania reglamentacji zagospodarowywania tere-
ndéw zagrozonych powodzig i wspotdziatania organéw administracji wlasciwych
w sprawach gospodarowania wodami, w szczegdlnosci dyrektora regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej, pozwala na konstatacj¢, iz z uptywem czasu usta-
wodawca dostrzegl istotne zagrozenia dla zycia, zdrowia i mienia, ktoére bezpo-
srednio wynikaty ze skutkow powodzi, a ich posrednig przyczyna byto postepu-
jace zagospodarowywanie obszarow dorzeczy i terendw zagrozonych powodzia,
i podejmowal opisane wyzej dziatania zmierzajace do ograniczenia sposobu
wykorzystywania tych terenow.

Ustawodawca wprowadzit wymodg uzgodnienia z organami administracji wod-
nej przy uchwalaniu aktéw planistycznych generalnych badz wydawaniu decyzji
indywidualnych, czyli decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
i decyzji o warunkach zabudowy. W przeciwienstwie do opinii, ktdre stanowia
forme niewigzacego wspotdziatania organow, w przypadku uzgodnienia warun-
kiem uchwalenia aktu planistycznego w danej postaci jest uzyskanie pozytywne-
go stanowiska organu uzgadniajacego. Wspoldziatanie polegajace na zasiegnicciu
opinii innego organu zblizone jest do konsultacji i nie ma charakteru prawnie wig-
zacego dla organu wystepujacego o opini¢. Uzgodnienie stanowi natomiast moc-
niejsza forme wspotdziatania organéw administracji publicznej i wymaga jednolite-
go stanowiska oraz zgodno$ci pogladoéw organu wystepujacego i uzgadniajgcego®.
Do uzgodnien w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stosuje si¢ art. 106 k.p.k.?® z uwzglednieniem rozwigzah szczegdlnych przewi-
dzianych w ustawie planistycznej. Zajecie stanowiska nastgpuje w drodze posta-
nowienia, ktére powinno zawiera¢ m.in. oznaczenie organu uzgadniajgcego i date
wydania, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie (w przypadku odmowy
uzgodnienia okreslajgce warunki, na jakich uzgodnienie moze nastgpi¢) oraz uza-
sadnienie faktyczne i prawne. Na postanowienie odmawiajace uzgodnienia stuzy
zazalenie oraz skarga do sgdu administracyjnego. Termin dokonania uzgodnien
wynika badz z przepisow ustawy (np. termin uzgodnienia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa to 40 dni — art. 41 ust. 2), badZ ustala go wojt
(w procedurze uchwalania studium i miejscowego planu — art. 23-26), przy czym
nie moze by¢ on kroétszy niz 14 dni i duzszy niz 30 dni.

21 |pidem, s. 14.

2 Uchwata NSA w Warszawie z dnia 15 lutego 1999 r., OPK 14/98, Legalis.
23 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735).
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Szczegdlnym rozwigzaniem przyjetym w przepisach ustawy planistycznej
jest ustawowo wprowadzona fikcja pozytywnego uzgodnienia w przypadku bra-
ku zajecia stanowiska przez organ uzgadniajacy w terminie oraz w przypadku
braku wskazania warunkow, na jakich uzgodnienie moze by¢ dokonane. Brak
przedstawienia w terminie stanowiska lub warunkow, na jakich uzgodnienie moze
nastapic, uznaje si¢ za rownoznaczne z uzgodnieniem, za$ organ uzgadniajacy
traci kompetencje do orzekania. Rozwigzanie to zostato przyjete w celu przyspie-
szenia procedury planistycznej i mobilizacji organéw uzgadniajacych (i opiniuja-
cych) i stanowi istotne odstgpstwo od obowigzku oczekiwania na zajecie stano-
wiska przez organ wspotdziatajacy wynikajacego z art. 106 k.p.a. Uzgodnienia
zaré6wno generalnych, jak i indywidualnych aktéw planistycznych w zakresie
projektowanego sposobu zagospodarowania terenow zalewowych — od momentu
wprowadzenia tego obowiagzku — przebiegato na tych samych zasadach.

W celu zapewnienia lepszej korelacji zarzadzania ryzykiem powodziowym
z dziataniami w obszarze planowania i zagospodarowania przestrzennego na ob-
szarach szczegdlnego zagrozenia powodzig w Prawie wodnym z 2017 r.2* wpro-
wadzono odmienng regulacj¢ dotyczacg wspodldziatania organdéw administracji
wodnej i organéw odpowiedzialnych za ksztaltowanie sposobu zagospodarowania
1 przeznaczenia terenéw zagrozonych powodzia. Ustawodawca zachowat przy
tym zasadniczo dotychczasowy model ochrony przed powodzig uksztattowa-
ny na gruncie ustawy z 2001 r., ktory zostat zdeterminowany w gléwnej mierze
rozwigzaniami unijnymi (m.in. dyrektywa powodziowa). Ustawa z 2017 r. nie
zmienila rowniez dotychczasowych zasad i1 sposobow okreslania obszarow za-
grozonych powodzig, jednak ustawodawca wprowadzit generalny obowigzek
uwzgledniania w aktach planistycznych (ogélnych i indywidualnych) obszaréw
szczegblnego zagrozenia powodzig. Odmiennie natomiast zostatl okreSlony za-
kres swobody podmiotéw posiadajacych kompetencje w zakresie ksztaltowania
ustalen co do sposobow zagospodarowania obszarow szczegoélnego zagrozenia
powodzig. Zachowany zostal obowigzek uzgodnienia z wlasciwym organem
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie projektow aktow plani-
stycznych w zakresie dotyczacym zabudowy i zagospodarowania terenu potozo-
nego na obszarach szczegodlnego zagrozenia powodzig (planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, gminnego programu rewitalizacji, decyzji o warunkach zabudowy,
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzji o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej — art. 166 ust. 2). Zgodnie z art. 14 ust. 3 i 6 pkt 1
Prawa wodnego dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wod Polskich
dziata w tym postgpowaniu jako organ I instancji, za$ Prezes Wod Polskich petni

24 Ustawa ta obowigzuje od 1 stycznia 2018 r.
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funkcje organu wyzszego stopnia. Jednak aktualnie uzgodnienie to nastgpuje
w formie decyzji administracyjnej (a nie postanowienia), w ktorej organ uzgad-
niajacy okre$la wymagania lub warunki dla planowanej zabudowy oraz plano-
wanego zagospodarowania terendw potozonych na obszarze szczeg6lnego zagro-
zenia powodzig przy uwzglednieniu prawdopodobienstwa wystgpienia powodzi,
poziomu zagrozenia powodziowego, proponowanej zabudowy i zagospodarowania
terenu potozonego na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig, a takze jego
aktualnego zagospodarowania i dotychczasowego przeznaczenia (art. 166 ust. 3).

Zaznaczenia przy tym wymaga, ze zard6wno poprzednio obowigzujace Pra-
wo wodne z 2001 r., jak 1 obecna ustawa z 2017 r. nie wprowadzita generalnego
zakazu zabudowy obszaréw szczegolnego zagrozenia powodzia, dopuszczajac ich
zagospodarowywanie z uwzglednieniem ryzyka powodziowego?. W miejsce usta-
wowych zakazéw obowigzujacych na tych obszarach oraz decyzji zwalniajacych
z tych zakazow ustawa przewiduje, ze w celu zapewnienia ochrony ludnosci
i mienia przed powodzig obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig uwzglednia
si¢ w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, strategii rozwoju
wojewoOdztwa, strategii rozwoju gminy, strategii rozwoju ponadlokalnego, stu-
dium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, gminnym programie rewitali-
zacji, decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji
o warunkach zabudowy, za$ poziom zagrozenia powodziowego wynikajacy z wy-
znaczenia obszaroéw szczegolnego zagrozenia powodzig uwzglednia sie w decy-
zjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzjach o warun-
kach zabudowy dotyczacych nieruchomosci w catosci lub w czeSci potozonych
na tych obszarach (art. 166 ust. 1 Prawa wodnego).

Oznacza to, ze dopuszczono mozliwos¢ zabudowy na terenach potozonych
na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzia, natomiast w przypadku uznania
przez organ, ze takie uzgodnienie jest dopuszczalne (w $wietle ograniczen okre-
$lonych w art. 166 ust. 10), organ zobowiazany jest dokona¢ uzgodnienia z jedno-
czesnym okre§leniem szczegotowych wymagan oraz warunkow dla planowanej
zabudowy i planowanego zagospodarowania (art. 166 ust. 8) w zakresie wynikaja-
cym z przepiséw rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodla-
dowej oraz Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 24 stycznia 2019 r. w sprawie
zakresu wymagan oraz warunkoéw dla planowanej zabudowy oraz planowanego

% Aktualnie zakaz dotyczy wykonywania obiektéw budowlanych w odlegto$ci mniejszej niz
50 m od stopy watu, przy czym nawet i ten zakaz moze zosta¢ zniesiony w drodze decyzji, jesli nie
wplynie to na szczelno$¢ lub stabilnos¢ watéw przeciwpowodziowych (art. 176 ust. 1 pkt 5 i ust. 4
Prawa wodnego), a takze gromadzenia $ciekow, nawozoéw naturalnych, srodkéw chemicznych i innych
substancji lub materiatéw, ktore moga zanieczysci¢ wody, oraz prowadzenia przetwarzania odpa-
dow, w szczegolnosci ich sktadowania, oraz lokalizowania nowych cmentarzy (art. 77 ust. 1 pkt 3
i ust. 3 Prawa wodnego).
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zagospodarowania terendw potozonych na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig oraz sposobu ich ustalania®® (art. 166 ust. 9). W decyzji w sprawie
uzgodnienia projektu aktu okresla si¢ zakres wymagan lub warunkow ogranicza-
jacych negatywne skutki zalania wodami powodziowymi obiektow budowlanych
1 terenu, w szczegolnosci m.in. sposob uzytkowania obiektow budowlanych, w tym
najnizszej kondygnacji w zaleznosci od stopnia zagrozenia powodziowego na da-
nym obszarze; usytuowanie obiektoéw budowlanych na dziatkach wzgledem kierun-
ku przeptywu wod powodziowych; dobor rozwigzan architektoniczno-budowlanych
1 materiatowych w zakresie konstrukcji obiektu budowlanego; sposéb posadowie-
nia obiektow budowlanych, okreslenie wysokosci usytuowania poziomu posadzki
najnizszej kondygnacji i usytuowania otworoéw okiennych i drzwiowych, a takze
kierunki zmian w strukturze przestrzennej i w funkcjach terenow oraz planowane
przeznaczenie terenu; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzyt-
kowania terenow, w tym uksztattowania terenu, intensywnosci zabudowy oraz
udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dzialki, oraz linie zabudowy; ksztattowanie uktadu drogowego na tere-
nach mieszkalnych i ustugowych oraz rolniczych, w tym na potrzeby ewakuacji
(§ 2 1 3 rozporzadzenia). Zgodnie z § 4 rozporzadzenia zakres wymagan lub wa-
runkow dla planowanej zabudowy oraz dla planowanego zagospodarowania tere-
néw na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig okreslony w § 2 i 3 ustala
sie¢ w oparciu o: 1) mapy zagrozenia powodziowego lub obowigzujace studia
ochrony przeciwpowodziowej; 2) dane wysokoSciowe i ustalenia wynikajgce
z uksztaltowania terenu w numerycznym modelu terenu (NMT), o ktorym mowa
w art. 4 ust. 1a pkt 11 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i karto-
graficzne?; 3) plany zarzadzania ryzykiem powodziowym, w szczegdlnosci cele
zarzadzania ryzykiem powodziowym; 4) plany gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza, w szczegolnosci cele srodowiskowe dla jednolitych czgéci wod
1 obszaréw chronionych oraz sposoby ich osiggania.

Ustawodawca nie okreslit warunkow dopuszczalno$ci zabudowy terenow za-
lewowych, pozostawiajac oceng w tym zakresie organowi uzgadniajgcemu, wska-
zal jednak negatywne przestanki dopuszczalnosci uzgodnienia, ktore skutkuja
odmowg uzgodnienia?®. Decyzja w przedmiocie uzgodnienia ma zatem charakter
merytoryczny i musi zawiera¢ analiz¢ konkretnych okolicznosci wymienionych
w przepisie art. 166, a jej tres¢ obligatoryjnie powinna wplywac na tres¢ aktow
planistycznych?®. Obowiagzek uzgodnienia obejmuje obszary szczegdlnego zagro-

%6 Dz,U. 2019, poz. 244.

27 Dz.U. 2017, poz. 2101 oraz Dz.U. 2018, poz. 650 i 1669.

28 Na marginesie przypomnie¢ nalezy, iz lokalizowanie na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia nowych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko i nowych obiektow
budowlanych wymaga dodatkowo uzyskania pozwolenia wodnoprawnego (art. 390 ust. 1).

29 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 czerwca 2020 r., sygn. Il SA/Gd 270/20, Lex.
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zenia powodzig wynikajace ze studidw ochrony przeciwpowodziowej, dla ktorych
nie opracowano map zagrozenia powodziowego. Dokonujac uzgodnienia, organ
powinien kierowac si¢ ustaleniami map zagrozenia powodziowego oraz map ryzy-
ka powodziowego, ustaleniami wynikajacymi ze studiow ochrony przeciwpowo-
dziowej dla obszarow, dla ktorych nie zostaly opracowane mapy zagrozenia po-
wodziowego, lub analizami hydraulicznymi (art. 550 Prawa wodnego).

Odmowa uzgodnienia nastepuje w drodze decyzji jedynie w przypadku wy-
stapienia enumeratywnie okreslonych sytuacji, tj. gdy planowana zabudowa lub
planowane zagospodarowanie terenu potozonego na obszarze szczegodlnego za-
grozenia powodzig: narusza ustalenia planu gospodarowania wodami na obszarze
dorzecza; narusza ustalenia planu zarzadzania ryzykiem powodziowym; stanowi
zagrozenie dla ochrony zdrowia ludzi, srodowiska i dobr kultury wpisanych do
rejestru zabytkéw; narusza funkcjonowanie infrastruktury krytycznej w rozumie-
niu przepisow ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym badz
utrudnia zarzadzanie ryzykiem powodziowym (art. 166 ust. 10-11). Decyzja o od-
mowie uzgodnienia ma zatem charakter zwigzany, jednak przestanki jej wydania
zawierajg pojecia niedookreslone wprowadzajace na etapie postgpowania uzgad-
niajgcego elementy ocenne pozwalajgce na pewien luz interpretacyjny organu
uzgadniajacego. W szczegdlnosci dotyczy to oceny, czy planowana zabudowa
lub planowane zagospodarowanie terenu stanowi zagrozenie dla ochrony zdro-
wia ludzi, srodowiska i dobr kultury, bowiem w tym zakresie organ uzgadniaja-
cy samodzielnie ocenia potencjalne skutki uzgadnianych rozwigzan w przypadku
wystapienia powodzi. Prawidtowos$¢ oceny tych przestanek objeta zostata kon-
trola sadéw administracyjnych, jednak do dzi§ wydanych zostato jedynie kilka-
nascie orzeczen, ktore w znakomitej wickszo$ci ocenialty odmowe uzgodnienia
jako prawidtows w $wietle zakazéw wynikajgcych z art. 166 Prawa wodnego.

Wprowadzony Prawem wodnym z 2017 r. model wspoétdziatania stanowi za-
tem istotne odstepstwo od klasycznego trybu dokonywania uzgodnien aktow
planistycznych uregulowanego w u.p.z.p. W pierwszej kolejno$ci pojawia si¢
konstatacja, iz przyjeta konstrukcja — niezaleznie od przyczyn jej wprowadzenia
— znaczgco ogranicza samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (w szcze-
golnosci gminy w zakresie wykonywanego przez nig wladztwa planistycznego)
w ksztattowaniu zabudowy i zagospodarowania terenow zalewowych. W aktual-
nym stanie prawnym organ uzgadniajagcy Wod Polskich w ramach procedury
uzgodnienia dokonuje nie tylko weryfikacji przedstawionych mu projektowa-
nych rozwigzan w odniesieniu do norm prawa wodnego, uwzgledniajgc prawdo-
podobienstwo wystapienia powodzi, poziom zagrozenia powodziowego, propono-
wang zabudowe i zagospodarowanie terenu potozonego na obszarze szczegdlnego
zagrozenia powodzig, a takze jego aktualne zagospodarowanie i dotychczasowe
przeznaczenie. Gdyby czynnosci organu sprowadzaty si¢ tylko do tego zakre-
su, to nawet wprowadzona forma decyzji dla takiego uzgodnienia nie stanowita-
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by znaczacego odstepstwa od przyjetego w ustawie planistycznej trybu uzgad-
niania (z wyjatkiem skutkéw uplywu terminu, o czym w dalszej czgéci rozwa-
zan). Ustawodawca natozyl jednak na organ uzgadniajacy obowiazek nie tylko
weryfikacji wspomnianych elementow, ale rowniez samodzielnego okreslenia
wymagan lub warunkéw dla planowanej zabudowy i planowanego zagospoda-
rowania obszarow zagrozonych powodzia. Pozytywna decyzja o uzgodnieniu
projektu aktu planistycznego obejmuje zarowno kontrole rozwigzan zawartych
w projekcie (a wigc w tym zakresie odpowiada typowemu uzgodnieniu), jak
1 wigzaco ksztattuje oraz okre§la dopuszczalny sposob przeznaczenia i zagospo-
darowania terenow zalewowych. Charakter wspotpracy podmiotéw uczestnicza-
cych w tej procedurze ulegt zmianie i stanowi nie tyle forme wspotdziatania, ale
dalej idaca forme¢ wspotdecydowania (wspotksztattowania) o tresci rozstrzygnigé
objetych procedura (postgpowaniem) planistyczna. Mozna byloby nawet posta-
wic tezg, iz to organ uzgadniajacy podejmuje samodzielng decyzje w tym zakre-
sie, ktorej ustalenia muszg zosta¢ uwzglednione w tresci aktu planistycznego.
W modelowym ujeciu wspotdziatania w formie dokonywania uzgodnien or-
gan uzgadniajacy ocenia przedstawione mu rozwigzania i ewentualnie okresla
warunki, na jakich uzgodnienie moze nastgpi¢, pozostawiajac wprowadzenie
odpowiednich zmian do projektu organowi wystepujacemu o uzgodnienie — nie
posiada zatem kompetencji do wigzacego okreslania tresci aktu planistycznego,
lecz relewantnie wptywa na ksztalt normatywny postanowien aktu. Unormowana
w art. 166 Prawa wodnego z 2017 r. konstrukcja uzgodnienia przewiduje nato-
miast dokonanie przez organ uzgadniajacy wlasnych ustalen ze skutkiem wigzg-
cym dla podmiotu wnioskujgcego o uzgodnienie. Ostateczny ksztatt aktu plani-
stycznego w czes$ci obejmujacej obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig
determinowany jest trescig decyzji uzgadniajgcej®. Okreslone w decyzji warunki
lub wymagania nie mogg zosta¢ zmienione w toku dalszej procedury planistycz-
nej 1 muszg zosta¢ uwzglednione w calosci. Organ uzgadniajacy przejmuje zatem
w tym zakresie role¢ organu planistycznego i okresla warunki zagospodarowania,
ktére sa nastepnie implementowane do uzgadnianego aktu planistycznego (usta-
wowy obowigzek uwzglednienia w projekcie zmian wynikajacych z uzyskanych
uzgodnien i opinii). Nie wydaje si¢ zatem stuszny poglad®, iz dochodzi do jed-
noczesnego okreslania warunkéw zagospodarowania terenow zalewowych w da-
nym akcie planistycznym (miejscowym planie) i w decyzji o uzgodnieniu. Decyzja
uzgadniajgca jest bowiem podstawa do obligatoryjnego wprowadzenia okreslo-

30 W literaturze pojawit sie poglad, iz decyzja uzgadniajagca ma charakter generalnego
aktu administracyjnego, podobnie jak w rzeczywisto$ci znaczaca czg¢$¢ ustalen miejscowego planu
zagospodarowania (pomimo nadania mu rangi aktu prawa miejscowego). Zob. M. Kru$, Jednocze-
sne okreslanie mocq planu miejscowego oraz decyzjq administracyjng warunkow zabudowy na
terenach szczegdlnego zagrozenia powodzig [W:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagiel-
ski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 281-282.

31 Ipidem, s. 280.
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nych w niej rozwigzan do uzgodnionego aktu planistycznego, natomiast nie sta-
nowi odrebnego od np. miejscowego planu czy tez decyzji lokalizacyjnej uregu-
lowania wymogéw i warunkow zagospodarowania. Jej znaczenie zatem mozna
rozpatrywa¢ w kontekscie zgodnos$ci uzgadnianego aktu z prawem.

Procedura wydawania decyzji w oparciu o art. 166 Prawa wodnego stanowi
odrebne (wpadkowe) postepowanie w ramach postepowania planistycznego (czy
to dotyczacego procedury uchwalania aktéw generalnych, czy tez postgpowan in-
dywidualnych w sprawach decyzji lokalizacyjnych) i podlega regulacjom k.p.a.
z odrebno$ciami wynikajacymi z art. 166 Prawa wodnego. Terminy wydania decyzji
w przedmiocie uzgodnienia wynikaja natomiast z regulacji u.p.z.p., a w przypadku
ich przekroczenia zastosowanie moze znalez¢ norma art. 106 § 6 k.p.a. odsytajaca
do regulacji art. 36-38. Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy o wprowadzonej
w ustawie planistycznej tzw. fikcji uzgodnienia w przypadku bezskutecznego
uplywu przewidzianego na uzgodnienie terminu. Jednak nie moze budzi¢ wat-
pliwosci, iz regulacja art. 166 Prawa wodnego stanowi lex specialis wobec norm
ustawy planistycznej. Oznacza to, Ze nie moze w sposob milczacy nastgpic¢ uzgod-
nienie w zakresie obszarOw zagrozonych powodzia, bowiem wymagana dla tego
uzgodnienia forma decyzji nie moze zosta¢ zastapiona dorozumiang zgoda z uwagi
na szczegolny charakter tej decyzji, ktora obligatoryjnie (oczywiscie w przypadku
decyzji pozytywnej) musi okre§la¢ warunki i wymagania dla planowanej zabudo-
wy i zagospodarowania®?. Warunkow tych nie mozna domniemywacé, a organ Wy-
stepujacy o uzgodnienie nie ma kompetencji do samodzielnego uksztattowania
rozwiazan na obszarach zagrozonych powodzia.

W ramach wspétdziatania organéw administracji publicznej organ zatatwia-
jacy sprawe zwraca si¢ do organu wspoldziatajacego o zajecie stanowiska, za-
wiadamiajgc o tym strone (art. 106 § 2 k.p.a.). Postepowanie uzgodnieniowe
(klasyczne) nie stanowi odrebnego postepowania, za$ stronie stuzy zazalenie na
postanowienie w tym przedmiocie (przy uzgodnieniach decyzji lokalizacyjnej
zazalenie przystuguje wylgcznie inwestorowi®®). Powstaje natomiast pytanie
o status inwestora/strony w postgpowaniu w przedmiocie uzgodnienia toczacym
si¢ w oparciu o art. 166 ust. 5 Prawa wodnego. Z wnioskiem o uzgodnienie wy-
stepuje bowiem (podobnie jak przy klasycznym uzgodnieniu) organ prowadzacy
postepowanie dotyczace badz sporzadzenia aktu planistycznego generalnego
(wojt, marszatek wojewddztwa), badZz wydania indywidualnej decyzji o warun-
kach zabudowy i1 zagospodarowania terenu (wdjt). Jednoczesnie ustawodawca
w art. 166 ust. 6 Prawa wodnego wskazal, iz strong postgpowania o wydanie decy-

32 Dopuszczalno$¢ milczacego uzgodnienia nietrafnie przyjat WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 10 pazdziernika 2019 r. (sygn. IV SA/Wa 1079/19, Lex), odmiennie (stusznie): WSA w Gliwi-
cach w wyroku z dnia 12 listopada 2019 r. (sygn. I SA/GI 631/19, Lex) oraz WSA w Gdanisku
w wyroku z dnia 24 czerwca 2020 r. (sygn. Il SA/Gd 270/20, Lex).

33 Art. 53 ust. u.p.z.p.
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zji, o ktorej mowa w ust. 5, jest wnioskodawca. Brak przy tym dookreslenia, iz
jest to wnioskodawca w postepowaniu gtéwnym, zreszta w procedurze planistycz-
nej aktow generalnych nie wystepuje w ogodle taki wnioskodawca, a zatem nalezy
uzna¢, iz za wnioskodawce ustawodawca uznat organ wystepujacy o uzgodnie-
nie. Oznacza to, ze skoro wnioskodawcg jest organ wystepujacy o uzgodnienie,
to jednocze$nie organ ten jest strong postepowania uzgodnieniowego, a W kon-
sekwencji przystuguje mu prawo wniesienia odwotania od decyzji odmawiajacej
uzgodnienia i skargi do sadu administracyjnego. Zarowno w orzecznictwie, jak
1 literaturze przyjmuje si¢ jednolicie, ze co do zasady strong postgpowania uzgod-
nieniowego dotyczacego uzgodnienia projektu planu miejscowego lub studium
jest wylacznie gmina, ktérej przystuguje prawo do wniesienia zazalenia na po-
stanowienie 0 odmowie uzgodnienia, a nie organ przeprowadzajacy procedure
planistyczng®. Odmiennie sytuacja ta zostata natomiast unormowana w zakresie
uzgodnienia z organem Wod Polskich, gdyz organowi zwracajacemu si¢ o uzgod-
nienie (wojtowi, marszatkowi wojewodztwa) zostat przyznany wprost przymiot
strony uprawniajacy go do wniesienia odwotania do Prezesa Wod Polskich, a na-
stepnie skargi do sadu administracyjnego. Konstrukcja ta odchodzi o utrwalone-
0o w doktrynie i orzecznictwie pogladu o braku mozliwosci wystgpowania organu
prowadzacego postgpowanie jako strony postepowania na jakimkolwiek etapie
zatatwiania danej sprawy. Jednocze$nie nie wiadomo, jakimi racjami ustawo-
dawca si¢ kierowal, wprowadzajac takie rozwigzanie — by¢ moze intencja ta byto
przyspieszenie postgpowania (brak koniecznosci podejmowania czynnos$ci przez
gming — uchwaty o zaskarzeniu itp.).

Powstaje zatem pytanie, jaki status posiada w postgpowaniu uzgodnieniowym
podmiot bedacy wnioskodawca w postepowaniu gtéwnym w sprawie wydania de-
cyzji lokalizacyjnej (czyli inwestor), tj. czy art. 166 ust. 6 Prawa wodnego wyla-
cza stosowanie art. 28 k.p.a.*, czy tez dodatkowo wyposaza organ wnioskujgcy
W przymiot strony postgpowania uzgodnieniowego. Literalne brzmienie art. 166
ust. 6 wskazuje na przyznanie statusu strony jedynie organowi wystepujgcemu
o0 uzgodnienie, jednak biorac pod uwagg brak wylaczenia art. 28 k.p.a., konstata-
cja ta nie wydaje si¢ stuszna, zwlaszcza z uwagi na pozbawienie tym samym
podmiotu ubiegajacego si¢ o wydanie decyzji lokalizacyjnej mozliwosci kwe-
stionowania decyzji odmawiajacej uzgodnienia w sytuacji, gdy prawo takie (za-
zalenie) przystuguje mu w klasycznym postepowaniu uzgodnieniowym. Zgodnie
z art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed

34 Zob. np. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, Lex/el. 2019, art. 24 i przy-
wotlane orzecznictwo (a do procedury uchwalania planu zagospodarowania wojewddztwa stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 24-26 u.p.z.p., za$ strong postepowania jest sejmik wojewodztwa).

35 Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek.
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sadami administracyjnymi® uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto
ma w tym interes prawny, a zatem niewatpliwie na etapie postepowania sadowo-
administracyjnego inwestorowi przystuguje legitymacja skargowa, jednak przy-
jecie, iz nie przystuguje mu status strony w postgpowaniu uzgodnieniowym,
skutkowatoby brakiem dorgczenia mu wydanej w nim decyzji 1 brakiem mozli-
wosci jej kwestionowania w postgpowaniu odwotawczym. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze interes prawny w tym zakresie ma przede wszystkim inwestor,
za$§ organ wystepujacy o uzgodnienie interes taki posiada w zasadzie jedynie
w przypadku uzgadniania projektow aktéw planistycznych generalnych. Réwniez
sady administracyjne, nie kwestionujac legitymacji skargowej inwestora ani na
etapie postepowania odwolawczego, ani przed sagdem administracyjnym, przyj-
mujg, iz inwestor posiada status strony postepowania uzgodnieniowego®’. Pro-
blem ten nie byt natomiast w zasadzie przedmiotem rozwazan doktryny.

Pewna watpliwo$¢ moze budzi¢ regulacja nakazujaca obligatoryjne uzgod-
nienie przez wlasciwy organ Wod Polskich gminnego programu rewitalizacji
(art. 166 ust. 2 pkt 6) w kontek$cie okre§lonej w ustawie z dnia 9 pazdzierni-
ka 2015 r. o rewitalizacji® procedury uchwalania tego programu. Zgodnie bo-
wiem z art. 17 ust. 2 pkt 4b i ust. 5 tej ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wystepuje o zaopiniowanie projektu gminnego programu rewitalizacji w przy-
padku, gdy jest to uzasadnione specyfika obszaru rewitalizacji, przez wlasciwego
dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie — w zakresie zagospodarowania obszarow szczegdlnego
zagrozenia powodzig, a nastgpnie wprowadza zmiany wynikajace z przeprowa-
dzonych konsultacji spotecznych i1 uzyskanych opinii. Z przywolanych przepi-
sow wynika zatem niekompatybilno$¢ przyjetych rozwiazan przewidujacych dla
tego samego aktu planistycznego odmienne formy wspotdziatania (o innej mocy
wigzacej). Biorgc jednak pod uwage szczegolny charakter i cel regulacji przyje-
tej w art. 166 Prawa wodnego, uzna¢ nalezy, iz to ta regulacja jako lex posterior
skutkuje wymogiem uzyskania przez wojta uzgodnienia w trybie art. 166 ust. 5
Prawa wodnego, a nie jedynie zaopiniowania projektu programu.

Potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa ludzi na obszarach zagrozonych powo-
dzig przy jednoczes$nie zwigkszajgcej sie intensyfikacji zabudowy mieszkaniowej
i innych rodzajow zagospodarowywania tych terenow wymaga podejmowania przez
organy administracji dziatan ukierunkowanych na niezbedne ograniczenie tego ro-
dzaju aktywnosci. Dopuszczenie do przyrostu zwlaszcza zabudowy tych terenéw nie
tylko potencjalnie utrudnia sposob organizacji ewakuacji i dziatania odpowiednich

3 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.

37 Zob. np. wyroki WSA w Warszawie: z dnia 9 lutego 2021 r., sygn. IV SA/Wa 2404/20,
Lex; z dnia 19 listopada 2020 r., sygn. IV SA/Wa 1131/20, Lex; z dnia 27 listopada 2020 r.,
sygn. IV SA/Wa 1165/20, Lex.

3% Dz.U. 2021, poz. 485.
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stuzb podejmowane w celu ratowania obywateli (pomijajac zwigkszone koszty ta-
kich akcji i ewentualnych strat w mieniu), ale takze samo oddziatywanie wody na
dany obiekt pogarsza jego stan oraz panujace w nim warunki sanitarne i moze
doprowadzi¢ do zagrozenia dla zdrowia ludzi*®®. Sposobem osiggniecia tego celu jest
wprowadzenie do procedur planistycznych wymogu uzgodnienia projektow ak-
tow planistycznych z organami administracji wodnej. Dokonang przez ustawo-
dawce zmiane w zakresie procedury oraz materialnych przestanek wydania decyzji
w przedmiocie uzgodnienia poprzez przyznanie organowi uzgadniajacemu Waod
Polskich kompetencji do wspodtksztaltowania i wspotdecydowania o rozwigzaniach
planistycznych na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzia nalezy oceni¢ po-
zytywnie. Dotychczasowe rozwigzania w tym zakresie, oparte wylacznie na wspot-
dzialaniu organéw (planistycznego i administracji wodnej) i wymogu uzyskania
uzgodnienia w trybie przepisow ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, okazywaly si¢ niewystarczajace (na co wskazuja chociazby wnioski
przywotanego raportu NIK). Modyfikacja w toku postgpowan planistycznych proce-
sowych i materialnych uwarunkowan tej formy wspotdziatania poprzez zagwaran-
towanie organowi uzgadniajagcemu prawa do wiagzacego decydowania o ksztatcie
projektowanych rozwiazan, jak i wyeliminowanie dopuszczalno$ci milczacego
uzgodnienia w zakresie dotyczacym terenéw zalewowych powinno pozytywnie
wplyna¢ na bardziej racjonalne przeznaczanie tych terendw na cele zwigzane z prze-
ciwdzialaniem, a przynajmniej minimalizowaniem skutkéw powodzi, w praktyce
bowiem regulacje dotyczace zagospodarowania terenow zalewowych nie sg wystar-
czajaco skuteczne. Przeciwpowodziowe budowle ochronne wywotuja falszywe po-
czucie bezpieczenstwa w dolinach rzek i zachgcajg do inwestowania oraz wkracza-
nia z zabudowg na tereny szerokiej réwniny zalewowej, potozone poza watami,
natomiast racjonalne ich uzytkowanie powinno zmierza¢ do pozostawienia rzekom
odpowiedniej przestrzeni, a w obszarze miedzywala tworzy¢ uzytki zielone (laki)*.
Cele te moga zosta¢ spelnione wytacznie w przypadku prowadzenia prawidtowej
polityki przestrzennej na tych obszarach (w szczegdlno$ci przez gminy), za§ wpro-
wadzona w art. 166 Prawa wodnego forma i tre$¢ uzgodnienia moze pozytywnie
oddzialywa¢ na realizacje takiej polityki poprzez zwigkszony wptyw organéw
wyspecjalizowanych na okreslenie dopuszczalnosci 1 warunkéw zabudowy i zago-
spodarowania tych obszarow. De lege ferenda jednak nalezatoby postulowa¢ obli-
gatoryjne objecie catej powierzchni obszarow szczegdlnego zagrozenia powodzig
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.

39 Doskonatym przyktadem moze byé podtopienie podczas powodzi w 2010 r. nowo wybu-
dowanych budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych usytuowanych na jednym z osiedli Wrocta-
wia w poblizu Odry — zob. zdjgcie nr 1 przywotanego raportu NIK, https://www.nik.gov.pl/plik/id,
6180,vp,7927.pdf (30.05.2021), s. 7.

40 M. Borowska-Stefanska, S. Kobojek, M. Kowalski, M. Lewicki, P. Tomalski, S. Wisniewski,
Analiza historycznego rozwoju zagospodarowania w granicach terenéw zalewowych, WWF Polska 2019.
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Streszczenie

Model wspotdziatania organdw planistycznych i organdw specjalistycznych administracji
wodnej przy okreslaniu dopuszczalnosci zabudowy i1 zagospodarowania obszaréw szczegodlnego
zagrozenia powodzig ulegt zmianie, gdyz organ uzgadniajacy stat si¢ organem wspoldecydujacym
w postepowaniach dotyczacych wydania aktow planistycznych generalnych i indywidualnych.
Organowi uzgadniajgcemu przyznana zostata kompetencja wigzacego ustalenia wymagan lub warun-
kow dla planowanej zabudowy i zagospodarowania terenu na obszarach szczegodlnego zagrozenia
powodzig.

Stowa kluczowe: uzgodnienie, wspotdecydowanie, obszar szczegdlnego zagrozenia powodzia,
zabudowa i zagospodarowanie terenow zalewowych

EVOLUTION OF THE MODEL OF COOPERATION OF ADMINISTRATIONS
BODIES IN DETERMINING THE CONDITIONS OF BUILDING
AND DEVELOPMENT OF FLOOD AREAS

Summary

The model of cooperation of planning organs and specialist authorities of the aquatic admin-
istration in determining the admissibility of building and development of areas of specific flooding
threats has changed, as the aggravation authority has become a co-decision body in proceedings for
the release of general and individual planning acts. The agreeing body has been granted a compe-
tence of binding determination of the requirements or conditions for the planned building and
development of terrain in areas of special flood threat.

Keywords: reconciliation, co-decision, a special area of flood threat, building and development of
flood areas
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