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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
o uznaniu osobowosci prawnej rzeki Odry
(druk sejmowy nr 2082)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzgdza sie nastepujaca opinie:

l. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Zgodnie z uzasadnieniem projektu i deklarowanymi skutkami regulacji (DSR) (
proponowana ustawa stuzy rozwigzaniu problemu, jakim jest gteboki kryzys ]
ekologiczny rzeki Odry, ujawniony w wyniku katastrofy z sierpnia 2022 r. Doszio |
wowczas do masowego $niecia ryb i znaczgcego spadku populacji organizméw |
wodnych. Wnioskodawcy wskazuja, ze powodami katastrofy byly wieloczynnikowe |
zanieczyszczenie i regulacja rzeki, prowadzgca do jej stagnacji. Zdaniem |
Whioskodawcow problemem jest nieskutecznosé i rozproszenie dotychczasowych |
mechanizméw ochrony $rodowiska wodnego — system prawny dopuszcza legalne
zrzuty $éciekéw o parametrach przekraczajgcych cele $rodowiskowe, brak jest
skoordynowanego nadzoru, a kompetencje instytucji sg rozmyte. Prowadzi to do
utrzymywania sie warunkéw sprzyjajacych powtdrzeniu katastrofy i utraty funkcji
ekosystemowych Odry.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

W proponowanej ustawie zamieszczono preambuie okreslajgca przestanki
uzasadniajgce koniecznos¢ jej uchwalenia. Projekt zaklada przyznanie osobowosci
prawnej rzece Odrze (art. 1). Zgodnie z projektem rzeka Odra jest integralnym
ekosystemem, ktérego zasoby, funkcje i prawa podlegajg ochronie zgodnie
Z przepisami proponowanej ustawy. Przez rzeke Odre rozumie sie: 1) rzeke Odre
w granicach Rzeczypospolitej Polskiej jako jednolitg jednostke geograficzna,
biologiczng i hydrologiczng, 2) doline rzeki Odry, rozumiang jako geograficzng |
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| jednostke przyrodniczg i ekosystem, ktdry wspiera funkcjonowanie rzeki i obejmuje
obszary zwigzane z jej naturainymi procesami hydrologicznymi, przyrodniczymi
i biologicznymi (art. 2).

Projekt okresla prawa Odry oraz wskazuje, ze zasoby Odry stanowig jej
wlasnosé, do ktérej ochrony ma prawo zgodnie z przepisami ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny! (art. 3). Odra jest reprezentowana przez Komitet
Reprezentantéw Odry, powolywany przez ministra wiasciwego do spraw $rodowiska
(art. 6). Zadania Komitetu Reprezentantéw Odry okreslono w art. 7.

W  projekcie okreslono zasady gospodarczego i rekreacyjnego

' wykorzystywania Odry. Gospodarcze korzystanie z rzeki i korzystanie rekreacyjne,
ktére moze wplywaé na prawa rzeki lub jej ekosystem, wymaga zawarcia
porozumienia w trybie i na zasadach okreslonych w projekcie (art. 4). Porozumienie

' musi by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci, ktéra oznacza wykazanie, Ze

niezbedne do realizacji uzasadnionego celu, $rodki, ktére majg by¢ podjete, sg
niezbedne do realizacji tego celu, oraz ze inny $rodek (mniej oddziatywujgcy na
prawa rzeki) nie mégt zosta¢ podjety i wybrano $rodek najmniej szkodliwy dla
intereséw i praw rzeki. Kazdy moze zwrocié sie do sadu lub organu
administracyjnego w celu ustalenia, czy okreslony sposdb wykorzystania rzeki
narusza zasade proporcjonalnosci (art. 5).

Komitet Reprezentantow Odry jest wspierany przez Komitet Naukowy Odry
(art. 8).

Zgodnie z art. 11 projektu rzeka Odra nie moze prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarcze;.

W przypadku naruszenia praw rzeki Komitet Reprezentantéw moze w imieniu
rzeki Odry wytoczyé powddztwo przeciwko sprawcy szkody i zgdac przywrécenia
stanu pierwotnego lub stanu do niego zblizonego, a jesli to nie bedzie mozliwe —
naprawienia szkody poprzez zaptate odszkodowania. Projekt okresla sposéb
ustalania przyczyn i zakresu szkody, dziatan koniecznych do naprawienia szkody
oraz wyceny szkody (art. 12).

Projekt okre$la zasady finansowania ustawy i zapewnienia ochrony praw
' podstawowych Odry (art. 14). Nadzér nad dzialalnoscig rzeki Odry bedzie
sprawowat minister wlasciwy do spraw $rodowiska (art. 15). W stosunkach
miedzynarodowych Odra bedzie reprezentowana przez Rzgd Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 16).

Zgodnie z art. 17 projektu ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?
w zakresie praw Odry i dziatan przypisanych Panstwowemu Gospodarstwu
Wodnemu Wody Polskie ,zostanie dostosowana do tresci [proponowanej] ustawy”.

Projekt nie zawiera przepisu okreslajgcego termin wejscia w zycie ustawy.
Zgodnie z DSR ,[z] uwagi na systemowy charakter zmian i konieczno$¢ utworzenia
Komitetu Reprezentantéw Odry, ustawa powinna przewidywac¢ odpowiedni okres
vacatio legis (min. 6 miesiecy), aby zapewni¢ czas na organizacyjne przygotowanie
do wdrozenia regulacji po uptywie 30 dni od dnia ogtoszenia”.

1 Dz.U.z1964 r., nr 16 poz. 93, ze zm.
2 Dz. U.z2024 r. poz. 1087, ze zm.

zamierzone wykorzystanie rzeki prowadzgce do ograniczenia jej praw jest |




lil. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy wskazuja, Zze w toku prac nad projektem ustawy rozwazano
alternatywne podejscia do poprawy stanu ekologicznego Odry. Wnioskodawcy nie
‘ przedstawili jednak innych rozwigzan niz wprowadzenie proponowanej regulaciji.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Systemy prawne panstw czionkowskich OECD i Unii Europejskiej coraz
czesciej stajg wobec wyzwan wynikajgcych z kryzysu ekologicznego. W niektdrych
panstwach mozna zaobserwowa¢é rozwdj inicjatyw majgcych na celu uznanie tzw.
praw natury, ktérych istota sprowadza sie do nadania naturze — rozumianej szeroko
jako zbiér ekosystemdw, gatunkéw oraz elementéw $rodowiska przyrodniczego —
statusu podmiotu prawnego, zdolnego do wystepowania przed sgdem, dochodzenia
roszczen oraz posiadania prawa do naprawy wyrzgdzonych jej szkod3.

Ruch na rzecz praw natury znalazl konkretne przetozenie instytucjonalne
w porzgdkach prawnych niektérych panstw, co opisano takze w uzasadnieniu
analizowanego projektu. Dla przyktadu Nowa Zelandia po raz pierwszy wprowadzita
koncepcje praw natury do swojego ustawodawstwa w 2014 r., uznajgc za podmiot
prawa Te Urewera — obszar laséw deszczowych na Wyspie Péinocnej*. Kolejny
nowozelandzki akt odnoszgcy sie do praw natury zostat przyjety w 2017 r. (ustawa
o Te Awa Tupua®, ktéra nadata osobowosé prawng rzece Whanganui®).

Ponizej oméwiono trzy przyktady rozwigzan z Hiszpanii, Niemiec i USA —
wybranych ze wzgledu na ich rézne podejécie do kwestii ochrony przyrody.
W Hiszpanii laguna Mar Menor otrzymata status osoby prawnej i zostata
wyposazona w instytucje przedstawicielskg. W Niemczech organizacje ekologiczne
majg prawo skiada¢ odwotania od decyzji administracyjnych, ktére mogg naruszac
przepisy dotyczace ochrony S$rodowiska. Jednoczesnie niemieckie prawo
charakteryzuje rozwiniety system ochrony $rodowiska i tradycja publicznego
zaangazowania spotecznego, a z praktyki stosowania omawianych przepisow
wynika, ze stowarzyszenia ekologiczne odnoszg sukcesy w korzystaniu ze swoich
uprawnien, a tym samym przyczyniaja sie do lepszego przestrzegania prawa
ochrony srodowiska. Z kolei w USA rozwija sie model ochrony oparty na prawie
lokalnym i plemiennym, umozliwiajgcy nadawanie praw przyrodzie.

W Europie pierwszym — i jak dotad jedynym— przypadkiem nadania prawnej
osobowosci ekosystemowi jest sytuacja laguny Mar Menor w Hiszpanii, wskazana
takze w uzasadnieniu do omawianego projektu. Laguna Mar Menor, najwigksza
stonowodna laguna przybrzezna w Europie, przez dziesieciolecia ulegata

3 P. Somwong, The Recognition of Rights of Nature: A Global Paradigm Change, Heinrich-Boll-Stiftung,
24 | 2025, htips:/iwww.boell.delen/2025/01/24/recoanition-rights-naiure-global-paradiam-change

[wszystkie zrodta internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 8 | 2026 r.].
4 Te Urewera Act 2014, hitps:/fwww.environmentquide.org.nz/regionalte-urewera-act/.

5 The Te Awa Tupua  (Whanganui River Claims  Settlement) Act 20717,

https:/iwww.environmentquide.ora.nz/regionalte-awa-tupua-whanganui-river-claims-settlement/.

6 M. Kment. K. Bader, The rights of nature in New Zealand - the future of German environmental law?,
»New Zealand Journal of Environmental Law”, (2022) 22 NZJEL 199,

hitps://iwww.nzlii.org/nz/iournals/NZJIEnvl aw/2022/9.html.
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postepujacej degradacji na skutek dziatalnosci cztowieka, zwtaszcza intensywnego
rolnictwa i urbanizacji’. Mimo istniejgcych mechanizméw ochrony $rodowiska (m.in.
w ramach sieci Natura 2000 czy przepisow regionalnych), katastrofalne zakwity
glonoéw i masowe $niecia ryb w latach 2016, 2019 i 2021 doprowadzily do
ekologicznego i spotecznego kryzysu. W odpowiedzi na ten kryzys, z inicjatywy
obywateli wspieranych przez $rodowisko akademickie, w 2022 r. Hiszpania
przyznata ustawg nr 19/20228 ekosystemowi Mar Menor osobowo$é prawng.

Zgodnie z art. 2 ustawy Mar Menor i jej dorzecze majg prawo do ochrony,

zachowania, utrzymania i, w razie potrzeby, renaturyzacji, za co odpowiedzialne sg
wiladze i mieszkancy terenéw nadbrzeznych. Uznaje sie réwniez ich prawo do
istnienia jako ekosystem i do naturalnej ewolucji, ktére obejmuje wszystkie naturaine
cechy wody, spotecznosci organizmow, gleby oraz lagdowe i wodne podsystemy
stanowigce czes¢ laguny Mar Menor i jej dorzecza.

W celu reprezentacji i zarzadzania Mar Menor powotano trzy organy:

o Komitet Przedstawicieli (Comité de Representantes) — 13 czionkdéw: 3
przedstawicieli administracji rzadowej, 3 przedstawicieli Wspoinoty
Autonomicznej Regionu Murcji, 7 obywateli — mieszkancéw nadbrzeznych
gmin (w poczgtkowym okresie — przedstawicieli grupy reprezentujgcej
obywatelskg inicjatywe ustawodawczg w tej sprawie); zadania Komitetu
obejmujg m.in. promowanie dziatart zwigzanych z ochrong, utrzymaniem
i renaturyzacjg laguny, nadzorowanie przestrzegania praw Mar Menor (na
podstawie uwag pozostatych organéw reprezentujacych lagune);

¢ Komisje Monitorujgcg (Comision de Seguimiento) — tzw. straznicy
i strazniczki laguny Mar Menor (guardianes o guardianas de la Laguna del
Mar Menor); w sktad Komisji wchodzi: po jednym czionku i jego zastepcy
z kazdej z gmin nadbrzeznych lub dorzecza, wyznaczonych przez rady
miejskie (sktad odnawiany po kazdych wyborach samorzagdowych) oraz po
jednym czitonku i jego zastepcy z sektoréw gospodarczych, spotecznych
iochrony $rodowiska (stowarzyszenia przedsigbiorcow, zwiazki
zawodowe, stowarzyszenia sgsiedzkie, rybackie, rolnicze, hodowlane —
zreprezentacjg rolnictwa  ekologicznego i/lub  tradycyjnego —
stowarzyszenia ochrony $rodowiska, walczgce o réwnouprawnienie pici
i mtodziezowe), ktérzy posiadajg doswiadczenie w zakresie ochrony Mar
Menor i zostali wyznaczeni poprzez porozumienie reprezentatywnych
organizacji kazdego z sektoréw; kadencja czionkéw Komisji trwa 4 lata
z mozliwoscig przediuzenia; zadania Komisji obejmujg  m.in.
rozpowszechnianie informacji o ustawie nr 19/2022, monitorowanie
przestrzegana praw Mar Menor i okresowe raportowanie o przestrzeganiu
ustawy;

o Komitet Naukowy (Comité Cientifico) — niezalezni naukowcy o uznanym
autorytecie i eksperci specjalizujgcy sie w badaniach laguny Mar Menor,

7 Informacje na podstawie: Salazar-Ortufic E., Vicente Giménez M., Mar Menor: Europe's first
ecosystem with legal ‘personhood’, 5 | 2025, https://www.boell.de/en/2025/02/05/mar-menor-europes-

first-ecosystem-ieqal-personhood.

& Ley 19/2022, de 30 de septiembre, para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna del

Mar Menor y su cuenca, «BOE» num. 237, de 03/10/2022, tekst w j. hiszpanskim:

https:/fiwww.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-16018.
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' z postanowieniami dekretu kazdy z organéw wybiera swojego przewodniczacego

zgtoszeni przez uniwersytety w Murcji i Alicante, Hiszpanski Instytut‘
Oceanografii w Murcji, Iberyjskie Towarzystwo Ekologiczne oraz Wyzsza
Rade do Badan Naukowych; kadencja cztonkow Komitetu trwa 4 lata z
mozliwoscig przedtuzenia; zadania Komitetu obejmujg m.in. doradzanie
Komitetowi Przedstawicieli iKomisji Monitorujgcej, identyfikowanie
wskaznikéw stanu ekologicznego ekosystemu, zagrozen oraz

odpowiednich srodkdw naprawczych - informacje sg przekazywane
Komisji Monitorujgce;j.
Szczegdly  dotyczace  statutu, skiadu i dziatalno$ci  organdw

przedstawicielskich i zarzgdzajgcych Mar Menor zawarto w dekrecie krélewskim
z 11 lutego 2025 r.° Trzy organy tworzg razem Rade Opiekunczg Mar Menor (Tutoria
del Mar Menor), ktéra petni funkcje zarzadcze i reprezentacyjne (np. zawieranie
uméw, zarzadzanie budzetem) i dziata w oparciu o prawo prywatne. Zgodnie

i jego zastepcow oraz sekretarza. Organy dziatajg w petnym skladzie i zbierajg sie
co najmniej 4 razy w roku (zdalnie lub stacjonarnie), a czlonkowie nie otrzymuja
wynagrodzenia. Organy majg prawo uchwali¢ witasne uzupetniajace regulaminy
organizacyjne. Dziatalno$¢ Rady Opiekunczej jest finansowana ze $rodkow
pochodzgcych z pomocy, dotacji i darowizn od oséb lub podmiotéw publicznych
i prywatnych, a w razie potrzeby ze srodkéw pochodzgcych z dochodéw z majgtku.

W ustawie przewidziano, ze kazde dziatanie organow publicznych, podmiotéw
prywatnych, oséb prawnych czy fizycznych, naruszajgce prawa przyznane ustaws,
podlega odpowiedzialnosci karnej, cywilnej, $rodowiskowej i administracyjnej i jest
dcigane i karane zgodnie z prawem. Ponadto dziatania administracji publicznej
naruszajgce postanowienia ustawy beda uznane za niewazne i podlegajg kontroli
administracyjnej lub sgdowej. Zgodnie z art. 6 ustawy kazda osoba fizyczna lub
prawna ma prawo broni¢ ekosystemu Mar Menor i dochodzi¢ praw i zakazow
wynikajgcych z ustawy, wnoszac powddztwo do sadéw lub organéw publicznych.
Dziatanie takie jest prawnie wszczynane w imieniu ekosystemu Mar Menor jako
,prawdziwej zainteresowanej strony” (verdadera parte interesada). Osoba, ktéra
wniesie sprawe i ktérej roszczenie zostanie uwzglednione, ma prawo do zwrotu
kosztéw postepowania sgdowego (np. honorariéw prawnikéw czy ekspertéw) oraz
jest zwolniona z kosztéw sadowych i kaucji zwigzanych ze $rodkami
zabezpieczajgcymi. W ustawie wskazano tez obowigzki administracji publicznej,
w tym: opracowanie polityki publicznej i systematycznych dziatanh na rzecz
zapobiegania zagtadzie roznorodnosci biologicznej Mar Menor wskutek dziatalnos$ci
ludzkiej; prowadzenie kampanii spotecznych podnoszacych swiadomosé zagrozen
$rodowiskowych dotyczgcych ekosystemu Mar Menor i edukujgcych na temat
korzysci, jakie niesie ze sobg ochrona laguny; przeprowadzanie okresowych badan
ekosystemu i sporzgdzanie mapy zagrozen; ograniczenie dziatan moggcych
prowadzi¢ do wyginiecia gatunkdw, zniszczenia ekosystemu czy trwatego
zaburzenia cykléw naturalnych; zakazanie lub ograniczenie wprowadzania

® Real Decreto 90/2025, de 11 de febrero, por el que se regula el régimen de constitucién, composicion
y funcionamiento de los érganos de representacion y gobemnanza de la laguna del Mar Menor y su

cuenca. «BOE» nim. 37, de 12 de febrero de 2025, paginas 18884 a 18892, tekst w j. hiszpanskim:

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2025-2577.
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‘ organizméw i materiatdbw organicznych i nieorganicznych, ktére mogiyby trwale
zmieni¢ dziedzictwo biologiczne Mar Menor.

Grupa postéw z partii Vox zlozyta do Trybunatu Konstytucyjnego Hiszpanii
skarge konstytucyjng w sprawie konstytucyjnosci nadania osobowosci prawnej
ekosystemowi Mar Menor. W skardze zarzucono m.in. przekroczenie kompetencji
panstwa wobec wspdlnot autonomicznych, naruszenie zasady legalnoéci

| i bezpieczeristwa prawnego, btedne zréwnanie przyrody z ludzmi jako podmiotami
praw czy brak precyzji prawnej i nadmiernie ogéine przepisy. Trybunat uznat jednak,
ze przyznanie osobowosci prawnej jest dopuszczalne i miesci sie w granicach
konstytucyjnych, przyjeta konstrukcja nie narusza godnosci czlowieka ani zasady,
Ze prawa przystuguja wylacznie ludziom, a ustawodawca moze przyja¢ nowatorska
technike ochrony $rodowiska, jesli stuzy realizacji celéw konstytucyjnych, takich jak |
ochrona przyrody'°. |

W Niemczech — mimo Ze ekosystemy nie majg tam osobowosci prawnej — silng
ochrone przyrody zapewnia mozliwo$¢ skladania skarg i powddztw przez
organizacje ekologiczne. Mozliwosé taka zostala zagwarantowana w zwigzku
z wdrozeniem konwencji z Aarhus "' i dlugoletnig tradycjg zaangaZowania
spotecznego w Niemczech. Podstawg prawna takich dziatan jest ustawa o $rodkach
prawnych w zakresie ochrony s$rodowiska 2. Ustawa umozliwia organizacjom
(krajowym i zagranicznym), ktérych dziatalno$c¢ jest prowadzona przynajmniej 3 lata |
i dotyczy przede wszystkim ochrony srodowiska (wszystkie warunki, jakie muszg
speinia¢ organizacje uprawnione na podstawie ustawy zawarto w art. 3 ustawy),
wnoszenie srodkow odwotawczych wobec decyzji administracyjnych, ktére mogg |
| naruszaé¢ przepisy dotyczgce ochrony $rodowiska. Co istotne, uznane
' stowarzyszenia nie muszg w takich sytuacjach powolywaé sie na naruszenie
' wlasnych praw.

Przystugujgce $rodki odwotawcze mogg dotyczyé decyzji w sprawach: .

e dopuszczalnos$ci inwestycji podlegajgcych zgodnie z niemieckim prawem |

ocenie oddzialywania na srodowisko;

e pozwolen na instalacje wydawanych na podstawie przepiséw dotyczacych

zasobéw wodnych, gérnictwa czy przemystu;

e planéw i programéw wymagajgcych strategicznej oceny oddziatywania na

| Srodowisko;

e decyzji dotyczacych ochrony przed szkodami $rodowiskowymi (np.

| skazeniami, utratg siedlisk);

¢ braku wymaganej prawem decyzji.

| W ustawie okreslono ponadto terminy, tryb postepowania, skutki btedow

' proceduralnych, wymogi dotyczgce uzasadnienia skargi i zasady rozpatrywania
przez sady administracyjne.

10 Wyrok 142/2024 z dnia 20 listopada 2024 r. Skarga konstytucyjna 8583-2022, «<BOE» num. 311, de
26 de diciembre de 2024, péaginas 180839 a 180869, tekst w j. hiszpanskim:
https:/fAmmww.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2024-27140.

1 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych Srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998
r., Dz. U. 78, poz. 706.

12 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. August 2017, BGBI. | S.
3290 ze zm., tekst w j. niemieckim: hitps://www.gesetze-im-internet.de/umwra/BJNR281600006.htmi.
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Zgodnie z informacja podang przez Federalng Agencje Ochrony Srodowiska
(Umwelt Bundesamt), stowarzyszenia ekologiczne chetnie korzystajg z przyznanych
uprawnien. Wskaznik powodzenia (Erfolgsquote) ztozonych przez nie pozwow
w latach 2017-2020 wynidst 52%, a w latach 2021-2023 - ok. 51%. Wskaznik
powodzenia obejmuje wszystkie pozwy, kiére zakonczyty sie petnym lub
czesciowym powodzeniem i dla wszystkich postepowan sgdowo-administracyjnych
wynosi on od 10% do 12%. Jesli chodzi o tematyke pozwéw, to w latach 2017-2020
najwiecej dotyczyto energetyki wiatrowej i planéw czystego powietrza (63 pozwy
przeciwko turbinom wiatrowym, 25 pozwéw przeciwko planom czystego powietrza,
sposrdd 237 pozwow reprezentatywnych), a w latach 2021-2023 najczesciej
skladano odwolania dotyczgce: zezwolern na turbiny wiatrowe (36 spraw), na
polowania (31 spraw), na budowe (19 spraw) i wyjatkéw od ochrony gatunkow (18
spraw)'3,

W niektérych panstwach rozwéj koncepcji praw natury ma charakter
zdecentralizowany. Na przyktad w Stanach Zjednoczonych gléwnym obszarem ich
wdrazania sg dwa poziomy - lokalny i plemienny, gdzie spoteczno$ci wykorzystujg
prawo miejscowe i zwyczajowe do ochrony swoich ekosysteméw. Od 2002 r. w USA
uchwalono ponad 80 aktéw prawnych, zarébwno na poziomie lokalnym, jak
i plemiennym, ktére nadajg podmiotowos¢ prawng okreslonym elementom |
przyrody'. Ruch ten, cho¢ zyskuje na znaczeniu, wcigz napotyka liczne bariery |
prawne i polityczne — wiele lokalnych uchwat zostaje uniewaznionych, zaskarzonych :
lub traci praktyczne znaczenie. Jedng z najnowszych inicjatyw w tym zakresie |
podjeto w miescie Everett w stanie Waszyngton — 5 listopada 2024 r. zatwierdzona |
zostata inicjatywa referendalna, ktdéra przyznaje rzece Snohomish prawnie
egzekwowalne prawo do ,istnienia, regeneracji i rozwoju”. Nowe prawo miejskie ma
na celu zapewnienie, ze dorzecze rzeki Snohomish bedzie moglo peini¢ swoje
kluczowe funkcje, takie jak filtrowanie | oczyszczanie wody, zapewnianie zdrowych
siedlisk ekosystemowych, redukcje powodzi, wspieranie korzy$ci ekonomicznych
oraz gwarantowanie zréwnowazonej przysziosci. Cho¢ podobne prawa przyrody
w USA czesto spotykaty sie z oporem i uniewaznieniem w sgdach, tworcy prawa
w Everett starali sie unikngé wczesniejszych bleddéw i — uczac sie na
doswiadczeniach innych — ograniczyli jego zakres do granic miasta'. Takze rzady
rdzennych plemion na terenie Standéw Zjednoczonych — w tym Ojibwe, Ho-Chunk,
Nawajo i Ponca — wprowadzity do swoich systemdw prawnych przepisy przyznajgce
naturze osobowosé prawng'®. Tego typu dziatania cieszg sie wyzszym statusem
prawnym, poniewaz prawo plemienne korzysta z konstytucyjnego uznania

3 |nformacje na podstawie strony internetowej Federalnej Agencji Ochrony Srodowiska:
https://www.umweltbundesamt.de/themen/nachhaltigkeit-strategien-
internationales/umweltrecht/rechtsschutz-verbandsklage/fags-rechtsschutzverbandsklage#warum-
eine-umweltverbandsklage.

4 ). Salzman, Rights of Nature: Fact and Fiction, Public Law & Legal Theory Research Paper No.
24- 26, hitps://escholarship.org/uc/item/8f31290h.

5 Na podstawie: 1) City of Everett, Washington (USA) municipal law on the rights of the Snohomish
River, https://ecoiurisprudence.orafinitiatives/city-of-everett-washington-usa-municipal-aw-on-the-
rights-of-the-snohomish-river/; 2) Rights of nature’ laws take root in the West,
hitps:/fwww.hen.ora/issues/57-3/rights-of-nature-laws-take-root-in-the-west/.

16 K. Bradshaw, /dentifying Contemporary Rights of Nature in the United States, ,Southern California
Law Review”, Vol. 95, https:/southerncalifornialawreview.com/2023/04/07/identifying-contemporary-
rights-of-nature-in-the-united-states/.
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suwerennosci plemion. Dodatkowo, niektdre rezolucje plemienne odwolujg sie do
traktatow miedzynarodowych zawartych z rzadem USA, co moze podnosi¢ ich
range. Przepisy uchwalane przez rdzennych Amerykandw réznig sie pod wzgledem
jezyka i struktury od uchwat przyjmowanych przez lokalne jednostki samorzadu
terytorialnego w USA. Skupiajg sie one na konkretnym bycie przyrodniczym, takim
jak rzeka czy dziki ryz, oraz na jego znaczeniu dla danej spotecznosci. Odwotujg sie
do diugo pielegnowanych tradycji i $wiatopogladéw plemiennych, podkresiajgc
szczeg6ing relacje taczacy ludzi z przyrodg’”.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1.

! Niniejsza opinia sluzy wskazaniu najbardziej doniostych skutkéw
projektowanej regulacji z perspektywy zatozen i konstrukcji systemu prawa
prywatnego (cywilnego) w Polsce @,

Obecny stan prawny dotyczacy statusu prawnego rzek i wod

Zgodnie z art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
$rodowiska *®* wody sg elementami przyrodniczymi i tym samym sg czescig
,Srodowiska”. W $wietle ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?°
pojecie ,Srodowiska przyrodniczego” obejmuje krajobraz, twory przyrody
nieozywionej i siedliska przyrodnicze (art. 5 pkt 20). Siedliskiem przyrodniczym jest
m.in. obszar wodny. Ponadto, ,krajobraz” zgodnie z ustawg o ochronie przyrody
(art. 5 pkt 2e) podlega definicji za pomocg odestania do art. 2 pkt 16e ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?', w ktérym
znajduje sie nawigzanie do ,elementéw przyrodniczych”. Skladnikiem przyrody sg
zas w $wietle art. 2 ust. 1 wspomniane juz siedliska przyrodnicze, m.in. wodne
(pkt 4), twory przyrody nieozywionej (pkt 6) i krajobrazy (pkt 7). De lege lata rzeki
jako wody sg elementami przyrodniczymi, czyli réwniez elementami przyrody, |
co uzasadnia postugiwanie si¢ pojeciami przyrody i jej elementow w kontekscie
analizowania projektowanej podmiotowosci (osobowosci) prawnej rzeki Odry?2.

Zgodnie z art. 8 § 1, art. 33 i art. 33" Kodeksu cywilnego zdolno$¢ prawng maja
osoby fizyczne (ludzie), osoby prawne, a wiec Skarb Panstwa i jednostki
organizacyjne, ktérym przepisy szczegélne przyznajg osobowosé prawng, jak
réwniez jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktérym ustawa
przyznaje zdolno$é prawng (tzw. utomne osoby prawne). W doktrynie prawa
cywilnego podkresla sie, ze pojecie .jednostki organizacyjnej” jest odpowiedzig
na pytanie o to, kto obok cziowieka powinien by¢ uznany za adresata normy

17 J. Salzman, Rights of Nature..., op. cit.

8 Wyrazone w tej opinii uwagi nawigzujg w istotnym zakresie do wnikliwej analizy prawnej na tle
projektu M. Kucki, Czy rzekom nalezy przyznaé osobowos$¢ prawng?, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2025,z.2,5.305in.

18 Dz. U.z2025r., poz. 647, ze zm.

20 Dz. U.z 2024 r, poz. 1478, ze zm.

21 Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, ze zm.

22 M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 313.



prawnej2®. Warto podkreslié, ze w dyskusji nad pojeciem osoby prawnej i tzw.
utomnej osoby prawnej w doktrynie wskazano na cechy charakteryzujace
osobowos$¢ prawng. Do cech tych nalezg: samodzielno$¢ organizacyjna (dziatanie
za pomocg organu); posiadanie wyodrebnionego, wlasnego majgtku; zdolnosé
prawna i zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych; zdolno$¢ sadowa i zdolnos¢ procesowa;
zdolno$¢é upadtosciowa i uktadowa; samodzielna odpowiedzialno$¢ (wlasnym
majagtkiem) za swoje zobowigzania. Jednostki organizacyjne, ktére wykazujg
wszystkie ze wskazanych wyzej cech, uwaza sie za osoby prawne w rozumieniu art.
33 Kodeksu cywilnego. Jednostki organizacyjne, ktére posiadajg tylko niektore
ze wskazanych wyzej cech, uznaje sie natomiast za tzw. ulomne osoby prawne.
Ujecie to zostato usankcjonowane w przepisie art. 33" § 1 Kodeksu cywilnego?.
Jednoczesnie przyjmuje sie, Zze jednostka organizacyjna stuzy — tak zreszta
jak wszystkie konstrukcje prawne — regulacji stosunkéw pomiedzy ludzmi"®, co
wyklucza uznanie przyrody lub jej elementéw (ozywionych bgdz nie — pomijajac
cztowieka) 2 za ,jednostki organizacyjne” 27 . Klasycznie bowiem jednostka
organizacyjna kojarzy sie z ,grupa, tak czy inaczej wspotdziatajgcych oséb"?8. Warto
podkresli¢ w tym konteks$cie, ze w doktrynie prawniczej sformufowano postulaty
wyodrebnienia kategorii tzw. nieosobowych podmiotéw prawa (innych niz
organizacje regulujgce stosunki miedzy ludzmi), zdolnych do posiadania
subiektywnych intereséw, ktore porzgdek prawny powinien uwzglednia¢ jako
zastugujgce na pewien poziom ochrony prawnej?®, nawet jeZeli w konkretnych
sytuacjach nalezy przyznaé pierwszenstwo uprawnieniom i interesom wyzszej rangi.
W projektowanej regulacji dotyczacej rzeki Odry przyjeto odmienng optyke,
a mianowicie wyposazenie dotychczasowego przedmiotu ochrony w podmiotowos$¢
(osobowos$é prawng). Artykut 1 projektowanej regulacji ma wiec charakter
konstytutywny — tworzacy nowy stan prawny, a nie deklaratoryjny. Art. 1 projektu
oznacza, ze ustawodawca nadaje osobowo$¢ prawng rzece Odrze, rozszerzajgc
zbiér oséb prawnych znanych systemowi prawa polskiego. |

Osobowos¢ prawna rzeki Odry

Zdaniem Wnioskodawcéw osobowosé prawna rzeki Odry jest niezbedna rzece
do tego, aby (1) mogta zarzadzaé swoimi zasobami oraz (2) mogla wystepowac
w swoim interesie (,w obronie swoich praw podstawowych”) przed sgdami. |
W wypadku rzeki (na przyktad Odry) potrzeba regulacji prawnej dotyczy
powszechnego ksztattowanie praw i obowigzkéw oséb korzystajgcych z rzeki (jej

23 Tak J. Frackowiak, Osoby prawne [w:] M. Safjan (red.), System prawa prywatnego, t. 1, Prawo
cywilne — czes¢ ogdina, Warszawa 2012, s. 1133.

24 Zob. P. Tereszkiewicz, Odpowiedzialno$é wspéinikéw za zobowigzania spotki jawnej, Warszawa
2008, s. 37 i cytowana tam literatura.

25 Tak J. Frackowiak, Osoby prawne..., op. cit., s. 1138.

26 Zob. A. Habuda, Przyroda i jej elementy. Przedmiot ochrony prawnej czy podmiot prawa?, ,Radca
Prawny” 2023, z. 1; M. Baran, Pytanie o potrzebe zmiany paradygmatu w prawie (ochrony) Srodowiska:
$rodowisko jako przedmiot czy podmiot prawa — wybrane uwagi [w:] Prawa i interesy w ochronie
§rodowiska. Perspektywa miedzynarodowa, unijjna i krajowa, red. M. Baran, B. lwanska,
I. Przybojewska, Warszawa 2024, passim, ktory pisze o ,$rodowisku” i jego ,dobrach”.

27 Zob. A. Habuda, Przyroda..., op. cit., s. 96.

28 Zob. J. Frackowiak, Osoby prawne..., op. cit., s. 1216 oraz P. Tereszkiewicz, Odpowiedzialnosc...,
op. cit.,, s. 351 n.

28 T, Pietrzykowski, Problem podmiotowosci prawnej zwierzat z perspektywy filozofii prawa, ,Przeglad
Filozoficzny. Nowa Seria 27 (2015).
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| zasob6w). Uwzgledniajac konstrukcje prawna, zgodnie z kidrg osoba prawna

' dokonuje czynnosci prawnych za pomocg organow (art. 38 Kodeksu cywilnego),
mozna zidentyfikowa¢ podstawowy skutek prawny projektowanej regulaciji. Polegaé
on bedzie na tym, Zze organy dziatajgce na rzecz i w imieniu rzeki Odry,
a w szczegdlnosci osoby fizyczne wchodzgce w skitad Komitetu Reprezentantéw
Odry (art. 6 projektu), bedg mialy rozstrzygajgcy wplyw na zarzgd zasobami rzeki
(tu: Odry), a nawet szerzej — majatkiem rzeki (rbwniez niezaleznym od jej zasobdw |
naturalnych)®. Jak wskazano w pi$miennictwie, skutkiem projektowanej regulacii
bedzie ,specyficzna prywatyzacja mienia publicznego — specyficzna, poniewaz
formalnie rzeka staje sie wtascicielkg samej siebie, ale w rzeczywistosci wtasno$é
trafia w rece oséb reprezentujgcych rzeke™?.

W odniesieniu do celu nadania osobowosci prawnej rzece Odrze, jakim jest
~Wystepowanie przed sgdem, w szczegdinosci w celu dochodzenia roszczen
zapobiegawczych wystgpieniu szkody, o zaniechanie dziatan szkodzacych lub
0 naprawienie szkody przez przywrdcenie stanu poprzedniego”, to nalezy wskazac,
ze ,w interesie rzeki"*? moze wystepowaé Skarb Panstwa, jednostka samorzadu
terytorialnego — organizacja ekologiczna 33 (art. 323 ust. 2 Prawa ochrony
srodowiska)34. Podkresla sie przy tym, Ze nie mozna jednak dochodzi¢ w tym trybie
roszczen pienieznych (czyli o naprawienie szkody przez zaptate odszkodowania)®,

W Swietle projektowanej regulacji rzeka Odra bedzie wtascicielkg pieniedzy |
przekazanych jej przez ministra wiasciwego do spraw srodowiska (art. 14 projektu),
oraz ,mienia’, ktére Odra nabedzie miedzy innymi w drodze spadku,
odszkodowania, zapisu lub darowizny®¢. Co szczegélnie istotne, w projektowanej
regulacji nie przewidziano ograniczen zakresu zdolnosci do czynnosci prawnych
Odry ze wzgledu na cel Whnioskodawcéw realizowany za pomocg projektowanej
ustawy, a mianowicie ,ochrone wyjatkowego ekosystemu rzeki Odry jako unikatowej
catosci przyrodniczej” (zob. preambuta). Oznacza to, ze podmiotowos¢ (osobowos¢)
prawna Odry ma charakter absolutny, tzn. w $wietle projektowanej regulacji
odpowiada zakresowi podmiotowosci prawnej innych oséb prawnych znanych
systemowi prawa w Polsce. Tym samym, ze wzgledu na przystugujacy jej

30 Zob. M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 327-328.

31 |bidem, s. 328.

32 Cho¢ co do zasady z uwagi na dominujgcg wciaz antropocentryczng perspektywe postrzega sie
srodowisko (w tym rzeke) jako dobro wspéine i pisze o ochronie interesu zbiorowego —zob. przyktadowo
B. lwanska, Koncepcja ,skargi zbiorowej” w prawie ochrony $rodowiska, Warszawa 2013, s. 595-596
i tam powotana literatura.

33 Stosownie do art. 3 pkt 16 Prawa ochrony $srodowiska przez organizacje ekologiczng rozumie sig
organizacje spolecznag, kiorej statutowym celem jest ochrona srodowiska.

24 Tzw. prawnosrodowiskowe skargi zbiorowe przewidziano rowniez w art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 22
czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie zmodyfikowanych (Dz. U. z 2022 r. poz.
546) oraz art. 105 ust. 3 ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz. U. z 2024 r. poz.
1277), przy czym w wypadku ostatniego przepisu — roszczenie o naprawienie szkody w srodowisku
przystuguje (wylacznie) ministrowi wtasciwemu do spraw klimatu, B. lwanska, Koncepgja..., op. cit., s.
593-595.

35 Zob. B. Iwarniska, Koncepgja..., op. cit., , s. 610-611. Ten instrument prawny jest stosowany w praktyce,
np. w 2017 r. Stowarzyszenie Pracownia na rzecz Wszystkich Istot wytoczyto przeciwko Lasom
Panstwowym powddztwo na podstawie art. 323 ust. 2 Prawa ochrony $érodowiska i w ramach
zabezpieczenia powddziwa sad zakazat wycinki na terenie Puszczy Biatowieskiej (postepowanie nadal
trwa). Zob. tez M. Kuéka, Czy rzekom..., op. cit., s. 312.

36 Zob. art. 8 projektu, zgodnie z ktérym ,nabywanie mienia przez rzeke Odre w drodze spadku,
odszkodowania, zapisu lub darowizny, a takze ze wszystkich innych Zrédetl, jest zwolnione
z opodatkowania”
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podmiotowo$é (osobowosc) prawng Odra bedzie mogla w $wietle projektowanej
regulacji nabywa¢ prawa i obowigzki, zawiera¢ umowy, (np. zakupi¢ samochdd, ‘
nieruchomos$¢, zaciggnaé kredyt). Czysto teoretycznie Odra bedzie mogta nabywaé ‘
nieruchomosci potozone w poblizu jej brzegdw, a nastgpnie zawiera¢é umowy
dzierzawy/najmu tych nieruchomosci. Projektowany zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez rzeke Odre (art. 11 projektu) nie wyklucza dokonywania
odptatnych czynnosci prawnych, np. wynajecia nabytego przez Odre lokalu®’,

W projektowanej regulacji zaktada sie, ze ewentualne ograniczenia
w wykonywaniu  podmiotowosci  prawnej  podlegalyby  organom  Odry,
w szczegodlnosci Komitetowi Reprezentantéw. Nie zmienia to jednak w Zaden
sposob podstawowego skutku projektowanej regulacji, jakim jest przyznanie rzece
Odrze prawa dokonywania odptatnych czynnosci prawnych, o ile nie bedg stanowi¢
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Nalezy podkresli¢, Zze projektowana
regulacja w obecnej postaci moze prowadzi¢ do skutkéw, ktére wykraczaja poza
deklarowany przez Wnioskodawcdw cel projektowanej regulacii.

Zakres obowiazkéw Odry

Projektowana decyzja o przyznaniu osobowosci prawnej Odrze wymusza
pytanie o zakres obowigzkéw Odry. Stosownie do art. 13 ust. 1 projektu ,Rzeka Odra
nie ponosi odpowiedzialno$ci wobec jakiejkolwiek osoby, grupy oséb, rzadu,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innego podmiotu za szkody wynikajgce
z wykonywania naturalnych funkcji, w tym miedzy innymi naturalnego przeptywu,
powodzi, suszy, ochrony swoich praw lub ochrony zamieszkujgcych jg gatunkéw”38,
Aby ustrzec sie wystgpienia szkdd wyrzadzanych przez Odre (,w celu ochrony przed
zagrozeniami wynikajgcymi ze spetnienia swoich naturalnych funkgji przez Odre”)
i Zachowujgc prawa podstawowe Odry [...], rzad, jednostki samorzadu
terytoriainego, obywatele oraz inne podmioty moga podejmowaé dziatania®.
' Oznacza to, ze obowigzek prawny i powigzana z nim odpowiedzialno$c¢ finansowa
za okre$lone czynnos$ci, np. przygotowanie infrastruktury zapobiegajgcej
powodziom, nie spoczywa na Odrze, lecz potencjalnych poszkodowanych
i podmiotach odpowiedzialnych za ich bezpieczenstwo % . Przyjeta w projekcie
powyzsza konstrukcja, ktéra pozostaje w sprzecznosci z istotg osobowosci prawnej
znanej prawu polskiemu, wskazuje na to, ze Wnioskodawcy merytorycznie uznajg
i traktujg Odre jako dobro chronione (przedmiot ochrony), a nie samodzielny podmiot
prawa. Ponadto, z czysto techniczno-prawnej perspektywy nalezy wskazac, |
ze skutkiem projektowanej regulacji sg zasadnicze watpliwosci dotyczgce
odpowiedzialnosci rzeki Odry w zakresie niewymienionym w art. 13 ust. 1 projektu.
Niejasne jest w szczegdlnosci to, w jaki sposdb potencjalni wierzycieli rzeki Odry
(np. z umoéw najmu lokali, ktére Odra nabedzie umownie) bedg mogli dochodzi¢
swoich roszczen, w szczegdlnosci, czy przystuguje im prawo zaspokojenia tych
roszczen z majatku rzeki Odry*°. I

37 M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 317.

38 W uzasadnieniu przywotano fragment uzasadnienia wyroku sadu niemieckiego — ,«natoZenie
obowigzkéw  zaklada autonomig, ktéra nie istnieje po  stronie  natury»  (zob.
https:/fosobaodra.pl/uzasadnienie-projekiu-ustawy/ oraz hiips://openjur.de/u/2486317 html).

3% Trafnie wskazuje na to M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 322.

40 |bidem, s. 322.
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Prawa podstawowe Odry
Na uwage zastuguje réwniez projektowana regulacja dotyczaca ,praw |
podstawowych Odry”. W projektowanym art. 3 wymieniono ,prawa podstawowe” |
Odry, ktére wyliczono w dalszych przepisach projektowanej regulacji. W $Swietle
art. 3 ust. 1 projektu ,Odra ma prawo do: (1) istnienia, (2) swobodnego przeptywu,
(3) naturainej ewolucji jako ekosystem i petnienia funkcji niezbednych w ramach tego
ekosystemu, (4) zachowania rodzimej réZznorodnosci biologicznej, (5) regeneracji
swoich zasoboéw, (5) zasilania oraz bycia zasilang przez warstwy wodonosne
i doptywy™'. Sposdéb redakcji i brak precyzyjnego okreslenia tresci projektowanych |
regulacji, ~zasadniczo odmiennych od techniki legislacyjnej przyjetej |
w ustawodawstwie polskim regulujgcym osoby prawne i jednostki organizacyjne,
uzasadnia wniosek, ze majg one charakter postulatow/celéw do osiggnigcia przez
system prawny, a nie zas norm o wystarczajgcym stopniu skonkretyzowania, aby
kreowaly prawa podmiotowe (w tym wypadku przystugujace rzece Odrze).
Wskazane wyzej pojecia, m.in. prawo do ,swobodnego przeptywu” lub prawo do
,bycia zasilang przez doplywy” wywolujg istotne watpliwosci co do ich tresci
(znaczenia), ktéra mialaby byé chroniona prawnie ze skutkiem wobec 0s6b
trzecich*2. Nalezy podkresli¢, ze brak dookreslenia tresci praw podstawowych rzeki
Odry wywoluje uzasadnione zastrzezenia i skutkowaé bedzie brakiem pewnosci
prawa: niejasnym jest bowiem, jakie zachowania 0s6b trzecich stanowi¢ mogag
naruszenia tych praw podstawowych*l. W Swietle projektowanych przepiséw nie
mozna wykluczy¢ interpretacji, ze okreslone dziatania zabezpieczajgce, np.
postawienie progu na rzece czy uregulowanie doptywu w faki sposéb, ktory
ograniczatby ilo$¢ wody trafiajgcej do Odry, mogtyby zosta¢ uznane za ingerencje
w prawa podstawowe Odry*. Wydaje sig, ze powyzsze interpretacje, ktérych nie
mozna a priori wykluczy¢, nie odpowiadajg intencji Wnioskodawcoéw i deklarowanym |
celom regulaciji. l
Ponadto, w $wietle projektowanej regulacji powstajg fundamentalne
' watpliwosci dotyczace tego, czy prawa podstawowe rzeki Odry powigzane sg — jak
w wypadku podmiotdw prawa znanych prawu polskiemu de lege lata —
z obowigzkami rzeki Odry (zob. powyzej), a ponadto, jaki jest stosunek
' podmiotowosci rzeki Odry do obowigzkéw wybranych organdow panstwowych.
' W szczegoInosci istniejg watpliwosci co do potencjainej (wspodt-)odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa oraz Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (PGW
IWody Polskie), zwazywszy, ze art. 17 projektowanej regulacji przewiduje, ze
Ministerstwo Srodowiska wraz z PGW Wody Polskie bedg odpowiedzialne
za stosowanie ninigjszej ustawy w porozumieniu z innymi instytucjami oraz

41 W uzasadnieniu projektu wskazano, ze Komitet Naukowy Odry bedzie potrafif wiasciwie
zinterpretowaé fundamentalne dla tej ochrony pojecia, takie jak ,prawo do swobodnego przeplywu”,
-prawo do naturalnej ewolucji i pehienia funkcji niezbednych w ramach ekosystemu” czy ,prawo
do zachowania rodzimej bioréznorodnosci”.

42 Zarzut mglistosci (braku okreslonosci) praw przyrody jest szeroko omawiany w literaturze, zob. N.
M. Sachs, A Wrong Turn with the Rights of Nature Movement, ,Georgetown Environmental Law Review”
2023, nr 1, s. 65-67; M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 315.

43 Zob. P. Wiater, Rights of Nature as Part of Human Rights Protection? On the Potential of
Anthropocentric Human Rights Protection, ,Human Rights Quarterly” 2025, nr 3,
hitps://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?absiract id=4968189.

44 Zob. M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 316.
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| wykluczyé jednak watpliwosci, czy okreslone przepisy dotyczgce Odry nie mogg

,zainteresowanymi wtadzami samorzadowymi”. Niedookreslony zakres hipotezy
projektowanego art. 17 skutkuje brakiem pewnos$ci co do kregu podmiotéw
obowigzanych w Swietle projektowanej regulacji i zakresu ich odpowiedzialnosci
za stosowanie projektowanej regulacji a takze, co réwnie istotne, za wszelkie ‘
nastepstwa zwigzane z funkcjonowaniem Odry w projektowanym rezimie prawnym.

Pozostale skutki prawne

Z perspektywy systemowej istotnym skutkiem projektowanej regulacji moze
by¢ pytanie o status prawny innych waznych rzek na terytorium Polski, np. Wisty lub
Warty. W swietle obowigzujgcego prawa przyznanie innym rzekom osobowosci
prawnej wymaga wprawdzie szczegodlowej podstawy ustawowej; nie mozna

znalezé analogicznego zastosowania do innych rzek. W kontekscie dyskusji
polityczno-prawnej uzasadniona jest prognoza, Ze przyznanie Odrze osobowosci
prawnej wywota dyskusje a by¢ moze oczekiwania okreslonych grup spotecznych
dotyczgce nadania osobowosci prawnej innym rzekom w Polsce, lub szerzej, innym
dobrom natury*. |
Ze wzgledu na to, ze dorzecze Odry wykracza poza granice Polski (Odra jest
w czedciach swojego biegu rzekg graniczng miedzy Polska i Czechami oraz Polskag
i Niemcami), konieczne jest zasygnalizowanie potencjalnych skutkéw regulacji
o charakterze miedzynarodowym. Stosujgc wobec osoby prawnej Odry tzw. tgcznik
siedziby i wskazujgc Polske jako panstwo jej siedziby*, Odra bedzie — na podstawie
art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe*” |
(dalej: p.p.m.) podlegata prawu polskiemu jako prawu wiasciwemu. JezZeli nastgpi
wylew Odry w Niemczech lub skazenie $rodowiska po stronie niemieckiej, nalezy
rozwazy¢ zagadnienie odpowiedzialnosci Odry jako osoby prawnej za wyrzgdzone
przez nig szkody*. Zgodnie z art. 7 rozporzadzenia (WE) nr 864/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. dotyczacego prawa wiasciwego dla
zobowigzan pozaumownych (Rzym )% prawem wilasciwym dla zobowigzania
pozaumownego (z czynu niedozwolonego) wynikajgcego ze szkody w srodowisku
naturalnym lub ze szkody na osobie lub w mieniu, bedgcej nastepstwem takiej
szkody, jest prawo wskazane w art. 4 ust. 1 Rzym ll: prawo panstwa, w ktérym
powstaje szkoda, a zatem Niemcy. Prawo niemieckie bedzie w swietle art. 15 lit. a i
b Rzym |l wiasciwe dla okreslenia podstawy i zakresu odpowiedzialno$ci, w tym
oznaczenia 0sob, ktére mogg by¢ pociggniete do odpowiedzialnosci za swoje czyny,
a takze przestanek zwolnienia z odpowiedzialnosci, jej ograniczenia i
wspotodpowiedzialnosci. Zagadnienie samego istnienia Odry jako osoby prawnej

uznaje si¢ za tzw. kwestie wstepng wobec zdolnosci deliktowej i podlega ono prawu

45 T. Pietrzykowski, Ludzkie, niezbyt ludzkie. Esej o podmiotowosci prawnej i wyzwaniach w XX wieku,
Katowice 2016.

46 Zaleznie od okolicznosci indywidualnej sprawy organy stosujace prawo moga wskazal Czechy
(gdzie znajduje sie zrodio Odry) jako panstwo siedziby. Teoretycznie nie mozna réwniez wykluczy¢
wskazania Niemiec jako miejsca siedziby Odry.

47 Dz. U.z 2023 1., poz. 503.

48 Zob. M. Kucka, Czy rzekom...op. cit., s. 314.

4 Dz. Urz. UE L 199 z 31.7.2007, s. 40.
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‘ wilasciwemu dla danej jednostki organizacyjnej®® — a zatem prawu polskiemu, o ile |
organ stosujgcy prawo przyjmie takg a nie odmienng kwalifikacje (np. uznajac, ze
siedziba Odry znajduje sie w Czechach, w zwigzku z czym podiega ona ocenie
prawa czeskiego). Nie ulega zatem watpliwosci, ze decyzja o nadaniu osobowosci
prawnej rzece, ktdra plynie przez wigcej niz jedno panstwo, przez ustawodawce
jednego z tych panstw, ma znaczenie miedzynarodowe i wywotuje ztoZzone problemy
koordynacji kilkku systemdéw prawnych. Ze wzgledu na charakter miedzynarodowo-
prawny omawiane zagadnienie jest tylko sygnalizowane.

Projektowana regulacja wywotuje zasadnicze zastrzezenia i watpliwosci natury
systemowej. Zastrzezenia na tle projektowanych rozwigzan dotyczg ich spéjnosci

' z podstawowymi zatozeniami i konstrukcjami obowiazujgcymi w systemie prawnym,

w ramach ktdrego rzeka Odra jako osoba prawna miatyby funkcjonowaé. Niejasne

jest, co stanowi ,nosnik” (koncepcje regulacyjng spojng z zatoZzeniami systemu

prawnego) projektowanej osobowosci prawnej rzeki Odry, zwazywszy, ze Odrze
jako osobie prawnej przystugiwatyby tylko prawa, a nie cigzyty na niej obowigzki®'.

' Z perspektywy prawa prywatnego oznaczatoby to przyznanie rzece Odrze
wybranych atrybutéw osobowosci prawnej bez pelnego powigzania ich
z mechanizmami prawnymi, ktére umozliwiaja podmiotowi prawa funkcjonowanie

' w obrocie prawnym. Tym samym projektowane rozwigzanie stuzgce ochronie Odry
— jakkolwiek formalnie postuguje sie konstrukcjg osobowos$ci prawnej — nawigzuje
merytorycznie do jej obecnego statusu w systemie prawnym jako przedmiotu |
ochrony (dobra chronionego), a nie samodzielnego podmiotu praw i obowigzkow. |

‘ Watpliwosci wywolywaé moze rowniez projektowana regulacja stwierdzajgca,
ze finansowanie Odry ma zapewnia¢ przede wszystkim Skarb Paristwa, mimo ze

| Odra w zamierzeniu Wnioskodawcéw nie jest paristwowg osobg prawng.

Projektowana regulacja nie przewiduje okresu przejsciowego, ktory pozwolitby
stopniowo wdrazaé projektowane regulacje (zob. pkt VIl opinii).

Projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulaciji
Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej %2 .
W sporzadzonej opinii wskazano, ze projekt ,ze wzgledu na watpliwosci
interpretacyjne, wynikajgce z brzmienia art. 17 projektu oraz braku przepiséw

!zmieniajqcych i przejSciowych, nie moze zostaé miarodajnie oceniony, co do

' zgodno$ci z prawem Unii Europejskiej”. Omawiany projekt byt takze przedmiotem

' analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 Regulaminu Sejmu®3,

2.
Projekt dotyczy prawa wiasnosci chronionego przez art. 1 Protokotu
' dodatkowego nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych

8 Zob. M. Kuéka, Czy rzekom..., op. cit., s. 314, z powotaniem na M. Swierczynskiego, w: Prawo
prywatne miedzynarodowe. Komentarz, red. M. Pazdan, Warszawa 2018, komentarz do art. 15 Rzym
If, nb 9 (Legalis).

51 M. Kucka, Czy rzekom..., op. cit., s. 324.

2 Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o uznaniu
osobowosci prawnej rzeki Odry (przedstawicielki wnioskodawcdéw: postanki Anita Kucharska-Dziedzic,
Maja Nowak, Maftgorzata Tracz), opinia BEOS z 6 VI 2025 r., BEOS-WPEiIM-941/25.

53 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projektu ustawy o uznaniu osobowoSci prawnej rzeki
Odry (przedstawicielki wnioskodawcow: postanki Anita Kucharska-Dziedzic, Maja Nowak, Matgorzata
Tracz), jest projektem ustawy wykonujgcej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu
Sejmu, opinia BEOS z 6 Vi 2025 r., BEOS-WPEiM-942/25.
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| wolnosci (EKPC), gdyz ogranicza mozliwo$¢ dziatalnosci gospodarczej polegajace;

na komercyjnym wykorzystywaniu Odry (w tym jej brzegéw i terendéw zalewowych),
wprowadzajgc wymog uprzedniego zawarcia porozumienia z przedstawicielami
Odry. Zawierane porozumienia majg ustali¢ warunki (granice) planowanej
dziatalnosci. Projekt ustawy nie okresla blizej tredci i zakresu ograniczen, ktére moga
zosta¢ narzucone zainteresowanym osobom w tych porozumieniach, formutuje
jedynie ogélny wymodg proporcjonalnosci. Kolejne ograniczenia wigzg sie
z obowigzkiem wynagradzania szkéd wyrzadzonych prawom rzeki Odry poprzez
wszelkg dziatalno$¢ prowadzong poza jej obszarem.

W swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka, art. 1
Protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC nakazuje m.in. zapewnienie ochrony przez
arbitralng ingerencjg wladz w prawa majgtkowe jednostki oraz wprowadza wymadg
okreslonosci regulacji prawnych stanowigcych podstawe ingerencji w te prawa.
Opiniowany projekt moze budzi¢ watpliwosci co zgodnosci z tymi standardami.

VL.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A. Podmioty, na ktére wptywa projekt
Ustawa wplynie bezposrednio na te podmioty, ktdére zostang objete
obowigzkiem zawarcia porozumienia z Komitetem Reprezentantéw Odry. Bedg to
przede wszystkim:
s przedsiebiorstwa odprowadzajgce $cieki lub pobierajgce wodeg, gtownie
przedsiebiorstwa z sektora przemystu, w tym gdrictwa i energetyki,
a takze przedsigbiorstwa z sektora wodno-kanalizacyjnego (np. spotki
komunaine) — ich liczbe mozna szacowaé¢ na podstawie danych
o pozwoleniach wodnoprawnych: z dostepnych informacji z grudnia 2022 r.
wynika, ze jedynie na zrzut $ciekéw do Odry i jej doplywOw (gtownie
Klodnicy) wydano 751 pozwolen wodnoprawnych>* (liczba ta nie obejmuje
pozwolen na inne formy uzytkowania woéd, np. pobor wod
powierzchniowych czy korzystanie z wod do celéw energetyki);
¢ przedsiebiorstwa Zeglugi rzecznej oraz przedsigbiorstwa sektora turystyki .
i rekreacji wodnej (1. gtéwnie komercyjne formy korzystania z rzeki, ktore
mog3 ,wplywaé na prawa rzeki lub jej ekosystem”) — takie aktywnosci jak
ptywanie, kajakarstwo, wedkowanie i inne niekomercyjne formy
wypoczynku, ,ktére szanujg prawa i integralno$¢ ekosystemu rzeki” bytyby )
|

zwolnione z obowigzku zawarcia porozumienia;

e rolnicy w strefie doliny Odry, ktérych dzialalnos¢ wymagata dotad
uzyskania pozwolen wodnoprawnych lub zgtoszen wodnoprawnych ze
wzgledu na korzystanie z wod do nawadniania gruntéw lub upraw, rolnicze
wykorzystanie Sciekdéw. !

Poza tym, ustawa wptynie tez na:

8 1. Kacprzak, Odra $ciekiem plynaca, Rzeczpospolita, 1 grudnia 2022 .,
https://archiwum.rp.pl/artykuli1485327-Odra-sciekiem-plynaca.htmil.
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e ministra wilasciwego ds. Srodowiska, ktéry zostat zobowigzany do
powotania Komitetu Reprezentantéw Odry oraz zapewnienia finansowania
niezbednego do realizacji celow ustawy;

e jednostki organizacyjne PGW Wody Polskie (regionalne zarzady'

. gospodarki wodnej, zarzady zlewni i nadzory wodne) sprawujace dotad
\ nadzér nad obszarem, kitdry objety zostanie przepisami projektowanej
ustawy.

Zaktadanym przez Wnioskodawcow skutkiem ustawy ma byé poprawa jakosci

‘ B. Wplyw na spoteczenstwo

wody, a tym samym poprawa jakosci zycia oséb zyjgcych nad Odrg lub w jej
sgsiedztwie. Ich zdaniem ustawa ma tez zwiekszy¢ ,Swiadomos¢ oraz sprawczosé
lokalnych spotecznosci, ktére bedg mogly w wiekszym stopniu niz obecnie
uczestniczy¢ w dziataniach na rzecz poprawy dobrostanu rzeki”, jednoczesnie

|
|
I

ograniczone zostang skutki suszy hydrologicznej oraz wzmocniona ochrona

przeciwpowodziowa. Gtéwnym instrumentem regulujgcym intensywnos¢
gospodarczego wykorzystania Odry bedg porozumienia zawierane pomiedzy

podmiotami gospodarczymi korzystajgcymi z wod oraz Komitetem Reprezentantow |

Odry.

Projektowana regulacja nie okre$la jednak, jak ma wygladaé procedura
zawierania porozumien, ani nie precyzuje zasad dziatania Komitetu Reprezentantow
Odry. Proponowane =zastgpienie istniejgcego dzi§ systemu  instytucii
i administracyjnych procedur okre$lonych w Prawie wodnym rozwigzaniami bardzo
ogdlnie zarysowanymi w projekcie ustawy budzi watpliwosci co do mozliwosé
realizacji zakladanych celéw, w tym uzyskania przewidywanych w uzasadnieniu
skutkdéw spofecznych (wiecej o tych watpliwosciach w pkt VII opinii).

C. Konsultacje spoteczne:

W konsultacjach spotecznych wzieto udziat 437 oséb. Przewazajgca wiekszosé
ankietowanych (91%) zaaprobowata potrzebe przyjecia tej ustawy (w odpowiedzi
wskazujgc ,zdecydowang zgode”), jednoczesnie podobny odsetek o0séb (89%)
wyrazit zdecydowang akceptacje dla rozwiazan zawartych w projekcie ustawy.
Zdaniem 75% ankietowanych wskazany przez Wnioskodawcdw problem nie mégtby
zostac rozwigzany inaczej niz w drodze projektowanej ustawy.

W komentarzach do cafosci projekiu ustawy dominowal poglad, iz
dotychczasowe mechanizmy ochrony $rodowiska okazaly sie niewystarczajace,
0 czym - zdaniem wielu oséb — éwiadczy katastrofa ekologiczna na Odrze w 2022 r.

|Zdaniem ankietowanych proponowana ustawa ,stanowi fundamentalng zmiang

paradygmatu” oraz ,stwarza mozliwos¢ reprezentowania interesu rzeki, niezaleznie
od partykularnych intereséw politycznych czy gospodarczych”%®. Nie brakowato
jednak gtoséw krytycznych, ktére podwazaly idee przyznawania rzece osobowosci
prawnej*, kwestionowaly potrzebe przekazywania znaczacej wiadzy takim nowym
i— zdaniem niektérych ankietowanych — nieponoszacym odpowiedzialnosci za

55 1D komentarza: 33454, 33475, 40057, 40061 i 40062.
5% |D komentarza: 35377 i 34647.
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podejmowane decyzje organom jak Komitet Reprezentantéw®’, oraz wskazywaly, ze
system zarzgdzania wodami jest juz uregulowany, nalezy wiec jedynie egzekwowac
istniejgce prawo®®.

Na pytanie ,Czy zgadza si¢ Pani/Pan z przedstawiong w projekcie oceng
skutkéw spotecznych proponowanych zmian?” 85% ankietowanych odpowiedziato
,1ak”. Porownywalny odsetek osdb udzielit odpowiedzi twierdzgcej na podobne
pytanie dotyczgce skutkéw gospodarczych (82%) oraz skutkéw finansowych (78%).
Komentarze krytyczne wobec zawartego w projekcie opisu skutkéw spotecznych
stanowig mniejszo$¢ i gtdwnie podnosza zarzut braku uwzgledniania skutkow
negatywnych. Zdaniem niektérych ankietowanych projekt nie uwzglednia realnego
wptywu zmian na okreslone grupy spoteczne®®, moze wywota¢ opor mieszkancow,
rolnikéw czy przedsiebiorcow, kitérzy obawiajg sie ograniczeh prawa wiasnosci
w korzystaniu z ziemi przylegtej do rzeki®, i wbrew oczekiwaniom Whioskodawcow
nie wplynie na poprawe stanu wéd®',

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

| Projektowana regulacja bedzie miata bardzo istotne skutki gospodarcze, cho¢
z powodu wielu niejasnosci i braku uszczegdtowienia w proponowanych przepisach,
trudno w pelni okresli¢ rozmiar i zakres tych skutkéw. Kluczowe dla tej oceny sg
przepisy odnoszace sie do porozumien, jakie z uzytkownikami wéd zawiera¢ ma
Komitet Reprezentantéw Odry. Projektowana regulacja przewiduje, ze
porozumienia te bedg okresla¢ zakres i warunki gospodarczego i rekreacyjnego
wykorzystywania Odry. Ustalenia w tych sprawach powinny by¢ dokonane ,w drodze
negocjaciji miedzy reprezentacjg Odry a stosownymi organami panstwa, samorzadu
oraz innymi zainteresowanymi podmiotami” (art. 4 ust. 1). Z obowigzku zawarcia
porozumienia bylyby zwolnione przypadki rekreacyjnego korzystania z rzeki (o ile
nie narusza ono praw podstawowych rzeki wskazanych w art. 3), ale juz nie
komercyjne korzystanie z rzeki w celach rekreacyjnych, ,jesli moze wplywac na
prawa rzeki lub jej ekosystem” (art. 4 ust. 2). W uzasadnieniu Wnioskodawcy piszg
wprost, ze ,Celem projektowanej ustawy jest zapewnienie trwatej i skutecznej
ochrony rzeki Odry, w tym ograniczenie dziatalno$ci gospodarczej prowadzacej do
jej degradacji’. Bez zawartego porozumienia ,nie bedzie mozna rozpoczgc ani
kontynuowa¢ dziatalnosci wigzacej sie z poborem, zrzutem wody, Zzegluga
towarowg, budowa instalacji hydrotechnicznych czy rybactwem®. Bedzie ono
musiato by¢ zawarte ze wszystkimi przedsiebiorstwami (w tym mikro, matymi
i srednimi), ktore prowadza ,dziatalno$¢ gospodarczg w obrebie rzeki,
w szczegdlnosci w zakresie: wykorzystania zasobéw wodnych (np. pobdr wody,
odprowadzanie $ciekéw), transportu rzecznego, rybactwa, turystyki oraz

57 D komentarza: 35690, 35681, 35656 i 35639.
58 D komentarza: 33567, 33764, 34364 | 35553.
5¢ ID komentarza: 33895.

80 |D komentarza: 35346.

81 |D komentarza: 35640 i 33542.
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dziatalnosci przemystowej zlokalizowanej w dorzeczu Odry”®2. W uzasadnieniu |
Whioskodawcy wyjasniajg rowniez, ze obowigzek zawarcia porozumienia ,moze
zosta¢ spetniony w sposdb uproszczony, poniewaz projekt nie przewiduje
skomplikowanego postepowania administracyjnego, lecz elastyczng procedure |
opartg na uzgodnieniu warunkow dziatalnosci”. Zgodnie z art. 17 projektowanej
ustawy, w zakresie praw QOdry oraz dziatan przypisanych PGW Wody Polskie, Prawo |
wodne ma zostaé dostosowane do tresci proponowanej ustawy. Mozna wiec sgdzi¢, |
ze intencjg Wnioskodawcoéw jest — w odniesieniu do obszaru zdefiniowanego jako |
rzeka Odra (zgodnie z art. 2 projektu) — wylgczenie ze stosowania obowigzujgcego l
dotychczas systemu uregulowan prawnych okreslajgcych odpowiedzialne za
gospodarke wodng organy oraz szczegotowg procedure administracyjng udzielania
pozwolen na uzytkowanie woéd, odprowadzanie $ciekdéw, budowe urzadzen

' wodnych itd. W zamian, gléwng instytucjg odpowiedzialng bedzie Komitet

Reprezentantéw Odry, a dotychczasowy system udzielania pozwolen zastgpig
porozumienia zawierane pomiedzy Komitetem a uzytkownikami wad.

Proponowane regulacje nie okres$lajg jednak, jak ma wygladaé procedura
zawierania porozumien. W projekcie nie ma odwotania do przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego. Wiadomo jedynie, Ze zakres gospodarczego
i rekreacyjnego wykorzystywania Odry ma by¢ ustalony w drodze negocjacii,
a procedura ma by¢ elastyczna i oparta na uzgodnieniu warunkéw dziatalnosci
z podmiotami gospodarczymi. Nie wiadomo w jaki sposéb negocjacje te majg byc
prowadzone, w oparciu o jakie dokumenty i analizy wplywu okreslonego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej na $rodowisko rzeki (np. na wzor wymaganego obecnie
operatu wodnoprawnego), w jaki sposob przedsiebiorca ma wnioskowa¢ o zawarcie
porozumienia, jakie sg terminy dotyczace rozstrzygania spraw, jak ma wygladaé
uzgadnianie tresci porozumienia i co zrobi¢ w sytuaciji, gdy nie da sie uzgodni¢ jego
tresci, jakie ustalenia powinno zawiera¢ porozumienie i jak diugo majg one
obowigzywaé, czy i jaki jest tryb odwolawczy od decyzji Komitetu, itd.

Projektowana ustawa nie okresla rowniez zasad dziatania Komitetu
Reprezentantéw Odry. Zgodnie z art. 9 ,formy podejmowania decyzji oraz sposéb
reprezentacji przed sgdami, organami administracji lub innymi podmiotami” majg
by¢ uregulowane w statucie i regulaminie dziatania, projekt nie zawiera jednak
zadnych szczegélowych wytycznych w tych kwestiach. Nie wiadomo wigc jak
Komitet ma realizowa¢ wymienione w art. 7 zadania. Nie jest jasne np. gdzie ma
mie¢ swojg siedzibe; czy cztonkowie Komitetu bedg za swojg prace otrzymywac
wynagrodzenie; w jaki sposéb majg by¢ wybrani przedstawiciele ,samorzadow
gmin, przez ktére przeptywa Odra” czy przedstawiciele najwazniejszych grup |
uzytkownikéw; czy Komitet bedzie organizacyjnie obstugiwany przez odrgbny urzad
czy raczej wszystkie powierzone zadania ma wykonywaé powotanych przez ministra
pietnastu czionkéw Komitetu. Nie znajgc odpowiedzi na te pytania, nie mozna
przewidzie¢ jak bedzie wdrazana ustawa, nie jest wiec jasne czy i jak jej cele beda
realizowane.

52 Warto wskaza¢ na niesp6jnosé miedzy proponowana definicjg rzeki Odry, odwolujgcg sie do doliny
tej rzeki, a przywolywanym w uzasadnieniu znacznie szerszym pojeciem dorzecza, kiére Projektodawcy
wskazujg jako obszar oddziatywania ustawy.
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Niezaleznie od — wyrazanej przez Wnioskodawcéw — krytyki obecnego
systemu zarzadzania wodami w Polsce, warto zauwazy¢, ze obowigzujgca ustawa
Prawo wodne zawiera szczegotowe przepisy dotyczgce ochrony zasobéw wodnych
i korzystania z wéd. Jednym z instrumentdéw zarzgdzania zasobami wodnymi sg
zgody wodnoprawne. W ustawie wymieniono rodzaje inwestycji, ktérych realizacja
wymaga uzyskania pozwolenia wodnoprawnego (art. 389-392) lub zgtoszenia
wodnoprawnego (art. 394), okreslono tez przypadki wylgczenia z obowigzku
wydania pozwolenia lub przyjecia zgloszenia (art. 395). Zarazem uregulowano

' szczegbtowo procedure ubiegania sie o pozwolenie albo dokonywania zgtoszenia,
oraz wskazano odpowiedzialne za te sprawy organy — jednostki organizacyjne Wod
Polskich (np. wniosek mozna ztozy¢ do nadzoru wodnego, ktéry przekaze go do
organu wydajgcego pozwolenie; w zaleznosci od rodzaju inwestycji bedzie to
dyrektor zarzadu zlewni lub dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej).
Odra przeptywa przez obszar nalezgcy do czterech regionalnych zarzgdow
gospodarki wodnej, zas nadzér wodny znajduje sie w 15 miastach potozonych nad
tg rzekg. Trudno oszacowaé ogding liczbe obowigzujgcych i zwigzanych z Odrg
pozwolen wodnoprawnych, ktére prawdopodobnie musiatyby zosta¢ zastgpione
przez proponowane w ustawie porozumienia. Wedlug wspomnianej wczesniej
informacji z grudnia 2022 r. na zrzut $ciekéw do Odry i jej doptywéw wydano 751
pozwolert wodnoprawnych®, Liczba ta jest z pewnoscig duzo wieksza, jesli dodac
wydane pozwolenia np. na takie przedsiewziecia jak pobdr wéd podziemnych lub
wdd powierzchniowych czy korzystanie z wod do celéw energetyki. Trzeba
pamieta¢, ze pozwolenie wodnoprawne wydaje sie na czas okreslony, nie diuzszy
niz 30 lat (art. 400 Prawa wodnego). Wazne w omawianym kontekscie jest tez to,

| ze organ wlasciwy w sprawach pozwolen wodnoprawnych ma obowigzek dokonac
| przegladu pozwolert wodnoprawnych na pobér wéd lub wprowadzanie $ciekow do
wod, co najmniej raz na 4 lata (art. 416 Prawa wodnego).

Zamiana istniejgcego systemu instytucji i procedur wynikajgcych z Prawa
wodnego na rozwigzania zaproponowane w omawianej ustawie mogtaby przyniesé
skutek odwrotny do zamierzonego. Zamiast zapewnienia trwalej i skutecznej
ochrony rzeki Odry, moze spowodowaé pogorszenie tej ochrony. Nie wydaje sie
bowiem, aby Komitet Reprezentantéw Odry, w zaproponowanym ksztatcie
i sposobie dziatania, mogt skutecznie zastgpi¢ organy odpowiedziaine za
wydawanie pozwolen wodnoprawnych i przyjmowanie zgtoszen wodnoprawnych
zwlaszcza, ze w proponowanej ustawie nie przewidziano rozréznienia pod
wzgledem stopnia oddziatlywania na rzeke — wszyscy przedsigbiorcy, w tym mikro,
mali i $redni, byliby zobowigzani do zawarcia porozumienia z Komitetem. Dla
najmniejszych  przedsiebiorstw  oznaczatoby to  zwigkszenie  obcigzen
administracyjnych w poréwnaniu ze stanem obecnym. Wnioskodawcy przyznaja, ze
skutkiem wejscia w Zycie projektowanej ustawy bedg, dla czesci MSP, ,koszty
modernizacji instalacji, by sprosta¢ nowym kryteriom $rodowiskowym®, za$ dla
podmiotéw posiadajgcych pozwolenia wodnoprawne bytyby to ,rygorystyczniejsze
standardy zrzutéw”. Nie wiadomo jednak o jakie ,nowe kryteria Srodowiskowe™ czy
,standardy zrzutdw” tu chodzi. W projektowanej ustawie nie przewidziano
upowaznienia do wydania jakichkolwiek przepiséw wykonawczych, w tym przepisow

83 |, Kacprzak, Odra ..., op. cit.
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okredlajgcych odrebne dla Odry wymogi odprowadzania substancji
Zanieczyszczajgcych.

jej dorzeczy. Oznacza to, ze proponowane rozwigzania nie beda mialy zastosowania
do obszaréw dorzeczy i zlokalizowanych tam zrédet zanieczyszczen, ktére i tak
splyng do Odry. Proponowany system ochrony wéd Odry bedzie wiec miat
ograniczony wpltyw na powstrzymanie zanieczyszczen niesionych przez dopitywy
Odry.

‘ Dyrekgji Ochrony Srodowiska.

Nie jest tez jasne, co mialoby sie staé z obowigzujgcymi pozwoleniami
wodnoprawnymi. Proponowana regulacja nie rozstrzyga tego zagadnienia. Jej
wejscie w Zycie oznaczaloby dla podmiotdw posiadajgcych pozwolenia wzrost
niepewnosci co do dalszego prowadzenia dziatalnos$ci. Mozna mie¢ watpliwosci, czy
Komitet Reprezentantéw Odry bedzie w stanie w krétkim czasie zawrzed
porozumienia z podmiotami, ktérych pozwolenia przestang obowigzywac.
Projektowana ustawa nie przewiduje okresu przejsciowego, kidry pozwolitby
stopniowo wdraza¢ nowy system porozumien. Wprowadzenie proponowanych
zmian moze w efekcie ostabic istniejgcy nadzér nad podmiotami odprowadzajgcymi
Scieki do Odry czy w inny sposéb korzystajgcymi z jej wod.

Whnioskodawcy zaktadajg, Zze dzieki porozumieniom zawieranym przez Komitet
Reprezentantéw (na podstawie rekomendacji Komitetu Naukowego Odry) podmioty
gospodarcze korzystajgce z zasobow rzeki dostang wazny impuls do rozwoju oraz

Ponadto, zgodnie z definicjg w art. 2, ustawa obejmie obszar doliny Odry, a nie |

wdrozenia nowych technologii, sprzyjajgcych zaréwno optymalizacji produkcji jak |
i ochronie Srodowiska. Ich zdaniem wprowadzenie proponowanych rozwigzan |
przyczyni sie do poprawy jakosci wéd oraz ekosystemu Odry i wptynie znaczgco na |

rozwoj sektora turystycznego i powigzanego z nim sektora ustug gastronomicznych.
W swietle wyrazonych juz watpliwosci dotyczacych funkcjonowania Komitetu
Reprezentantow i stosowania nowego instrumentu ,porozumien”, zalozenia te
trudno uznac¢ za uzasadnione.

W konsultacjach spotecznych zdecydowana wiekszo$¢é ankietowanych (82%)
zgodzita sie z oceng skutkéw gospodarczych przygotowang przez Wnioskodawcow.
Gtosy przeciwne stanowily mniejszos¢. Zdaniem osob krytycznie oceniajgcych
projekt, proponowane rozwigzania beda negatywnie oddziatywaé na rozwdj
spoteczno-gospodarczy regiondw potozonych wzdtuz Odry®. Ich zdaniem zwiekszg
one ,niepewno$é¢ regulacyjng”, co moze zniechecié przedsigbiorcdw do
podejmowania dlugoterminowych inwestycji, ¢ ogranicza rozwéj Zeglugi
$rodlgdowej oraz inne gospodarcze wykorzystanie wod Odry®®,

Vill. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

Projekt moze wywotywacé skutki dla budzetu panstwa i innych jednostek sektora
finanséw publicznych, w tym jednostek samorzgdu terytoriainego, PGW Wody
Polskie, Gtéwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska, Generalnych i Regionalnych

64 ID komentarza: 35690, 35656, 35639 i 35590.
8 |D komentarza: 35346.
66 1D komentarza: 33844, 35553, 35536 i 35681.
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Whnioskodawcy  zakladajg, iz finansowanie  zadan  wskazanych
w przedmiotowym projekcie zostanie pokryte w calo$ci w ramach planowanych
limitéw wydatkdw zapisanych w ustawie o rewitalizacji rzeki Odry®’.

' Nalezy zatem wskazac, iz w art. 24-26 ustawy o rewitalizacji Odry zatozono
taczng warto$é wydatkow w wysokosci:
e 1234279661 zt na inwestycje przewidziane do realizacji przez Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie w latach 2024-2029, I
o 10 144 574 zi na doposazenie jednostek ochrony przeciwpozarowej |
w latach 2024-2025,
e 1617 500 zt doposazenie Inspekcji Ochrony Srodowiska w latach 2024-
2032.
Przy zalozeniu rozpoczecia juz realizacji zadan w ramach powyzszej ustawy
i poniesienia planowanych wydatkéw w 2024 oraz 2025 r., w latach 2026-2029
przewidziany w powyzszej ustawie limit $rodkéw wyniesie okoto 1,1 mid zt. Nalezy
jednak zwrécié uwage, iz planowane wydatki majg mieé charakter przede wszystkim
inwestycyjny, co znacznie ogranicza mozliwosci przesunigé $érodkéw na inne
zadania. Ponadto w ustawie o rewitalizacji rzeki Odry nie uwzgledniono innych
wydatkéw, w tym ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST). l
Zaplanowane wydatki w tej ustawie majg réwniez charakter terminowy, tj. do 2029 |
lub 2032 r. .

W uzasadnieniu projektowanej regulacji nie dokonano szacunkdw dotyczgcych |
kosztéw planowanych wieloletnich zadan przewidzianych do realizacji, w tym: '

e kosztéw funkcjonowania dwéch nowych organdéw  (Komitetu |

Reprezentantéw i Komitetu Naukowego) oraz pokrycia kosztéw |
administracyjnych i kosztow dziatalnosci eksperckiej 25 oséb wchodzacych
w sktad ww. komitetow plus dodatkowo ich koszty obstugi organizacyjnej,

o kosztéw zwigzanych z dochodzeniem roszczen w imieniu Odry,

e wydatkéw JST zwigzanych ze wspdludzialem w przewidywanych

projektach retencyjno-renaturyzacyjnych i innych zadan inwestycyjnych.

Whnioskodawcy wskazujg, iz finansowanie powyzszych zadan bedzie |
poniesione w ramach wydatkéw budzetu panstwa w czesci 41 — Srodowisko.

Jako zrédio finansowania przewidywanych zadan z budzetu panstwa
Whnioskodawcy wskazujg na wptywy z tytulu kar pienieznych za przekroczenie
ustalonych warunkéw korzystania ze $rodowiska, w szczegélno$ci za przekroczenie
warunkéw wprowadzania $ciekéw do wéd i ziemi, ktére zgodnie z danymi GUS za
lata 2010-2023 stanowity wigkszo$é wptywow (ok. 53,7% w 2023 r.)%8, W cytowanym
dokumencie mozna znalez¢ informacje, iz w 2023 r. wymierzono kary na tgczng
kwote 245,6 min zi, z czego wplywy z tytutu kar wyniosty 41,8 min zi%. Z kwoty tej
do budzetu panstwa trafito 9,3 min zt, do budzetéw gmin i powiatéw — 7,7 min z}, do
wojewédzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej — 12,9 min zt oraz
do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej — 12,1 min zt.
Nalezy dodaé, iz powyZsze dane wskazuja, iz $ciggalnosé¢ kar pienieznych wyniosta |

67 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry (Dz. U. z 2023, poz. 1963).

6  Ekonomiczne aspekty ochrony $rodowiska 2024, GUS, hiips:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/ekonomiczne-aspektv-ochrony-srodowiska-
2024,14.6.htmi.

89 lbidem, s. 45.
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17%. Whnioskodawcy zaznaczajg zatem, Zze proponowane w projekcie rozwigzania
powinny przyczyni¢ sig¢ m.n. do poprawy poziomu $ciggalnosci kar
w przedmiotowym zakresie.

Ponadto Wnioskodawcy zaktadajg, iz na wymienione wyzej wydatki pozyskane
zostang czesciowo srodki w postaci dotacji lub pozyczek z krajowych i europejskich |
funduszy celowych (NFOSIGW, EFRR, FEnIKS). Plan ten jednak nalezy traktowad |

' jako dodatkowe zrédio finansowania okreslonych inwestycji, a nie jako pokrycie
wymaganych wydatkdéw majacych charakter biezgcy.

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych nie wskazano istotnych
informacji, majgcych wptyw na ocene skutkéw finansowych projektowanych
przepisow dla sektora finanséw publicznych.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

) & Zmiana obcigzen administracyjnych

Zwiekszone obcigzenia administracyjne obejmg te przedsigbiorstwa (w tym
mikro, mate i $rednie), ktére w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig nie byly dotad
zobowigzane do uzyskania zgéd wodnoprawnych, a po wejsciu w zycie ustawy
mogg by¢ objete obowigzkiem zawarcia porozumienia z Komitetem Reprezentantow
Odry.

Projekt moze mieé wptyw na wzrost kosztéw administracyjnych w zakresie
realizacji zadan przede wszystkim zwigzanych z funkcjonowaniem i obstugg nowych |
organdw, czyli Komitetu Reprezentantéw i Komitetu Naukowego, dochodzeniem
roszczen w imieniu Odry, prowadzeniem dzialan w zakresie ochrony praw
podstawowych rzeki Odry oraz nadzorem nad jej dziatalnoscig. Poziom kosztow
wtym zakresie jest jednak trudny do oszacowania. Koszty te mogg zostaé |
poniesione przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, PGW Wody Polskie, Gtéwny
Inspektorat Ochrony Srodowiska, Generalne i Regionalne Dyrekcje Ochrony
Srodowiska w zalezno$ci od ostatecznego podziatu zasad nadzoru nad realizacjg
przewidzianych w projekcie zadan. l

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Projektowana regulacja wywoluje zasadnicze zastrzezenia
i watpliwosci natury systemowej. Zastrzezenia na tle projektowanych rozwigzarn
dotyczg ich spéjnosci z podstawowymi zatozeniami i konstrukcjami obowigzujgcymi
w systemie prawnym, w ramach ktorego rzeka Odra jako osoba prawna miatyby
funkcjonowaé. Niejasne jest, co stanowi ,nosnik” (koncepcje regulacyjng spojna
z zatozeniami systemu prawnego) projektowanej osobowosci prawnej rzeki Odry,
zwazywszy, ze Odrze jako osobie prawnej przystugiwatyby tylko prawa, a nie cigzyly
na niej obowigzki. Z perspektywy prawa prywatnego oznaczatoby to przyznanie |
rzece Odrze wybranych atrybutéw osobowos$ci prawnej bez petnego powigzania ich
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z mechanizmami prawnymi, ktére umozliwiajg podmiotowi prawa funkcjonowanie |

w obrocie prawnym. Tym samym projektowane rozwigzanie stuzgce ochronie Odry
— jakkolwiek formalnie postuguje sie konstrukcjg osobowosci prawnej — nawigzuje
merytorycznie do jej obecnego statusu w systemie prawnym jako przedmiotu
ochrony (dobra chronionego), a nie samodzielnego podmiotu praw i obowigzkow. |
Watpliwosci wywotywa¢ moze réwniez projektowana regulacja stwierdzajgca, ze
finansowanie Odry ma zapewnia¢ przede wszystkim Skarb Panstwa, mimo ze Odra
w zamierzeniu Wnioskodawcdw nie jest panstwowsg osobg prawng.

Uwzgledniajgc charakter Odry jako rzeki granicznej z Czechami i Niemcami,
nalezy podkresli¢, Zze decyzja o nadaniu osobowosci prawnej rzece, ktdra ptynie
przez wiecej niz jedno parnstwo, przez ustawodawce jednego z tych panstw, ma
znaczenie miedzynarodowe i wywoluje zlozone problemy koordynacji Kilku
systemow prawnych.

Opiniowany projekt nasuwa watpliwosci z punktu widzenia art. 1 Protokotu
dodatkowego nr 1 do EKPC.

2. Skutki spoteczne: Wedtug deklaracji Wnioskodawcow projekt ma stuzy¢ realizacji
waznych celéw spotecznych, w szczegdlnosci poprawie ekologicznego stanu wod
Odry i podniesieniu jako$ci zycia mieszkaricow obszaréw przylegtych do tej rzeki.
Analiza zaproponowanych rozwigzar regulacyjnych prowadzi jednak do wniosku, ze
osiggniecie tych celow jest mato prawdopodobne. Projekt nie okresla, jak ma
wyglada¢ procedura zawierania porozumien dotyczacych gospodarczego
wykorzystania wéd Odry, ani nie precyzuje zasad funkcjonowania Komitetu
Reprezentantéw Odry, ktéry miatby by¢ strong tych porozumien. Zastgpienie |
obowiazujgcego obecnie, szczegdtowo uregulowanego systemu instytucji i procedur
wynikajacych z Prawa wodnego rozwigzaniami sformutowanymi w sposéb ogolny
i niedookreslony budzi istotne watpliwosci co do mozliwosci realizacji zaktadanych
celow. W konsekwencji, zamiast zamierzonej zwiekszonej ochrony rzeki Odry, |
przyjecie projektowanej regulacji moze prowadzié do ostabienia istniejacego
systemu jej ochrony.

3. Skutki_gospodarcze: Projektowana regulacja bedzie wywotywaé istotne skutki
gospodarcze. Proponowane rozwigzania mogg bowiem znaczaco ograniczy¢
dziatalno$é tych przedsiebiorstw zlokalizowanych wzdtuz Odry, ktére odprowadzajg
do niej scieki, pobierajg wode lub w inny sposdb korzystajg z jej zasobow. Dotyczy
to podmiotéw z sektora przemystu, w tym gérmictwa i energetyki, a takze
przedsigbiorstw z sektora wodno-kanalizacyjnego, zeglugi rzecznej, przedsigbiorstw
z sektora turystyki i rekreacji wodnej oraz rolnikéw w strefie doliny Odry.
Uwzgledniajgc niejasnosci dotyczace proponowanych uregulowan nie jest mozliwe
okreslenie rozmiaru i zakresu tych skutkéw.

4. Skutki finansowe: Projektowana regulacja moze wywotywac¢ skutki finansowe dla
budzetu panstwa (w szczegdlnoéci po stronie wydatkdéw w czesci 41- Srodowisko)
oraz dla budzetéw samorzadowych. Wnioskodawcy wskazujg na koniecznosc
realizacji nowych zadan publicznych, ktérych zrodiem finansowania powinny by¢
gtéwnie srodki zaplanowane juz w ramach ustawy o rewitalizacji rzeki Odry z 2023 r.
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| Nie wskazano jednak zadnych szacunkéw finansowych w tym zakresie. Jako zrodto
finansowania wyznaczonych dodatkowych zadan Wnioskodawcy wskazujg takze na
wplywy z kar pienieznych za przekroczenie ustalonych warunkow korzystania ze
Srodowiska, w szczegolnosci za przekroczenie warunkéw wprowadzania sciekéw do
| wod i ziemi.

5. Rozwigzania zagraniczne: W obliczu pogtebiajgcego sie kryzysu klimatycznego
i ekologicznego panstwa podejmujg roznego rodzaju dziatania w celu zapewnienia
: skutecznej ochrony srodowiska. Przyktady z Hiszpanii, Niemiec i USA pokazujg
réznorodne sposoby prawnego reagowania na degradacje ekosystemow - od
przyznania osobowoéci prawnej konkretnemu ekosystemowi (Hiszpania), przez
umozliwienie organizacjom spotecznym skutecznego reprezentowania przyrody
przed sadem (Niemcy), po regulacje na poziomie lokalnym w USA.
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