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Oplata za zmniejszenie naturalnej retencji
terenowej nieruchomosci (optata retencyjna)
jako instrument zarzadzania zasobami wodnymi

Wstep

Brak wody 1 zwigzany z nim ograniczony dostep do jej zasobow stanowi
realna perspektywe dla mieszkancéow Europy. Z drugiej za$ strony od lat na-
silaja sie w tej czeSci Swiata zjawiska powodzi i podtopien spowodowanych
gwaltownymi opadami atmosferycznymi. Wymusza to na prawodawcach po-
szukiwanie 1 tworzenie — a na organach stosujacych prawo oraz na réznych
interesariuszach korzystajacych z zasob6w wodnych — stosowanie nowych,
skuteczniejszych mechanizméw ochrony tych zasobéw, w tym prawidlowego
zarzadzania nimi. Zmiana kierunku my§lenia w tej materii, zgodna z idea, zréw-
nowazonego rozwoju, dotyczy réwniez sposobu postepowania z wodami opado-
wymi 1 roztopowymi. Wieloletnie instrumentalne postrzeganie wody gtéwnie jako
surowca dla gospodarki, zbiornikéw wodnych jako Zrédta zagrozenia powodzio-
wego, a systemOw naturalnej retencji jako nieuzytkéow o zmarnowanym poten-
cjale przestrzennym przejawialo sie (i nadal niestety przejawia) w niekontrolo-
wanym utwardzaniu powierzchni gruntu, ograniczaniu powierzchni biologicznie
czynnej nieruchomos$ci oraz osuszaniu naturalnych zbiornikéw retencyjnych.
Powoduje to nasilanie sie probleméw z wodami opadowymi oraz roztopowymi,
traktowanymi jedynie jako ,,$ciek” czy odpad, ktérego nalezy sie pozby¢. Tym-
czasem w kontek$cie wspotczesnych, nasilajacych sie probleméw z dostepem do
wody ,,deszczowka” powinna by¢ postrzegana jako cenny zasob, ktérym nalezy
racjonalnie gospodarowaé w celu przeciwdzialania suszy, zmniejszenia ryzyka
powodziowego czy poprawy jakoéci zycia na terenach zurbanizowanych!.

1 K. Rosiek, Wody opadowe jako przedmiot gospodarowania, ,Gospodarka w Praktyce i Teorii”
2016, nr 3(44), s. 61-62; L. Mankowska-Wrdébel, Podstawowe problemy gospodarowania wodami
opadowymi i roztopowymi na terenach zurbanizowanych, ,,Prace Naukowe Akademii im. Jana
Dlugosza w Czestochowie — Pragmata tes Oikonomias” 2014, nr 8, s. 209-220.
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Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, ktéra weszla w zycie 1 stycz-
nia 2018 r.2, wprowadza szereg mechanizméw, zaréwno reglamentacyjnych,
jak 1 finansowych, ktérych celem jest prawidtowe zarzadzanie wodami opado-
wymi 1 roztopowymi. Jednym z nich jest oplata za zmniejszenie naturalne]
retencji terenowej nieruchomosci (dalej jako optata retencyjna), bedaca finan-
sowym instrumentem gospodarowania zasobami wodnymi®. Inspiracje do
napisania niniejszego artykutu stanowi przede wszystkim waga zagadnienia,
jakim jest cel 1 podstawa wprowadzenia tej optaty do systemu prawa, ale tak-
ze brak pogtebionej, doktrynalnej analizy kluczowych dylematéw zwiazanych
z materialnoprawnymi oraz procesowymi aspektami jej nakladania?, wyste-
powanie rozbiezno$ci w orzecznictwie sadowym 1 w praktyce organéw admi-
nistracji.

Przeslanki nalozenia oplaty

Optlaty 1 kary sa obowiazkowymi ptatno§ciami za korzystanie z poszcze-
gblnych elementéw 1 sktadnikéw Srodowiska. Stanowig przymusowe publicz-
noprawne daniny za korzystanie ze §rodowiska, ktére ustawodawca panstwowy
naklada na podmioty korzystajace ze Srodowiska, zar6wno w celu ograniczania
tego korzystania, jak 1 gromadzenia §rodkéw na finansowanie zadan z zakre-
su ochrony Srodowiska. Instrumentami umozliwiajacymi osiggniecie tych
celow sq rozwigzania prawne ograniczajace proces uszczelniania gruntow.
Jednym z nich jest oplata za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej nie-
ruchomoéci®.

2Dz.U. 22023 r., poz. 1478 ze zm.

3 Oprécz tej oplaty ustawodawca wprowadzil obowiazek uzyskania pozwolenia wodnoprawnego
na szczegdlne korzystanie z wod polegajace na wykonywaniu na nieruchomosci o powierzchni
powyzej 3500 m? rob6t lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wptyw
na zmniejszenie naturalnej retencji terenowej przez wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni
nieruchomos$ci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji
otwartej lub zamknietej. Ustawodawca wprowadzit réwniez optate za ustugi wodne wiazace sie
z odprowadzaniem do wdd, wéd opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte lub zamkniete
systemy kanalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opadéw atmosferycznych albo w systemy
kanalizacji zbiorczej w granicach administracyjnych miast (art. 35 ust. 3 pkt 7 Prawa wodnego).
Te wymogi prawne tworza spdjny system instrumentéw stuzacych wzmozonej ochronie wartosci,
jaka stanowi prawidlowa gospodarka wodami opadowymi i roztopowymi.

4 Opracowania naukowe dotyczace gospodarki wodami opadowymi i roztopowymi pochodza
w zasadzie z okresu przed uchwaleniem obowigzujacej ustawy Prawo wodne. Rozwigzania zawarte
w tej ustawie doczekaly sie dotychczas gtéwnie opracowan o charakterze komentarzowym badz
dydaktyczno-poradnikowym.

5 Retencje mozna zdefiniowaé jako zdolnoéé do okresowego zatrzymywania wody, dzieki ktérej
ulega poprawie bilans wodny, zasoby wodne powiekszaja sie, poniewaz szybki sptyw powierzchniowy
zastepowany jest przez powolny odplyw gruntowy. W Polsce zatrzymywanych jest jedynie 6,5%
wod odptywowych, podezas gdy érednio w krajach Europy ta wielko$§é wynosi 20% — https://www.
gov.pl/web/retencja/czym-jest-retencja (data dostepu: 25.08.2024). Dziatania zwiekszajace retencje
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Prawna podstawe nalozenia tej oplaty stanowi art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa
wodnego, w my$l ktorego optate za ustugi wodne uiszcza sie za zmniejszenie
naturalnej retencji terenowej na skutek wykonywania na nieruchomoéci
o powierzchni powyzej 3500 m? robdt lub obiektéw budowlanych trwale zwia-
zanych z gruntem, majacych wplyw na zmniejszenie tej retencji przez wyta-
czenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie
czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknie-
tej. W zamysle ustawodawcy optata stanowi rekompensate za utrzymywanie
stanu trwalego uszczerbku w retencyjnym potencjale nieruchomoéci o duzej
powierzchni, zdecydowanie niekorzystnym z punktu widzenia gospodarki wod-
nej, a jednoczeénie instrument majacy sktania¢ dysponentéw nieruchomosci
do oceny celowoéci dalszego utrzymywania tego stanu — wprawdzie legalnego,
jednak pozostajacego w kolizji z potrzeba ochrony zasobéw wodnych.

Natozenie optaty dotyczy zatem wylacznie nieruchomos$ci o powierzchni
powyzej 3500 m? 1 wymaga kumulatywnego spelnienia nastepujacych prze-
stanek:

1) zmniejszenie retencji terenowej, tj. wylaczenie wiecej niz 70% powierzch-
ni tej nieruchomos$ci z powierzchni biologicznie czynnej na skutek wykonywa-
nia robé6t lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych z gruntem;

2) nieujecie obszaru, na ktéorym polozona jest nieruchomo$é, w system
kanalizacji otwartej lub zamknietej.

Mogtloby sie wydawaé, ze ustalenie wystapienia pierwszej z przestanek
nie przysparza trudnosci, poniewaz ustawodawca postuzyl sie konkretnymi
danymi liczbowymi. Tak jednak nie jest, co wynika z wieloznaczno$ci uzytych
tam pojeé.

7 racji tego, ze ustawa Prawo wodne nie zawiera definicji ,,nieruchomosci”,
sady administracyjne siegaja po koncepcje nieruchomosci stosowane na grun-
cie prawa cywilnego: koncepcje materialng, zgodnie z ktéra nieruchomoéé to
fizycznie jednolity obszar gruntu nalezacy do tego samego wtasciciela, grani-
czacy ze wszystkich stron z gruntami innych wtascicieli, a takze koncepcje
formalna (wieczystoksiegowa ), wedtug ktérej nieruchomoécia jest cze§é po-
wierzchni gruntu, dla ktorej urzadzono ksiege wieczysta. Dla nieruchomosci
majacej zatozong ksiege wieczysta obowigzuje zasada: jedna ksiega — jedna
nieruchomo$§é bez wzgledu na to, ile wydzielono w jej obrebie dziatek ewiden-
cyjnych i niezaleznie od tego, czy dzialki te granicza ze soba, czy nie®. Usta-
lenie powierzchni wytaczonego z powierzchni biologicznie czynnej obszaru
nastepuje w odniesieniu do catej nieruchomosei (w ujeciu wieczystoksiegowym),
a nie do poszczegdlnych dziatek gruntu. W sprawach dotyczacych optaty re-

sprawiaja, ze woda wolniej odptywa do naturalnych ciekéw i zbiornikéw wodnych lub systeméw
kanalizacji. Zatrzymywanie wody w okresach jej nadmiaru zapewnia dtuzsze pozostawanie wody
w glebie lub na powierzchni terenu.

6 Zob. zamiast wielu: uchwata SN z 21 marca 2013 r., sygn. akt I CSK 278/11.
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tencyjnej sady administracyjne przyjmuja koncepcje formalna?, co jest rozwia-
zaniem prostym, wygodnym dla organu, bo daje ,,gotowe” dane o powierzchni
nieruchomosci8. Jej zastosowanie moze jednak stwarzaé ryzyko obejécia prawa
poprzez wlaczanie albo wyodrebnianie poszczegdlnych dziatek z ksiag wieczy-
stych w celu unikniecia oplaty?. Chodzi tu np. o inwestycje deweloperskie
prowadzone na wielu dziatkach wykupionych od réznych wtascicieli 1 majacych
rézne ksiegi wieczyste, a traktowanych jako jedna nieruchomogélo,

Réwniez uzyte w art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego pojecie ,,powierzch-
ni biologicznie czynnej” nie jest jednoznaczne. Ponownie mamy bowiem do
czynienia z sytuacja, gdy organy w praktyce siegaja do regulacji zawartej
w innej dziedzinie prawa, tym razem prawa budowlanego, a konkretnie do
§ 3 pkt 22 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich
usytuowaniell. W my$l tego przepisu teren biologicznie czynny to teren
o nawierzchni urzadzonej w sposéb zapewniajacy naturalna wegetacje roslin
1 retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni taraséw i stropodachéw
z taka nawierzchnig oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalna we-
getacje roélin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m2, oraz wode powierzch-
niowa na tym terenie. Problem jednak w tym, ze wskazana definicja jest za-
warta w akcie podustawowym, co wiecej — w akcie wydanym na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie Prawo budowlane, nie za$ w ustawie Pra-
wo wodne. Z § 149 Zasad techniki prawodawczejl? wynika, ze w akcie norma-
tywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formu-
huje sie definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegélnosci
w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktére ustalatyby znaczenia
okreslen zawartych w ustawie upowazniajacej. Zatem stosowanie jako elemen-
tu hipotezy normy ustawowej definicji zawartej w akcie nizszej rangi, co wie-
cej — z odrebnej dziedziny prawa — kldci sie z zasadami prawidlowej legislacji.

7 Wyrok NSA z 23 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 820/21; wyrok NSA z 15 marca 2022 r.,
sygn. akt III OSK 794/21; wyrok WSA w Lodzi z 27 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/L.d 529/19.

8 Zwolenniczka tej koncepcji jest réwniez M. Szalewska, wedtug ktérej przestanka obszarowa
powierzchni nieruchomoéci, dla ktérej powstaje obowiazek uiszczenia optaty retencyjnej, musi byé
ustalana zgodnie z wieczystoksiegowa koncepcja pojecia nieruchomosei gruntowej, a wiec w odniesieniu
do powierzchni nieruchomosci jako calosci, dla ktérej urzadzona zostata ksiega wieczysta, niezaleznie
od ewentualnego wydzielenia w obrebie tej nieruchomoséci dziatek ewidencyjnych — M. Szalewska,
Oplata retencyjna — nowy instrument ekonomiczny w gospodarowaniu wodami, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2023, nr 4(61), s. 211.

9 Autorka podziela w tym wzgledzie obawy wyrazone przez A. Sznajder, Glosa do wyroku
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 23 lutego 2022 r., III OSK 820/21 (czeSciowo aprobujqca),
,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2022, nr 3(32), s. 117.

10 Thidem.

11 Dz.U. 2 2022 r., poz. 1225.

12 Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
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W sytuacji braku jakichkolwiek wskazéwek interpretacyjnych w regulacjach
Prawa wodnego takie dzialanie organéw stalo sie juz utrwalong praktykals.
Niemniej jednak w kazdej sprawie organ, ustalajac wielkoéé wytaczenia po-
wierzchni nieruchomoéci z powierzchni biologicznie czynnej, powinien przyjaé,
ze chodzi tu po prostu o powierzchnie urzadzona w sposéb zapewniajacy na-
turalng wegetacje ro§lin 1 zatrzymywanie (retencje) wod opadowych.

Zmniejszenie retencji terenowej, o ktorej mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1
Prawa wodnego, nastepuje na skutek wykonywania robét lub obiektéw budow-
lanych trwale zwiazanych z gruntem!?. Nalezy zauwazyé, ze ustawodawca
w powoltanej normie uzyt sformulowania ,,robét lub obiektéw budowlanych”.
Autorka nie podziela stanowiska, ze ,roboty” w rozumieniu tego przepisu to
kazda ludzka aktywnoéé¢, a w konsekwencji, ze przestanka objecia oplata jest
kazde dzialanie czlowieka, ktére doprowadzito do zmniejszenia retencji nie-
ruchomoécil®. Gdyby tak bylo, ustawodawca w rzeczonym przepisie uzylby
wylacznie sformutowania ,,rob6t” z pominieciem pojecia ,,obiektéw budowlanych”.
Chodzi tu zatem wylacznie o ,,roboty budowlane” w rozumieniu art. 3 pkt 7
Prawa budowlanegol®.

Powaznych probleméw interpretacyjnych od poczatku obowiazywania art.
269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego dostarcza ustalenie wystepowania drugie)
z przeslanek naliczenia oplaty retencyjnej, tj. ujecia obszaru, na ktérym po-
lozona jest nieruchomo$é, w system kanalizacji otwartej lub zamkniete), zwlasz-
cza w tych przypadkach, w ktérych wody opadowe i roztopowe z nieruchomosci
sa odprowadzane za pomoca pewnych urzadzen i technik, jednak nie zawsze
jest to rOwnoznaczne z uznaniem, ze nieruchomoé$¢ ta jest ujeta w system
kanalizacji. Niewatpliwe jest jedynie to, ze obowiazany do poniesienia tej opla-
ty jest podmiot, ktéry wylaczyl powyzej 70% powierzchni nieruchomosci

13 Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, Materiat pomocniczy dla gmin w sprawie
ustalania optat za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, https://www.wody.gov.pl/nasze-
dzialania/oplaty-za-zmniejszenie-naturalnej-retencji/114-nieprzypisany/478-material-pomocniczy-
dla-gmin-w-sprawie-ustalania-oplat-za-zmniejszenie-naturalnej-retencji-terenowej (data dostepu:
12.08.2024).

14 Stosownie do art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 682 ze zm.) obiektem budowlanym jest budynek, budowla badz obiekt malej architektury, wraz
z instalacjami zapewniajacymi mozliwo§é uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Trwate zwiazanie obiektu budowlanego z gruntem
oznacza posadowienie obiektu na gruncie na tyle nierozerwalnie z nim, aby zapewnic temu obiektowi
stabilno$é 1 mozliwo$¢é przeciwdzialania czynnikom zewnetrznym, mogacym go zniszczy¢ lub
spowodowac przesuniecie czy przemieszczenie na inne miejsce. Orzecznictwo sadowe jest zgodne
co do tego, ze istnienie fundamentéw nie jest aktualnie wyznacznikiem kwalifikacji prawnej budynku
jako trwale zwiazanego z gruntem, poniewaz stosowane wspodtczeénie techniki budowlane pozwalaja,
na zastosowanie innych rozwiazan trwale wigzacych obiekt z gruntem. Zob. zamiast wielu: wyrok
NSA z 21 stycznia 2020 r., sygn. akt II OSK 526/18.

15 Zob. m. in. M. Szalewska, op. cit., s. 214.

16 W mys$l tego przepisu roboty budowlane to budowa, a takze prace polegajace na przebudowie,
montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego.
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z powierzchni biologicznie czynnej i odprowadzit ,przechwycone” wody opado-
we i roztopowe w calosci do gleby!”.

Zrédlem watpliwosci jest brak legalnej definicji systemu kanalizacji otwar-
tej lub zamknietej, co czyni koniecznym siegniecie do stownikowego rozumie-
nia tego pojecia. Zgodnie z definicja zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN
»kanalizacja” oznacza ,,zespot urzadzen sanitarnych przeznaczonych do odpro-
wadzania éciekow oraz wod opadowych, a takze jako zespét urzadzen do oczysz-
czania $ciekow”18. W orzecznictwie sadowym wypracowano poglad, ze ,,syste-
mem kanalizacji otwartej lub zamkniete]” to zespét urzadzen stuzacych do
odprowadzania z danego obszaru wod opadowych i roztopowych, ktérymi moga,
by¢ zaréwno urzadzenia kanalizacji deszczowej, jak 1 ogélnosptawnej. Otwar-
te systemy kanalizacji to zespoly urzadzen, takich jak korytka odwadniajace,
rynsztoki, rynny, rowy, systemy odwodnien i profili drég, chodnikéw oraz in-
nych powierzchni utwardzonych. Zamkniete systemy kanalizacji stanowia
z kolei zespoty rurociagdéw oraz zamknietych kanatéw §ciekowych wraz ze
studzienkamil®. Sytuacje utrudnia réwniez fakt, ze w ustawie Prawo wodne,
oprécz pojecia systemu kanalizacji otwartej lub zamknietej, wystepuja pojecia
kanalizacji deszczowej (art. 35 ust. 3 pkt 7) oraz kanalizacji zbiorczej (art. 16
pkt 59).

Co wazne, art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego wiaze system kanalizacji
otwartej lub zamknietej nie z nieruchomosécia, ale z obszarem (w art. 269
ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego ustawodawca uzyt sformutowania ,na obszarach
nieujetych w systemy kanalizacji otwartej lub zamknietej”). Obszarem jest
cze$¢ powierzchni ziemskiej, ktora jest wieksza od nieruchomosci, obejmujacej
oproécz tej nieruchomosci czeéci powierzchni ziemskiej, ktére z nig sasiaduja20.
Tymeczasem sady administracyjne zgodnie przyjmuja, ze z obowigzku uiszcze-
nia oplaty za zmniejszenie retencji zwalnia wytacznie rzeczywiste objecie da-
nej nieruchomoéci systemem kanalizacji, nie za$ jedynie potencjalna mozliwoéé
przylaczenia nieruchomoséci do tego systemu czy funkcjonowanie takiego sys-
temu w danej miejscowoéciZl. To rozwigzanie jest racjonalne i stanowi kolejny
przyktad prawotwoérezej roli sadu w uzupelnianiu hipotez nieprecyzyjnych
norm prawnych. Ograniczenie sie do jezykowej wyktadni art. 269 ust. 1 pkt 1

17 To rozwiazanie uznaja za kontrowersyjne K. Filipek, P. Michalski i M. Soberski, ktérzy
twierdza, ze problem ten mozna by rozwiazaé poprzez wprowadzenie powszechnie obowiazujacego
systemu optat za odprowadzania wéd opadowych i roztopowych, co jeszcze nie nastapito —
K. Filipek, P. Michalski, M. Soberski, Prawo wodne. Komentarz, 2022, Legalis.

18 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: kanalizacja, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kanalizacja.
html (data dostepu: 12.03.2024).

19 Zob. zamiast wielu: wyroki NSA: z 23 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 267/19;
z 22 wrzeénia 2021 r., sygn. akt IIT OSK 577/21; z 26 maja 2023 r., sygn. akt III OSK 2263/21.

20 Wyrok NSA z 26 wrzeénia 2023 r., sygn. akt III OSK 3557/21.

21 Zamiast wielu: wyrok NSA z 23 lutego 2022 r., sygn. akt III OSK 820/21. Innego zdania
jest B. Rakoczy, Oplata za ustugi wodne w zakresie retencji — zagadnienia materialnoprawne,
»Samorzad Terytorialny” 2019, nr 5, s. 45—46.
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Prawa wodnego prowadzi bowiem do odmiennych, choé nieracjonalnych z punk-
tu widzenia celowoéci analizowanego uregulowania wnioskéw.

W orzecznictwie wyrazono réwniez poglad, ze system to nie tylko zesp6t
wspblpracujacych urzadzen, ale réwniez zarzadzanie tymi urzadzeniami (znaj-
dowanie sie w zarzadzie gminy lub przedsiebiorstwa komunalnego)?2 oraz ze
warunkiem uznania urzadzen wodnych za urzadzenia kanalizacji jest potwier-
dzenie, iz zostaly one wybudowane i oddane do uzytku, jak réwniez ze funk-
cjonuja, realizujac przypisang im funkcje przechwytywania wéd opadowych
lub roztopowych i dalszego ich odprowadzania do wéd?3. W zwiazku z powyz-
szym watpliwo$ci 1 rozbiezno$ci w orzecznictwie budzi kwestia uznania rowu
melioracyjnego odprowadzajacego wody opadowe 1 roztopowe za spelniajacy
przestanke objecia nieruchomos$ci systemem kanalizacji. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uznal, ze nie jest uzasadnione twierdzenie, ze istnienie w terenie
rowu melioracyjnego oznacza, iz caly obszar ujety jest w system kanalizacji
otwartej lub zamknietej. Istniejaca na nieruchomoséci kanalizacja z odprowa-
dzaniem wod do rowu melioracyjnego niestanowiacego elementu zarzadzane)
1 zorganizowane]j calo$ci nie jest systemem, o ktérym mowa w ustawie Prawo
wodne24. Z kolei Wojew6dzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku
z 6 grudnia 2018 .25, stwierdzil, ze wprawdzie rowy melioracyjne wykonywa-
ne sa w celach melioracyjnych, tj. regulacji stosunkéw wodnych w celu polep-
szenia zdolno$ci produkeyjnych gleby 1 utatwienia jej uprawy, ale w pojeciu
tym mieéci sie réwniez odprowadzanie wod opadowych, ktére powoduja nad-
wyzki wod w stosunku do mozliwosci absorpcyjnych danego gruntu (terenu).
Réw melioracyjny spetnia zreszta swa funkcje w Scistym zwigzku z opadami
atmosferycznymi. Przemawia to za uznaniem go za element otwartego syste-
mu kanalizacji deszczowej.

Do tez wyrokéw w tej materii nalezy podchodzié z ostroznoécia 1 uwzgled-
nia¢ pelen kontekst okolicznoéci faktycznych sprawy. Okreélony obszar moze
by¢ ujety w system kanalizacji takze wowczas, gdy jego elementem jest réw
pelniacy role urzadzenia odprowadzajacego zrzuty wod opadowych do innego
odbiornika, jak i samego odbiornika wéd opadowych i roztopowych, ujetych
w system kanalizacji deszczowej. Aby jednak stwierdzi¢, czy w danym wypad-
ku mamy do czynienia z system kanalizacji otwartej lub zamknietej, o ktérym
mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego, w sktad ktérego wchodzi réw,
nalezy dokona¢ wnikliwej analizy, jaka funkcje dla danego obszaru petni okre-

22 Wyrok WSA w Szczecinie z 5 lutego 2023 r., sygn. akt IT SA/Sz 1075/22.

23 Wyrok NSA z 13 lutego 2020 r., sygn. akt II OSK 3689/18; wyrok NSA z 13 lutego 2020 r.,
sygn. akt IT OSK 3686/18; wyrok WSA w Gdansku z 1 sierpnia 2018 r., sygn. akt II SA/Gd 297/2018;
wyrok WSA w Warszawie z 24 pazdziernika 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 473/18; wyrok WSA
w Poznaniu z 15 maja 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 1236/18. Zob. takze M. Biatek, D. Chojnacki,
T. Grabarczyk, Optaty za ustugi w nowym prawie wodnym, Warszawa 2018, s. 41.

24 7Z0b. m.in. wyrok NSA z 8 marca 2023 r., sygn. akt III OSK 1995/21.

25 Sygn. akt I SA/Sz 1049/18.
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§lony réw i czy wspétfunkejonuje on z innymi urzadzeniami na danym obsza-
rze, a nastepnie stwierdzi¢, czy system, ktorego czesScig jest dany réw, stanowi
dla danego obszaru system kanalizacji deszczowej. Jednoczesnie okoliczno$é,
ze dany row stanowi réw melioracyjny oraz ze jest on urzadzeniem wodnym,
nie wyklucza mozliwoéci uznania go za element systemu kanalizacjiZ6. Jak
podkreslit Marcin Sobota, ostatecznie to konkretne warunki hydrologiczne
na danym terenie (a nie postanowienia, np. pozwolenia wodnoprawnego) okre-
§laja funkcje, dla jakiej w praktyce wykorzystywany jest row melioracyjny, co
rozstrzyga, czy nalezy kwalifikowac go jako element otwartej kanalizacji od-
prowadzajacej ,deszczéwke” do wéd27. W poszukiwaniu wlasciwej wykladni
pojecia ,otwartego lub zamknietego systemu kanalizacji” 1 ustaleniu statusu
prawnego rowu melioracyjnego pomocne moze sie réwniez okazaé zbadanie
treSci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w czes$ci doty-
czacej lokalizacji sieci kanalizacji na danym terenie?8.

System kanalizacji otwartej lub zamknietej jest czesto niezasadnie utoz-
samiany z ,,systemem kanalizacji zbiorczej”, o ktérym mowa w art. 16 pkt 59
Prawa wodnego. Przez system kanalizacji zbiorczej rozumie sie przewody ka-
nalizacyjne wraz z uzbrojeniem 1 urzadzeniami, ktérymi odprowadzane sa
$cieki, bedace w posiadaniu przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego,
zakonczone oczyszczalnig $ciekéw albo koncowym punktem zrzutu $ciekow.
Skoro ustawodawca w jednym akcie prawnym uzywa dwoch réznych sformu-
lowan, to niedopuszczalne jest traktowanie ich jako majacych to samo znacze-
nie29, Potwierdzeniem powyzszego jest brzmienie art. 35 ust. 3 pkt 7 Prawa
wodnego, w mys$l ktorego ustugi wodne obejmuja odprowadzanie do wod lub
do urzadzen wodnych — wdd opadowych lub roztopowych, ujetych w otwarte
lub zamkniete systemy kanalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opa-
déw atmosferycznych albo w systemy kanalizacji zbiorczej w granicach ad-
ministracyjnych miast. Zatem zwolnienie z obowiazku uiszczenia optaty
za zmniejszenie retencji wodnej na nieruchomos$ci nie dotyczy sytuacii,
w ktérych ta nieruchomos$é jest przytaczona do kanalizacji zbiorczej (czyli
odmiennego od systemu kanalizacji otwartej lub zamknietej systemu kana-
lizacyjnego, stuzacego zaréwno odprowadzaniu wod opadowych lub roztopowych,
jak i ciekow)30.

26 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 9 marca 2021 r., sygn. akt IT SA/Bd 5/21.

27T M. Sobota, Obowiqzek optaty za odprowadzanie do wéd — wéd opadowych lub roztopowych
(kiedy zaptacimy za odprowadzenie deszczowki), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2021, t. XXI,
z.1,s. 27.

28 W mys$l art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2023 r., poz. 977 ze zm.) w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej.

29 Wyroki WSA w Bydgoszczy z 10 wrzeénia 2019 r., sygn. akt IT SA/By 522/191 z 16 pazdziernika
2019 r., sygn. akt IT SA/Bd 523/19.

30 Wyrok WSA w Rzeszowie z 7 lutego 2019 r., sygn. akt II SA/Rz 1243/18.
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7 obowiazku uiszczenia oplaty, o ktorej mowa w art. 269 ust. 1 pkt 1 Pra-
wa wodnego, nie zwalania réwniez wykonanie na nieruchomosci urzadzen do
retencjonowania wody. W mys$l art. 274 pkt 6 Prawa wodnego oraz § 9 rozpo-
rzadzenia Rady Ministréow z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie jednostkowych
stawek oplat za ustugi wodne3! oplaty za ustugi wodne za zmniejszenie natu-
ralnej retencji terenowej dotycza rowniez powierzchni z urzadzeniami do re-
tencjonowania wody, dlatego tez wykonanie takich urzadzen nie skutkuje
brakiem konieczno$ci poniesienia oplaty, ale wplywa na zmniejszenie jej wy-
soko$ci. Retencjonowanie opadéw atmosferycznych w przeznaczonych do tego
urzadzeniach nie moze zatem zostaé uznane za obszar ujety w systemy kana-
lizacji otwartej lub zamkniete;.

Odwotujac sie do uzytego w art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego pojecia
,obszaru”, Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 23 lutego 2022 r.32
stwierdzil, ze indywidualna kanalizacja deszczowa wykonana na podstawie
pozwolenia wodnoprawnego, odprowadzajaca zebrane z terenu nieruchomosci
wody deszczowe 1 zarzadzana przez wladciciela tej nieruchomoéci, nie wystar-
cza, aby uznac ja za system kanalizacji otwartej lub zamknietej, gdyz nie
spelnia warunku ,wspoétfunkcjonowania z istniejacym nadanym obszarze sys-
temem kanalizacji”. W ocenie sadu dopiero istnienie powigzania systemu in-
dywidualnego z systemem funkcjonujacym w ramach wiekszego obszaru mo-
gltoby dawaé podstawy do uznania, ze w stosunku do tej nieruchomogéci nie
nalezy naliczaé oplaty za ustugi wodne. Ztagodzenie stanowiska Naczelnego
Sadu Administracyjnego zaproponowata Agnieszka Sznajder, wedtug ktoérej
w przypadku duzych obszaréw uzbrajanych przez inwestoréw prywatnych
w kanalizacje — szczeg6lnie na podstawie przepiséw miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego obowiazujacego na danym terenie i w oparciu
o wydane pozwolenie wodnoprawne na funkcjonowanie takiego systemu ka-
nalizacji — zasadne wydaje sie uznanie tego terenu za obszar ujety w systemy
kanalizacji otwartej 1 zamknietej] w rozumieniu art. 269 ust. 1 pkt Prawa
wodnego33. To stanowisko zastuguje na aprobate, poniewaz uwzglednia nad-
rzedny cel, dla jakiego ta norma zostata wprowadzona do systemu prawnego,
a ktorym jest prawidlowe zarzadzanie wodami opadowymi i roztopowymi.

Problem dopuszczalnosci nalozenia oplaty w przypadku
robo6t budowlanych wykonanych przed 1 stycznia 2018 r.

Analizujac problematyke materialnoprawnych przestanek natozenia opta-
ty za zmniejszenie retencji terenowej, nie sposéb pominaé problemu dopusz-

31 Dz.U. poz. 2502.
32 Sygn. akt IIT OSK 820/21.
33 A. Sznajder, op. cit., s. 119.
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czalnoéci jej natozenia w przypadku robét badz obiektéw budowlanych wyko-
nanych przed wejSciem w zycie obowiazujacej ustawy Prawo budowlane, tj.
przed 1 stycznia 2018 r., ktéra wprowadzono te optate do polskiego systemu
prawnego. Problem jest tym bardziej istotny, ze Naczelny Sad Administracyj-
ny wydat trzy wyroki, w ktorych wyrazit stanowisko sprzeczne z wiekszoS$cia,
judykatéw wojewodzkich sadéw administracyjnych, co prowadzi do rozbiezno-
$ci w praktyce organéw ustalajacych przedmiotowa, optate®4. Mowa tu o wy-
rokach z 19 czerwca 2020 r.3%, z 7 lutego 2023 r.36 oraz z 21 lutego 2023 r.37,
w ktérych Naczelny Sad Administracyjnego uznal, ze ,brzmienie przepisu
art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego, przy uwzglednieniu braku norm inter-
temporalnych, prowadzi do wniosku, ze zakresem jego stosowania objete zo-
staty stany faktyczne (wykonywanie robd6t lub obiektéw budowalnych trwale
zwiazanych z gruntem) powstate po wej$ciu Prawa wodnego w zycie, a wiec
po dniu 1 stycznia 2018 r.”. Wedlug sadu ,,zastosowanie art. 269 ust. 1 pkt 1
Prawa wodnego do zdarzen majacych miejsce przed wej$ciem w zycie ustawy
prowadzi do nalozenia obowiazku uiszczania daniny publiczne] na podmiot,
ktory nie byt zobowigzany do uiszczania takiej daniny w dacie zaistnienia tego
zdarzenia, przy jednoczesnym braku stosownych 1 wyraznych przepiséw in-
tertemporalnych w tym zakresie (...). Nalozenie oplaty retencyjnej w sytuacji,
gdy roboty budowlane skutkujace zmniejszeniem retencji nieruchomosci zo-
staty wykonane przed 1 stycznia 2018 r. naruszyloby zakaz nieretroakeji pra-
wa”. Sad uznal zatem, ze nalozenie optaty jest dopuszczalne wytacznie wowcezas,
gdy roboty badz obiekty budowlane na dzialce o powierzchni powyzej 3500 m?2
zostaly wykonane po 1 stycznia 2018 r.

To stanowisko budzi watpliwo$§ci. Pojawiajq sie one juz w kontekécie jezy-
kowej wyktadni art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego. Trzeba bowiem zauwa-
zy¢, ze w tym przepisie ustawodawca uzyt sformutowania ,joptate za ustugi
wodne uiszcza sie za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej na skutek
wykonywania (...) rob6t lub obiektéw budowlanych trwale zwiazanych z grun-
tem”, nie za$ ,,za wykonanie robét lub obiektéw budowlanych trwale zwigzanych
z gruntem”. Akcent potozony jest zatem nie na samo dziatanie, ale na jego
skutek w postaci zmniejszenia retencji terenowej nieruchomosci. Nie ma przy
tym znaczenia, czy obnizenie retencji nastapito w trakcie wykonywania roboét,
czy po ich zakonczeniu; nie jest réwniez istotne, czy roboty byly wykonywane
1 zakonczone, czy tez pozostaly niezakonczone. Znaczenie ma jedynie to, ze
wywotaty okre§lony tym przepisem skutek.

34 Stanowisko analogiczne do stanowiska NSA wyrazili réwniez B. Rakoczy, op. cit., s. 44
i M. Szalewska, op. cit., s. 219.

35 Sygn. akt IT OSK 212/20.

36 Sygn. akt ITT OSK 2147/21.

37 Sygn. akt 11T OSK 1905/21.
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Jezeli chodzi o wyrazona przez Naczelny Sad Administracyjny obawe na-
ruszenia zakazu retroakeji, to nalezy w pierwszej kolejnosci wskazac, ze prze-
pisy retroaktywne wyrazaja normy, ktére wiaza okreslone konsekwencje praw-
ne ze zdarzeniami (stanami rzeczy, zjawiskami) majacymi miejsce przed data
ich wejécia w zycie. Norma retroaktywna zawiera wzorzec postepowania sto-
sowany w razie zaj$cia okreslonego zdarzenia, ktére miato miejsce przed data
wejécia w zycie przepisu wyrazajacego te norme. Na mocy normy retroaktyw-
nej zdarzenie, ktére nie wywolywato albo zadnych, albo okreslonych skutkéw
prawnych w dacie jego zajscia, wywolalo te skutki p6zniej>8. Od tak rozumia-
nej retroaktywnos$ci prawa nalezy odréznié¢ retrospektywnoéé prawa, ktora
oznacza, ze nowa norma odmiennie reguluje skutki prawne wynikajace ze
stosunkéw prawnych oraz faktéw prawnych, ktére wprawdzie zapoczatkowa-
ne zostaly pod rzadami przepisow dotychczasowych, jednak ich skutki rozcia-
gaja, sie na okres po wejéciu tej normy w zycie39. Retrospektywnosé prawa jest
prawnie dopuszczalna; co wiecej, jest ona przyjmowana, jezeli chodzi o zasade
bezpos$redniego dziatania nowej ustawy w odniesieniu do stosunkéw prawnych
o charakterze ciaglym*0.

Podsumowujac, z retroaktywnoécia dziatania normy prawnej mamy do
czynienia wowczas, gdy stosuje sie te norme do zdarzen ,,zamknietych w prze-
szlosci”, zakonczonych przed jej wejSciem w zycie. Z kolei retrospektywnosé
normy prawnej ma miejsce wowczas, gdy reguluje ona zdarzenia badz stosun-
ki prawne o charakterze ,,otwartym”, ciagtym. Chodzi zatem o takie stosunki,
ktére sa w toku, nie zostaly zakonczone, powstale pod rzadami dawnego pra-
wa i trwaja nadal po wejéciu w zycie nowej normy*!. Innymi slowy, przez po-
zorne dziatanie prawa wstecz (retrospektywnoéé prawa) rozumie sie stosowa-
nie nowych przepiséw do przyszlych skutkow stanu faktycznego, ktéry powstat
w trakcie obowigzywania wczeéniejszych przepiséw#2. Joanna Lemanska
podkreélita, ze prawo administracyjne jest wladnie ta gatezia prawa, w ktorej
normy o charakterze retrospektywnym beda mialy najczeéciej zastosowanie

38 K. Mularski, Orzecznictwo retroaktywne. Szkic problematyki (w Swietle wybranych przykta-
doéw), ,Forum Prawnicze” 2017, z. 5, s. 4—5.

39 T. Pietrzykowski, Wsteczne dzialanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2004, s. 78; wyrok TK
z 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 11/04. Zob. takze S. Stotwinski, Rozstrzyganie wqtpliwosci
intertemporalnych w prawie zobowiqzarn, ,Studia Prawnicze” 2014, z. 2(198), s. 43; E. Letowska,
Polityczne aspekty prawa intertemporalnego, [w:] J. Letowski, W. Sokolewicz (red.), Panstwo, prawo,
obywatel, Zbiér studiow dla uczczenia 60-lecia urodzin i 40-lecia pracy naukowej prof. Adama
Lopatki, Wroctaw 1989, s. 355.

40 Wyrok SN z 7 kwietnia 2004 r., sygn. akt IV CK 223/03.

41 Wyroki TK: z 18 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 27/05, OTK-A 2006, Nr 9, poz. 124;
z 5 listopada 1986 r., sygn. akt U 5/86, OTK 1986, poz. 1; z 28 maja 1986 r., sygn. akt U 1/86, OTK
1986, poz. 2; uchwata NSA z 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt 1 OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, Nr 3,
poz. 71.

42 J. Lemanska, Pozorne dziatanie prawa wstecz w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 400.
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w interesie publicznym. W wyroku z 24 sierpnia 2007 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny jako przyktad retrospektywnos$ci wskazat istnienie budynku, kto-
ry zostal wybudowany pod rzadami starego prawa, ale istnieje 1 jest uzytko-
wany pod rzadami nowego prawa, jest wiec zdarzeniem ciaglym albo sytuacja
trwajaca takze po wejéciu w zycie nowej ustawy. ,Wprowadzenie dla takiego
budynku nowych wymogéw ochrony przeciwpozarowej jest zatem retrospek-
tywnoécia a nie retroaktywnoécia prawa. Trudno tez zaprzeczyé istnieniu
wazkiego interesu publicznego we wprowadzeniu nowych, skuteczniejszych
$rodkéw ochrony przeciwpozarowej (...). Nie mozna tez ograniczaé ustawodaw-
cy w dostosowaniu wymogdéw ochrony przeciwpozarowej do zmieniajacych sie
warunkow spotecznych. W szczegdlnos$ci dotyczy to wlasnie budynkéw, ktore
z natury rzeczy istnieja bardzo dtugo. Ustawodawca musi mieé¢ w tej sytuacji
swobode w dostosowaniu ochrony przeciwpozarowej takze istniejacych budyn-
kow do postepow w nauce (nowe, skuteczniejsze srodki ochrony przeciwpoza-
rowej), czy zwiekszenia sie zagrozen zwiazanych z pozarami (wzrost zalud-
nienia, zageszczenie zabudowy). To istnienie obiektu budowlanego, ktéry
wprawdzie zostal wybudowany pod rzadami »starego« prawa, ale jest uzytko-
wany pod rzadami »nowego« prawa powoduje koniecznoscé jego dostosowywania
do nowych rozwigzan majacych na celu ochrone zycia, zdrowia, mienia lub
$rodowiska przed pozarem, kleska zywiotowg czy innym miejscowym zagro-
zeniem™3. Zdaniem J. Lemanskiej w takich sytuacjach retrospektywne dzia-
lanie norm prawa administracyjnego jest nie tylko dopuszczalne, ale wrecz
pozadane?4. Te same argumenty mozna odnieé¢ do oplaty retencyjnej, z tym
ze wartos$cia chroniona jest ochrona zasobéw wodnych w obliczu drastycznego
zwiekszenia zagrozen zwiazanych z nawracajacymi powodziami i suszami na
obszarach zurbanizowanych. Zastosowanie art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wod-
nego w sytuacji, gdy na skutek robot wykonanych przed 1 stycznia 2018 r.
nastapilo zmniejszenie naturalnej retencji na nieruchomosci 1 ten stan trwa
po tej dacie, jest zatem przyktadem retrospektywnoéci przepisu prawa, nie zas
jego retroaktywnosci.

Naruszenie zasady retroaktywnosci normy prawnej miatoby niewatpliwie
miejsce wowcezas, gdyby wprowadzono obowiazek jej pobierania za okres przed
1 stycznia 2018 r., co nie nastapito. Optaty sa ustalane, poczawszy od tej daty.
Art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego reguluje takie skutki zdarzen sprzed
1 stycznia 2018 r., ktére maja charakter trwaty 1 ciagly, utrzymujac sie po tej
dacie. Zmniejszenie naturalnej retencji terenu nie jest zdarzeniem zamknietym,
nawet jezeli jest wynikiem poczynienia na nieruchomosci jednorazowych robdt
czy tez wzniesienia w przeszloséci obiektu budowlanego w zamknietym prze-
dziale czasowym, majacym miejsce przed 1 stycznia 2018 r. Przedmiotowa

43 Sygn. akt I1 OSK 1144/06.
44 J. Lemanska, op. cit., s. 401.
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optata nie ma charakteru sankcji czy tez oplaty za dzialania zmniejszajace
retencje terenowa w okresie, w ktorym dziatania takie nie taczyly sie z obo-
wiazkiem poniesienia oplaty, ale — zgodnie z zasada retrospektywnos$ci — cha-
rakter rekompensaty za trwate skutki tych dzialan wywolywane juz po
1 stycznia 2018 r. w postaci utrzymujacej sie zmniejszonej retencji terenowej*.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 7 lutego 2023 r.46 Naczelny Sad Admini-
stracyjny podkre§lil, ze ,optaty za uslugi wodne sa nowym rozwiazaniem, nie-
znanym dotychczas w prawie polskim. Nie jest do pogodzenia z zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP 1 wywodzonym z niej
zakazem retroaktywnoéci prawa, ze ustawodawca bez szczegblnego powodu
1 wyraznej regulacji ustawowej, naktadat obowigzek uiszczania daniny publicz-
nej w zwiazku ze zdarzeniem, ktére miato miejsce przed wprowadzeniem danej
optaty publicznej”. Temu pogladowi mozna przeciwstawié nie tylko powyzsza,
argumentacje, ale jako kontrargument wskazac¢ réwniez, ze istnieje szczegdlny
powdd przemawiajacy za dopuszczalnoécia naktadania optaty réwniez w sto-
sunku do robdt budowlanych wykonanych przed 1 stycznia 2018 r., a jest nim
konieczno$¢ skutecznego przeciwdziatania problemowi zagospodarowania wod
opadowych 1 roztopowych wystepujacemu w szczegblno$ci na obszarach zur-
banizowanych. Fundamentalna w panstwie prawa zasada pewno$ci prawa,
pewnosci sytuacji prawnej jednostki 1 zwigzania z nimi zasada zaufania oby-
wateli do organéw witadzy publicznej nie sa absolutne. Nie stanowig bariery dla
wprowadzania nowych rozwiazan prawnych w sytuacjach, gdy wymaga tego
ochrona interesu publicznego. Ustawodawca dla ochrony pewnych wartosci,
w tym ochrony §rodowiska, jest uprawniony do wprowadzania zmian 1 korygo-
wania polityki w tym zakresie, tj. w pewnym momencie moze natozy¢ obowiazek
dokonywania rekompensaty przez wtascicieli nieruchomosci, mimo ze obowiazek
ten nie byl dotad w prawie przewidziany, obejmujac nim wszystkie nieruchomo-
$ci, ktore charakteryzuja sie trwajaca, zmniejszong retencja naturalna, nieza-
leznie od tego, kiedy do tego zmniejszenia doszlo. Waznym interesem publicznym,
ktéry przemawia za takim rozwiazaniem, sg potrzeby gospodarki wodnej,
a $cisle) — utrzymywanie prawidlowej retencji wodnej w perspektywie stalego
i dynamicznego zmniejszania sie zasobéw wodnych??. Ustawodawca musi mieé
mozliwo$é dostosowania istniejacych stanéw zagospodarowania dziatek do no-
wych wymogéw ochrony wynikajacych ze zwiekszenia sie zagrozen zwiazanych
z naruszeniem stosunkow wodnych (zageszczenie zabudowy, wzrost zaludnie-
nia, zmiany klimatu, obnizanie sie poziomu wod gruntowych w Polsce).

45 Por. wyrok WSA w Gdansku z 22 lipca 2021 r., sygn. akt III SA/Gd 291/21; wyrok WSA
z 3 marca 2021 r., sygn. akt IT SA/Bd 2/21; wyrok WSA w Warszawie z 3 stycznia 2021 r., sygn.
akt IT SA/Wa 2287/19; wyrok WSA w Biatymstoku z 20 maja 2021 r., sygn. akt II SA/Bk 306/21.

46 Sygn. akt 111 OSK 2147/21.

4T Wyroki WSA w Lublinie z 19 wrzeénia 2023 r., sygn. akt II SA/Lu 598/23 i II SA/Lu
601/23.
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Proceduralne aspekty zaskarzania oplaty

Stosownie do tresci art. 272 ust. 22 Prawa wodnego wysoko&¢ optaty za
ustugi wodne z tytulu zmniejszenia retencji terenowej dzialki ustala wajt,
burmistrz lub prezydent miasta oraz przekazuje podmiotom obowiazanym do
ponoszenia oplat za ustugi wodne, w formie informacji zawierajacej takze spo-
séb obliczenia tej oplaty. Zgodnie z ust. 23 tego przepisu podmiot obowiazany
do ponoszenia oplaty wnosi oplate na rachunek bankowy wlasciwego urzedu
gminy (miasta) w terminie 14 dni od dnia, w ktérym doreczono mu informacje.
Jezeli podmiot obowigzany do ponoszenia optaty za uslugi wodne zaniechat
wykonania obowiazku, o ktérym mowa w ust. 23, wdjt, burmistrz lub prezydent
miasta okresla wysokoéé optaty w drodze decyzji (ust. 24).

7 kolei art. 273 ust. 11 2 Prawa wodnego uprawnia podmiot obowiazany
do ponoszenia oplat za ustugi wodne, ktéremu przekazano informacje w mysl
art. 272 ust. 22 1 ktéry nie zgadza sie z wysoko$cia optaty, do zlozenia rekla-
macji. Reklamacje sktada sie do wlasciwego wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od dnia otrzymania informacji,
o ktérej mowa w art. 272 ust. 22. Stosownie do ust. 4, wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta rozpatruja reklamacje w terminie 14 dni od dnia jej otrzy-
mania. W razie za$ nieuznania reklamacji wojt, burmistrz lub prezydent mia-
sta okreslaja wysoko$¢ optaty za ustugi wodne w drodze decyzji (ust. 6). Od
tej decyzji podmiotowi korzystajacemu z uslug wodnych przystuguje skarga
do sadu administracyjnego (ust. 8).

7 powyzszych norm wynika, ze Prawo wodne przewiduje dwa tryby za-
skarzania oplaty za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej. Pierwszy
z nich obejmuje sytuacje, w ktérej adresat nie podejmuje jakichkolwiek dziatan
po doreczeniu mu informacji rocznej, w tym nie uiszcza ptatno$ci wynikajacej
z tej informacji. Wowczas organ wydaje decyzje okreslajaca wysoko§¢ optaty.
Od tej decyzji stronie przystuguje prawo do wniesienia odwotania, bedacego
klasycznym instrumentem kwestionowania decyzji w administracyjnym toku
instancji. Po wyczerpaniu trybu odwolawczego stronie przystuguje prawo do
wniesienia skargi na decyzje organu drugiej instancji do sadu administracyj-
nego na ogélnych zasadach. W przypadku drugiego, uproszczonego 1 przySpie-
szonego trybu postepowania adresat informacji rocznej moze skorzystaé ze
specyficznego Srodka prawnego, jakim jest reklamacja, ktora musi zostaé roz-
poznana przez organ w terminie 14 dni, a od wydanej w nastepstwie jej roz-
poznania decyzji przystuguje bezpoérednio (z pominieciem postepowania od-
wolawczego) skarga do sadu administracyjnego.

W pierwszej kolejno$ci nasuwa sie pytanie, czy te dwa tryby sa w istocie
w pelni wobec siebie konkurencyjne. Nalezy bowiem dostrzec, ze w art. 273
ust. 11 2 Prawa wodnego, w ktérym jest mowa o uprawnieniu do wniesienia
reklamacji, ustawodawca uzyt nastepujacego sformutowania ,podmiot obowia-
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zany do ponoszenia optat za ustugi wodne, ktéremu przekazano informacje
w my$l art. 272 ust. 22 1 ktéry nie zgadza sie z wysokoscia oplaty (...)”. Po-
wstaje zatem pytanie, co w sytuacji, gdy strona nie tyle nie zgadza sie z wyso-
koScia oplaty, co z zasadnoécia jej natozenia. Jezykowa wyktadnia tego prze-
pisu prowadzi do wniosku, ze strona moze skorzystaé z trybu reklamacyjnego,
gdy kwestionuje jedynie wysoko§¢ natozonej optaty, nie za$ sam fakt jej nato-
zenia. Gdyby intencja ustawodawcy bylo objecie procedurag reklamacyjna réw-
niez tych sytuacji, w ktorych strona kwestionuje zasadno$¢ natozenia na nia
optaty, pominalby w treéci przepisu sformulowanie: ,,nie zgadza sie z wysoko-
$cia oplaty”. Zatem jezeli strona nie zgadza sie z samym faktem nalozenia na
nia oplaty, moze skorzystac jedynie z klasycznego trybu odwolawczego.

Optate za zmniejszenie naturalnej retencji wodnej naktada sie na osoby
fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, w tym sp6tki nieposiadajace
osobowos$cl prawnej, bedace: wlascicielami nieruchomosci lub obiektéw budow-
lanych, posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,
uzytkownikami wieczystymi gruntéw, posiadaczami nieruchomosci lub ich
czesci albo obiektéw budowlanych lub ich czeéci, stanowiacych wtasno$é Skar-
bu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, ktére na skutek wyko-
nywania robét i obiektéw majacych wplyw na zmniejszenie naturalnej reten-
cji terenowej doprowadzily do zmniejszenia tej retencji (art. 298 pkt 2 lit. a—d
Prawa wodnego). Nie jest przy tym wazne, czy ktéry$ z wyzej wskaza-
nych podmiotéw wykonat roboty lub obiekt budowlany zmniejszajace retencje.
Istotne jest jedynie to, ze wladaja oni gruntem, na ktérym zmniejszono re-
tencje.

Jezeli mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej nieruchomoécia wtada kil-
ka podmiotéw na zasadzie np. wspolwlasnoéci majatkowe) malzenskiej czy
wspotuzytkowania wieczystego, to do uiszczenia oplaty sa oni zobowigzani
solidarnie. Organ ma w zwiazku z tym obowiazek wystosowaé jedna informa-
cje o oplacie 1 ewentualnie wydaé jedng decyzje w stosunku do wszystkich tych
0s0b. Zta praktyka jest kierowanie informacji badz doreczanie decyzji kazdej
z tych 0s6b z osobna, poniewaz moze to doprowadzié¢ do rezultatu, ktérego nie
sposéb zaakceptowaé z punktu widzenia prawa. Mogtaby bowiem zaistnieé
sytuacja, w ktérej jeden ze wspoétwlasdcicieli czy wspétuzytkownikéw wieczy-
stych po otrzymaniu informacji o oplacie skorzysta z procedury reklamacyjnej,
za$ 1nni zloza odwolanie od uprzednio wydanej decyzji. Taka sytuacja miata
miejsce w sprawach o sygn. akt II SA/Lu 598/23 oraz II SA/Lu 601/23,
w ktérych organ wystosowal do kazdego ze wspétuzytkownikéw wieczystych
nieruchomos$ci odrebne informacje o ustaleniu optaty, stosownie do tresci
art. 272 ust. 22 Prawa wodnego. Nastepnie z prawa do wniesienia reklamacji
w trybie art. 273 ust. 1 tej ustawy skorzystatl jedynie skarzacy, za$ jego mal-
zonka z tego prawa nie skorzystala. W rezultacie w stosunku do malzonki
skarzacego organ pierwszej instancji wydat decyzje naktadajaca optate reten-
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cyjna, ktora zostala nastepnie zaskarzona przez adresatke w drodze odwota-
nia do samorzadowego kolegium odwotawczego, za$ skarzacemu, ktéry sko-
rzystal z prawa do reklamacji, organ pierwszej instancji wydat odrebna
decyzje nakladajaca sporna optate (pomijajac fakt, ze skarzacy w reklamacji
kwestionowal sama zasadnoéé nalozenia na niego optaty, co, jak wczeéniej
wskazano, jest prawnie niedopuszczalne). Od tej decyzji nie przystugiwato mu
prawo do wniesienia odwolania, ale bezposrednio prawo do wniesienia skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, z ktérego skarzacy skorzystat. Or-
gan pilerwszej instancji natozyt zatem na skarzacego 1 jego zone te sama opla-
te retencyjna dwiema odrebnymi decyzjami wydanymi w odrebnych trybach,
co jest sprzeczne z prawem. Samorzadowe kolegium odwolawcze uchylito de-
cyzje nakladajaca na matzonke skarzacego sporna oplate i przekazalo sprawe
organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia. Kolegium stanelo
przy tym na stanowisku, ze oplaty tej nie mozna natozyé w stosunku do robét
budowlanych wykonanych przed 1 stycznia 2018 r., powolujac sie na dwa ana-
lizowane wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego. Przyjecie wyktadni
przepisOw prawa zastosowanej przez kolegium mogloby w rezultacie prowadzi¢
do sytuacji, w ktérej na matzonke skarzacego optata nie zostataby natozona
1jedynym obowiazanym do poniesienia tej optaty pozostalby skarzacy, co jest
w przypadku obowigzku uiszczenia optaty w stosunku do tej samej, wspol-
uzytkowanej przez nich nieruchomosci, niedopuszczalne. W stosunku do mat-
zonkéw — wspotuzytkownikéw wieczystych jednej nieruchomos$ci nalezato
doreczy¢ jedna informacje o optacie i prowadzi¢ jedno postepowanie, w zalez-
noéci od tego, czy zlozyliby reklamacje, czy tez nie.

Jezeli natomiast nieruchomo$é jest zabudowana budynkiem wielolokalo-
wym, w ktérym ustanowiono odrebna wtasnosé¢ lokali, obowigzek ponoszenia
oplaty za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej obciaza wspdlnote miesz-
kaniowa albo spéldzielnie mieszkaniowa. Dla wlaScicieli lokali ustala sie wow-
czas Jedna oplate za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej. W takim
przypadku kazdy z nich ponosi optate za zmniejszenie naturalnej retencji
terenowej w cze$ci odpowiadajacej jego udziatowi w nieruchomoéci zabudowa-
nej budynkiem wielolokalowym.

Podsumowanie

Objecie przypadku zmniejszenia naturalnej retencji terenowej nierucho-
moéci oplata za ustugi wodne jest z punktu widzenia spéjnosci prawa roz-
wigzaniem do$¢ dyskusyjnym, poniewaz w istocie nie jest to zadna z ustug
wodnych wymienionych enumeratywnie w art. 35 ust. 1 Prawa wodnego.
Czynno$¢ ta stanowi przyklad szczegdlnego korzystania z wod, wskazanego
wprost w art. 34 pkt 4 tej ustawy, na ktoéra nalezy uzyskaé pozwolenie wod-
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noprawne8. Oplata retencyjna jest naleznoécia, publicznoprawna, oplata za
korzystanie ze Srodowiska w rozumieniu art. 273 ust. 3 ustawy z 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony érodowiska*?. Ratio legis jej wprowadzenia jest zaha-
mowanie niekorzystnego dla réwnowagi hydrologicznej dziatania polegajacego
na zmniejszaniu naturalnej retencji wodnej nieruchomos$ci poprzez ,,uszczel-
nianie” jej powierzchni oraz gromadzenie §rodkéw na finansowanie zadan
z zakresu ochrony zasobéw wodnych. Wprowadzenie tej optaty stanowi urze-
czywistnienie zasady wyrazonej w art. 86 Konstytucji RP, wedlug ktorej kaz-
dy jest obowiazany do dbatoéci o stan érodowiska i ponosi odpowiedzialno$é
za spowodowane przez siebie jego pogorszenie oraz w art. 7 ust. 1, zgodnie
z ktorym kto powoduje zanieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty usuniecia
skutkéw tego zanieczyszczenia.

Niestety, ustawodawca przy formutowaniu norm prawnych dotyczacych
optaty retencyjnej nie zadbal o precyzje uzytych tam sformutowan, co rodzi
powazne rozbieznosci w praktyce organéw i sadéw. Istotne watpliwoéci z punk-
tu widzenia racjonalnosci rozwiazania przyjetego w art. 269 ust. 1 pkt 1 Pra-
wa budowlanego budzi zwolnienie z tej oplaty wylacznie tych nieruchomosci,
ktoére sa polozone na obszarach objetych otwartym lub zamknietym systemem
kanalizacji. Dotyczaca wyktadni tego pojecia linia orzecznicza sadéw uksztal-
towana w ostatnich latach, wedlug ktérej nie obejmuje ono indywidualnych,
funkcjonujacych wylacznie na danej nieruchomoséci systeméw odprowadzania
wod opadowych, nie eliminuje watpliwos$ci, a wrecz je poglebia. Kolejny problem
wigze sle z rozbieznos$cig, stanowisk sadéw odnoénie do dopuszezalnosci sto-
sowania art. 269 ust. 1 pkt 1 Prawa budowlanego do robét i obiektéw budow-
lanych wykonanych przed 1 stycznia 2018 r.

Samo wprowadzenie oplaty za zmniejszenie naturalnej retencji terenowej
nieruchomoséci z pewnoécia nie wpltynie stymulujaco na gospodarke wodami
opadowymi 1 roztopowymi, ale w potaczeniu z nowymi instrumentami zarza-
dzania zasobami wodnymi o charakterze reglamentacyjnym jest wtaSciwym
krokiem w kierunku zmiany §wiadomosci spolecznej oraz zainicjowania bar-
dziej odpowiedzialnego podejscia dysponentéw nieruchomos$ci, w tym inwe-
storéw, do tej problematyki.
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Summary

Fee for reduction of natural land retention of property
(retention fee) as an instrument of water resources
management

Keywords: water law, water resources management, retention fee, reduction of natural land
retention, rainwater and meltwater.

An element of water resources management is the management of rain-
water and snowmelt, requiring the introduction and application of systemic
solutions in the areas of ecological, economic and social issues. The basic prin-
ciple of rainwater and snowmelt management policy should be to prevent the
rapid discharge of these waters from urbanized areas and to increase the re-
tention capacity of these areas. The implementation of this goal is carried out
directly through administrative and legal instruments complemented by eco-
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nomic instruments, forming a system of fees and penalties. Fees and penalties
are mandatory payments for the use of individual elements and components
of the environment. They are coercive public tributes for the use of the environ-
ment, which the state legislature imposes on entities using the environment,
both to limit this use and to collect funds to finance environmental protection
tasks. One of these is a fee for reducing the natural field retention of real es-
tate (retention fee), which is intended to help prevent the “sealing” of land.
The inspiration for writing this article is the importance of the issue, which
is the purpose and basis for the introduction of this fee to the system of law,
but also the lack of an in-depth, doctrinal analysis of the key dilemmas related
to the substantive-legal and procedural aspects of its imposition, the occur-
rence of discrepancies in court rulings and in the practice of administrative
bodies. When writing this text, the classic legal-dogmatic method was used —
the analysis of legal provisions, views of representatives of the legal doctrine
and case law of administrative courts. The article attempts to clarify doubts
and disputes concerning both the purpose and premises of imposing a retention
fee and to resolve dilemmas related to the procedural aspects of its imposition.
In conclusion, it is stated that the introduction of a fee for reducing the natu-
ral field retention of property alone will certainly not stimulate the management
of rainwater and snowmelt, but in combination with new water management
instruments of a rationing nature, it is an appropriate step towards changing
social awareness and initiating a more responsible approach of property owners,
including investors, to this issue.






