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pt. ,Prawne instrumenty realizacji dyrektyw UE dotyczacych
uwalniania sie do Srodowiska wodnego biogenéw”

Wstep

Recenzje pracy doktorskiej mgr Joanny Kopczynskiej wykonatem zgodnie z
pismem Przewodniczacego Rady Dyscypliny Nauki Prawne Uniwersytetu Gdarskiego
prof. dr hab. Piotra Uzigblo z dnia 03 kwietnia 2023 r. Temat pracy doktorskiej ,Prawne
instrumenty realizacji dyrektyw UE dotyczace ograniczenia uwalniania sie do $rodowiska
wodnego biogenow”. Doktorantka skoncentrowata sie gidwnie na zwigzkach azotu i
fosforu, pochodzenia rolniczego i w $ciekach komunalnych zrzucanych po oczyszczeniu
do waéd powierzchniowych. W centrum uwagi doktorantki pozostaje zatem jako$¢ wéd
powierzchniowych, co znajduje uzasadnienie we wdrazanych dyrektywach; 91/676/EWG
z dnia 12 grudnia 1991 r. (,azotanowej”) oraz 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r.
(,8ciekowej”). W tekscie pracy Autorka odwotuje sie rowniez do Ramowej dyrektywy
wodnej 2000/60/WE z dnia 23 pazdziernika 2000 r., ustanawiajgcej ramy wspoéinotowego
dziatania w dziedzinie polityki wodnej oraz na zobowigzaniach Polski w ratyfikowanych
przez RP konwencjach i umowach miedzynarodowych i bilaterainych.

Recenzowana praca doktorska sktada sie z tekstu liczacego 361
ponumerowanych stron, zakoriczonego bibliografig, wykazem orzecznictwa, zestawieniem
dyrektyw (37 poz.) i innych aktéw prawnych UE, rozporzadzen oraz krajowych aktow
prawnych. Podaje rowniez spis informacji o kontrolach NIK oraz wyrokach sgdow
administracyjnych. Doktorantka cytuje wyroki Trybunatu Konstytucyjnego Unii
Europejskiej i sadow administracyjnych. Uzupetniono je o spis decyzji Parlamentu
Europejskiego i Rady UE (Rady EWG) a takze Komisji UE. Zestawione zostaty Ustawy
Sejmu RP oraz ratyfikowane przez RP umowy migdzynarodowe opublikowanych w




Dzienniku Ustaw — 46 pozyciji. W spisie na koficu pracy podano rozporzadzenia Rady
Ministrow oraz Prezesa R.M. a takze Ministrow: Gospodarki, Budownictwa, Rolnictwa i
Rozwoju Wsi, Zdrowia, Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédlgdowej, Infrastruktury,
Srodowiska (obecnie Klimatu i Srodowiska).

Spis literatury zawiera 207 pozycji w jezykach polskim i angielskim. W odsytaczach
do tekstu podane sg réwniez strony internetowe z ktérych korzystata Doktorantka.

Celem pracy jest zbadanie implementowanych do krajowego systemu
instrumentow prawnych z punktu widzenia ich skutecznosci w ograniczeniu wprowadzania
biogendw do srodowiska wodnego oraz wdrozenia dyspozycji norm zawartych w
dyrektywach. Ponadio Autorka podjeia sie zbadania probleméw prawnych oraz
empirycznych wynikéw stosowania przepisow. Pozwolito jej to na sformutowanie
wnioskow, ktére moga byé wykorzystane przez krajowego legislatora. Tak okreslony cel
badan byt uwypuklony w kilku zagadnieniach nalezacych do nauk o $rodowisku,
instrumentach prawnych Unii Europejskiej, zgodnosci przyjetych krajowych przepisow
wynikajgcych z implementacji dyrektyw z postanowieniami dyrektyw w zakresie celow
gtownych oraz operacyjnych. Na tej podstawie dokonata oceny wdrazania instrumentéw
programowo-planistycznych i prawno-finansowych.

We wstepie Autorka przyjeta hipoteze badawcza, w ktorej zatozyla ze
wprowadzone w Kraju regulacje prawne mogty byé wyznacznikami realizacji celéw
okreslonych w dyrektywach UE. Byly one mato skuteczne z uwagi na brak zastosowania
uzupetniajgcych instrumentéw prawnych. Dla potwierdzenia hipotezy badawczej
dokonana zostafa ocena przyjetych srodkéw prawnych, ktére postuzyly do oceny
skutecznosci behawioralnej, czyli normy prawnej w rozpatrywanej sytuaciji i postepowania
zgodnie z jej wskazaniami. Ocenie poddano skutecznosc¢ finistyczna, pojmowang jako
zrealizowanie standw zamierzonych przez autorow dyrektyw i osiagnieciem zatozonego
celu regulacji prawnych. Wprowadzone normy i regulacje przyczynily sie do ograniczenia
tadunku biogenéw do Srodowiska wodnego. Znajduje to potwierdzenie w wynikach
monitoringu srodowiska wodnego publikowanych zaréwno w literaturze krajowej, jak i

zagranicznej dotyczacej stanu wod Battyku.
Uwagi ogdine

Tytut pracy ,Prawne instrumenty realizacji dyrektyw UE dotyczgcych uwalniania
sie do $rodowiska wodnego biogendéw” jest mato precyzyjny w odniesieniu do szerokiego
spekirum prezentowanych w pracy problemoéw. Formutowane kwestie wykraczajg poza
jego zakres. Praca zawiera sze$§¢ rozdziatow opatrzonych wstepem i zakoriczeniem oraz
odsytaczami do bibliografii. W rozdziale | Doktorantka prezentuje stan $rodowiska
wodnego w Polsce koncentrujgc sie na rodzajach zanieczyszczen, stanie wod




$rodigdowych i morskich oraz na oddziatywaniach gospodarki komunalnej i rolnictwa na
jednolite czesci wéd w dorzeczach na obszarze kraju

Wykorzystanie wod powierzchniowych do zaopatrzenia mieszkaricéw stwarzato od
wiekdw problemy, gdyz jednoczesnie rzeki byly zrodiem zaopatrzenia w wode, drogami
wodnymi i miejscem zrzutu $ciekéw i odpadow. Rozwdj miast w Europie od
sredniowiecza wigzat sie z duzym pogorszeniem jako$ci wod powierzchniowych w
nastepstwie zrzutu sciekow, co przyczyniato sie do licznych epidemii tyfusu, cholery,
dzumy i innych choréb zakaznych. Dopiero w XIX w. do swiadomosci spoteczenstw
dotaria koniecznosé budowy uje¢ wod podziemnych do zaopatrzenia mieszkancéw w
wode pitng w obawie przed epidemiami. W Gdansku miato to miejsce w drugiej potowie
XIX w.

Europejska Rada Gospodarcza (EWG) juz w 1991 r. wprowadzita ochrone wad
powierzchniowych i podziemnych przed zanieczyszczeniem zwigzkami azotu. Nie
powiodio sig natomiast skwantyfikowanie dopuszczainych stezen zwiazkéw fosforu.
Dopuszczalne stezenie zwigzkow azotu przyjeto w wysokosci 50 mg/l i byta to decyzja
polityczna nie poparta wynikami monitoringu woéd lub badaniami sanitarnymi i
szkodliwoscig zwigzkéw azotu dla zdrowia ludzi.

Prace nad wdrozeniem dyrektywy azotanowej (91/676/EWG) i dyrektywy
Sciekowej (91/271/EWG) oraz Ramowej dyrektywy wodnej (2000/60/WE) rozpoczely sie w
kraju jeszcze przed akcesjg Polski do Unii Europejskiej w ramach tzw. projektow
blizniaczych Phare od 2001r. W ostatniej z wymienionych dyrektyw przyjeto jako gtéwny
cel polityki wodnej nie tylko zaopatrzenie w wode, lecz rowniez uwzgledniono jej funkcje
pozagospodarcze, ekologiczne. Do nich naleza: ekologiczne potrzeby $rodowiska, jak
utrzymanie ekosysteméw od wad zaleznych, zapewnienie przeplywow nienaruszainych
rzek ze wzgledow ekologicznych i utrzymanie dobrego stanu wod powierzchniowych.
Zadania w tej kwestii znajduja sie w planach gospodarowania wodami na obszarach
dorzeczy. Sg one aktualizowane w kazdym cyklu planistycznym. Dokumentacja
planistyczna zawiera wykaz i charakterystyke jednolitych czeéci wéd powierzchniowych i
podziemnych, wykaz antropopresji i ich wpltyw na stan wod, wykaz obszaréw chronionych,
zagroZenia i ryzyko nieosiagniecia celéw $rodowiskowych a takze programy monitoringu
wod. W ustawie Prawo wodne z 2017 r. zwrécono uwage na koniecznoéé zmiany
zarzgdzania gospodarkg wodng w nawiazaniu do obszaréw zlewni w migjsce
dotychczasowego modelu administracyjnego w obszarach wojewddztw. Monitoring wéd
morskich jest prowadzony w ramach Paristwowego Monitoringu Srodowiska przez
whasciwy organ Inspekcji Ochrony Srodowiska, podlegajacy pod GIOS. Wynika on z
przepisow prawa UE sformutowanych w Dyrektywie Morskiej 2008/56/WE z dnia 17
czerwca 2008 r.




Zanieczyszczenia biogenami wéd powierzechniowych i podziemnych pochodza w
rolnictwie z nadmiernego i prowadzonego w nieodpowiednim czasie nawozenia pél,
nieprawidiowego magazynowania nawozéw mineralnych, a takze z mogilnikow -
skiadowisk przeterminowanych $rodkéw ochrony roslin i ich opakowan. nieszczelnych
zbiornikéw na gnojowice i gnojowke, z przeciekow z siloséw kiszonkowych, Obok
nawozow organicznych, Zrédiem biogendw sg rowniez nawozy mineralne. Wsrdd nich
wyroznia sie nawozy azotowe, fosforowe i potasowe. Najbardziej niebezpieczne sa
nawozy azotowe z uwagi na ich dobrg rozpuszczalnos¢ w wodzie | duzg zdolnosé
migracji.

Doktorantka przytacza rézne klasyfikacje zanieczyszczen, wskazujac na zwigzki
wprowadzane do $rodowiska przez dziatalnos¢ cztowieka; pestycydy, fenole,
weglowodory aromatyczne, ftalany, substancje powierzchniowo czynne (detergenty),
ropopochodne, metale cigzkie i wiele innych. W odniesieniu do wod przeznaczonych do
picia wymieniony jest podziat substancji na: trucizny, substancje ucigzliwe chociaz w
matym stopniu zagrazajace zdrowiu oraz zwigzki pozadane w okreslonych granicach
stezen, na przykiad fluor. Istotne sg tu przedziaty tolerancji dla zdrowia czlowieka.

W rozdziale | podano réwniez przeglad aktow prawnych regulujgcych stezenia
dopuszczalne substancji chemicznych i parametréw fizycznych wod przeznaczonych do
picia w kraju, poczynajgc od ustawy z 1922 r. Ochrona wad zostat sprecyzowana w
ustawie o ochronie wod przed zanieczyszczeniem z 1961 r. i zostata wymuszona
pogarszajgcym sie stanem waéd i epidemiami; czerwonki, duru brzusznego i sinicy u
dzieci. W ustawie Prawo wodne z 1974 r. z p6zniejszymi nowelizacjami wskazano normy
dla zwigzkow azotu, fosforu i innych substancji. W ustawie tej okreslono dopuszczalne
stgzenia substancji w oczyszczonych Sciekach zrzucanych do zbiornikéw wod
powierzchniowych.

Doktorantka wybrata do szczegétowych analiz biogeny pochodzace z dziatalnosci
rolniczej (rolnictwo, hodowla i przetworstwo rolno-spozywcze) oraz uwalnianych w
.oczyszczonych” sciekach z oczyszczalni komunainych. W tym rozdziale wskazano
rowniez na mikroorganizmy wystepujace w sciekach, w tym bakterie, wirusy, grzyby i inne
patogeny chorobotwdrcze, znajdujace sie w $ciekach ze szpitali | zaktadow
weterynaryjnych, zawierajgce farmaceutyki. Sg to gidwne ogniska zanieczyszczen w skali
kraju. Obecnie gléwnym ogniskiem zwiazkéw azotu i fosforu w kraju jest rolnictwo, z
ktérego emisje stanowig 30-35 % catkowitego fadunku wnoszonego przez rzeki z obszaru
kraju do morza. W odniesieniu do wod morskich Batyku szacuje sie, Zze prawie trzydziesci
procent zwigzkow azotu w wodach powierzchniowych pochodzi z powietrza. Do pelnego
obrazu wskazany bylby przeglad uwolnier biogendw z zakiadéw gérniczych i hatd,
zaktaddw przemystowych i ich sktadowisk odpadow oraz oczyszczalni $ciekow
przemystowych. Bytaby to jednak praca wielotomowa.




W rozdziale drugim recenzowanej pracy podano instrumenty prawne Unii
Europejskiej dotyczgce ograniczenia splywu do $rodowiska wodnego biogenow. W
centrum zainteresowan Autorki znalazty sie dyrektywy; 91/271/EWG (Sciekowa) i
91/676/EWG (azotanowa) a takze zobowigzania traktatowe w ramach akcesji kraju do
Unii Europejskiej. W Europejskiej Wspéinocie gospodarczej pierwsze publikacje dyrektyw
dotyczgce wod powierzchniowych i podziemnych oraz jakosci wéd do spozycia przez
mieszkancow pojawity sie w latach 1975-1986. Koniecznoéé wprowadzenia nowej polityki
wodnej oraz zmian w gospodarowaniu wodami sformutowano w Ramowej dyrektywie
wodnej z 2000 r. W kolejnych latach powstawaly wytyczne strategiczne - dokumenty
dotyczgce koniecznych dziatar w zakresie gospodarowania i zintegrowanej ochrony woéd,
w tym réwniez podziemnych. Dyrektywa zawiera giéwne kryteria oceny stanu wod,
dotyczgce zwtaszcza jakosci Zycia biologicznego w jednostkach planistycznych. Stan
fizykochemiczny oraz hydromorfologia rzek petnig uzupetniajace kryteria. Uzupelnieniem
Ramowej dyrektywy wodnej stata sie wprowadzona w 2008 roku Dyrektywa Ramowa w
sprawie strategii morskiej (2008/56/WE), w ktorej okreslono ramy dziatars Unii w
dziedzinie polityki $rodowiska morskiego. Szereg wymienionych dyrektyw zostato
uchylonych lub uzupetnionych w grudniu 2008 r. po wprowadzeniu dyrektywy
(2008/15/WE) sprawie $rodowiskowych norm jakosci w dziedzinie polityki wodnej, tzw.
dyrektywa EQS (Environmental Quality Standards). W dyrektywie sprecyzowano system
monitoringu postepdw w jej wdrazaniu, zgodnie z wymaganiami podanymi w zatgczniku |.
Realizacja norm ustanowionych w dyrektywie musi by¢ wigczona do systemu
podejmowania decyzji administracyjnych, majgcych na celu redukcje biogendw w
zrzutach oczyszczonych $ciekéw komunalnych oraz w $ciekach przemystowych
ocdprowadzanych do zbiorczej sieci kanalizacyinej a takze dla $ciekéw z zaktaddw
przemystu spozywczego. Zabroniono w niej takze odprowadzania osadéw $ciekowych do
wod powierzchniowych lub wykorzystania ich bezposrednio w roinictwie. Wszystkie
dziatania w zakresie okreslonym w dyrektywie sg obligatoryjnie raportowane do Komisji
UE i gromadzone w bazach danych. Informacje dotyczace stanu $rodowiska sa
publikowane w dwuletnich interwatach czasowych, co umozliwia wglad mieszkarncow
regionéw wodnogospodarczych w stan ich $rodowiska, ilosci zrzucanych $ciekdw, ich
oczyszczania i odprowadzania oraz wykorzystania osadéw Sciekowych. Po
doswiadczeniach pandemii wywotanej przez wirusy Covid, Komisja Europejska
opublikowata w 2022 r. projekt nowego wniosku legistacyjnego dotyczacego planéw
zarzgdzania przelewam burzowymi oraz wodami opadowymi w miastach i monitorowania
W nich wirusow i innych patogenéw.

Obowigzujgce w Unii Europejskiej standardy $rodowiskowe zostaly wskazane w
traktacie akcesyjnym Polski z 2004 r. w zwigzku z koniecznoscig harmonizacji prawa Unii

z prawem krajowym. Przyjeta w polityce unijnej zasada zréwnowazonego rozwoju i




ochrony $rodowiska, zapobieganie zanieczyszczeniom u zrodita, zasada
zanieczyszczajgcy ptaci, staly sie po akcesji obowigzujacymi zasadami prawa krajowego.
W traktacie tym wskazano okofo 200 aktow prawa dotyczgcych ochrony srodowiska, ktére
miaty obowigzywa¢ réwniez w Polsce, juz w okresach transpozyciji. Ustalono dwa okresy
przejsciowe; do 31 grudnia 2007 r. oraz do 31 grudnia 2015 r. Transpozycja dyrektyw
dotyczacych gospodarki wodnej zostata wprowadzona do ustawy Prawo wodne z
wyprzedzeniem, juz w 2001 r.

Spetnienie celéw Srodowiskowych w zakresie dyrektywy azotanowej wymaga
wiasciwego dawkowania i przechowywania nawozdow a takze stosowania ich w
okreslonych terminach. W odniesieniu do aglomeraciji cele te wymagaty budowy lub
modernizacji oczyszczalni Sciekow i zastosowania nowych technologii oraz wielkiej
rozbudowy sieci zbiorczej w celu zbierania Sciekéw z terenéw aglomeracii.

Przeglad instrumentdéw prawnych stuzgcych harmonizacji prawa UE z prawem
krajow cztonkowskich podano w kolejnym rozdziale pracy. Komisja Europejska publikuje
od 1984 r. cyklicznie raporty monitoringowe, ktére sg podstawa do przygotowania
rezolucji Parlamentu Europejskiego. Zasady stosowania prawa unijnego okreslit w
orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwosci Unii (TSUE). Do zasad tych nalezg: bezposrednie
stosowanie prawa UE, nadrzedno$é prawa unijnego nad krajowym, odpowiedzialnosé
odszkodowawcza panstwa naruszajacego prawo UE i dochodzenie roszczen
wynikajgcych z prawa unijnego przed sgdami krajowymi. Po ratyfikowaniu Traktatu
Lizboniskiego sporzgdzonego 13 grudnia 2007 r. podstawg prawng Unii Europejskiego
staly si¢ dwa traktaty; Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej jako Wspdlnoty. Traktat Lizboriski zostat podpisany przez Prezydenta RP
Lecha Kaczynskiego.

Instrumenty, kidrymi mogg postugiwa¢ sie instytucje unijne w celu wypeinienia
kompetencji, jako wigzgce akty prawne, to gtéwnie: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje,
natomiast zalecenia i opinie nie majg tej cechy. Jak pisze Doktorantka, trzy pierwsze z
wymienionych mogg by¢ réwnorzednymi aktami w sensie prawa. Zadaniem wskazanych
instrumentow jest harmonizacja prawa w trakcie zachodzgcego procesu integracii
wewnatrz Unii Europejskiej. Po stronie pansiw czionkowskich istnieje zobowigzanie do
terminowej, peinej i skutecznej transpozycji prawa unijnego. Dyrektywa natomiast stuzy
zblizeniu porzgdkéw prawnych, czyli ustanawia prawa i precyzuje obowiagzki panstw
cztonkowskich. Ponadto zobowiazuje te panstwa do implementacji w prawie krajowym
oraz ma charakter ciggly i wigzacy a takze nakiada na paristwa cztonkowskie
zobowigzania o charakterze cigglym. Transpozycja dyrektywy jest obowigzkowa.
Dyrektywy; ,Sciekowa” i ,azotanowa” sg dyrektywami podlegajacymi harmonizacii
czgsciowej, alternatywnej. Oznacza to objecie przepisami dyrektywy catej powierzchni




kraju, lub podporzadkowanie jej podmiotow, kidre w najwiekszym stopniu przyczyniaja
sie do nadmiaru biogendw wprowadzanych do wod powierzchniowych.

Harmonizacja prawa oraz procedur z tym zwigzanych jest szczegotowo i z duzg
wiedzg prezentowana przez Doktorantke w rozdziale Ill. Wskazuje ona na bardzo istotny
problem w naszym kraju, to jest brak swiadomosci o korzysciach wynikajgcych z dobrej
jakosci Srodowiska i komfortu zycia mieszkancow. Autorka dokiadnie prezentuje w pracy
przebieg harmonizacji przepisow Unii do prawa krajowego w kolejno$ci zawieranych
traktatow, negocjacji w zakresie spraw srodowiskowych, implementacji dyrektyw i
wszczetych przez UE postepowan w sprawach o naruszenie. Wskazata rowniez na
powazne trudnosci w harmonizacji prawa wywotane ttumaczeniem tekstow dyrektyw, w
ktérych nie uwzgledniono funkcjonujgcych w prawie krajowym termindw lub przez
wprowadzenie ttumaczen odleglych pojeciowo od definicji zawartych w aktach prawnych
Unii Europejskiej. Stad rdwniez wynikajg trudnosci paristwa w harmonizacji dwéch
wybranych dyrektyw. Autorka wskazuje na cele instrumentéw ekonomicznych, prawnych i
prawnoadministracyjnych, ktére znajdujg zastosowanie w przepisach ochrony $rodowiska
oraz podaje ich klasyfikacje z wyréznieniem bezposredniego oraz posredniego
oddziatywania.

Osiggniecie zatozonych celow srodowiskowych zwykle wigze sie z osiggnieciem
okreslonego standardu oraz redukcjg negatywnych zagrozen, w rozpatrywanym
przypadku srodowiska wodnego. Innym kryterium skutecznosci instrumentéw jest
wykonalnos¢ ekonomiczna wnikajgca z ekonomicznych mozliwosci panstwa
cztonkowskiego. Od tego zalezy wykorzystanie rozwigzan technologicznych dajgcych
optymalny iforaz korzysci do kosztow. Duzg role odgrywa tez administracja panstwa
cztonkowskiego, od kidrej zalezg trudne zadania harmonizacji prawa unijnego do
krajowego oraz wydawanie obowigzujacych aktow prawnych i prowadzenie czynnosci
zwigzanych z nadzorem i kontrolg administracyjna.

Rozdziat czwarty zawiera analize instrumentéw prawnych zastosowanych w
Polsce w celu wdrozenia postanowien prawa unijnego w odniesieniu do ograniczenia
uwalniania sig biogendw do srodowiska wodnego. W logicznym ukiadzie Autorka
rozpatruje instrumenty programowo-logistyczne, prawno-administracyjne i ekonomiczne.
Dyrektywa ,azotanowa” stata sie po 2000 r. jednym z celéw Ramowej dyrektywy wodnej w
UE. Wedtug ostatniej z wymienionych dyrektyw niezbedne jest wprowadzenie $rodkdw
prowadzacych do zapobiegania i kontroli wprowadzanych zanieczyszczen ze Zrodet
rozproszonych, ktére mogg wywotaé zanieczyszczenie srodowiska wodnego. Zatacznik V
RDW zawiera progowe wartosci elementow chemicznych i fizyko-chemicznych stuzacych
do oceny stanu ekologicznego wad powierzchniowych w stopniach: bardzo dobrym,
dobrym lub umiarkowanym. Plany gospodarowania wodami w dorzeczu muszg byé
opracowane pod katem osiggnigcia co najmniej dobrego stanu JCW. Dla projektowanych




dziatan w tych planach podano instrumenty prawne, administracyjne, programowo-
planistyczne, ekonomiczne i fiskalne. Instrumenty te muszg by¢ wprowadzone do
krajowych aktdw prawnych na poziomie ustawy. Programy dziatar w planach
gospodarowania wodami w dorzeczach poddawane sg strategicznej ocenie oddziatywania
na srodowisko. Pozwala to na przygotowanie prognozy oddziatywania na $rodowisko.
Planowanie w gospodarowaniu wodami obejmuje szereg dokumentdw, miedzy innymi;
plany zarzgdzania ryzykiem powodziowym, plany przeciwdziatania skutkom suszy, piany
utrzymania wod, cele srodowiskowe dla wod morskich, ocene stanu srodowiska wéd
morskich oraz program ochrony wéd morskich i inne. Hierarchia dokumentow
planistycznych zostata przyjeta w krajowych aktach prawnych. W ustawie Prawo wodne z
2017 r. przewidziano procedure sporzadzania i aktualizacje Krajowego Programu
Oczyszczania Sciekow Komunalnych, najwiekszego w kraju programu z dziedziny
ochrony srodowiska wodnego, kidry pochtonat ponad 80 mid zt. Mimo tak duzych
nakladow nadal ponad 95% jednolitych czedci wod jest zagrozonych nie osiagnieciem
dobrego stanu. Dotyczy to zaréwno dorzecza Wisly, a zwlaszcza Odry, w ktdrych
zagrozonych jest ponad 98% wszystkich JCWP. Podobnie zia sytuacja dotyczy wéd
morskich, mimo opracowanej strategii morskiej. Pierwsza wersja Krajowego Programu
zostata przyjeta przez Rade Ministréw w 2003 r. Zgodnie z ustawa Prawo wodne z 2017 r.
istnieje obowigzek aktualizacji tego programu co najmniej raz na 4 lata. Jak wykazata
Doktorantka substancje najbardziej wptywajace na eutrofizacje wod powierzchniowych, w
tym réwniez morskich, nalezg do zwiazkow azotu i fosforu, natomiast $cieki komunalne
oraz rolnicze wnoszg najwiekszy tadunek zanieczyszczen do rzek i dalej do Battyku.
Wediug zobowigzan wynikajacych z Traktatu Akcesyjnego do 31 grudnia 2015 r,,
zgodnos¢ z dyrektywa ,azotanowg” miata zostac osiggnieta we wszystkich
aglomeracjach. To byta utopia. Rozwiniete kraje UE dochodzity do tego stanu przez
ponad 100 lat. Od czasu akcesji do UE zmienit sie takze zakres i technologie oczyszcza
sciekéw. Powaznym zadaniem stata sie koniecznos¢ unieszkodliwiania odpadéw
sciekowych lub ich ponowne wykorzystanie. Z osadéw tych moga przedostawad sie do
srodowiska wodnego; farmaceutyki, patogeny i metale ciezkie. Jako przykiad ponownego
wykorzystania wskazywany jest odzysk ze sciekow fosforu. Fosfor uznany zostat przez
Komisje Europejskg za surowiec krytyczny, o duzym znaczeniu gospodarczym. Powinien
by¢ zatem odzyskiwany na oczyszczalniach $ciekow.

Do instrumentéw prawnoadministracyjnych Doktorantka zaliczyla akty
administracyjne, ktore sg wladczymi dziataniami administracji i maja na celu wywolanie
pozadanych skutkéw prawnych w odniesieniu do adresata. Dotyczy to takze kontroli nad
dziedzing dziatalno$ci cztowieka. Jezeli korzystanie ze srodowiska przekracza zakres
zwyktego lub powszechnego korzystania ze srodowiska, podejmowane sg decyzie
administracyjne majgce wplyw na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej zaréwnoe przez




gming, spétke komunalna, jak i firmy produkcyjne, w tym rolnicze. Do instrumentéow
prawnych | administracyjnych, ktore sg stosowane w przepisach ochrony §rodowiska
naleza: polityka gospodarowania zasobami, polityka ekologiczna panstwa, warunki
wprowadzania substancji lub energii do Srodowiska, odpowiedzialno$é i sankcje za
nieprzestrzeganie przepiséw oraz srodki przewidziane w ustawie Prawo ochrony
srodowiska. Ustawa speinia funkcje prewencyjna, kompensacyjng, wychowawczg i
represyjna. Normy prawa dotyczg standardéw jakoéci srodowiska, dopuszczalnych emisji
substanciji zanieczyszczajgcych a takze parametry technologiczne i produkiowe.
Standardy te moga by¢ publikowane w poradnikach branzowych na zlecenie Ministerstwa
Klimatu i Srodowiska, w dokumentach referencyjnych BAT, Banku Swiatowego, OECD
oraz stowarzyszen branZowych:

Celem ochrony wéd jest osiagniecie celdow srodowiskowych JCWP i JCWPd oraz
poprawa jakosci wdd na terenach prawnie chronionych. Kazde dziatanie, ktére moze
naruszy¢ ten cel nie jest prawnie dozwolone. Katalog zakazéw sformufowany jest w
ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzeniu $ciekoéw oraz w
ustawie Prawo wodne z 2017 r. W ustawie z 2017 r. wymieniono instrumenty zarzadzania
zasobami wodnymi; planowanie w gospodarowaniu wodami, optaty za ustugi wodne,
kontrole gospodarowania wodami oraz systemy monitoringu i system informacyiny
gospodarowania wodami. Kontroli poboru wody i odprowadzanych wielkosci tadunkéw
Zanieczyszczen stuzg pozwolenia administracyjne, do ktérych naleza; pozwolenia
wodnoprawne na pobdr wéd, pozwolenia na odprowadzenie $ciekow do wéd i szereg
innych, ktére w swojej pracy szeroko prezentuje Doktorantka.

Na wzor optat za korzystanie ze $rodowiska sformutowanych w ustawie Prawo
ochrony Srodowiska z 2001 r. a takze w ustawie Prawo wodne z 2017 r. ustanowiono
instrumenty prawnofinansowe, czyli optaty za korzystanie z zasobdéw $rodowiska oraz
sankcje za naruszenie zasad korzystania. Tak zwane bodZce ekonomiczne majg na celu
zapewnienie, ze nakazy, standardy, zakazy i normy beds przestrzegane. Szeroki
wachlarz instrumentéw ekonomicznych podany jest w podrozdziale 4.4 recenzowanej
pracy. Do oplat ustugowych nalezg oplaty za dostawe wody oraz odprowadzanie i
oczyszczanie Sciekow a takze wywoz odpadow stalych i nieczystosci plynnych. Autorka
wskazuje réwniez na biologiczne i fizyczno-chemiczne elementy optat i kar za korzystanie
ze Srodowiska, ktére wyrézniajg naleznosci publiczne. Bardzo istotna jest
odpowiedzialnodé za naruszenie obowigzujacych przepisow, bez ktorej pojawitoby sie
poczucie bezkarnosci. Zgodnie z ustawsg Prawo ochrony s$rodowiska do
odpowiedzialnosci za szkody w Srodowisku stosowane sg przepisy Kodeksu Cywilnego.

Oprocz sankeji, opfat i kar za korzystanie lub zanieczyszczenie Srodowiska
istniejg réwniez subwencie i dotacje majace charakier zachet finansowych do
proekologicznego prowadzenia i inwestowania we wiasciwe technologie. Zachety




finansowe do podejmowania dziatan prowadzacych do redukcji biogenéw uwalnianych do
srodowiska zostaty okreslone jeszcze przed akcesjg Polski do UE. Stuzyly do tego $rodki
z funduszu ISPA. Doglgbna znajomosé przepiséw prawnych krajowych i unijnych w tym
zakresie przez Doktorantke pozwolita na dokiadng analize instrumentéw prawnych w
procesie harmonizacji wybranych dyrektyw UE w kraju. Krajowy ustawodawca stosowat w
tej kwestii zardwno instrumenty prawnoadministracyjne oraz prawnoekonomiczne. Stabie]
wypada stosowanie instrumentéw programowo-planistycznych. W pracy podano
przyktady stabych stron ostatnich z wymienionych instrumentéw. Skromne fundusze oraz
niski potencjat instytucjonalny wielu samorzadéw byly ograniczeniem, zdaniem Autorki, w
realizacji Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych.

Kolejny, piaty rozdziat jest synteza efektéw realizacji postanowien dyrektyw
unijnych, bazujgca na wynikach kontroli paristwa i Komisji Europejskiej. Cytujac J.
Jagielskiego (2020) Dokiorantka podaje definicje kontroli, ktora obejmuje obserwowanie,
opisywanie i rozpoznawanie danej dziatainosci lub stanu w okreslonym migjscu i czasie,
pozwalajgcej na ocene dziatainosci lub stanu w tym miejscu i czasie. Ocena prowadzié
moze do stwierdzenia prawidiowosci lub nieprawidiowosci istnigjacych stanow lub dziatan.
Inny charakter ma kontrola odnoszaca sie do przestrzegania prawa unijnego, ktéra
realizuje Komisja Europejska i Parlament Europejski. Unia Europejska stosuje zasade
rZadow prawa i stosuje przepisy prawa w celu sprawdzenia, czy jej strategie i priorytety sg
realizowane w panstwach czionkowskich. Jezeli panstwo czionkowskie uchyla sie od
realizacji tych obowigzkow, Komisja Europejska kieruje sprawe do Trybunatu
Sprawiedliwosci. Autorka rozdzielita kontrole prowadzone przez organy parnstwowe od
kontroli realizacji postanowien dyrektyw unijnych. Do krajowych kontroli zewnetrznych,
zaliczone zostaly przypadki, gdy podmiot kontrolujgcy znajduje sie poza struktura
administracji. Kontrola wewnetrzna jest prowadzona wtedy, gdy podmiot kontrolujgcy
znajduje sig wewnatrz struktury administracji. Wyréznita réwniez kontrole prowadzone z
urzedu od kontroli instancyjnych wszczynanych na wniosek podmiotéw spoza
administracji. Podmioty panstwowe kontrolowane sa pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, podczas gdy organy samorzgdowe i podmioty
samorzgdowe pod wzgledem legalnosci, gospodamosci i rzetelnosci. Wymienione kryteria
majg w duzym stopniu charakter subiektywny i nie zapewniajg oceny formainej. Do
najwazniejszych typow kontroli w odniesieniu do rozpatrywanych w pracy dyrektyw
unijnych naleza; kontrola parlamentarna na posiedzeniach wtasciwych komisji sejmowych,
a takZze postéw, ktorzy mogg zadaé informacii | wystuchania. Minister wiasciwy do spraw
gospodarki wodnej ma obowigzek co dwa lata sktadania Sejmowi ,Informaciji o
gospodarowaniu wodamj”,

W kontroli paristwowej najwazniejsza rola peini Najwyzsza Izba Kontroli, ktérej
dziatania okreslono w Konstytucji RP. NIK przeprowadzita szereg razy kontrole wdrazania
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rozpatrywanych w pracy dyrektyw. W rozdziale pigtym pracy Autorka prezentuje wyniki
tych negatywnych ocen z kontroli przeprowadzonych w latach; 2010, 2015, 2017i 2019 r.
Wynikaty z nich negatywne oceny stanu wiekszosci JCWP, z uwagi na silng eutrofizacje
wod powierzchniowych. Za winnych zaistniatej sytuacji uznano Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi oraz Ministra Srodowiska a takze dyrektoréw podlegtych im instytucii.
Negatywnej oceny doczekaf sie rowniez Prezes KZGW oraz podlegli mu dyrektorzy
RZGW za nierzetelne przygotowanie programu i zte oszacowanie potrzeb.

Oddzielnym zagadnieniem prezentowanym w recenzowanej pracy jest kontrola
realizacja postanowien dyrektyw unijnych przez Komisje Europejska, ktora stwierdza
naruszenie prawa UE na podstawie wlasnych wynikdw monitoringu, bazy naruszen
prowadzonej przez Komisje oraz na podstawie skarg obywateli, przedsiebiorstw fub
organizacji proekologicznych. Komisja co roku publikuje sprawozdanie dotyczace
postepow panistw cztonkowskich we wdrazaniu unijnych przepiséw oraz informacje
dotyczgce spraw o naruszenie prawa UE. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
orzeka w sprawach uchybienia zobowigzaniom parnstwa cztonkowskiego. Polska ma
dtugy liste zarzutéw o uchybienia oraz diuga korespondencje z Komisjg w sprawie
transpozycji dyrektyw ,azotanowej” i ,$ciekowej”. Strona polska czesto kwestionuje
ustalenia Komisji, co z kolei angazuje Trybunat UE. Liczne przypadki upomnien i zarzutéw
ze strony Komisji oraz orzeczenia Trybunatu sa szeroko prezentowane na stronach
szdstego rozdziatu recenzowanej pracy, wediug chronologii i z podejsciem
hierarchicznym. Na zakofczenie rozdziatu Autorka wymienia i analizuje wyniki innych
kontroli, w tym Gtéwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska w ramach Parstwowego
Monitoringu Srodowiska, ktéry dostarcza informacje o stanie $rodowiska oraz prowadzi
kontrole firm odpowiedzialnych za zrzut $ciekéw do wod powierzchniowych. Organy 10$
nie dokonujg oceny spetnienia warunkow wymaganych zgodnie z dyrektywa ,§ciekows”,
lecz tylko przestrzeganie warunkéw okreslonych w pozwoleniach wodnoprawnych i
zintegrowanych. Kontrole zwigzane z wdrazaniem dyrektywy ,azotanowej” prowadzi
rowniez Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. W ostatnich latach liczba tych
kontroli wynosi 7-8 tys. w ciggu roku, natomiast wyniki wykazuja niezgodnosci dotyczace
wielu uchybient ze wskazang dyrektywa. Autorka stwierdza poprawe w emisji biogenéw
do wad powierzchniowych po wprowadzeniu zmian w ustawie Prawo wodne w 2017 r.
Zmiany te wprowadzono w wyniku uzgodnier z Komisjg Europejska po wyroku TSUE w

tej sprawie.

Zamykajgcy rozprawe szdsty rozdziat jest oceng przedstawionych wczesniej
probleméw, w ktorym Doktorantka skupita sie na ocenie skutecznosci zastosowanych
instrumentéw prawnych. Cytowane sg poglady T. Giaro (2010), M.E. Stefaniuka (2011) i
Z. Zembinskiego w celu sformutowania kryteriéw oceny efektywnoséci prawa i jego
skutkéw. Wymienia spotykane w literaturze rézne rodzaje skutecznosci prawa;
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behawioralng, finistyczng, psychologiczng i spoteczno-wychowawcza. Przytoczone sg
rowniez poglady z literatury europejskiej w sprawach zwigzanych z efektywnym
wdrazaniem prawa. Zgodnie z tematem pracy doktorskiej Autorka wymienia szereg
przyczyn niskiej skutecznosci przepiséw prawnych. Do najwazniejszych przyczyn
zalicza: niewtasciwy dobor czeéci instrumentéw prawnych i brak odpowiedniej polityki
panstwa, wspierajacej ich dziatanie. Dotyczy to gléwnie implementacji dyrektywy
~Sciekowe]” i Krajowego Program Oczyszczania Sciekéw Komunalnych. W przypadku
dyrektywy ,azotanowej” przyczyna opoznien w realizacji w kraju by, zdaniem Doktorantki,
brak motywacji po stronie podmiotow realizujacych postanowienia, wynikajacy z
konieczno$ci ograniczenia nawozdw i jednoczesnie ponoszenia znaczgcych naktadéw na
zabezpieczenie podioZa gruntowego przed odciekami z nawozéw naturalnych i ich
magazynowaniem w okresach poza wegetacyjnych. Celem gtéwnym rozpatrywanych w
pracy dyrektyw byto zmniejszenie zanieczyszczen biogenami wod powierzchniowych i
licznymi substancjami organicznych stosowanymi w rolnictwie, w tym zanieczyszczeniami
mikrobiologicznymi, zaréwno w oczyszczanych $ciekach komunalnych, jak i uwalnianych
z obszarow uzytkowanych rolniczo. Ocena stanu wod powierzchniowych, w tym réwniez
morskich, prowadzona jest w odniesieniu do jednolitych czeéci wod, ze wskazaniem typu
antropopresji, prowadzgcej do uwalniania biogenéw. Wedtug wynikéw badarn HELCOMU,
od 10 lat notowany jest spadek stezenia azotanow i fosforanow w wodach battyckich.
Wyniki monitoringu GIOS odnoszace sig do ocen stanu JCWP réwniez wskazujg na
wyrazna ich poprawe w nastepstwie redukcji biogendw i brak trendéw rosnacych w
srodigdowych wodach powierzchniowych. Informacje o wynikach Panstwowego
Monitoringu Srodowiska publikowane s3 co 4 lata w raportach o stanie $rodowiska oraz
przekazywane do Europejskiej Agencji Srodowiska i do Europejskiej Sieci informac;ji i
Obserwacji Srodowiska (EIONET). W raporcie wskaznikowym
(https://www.eea.europa.eu) z 2020 r. opublikowano dane wedtug ktorych ok. 80%
mieszkancow Polski korzysta ze zbiorczej sieci kanalizacyjnej. Dla poréwnania w 2017 r.
scieki zbierano od 75 % mieszkaricéw, natomiast w 1995 r. jedynie od 50% liczby
mieszkancéw w Kkraju.

W 2020 r. Polska opracowata dla HELCOMU bilans tadunkdw zanieczyszczen, w
ktorym giéwnym ognikiem zanieczyszczen biogenami (zwigzki azotu i fosforu),
odprowadzanymi do wéd powierzchniowych jest rolnictwo, skad pochodzi ponad 66%
tadunku. Drugim co wielkosci ogniskiem zanieczyszczen sg oczyszczalnie komunalne,
ktére odprowadzajg tylko 9% tadunku azotu i 14% fosforu.

Pozostat nadal do rozwiazania problem komunalnych osadéw $ciekowych.
Strategie postepowania z tymi osadami przyjeto Ministerstwo Klimatu i Srodowiska w
2018 r. Projekt ten zostat przekazany w 2021 r. do Komisji Europejskiej i wejdzie w zycie
po uptywie 2 lat od daty jego ogloszenia. llo$¢ osaddw Sciekowych szacowana obecnie
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na okoto 2 min ton w ciagu roku i systematycznie wzrasta wraz z budowa nowych
oczyszczaini. Do korica 2020 r. powstaty 462 nowe obiekty, natomiast w 1869 obiektach
przeprowadzono ich rozbudowe | modernizacje. Po przeprowadzeniu inwestycji
zaplanowanych w ramach VI aktualizacji KPOSK réwnowazna liczba mieszkancow
aglomeracji korzystajgcych z sieci kanalizacyjnej ma wynosié¢ 98,9%. Rozproszona
zabudowa na wsiach sprawia, ze koszty budowy i utrzymania sieci kanalizacyjnej staja sie
bardzo drogie i rzutuje to na wysokie ceny ustug. Jest to poza mozliwosciami
finansowymi gmin ubogich i ich zdolnoéciami do ponoszenia duzych naktadéw w celu
dostosowania sie do wymagan dyrektyw.

W podsumowaniu pracy Doktorantka wskazuje na przedmiot pracy, ktory dotyczyt
badan procesu transpozycji oraz wdrazania przepisow wybranych dyrektyw w zakresie
ustanowionych instrumentéw prawnych, w celu sformutowania odpowiedzi na postawiong
teze badawczg. Mimo duzych wysitkdw legisiacyjnych i organizacyjnych nie zapewniono
jeszcze petnej zgodnosci w zakresie celéw operacyjnych z przepisami UE. Duzym
utrudnieniem byto zrozumienie termindw i poje¢ stosowanych w rozpatrywanych
dyrektywach, czego przykladem moga byé OSN-y i ciagnacy sie przez lata spér z Komisja
Europejska. Polska nie wywigzywata sie z obowigzku zapewnienia skutecznosci
wdrazanych dyrektyw, naruszajac prawo unijne, co skutkowato wyrokami TSUE.

Istnieje potrzeba, jak stwierdza Autorka, systemowej zmiany zarzadzania
gospodarkg wodng | wodno-$ciekowa oraz stworzenie trzech nowych aktéw prawnych
regulujgcych najwazniejsze problemy: gospodarki wodnej, ochrony wod i gospodarki
wodno-$ciekowej. Proponuje takze ograniczenie ustawy Prawo wodne do przepisow o
charakterze ustrojowym i proceduralnym. Warto wspomnie¢, ze obowigzujgca obecnie
ustawa liczy ponad 400 stron i obejmuje implementacje 23 dyrektyw UE. W
podsumowaniu pracy podano szereg innych propozycji dziatan; ulepszenia monitoringu i
kontroli oraz katalogu Kar i oplat a takze zagospodarowania osadéw $ciekowych,
mechanizmow finansowania instalacii dla gmin i maksymalng wysokoécig oplat za ustugi
odprowadzania $ciekow.

W petni podzielam opinig doktorantki, ze czas miedzy podjeciem dziatan na rzecz
ochrony Srodowiska a wystgpieniem pozytywnych skutkéw tych dziatar, moze wykraczaé
Zycie jednego pokolenia.

Uwagi szczegotlowe
Tekst recenzowanej pracy doktorskiej zawiera szereg drobnych btedéw literowych
i kilka potknigc stylistycznych, ktére zaznaczylem na marginesach stron recenzowane;j

pracy. Nie zmniejszajg one mojej pozytywnej oceny rozprawy. Powinny jednak zostaé
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usuniete w przypadku przygotowania pracy do druku, do czego bardzo namawiam
Autorke. Jest to bardzo potrzebna analiza uwarunkowan implementacji dyrektyw UE na
tle przepiséw prawnych RP i problemoéw intelektualnych spoteczenstwa.

Podsumowanie

W podsumowaniu stwierdzam, ze postawiony w rozprawie cel badawczy zostat
speiniony. Prezentowane ujecie systemowe w badaniach z zakresu realizacji dyrektyw UE
dotyczacych ograniczenia uwalniania biogenéw do $rodowiska wodnego jest bardzo
aktualnym kierunkiem poszukiwan zaleznosci miedzy efektywnoscia zastosowania
instrumentéw prawnych i poprawg stanu tego Srodowiska, zwtaszcza biorgc pod uwage
zmiany klimatu i narastajgcg dynamike proceséw hydrologicznych — susze, ulewy i
powodzie.

Przediozona do recenzji praca jest opracowaniem oryginalnym, wnoszgcym nowe
wartosci do metodyki badawczej. Mgr Joanna Kopczyrniska wykazata sie znajomoscig
nowoczesnych i réznorodnych technik badawczych i umiejetnoscig interpretacji wynikéw
pomiaréw Srodowiskowych. W podsumowaniu stwierdzam, ze recenzowana praca
doktorska w petni spetnia warunki okreslone w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. z
pézniejszymi zmianami ,Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce”. W zwiazku z
powyzszym, przedktadam Radzie Dyscypliny Nauki Prawne Uniwersytetu Gdanskiego
wniosek o dopuszczenie mgr Joanny Kopczynskiej do dalszych etapdw publicznej obrony

pracy doktorskiej.
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