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Wprowadzenie

Wiele duzych zapér funkcjonujgcych dzis w Europie zostato zaprojektowanych i wy-
budowanych kilkadziesiat lat temu — w innych realiach klimatycznych, przy innym
stanie wiedzy naukowej oraz w odpowiedzi na odmienne priorytety gospodarcze
i polityczne. Od czasu ich budowy zmienity sie zaréwno cele polityki Srodowiskowej
Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich, jak i wiedza o wptywie zapér na ekosystemy
rzeczne. Coraz wieksze znaczenie zyskaty rowniez wyzwania zwigzane ze zmiang
klimatu, utratg roznorodnosci biologicznej oraz bezpieczefistwem wodnym. Mimo
to duze zapory nadal funkcjonujg na podstawie decyzji wydanych dekady temu,
w wiekszosci przed wdrozeniem przepiséw dyrektywy w sprawie oceny skutkéow
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko
(dyrektywy 2011/92/UE, ,dyrektywa O0S").

Nasuwa sie zatem pytanie, czy decyzje umozliwiajgce dalszg eksploatacje takiej
infrastruktury powinny podlega¢ ponownej ocenie oddziatywania na sSrodowisko.
W praktyce w wielu panstwach cztonkowskich przedtuzenie eksploataciji nastepuje
na podstawie odnawianych konces;ji, pozwolen lub innych decyzji administracyjnych,
ktére nie sa traktowane jako przedsiewziecia wymagajgce przeprowadzenia oceny
oddziatywania na Srodowisko ani zapewnienia udziatu spoteczenstwa.

Raport analizuje to zagadnienie na przyktadzie duzych zapér. Stanowig one szcze-
golnie interesujacy przyktad infrastruktury o bardzo dtugim okresie eksploataciji,
ktérej oddziatywanie na Srodowisko zmienia sie wraz z uptywem czasu. Starzenie sie
konstrukciji, zamulanie zbiornikéw, zmiana klimatu oraz nowe dane naukowe doty-
czgce funkcjonowania ekosystemow rzecznych powoduja, ze skutki Srodowiskowe
eksploatacji zapor moga z czasem narastac. Jednoczesnie decyzje administracyjne
umozliwiajgce dalsza eksploatacje zapér mogg obowigzywac przez kolejne dziesie-
ciolecia.

Potrzebe uwzgledniania tych zmian dostrzega Komisja Europejska. W wytycznych
z 2013 r. dotyczacych uwzgledniania zmian klimatu w procedurze OOS wskazano,
ze infrastruktura powinna by¢ oceniana z uwzglednieniem warunkéw klimatycznych
przewidywanych w catym okresie jej funkcjonowania, poniewaz parametry projek-
towe przyjete na etapie inwestycji moga utracié aktualno$é wraz z uptywem czasu’.

1 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Srodowiska (2013) Guidance on Integrating Climate Change and
Biodiversity into Environmental Impact Assessment, s. 15.
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Raport sktada sie z trzech czesci. W pierwszej przedstawiono analize prawng po-
jecia ,przedsiewziecia” w kontekscie przedtuzania eksploatacji infrastruktury oraz
omowiono znaczenie orzecznictwa TSUE i praktyki organéw monitorujacych wyko-
nanie konwencji z Aarhus i konwencji z Espoo. W drugiej czesci pokazano, dlaczego
z perspektywy srodowiskowej i klimatycznej czas nie jest czynnikiem neutralnym dla
duzych zapdr oraz jak wraz z uptywem czasu zmieniajg sie skutki Srodowiskowe i ry-
zyko zwigzane zich eksploatacja. W trzeciej czesci przedstawiono studia przypadkéw
Polski, Wtoch, Butgarii i Rumunii, analizujgc krajowe rozwigzania prawne dotyczace
przedtuzania eksploatacji zapér oraz ich praktyczne konsekwencje.

Fot: Solina, Jacek Kusz
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Czym jest zapora?

Zapora jest obiektem hydrotechnicznym, budowla
wzniesiong w poprzek doliny rzecznej w celu spietrze-
nia i zatrzymania wody. Nie jest to jednak pojecie zdefi-
niowane w prawie Unii Europejskiej. Poszczegdlne akty
prawne postugujg sie réznymi terminami, zaleznie od

regulowanego zagadnienia.

Dyrektywa OO0S (dyrektywa 2011/92/UE)? odnosi sie
do zapér i innych urzadzen przeznaczonych do zatrzy-
mywania lub statego gromadzenia wody w przypadku
gdy nowe lub dodatkowe masy wdod zatrzymanych lub
zmagazynowanych przekraczajg 10 min m3 (pkt 15
zatacznika l). Takie przedsiewziecia zawsze wymagaja
przeprowadzenia oceny oddziatywania na Srodowisko.
Dyrektywa wymienia rowniez zapory w zataczniku Il pkt
10 lit. g), obejmujacym przedsigewzigcia, ktére moga
podlegaé OOS po przeprowadzeniu wstepnej oceny

(screeningu).

Ramowa dyrektywa wodna (dyrektywa 2000/60/WE)? nie
definiuje zapory jako obiektu budowlanego. Koncentruje
sie natomiast na jej funkciji, zaliczajgc pigtrzenie i ma-
gazynowanie wody do ustug wodnych (art. 2 pkt 38 lit.
a)). Jednoczesnie uznaje ciggtosé rzeki za jeden z pod-
stawowych elementéw oceny jej stanu ekologicznego
(zatacznik V pkt 1.1.1), co ma szczegdlne znaczenie

w przypadku zap6r, ktére ciggtosé te przerywaja.

Rozporzadzenie w sprawie odbudowy zasobéw przy-
rodniczych (rozporzadzenie (UE) 2024/1991)* postuguje
sie natomiast szerszym pojeciem sztucznych barier (art.
3 pkt 22iart. 9) obejmujgcym nie tylko zapory, lecz takze
inne budowle utrudniajgce ciggtosé rzek.

Najczesciej stosowana definicja duzej zapory pochodzi
od Miedzynarodowej Komisji Wielkich Zapér (,ICOLD").
Zgodnie z nig za wielkg uznaje sie zapore o0 wysokosci
co najmniej 15 m albo o wysokos$ci od 5 do 15 m, jezeli

tworzy zbiornik o pojemnosci przekraczajgcej 3 min m3.

Definicja ta jest szeroko wykorzystywana zaréwno

w literaturze, jak i w ustawodawstwie wielu panstw,
jednak nie odpowiada progom przyjetym w prawie Unii
Europejskiej, w tym progom okreslonym w punkcie 15

zatacznika | do dyrektywy OOS.

W konsekwencji w prawie unijnym i krajowym panstw
cztonkowskich funkcjonuje kilka réwnolegtych syste-
mow klasyfikacji zap6r, opartych na réznych kryteriach
i stuzgcych odmiennym celom regulacyjnym, w tym
ochronie przyrody, bezpieczenstwu budowli czy go-
spodarce wodnej. To samo przedsiewziecie moze za-
tem podlegac réznym klasyfikacjom w zaleznosci od

stosowanych przepisow.

Niniejszy raport koncentruje sie na obowigzkach wyni-
kajacych z dyrektywy OOS w przypadku przedtuzenia
eksploatacji duzych zapér. Z tego wzgledu zasadniczym
punktem odniesienia sg progi okreslone w dyrektywie
00S. W niektdrych miejscach raport odwotuije sie jed-
nak do definicjii danych stosowanych przez ICOLD oraz
w literaturze naukowej, poniewaz badania techniczne
i dane srodowiskowe nie opierajg sie na progach przy-
jetych w dyrektywie OOS.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny
skutkéw wywieranych przez niektoére przedsigwzigcia publiczne i prywatne na Srodowisko (tekst
jednolity) (Dz. U. UE. L.z2012r. Nr 26, str. 1 z pézn. zm.).

3 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajgca ramy wspdélnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. U. UE. L.z 2000 r. Nr

327, str. 1 zpdzn. zm.).

4 Rozporzadzenie (UE) 2024/1991 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 czerwca 2024 r.
w sprawie odbudowy zasobéw przyrodniczych i zmiany rozporzadzenia (UE) 2022/869 (Dz. U. UE. L.

22024 r.poz. 1991).

Fot: Czorsztyn, Jacek Kusz
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Ocena oddziatywania na $rodowisko (,00S") jest jednym z podstawowych instrumen-
téw prewencyjnych prawa ochrony srodowiska Unii Europejskiej. Jej cel jest prosty:
przed wydaniem zgody na realizacje inwestycji nalezy zidentyfikowac i ocenic jej
potencjalne oddziatywanie na Srodowisko oraz zapewni¢ spoteczenstwu mozliwosé
udziatu w procesie decyzyjnym.

Problem pojawia sie jednak w przypadku instalacji funkcjonujgcych przez wiele dzie-
siecioleci. Z uptywem czasu zmienia sie ich oddziatywanie na srodowisko, ewolu-
ujg standardy prawne i techniczne oraz rozwija sie wiedza naukowa. Jednoczesnie
zmiana klimatu zwieksza presje zaréwno na samg infrastrukture, jak i na Srodowisko,
w ktérym ona funkcjonuije.

Powstaje zatem pytanie, czy prawo Unii Europejskiej wymaga ponownej oceny od-
dziatywania na sSrodowisko istniejgcych przedsiewzieé, jezeli ich okres eksploataciji
zostaje przedtuzony. Problem ten ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do infra-
struktury zatwierdzonej przed wejsciem w zycie przepiséw dotyczacych O0S, ktdra
nigdy nie zostata poddana tej procedurze.

Dyrektywa OOS wigze obowigzek przeprowadzenia oceny z pojeciem ,przedsie-
wziecia", ktére zasadniczo odnosi sie do rob6t budowlanych lub innych interwenciji
w otoczeniu naturalnym i krajobrazie. W przypadku starzejgcej sig infrastruktury, takiej
jak zapory i zbiorniki zaporowe, powstaje jednak pytanie, czy decyzja przedtuzajgca
okres jej eksploatacji moze sama w sobie zosta¢ uznana za przedsiewziecie w rozu-
mieniu dyrektywy. Szerzej rzecz ujmujgc: czy oddziatywanie na sSrodowisko powinno
by¢ oceniane wytacznie na etapie budowy, czy takze w sytuacji, gdy starzejaca sie
infrastruktura ma funkcjonowacé przez kolejne dziesieciolecia, mimo istotnych zmian
warunkéw srodowiskowych i klimatycznych.

W niniejszym rozdziale zagadnienie to zostato przeanalizowane w Swietle przepisow
dyrektywy OO0S, orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej oraz
praktyki Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus i Komitetu ds. Implementacji
Konwencji z Espoo.
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Dlaczego inne procedury oceny
Srodowiskowej nie moga zastapié 00S?

Ocena oddziatywania na srodowisko jest jedyng pro-
cedura przewidziang w prawie Unii Europejskiej, ktéra
zapewnia kompleksowg ocene skutkdw przedsiewziecia

dla srodowiska.

Dla poréwnania, ocena siedliskowa przewidziana w art.
6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej (dyrektywa Rady 92/43/
EWG) dotyczy planéw lub przedsiewzie¢ mogacych
w istotny sposéb oddziatywac¢ na obszar Natura 2000.
Jej zakres jest jednoczes$nie szerszy i wezszy niz O0S.
Jest szerszy, poniewaz nie ogranicza sie do zamknietego
katalogu przedsiewzie¢. Jednoczes$nie obejmuje wytgcz-
nie wptyw na cele ochrony obszaru Natura 2000 i nie
dotyczy szerszych oddziatywan na Srodowisko, zdrowie
ludzi czy bezpieczenstwo, ktére podlegajg ocenie w ra-
mach procedury OOS.

Wynik oceny siedliskowej jest wigzgcy: wiasciwy organ
moze wyrazi¢ zgode na realizacje planu lub przedsiewzie-
Cia wytagcznie po upewnieniu sig, ze nie wptynie ono nieko-
rzystnie na integralnos¢ obszaru Natura 2000, chyba ze
spetnione zostang przestanki odstepstwa okreslone w art.
6 ust. 4 dyrektywy siedliskowej. Natomiast OOS petni
funkcje informacyjna w procesie wydawania zezwolenia
na inwestycje i sama nie przesadza o jego wyniku. Nawet
jezeli wykaze negatywne oddziatywanie przedsiewziecia
na srodowisko, wtasciwy organ moze wydac¢ zgode bez

koniecznosci stosowania mechanizmu derogacyjnego.

Odrebny obowigzek oceny wynika réwniez z Ramowej
Dyrektywy Wodnej (dyrektywa 2000/60/WE, ,RDW").
Ogranicza sie on jednak do wptywu przedsiewziecia
na stan jednolitych czesci wod. Przed wydaniem zgody
witasciwy organ musi ocenié, czy przedsiewziecie moze
spowodowaé pogorszenie stanu jednolitej czesci wéd
powierzchniowych lub uniemozliwié¢ osiggniecie dobrego
stanu ekologicznego, dobrego potencjatu ekologicznego
albo dobrego stanu chemicznego. Jezeli takie ryzyko
wystepuje, zgoda nie moze zostaé wydana, chyba ze
spetnione zostang przestanki odstepstwa okreslone
w art. 4 ust. 7 RDW®.

Choé 0OO0S nie ma tak wigzacego charakteru jak ocena
siedliskowa czy ocena wymagana na podstawie RDW,
pozostaje jedyna procedurg umozliwiajgcg catosciowa
ocene oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko.
Zgodnie z art. 3 dyrektywy OOS obejmuje ona identyfika-
cje, opis i ocene bezposrednich oraz posrednich skutkéw
przedsiewziecia dla r6znorodnosci biologicznej, gruntéw,
gleby, wéd, powietrza i klimatu, a takze ludnos$ci, zdro-
wia ludzi, débr materialnych, dziedzictwa kulturowego,
krajobrazu oraz wzajemnych oddziatywan miedzy tymi
elementami. Uwzglednia réwniez podatnos¢ przedsie-

wziecia na powazne awarie i katastrofy.

Ponadto procedura O0S obejmuje ocene oddziatywa-
nia transgranicznego, jezeli takie oddziatywanie moze
wystapi¢ (art. 7), oraz gwarantuje udziat spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji (art. 11). Dzieki temu stanowi
najbardziej kompleksowy instrument oceny srodowisko-
wej przewidziany w prawie Unii Europejskiej. W przypadku
zapér szczegoblne znaczenie ma mozliwos$é oceny ryzyka
awarii oraz ich potencjalnych skutkéw dla ludnosci. Cho¢
niektére panstwa cztonkowskie, takie jak Rumunia, wy-
dajg odrebne zezwolenia powigzane wytacznie z bez-
pieczenstwem zap6r, na poziomie Unii Europejskiej nie

istnieje jednolity system regulujacy te problematyke.

Wreszcie, O0S jest réwniez narzedziem proceduralnym
uznanym w prawie miedzynarodowym i od kilkudziesie-
ciu lat stanowi cze$¢ dorobku prawnego UE. Rola 00S
jest zatem ugruntowana, co ma szczegélne znaczenie
w konteks$cie obecnej tendencji do ostabiania standar-
déw ochrony srodowiska zaréwno na poziomie Unii, jak

i panstw cztonkowskich.

Z tego wzgledu istnienie sektorowych procedur oceny
lub wydawania zezwolen nie moze zastapi¢ komplek-
sowej oceny wymaganej na podstawie dyrektywy OOS.
Procedury przewidziane w dyrektywie siedliskowej, RDW
orazinnych regulacjach sektorowych odnoszg sie jedynie
do wybranych aspektéw oddziatywania przedsiewziecia,

wynikajgcych z ich celu i zakresu przedmiotowego.

5 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie C-461/13, Bund fiir Umwelt
und Naturschutz Deutschland eV przeciwko Bundesrepublik Deutschland.
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2.1

Pojecie ,przedsiewziecia”
w dyrektywie 00S

Zgodnie z dyrektywg OOS ocena oddziatywania na $rodowisko musi zostaé przepro-
wadzona przed wydaniem zezwolenia na inwestycje dla przedsiewzie¢ mogacych
znaczgco oddziatywacé na srodowisko. Jak wynika z art. 2 ust. 1 dyrektywy, obowigzek
ten dotyczy przedsiewzie¢ w rozumieniu art. 1 ust. 2 lit. a), ktére ze wzgledu na swdj
charakter, rozmiar lub lokalizacje mogg powodowaé znaczgce skutki w Srodowisku.

Artykut 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy OOS definiuje ,przedsiewziecie" jako:

~ wykonanie prac budowlanych lub innych instalacji lub systemoéw,
~ inne interwencje w otoczeniu naturalnym i krajobrazie, wtgcznie z wydobywaniem
zasobdw mineralnych.

Przedsiewziecia wymienione w zatgczniku | do dyrektywy OOS uznawane sa, ze
wzgledu na swdj charakter, za przedsiewziecia, ktére zawsze mogg znaczaco od-
dziatywac¢ na srodowisko. Zgodnie z art. 4 ust. 1 podlegajg one zatem obowigzkowej
ocenie oddziatywania na srodowisko.

Zatacznik | obejmuje 23 kategorie przedsiewzie¢, co do ktorych przyjmuje sie do-
mniemanie znaczgcego oddziatywania na srodowisko. Nalezg do nich miedzy in-
nymi zapory, elektrownie jagdrowe, autostrady, urzadzenia do intensywnej hodowli
drobiu lub swin, kopalnie odkrywkowe oraz niektére instalacje chemiczne. W czesci
przypadkéw obowigzek przeprowadzenia OOS powstaje niezaleznie od wielkoci
przedsiewziecia, natomiast w innych zastosowanie majg okreslone progi wielko-
sciowe. W przypadku zapér, ktére stanowig przedmiot niniejszego opracowania,
pkt 15 zatgcznika | obejmuje wytgcznie zapory i inne urzadzenia przeznaczone do
zatrzymywania lub statego gromadzenia wody w przypadku gdy nowe lub dodatkowe
masy wod zatrzymanych lub zmagazynowanych przekraczajg 10 min m3. Oznacza
to, ze sztuczny zbiornik utworzony przez zapore musi pomiesci¢ co najmniej 4000
basendéw o wymiarach olimpijskich, aby podlegat obowigzkowej ocenie oddziaty-
wania na srodowisko.

Warto zauwazyc¢, ze niektdre kategorie przedsiewzie¢ z zatacznika | sg wyraznie ogra-
niczone do ,budowy”. Przyktadowo pkt 7 lit. a) obejmuje ,budowe dalekobieznych
linii ruchu kolejowego i portow lotniczych z gtéwnym pasem startowym o dtugosci
2 100 m lub wiecej". Inne kategorie, w tym pkt 15 dotyczacy zapér, nie sg wyraznie
ograniczone do dziatalnosci budowlanej. Rozréznienie to ma znaczenie przy ocenie,
czy kolejne zezwolenia podlegajg obowigzkowi O0S.

Punkt 24 zatgcznika | stanowi ponadto, ze ,jakakolwiek zmiana lub poszerzenie przed-
siewzie¢ wymienionych w niniejszym zatgczniku, gdy taka zmiana lub poszerzenie
samo w sobie napotyka progi podane w niniejszym zatgczniku” réwniez muszg pod-
legaé OOS. Przepis ten potwierdza, ze dyrektywa nie ogranicza sie wytgcznie do
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pierwotnej realizacji inwestyciji, lecz moze obejmowac réwniez pdzniejsze zmiany
lub rozbudowe juz istniejgcych przedsiewziec.

Przedsiewziecia wymienione w zatgczniku Il dyrektywy OOS podlegajg procedurze
wstepnej oceny, tzw. screeningu. Zgodnie z art. 4 ust. 2 panistwa cztonkowskie sg
zobowigzane ustalié, czy przedsiewziecie powinno zosta¢ poddane ocenie oddzia-
tywania na srodowisko. Ocena ta moze by¢ dokonywana indywidualnie albo na pod-
stawie progow lub kryteriéw okreslonych przez pahstwa cztonkowskie. W rezultacie
nie wszystkie przedsiewziecia z zatagcznika Il bedg wymagaé przeprowadzenia OOS.
Jednak sam etap wstepnej oceny (screeningu) musi zawsze zostaé przeprowadzony.

Pkt 10 lit. g) zatgcznika Il obejmuje ,zapory i inne urzadzenia przeznaczone do za-
trzymywania lub gromadzenia wody na dtuzsze okresy czasu (przedsiewziecia nie-
wymienione w zatgczniku 1)”. Oznacza to, ze zapory o pojemnosci przekraczajgcej 10
min m3 podlegajg obowigzkowej O0S na podstawie zatgcznika |, natomiast mniejsze
zapory muszg zosta¢ poddane co najmniej procedurze screeningu.

Istotne znaczenie ma réwniez pkt 13 lit. a) zatgcznika Il, zgodnie z ktérym procedurze
screeningu podlegajg ,wszelkie zmiany bgdz rozbudowa przedsiewzie¢ wymienio-
nych w zatagczniku | lub niniejszym zatgczniku, juz zatwierdzonych, zrealizowanych
lub bedacych w trakcie realizacji, ktore mogg powodowac znaczace niekorzystne
skutki w sSrodowisku (zmiany lub rozbudowa niewymienione w zatgczniku l)". Przepis
ten potwierdza, ze réwniez modyfikacje istniejgcych przedsiewzie¢ moga prowadzic¢
do obowiazku przeprowadzenia 00S, jezeli ich potencjalne oddziatywanie uzasadnia
ponowna ocene.

Kluczowe znaczenie ma zatem ustalenie, czy odnowienie lub przedtuzenie obowigzy-
wania istniejacego zezwolenia moze zosta¢ uznane za przedsiewziecie w rozumieniu
art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy OOS lub za zmiane badz rozbudowe przedsiewziecia
w rozumieniu zatgcznikéw i ll. Od tego zalezy, czy decyzja umozliwiajgca dalsza
eksploatacje istniejgcej instalacji wymaga przeprowadzenia oceny oddziatywania
na srodowisko lub, co najmniej, procedury screeningu.
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2.2

2.2.1

2.2.2

Pojecie ,przedsiewziecia”
w orzecznictwie TSUE

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wielokrotnie rozpatrywat temat poje-
cia ,przedsiewziecia” w rozumieniu dyrektywy OOS. Sprawy rozpatrywane przez
Trybunat dotyczyty jednak odmiennych standw faktycznych, dlatego orzecznictwo
nie wyksztatcito jednolitego podejscia do kwestii przedtuzania eksploatacji istniejg-
cych przedsiewzie¢. Ponadto wyktadnia przyjeta przez TSUE nie jest w petni zbiezna
z podejsciem prezentowanym przez Komitet ds. Przestrzegania Konwenciji z Aarhus
oraz Komitet ds. Implementacji Konwencji z Espoo.

Sprawa lotniska w Brukseli (C-275/09)

W wyroku z 2011 r. w sprawie C-275/09 (Brussels Hoofdstedelijk Gewest i in.)
Trybunat Sprawiedliwosci zbadat, czy odnowienie obowigzujgcego zezwolenia na
eksploatacje lotniska Bruxelles-National stanowito ,przedsiewziecie” w rozumieniu
dyrektywy 00S.

Trybunat uznat, ze pojecie ,przedsiewziecia” obejmuje roboty budowlane lub inne
interwencje zmieniajgce stan fizyczny miejsca. Poniewaz odnowienie pozwolenia na
eksploatacje lotniska nie wigzato sie z zadnymi pracami budowlanymi ani fizycznymi
zmianami w obrebie obiektu, nie mogto zosta¢ uznane za ,przedsiewziecie” w rozu-
mieniu art. 1 ust. 2 lit. a dyrektywy OOS ani za ,budowe” w rozumieniu pkt 7 zatgcz-
nika | do tej dyrektywy. W konsekwencji odnowienie pozwolenia nie powodowato
obowigzku przeprowadzenia O0S. Wyrok ten przyjmuje zatem waska wyktadnie
pojecia ,przedsiewziecia”: samo przedtuzenie lub odnowienie pozwolenia na funk-
cjonowanie obiektu nie stanowi przedsiewziecia, jezeli nie towarzyszg mu roboty lub
inne interwencje zmieniajgce stan fizyczny miejsca.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze odpowiednia kategoria zatgcznika | odnosi sie wyraz-
nie do budowy lotnisk. Inne kategorie zatgcznika |, takie jak zapory czy ujecia wod
podziemnych, nie sg sformutowane wytgcznie w odniesieniu do robét budowlanych.
Powstaje wiec pytanie, czy wyktadnia przyjeta w sprawie lotniska Bruxelles-National
znajduje zastosowanie réwniez do tych kategorii przedsiewzieg.

Sprawa elektrowni jagdrowej Doel (C-411/17)

Sprawa C-411/17 (Inter-Environnement Wallonie ASBL i Bond Beter Leefmilieu
Viaanderen ASBL) dotyczyta belgijskiej ustawy przedtuzajgcej o dziesiec lat okres
eksploataciji elektrowni jadrowych Doel 1 i Doel 2. W ramach pytania prejudycjal-
nego belgijski Trybunat Konstytucyjny zwrocit sie do TSUE m.in. z pytaniem, czy
takie przedtuzenie wymaga przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko
na podstawie dyrektywy O0S. W wyroku z 2019 r. Trybunat doprecyzowat swoje
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wczesniejsze orzecznictwo dotyczace pojecia ,przedsiewziecia”. W poréwnaniu ze
sprawg C-275/09 przyjat szerszg wyktadnie, cho¢ jej praktyczne znaczenie pozostaje
ograniczone.

Trybunat uznat, ze decyzji o przedtuzeniu eksploatacji nie mozna sztucznie oddziela¢
od nierozerwalnie z nig zwigzanych prac remontowych i modernizacyjnych, ktére
warunkujg dalsze funkcjonowanie instalacji. Jezeli przedtuzenie eksploatacji jest
nierozerwalnie zwigzane z istotnymi pracami modernizacyjnymi lub remontowymi,
oba elementy nalezy traktowac fgcznie jako jedno przedsiewziecie w rozumieniu art.
1 ust. 2 lit. a) dyrektywy OOS (pkt 71 wyroku). W rozpatrywanej sprawie prace te byty
niezbedne do dostosowania elektrowni do aktualnych wymogow bezpieczenstwa
i mogty prowadzi¢ do zmiany fizycznego stanu miejsca (pkt 66). Trybunat podkreslit
zatem Scisty zwigzek pomiedzy przedtuzeniem eksploatacji a inwestycjami moderni-
zacyjnymi. Co istotne, uznat istnienie tego zwigzku, mimo ze same roboty nie zostaty
wyraznie wskazane w zaskarzonej ustawie przedtuzajgcej zycie elektrowni (pkt 67).

W odniesieniu do obowigzku przeprowadzenia O0S, Trybunat opart sie na pkt 24
zatgcznika l. Trybunat orzekt, ze przepis ten obejmuje zmiany lub poszerzenia przed-
siewziecia, ktdre ze wzgledu na swéj charakter lub skale powodujg zagrozenia dla
srodowiska poréwnywalne z tymi, ktére uzasadniaty przeprowadzenie OOS dla no-
wego przedsiewziecia (pkt 78). W niniejszej sprawie przedtuzenie dziatania reaktorow
jadrowych o dziesie¢ lat, w potgczeniu z niezbednymi pracami modernizacyjnymi,
mogto wywotaé skutki o poréwnywalnej skali.

Z wyroku wynikajg dwa zasadnicze wnioski.

~ Po pierwsze, przedtuzenie eksploatacji moze stanowi¢ przedsiewziecie wtedy,
gdy jest nierozerwalnie zwigzane z robotami lub innymi interwencjami zmienia-
jacymi stan fizyczny miejsca.

~  Po drugie, obowigzek przeprowadzenia OOS powstaje wtedy, gdy zmiana lub roz-
budowa przedsiewziecia moze powodowac skutki dla Srodowiska poréwnywalne
z tymi, jakie uzasadniatyby przeprowadzenie O0S dla nowego przedsiewziecia.

Trybunat nadal wigze pojecie ,przedsiewziecia" z wykonywaniem prac zmieniajgcych
stan fizyczny miejsca. Jednoczesnie dopuscit mozliwos¢, ze decyzja przedtuzajgca
okres eksploatacji moze podlegaé dyrektywie O0S, jezeli jest nierozerwalnie zwia-
zana z takimi pracami.

Podejscie to pozostawia jednak szereg praktycznych trudnosci. Trybunat postu-
guje sie pojeciami ,znaczgcego” okresu przedtuzenia eksploataciji, ,powaznych”
prac remontowych oraz ryzyka ,0 skali poréwnywalnej” z oddziatywaniem nowego
przedsiewziecia, nie wskazujgc jednoznacznych kryteriéw ich oceny. W przypadku
przedsiewzieé wymienionych w zatgczniku | do dyrektywy OOS nie przewidziano
procedury screeningu, ktéra pozwalataby wtasciwemu organowi rozstrzygnaé, czy
w konkretnym przypadku przestanki te zostaty spetnione. W praktyce moze to pro-
wadzi¢ do rozbieznosci w stosowaniu dyrektywy przez panstwa cztonkowskie.
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2.3

Wyrok w sprawie Doel pozostaje obecnie najwazniejszym orzeczeniem dotyczacym
przedtuzania eksploatacji istniejgcych instalacji. Jednak biorgc pod uwage rézno-
rodnos¢ rodzajéw projektdw z zatgcznika | oraz zmiennosé skutkow dla Srodowiska
w zaleznosci od czynnikdéw takich jak lokalizacja i technologia, spéjne stosowanie
tej interpretacji w krajowej praktyce OOS stanowi wyzwanie.

Natomiast podejscie przyjete przez Komitet ds. Implementacji Konwencji z Espoo
oraz Komitet ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus jest bardziej bezposrednie
i tatwiejsze do jednolitego zastosowania, poniewaz zaktada, ze samo przedtuzenie
obowigzywania zezwolenia moze powodowac obowigzek przeprowadzenia oceny,
nawet jezeli nie towarzyszg mu roboty ani inne interwencje zmieniajgce stan fizyczny
miejsca.

Przedtuzenie eksploataciji
w Swietle Konwencji z Aarhus
| Konwencji z Espoo

Kwestia przedtuzania eksploataciji byta przedmiotem analizy zarébwno Komitetu
ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus (,ACCC"), jak i Komitetu ds. Implementacji
Konwenciji z Espoo (,ECIC"). Obie konwencje naktadajg wigzgce zobowigzania za-
réwno na Unie Europejska, jak i panstwa cztonkowskie, ktdre sg stronami konwencji.
Zobowigzania te zostaty w prawie Unii w znacznej mierze wdrozone poprzez dyrek-
tywe 00S. Z tego wzgledu przepisy dyrektywy OOS powinny byé interpretowane
zgodnie z Konwencja z Aarhus i Konwencjg z Espoo®.

Konwencja z Aarhus wymaga zapewnienia udziatu spoteczenstwa w podejmowaniu
decyzji dotyczacych konkretnych przedsiewzieé¢, mogacych wptywaé negatywnie
na srodowisko (art. 6). Z kolei Konwencja z Espoo naktada obowigzek przeprowa-
dzenia oceny oddziatywania na srodowisko (art. 2) oraz obowigzek konsultacji tran-
sgranicznych (art. 5) w odniesieniu do konkretnych kategorii dziatalnosci mogacych
powodowacé znaczace transgraniczne skutki dla sSrodowiska, w tym duzych zapor
i zbiornikdw zaporowych wymienionych w zatgczniku .

Ustalenia ACCC’ oraz ECIC® sg zatwierdzane przez Spotkanie Stron Konwencji, co
nadaje im moc interpretacyjng wykraczajgcg poza ramy poszczegodlnych spraw,
ktérych dotycza. Poniewaz zgodnie z art. 216 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej umowy miedzynarodowe zawarte przez Unie wigzg zardwno jej

6 W odniesieniu do Konwencji z Espoo zob. deklaracje Wspdlnoty Europejskiej dotyczaca jej kompetencji na
podstawie art. 17 ust. 5 Konwencji o ocenach oddziatywania na Srodowisko w kontekscie transgranicznym
oraz motyw 15 dyrektywy OOS. W odniesieniu do Konwencji z Aarhus zob. dyrektywe 2003/35/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. oraz motywy od 18 do 21 dyrektywy OOS.

7 Strona internetowa Komitetu ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus: https://unece.org/env/pp/cc

8 Strona internetowa Komitetu ds. Implementacji Konwenciji z Espoo: https://unece.org/environmental-policy/
espoo-convention-sea-protocol/implementation-committee
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instytucje, jak i panstwa cztonkowskie, ustalenia te majg znaczenie przy okreslaniu
zakresu obowigzkdéw wynikajgcych z prawa Unii.

W swoich ustaleniach dotyczgcych przedtuzenia eksploataciji elektrowni jgdrowej
w Niderlandach ACCC uznata, ze z wyjatkiem przypadkéw, w ktdrych zmiana dopusz-
czalnego okresu eksploatacji jest minimalna i ma nieznaczny lub zaden wptyw na
srodowisko, przedtuzenia eksploatacji powinny by¢ poprzedzone procedurg udziatu
spoteczenstwa zgodnie z art. 6 Konwencji z Aarhus. Komitet stwierdzit, ze nie do
pomyslenia jest, aby okres eksploatacji elektrowni jgdrowej moégt zostac przedtu-
zony z 40 do 60 lat bez ryzyka wystgpienia znaczacych skutkdéw dla srodowiska
(ACCC/C/2014/104, pkt 71)°.

Podobnie w sprawie z 2014 r. dotyczgcej przedtuzenia eksploatacji elektrowni jgdro-
wej na Ukrainie, Komitet ds. Implementacji Konwenciji z Espoo stwierdzit, ze w przy-
padku gdy dziatalnos¢ jest zezwolona jedynie na ograniczony okres, kazda p6zniejsza
decyzja o przedtuzeniu tego okresu - czy to poprzez wydanie nowego zezwolenia, czy
tez poprzez zmiane lub odnowienie isthiejgcego — stanowi nowg decyzje o zezwoleniu
na proponowang dziatalnos¢ w rozumieniu konwenciji (EIA/IC/CI/4, zatgcznik, pkt 45).

Podejscie obu Komitetéw opiera sie na spdjnej logice. Skoro okreslone rodzaje dzia-
falnosci zostaty uznane za mogace powodowacé znaczgce skutki dla Srodowiska,
trudno przyjaé, ze ich eksploatacja przez kolejne dziesieciolecia pozostaje neutralna
z punktu widzenia srodowiska. Nawet bez robdt budowlanych dalsza eksploatacja
moze prowadzi¢ do znaczgcych skutkéw dla srodowiska ze wzgledu na kumulacje
oddziatywan, starzenie sie infrastruktury oraz zmieniajgce sie warunki sSrodowiskowe.

Szczegdlne znaczenie dla niniejszego raportu maja jednak pozniejsze ustalenia ACCC
dotyczgce eksploatacji zapér (ACCC/C/2017/146). Komitet analizowat zakres za-
stosowania pkt 10, 11 i 13 zatgcznika | do Konwencji z Aarhus. Punkt 13 obejmuje:
«Zaporyiinne instalacje stuzace do powstrzymywania lub statego przechowywania
wody tam, gdzie nowa lub dodatkowa objetos¢ wody powstrzymywanej lub przecho-
wywanej przekracza 10 milionéw metréw szesciennych”. Odpowiada on punktowi
15 zatgcznika | do dyrektywy OOS.

W swoich ustaleniach ACCC stwierdzit:

.77.(...) Bezspornym jest, ze decyzja zezwalajgca na budowe zapory o pojemno-
Sci przekraczajgcej 10 miliondw metrow szesciennych jest decyzjg zezwalajgca na
dziatalnosé wchodzgcg w zakres pkt 13 zatgcznika | do konwencji, a zatem réwniez
art. 6 ust. 1 lit. a). Kwestig rozpatrywang przez Komitet jest to, czy pozwolenie wod-
noprawne, umozliwiajgce eksploatacje obiektu po jego wybudowaniu, jest rdwniez
decyzjg podlegajgcg wymogom art. 6 ust. 1 lit. a) Konwencji.

(..)

80. (...) Komitet uwaza, ze jezeli opréocz pozwolenia na budowe wymagane jest dodat-
kowe zezwolenie na uzytkowanie i eksploatacje zapory, samo pozwolenie na budowe

9 Podobnie w sprawie ACCC/C/2013/107 dotyczacej przedtuzenia zezwolenia na wydobycie w Irlandii, gdzie
okres przedtuzenia wynosit zaledwie pig¢ lat.
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w zadnym wypadku nie obejmuje wszystkich podstawowych parametrow i skutkdw
Srodowiskowych zwigzanych z zaporg. Jest oczywiste, ze zezwolenie na napetnienie
i eksploatacje zapory o pojemnosci 10 miliondw metrow szesciennych stanowi decy-
zje o wydaniu pozwolenia dotyczacego srodowiska, majacy istotne skutki dla Srodo-
wiska. Zgodnie z ustaleniami dotyczgcymi komunikatu ACCC/C/2005/17 (Wspdinota
Europejska) pozwolenie wodnoprawne dla zapory o pojemnosci 10 milionédw metrow
szesciennych stanowi zatem decyzje o wydaniu pozwolenia w rozumieniu art. 6 ust.
1 lit. a) Konwencji. Zainteresowana Strona jest zatem zobowigzana do przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych spetniajgcych wymogi art. 6 przed wydaniem pozwolenia
wodnoprawnego na korzystanie zwdd dla zapor o pojemnosci 10 milionéw metrow
szesciennych i wiekszej”.

ACCC nie potraktowat pozwolenia na eksploatacje zapory jedynie jako przedtuzenia
dziatalnosci objetej zatgcznikiem I. Uznat je za odrebng decyzje dotyczgcg przed-
siewziecia moggcego powodowaé znaczgce skutki dla Srodowiska. Stanowisko to
opiera sie na prostym zatozeniu: wydanie pozwolenia na budowe nie wyczerpuje
wszystkich skutkdw srodowiskowych przedsiewziecia. Jezeli dalsza eksploatacja
wymaga odrebnego zezwolenia i moze powodowac znaczgce skutki dla Srodowiska,
obowigzek udziatu spoteczenstwa wynikajgcy z art. 6 Konwencji pozostaje aktualny.

Ustalenia ACCC nie oznaczaja, ze kazdemu przedtuzeniu eksploatacji musi towa-
rzyszyé O0S. Oznaczajg jednak, ze niezaleznie od wymogéw wynikajgcych z prawa
Unii, panstwa cztonkowskie pozostajg zwigzane obowigzkami wynikajgcymi z art.
6 Konwencji z Aarhus. Podejscie to znajduje réwniez odzwierciedlenie w opinii rzecz-
niczki generalnej Juliane Kokott w sprawie C-411/17, ktéra podkreslita, ze prawo
Unii powinno by¢, w miare mozliwosci, interpretowane w sposéb spdjny z prawem
miedzynarodowym (pkt 105 opinii)®.

Skoro dyrektywa OOS wdraza podstawowe obowigzki wynikajace z Konwencji
z Aarhus i Konwenciji z Espoo, pojecie ,przedsiewziecia” powinno by¢ interpretowane
w sposob pozwalajgcy objgé nim réwniez decyzje przedtuzajgce okres eksploatacii
oraz pozwolenia eksploatacyjne, jezeli nie mozna wykluczyé znaczacych skutkéw
dla srodowiska. Taka wyktadnia zapewniataby zgodnos$¢ nie tylko z obiema konwen-
cjami, lecz takze z celem samej dyrektywy OOS. Przedtuzenie eksploatacji moze
powodowac¢ znaczgce skutki dla Srodowiska nie tylko z uwagi na dalsze prowadzenie
dziatalnosci, lecz réwniez dlatego, ze od czasu wydania pierwotnego zezwolenia
mogty zasadniczo zmienic¢ sie warunki sSrodowiskowe, stan wiedzy naukowej oraz
ocena ryzyka srodowiskowego.

10 Opinia rzecznik generalnej Juliane Kokott z dnia 29 listopada 2018 r. w sprawie C-411/17.
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2.4

Dlaczego potrzebna jest
szersza wyktadnia pojecia
«przedsiewziecia"?

Obecna wyktadnia pojecia ,przedsiewziecia” nadal pozwala na to, by starzejgce sie
i szkodliwe dla srodowiska instalacje, takie jak zapory, funkcjonowaty przez kolejne
dziesieciolecia bez poddawania ich O0S. Chociaz w sprawie C-411/17 Trybunat
czesciowo rozszerzyt wczesniejszg wyktadnie, uznajgc, ze przedtuzenie eksploata-
cji moze podlegaé dyrektywie OOS, jezeli jest nierozerwalnie zwigzane z pracami
zmieniajgcymi stan fizyczny miejsca, praktyczne znaczenie tego wyroku pozostaje
ograniczone. W praktyce wyrok pozostawia organom koniecznos¢ kazdorazowej
oceny, czy w danym przypadku zachodzg przestanki zastosowania dyrektywy, mimo
ze przedsiewziecia tego rodzaju powinny co do zasady podlegaé¢ obowigzkowej
ocenie oddziatywania na srodowisko.

Problem ten dotyczy przede wszystkim infrastruktury funkcjonujgcej od wielu dzie-
siecioleci. Wiele takich instalacji nigdy nie zostato poddanych O0S albo uzyskato
zezwolenia w zupetnie innych realiach sSrodowiskowych, naukowych i prawnych. Ich
pozwolenia sg nastepnie odnawiane lub przedtuzane bez ponownej oceny oddzia-
tywania na srodowisko, mimo ze sama dalsza eksploatacja moze wywotywac zna-
czgce skutki sSrodowiskowe. Powstaje w ten sposdb paradoks: jedne z najstarszych
i najbardziej szkodliwych dla $rodowiska instalacji pozostajg poza zakresem 00S
i udziatu spoteczenstwa.

Takie podejécie trudno pogodzié z celem dyrektywy OOS, jakim jest zapewnie-
nie oceny przedsiewzie¢ mogacych powodowaé znaczace skutki w Srodowisku
ze wzgledu na ich charakter, rozmiar lub lokalizacje. Budzi ono réwniez watpliwo-
Sci z punktu widzenia zobowigzah wynikajgcych z Konwencji z Aarhus i Konwenciji
z Espoo. Jak pokazujg dalsze rozdziaty raportu, przedtuzenie eksploatacji duzej,
starzejacej sie infrastruktury, w szczegélnosci zapor, moze powodowac oddziaty-
wanie na srodowisko pordwnywalne z oddziatywaniem zwigzanym z jej pierwotnym
zatwierdzeniem, a niekiedy nawet wieksze. W przypadku zap6r wiele skutkdéw srodo-
wiskowych ujawnia sie dopiero na etapie eksploataciji i utrzymuje sie przez kolejne
dziesieciolecia. Nie mozna zatem zaktadac, ze warunki okreslone w pierwotnych
decyzjach pozostajg aktualne mimo zmieniajgcych sie warunkéw srodowiskowych,
rozwoju wiedzy naukowej i ewolucji standardéw prawnych.

Jednoczeénie art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy OOS pozostawia przestrzen dla szerszej
wyktadni zgodnej zaréwno z celem dyrektywy, jak i zobowigzaniami miedzynarodo-
wymi. Przedtuzenie eksploatacji moze zosta¢ uznane za ,inng interwencje w otocze-
niu naturalnym i krajobrazie”, ktéra moze powodowacé znaczgce skutki w Srodowisku
i stanowi¢ ,przedsiewziecie” w rozumieniu dyrektywy OOS.
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2.5

Zapewnienie aktualnosci ocen
oddziatywania na sSrodowisko

Art. 8a ust. 6 dyrektywy OOS zostat wprowadzony dyrektywa 2014/52/UE, ktéra
weszta w zycie 16 maja 2014 r. Zgodnie z tym przepisem wtasciwy organ, podejmu-
jac decyzje o udzieleniu lub nieudzieleniu zezwolenia na inwestycje, ma obowigzek
upewnic sie, ze uzasadniona konkluzja na temat znaczacego wptywu przedsiewziecia
na $rodowisko, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 lit. g) pkt (iv) dyrektywy OOS pozostaje
aktualna. W tym celu panstwa cztonkowskie moga ustanowic terminy waznosci uza-
sadnionej konkluz;ji.

Przepis ten oznacza, ze przed wydaniem zezwolenia wtasciwy organ musi upewni¢
sig, ze ustalenia oceny oddziatywania na sSrodowisko nadal odzwierciedlajg aktualne
warunki sSrodowiskowe i dostepng wiedze.

Powstaje jednak pytanie, czy decyzja przedtuzajgca okres eksploatacji istniejgcej
instalacji moze zostac uznana za zezwolenie na inwestycje w rozumieniu dyrektywy
00S. Zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. c) jest to decyzja wtasciwego organu lub organéw,
na podstawie ktorej wykonawca otrzymuje prawo do wykonania przedsiewziecia.
Odpowiedz ponownie zalezy od definicji pojecia ,przedsiewziecia”. Jezeli bowiem
przedtuzenie eksploataciji nie stanowi przedsiewziecia, decyzja umozliwiajgca dalsze
funkcjonowanie instalacji co do zasady réwniez nie bedzie stanowita zezwolenia na
inwestycje.

Takie podejscie prowadzitoby jednak do znacznego ograniczenia praktycznego
znaczenia art. 8a ust. 6. Przepis miatby zastosowanie wytgcznie w nielicznych sy-
tuacjach, gdy po zakonczeniu procedury OOS wydanie zezwolenia na inwestycje
zostato odtozone na wiele lat z przyczyn finansowych, administracyjnych lub innych.
Tymczasem przepis zostat sformutowany w sposob ogdiny — nie odnosi sie do dtugo-
Sci opdznienia ani nie uzaleznia obowigzku weryfikacji od uptywu okreslonego czasu.
Trudno zatem przyjaé, ze prawodawca unijny zamierzat ograniczy¢ jego znaczenie
wytgcznie do takich wyjgtkowych przypadkow.

Cel nowelizacji z 2014 r. przemawia za szerszym rozumieniem tego przepisu.
Dyrektywa 2014/52/UE miata poprawi¢ jakos¢ ocen oddziatywania na srodowisko™
oraz lepiej uwzgledni¢ zmiany klimatu, réznorodnos¢ biologiczna, efektywnosé wyko-
rzystania zasobow i ryzyko powaznych awarii'. Art. 8a ust. 6 odzwierciedla zatozenie,
ze zarébwno warunki srodowiskowe, jak i wiedza naukowa zmieniajg sie z uptywem
czasu, a ustalenia wczesniejszej oceny moga utracic¢ aktualnosé.

Komisja Europejska wskazuje, ze ,jezeli stan Srodowiska ulegt zmianie pomiedzy mo-
mentem wydania uzasadnionej konkluzji lub decyzji dotyczacej znaczacych skutkéw
przedsiewziecia dla Srodowiska a momentem udzielenia zezwolenia na inwestycje,
ocena moze wymagac odpowiedniej aktualizacji, z uwzglednieniem uzasadnionych

11 Motyw 3 dyrektywy 2014/52/UE zmieniajgcej dyrektywe 2011/92/UE.
12 Motyw 7 dyrektywy 2014/52/UE zmieniajgcej dyrektywe 2011/92/UE.
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oczekiwah spoteczenstwa oraz zasady dobrej administracji"'®. Komisja podkresla
ponadto, ze informacje dotyczace prawdopodobnych znaczgcych skutkéw przed-
siewziecia dla srodowiska powinny by¢ uwzgledniane przez caty proces prowadzacy
do wydania zezwolenia na realizacje inwestyciji.

Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku starzejacej sie infrastruktury. Jezeli 00S
zostata przeprowadzona kilkadziesiat lat wczesniej, od tego czasu mogty zasad-
niczo zmieni¢ sie warunki Srodowiskowe, stan wiedzy naukowej oraz wymagania
prawne. Zmiana klimatu, utrata réznorodnosci biologicznej i postepujgca degra-
dacja ekosystemdw moga sprawic, ze wczesniejsze ustalenia przestang stanowi¢
wiarygodna podstawe do podejmowania decyzji. Dodatkowo dyrektywa 2014/52/
UE rozszerzyta zakres informacji wymaganych w raporcie 00S, wprowadzajgc m.in.
obowigzek uwzglednienia zmian klimatu, efektywnosci energetycznej, réznorodnosci
biologicznej oraz ryzyka awarii i katastrof.

Art. 8a ust. 6 wymaga zatem czegos$ wiecej niz formalnego potwierdzenia istnienia
wczesniejszej oceny oddziatywania na srodowisko. Naktada obowigzek meryto-
rycznej weryfikacji, czy ocena oddziatywania na srodowisko nadal moze stanowi¢
podstawe podejmowanej decyzji.

Przepis ten nie rozstrzyga wprost, czy przedtuzenie eksploatacji stanowi przedsie-
wziecie w rozumieniu dyrektywy OOS. Wyraza jednak szerszg zasade, zgodnie z ktérg
ocena oddziatywania na sSrodowisko nie zachowuje swojej aktualnosci bezterminowo,
jezeli zmienity sie warunki sSrodowiskowe, wiedza naukowa lub wymagania prawne.
Z tego wzgledu art. 8a ust. 6 stanowi dodatkowy argument przemawiajgcy za po-
nowng oceng starzejgcej sie infrastruktury eksploatowanej przez wiele dziesiecioleci
po wydaniu pierwotnego zezwolenia.

13 Komisja Europejska, odpowiedz na pytanie parlamentarne E-002054/2023, odpowiedz udzielona przez
komisarza Virginijusa Sinkeviciusa w imieniu Komisji Europejskiej, 22 sierpnia 2023 .
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Starzejace sie zapory.
Konsekwencje dla Srodowiska
i bezpieczenstwa

Problem prawny zwigzany z przedtuzaniem eksploatacji nie ogranicza sie do jednego
sektora. Dotyczy wielu przedsiewzie¢ wymienionych w zatgczniku | do dyrektywy
00S, takich jak zapory i zbiorniki zaporowe, elektrownie jadrowe, kopalnie czy zaktady
chemiczne, ktére z zatozenia funkcjonujg przez wiele dziesiecioleci.

Dobrym przyktadem sg duze zapory i sztuczne zbiorniki wodne. XX wiek radykalnie
przeksztatcit systemy rzeczne w Europie i na Swiecie za sprawg masowej budowy
zapor. Wedtug Miedzynarodowej Komisji Wielkich Zapér (ICOLD) na Swiecie istnieje
obecnie okoto 62 tys. wielkich zapor', a wiekszos¢ wielkich rzek zostata przegro-
dzona's. Inwestycje te odzwierciedlaty 6wczesne priorytety gospodarcze i polityczne,
jednak ich skutki dla Srodowiska i spoteczenstwa okazaty sie dtugotrwate, a czesto
réwniez nieodwracalne.

Od czasu ich budowy zasadniczo zmienity sie warunki Srodowiskowe, wiedza tech-
niczna oraz priorytety spoteczne. Budowa nowych duzych zapér w Europie wyraznie
wyhamowata, podczas gdy starzejace sie zapory w coraz wiekszym stopniu zalezg
od decyzji dotyczacych przedtuzenia lub odnowienia ich zezwolen na eksploatacje.

Wraz z uptywem czasu pogarsza sie stan techniczny i funkcjonalnos¢ zapor, a ich
utrzymanie staje sie coraz bardziej kosztowne. Jednoczesnie wzrasta ryzyko awarii.
Kazdy kolejny rok eksploatacji oznacza rowniez dalszg presje na ekosystemy rzeczne,
juz ostabione zmiana klimatu i postepujgca degradacja sSrodowiska.

Wiek
zapor

Ryzyko

awarii zapo6r . z
P Bezpieczenstwo

Koszty utrzymania zapor
i modernizacji zapér

Funkcjonalnosé
Presja na ekosystemy zapor

rzeczne

14 Dane dotyczace liczby duzych zap6r roznig sie w zaleznosci od wykorzystywanego rejestru oraz przyjetej
definiciji.
15 Maavara, T., Chen, Q., Van Meter, K. et al. (2020) River dam impacts on biogeochemical cycling. Nature

Reviews Earth & Environment 1: 103-116.
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Na swiecie istnieje ok.

62 tys.

duzych zapoér
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Global Dam Watch Viewer umozliwia przegladanie
zapor i zbiornikéw zaporowych w Europie i na Swiecie:
https://gdw-viewer.web.app/.

Baza obejmuje 41 145 lokalizacji zapor oraz 35 295
zbiornikéw zaporowych, tgczac dane z wielu zrédet.
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3.1

3.1.1

Konsekwencje starzenia sie zapor

Duza zapora wybudowana w potowie lat siedemdziesigtych XX wieku ma dzi$ okoto
50 lat —wiek, ktéry w raporcie ONZ wskazano jako prog alarmowy dla duzych zapor?e.
Poniewaz wiekszos$¢ duzych zap6r w Europie powstata w latach 60. i 70. XX wieku'’,
infrastruktura ta osigga obecnie wiek wymagajgcy szczegdlnej uwagi z punktu wi-
dzenia bezpieczenistwa i dalszej eksploatacji. Wigze sie to ze wzrostem ryzyka awarii,
rosngcymi kosztami utrzymania oraz spadkiem funkcjonalnosci wynikajgcym z za-
mulania zbiornikdw i postepujgcych zmian klimatu.

Rosngce ryzyko awarii

Wraz ze starzeniem sig zapOr coraz czesciej pojawiajg sie pekniecia, procesy erozyjne
oraz ostabienie elementéw konstrukcyjnych, zwiekszajgc zagrozenie zaréwno dla
ekosystemow rzecznych, jak i ludnosci
zamieszKkujgcej tereny potozone ponizej
zapory. Dodatkowa presje na starzejgca
sie infrastrukture wywierajg powodzie,
susze, intensywne opady oraz osuwi-
ska, ktére przyspieszajag proces degra-
dacji konstrukcji. Jak wskazuje Instytut
Uniwersytetu Organizacji Narodéw
Zjednoczonych ds. Wody, Srodowiska
i Zdrowia (,UNU-INWEH"), dtugi okres
eksploatacji wigze sie z rosngca liczbg
uszkodzenh oraz zwiekszonym praw-
dopodobienstwem awarii'®. Ryzyko to
wzrasta szczegdlnie wtedy, gdy zapory
zblizajg sie do projektowanego okresu

Od 1990 r. powierzchnia

eksploataciji lub go przekraczaja. terenow zabudowanych

w UE wzrosta o ok. 25%,
Jednoczes$nie od 1990 r. powierzch- obejmujac rowniez tereny
nia terenéw zabudowanych w Unii zalewowe.

Europejskiej zwiekszyta sie o okoto 25%,

obejmujac réwniez tereny zalewowe’®.

Oznacza to, ze skutki ewentualnej awarii zapory moga by¢ obecnie znacznie powaz-
niejsze, niz zaktadano w momencie jej projektowania.

16 Perera, D., Smakhtin, V., Williams, S., North, T. and Curry, R. (2021) Ageing Water Storage Infrastructure: An
Emerging Global Risk, s. 4.

17 Perera et al. (2021), s. 7.

18 Perera et al. (2021),s.13.

19 Europejska Agencja Srodowiska (2025) Land Use and Land Take.
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Najwiecej duzych zapoér
w Europie zbudowano
w latach 60. i 70. XX wieku.

Wiele z nich osigga
obecnie 50-letni prég
alarmowy wskazany
w raporcie ONZ.

Europa wchodzi

1000 —
w okres masowego
starzenia sie zapoér.
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3.1.2

3.1.3

Rosngce koszty utrzymania i modernizacji zapor

Starzenie sie zap6r wigze sie z koniecznoscig prowadzenia coraz bardziej rozlegtych
prac utrzymaniowych, remontéw, modernizacji oraz inwestycji majgcych na celu
poprawe bezpieczenstwa. Z uptywem czasu zakres tych prac oraz zwigzane z nimi
koszty systematycznie rosng?°. W niektérych przypadkach pogarszajacy sie stan
istniejgcych obiektéw prowadzi réwniez do budowy nowych budowli pietrzacych,
co dodatkowo zwieksza skale przeksztatcen ekosystemow rzecznych.

Dobrym przyktadem jest system zbiornikéw na Nysie Ktodzkiej. Zbiornik Otmuchoéw,
oddany do uzytku w 1933 r., z biegiem czasu stopniowo tracit swoje funkcje. Aby
przejaé czesé jego funkcji retencyjnych i przeciwpowodziowych, w 1972 r. wybudo-
wano pobliski zbiornik Nysa. Po powodzi z 1997 r., ktéra pokazata ograniczong sku-
tecznos¢ istniejgcego systemu ochrony przeciwpowodziowej, powstaty kolejne dwa
zbiorniki — Topola i Kozielno. Lgczne oddziatywanie czterech zapér doprowadzito do
istotnych zmian rezimu hydrologicznego rzeki oraz przerwania jej ciggtosci ekologicz-
nej. Obecnie zapora w Otmuchowie jest
poddawana kolejnym pracom moderni-
zacyjnym, a réwnoczesnie planowana
jest budowa pigtej zapory o pojemnosci
okoto 104 min m? i szacowanym koszcie
przekraczajgcym 1,3 mid zt?",

Zamulanie
zbiornikoéw i spadek
funkcjonalnosci zapor

Zbiorniki zaporowe stopniowo wypet-
niaja sie osadami. Wraz z uptywem czasu
maleje ich pojemnos¢, spada skutecz-
nos¢ ochrony przeciwpowodziowej oraz
wydajnos¢ produkcji energii wodnej,

47 tys. duzych zapér na
Swiecie utracito juz od
13 do 19% pojemnosci

natomiast usuwanie nagromadzonych retencyjnej. Do 2050 r.
osadéw jest technicznie skomplikowane strata ta moze wzrosnaé¢
i bardzo kosztowne. o kolejne 10%.

Wedtug badania przeprowadzonego

przez UNU-INWEH, obejmujgcego ponad 47 tys. duzych zap6r na $wiecie, zbiorniki
utracity juz od 13% do 19% swojej pierwotnej pojemnosci, a do 2050 r. spodzie-
wana jest utrata kolejnych 10%?22. Oznacza to istotne konsekwencje dla zaopatrzenia
w wode, produkcji energii oraz ochrony przeciwpowodziowej.

Szacuje sig, ze w samej Unii Europejskiej w okoto 5 tys. duzych zbiornikéw zapo-
rowych kazdego roku gromadzi sie miliard metréw szesciennych osadéw — co

20 Perera et al. (2021), ss. 14-15.
21 Wody Polskie, Budowa zbiornika przeciwpowodziowego Kamieniec Zgbkowicki.
22 Perera, D., Williams, S. and Smakhtin, V. (2023) Present and Future Losses of Storage in Large Reservoirs Due

to Sedimentation: A Country-Wise Global Assessment. Sustainability 15: 219.
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Co roku w duzych zbiornikach zaporowych

w UE zatrzymuje sie ok. miliarda m3 osadow -
to objetos¢ odpowiadajagca ok. 385 Wielkim
Piramidom w Gizie.
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3.1.4

odpowiada objetosci okoto 385 Wielkich Piramid w Gizie — a koszty ich usuniecia
wynoszg od 5 do 8 miliardéw euro?3,

Badania wskazujg réwniez, ze wraz z uptywem czasu zapory moga stopniowo traci¢
skutecznos$¢ w ograniczaniu ryzyka powodzi?4. Jest to zwigzane ze zmianami za-
chodzacymiw korycie rzeki ponizej zapory, takimi jak pogtebianie koryta czy zmiana
sktadu materiatu dennego. W efekcie podczas wiekszych wezbrah —zwtaszcza w rze-
kach o drobnoziarnistym dnie — zapora moze ogranicza¢ fale powodziowe w mniej-
szym stopniu, niz zaktadano na etapie jej projektowania. W niektorych przypadkach
zmiany te mogg nawet prowadzi¢ do wyzszych standw wody ponizej zapory.

Zmiana klimatu jako dodatkowe wyzwanie
dla starzejacych sie zapér

Zmiana klimatu juz dzis zmienia warunki, w jakich funkcjonujg zapory. Europa jest
najszybciej ocieplajgcym sie kontynentem, a wzrost temperatury, czestsze susze
i coraz czestsze ekstremalne zjawiska pogodowe w coraz wiekszym stopniu wptywajg
zaréwno na infrastrukture wodna, jak i na zasoby wodne?. Dtugotrwate susze obni-
zajg poziom wody w zbiornikach, prowadza do wysychania gruntéw oraz zwiekszaija
ryzyko erozji, zwtaszcza w przypadku zapér ziemnych. Procesy te przyspieszaijg
degradacje infrastruktury i mogg ostabia¢ jej bezpieczenhstwo.

Skutki tych zmian sg juz widoczne w catej Europie. Podczas ekstremalnej suszy
w 2022 r.26 utrzymujgce sie niskie przeptywy rzek doprowadzity do znacznego
obnizenia poziomu wody w zbiornikach, ograniczajac ich funkcje retencyjne oraz
produkcje energii w elektrowniach wodnych. W Portugalii ilos¢ wody zgromadzo-
nej w zbiornikach wykorzystywanych przez elektrownie wodne spadta do mniegj niz
potowy wieloletniej Sredniej, natomiast we Wtoszech produkcja energii elektrycznej
w elektrowniach wodnych zmniejszyta sie o okoto 40-50%?2".

23 Panagos, P., Matthews, F., Patault, E. et al. (2024) Understanding the Cost of Soil Erosion: An Assessment
of the Sediment Removal Costs from the Reservoirs of the European Union. Journal of Cleaner Production
434:140183.

24 Ma, H., Nittrouer, J.A., Fu, X. et al. (2022) Amplification of downstream flood stage due to damming of fine-
grained rivers. Nature Communications 13: 3054.

25 Europejska Agencja Srodowiska (2024) European Climate Risk Assessment. EEA Report No. 01/2024.

26 Bevacqua, E., Rakovec, O., Schumacher, D.L. et al. (2024) Direct and Lagged Climate Change Effects
Intensified the 2022 European Drought. Nature Geoscience 17: 1100-1107.

27 Schumacher, D.L., Zachariah, M., Otto, F. et al. (2024) Detecting the Human Fingerprint in the Summer 2022

Western-Central European Soil Drought. Earth System Dynamics 15(1): 131-154.
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3.2

3.2.1

Trwate oddziatywanie
zapor na srodowisko

Oddziatywanie zapér na srodowisko nie kohczy sie wraz z zakoriczeniem ich budowy.
Przez caty okres eksploataciji zapory przeksztatcajg ekosystemy rzeczne, utrzymujac
fragmentacje rzek, zaktdcajac procesy ekologiczne i uniemozliwiajgc ich naturalng
odbudowe.

Fragmentacja rzek \?
i przerwanie ich ciggtosci
N

Fragmentacja rzek spowodowana
przez zapory nie ma charakteru przej- ‘ d

sciowego - utrzymuje sie tak dtugo, év : \i
jak dtugo istnieje sama zapora. Jedna ) \‘l’ ~
; = =

z podstawowych cech naturalnych
rzek jest ich ciggtosé?®. Europejska
Agencja Srodowiska wskazuje jg jako —_— _\
jeden z warunkdw osiggniecia dobrego b.:- \ 7‘3
stanu ekologicznego jednolitych czesci }@\ﬁ

wod powierzchniowych w rozumieniu
Ramowej Dyrektywy Wodnej?°. Zapory
orazinne bariery poprzeczne przerywajg
ciggtosc rzek, utrudniajg migracje orga-

Europejskie rzeki
przegradza ponad
1,2 miliona sztucznych

nizméw wodnych, zatrzymujg transport barier, co oznacza srednio
rumowiska i sktadnikéw odzywczych ok. 0,7 bariery na kazdy
oraz zmieniajg warunki hydromorfolo- kilometr rzeki.

giczne zaréwno powyzej, jak i ponizej

zapory?. Presje hydromorfologiczne

nalezg do najczesciej wystepujgcych presji oddziatujgcych na jednolite czesci wod
powierzchniowych w Unii Europejskiej®’, ktérych stan ekologiczny caty czas sie po-
garsza.*?

W wyniku intensywnej budowy zapér w XX wieku europejskie rzeki nalezg obecnie
do najbardziej pofragmentowanych systemoéw rzecznych na swiecie. Duze rzeki
o0 swobodnym przeptywie praktycznie juz nie istniejg®. Szacuje sig, ze w europejskich
sieciach rzecznych znajduje sie ponad 1,2 min barier, co odpowiada Srednio okoto
0,7 bariery na kazdy kilometr rzeki®*. Chociaz wiekszos¢ z nich stanowig niewiel-
kie obiekty, to wtasnie duze zapory powodujg najdalej idgce skutki Srodowiskowe,

28 Belletti, B., Garcia de Leaniz, C., Jones, J. et al. (2020) More than One Million Barriers Fragment
Europe’s Rivers. Nature 588: 436-441.

29 Europejska Agencja Srodowiska (2021) Tracking Barriers and Their Impacts on European River Ecosystems.

30 Europejska Agencja Srodowiska (2024) Europe’s State of Water 2024: The Need for Improved Water
Resilience, s. 39.

31 Europejska Agencja Srodowiska (2024) Europe's State of Water 2024, s. 11.

32 Europejska Agencja Srodowiska (2025) Ecological Status of Surface Waters in Europe.

33 Grill, G., Lehner, B., Thieme, M. et al. (2019) Mapping the World's Free-Flowing Rivers. Nature 569: 215-221.

34 Belletti et al. (2020)
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Od 1970 r. liczebnos$¢ europejskich
populacji ryb wedrownych, takich
jak tosos i wegorz, spadta o ok. 93%.
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3.2.2

3.2.3

pogarszajac jakos¢ wod oraz stan roz-
norodnosci biologicznej ekosystemow
rzecznych ponizej zapo6r.

Transgraniczne
oddziatywanie zapér

Zapory buduje sie przede wszystkim
z myslg o zaspokojeniu krajowych po-
trzeb zwigzanych z ochrong przeciw-
powodziowg, zaopatrzeniem w wode

Ponad 60% dorzeczy
w Europie ma charakter

czy produkcjg energii. Jezeli jednak transgraniczny, w tym
powstajg na rzekach transgranicznych, dorzecza Dunaju, Renu,
ich oddziatywanie moze wykraczaé poza taby i Dniestru.

granice panstw. Ma to szczegdlne zna-

czenie w Europie, gdzie ponad 60% do-

rzeczy ma charakter transgraniczny, w tym dorzecza Dunaju, Renu, Laby i Dniestru3.
W rezultacie wiele panstw Unii Europejskiej jest w znacznym stopniu uzaleznionych
od zasobéw wodnych doptywajgcych z terytorium innych panstw.

Skutki te sg szczegdlnie widoczne w przypadku wedrownych gatunkdw ryb, ktérych
cykl zyciowy wymaga swobodnej migracji pomiedzy réznymi odcinkami rzek, czesto
przebiegajgcymi przez kilka panstw. W analizie opublikowanej w 2025 r. wskazano
setki takich gatunkéw, ktérych ochrona wymaga skoordynowanych dziatah miedzy-
narodowych®. Analiza pokazuje, ze populacje ryb zaleznych od zachowania ciggtosci
rzek zanikajg w coraz szybszym tempie wskutek budowy zapér i postepujacej frag-
mentacji rzek. Ryby stodkowodne nalezg obecnie do najbardziej zagrozonych grup
kregowcow, a gatunki wedrowne sg szczegdlnie narazone na wymieranie. Szacuje sie,
ze od 1970r. liczebnos¢ europejskich populacji takich gatunkéw jak tosos atlantycki
i wegorz europejski zmniejszyta sie o okoto 93%.%

Poza oddziatywaniem na ekosystemy wodne zapory moga rowniez stwarzac istotne
transgraniczne zagrozenia dla bezpieczenstwa w przypadku awarii lub katastrof.

Wptyw zap6r na transport osadéw i obieg pierwiastkow

Przerywajgc naturalny przeptyw rzek, zapory zaktdcajg transport substancji odgrywa-
jacych kluczowa role w funkcjonowaniu ekosystemaow, takich jak wegiel, azot, krzem
i fosfor®®. Osady zatrzymywane w zbiornikach powoduija ich kumulacje powyzej zapory;,
ograniczajac doptyw tych substancji do odcinkéw rzek potozonych ponizej. W dtuzszej

35 Brown, R.L., Charles, D., Horwitz, R.J. et al. (2024) Size-Dependent Effects of Dams on River Ecosystems and
Implications for Dam Removal Outcomes. Ecological Applications 34(6): e3016.

36 Komisja Europejska (2019) Fitness Check of the Water Framework Directive, Groundwater Directive,
Environmental Quality Standards Directive and Floods Directive. SWD(2019) 440 final, s. 39.

37 Sekretariat Konwencji o ochronie wedrownych gatunkéw dzikich zwierzat (2025) Global Assessment of
Migratory Freshwater Fishes. UNEP/CMS/COP15/Doc.25.6.1/Annex 1, s. 8.

38 Deinet, S., Scott-Gatty, K., Rotton, H. et al. (2020) The Living Planet Index for Migratory Freshwater Fish —

Technical Report. World Fish Migration Foundation, s. 17.
39 Maavara et al. (2020)
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3.2.5

3.2.6

perspektywie prowadzi to do zubozenia
gleb oraz ostabienia zdolno$ci ekosyste-
mow w dolnym biegu rzek do podtrzymy- - - ‘
wania zycia roslin i zwierzat“°. y
%E = :E“ ﬁ -‘-&—‘
_. S
. s

Powierzchnia zbiornikow
zaporowych emituje
rocznie ok. 0,8 mid

ton ekwiwalentu CO:z -

Emisje gazéw
cieplarnianych

Zbiorniki zaporowe sg rowniez istotnym
zrédtem emisji gazéw cieplarnianych.
Szacuje sie, ze emisje z powierzchni

zbiornikéw wynoszg okoto 0,8 mid ton poréwnywalnie do catego
ekwiwalentu CO2 rocznie, co odpo- sektora transportu
wiada emisjom sektora transportowego w Europie.

w Europie*'. Za wiekszos¢ tego efektu

klimatycznego odpowiada metan*2.

Cho¢ emisje te nie byty uwzgledniane przy wydawaniu zezwolen na budowe wielu
istniejgcych dzis zapdr, obecnie stanowig coraz wazniejszy element ich oddziaty-
wania na srodowisko.

Wptyw zapér na obieg wody i klimat lokalny

Duze zbiorniki zaporowe moga wptywac na lokalne i regionalne warunki klimatyczne.
Zwiekszajac parowanie i zawartos¢ wilgoci w atmosferze, mogg oddziatywaé na wiel-
kos¢, intensywnos¢ i rozktad opaddw. Skala tych oddziatywan zalezy od wielkosci
zbiornika, warunkéw klimatycznych oraz sposobu jego eksploataciji. W rezultacie
oddziatywanie zapér wykracza poza sama rzeke i moze wptywacé na szersze procesy
hydrologiczne oraz lokalne warunki pogodowe, w tym na czestotliwos¢ i intensyw-
nos¢ ekstremalnych opadow*.

Zmiana klimatu i spadek odpornosci ekosystemoéow

Oddziatywanie zap6r na srodowisko nie pozostaje niezmienne w czasie. Wraz ze
starzeniem sie zbiornikéw zaporowych i postepujacym zamulaniem nasilajg sie ich
skutki dla srodowiska, a odpornos¢ ekosystemow rzecznych stopniowo maleje.
Europejskie rzeki nalezg juz dzis do najbardziej przeksztatconych i obcigzonych
ekologicznie ciekdw na Swiecie, a nasilajgca sie zmiana klimatu, zanieczyszczenie
srodowiska oraz zmiany uzytkowania gruntéw dodatkowo ograniczajg ich zdolnosc¢
do radzenia sobie z kolejnymi zaburzeniami.

40 Maavara, T., Lauerwald, R., Regnier, P. et al. (2017) Global Perturbation of Organic Carbon Cycling by River
Damming. Nature Communications 8: 15347.

41 Europejska Agencja Srodowiska (2024) Greenhouse Gas Emissions from Transport in Europe.

42 Deemer, B.R., Harrison, J.A., Li, S. et al. (2016) Greenhouse Gas Emissions from Reservoir Water Surfaces:

A New Global Synthesis. BioScience 66(11): 949-964.
43 Nature Index. Climate Impacts of Reservoir-Induced Precipitation Changes.
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3.3

Zmiana klimatu dodatkowo pogtebia te problemy poprzez wzrost temperatury wéd
w zbiornikach i spadek zawartosci tlenu niezbednego do zycia ryb oraz innych orga-
nizmoéw wodnych. Zbiorniki zaporowe traca tlen szybciej niz jeziora, rzekii oceany, co
prowadzi do dalszego pogorszenia jakosci wody oraz stanu ekosysteméw wodnych?4.
W skrajnych przypadkach duze zbiorniki mogg ulega¢ znacznemu zmniejszeniu,
co sprzyja koncentracji substancji biogennych i zanieczyszczen oraz prowadzi do
zakwitéw glonow, obserwowanych w ostatnich latach w wielu europejskich zbior-
nikach zaporowych.

Przyktadem jest zbiornik zaporowy Klimkdéwka na rzece Ropie. Cho¢ jego budowe
rozpoczeto w latach 70. XX wieku, oddano go do uzytku dopiero w 1994 r. W ostat-
nich latach poziom wody w zbiorniku systematycznie sie obniza. ,Zamiast 40 min
m? wody pozostato zaledwie pieé. To nie chwilowy trend, ale symptom gtebokich
zmian klimatyczno-hydrologicznych” — ostrzega prof. Mariusz Czop, hydrogeolog
z Akademii Gérniczo-Hutniczej w Krakowie*®. W przesztosci przeptywy w Ropie byty
kazdej wiosny zasilane woda z topniejgcego sniegu. Obecnie zimy sg coraz cieplejsze,
Snieg pojawia sie rzadko, a gdy juz spadnie, szybko topnieje.

Uptyw czasu zmienia zaporyiich
oddziatywanie na srodowisko

W przypadku zapor uptyw czasu nie jest neutralny. Z kazdym kolejnym rokiem eks-
ploatacji rosnie ryzyko awarii, zwiekszajg sie koszty utrzymania i modernizacji, spada
funkcjonalnosé obiektdéw, a ich oddziatywanie na srodowisko nasila sie.

Oznaczato, ze decyzje o przedtuzeniu eksploatacji duzych zapér z natury rzeczy za-
ktadajg koniecznos¢ prowadzenia remontdw, modernizacji i innych dziatan stuzacych
zapewnieniu bezpieczenhstwa. Przedtuzenia eksploatacji nie mozna wiec oddzieli¢
od fizycznych zmian zachodzacych w starzejacej sie infrastrukturze.

W kontekscie adaptacji do zmiany klimatu wieloletnie przedtuzenie eksploatacji za-
pory nie oznacza wytgcznie zmiany daty obowigzywania pozwolenia. Jest to decyzja
zezwalajgca na dalsze funkcjonowanie starzejgcej sie infrastruktury w coraz bardziej
nieprzewidywalnych warunkach klimatycznych i hydrologicznych.

44 Liao, L.i Cai, X. (2025) Satellites Reveal Widespread Deoxygenation of Large Global Reservoirs from 1984 to
2023. Scientific Reports 15: 44680.
45 Ziaja, B. (2025) Klimkdéwka wysycha. Profesor AGH: , Tracimy wode, ktdrej nie da sie juz odzyskac". Radio

Krakéw, 22 maja 2025r.
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4.1.1

Studium przypadku: Polska

Duze zapory w Polsce

W XX wieku w Polsce wybudowano dziesigtki duzych zapor przeznaczonych do
ochrony przeciwpowodziowej, produkcji energii wodnej oraz zaopatrzenia w wode.
Wedtug Swiatowego Rejestru Zapér prowadzonego przez Miedzynarodowa Komisje
Wielkich Zapér (ICOLD) w Polsce znajdujg sie obecnie 74 zapory spetniajgce kryteria
.wielkiej zapory” przyjete przez ICOLD.
Sposréd nich 46 ma pojemnosé zbior-
nika wynoszacg co najmniej 10 min ms,
a wiec przekracza prég okreslony w pkt
15 zatgcznika | do dyrektywy OOS.

Budowe wszystkich 46 zapér rozpoczeto
przed przystgpieniem Polski do Unii
Europejskiej w 2004 r., a ponad potowa
znich dziata od ponad 50 lat. Oznacza to,

ze w czasie ich budowy, oddawania do Zbiorniki retencyjne
uzytkowania i wydawania pierwotnych

) moga by¢ istotnym
zezwolen przepisy dyrektywy OOS nie

. ) Zrodtem emisji gazow
miaty jeszcze zastosowania.

cieplarnianych.
Skutki ekologiczne przegrodzenia rzek .
zaporami w Polsce sg dobrze udoku- Wedtug badania z 2009 .
mentowane. Najbardziej znanym przy- zbiornik we Wtoctawku
ktadem jest zapora we Wtoctawku na emitowat Srednio 413 mg
Wisle, wybudowana w latach 1962-1970. metanu na m2 dziennie.

Mimo wyposazenia jej w przeptawke dla

ryb zapora praktycznie odcieta mozli-

wos¢ migracji troci wedrownej i certy w gore rzeki. Przed jej wybudowaniem sred-
nie roczne potowy powyzej miejsca lokalizacji przysztej zapory wynosity 14,7 ton
trocii 16,4 ton certy. Po wybudowaniu zapory potowy troci spadty niemal do zera,
a certy do zaledwie 0,1 tony46. Liczby te pokazujg, jak dramatycznie zapora zaktécita
ugruntowane trasy migracji ryb.

Najnowsze wyniki monitoringu potwierdzaja, ze skutecznos¢ przeptawki pozostaje
bardzo niska*’. W 2024 r. odnotowano zaledwie 60 ryb, ktére pokonaty przeptawke:
4 certy i 56 troci wedrownych. Jednga z gtéwnych przyczyn tak stabego efektu sg
niskie stany wody w Wisle, ktére czesto uniemozliwiajg rybom dotarcie do przeptawki.
Wraz z postepujgcg zmiang klimatu okresy niskich stanéw wody wystepujg coraz
czesciej.

46 Bartel, R., Wisniewski, W. and Prus, P. (2007) Impact of the Wtoctawek Dam on the Migratory Fish in the
Vistula River. Archiwum Rybactwa Polskiego 15: 141-156.

47 Fundacja Wolne Rzeki (2025) Jak (nie) dziata przeptawka na zaporze we Wtoctawku?
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Zapory o0 pojemnosci ponizej
10 min m3

Zapory o pojemnosci powyzej
10 min m3

Wedtug danych Miedzynarodowej Komisji
Wielkich Zapér, w Polsce znajdujg sie 74 zapory
spetniajgce definicje ,wielkiej zapory”.

Sposrod nich 46 ma pojemnos$¢ co najmniej
10 min m3 i spetnia prog okreslony w pkt 15
zatacznika | do dyrektywy OOS.

ICOLD/CIGB - World Register of Dams/Registre Mondial des Barrages - September 2025

Generated using European Union's Copernicus Land Monitoring Service information;
https://doi.org/10.2909/393359a7-7ebd-4a52-80ac-1a18d5f3db9c
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Dorzecze Wisty odciete od Battyku przez
zapore we Wtoctawku

Based on: Piotr Bednarek, Fundacja Wolne Rzeki https://wolnerzeki.pl/fragmentacja_rzek/

ICOLD/CIGB - World Register of Dams/Registre Mondial des Barrages - September 2025

Generated using European Union's Copernicus Land Monitoring Service information;
https://doi.org/10.2909/393359a7-7ebd-4a52-80ac-1a18d5f3db9c
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21% zap6r o podstawowym 17% zagraza
znaczeniu jest bezpieczenstwu
w hiedostatecznym stanie

technicznym

Zapora we Wtoctawku wywotata réwniez istotne zmiany hydromorfologiczne w ko-
rycie Wisty ponizej zapory*®. Wkrétce po jej wybudowaniu rozpoczety sie gwattowne
procesy erozyjne. W ciggu zaledwie czterech lat dno rzeki bezposrednio ponizej
zapory obnizyto sie o okoto 2,5 m, a strefa erozji objeta odcinek okoto 9,2 km poni-
zej zapory. Zmiany te doprowadzity do przeksztatcenia siedlisk wodnych i terenéw
podmoktych. Zanikty charakterystyczne elementy naturalnego krajobrazu rzecznego,
takie jak wyspy i piaszczyste tachy, co szczegdlnie dotkneto gniazdujgce na nich ptaki.

Badania wykazaty ponadto, ze zbiornik wtoctawski emituje zaskakujgco duze ilosci
metanu. W badaniu opublikowanym w 2009 r. oszacowano emisje ha 413 mg metanu
z metra kwadratowego powierzchni zbiornika na dobe, czyli na poziomie poréwny-
walnym z duzymi zbiornikami tropikalnymi“®,

Wieloletnia eksploatacja zapory doprowadzita do dalszego pogtebiania sie koryta
Wisty ponizej zapory oraz nasilita obawy dotyczgce jej bezpieczenstwa konstruk-
cyjnego. W odpowiedzi zaproponowano budowe nowej zapory w Siarzewie, ktdra
miataby ustabilizowac¢ istniejgcg budowle i zapewni¢ mozliwos¢ jej dalszej bez-
piecznej eksploataciji. Projekt ten od ponad dziesieciu lat pozostaje przedmiotem
intensywnej debaty publiczneji eksperckiej, a jego koszt szacuje sie na 9,5 mid z1°.
Jednoczes$nie badania wskazuja, ze projekt niekoniecznie poprawitby bezpieczen-
stwo przeciwpowodziowe, a w niektérych scenariuszach mogtby nawet zwiekszyé
ryzyko powodziowe®'. Wigzatby sie ponadto z dalszym przeksztatceniem i obcigze-
niem srodowiska dolnej Wisty.

48 Wawrety, R. and Zelazifiski, J. (eds.) (2006) Zapory a powodzie. Towarzystwo na rzecz Ziemi and Polska
Zielona Sie¢, ss. 37-40.
49 Trojanowska, A., Kurasiewicz, M., Pledniak, L. and Jedrysek, M.O. (2009) Emission of Methane from

Sediments of Selected Polish Dam Reservoirs. Teka Komisji Ochrony i Ksztattowania Srodowiska
Przyrodniczego 6: 368-373.

50 W czerwcu 2026 r., Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie oddalit skarge Wéd Polskich na decyzje
Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, ktéry pod koniec 2024 r. uchylit decyzje Srodowiskowa dla
budowy stopnia wodnego w Siarzewie i odméwit okreslenia Srodowiskowych uwarunkowan realizacji tego
przedsigwzigcia. W momencie publikacji raportu, wyrok sadu nadal jest nieprawomocny, a Wody Polskie nie
przedstawity swojego stanowiska w sprawie ewentualnego ztozenia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

51 Fundacja WWF Polska (2012) Ocena wptywu zbiornika Wtoctawek oraz planowanego stopnia i zbiornika
w Siarzewie na warunki przepuszczania wielkich wéd na podstawie powodzi z maja 2010. Warszawa.
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Stronie Slaskie.
Zapora uszkodzona
podczas powodzi.
17 wrzes$nia 2024 r.

Fot.: Michat Ryniak / Agencja Wyborcza.pl.

Problemy zwigzane ze starzeniem si¢ infrastruktury zapér i zbiornikdw nie ograniczajg
sie do stopnia wodnego we Wtoctawku. Oceny techniczne wskazujg na narastajgce
zagrozenia zwigzane ze stanem obiektéw hydrotechnicznych w catej Polsce. W 2016
r. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita systemowe nieprawidtowosci w nadzorze nad
bezpieczenstwem zapdr, obejmujgce m.in. niepetne wykonywanie obowigzkowych
kontroli, niewystarczajgca realizacje zalecen pokontrolnych oraz rosnaca liczbe
obiektéw stwarzajgcych zagrozenie dla bezpieczenhstwa. Za gtéwne przyczyny
uznano starzejgcg sie infrastrukture oraz opdznienia w remontach i modernizac;ji®2.

W 2023 r. 21% budowli pietrzacych o podstawowym znaczeniu (klasy I i 11)*® oceniono
jako znajdujace sie w niedostatecznym stanie technicznym, a 17% uznano za obiekty
zagrazajgce bezpieczenstwu®4. Autorzy raportu — eksperci z zakresu gospodarki
wodnej i inzynierii hydrotechnicznej — podkreslajg koniecznos¢ pilnego rozwigzania
tych probleméw, wskazujgc, ze skutki ewentualnej awarii zapory mogtyby mie¢ ka-
tastrofalne konsekwencje. Analizy scenariuszy efektu domina pokazuja, ze awaria
zapory w Goczatkowicach (eksploatowanej od 1955 r.) lub zapory w Tresnej (eksplo-
atowanej od 1967 r.), ktéra mogtaby potencjalnie wywotaé awarie zapory w Porgbce
(eksploatowanej od 1936 r.), mogtaby spowodowac zalanie ponad 20% powierzchni
Krakowa oraz straty szacowane na okoto 30 mid zt%°.

Wydarzenia z 2024 r. pokazaty, ze ryzyko zwigzane z awariami zapor nie jest jedynie
hipotetyczne. Po wyjatkowo intensywnych opadach doszto do przerwania zapory
ziemnej zbiornika retencyjnego Morawka. Powstata fala powodziowa spowodowata
powazne zniszczenia w Stroniu Slgskim i Ladku-Zdroju. Woda uwolniona ze zbiornika
zwiekszyta przeptyw w Nysie Ktodzkiej, przyczyniajgc sie do powstania kolejnej fali
powodziowej, ktéra dotarta réwniez do Ktodzka i Nysy.

52 Najwyzsza Izba Kontroli (2016) Nadzér nad stanem technicznym i stanem bezpieczeristwa wodnych budowli
pietrzacych. Report No. 174/2015/P/15/051/KSI.
53 Budowle hydrotechniczne w Polsce klasyfikuje sie do czterech klas (od | do V), przy czym klasa | oznacza

budowle najistotniejsze z punktu widzenia petnionej funkcji lub/oraz ktérych awaria stanowi szczegéine
ryzyko dla bezpieczenstwa ludzi i mienia. Cytowany raport dotyczy obiektéw zaliczonych do klas I i Il.

54 Radzicki, K., Sienski, M., Gotebiowski, T., Zelaya-Wzigtek, D. and Dmitruk, Z. (2024) Stan budowli pietrzagcych
w Polsce — zagadnienia problemowe i wyzwania — czes¢ 1.
55 Grela, J. (2023) Assessment of the Potential Flood Hazard and Risk in the Event of Disasters of

Hydrotechnical Facilities-The Exemplary Case of Cracow (Poland). Water 15: 403.
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4.1.2

Ramy prawne

Zgodnie z polskim prawem budowa nowych duzych zapér podlega wieloetapowemu
procesowi uzyskiwania zezwolen. W przypadku nowych przedsiewzie¢ obejmuje on
co do zasady:

56

57

Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach. Ocena oddziatywania przedsie-
wziecia na srodowisko przeprowadzana jest w ramach postepowania w spra-
wie wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach, zgodnie z ustawg
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (,ustawa
008")% . Zgodnie z art. 71 ust. 2 ustawy OOS uzyskanie tej decyzji jest wy-
magane dla planowanych przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na
srodowisko.

Kategorie przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywac na srodo-
wisko okreslono w § 2 rozporzadzeniu w sprawie przedsiewzie¢ mogacych
znaczaco oddziatywaé na srodowisko®”. W odniesieniu do tych przedsiewzie¢
przeprowadzenie oceny oddziatywania na srodowisko jest obowigzkowe. Do tej
kategorii nalezg m.in.:

~ zapory lub inne urzadzenia przeznaczone do zatrzymywania i statego re-
tencjonowania (gromadzenia) nie mniej niz 10 min m3® nowej lub dodatkowej
masy wody (8§ 2 ust. 1 pkt 35 rozporzadzenia), stanowigce implementacje pkt
15 zatgcznika | do dyrektywy OOS;

~ budowle pietrzace o wysokosci pietrzenia wody nie mniejszejniz5 m (§ 2 ust.
1 pkt 36 rozporzadzenia);

~ przedsiewziecia polegajace narozbudowie, przebudowie lub montazu przed-
siewziec realizowanych lub zrealizowanych, wymienionych w § 2 ust. 1, jezeli
ta rozbudowa, przebudowa lub montaz osigga progi okreslone w ust. 1 (§
2 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia).

Samo zakwalifikowanie przedsiewziecia do jednej z kategorii okreslonych
w 8§ 2 rozporzadzenia nie oznacza jednak automatycznie obowigzku przepro-
wadzenia oceny oddziatywania na srodowisko. Wykaz przedsiewzie¢ nalezy
czytac tacznie z katalogiem decyzji inwestycyjnych, ktérych wydanie wymaga
uprzedniego uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. Katalog
ten zostat okreslony w art. 72 ustawy O0S.

W odniesieniu do gospodarki wodnej art. 72 ust. 1 pkt 6 ustawy OOS obejmuje
pozwolenia wodnoprawne na regulacje wéd, wykonanie urzgdzen wodnych oraz
wydobywanie z wéd kamienia, zwiru, piasku i innych materiatow.

W stosownych przypadkach: ocena oddziatywania na obszar Natura 2000. W przy-
padku przedsiewzie¢ wymagajgcych przeprowadzenia oceny oddziatywania na

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (t,j. Dz. U. z 2026 r. poz.
670).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco
oddziatywa¢ na $rodowisko (Dz. U. poz. 1839 z p6zn. zm.).



ZAPORY PO TERMINIE

41

srodowisko ocena oddziatywania na obszar Natura 2000 jest przeprowadzana
w ramach postepowania w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach. W odniesieniu do pozostatych przedsiewzieé, jezeli na podstawie
art. 97 ust. 1 ustawy OOS stwierdzono obowigzek przeprowadzenia oceny oddzia-
tywania na obszar Natura 2000, regionalny dyrektor ochrony srodowiska przepro-
wadza te ocene i wydaje decyzje okreslajgcg warunki realizacji przedsiewziecia
w zakresie oddziatywania na obszar Natura 2000 (art. 98 ust. 1 ustawy OOS).

3. Pozwolenie wodnoprawne na wykonanie urzgdzeri wodnych, zgodnie z art. 389
pkt 6 ustawy Prawo wodne®8,

4. Pozwolenie na budowe, wydawane po uzyskaniu decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach oraz pozwolenia wodnoprawnego, zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy
Prawo budowlane®® w zwigzku z art. 388 ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo wodne oraz
art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy 00S.

5. Pozwolenie wodnoprawne na ustugi wodne. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 2 Prawa
wodnego do ustug wodnych zalicza sie pietrzenie, magazynowanie lub retencjo-
nowanie wod podziemnych i woéd powierzchniowych oraz korzystanie z tych wéd.
Korzystanie z ustug wodnych wymaga uzyskania pozwolenia wodnoprawnego®°
wydawanego przez organ wtasciwy w sprawie zgéd wodnoprawnych®.

W przypadku eksploatacji istniejacych zapér polskie prawo wymaga jedynie ostat-
niego z wymienionych wyzej zezwolen, tj. pozwolenia wodnoprawnego na ustugi
wodne, obejmujgcego w szczegodlnosci pietrzenie, magazynowanie lub retencjo-
nowanie woéd podziemnych i wéd powierzchniowych oraz korzystanie z tych wéd.
Co istotne, pozwolenie to nie nalezy do katalogu decyzji, ktérych wydanie wymaga
uprzedniego uzyskania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach. Co wiecej,
wydanie decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach w sytuacji, gdy ustawa nie
przewiduje takiego obowigzku, skutkowatoby niewaznoscia tej decyzji®?. Oznacza
to, ze uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego na wykonanie duzej zapory wymaga
wczesniejszego przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodowisko, natomiast
uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego na jej dalszg eksploatacje nie jest juz z takim
obowigzkiem zwigzane.

Eksploatacja duzych zap6r nie podlega rowniez ocenie wodnoprawnej przewidzianej
w art. 425 Prawa wodnego. Procedura ta stanowi bardziej ograniczony mechanizm
kontroli, stuzgcy ocenie zgodnosci planowanych przedsiewzie¢ z celami Srodowi-
skowymi okreslonymi w Ramowej Dyrektywie Wodnej, i ma zastosowanie jedynie do
wybranych inwestycji oraz ustug wodnych mogacych oddziatywacé na jednolite czesci
wad. Nie obejmuje ona jednak wszystkich ustug wodnych®3. W szczegdlnosci nie do-
tyczy pozwoleh wodnoprawnych na pietrzenie, magazynowanie ani retencjonowanie
wod powierzchniowych. W rezultacie decyzje umozliwiajgce dalszg eksploatacje

58 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (tj. Dz. U. 2 2025 . poz. 960 z pézn. zm.).

59 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2026 r. poz. 524 z pézn. zm.).

60 Art. 389 ust. 1 Prawa wodnego.

61 Art. 397 Prawa wodnego.

62 Zgodnie z art. 156 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz. U. 22025 r. poz. 1691).

63 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej z dnia 27 sierpnia 2019 r. w sprawie

rodzajéw inwestycji i dziatan, ktére wymagajg uzyskania oceny wodnoprawnej (Dz. U. poz. 1752).
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duzych zapér sa nie tylko wytgczone spod obowigzku przeprowadzenia O0S, lecz
takze nie podlegajg tej bardziej ograniczonej formie kontroli Srodowiskowej przewi-
dzianej w Prawie wodnym.

Pozwolenia wodnoprawne wydawane sg na czas okreslony, nie dtuzszy niz 30 lat (art.
400 ust. 1 Prawa wodnego). Nie wygasaija jednak, jezeli zaktad ztozy — nie pdzniej niz
90 dni przed uptywem okresu ich obowigzywania — wniosek o ustalenie kolejnego
okresu obowigzywania (art. 414 ust. 2 Prawa wodnego). Ta procedura przedtuzenia
obowigzywania pozwolenia ma ograniczony zakres. Wnioskodawca dotgcza do wnio-
sku operat wodnoprawny stanowigcy podstawe wydania pierwotnego pozwolenia
(art. 400 ust. 8 Prawa wodnego) oraz oswiadczenie potwierdzajgce aktualnos¢ zawar-
tych w nim informacii (art. 414 ust. 3 Prawa wodnego). Operat wodnoprawny jest do-
kumentem sporzadzanym na zlecenie wnioskodawcy i nie obejmuje petnego zakresu
oddziatywan na $rodowisko ocenianych w ramach procedury OOS. Nie podlega on
réwniez udziatowi spoteczehstwa ani opiniowaniu przez organy ochrony srodowiska.
Jezeli wtasciwy organ uzna, ze przedstawione informacje pozostajg aktualne i nie za-
chodza przestanki odmowy®*, wydaje decyzje ustalajgcg nowy okres obowigzywania
pozwolenia, nie dtuzszy niz 20 lat (art. 414 ust. 7). Decyzja ta formalnie przedtuza
obowigzywanie dotychczasowego pozwolenia, nie stanowi jednak wydania nowego
pozwolenia wodnoprawnego, lecz odrebny rodzaj decyzji administracyjne;.

Mozliwos¢ przedtuzania okresu obowigzywania pozwoleh wodnoprawnych zostata
wprowadzona ustawg Prawo wodne z 2017 r., ktéra zastgpita ustawe z 2001 r. Mimo
to praktyka organéw Wad Polskich i Ministerstwa Infrastruktury w tym zakresie po-
zostaje niejednolita. W czesci przypadkdw organy przedtuzajg obowigzywanie istnie-
jacych pozwolen na okres do 20 lat, stosujgc procedure okreslongw art. 414 Prawa
wodnego. W innych przypadkach wydajg nhowe pozwolenia wodnoprawne na 30 lat
na podstawie art. 400 ust. 1 Prawa wodnego.

Niezaleznie od zastosowanej procedury efekt pozostaje taki sam: wtasciwy organ
umozliwia dalszg eksploatacje zapory przez kolejne lata bez przeprowadzenia 00S
oraz bez zapewnienia udziatu spoteczenhstwa. Co wiecej, przepisy nie przewidujg
zadnego ograniczenia liczby takich przedtuzen, co oznacza, ze w praktyce eksplo-
atacja zapory moze by¢ przedtuzana wielokrotnie.

Potwierdza to analiza praktyki administracyjnej. Z analizy okoto 70 pozwoleh wod-
noprawnych oraz decyzji przedtuzajgcych ich obowigzywanie, wydanych w ciggu
ostatnich 15 lat®5, wynika, ze zadna z tych decyzji nie byta poprzedzona wydaniem

64 Podstawy odmowy wydania pozwolenia wodnoprawnego okresla art. 399 ustawy Prawo wodne. Zgodnie
z tym przepisem organ odmawia wydania pozwolenia migdzy innymi wtedy, gdy planowane korzystanie
zwdd jest sprzeczne m.in. z planem gospodarowania wodami na obszarze dorzecza, planem zarzadzania
ryzykiem powodziowym, planem przeciwdziatania skutkom suszy, miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego oraz planami ochrony lub planami zadan ochronnych dla obszaréw chronionych.
Oceny istnienia tych przestanek dokonuje organ wtasciwy do wydania pozwolenia wodnoprawnego. Organ
ten nie musi jednak dysponowac¢ specjalistyczng wiedzg niezbedna do oceny zgodnosci planowanego
korzystania z wéd z celami ochrony wynikajacymi z planéw ochrony lub planéw zadan ochronnych dla
obszaréw chronionych. Z przeprowadzonej przez autoréw analizy pozwoleh wodnoprawnych wynika, ze
obowigzek odmowy wydania pozwolenia na podstawie art. 399 jest w praktyce czesto ograniczany do
formalnej weryfikacji. W kazdym razie kontrola ta nie moze zastgpi¢ procedury oceny oddziatywania na
Srodowisko, zaréwno ze wzgledu na jej ograniczony zakres.

65 W razie stwierdzenia, ze informacje zawarte w operacie wodnoprawnym nie sg aktualne lub zachodza
okoliczno$ci, o ktérych mowa w art. 399 ust. 1 Prawa wodnego (przestanki odmowy), organ wtasciwy
w sprawach pozwoleh wodnoprawnych odmawia przedtuzenia okresu pozwolenia wodnoprawnego. Dalsze
korzystanie z obiektu wymaga wtedy uzyskania nowego pozwolenia wodnoprawnego.

66 Analiza ta stanowita podstawe dowodowa w skardze skierowanej do Komisji Europejskiej w 2023 r. przez
Fundacje ClientEarth, Fundacje Greenmind oraz Polskie Towarzystwo Ochrony Ptakéw.
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decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach. Innymi stowy, nie poprzedzata ich ani
procedura kwalifikacyjna (screening), ani petna ocena oddziatywania na Srodowisko.
Ponadto niemal we wszystkich analizowanych przypadkach okres obowigzywania
pozwolenia zostat ustalony na maksymalny dopuszczalny okres, tj. 20 albo 30 lat.

W kwietniu 2026 r., w swoich wstepnych ustaleniach (draft findings), Komitet ds.
Przestrzegania Konwencji z Aarhus uznat opisane wyzej polskie przepisy i praktyke za
niezgodne z art. 6 oraz art. 9 ust. 2 Konwencji z Aarhus (sprawa ACCC/C/2017/146).
Komitet stwierdzit, ze pozwolenia wodnoprawne umozliwiajgce budowe i eksploatacje
duzych zap6r stanowiag decyzje wymagajgce zapewnienia udziatu spoteczenstwa
zgodnie z art. 6 Konwencji, a w konsekwencji rowniez dostepu do wymiaru sprawie-
dliwosci na podstawie art. 9 ust. 2. Potwierdza to, ze decyzje umozliwiajgce dalszg
eksploatacje duzych zap6r nie mogg by¢ traktowane wytgcznie jako czynnosci tech-
niczne ani rutynowe decyzje administracyjne.
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4.2

4.2.1

Studium przypadku: Wtochy

Duze zapory we Wtoszech

Zgodnie z wtoskimi przepisami dotyczgcymi zap6r ,duza zapora” oznacza budowle
pietrzgcg o wysokosci przekraczajgcej 15 m lub tworzgcg sztuczny zbiornik o po-
jemnosci przekraczajgcej 1 min m3 wody®”. Wedtug tej definicji we Witoszech znajduja
sie 532 duze zapory®8. Sposrdd nich 184 przekraczajg prég 10 min m?3 okreslony
w zatgczniku | do dyrektywy O0Se°,

Ponad 80% duzych zap6r we Wtoszech powstato przed 1988 r., kiedy dyrektywa
85/337/EWG’° wprowadzita obowigzek przeprowadzania oceny oddziatywania na
srodowisko. Oznacza to, ze zdecydowana wiekszos$¢ wtoskich duzych zapér nigdy
nie zostata objeta obowigzkiem przeprowadzenia O0S. Bardziej szczegétowe dane
wskazujg, ze Sredni wiek wtoskich zapor wynosi 65 lat. W przypadku zap6r z elek-
trowniami wodnymi $redni wiek siega 75 lat, natomiast zapory i zbiorniki wykorzy-
stywane do irygacji, zaopatrzenia w wode pitng oraz ochrony przeciwpowodziowej
majg Srednio okoto 50 lat”".

Wtochy maija tragiczna historie katastrof spowodowanych awariami zapér. Do naj-
powazniejszych nalezg katastrofy zapor Gleno (1923 r., 356 ofiar Smiertelnych),
Molare (1935 r., 111 ofiar Smiertelnych), Vajont (1963 r., 1917 ofiar Smiertelnych)
oraz Stava (1985 r., 268 ofiar Smiertelnych). Po katastrofie zapory Gleno w 1923 r.
w strukturze Ministerstwa Infrastruktury i Transportu utworzono Dyrekcje Generalng
ds. Zapor i Infrastruktury Wodnej (Direzione generale per le dighe), w celu zapewnie-
nia bezpieczenhstwa duzych zapér oraz terendéw potozonych w dolnym biegu rzek.

W swojej opinii z2019 r. Dyrekcja Generalna ds. Zapdr i Infrastruktury Wodnej pod-
kreslita, ze zaawansowany wiek wtoskich zapér budzi powazne obawy’2. Wskazano,
ze tam, gdzie wymagajg tego przepisy, starzejace sie zapory musza by¢ dostoso-
wywane do zmieniajgcych sie standardéw bezpieczehstwa, co ma zasadnicze zna-
czenie dla ochrony ludnosci oraz zasobéw wodnych. Dyrekcja Generalna zwrécita
réwniez uwage, ze przeprowadzone w 2013 r. badanie wykazato potrzebe poprawy
bezpieczenstwa 155 zapor, w tym 54 zap6r z elektrowniami wodnymi. Konieczne
byty m.in. prace stuzgce przywrdceniu utraconej pojemnosci retencyjnej zbiornikow.
W ramach Planu Operacyjnego Infrastruktura (FSC 2014-2020) zapewniono réwniez
finansowanie dla modernizacji 136 zap6r zarzadzanych przez podmioty publiczne.

Wtochy coraz bardziej odczuwajg skutki zmiany klimatu. W latach 2010-2020 odnoto-
wano 946 ekstremalnych zjawisk pogodowych, w wyniku ktdrych zgineto 251 oséb,

67 Art. 1 ust. 1 dekretu zmocg ustawy nr 507 z dnia 8 sierpnia 1994 r. (Misure urgenti in materia di dighe),
przeksztatconego w ustawe nr 584 z dnia 21 pazdziernika 1994 r.

68 Ministerstwo Infrastruktury i Transportu — Dyrekcja Generalna ds. Zapér i Infrastruktury Wodnej (2019),
Stanowisko przedstawione Izbie Deputowanych (Komisji X — Dziatalnos¢ Produkcyjna) w ramach
postepowania wyjasniajagcego dotyczacego Krajowej Strategii Energetycznej oraz Krajowego Planu na rzecz
Energii i Klimatu 2030, 3 grudnia 2019.

69 Miedzynarodowa Komisja Wielkich Zapér, Swiatowy Rejestr Zapor.
70 Termin na transpozycje dyrektywy OOS uptynat 3 lipca 1988 .
71 Ministerstwo Infrastruktury i Transportu — Dyrekcja Generalna ds. Zapér i Infrastruktury Wodnej (2019).

72 Ministerstwo Infrastruktury i Transportu — Dyrekcja Generalna ds. Zap6r i Infrastruktury Wodnej (2019).
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a okoto 50 tys. 0s6b zostato przesiedlonych. Straty gospodarcze spowodowane
tymi zjawiskami nalezg do najwyzszych w Europie”.

Wtochy sg rowniez jednym z pahstw europejskich najbardziej zagrozonych powo-
dziami zwigzanymi ze zmiang klimatu’4. W 2021 r. wtoska agencja badan srodo-
wiskowych ostrzegta, ze az 93,9% wtoskich gmin jest zagrozonych powodziami,
osuwiskami lub erozjg wybrzeza’. Jednoczesnie Wtochy zajmujg 16. miejsce na
Swiecie pod wzgledem liczby duzych zbiornikéw zaporowych’8, mimo ze pod wzgle-
dem powierzchni sg dopiero 72. pahstwem Swiata. Badanie opublikowane w 2025r.
wykazato jednak, ze wtoskie zbiorniki zaporowe jedynie w ograniczonym stopniu re-
dukujg kulminacje fal powodziowych, zwtaszcza na obszarach gesto zaludnionych?.

Drugim istotnym skutkiem zmiany klimatu jest rosngca czestotliwos¢ i intensywnos¢
susz. Badanie opublikowane w marcu 2022 r. wykazato, ze w okresie od wrzes$nia
2021 r. do marca 2022 r. poziom wody w wielu wtoskich zbiornikach zaporowych
spadt ponizej historycznych miniméw odnotowanych w latach 1970-201975.

Przyktadem ilustrujgcym problemy z niedoborem wody jest zbiornik Ancipa w p6t-
nocno-wschodniej Sycylii. Cho¢ jego pojemnos$é wynosi ponad 30 min m3, dane
Sycylijskiego Urzedu ds. Zlewni Hydrograficznych wskazujg, ze w grudniu 2024 r.
znajdowato sie w nim mniegj niz 290 tys. m3 wody’®, czyli okoto 1% jego pojemno-
Sci projektowej. Pod koniec listopada wtadze regionalne zdecydowaty o czasowym
wykorzystaniu wody ze zbiornika do zaopatrzenia kilku miast w sgsiedniej prowincji
Caltanissetta, rowniez dotknietej suszg. Decyzja ta doprowadzita do konfliktu okre-
Slanego przez lokalne media mianem ,wojny o wodeg"®°.

Niedobdér wody wptywa réwniez na produkcje energii elektrycznej w elektrowniach
wodnych. W latach 2011-2019 produkcja energii w stosunku do mocy zainstalowanej
byta wyraznie nizsza niz w poprzednich dekadach, a w szczegdlnie suchych latach,
takich jak 2022 r., spadta nawet o 60% w poréwnaniu z wieloletnig $rednig®’.

73 Miedzynarodowa Agencja Energetyczna (2023), Italy 2023 Energy Policy Review, s. 52.

74 Steinhausen, M., Paprotny, D., Dottori, F. et al. (2022) Drivers of Future Fluvial Flood Risk Change for
Residential Buildings in Europe. Global Environmental Change 76: 102559.

75 L'Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale (2021) Dissesto idrogeologico in Italia:
pericolosita e indicatori di rischio.

76 Miedzynarodowa Komisja Wielkich Zapér, Liczba zapdr wedfug paristw.

77 Cipollini, S., Pomarico, |., Volpi, E. and Fiori, A. (2025) Limited Role of Italy’s Large Reservoirs in Flood
Mitigation on a National Scale. Geophysical Research Letters 52: e2025GL115861.
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4.2.2

Ramy prawne
We Wtoszech dziatanie zapdr opiera sie na trzech gtéwnych filarach:

1. koncesjach wodnoprawnych, uprawniajgcych do korzystania z zasobéw wod-
nych lub wytwarzania energii;

2. procedurach srodowiskowych, obejmujgcych m.in. ocene oddziatywania na
Srodowisko;

3. nadzorze nad bezpieczehstwem zapor.

W praktyce mozliwos¢ dalszej eksploatacji duzej zapory (po wydaniu pierwszego
zezwolenia) zalezy przede wszystkim od tego, czy koncesja wodnoprawna nadal
obowigzuje. Obowigzek przeprowadzenia O0S powstaje zasadniczo na etapie reali-
zacji przedsiewziecia, natomiast w przypadku istniejgcych zapér wystepuje jedynie
w ograniczonych sytuacjach, co potwierdza orzecznictwo najwyzszego sgdu admi-
nistracyjnego we Wtoszech.

Ocena oddziatywania na sSrodowisko przed budowg duzych zapér
Procedure oceny oddziatywania na srodowisko we Wtoszech reguluje dekret usta-
wodawczy nr 152/2006 (ujednolicona ustawa o ochronie $rodowiska)®2. Zgodnie
z art. 5 ust. 1 lit. g) .przedsiewziecie” oznacza ,realizacje robot budowlanych lub
innych instalacji albo obiektéw, a takze innych interwencji w Srodowisko naturalne lub
krajobraz, w tym zwigzanych z eksploatacjg zasobéw glebowych”. Jest to definicja
odpowiadajaca tej zawartej w art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy OOS.

Zgodnie z art. 7-bis ust. 2 dekretu nr 152/2006, przeprowadzenie 00S jest wyma-
gane w przypadku przedsiewzie¢ wymienionych w zatgczniku Il do czesci drugiej
ustawy. Punkt 13 zatacznika |l obejmuje budowle przeznaczone do zatrzymywania,
regulowania lub trwatego magazynowania wody, jezeli:

~ wysokos¢ zapory przekracza 15 m lub pojemnos$¢ zbiornika przekracza 1 min
m3; albo

~ w przypadku obiektéw hydroenergetycznych wysokos¢ przekracza 10 m lub
pojemnos¢ zbiornika przekracza 100 tys. m3,

Wytaczone sa roboty zabezpieczajgce wykonywane w ramach rekultywacji terenéw
zanieczyszczonych.

Ogodlnie rzecz biorgc, wtoskie progi kwalifikujgce przedsiewziecia do obowigzkowe;j
00S réznig sie od progdéw okresdlonych w dyrektywie O0S. Podczas gdy dyrektywa
przewiduje prég pojemnosci zbiornika wynoszacy 10 min m3, prawo wioskie usta-
nawia nizsze progi, a takze alternatywne kryteria oparte na wysokosci zapory oraz
szczegOllne regulacje dotyczace hydroelektrowni.

Punkt 18 zatgcznika Il stanowi ponadto, ze zmiany lub rozbudowa przedsiewzie¢ wy-

mienionych w tym zataczniku podlegajg 00S, jezeli sama zmiana lub rozbudowa spetnia
odpowiednie progi. Rozwigzanie to odpowiada pkt 24 zatgcznika | do dyrektywy OOS.

82 Dekret ustawodawczy nr 152 z dnia 3 kwietnia 2006 r. (Norme in materia ambientale).
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Ponadoto, jezeli przedsiewziecie dotyczgce zapory moze znaczaco oddziatywac na
obszar Natura 2000, konieczne jest przeprowadzenie oceny siedliskowej zgodnie
z art. 5 dekretu Prezydenta Republiki nr 357 z 8 wrzesnia 1997 r.83

Koncesje wodnoprawne

Istniejgce duze zapory sg eksploatowane przez podmioty posiadajgce koncesje
wodnoprawne na pobér wody (a w niektorych przypadkach przez podmioty wy-
znaczone przez koncesjonariuszy). Zgodnie z art. 6 dekretu krélewskiego nr 1775
z 11 grudnia 1933 r. (ustawa o instalacjach wodnych i elektrycznych)® pobory wody
dziela sie na mate i duze.

Za duze pobory uznaje sie pobory przekraczajgce okreslone progi, réznigce sie w za-
leznosci od celu wykorzystania wody. Obejmujg one w szczegdlnosci: produkcje
energii elektrycznej (powyzej 3 000 kW sredniej rocznej mocy nominalnej), zaopatrze-
nie w wode pitng (powyzej 100 I/s), nawadnianie w rolnictwie (powyzej 1 000 I/s lub
nawadnianie ponad 500 ha gruntéw), melioracje (powyzej 5 000 I/s), wykorzystanie
przemystowe (powyzej 100 I/s), akwakulture (powyzej 100 I/s) oraz magazynowanie
wody do celéw przeciwpozarowych lub odzysku energii (powyzej 100 I/s). W praktyce
kryteria te obejmujg wiekszos¢ duzych zapor.

Od konca lat dziewieédziesigtych® kompetencje do udzielania koncesji wodnopraw-
nych zostaty przekazane z administracji panstwowej regionom oraz prowincjom
autonomicznym Trydentu i Bolzano. Panstwo zachowato natomiast kompetencje
w zakresie nadzoru nad bezpieczennstwem zapér, wykonywane przez Dyrekcje
Generalng ds. Zapoér i Infrastruktury Wodnej. Chociaz ogdélne zasady okreslone
w ustawie o instalacjach wodnych i elektrycznych pozostajg niezmienione, poszcze-
golne regiony wypracowaty czesciowo odmienne procedury udzielania koncesiji.
W rezultacie system udzielania koncesji wodnoprawnych ma skomplikowany i roz-
proszony charakter, angazujgc liczne organy administracji pafistwowej i regionalnej&®
oraz opierajgc sie na nakfadajgcych sie regulacjach krajowych i regionalnych.

Koncesje wodnoprawne na duze pobory wody do celéw innych niz produkcja energii
wodnej sg udzielane w postepowaniu prowadzonym przez region. Obejmuje ono
publikacje wniosku, konsultacje spoteczne oraz ocene techniczng. Przedsiewziecie
jest nastepnie rozpatrywane w ramach procedury conferenza di servizi, w kt6-
rej uczestniczg wszystkie wtasciwe organy administracji, a wymagane decyzje
i uzgodnienia wydawane sg w jednym postepowaniu. W odpowiednich przypad-
kach procedura obejmuje réwniez ocene oddziatywania na Srodowisko oraz ocene
siedliskowg, przeprowadzane na szczeblu krajowym. Konieczne jest takze uzyskanie
zgody Ministerstwa Infrastruktury i Transportu w zakresie bezpieczenistwa zapory.
Koncesja wodnoprawna na pobor wody jest udzielana na okres nie dtuzszy niz 30

83 W brzmieniu nadanym przez art. 6 dekretu Prezydenta Republiki nr 357 z dnia 8 wrze$nia 1997 r.
(Regolamento recante attuazione della direttiva 92/43/CEE relativa alla conservazione degli habitat naturali
e seminaturali, nonché della flora e della fauna selvatiche), zmienionego dekretem Prezydenta Republiki nr
120 z dnia 12 marca 2003 r.

84 Dekret krélewski nr 1775 z dnia 11 grudnia 1933 r. (Approvazione del testo unico delle disposizioni dilegge
sulle acque e sugli impianti elettrici).

85 Dekret ustawodawczy nr 112 z dnia 31 marca 1998 r. (Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello
Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo | della legge 15 marzo 1997, n. 59).

86 Do wtasciwych organéw moga naleze¢ w szczegdlnosSci: regiony, gminy, Regionalne Agencje Ochrony
Srodowiska, organy zarzadzajgce obszarami chronionymi, Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo
Infrastruktury i Transportu oraz Ministerstwo Kultury.
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lat, a w przypadku wykorzystania wody do nawadniania — nie dtuzszy niz 40 lat®’.
Koncesja moze zostaé przedtuzona, jezeli wniosek zostanie ztozony w ustawowym
terminie oraz nie wystepuje nadrzedny interes publiczny uzasadniajgcy inne wyko-
rzystanie zasobéw wodnych.

Koncesje na wykorzystanie wdd do produkcji energii wodnej podlegajg odrebnym
zasadom okreslonym w dekrecie ustawodawczym nr 79 z 16 marca 1999 r., wdrazajg-
cym dyrektywe 96/92/WE dotyczacej wspdlinych zasad rynku wewnetrznego energii
elektrycznej®®. Przed wejsciem w zycie tej reformy sektor elektroenergetyczny funk-
cjonowat w warunkach niemal petnego monopolu. Wytwarzanie, przesyt, dyspozycja
mocy i dystrybucja energii elektrycznej pozostawaty w duzej mierze pod kontrolg
spo6tki Ente Nazionale per I'Energia Elettrica (ENEL), posiadajgcej dtugoterminowe
koncesje na pobor wody. Artykut 12 reformy wprowadzit system, zgodnie z ktérym
wygasajgce koncesje na duze elektrownie wodne nie sg automatycznie przedtuzane,
lecz ponownie przyznawane w drodze przetargu. Powigzana infrastruktura przechodzi
nieodptatnie na wtasnos¢ regiondw i powinna zostaé przekazana w stanie zapewnia-
jacym jej prawidtowe funkcjonowanie. Nowe koncesje moga by¢ udzielane na okres
od 20 do 40 lat, z mozliwoscig przedtuzenia maksymalnie o 10 lat, w zaleznosci od
skali i ztozonosci inwestyciji (art. 12 ust. 1-ter lit. f).

W praktyce wdrozenie tego systemu napotykato liczne trudnosci wynikajgce z po-
stepowan sgdowych wszczynanych przez dotychczasowych koncesjonariuszy oraz
utrzymujgcej sie niepewnosci prawnej. W rezultacie wiele koncesji na wykorzystanie
wod do produkcji energii elektrycznej wygasto i jest obecnie tymczasowo prze-
dtuzanych do czasu ich ponownego przyznania, przy czym postepowania prze-
targowe przebiegajg w r6znym tempie w poszczegdinych regionach. Najwiekszym
koncesjonariuszem pozostaje obecnie Enel Produzione S.p.A., spétka nalezaca do
Grupy Enel, eksploatujgca okoto 180 zap6r®°. Dtugoterminowe koncesje pierwotnie
przyznane spoétce ENEL S.p.A. wygasng w 2029 r,, tj. po uptywie 30 lat od wejscia
w zycie dekretu ustawodawczego nr 79/1999 (art. 12 ust. 6). Szacuje sie, ze okoto
86% konces;ji na wykorzystanie wod do produkciji energii wodnej juz wygasto lub
wygasnie w najblizszych latach®.

Koncesje na pobér duzychilo$ci wody oraz decyzje o ich przedtuzeniu majg kluczowe
znaczenie dla dalszego funkcjonowania istniejgcych zapor. W praktyce umozliwiajg
one przedtuzenie ich eksploataciji (wraz z towarzyszgcymi jej oddziatywaniami na
srodowisko) nawet 0 40 lat. Oznacza to dalsze pietrzenie i magazynowanie znacznych
ilosci wody oraz dtugotrwate oddziatywanie na przeptyw rzek, transport rumowiska
oraz ekosystemy stodkowodne.

Obowiazek przeprowadzenia 00S dla istniejacych zapér

Zgodnie z wtoskim prawem, udzielenie lub przedtuzenie koncesji na pobdér duzych
ilosci wody — mimo ze w praktyce umozliwia dalszg eksploatacje istniejgcej zapory
- samo w sobie nie powoduje obowigzku przeprowadzenia O0S. Okolicznosci,

87 Art. 21 dekretu krélewskiego nr 1775 z dnia 11 grudnia 1933 r.

88 Dekret ustawodawczy nr 79 z dnia 16 marca 1999 r. (Attuazione della direttiva 96/92/CE recante norme
comuni per il mercato interno dellenergia elettrica).

89 Ministerstwo Infrastruktury i Transportu — Dyrekcja Generalna ds. Zapér oraz Infrastruktury Wodnej (2019), s. 2.

90 Grupa Enel (2025), TEHA-Enel Study on the Strategic Role of Hydroelectric. Komunikat prasowy z 6 wrze$nia

2025r.
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w ktérych obowigzek O0S moze powstaé w odniesieniu do istniejacej infrastruk-
tury, zostaty wyjasnione w najnowszym orzecznictwie, w szczegdlnosci w wyroku
Consiglio di Stato, najwyzszego sgdu administracyjnego Wtoch, z 2025 r.*

Sprawa dotyczyta eksploatowanego ztoza gazu na Morzu Adriatyckim. Zostata
wszczeta na skutek skargi wniesionej przez kilka wtoskich gmin oraz jedng prowin-
cje na decyzje administracyjne zatwierdzajgce wykonanie nowego odwiertu przez
spoétke Eni S.p.A., ajednoczes$nie przedtuzajgce obowigzywanie istniejgcej koncesji
o 10 lat. Odwiert miat zosta¢ wykonany z funkcjonujgcej juz platformy wydobywczej,
ktdra zostata zatwierdzona i objeta procedurg OOS w 2000 r. Skarzacy podnosili, ze
przedtuzenie koncesji powinno zosta¢ poprzedzone ponowng oceng oddziatywania
na srodowisko, jednak sad nie podzielit tego stanowiska.

W uzasadnieniu Consiglio di Stato wskazat, ze O0S ma co do zasady charakter instru-
mentu prewencyjnego, stuzgcego ocenie zgodnosci przedsiewziecia z wymaganiami
ochrony srodowiska przed jego realizacjg, gdy mozliwe jest jeszcze wprowadzenie
zmian ograniczajagcych jego oddziatywanie na srodowisko®2. Jednoczesnie sad do-
puscit mozliwoéé przeprowadzenia O0S ex post w wyjgtkowych sytuacjach, gdy:

~ istniejgca instalacja staje sie po wejsciu w zycie dyrektywy 85/337/EWG przed-
miotem nowych robét lub innych dziatan. W takim przypadku OOS moze byé
wymagana na etapie wydawania lub odnowienia zezwolenia;

~ zachodzi koniecznos¢ odnowienia albo przywrécenia zezwolenia cofnietego
z powodu nieprawidtowosci, nawet jezeli nie sg prowadzone nowe roboty.

Consiglio di Stato podkreslit ponadto, ze kazda ocena oddziatywania na Srodowisko
przeprowadzana ex post powinna zapewniaé petng skuteczno$¢ dyrektywy OOS,
nie podwazajac jednak lokalizacji istniejgcych od wielu lat instalacji. W przeciwnym
razie naruszona zostataby rownowaga miedzy ochrong srodowiska a zachowaniem
istniejgcej infrastruktury, ktérej likwidacja mogtaby pociggac¢ za sobg istotne kon-
sekwencje gospodarcze i spoteczne (pkt 12.4.2. wyroku).

Oceniajgc okolicznosci sprawy, Consiglio di Stato opart swoje rozstrzygniecie na
dwodch przestankach. Po pierwsze, wskazat, ze dla platformy wydobywczej przepro-
wadzono juz O0S w 2000 r. Po drugie, uznat, ze zaskarzona decyzja nie stanowita
odnowienia koncesiji, lecz jedynie jej przedtuzenie. W konsekwencji nie prowadzita do
powstania nowego stosunku prawnego, a tym samym nie powodowata obowigzku
przeprowadzenia ponownej 00S.

Argumentacja Consiglio di Stato wydaje sie jednak nadmiernie formalistyczna. Sad
przypisuje decydujgce znaczenie rozréznieniu pomiedzy przedtuzeniem a odno-
wieniem konces;ji, uznajac, ze nawet jej przedtuzenie o kolejne 10 lat nie wymaga
ponownej O0S, poniewaz nie stanowi ,odnowienia”. Podejécie to pomija rzeczywi-
ste skutki Srodowiskowe wynikajgce z dalszej eksploataciji instalacji. Ponadto sad
przyjmuje zawezajgcag wyktadnie przypadkéw, w ktérych dopuszczalna jest 00S ex
post, ograniczajgc jg do formalnego odnowienia koncesji powigzanego z prowadze-
niem nowych robo6t. Nie analizuje natomiast, czy przedtuzenie koncesji, kontynuacja

91 Consiglio di Stato, Sekcja IV, wyrok nr 2358 z dnia 21 marca 2025 r.
92 Zob. Corte Costituzionale, wyrok nr 120 z dnia 26 marca 2010r.
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eksploatacji oraz wykonanie nowego odwiertu nie powinny by¢ oceniane tacznie
jako jedno przedsiewziecie w rozumieniu prawa Unii Europejskiej. Tymczasem, jak
wyjasnit Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku w sprawie C-411/17,
przedtuzenie eksploatacji potgczone z robotami wptywajgcymi na cechy fizyczne
miejsca moze samo w sobie stanowic ,przedsiewziecie” w rozumieniu dyrektywy
00S. Mimo ze wyrok Consiglio di Stato zapadt juz w 2025 r., sad nie odniést sie do
tej linii orzeczniczej, opierajgc swoje rozstrzygniecie wytgcznie na wczesniejszym
orzecznictwie TSUE, w szczegdlnosci na wyroku w sprawie C-275/09 22011 r. oraz
starszych orzeczeniach sgdéw wtoskich.

Przepisy dotyczace bezpieczenstwa zapor

Koncesjonariusze duzych zapér sg zobowigzani do przeprowadzania regularnych
przegladdw, prac utrzymaniowych oraz, w razie potrzeby, robét modernizacyjnych
i prac stuzgcych poprawie bezpieczenstwa, zgodnie z krajowymi normami technicz-
nymi oraz przepisami wydawanymi przez Dyrekcje Generalng ds. Zapér i Infrastruktury
Wodnej, takimi jak Normy techniczne dotyczace projektowania i budowy barier reten-
cyjnych (zapory i jazy)*®. Bezpieczenstwo kazdej zapory podlega okresowej ocenie na
podstawie danych z monitoringu gromadzonych przez koncesjonariusza oraz kontroli
przeprowadzanych przez Dyrekcje Generalng ds. Zapor i Infrastruktury Wodnej.

W 2024 r. Ministerstwo Infrastruktury i Transportu przyjeto nowe rozporzadzenie
okreslajgce zasady prowadzenia robdt na istniejgcych zaporach oraz wprowadza-
jace system klasyfikacji ryzyka oparty na tzw. klasach uwagi (classi di attenzione)®*.
Oznacza to, ze przez caty okres obowigzywania konces;ji istniejgce zapory majg
podlegac okresowej ponownej ocenie oraz regularnym pracom modernizacyjnym
i zabezpieczajgcym, ktérych celem jest utrzymanie lub podniesienie standardéw
bezpieczenstwa.

93 Dekret Ministra z dnia 26 czerwca 2014 r. (Norme tecniche per la progettazione e la costruzione degli
sbarramenti di ritenuta (dighe e traverse)), zmieniony dekretem Ministra z dnia 17 stycznia 2018 .

94 Dekret Ministra nr 94 z dnia 14 maja 2024 r. (Regolamento recante la disciplina del procedimento di
approvazione dei progetti e del controllo sulla costruzione e l'esercizio degli sbarramenti di ritenuta (dighe
e traverse)).
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4.3

4.3.1

4.3.2

Studium przypadku: Butgaria

Duze zapory w Butgarii

W Butgarii znajduje sie okoto 5571 zapor®s. Sposrdd nich butgarska ustawa wodna
wyréznia 52 ,zapory ztozone i znaczgce"®, ktére stanowig wtasno$¢ panstwa®’.
Ustawa nie okresla jednak kryteridéw ani definicji tej kategorii.

Prawo butgarskie rozréznia réwniez duze i mate zapory na podstawie ich parametréw
technicznych. Za duze uznaje sie zapory o wysokosci przekraczajgcej 15 m lub zapory
owysokosciod 5 do 15 m, ktdre pietrzg ponad 3 min m?3 wody®. Obiekty niespetnia-
jace tych kryteriéw klasyfikowane sg jako mate®®. Niezaleznie od tego zapory dzieli
sie rowniez wedtug stopnia potencjalnego zagrozenia'.

Kategorie te nie odpowiadajg kryteriom stosowanym w przepisach dotyczacych
oceny oddziatywania na sSrodowisko. Zgodnie z butgarska ustawg o ochronie srodo-
wiska'®' obowigzek przeprowadzenia O0S ma zastosowanie do zapér o pojemnosci
zbiornika przekraczajgcej 10 min m3. Oznacza to, ze czes¢ zap6r uznawanych za
duze na podstawie ustawy wodnej nie podlega obowigzkowi przeprowadzenia OOS.
Z kolei wedtug Swiatowego Rejestru Zapér prowadzonego przez ICOLD w Butgarii
znajduje sie 76 zap6r przekraczajgcych prég 10 min m? okres$lony w dyrektywie OOS.
Wiekszo$6 z nich zostata wybudowana przed transpozycja dyrektywy OOS do prawa
butgarskiego w 2002 r., a zatem nie byta objeta obowigzkiem przeprowadzenia 00S
na etapie wydawania zezwolenia.

Ogodlnie rzecz biorac, butgarskie prawo postuguije sie kilkoma odmiennymi klasyfi-
kacjami zapdr, opartymi na réznych kryteriach i progach. Poszczegdine kategorie
nie sg ze sobg spodjne, co utrudnia ustalenie liczby zapér nalezgcych do kazdej z nich
oraz okreslenie, ktére z nich podlegajg poszczegdlnym rezimom prawnym.

Kryzys wodny, powodzie i starzejgce sie zapory

Przewiduje sig, ze zmiana klimatu znaczgco wptynie na dostepnos$é zasobdéw wod-
nych w Butgarii. Zgodnie z prognozami do 2100 r. Srednia temperatura w kraju moze
wzrosngé o 4,4°C, a suma opaddw zmniejszy¢ sie o ponad 20%, co zwiekszy czesto-
tliwos¢ zaréwno susz, jak i ekstremalnych powodzi. Pod koniec stulecia silne susze
letnie moga wystepowac co roku, natomiast liczba ekstremalnych powodzi moze
wzrosng¢ nawet czterokrotnie'®?,

95 Nikolova, M. and Nikoloy, V. (2021) Flood Risk from Dangerous Dams in Bulgaria. SocioBrains 78.

96 Wykaz zawarty w zatgczniku nr 1 do butgarskiej ustawy wodnej (Dz.U. nr 67 z dnia 27 lipca 1999 r.. Wykaz
zapor ztozonych i znaczacych dostepny jest pod adresem: https://www.moew.government.bg/bg/vodi/
povurhnostni-vodi/kompleksni-i-znachimi-yazoviri/

97 Art. 13 ust. 1 pkt 1 butgarskiej ustawy wodnej (Dz.U. nr 67 z dnia 27 lipca 1999 r.).
98 Art. 141a ust. 1 butgarskiej ustawy wodnej.
99 Art. 141a ust. 2 butgarskiej ustawy wodnej.

100 Art. 141b butgarskiej ustawy wodne;j.
101 Butgarska ustawa o ochronie srodowiska (Dz.U. nr 91 z dnia 25 wrzes$nia 2002 r.).

102 WWF Butgaria i Fundacja Konrada Adenauera (2022), Bulgaria's Climate Challenge: Aligning Science, Policy
and Business, s. 10.
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Zapory o0 pojemnosci ponizej
10 min m3

Zapory o pojemnosci powyzej
10 min m?3

Wedtug danych Miedzynarodowej Komisji Wielkich Zap6r, w Butgarii
znajduje sie 76 zapor o pojemnosci przekraczajgcej 10 min m3.

Wiekszos$é z nich zostata wybudowana przed wdrozeniem dyrektywy O0S
do prawa butgarskiego w 2002 r. Oznacza to, ze nie zostaty objete 00S
na etapie wydawania zgody na ich budowe.

ICOLD/CIGB - World Register of Dams/Registre Mondial des Barrages - September 2025

Generated using European Union's Copernicus Land Monitoring Service information;
https://doi.org/10.2909/393359a7-7ebd-4a52-80ac-1a18d5f3db9c
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W 2019 r. krytycznie niski
poziom wody w zbiorniku
Studena doprowadzit do
wprowadzenia ograniczen
w dostawach wody

w Perniku, Batanowcach

i dziewieciu okolicznych
wsiach. Kryzys dotknat
ponad 100 tys.
mieszkancow.

Fot. Georgi Kozhuharov / Dnevnik.

Skutki tych zmian sg juz widoczne w funkcjonowaniu systemoéw retencji i zaopatrzenia
w wode. W latach 2019-2020 miasto Pernik, liczace ponad 100 tys. mieszkancow,
dos$wiadczyto powaznego kryzysu wodnego, gdy poziom wody w zbiorniku Studena,
eksploatowanym od lat pie¢dziesigtych XX wieku, spadt do poziomu krytycznego.
llo$¢ zgromadzonej wody zblizyta sie do tzw. martwej pojemnosci, przy ktorej zanie-
czyszczenie osadami uniemozliwia wykorzystanie wody do celéw pitnych. Kryzys
doprowadzit do ogtoszenia stanu wyjgtkowego i wymagat interwencji najwyzszych
wtadz panstwowych'®, Podobne problemy wystgpity ponownie w 2025 r., kiedy
Butgaria staneta w obliczu jednego z najpowazniejszych kryzyséw wodnych ostatnich
dziesiecioleci. Dtugotrwata susza oraz opady nizsze od $redniej sprawity, ze poziom
wody w wielu zbiornikach obnizyt sie do wartosci znacznie ponizej ich pojemnosci,
w niektérych przypadkach osiggajgc zaledwie okoto 20% pojemnosci catkowite;.
Ograniczenia w dostawach wody objety setki tysiecy mieszkanncow. Eksperci wska-
zywali, ze kryzys byt wynikiem wspétdziatania zmian klimatu, starzejacej sie infra-
struktury wodnej oraz rosnacej presji na zasoby wodne'°4,

Starzejaca sie infrastruktura zapér zwigksza rowniez ryzyko katastrofalnych powodzi.
W 2012 r., po okresie intensywnych opadéw deszczu i roztopéw, doszto do awarii
zapory lwanowo, ktéra spowodowata gwattowng powddz we wsi Biser w potudnio-
wo-wschodniej Butgarii. Zapora, zakwalifikowana jako ,duza” na podstawie ustawy
wodnej, uwolnita masy wody, ktére nad ranem 6 lutego zalaty miejscowos$¢. Katastrofa
spowodowata $mier¢ kilku 0so6b, rozlegte zniszczenia budynkow i infrastruktury oraz
koniecznos¢ ewakuacji mieszkancoéw. Dochodzenia przeprowadzone po katastrofie
wykazaty wieloletnie zaniedbania w zakresie utrzymania zapory oraz sprawowania
nad nig nadzoru.

103 Tsoneva, J. (2020) The Dam and the Damned. LeftEast, 17 stycznia 2020.
104 Tirkiye Today (2025) Over 260,000 People in Bulgaria Hit by Severe Water Shortages. 22 sierpnia 2025 .
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4.3.3

Ramy prawne

Zgodnie z prawem butgarskim budowa oraz pierwsze oddanie do eksploatacji duzej
zapory wymaga uzyskania nastepujgcych zezwolen:

105
106
107
108
109
110
111
112

Decyzja wydawana w ramach procedury oceny oddziatywania na srodowisko.
Zgodnie z butgarskag ustawg o ochronie srodowiska obowigzkowi przeprowadze-
nia O0S podlegajg zapory o pojemnoéci zbiornika przekraczajgcej 10 min m315,
Zmiany lub rozbudowa takich zapér podlegajg wstepnej ocenie (screeningowi),
ktérej celem jest ustalenie, czy moga powodowac znaczace negatywne oddzia-
tywanie na $rodowisko'°¢. Screening, a w razie potrzeby réwniez procedura 00S,
musi zostaé zakonczona przed wydaniem pozwolenia na budowe'’ oraz przed
wydaniem pozwolen wodnoprawnych na podstawie ustawy wodnej'®e,

Butgaria dokonata transpozycji dyrektywy OOS do prawa krajowego w 2002 .,
jeszcze przed przystgpieniem do Unii Europejskiej w 2007 r. Obowigzek prze-
prowadzania OOS dla zapér istniat jednak juz wcze$niej. Ustawa o ochronie
$rodowiska z 1991 r. wymagata przeprowadzenia OOS dla zapér uznanych za
przedsiewziecia o znaczeniu krajowym lub regionalnym'°. W 1997 r. przepisy
rozszerzono, obejmujac obowigzkiem OOS zapory oraz inne obiekty stuzace
magazynowaniu wody o pojemnosci przekraczajgcej 1 min m3'°. Od 2002 r.
obowigzek ten dotyczy zap6r o pojemnosci zbiornika przekraczajgcej 10 min m3.

00S jest réwniez obowigzkowa, na podstawie odrebnego przepisu ustawy, w od-
niesieniu do przedsiewzie¢ moggcych powodowacé transgraniczne oddziaty-
wanie na srodowisko, zgodnie z zatgcznikiem | do Konwencji z Espoo™". Takie
rozwigzanie, polegajgce na odrebnej implementacji obowigzkéw wynikajacych
z Konwencji z Espoo, jest stosunkowo nietypowe. W teorii moze ono stanowi¢
podstawe prawng do wymagania przeprowadzenia OOS w przypadku przedtu-
zenia eksploataciji duzych zap6r, jezeli decyzja taka moze powodowa¢é transgra-
niczne oddziatywanie na srodowisko —a to czesto ma miejsce.

Dobrze ilustruje to przyktad rzeki Ardy. Rzeka ma zrédta w gérach Rodopy
w Butgarii i liczy okoto 290 km dtugosci, z czego 241 km przebiega przez tery-
torium Butgarii, a pozostaty odcinek przez Grecje. Arda maistotne znaczenie dla
ekosystemoéw wodnych oraz rolnictwa w przygranicznych regionach pétnoc-
nej Grecji. Na butgarskim odcinku rzeki znajduja sie trzy duze zapory, tworzace
jedyng w kraju kaskade duzych zapér na jednej rzece, o fgcznej pojemnosci
przekraczajgcej 1,2 mld m3''2, Potencjalne transgraniczne skutki przedtuzenia
eksploataciji tych zapér dla obszaréw potozonych ponizej w Grecji sg oczywiste.

Art. 92 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z zatgcznikiem nr 1 poz. 15 butgarskiej ustawy o ochronie Srodowiska.
Art. 93 ust. 1 pkt 3 butgarskiej ustawy o ochronie srodowiska.
Art. 148 ust. 8 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 1 z dnia 2 stycznia 2001 r.).

Art. 68 ust. 9 butgarskiej ustawy wodne;j.

Butgarska ustawa o ochronie $rodowiska (Dz.U. nr 86 z dnia 18 pazdziernika 1991 r.).
Butgarska ustawa o ochronie srodowiska (Dz.U. nr 85 z dnia 26 wrzesnia 1997 r.).
Art. 92 ust. 1 pkt 2 butgarskiej ustawy o ochronie Srodowiska.

The Water Diplomat (2025) Bulgaria and Greece Sign Five-Year Agreement on Transboundary Waters. 14
maja 2025.
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2. Pozwolenie na korzystanie z jednolitych czesci wdd. Zgodnie z art. 46 ustawy
wodnej pozwolenie jest wymagane dla dziatarh wptywajgcych na wody, w tym
budowy infrastruktury hydrotechnicznej oraz urzadzen regulujgcych przeptyw,
takich jak zapory.

3. Pozwolenie na budowe. Budowa zapory wymaga rowniez uzyskania pozwolenia
na budowe wydawanego na podstawie ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym”3.

4. Pozwolenie na oddanie do eksploatacji (na uzytkowanie). Po zakonczeniu budowy
i przeprowadzeniu odbioréw inwestor musi uzyska¢ pozwolenie na uzytkowanie
zgodnie zart. 177 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Zapory zaliczane
do kategorii ,ztozonych i znaczgcych” sg kwalifikowane jako obiekty budowlane
pierwszej kategorii i moga zosta¢ oddane do eksploatacji wytgcznie na pod-
stawie pozwolenia wydanego przez Dyrekcje Krajowej Kontroli Budowlanej',

5. Pozwolenie wodnoprawne na pobdr wody. Odrebne pozwolenie wymagane jest
na pobdér wody, w tym na wykorzystanie jej do produkcji energii elektrycznej''®.
Okres obowigzywania pozwolenia zalezy od celu korzystania zwédd. Pozwolenia
moga by¢ wydawane na okres do 20 lat, a w przypadku pietrzenia wody oraz
poboru wody z zap6r ztozonych wykorzystywanych do produkcji energii wod-
nej —do 35 lat''é, Korzystanie zwdd w zaporach ztozonych i znaczacych podlega
ponadto rocznym i miesiecznym harmonogramom eksploatacji zatwierdzanym
przez Ministra Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ktére stanowig integralng cze$é
pozwolenia wodnoprawnego'"’.

Po wybudowaniu i oddaniu zapory do uzytkowania jej dalsza eksploatacja nie wy-
maga uzyskania odrebnego zezwolenia regulujgcego dziatanie zapory jako catosci.
Pozwolenie na oddanie do eksploatacji wydane na podstawie art. 177 ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym potwierdza jedynie, ze obiekt zostat wykonany zgodnie
z obowigzujgcymi wymaganiami technicznymi i prawnymi. Nie jest ono ograniczone
w czasie i nie wyznacza maksymalnego okresu eksploatacji zapory.

Niektére aspekty funkcjonowania zapér regulowane sg natomiast przez sektorowe
pozwolenia wodnoprawne wydawane na podstawie ustawy wodnej, obowigzujgce
maksymalnie przez 35 lat. Mogg one zostaé przedtuzone na wniosek (ztozony przed
uptywem okresu ich obowigzywania), pod warunkiem spetnienia wymogoéw ustawo-
wych oraz warunkéw okreslonych w pozwoleniu (art. 78 ustawy wodnej). Chociaz
ustawa nie okresla dtugosci okresu przedtuzenia, pozwolenia mogg by¢ ponownie
wydawane w granicach maksymalnych okreséw wskazanych w art. 57 (od 20 do 35
lat, w zaleznosci od celu korzystania z wéd), co w praktyce umozliwia ich wielokrotne
przedtuzanie.

Samo przedtuzenie pozwolenia wodnoprawnego na podstawie art. 78 ustawy wod-
nej nie powoduje obowigzku przeprowadzenia O0S. Procedura OOS lub procedura

113 Art. 148 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

114 Art. 137 ust. 1 pkt 1 lit. e w zwigzku z art. 177 ust. 2 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
115 Art. 44 butgarskiej ustawy wodnej.

116 Art. 57 butgarskiej ustawy wodne;j.

117 Art. 53 butgarskiej ustawy wodne;j.
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screeningu sg wymagane wytgcznie wtedy, gdy pozwolenie dotyczy nowego przed-
siewziecia albo zmian, ktére mogg powodowac znaczace oddziatywanie na srodo-
wisko w rozumieniu ustawy o ochronie srodowiska.

Niezaleznie od tego nalezy zauwazyc¢, ze pozwolenia wodnoprawne regulujg jedynie
okreslone sposoby korzystania z wéd, takie jak pobdr wody czy produkcja energii
elektrycznej, a nie eksploatacje zapory jako catosci. Co istotne, samo pietrzenie
wody, polegajgce na zatrzymywaniu przeptywu rzeki w zbiorniku, nie jest traktowane
jako odrebna dziatalno$¢ wymagajgca uzyskania pozwolenia, poniewaz przyjmuje
sie, ze doptyw wody do zbiornika nastepuje w sposéb naturalny.

W rezultacie po oddaniu zapory do uzytkowania prawo butgarskie nie przewiduje
obowigzku ponownej O0S zwigzanej z jej dalszg eksploatacjg. Poniewaz wigkszo$¢
duzych zap6r w Butgarii powstata przed wprowadzeniem wspétczesnych przepisow
dotyczacych 00S, ich oddziatywanie na $rodowisko nigdy nie zostato kompleksowo
ocenione.
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4.4

4.4.1

4.4.2

Studium przypadku: Rumunia

Duze zapory w Rumunii

Rumunia posiada rozbudowang i starzejgcg sie infrastrukture zapdr i zbiornikéw.
Wedtug publicznie dostepnych zrédet na terenie kraju znajduje sie ponad 2000 zap6r,
jednak informacje dotyczace ich liczby, stanu technicznego oraz statusu zezwolen
nie sg spéjne i réznig sie w zaleznosci od organu, ktéry je publikuje’®.

Mimo tych rozbieznosci dane zrumunskiego Krajowego Rejestru Zapér wskazujg, ze
ponad 100 zap6r ma pojemnosc zbiornika przekraczajgcg 10 min m3, a tym samym
spetnia prog okreslony w pkt 15 zatgcznika | do dyrektywy 00S""°. Niemal wszystkie
te zapory zostaty wybudowane przed transpozycja dyrektywy OOS do prawa rumun-
skiego w 2004 r.'2% nigdy nie zostaty poddane procedurze oceny oddziatywania na
srodowisko'?".

Oddziatywanie zapér na srodowisko w Rumunii jest dobrze udokumentowane.
Przerywajac ciggtosé rzek, zapory zmieniajg rezim hydrologiczny, zaktécajg transport
rumowiska oraz utrudniajg migracje ryb. Szczegdlnie istotnym tego przyktadem jest
system zapér Zelazna Brama na Dunaju, gdzie dwie duze zapory, oddane do uzytku
w 1972 1985 r., uniemozliwiajg jesiotrom migracje w goére rzeki od delty Dunaju.
Doprowadzito to do dtugotrwatego zatamania populacji tych ryb wskutek utraty
dostepu do naturalnych tarlisk'?2,

Starzejgce sie zapory powodujg rowniez istotne problemy spoteczne. Pod koniec
2025 r. awaria 55-letniej zapory Paltinu w okregu Prahova zaktdcita dostawy wody pit-
nej dla ponad 100 tys. mieszkancéw. Prowadzone prace hydrotechniczne, potgczone
z intensywnymi opadami deszczu, zwiekszyty ilos¢ osadéw w zbiorniku i obnizyty
poziom wody, uniemozliwiajgc jej bezpieczne uzdatnianie. W kilku miejscowosciach
wstrzymano dostawy wody, szkoty przeszty na nauczanie zdalne, a szpitale ograni-
czylty przyjecia pacjentow.

Ramy prawne

Obecnie budowa nowych zapér oraz wykonywanie istotnych prac przy istniejg-
cych zaporach wymaga w prawie rumunskim uzyskania szeregu decyzji i zezwolen,
w szczegolnosci:

118 Zgodnie ze sprawozdaniem rumunskiego Trybunatu Obrachunkowego z 2023 r. w Rumunii znajduje sige 2013
zapoér. Natomiast w 2019 r. Krajowy Urzad Gospodarki Wodnej podawat liczbe 2405 zapér.

119 Krajowy Rejestr Zapér Rumunii. Dane rejestru sg w wiekszosci zgodne ze Swiatowym Rejestrem Zapor
prowadzonym przez Miedzynarodowg Komisje Wielkich Zapér (ICOLD), zgodnie z ktérym w Rumunii znajduje
sie 99 zapdr spetniajgcych prég okreslony w zatgczniku | do dyrektywy OOS.

120 Jedynie w przypadku trzech zapér odnotowano datg budowy p6zniejsza niz 2004 r..

121 Rumunia przystapita do Unii Europejskiej w 2007 r. Pierwsze przepisy transponujace dyrektywe 00S do
prawa krajowego zostaty jednak przyjete juz w 2004 .

122 WWF Rumunia. Barajele Portile de Fier si intreruperea migratiei pentru reproducere.
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zapory 0 pojemnosci ponizej
10 min m3

Zzapory o0 pojemnosci powyzej
10 min m3

Rumunski Krajowy Rejestr Zapor wskazuje, ze ponad 100 zap6r w Rumunii
ma pojemnos¢ przekraczajgcg 10 min m3, a tym samym spetnia prog
okreslony w pkt 15 zatacznika | do dyrektywy OOS.

Prawie wszystkie te zapory zostaty wybudowane przed wdrozeniem
dyrektywy O0OS do prawa rumuniskiego w 2004 r. i nigdy nie byty
objete 00S.

ICOLD/CIGB - World Register of Dams/Registre Mondial des Barrages - September 2025

Generated using European Union's Copernicus Land Monitoring Service information;
https://doi.org/10.2909/393359a7-7ebd-4a52-80ac-1a18d5f3db9c
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Zatwierdzenie bezpiecznej eksploatacji wymagane przed budowg zapory oraz
przed wykonaniem prac zmieniajgcych podstawowe parametry istniejgcej za-
pory'2. Przepisy dotyczgce bezpieczehstwa zapor klasyfikuja je do kategorii od
A do D na podstawie wzoru uwzgledniajgcego zaréwno prawdopodobienstwo
awarii, jak i jej potencjalne skutki'?4. Zapory kategorii A (,0 wyjatkowym zna-
czeniu") i B (,0 szczegdlnym znaczeniu”) odpowiadajg wysokiemu i umiarkowa-
nemu poziomowi ryzyka i podlegajg wtasciwosci Krajowego Urzedu Gospodarki
Wodnej, natomiast zapory kategorii C i D pozostajg we wtasciwosci regionalnych
organéw gospodarki wodnej'?5. Zatwierdzenie bezpiecznej eksploatacji dotyczy
konkretnie zapér, ale ma zastosowanie niezaleznie od pojemnosci zbiornika lub
kategorii ryzyka i stanowi warunek wstepny uzyskania pozwolenia na budowe'%,

Decyzja w sprawie O0S. Zgodnie z art. 7 ust. 1 rumunskiej ustawy 00S'? przed-
siewziecia wymienione w zatgczniku | podlegajg obowigzkowej ocenie oddziaty-
wania na srodowisko. Zapory o pojemnosci przekraczajgcej 10 min m® wchodza
w zakres punktu 15 zatgcznika . Zmiany istniejgcych zap6r podlegaijg procedurze
screeningu na podstawie zatgcznika Il i mogg skutkowa¢ obowigzkiem przepro-
wadzenia petnej O0S albo wydaniem decyzji stwierdzajacej brak takiego obo-
wigzku'?8, W praktyce jednak wiekszo$¢ zapdr w Rumunii zostata wybudowana
przed transpozycjg dyrektywy OOS do prawa krajowego w 2004 r., a zatem ich
oddziatywanie na srodowisko nie byto oceniane na etapie wydawania zezwolen..

Zatwierdzenie z zakresu gospodarki wodnej, wydawane po przeprowadzeniu
oceny wptywu przedsiewziecia na wody. Ocena ta moze by¢ prowadzona jako
odrebna procedura albo, w odpowiednich przypadkach, réwnolegle z procedura
008,

Decyzja w sprawie oceny siedliskowej, w stosownych przypadkach. Jezeli
przedsiewziecie moze mie¢ znaczgcy wptyw na obszar Natura 2000, wymagana
jest odpowiednia ocena zgodnie z przepisami dotyczgcymi ochrony przyrody.
Ocena ta jest przeprowadzana albo w ramach procedury O0S, albo w koordy-
nacji z nig"'*.

Pozwolenie na budowe, ktére moze zosta¢ wydane dopiero po uzyskaniu decyzji
w sprawie 00S™",

Art. 6 ust. 1 rzgdowego rozporzgdzenia nadzwyczajnego nr 244 z dnia 28 listopada 2000 r. w sprawie
bezpieczenstwa zapor (dalej: ,rozporzgdzenie w sprawie bezpieczenstwa zapor”).

Art. 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 115 z dnia 11 lutego 2002 r. w sprawie metodologii ustalania kategorii
znaczenia zap6r (NTLH-021) oraz art. 2 lit. b rozporzadzenia w sprawie bezpieczenstwa zapor.

Zob. art. 2 i 3 rozporzadzenia nr 105 z dnia 22 kwietnia 2003 r. w sprawie oceny bezpieczenstwa zapor (dalej:
.rozporzadzenie w sprawie oceny bezpieczenstwa zapor”).

Art. 6 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie bezpieczenstwa zapér.

Ustawa nr 292 z dnia 3 grudnia 2018 r. 0 ocenie oddziatywania niektérych przedsiewzie¢ publicznych
i prywatnych na srodowisko (dalej: ,ustawa O0OS").

Art. 8 ust. 1 lit. a oraz art. 9 ustawy O0S.

Art. Sust. 1,3 i5 proceduryl przeprowadzania oceny oddziatywania na srodowisko (zatgcznik nr 5 do ustawy
0O0S; dalej: ,procedura 00S").

Art. 4 ust. 2 w zwigzku z art. 9 ust. 5 ustawy OOS oraz art. 5 ust. 1, 2i 5 procedury O0S.

Art. 7 ust. 1 ustawy OOS oraz art. 3 ust. 1 lit. a ustawy nr 50 z dnia 29 lipca 1991 r. 0 wykonywaniu robét
budowlanych.
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Pod koniec 2025 r.
problemy z 55-letnia

zaporg Paltinu w okregu
Prahova zaktécity dostawy

wody pitnej dla ponad
100 000 mieszkancow.

W odniesieniu do eksploataciji istniejacych zapdr prawo rumunskie wymaga:

Pozwolenie na bezpieczng eksploatacje'?. Pozwolenie to dotyczy wytgcznie
istniejacych zapdr i nalezy odréznic je od zatwierdzenia bezpiecznej eksploataciji
wymaganego na etapie budowy. Jest ono wydawane na okres nie dtuzszy niz
siedem lat'%3, a po jego uptywie musi zosta¢ odnowione na wniosek wtasciciela
lub podmiotu uprawnionego do eksploatacji zapory, na podstawie dokumentac;ji
sporzadzonej przez uprawnionego eksperta'*. W rezultacie istniejgce zapory
powinny, przynajmniej w teorii, przechodzi¢ ponowng ocene stanu technicznego
mniej wiecej co siedem lat.

Wazne pozwolenie na bezpieczng eksploatacje stanowi warunek uzyskania za-
réwno pozwolenia wodnoprawnego, jak i pozwolenia srodowiskowego'3®. Raport
rumunskiego Trybunatu Obrachunkowego z 2023 r."%¢ wykazat jednak powazne
nieprawidtowo$ci: 983 zapory posiadaty wazne pozwolenie na bezpieczng eks-
ploatacje, 221 pozwolen utracito waznos¢, 809 zapdr nigdy nie zostato objetych
procedurg wydania takiego pozwolenia, a w przypadku 121 zapér nie udato sie
ustali¢ wtasciciela. Oznacza to, ze ponad potowa skontrolowanych zapér nie
posiadata waznego pozwolenia na bezpieczng eksploatacje.

W raporcie stwierdzono:

JZapory, ktore nie tylko nie posiadajg pozwolenia na bezpieczng eksploatacje,
lecz takze nie sg poddawane pracom utrzymaniowym i remontowym, znaj-
dujg sie w zaawansowanym stanie degradacji, sg opuszczone lub borykajg sie
z problemami dotyczgcymi urzgdzer hydromechanicznych. Ponadto zapory

132
133

134
135

136

Art. 7 ust. 1i 2 rozporzadzenia w sprawie bezpieczenstwa zapor.

Art. 8 ust. 2 lit. a instrukcji zatwierdzonych rozporzadzeniem w sprawie oceny bezpieczenstwa zapér, ktéry
wyraznie wskazuje, ze jest to okres waznosci pozwolenia na bezpieczng eksploatacje istniejgcych zapor.

Art. 8 ust. 3 instrukcji zatwierdzonych rozporzadzeniem w sprawie oceny bezpieczenstwa zapor.

Art. 7 ust. 3 rozporzgdzenia w sprawie bezpieczenstwa zap6r oraz art. 8 ust. 1 instrukcji zatwierdzonych
rozporzgdzeniem w sprawie oceny bezpieczehnstwa zapor.

Rumunski Trybunat Obrachunkowy (2023), Riscul de inundatii: prevenire, rdspuns si refacere post-dezastru.

Fot. Andrei Pungovschi.
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zarzgdzane przez inne podmioty albo pozbawione ustalonego wtasciciela lub
zarzadcy mogaq —w zaleznosci od swojego stanu technicznego - stwarzaé zagro-
Zenie podczas powodzi, powodujgc ryzyko awarii zagrazajgcych bezpieczeristwu
ludnosci i mienia.”®"

Pozwolenie wodnoprawne. Pozwolenie wodnoprawne uprawnia do korzystania
z zasob6w wodnych oraz eksploataciji urzadzeh wodnych8, W praktyce okres
jego obowigzywania jest powigzany z okresem waznos$ci pozwolenia na bez-
pieczng eksploatacje®.

Pozwolenie srodowiskowe. Eksploatacja niektérych zapér moze rowniez wy-
magac uzyskania pozwolenia srodowiskowego, jezeli dziatalnos¢ polega na
poborze, uzdatnianiu lub dystrybucji wody albo na wytwarzaniu energii elek-
trycznej'°. Pozwolenie to obejmuje jednak wytgcznie okreslony rodzaj dzia-
talnosci i zwigzane z nig oddziatywania na srodowisko, a nie funkcjonowanie
zapory jako catosci. Od lipca 2018 r. pozwolenia srodowiskowe sg wydawane
na czas nieokreslony, pod warunkiem uzyskiwania corocznego potwierdzenia
ich waznosci przez wtasciwy organ ochrony srodowiska’'. Coroczne potwier-
dzenie ogranicza sie do weryfikacji, czy dziatalnos¢ jest nadal prowadzona na
niezmienionych warunkach i zgodnie z wydanym pozwoleniem'#2, Rozwigzanie to
zastgpito wczesniejszy system, w ktérym pozwolenia srodowiskowe wydawano
na okres pieciu lat.

Tamze, s. 6.

Art. 5 lit. a i e procedury wydawania pozwolen w zakresie gospodarki wodnej, zatwierdzonej
rozporzgdzeniem nr 3147 z dnia 6 grudnia 2023 r. (dalej: ,procedura wydawania pozwolen w zakresie
gospodarki wodnej").

Art. 27 lit. ¢ procedury wydawania pozwolen w zakresie gospodarki wodnej.

Art. 3 ust. 1 w zwigzku z poz. 249 i 253 zatgcznika nr 1 do rozporzadzenia nr 1798 z dnia 19 listopada 2007 r.
w sprawie procedury wydawania pozwolen srodowiskowych.

Art. 16 ust. 2 rzgdowego rozporzgdzenia nadzwyczajnego nr 195 z dnia 30 grudnia 2005 r. w sprawie
ochrony Srodowiska, w brzmieniu nadanym przez art. | rzagdowego rozporzgdzenia nadzwyczajnego nr 75
z dnia 19 lipca 2018 .

Art. 3 rozporzgdzenia nr 1150 z dnia 27 maja 2020 r. w sprawie procedury stosowania corocznej adnotaciji
(wizy) do pozwolen Srodowiskowych i zintegrowanych pozwolen srodowiskowych.
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4.5

Whioski z analizowanych
przypadkéow

Analiza studiow przypadku pozwala wskaza¢ kilka wspdlnych cech krajowych sys-
temoéw regulujgcych funkcjonowanie duzych zapér.

Po pierwsze, wiekszos¢ duzych zapér eksploatowanych obecnie w analizowanych
panstwach zostata wybudowana przed wprowadzeniem przepiséw dotyczgcych
oceny oddziatywania na srodowisko, dlatego nigdy nie zostata objeta procedurg
0O0S. Dalsze funkcjonowanie tych obiektéw zalezy obecnie od okresowo wydawa-
nych decyzji administracyjnych, takich jak przedtuzenie lub odnowienie koncesiji,
pozwoleh wodnoprawnych, pozwolenh na pobér wody czy pozwolen na bezpieczng
eksploatacje. Decyzje te obowigzujg od kilku do nawet kilkudziesieciu lat (od siedmiu
lat w przypadku pozwoleri na bezpieczng eksploatacje w Rumunii do czterdziestu lat
w przypadku wtoskich koncesji wodnoprawnych). Co do zasady nie sg one jednak
traktowane jako decyzje wymagajace przeprowadzenia O0S, mimo ze umozliwiajg
dalszg eksploatacje zapdr przez kolejne dziesieciolecia.

Duza zapora
wybudowana
przed
wprowadzeniem

przepiséw o 00S

Nie
podlegata Przedtuzenie ’ Nadal bez
00S przed pozwolenia 00$S

budowa

P | Dziatabez 00$ przez kolejne dekady

Po drugie, regulacje dotyczace bezpieczeristwa zapér i systemy oceny oddziatywa-
nia na srodowisko sa strukturalnie rozdzielone. Opieraja sie na réznych podstawach
prawnych, nalezg do wtasciwosci réznych organdw i postuguija sie odmiennymi kla-
syfikacjami zapér. W praktyce utrudnia to catosciowg ocene ryzyka zwigzanego ze
starzejaca sie infrastruktura, zaréwno z punktu widzenia ochrony srodowiska, jak
i bezpieczenstwa publicznego.
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Odrebne
systemy oceny
bezpieczenstwa
zap6ri 00$

System decyzji
Srodowiskowych

oznaczaja
System rozproszony
nadzoru nad nadzér nad
bezpieczenstwem starzejacymi sie
zapor zaporami.

Po trzecie, studia przypadku ujawniajg problemy o charakterze systemowym.
W Rumunii kontrole wykazaty liczne nieprawidtowosci w zakresie wykonywania obo-
wigzkdéw zwigzanych z bezpieczenstwem zapor. We Wtoszech natomiast niepewnosé
prawna dotyczgca konces;ji na elektrownie wodne przyczynita sie do fragmentarycz-
nego podejscia do przedtuzania funkcjonowania istniejgcych zapér.

Coraz czestsze
susze i powodzie
zwigzane ze
zmiang klimatu

Utrata
bioréznorodnosci Starzenie sie Zamulanie
i degradacja zapor zbiornikéw
ekosystemow

s s
< R

Bezpieczenstwo

Bezpieczenstwo

wodne zapor

Jednoczesnie zmiana klimatu, susze, powodzie, zamulanie zbiornikéw, utrata r6z-
norodnosci biologicznej oraz postepujgce starzenie sie infrastruktury powoduja,
ze ryzyko i oddziatywanie sSrodowiskowe zwigzane z eksploatacjag zap6r stale rosna.
Przedstawione przyktady pokazuja, ze zjawiska te juz dzis wptywajg na stan eko-
systemow rzecznych, bezpieczenstwo wodne i bezpieczenstwo samych zapér we
wszystkich analizowanych panistwach.

Mimo to decyzje umozliwiajgce dalszg eksploatacje duzych zapér sg nadal trakto-
wane jako rutynowe decyzje administracyjne, ktére nie wymagajg przeprowadzenia
0O0S ani zapewnienia udziatu spoteczenstwa, a w odpowiednich przypadkach takze
przeprowadzenia transgranicznej oceny oddziatywania na srodowisko.



Gtowne
whiosKki
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5.1

Przedtuzanie eksploataciji bez
00S tworzy luke w systemie
ochrony srodowiska

Wiele instalacji wywierajgcych znaczacy wptyw na srodowisko, w tym duzych
zapor, powstato w Europie kilkadziesiagt lat temu, czesto jeszcze przed wejsciem
w zycie dyrektywy OOS.

Zgodnie z obecng wyktadnig dyrektywy OOS przedtuzenie eksploatacji takich
obiektéw moze umozliwiac¢ ich dalsze funkcjonowanie przez kolejne dziesieciole-
cia bez przeprowadzenia OOS. Wynika to z przyjecia, ze co do zasady nie stanowi
ono ,przedsiewziecia" w rozumieniu art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy. Wyrok w sprawie
C-411/17 jedynie czesciowo zmienit to podejscie, uznajac, ze przedtuzenie eks-
ploatacji moze by¢ przedsiewzieciem, jezeli wigze sie z pracami wptywajgcymi
na stan fizyczny miejsca. W praktyce znaczenie tego wyjatku pozostaje jednak
ograniczone.

Tymczasem decyzja o przedtuzeniu eksploataciji o kolejne 10, 20 czy 30 lat prze-
sgdza o dalszym funkcjonowaniu instalacji i moze wywotywac skutki Srodowi-
skowe poréwnywalne z pierwotnym zezwoleniem. W miedzyczasie zmieniajg sie
warunki sSrodowiskowe, rozwija sie wiedza naukowa, a zmiana klimatu i postepu-
jaca degradacja srodowiska mogga istotnie wptywac na oddziatywanie istniejgcej
infrastruktury.

Takie podejécie trudno pogodzié z celem dyrektywy OOS, jakim jest zapewnienie
oceny przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywacé na sSrodowisko. Prowadzi
ona rowniez do rozbieznosci z podejsciem przyjetym w Konwencji z Espoo
i Konwencji z Aarhus, ktére sg instrumentami prawa miedzynarodowego wigzg-
cymi zaréwno dla UE, jak i jej panstw cztonkowskich.

Jednoczesnie art. 1 ust. 2 lit. a) dyrektywy pozostawia mozliwos¢ odmiennej
wyktadni. Decyzje o przedtuzeniu eksploatacji mozna uznac za ,inng interwencje
w otoczeniu naturalnym i krajobrazie” w rozumieniu art. 1 ust. 2 lit. a) tiret 2 dy-
rektywy, jezeli umozliwia dalsze funkcjonowanie infrastruktury mogacej znaczaco
oddziatywac¢ na Srodowisko.

Przyjecie takiej wyktadni pozwolitoby ocenia¢ dalszg eksploatacje istniejgcej
infrastruktury z uwzglednieniem aktualnej wiedzy naukowej oraz wspétczesnych
zagrozen klimatycznych i Srodowiskowych.
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5.2 W przypadku zapor czas nie

jest czynnikiem neutralnym

Czas nie jest czynnikiem neutralnym w eksploatacji zapor. Jezeli okres ich eks-
ploatac;ji zostaje przedtuzony o kolejne 10 czy 20 lat, zmienia sie zarébwno sama
infrastruktura, jak i jej otoczenie. Materiaty ulegajg korozji i zuzyciu, zbiorniki stop-
niowo zamulaja sie, a rzeki przeksztatcajg sie pod wptywem wieloletniej frag-
mentaciji i innych presji Srodowiskowych. Jednoczes$nie zmiana klimatu zwieksza
czestotliwos¢ ekstremalnych powodzi i susz, pogtebia degradacje ekosystemow
wodnych i przyspiesza starzenie sie zap6r. Obiekty projektowane kilkadziesiat lat
temu nie byty przystosowane do funkcjonowania w takich warunkach.

Wiek zapdr, rosngce ryzyko awarii, postepujgce zmiany srodowiskowe i klima-
tyczne sprawiajg, ze decyzja o przedtuzeniu eksploatacji nie jest decyzjg neu-
tralng. Moze ona powodowac skutki Srodowiskowe poréwnywalne z tymi, ktére
wigzaty sie z pierwotnym dopuszczeniem obiektu do eksploatacji. Nie jest wiec
jedynie przesunieciem w czasie, lecz decyzjg o dalszym funkcjonowaniu infra-
struktury w zupetnie innych warunkach niz te, dla ktérych zostata zaprojektowana.

Nawet jesli sam uptyw czasu nie wystarcza, aby uznaé przedtuzenie eksploata-
cji za ,przedsiewziecie” w rozumieniu dyrektywy OOS, decyzje takie zaktadaja,
ze w przysztosci konieczne bedg remonty lub modernizacje zwigzane z bezpie-
czenstwem. Prace te stanowig interwencje w stan fizyczny miejsca w rozumieniu
orzecznictwa TSUE. Potwierdzaja to liczne raporty ONZ oraz organow krajowych,
wskazujace, ze znaczna czesé zapoér wymaga modernizacji lub remontu w celu
zapewnienia bezpiecznej eksploataciji.

Przedtuzenie eksploatacji nie oznacza zatem zachowania status quo. Pozwala
starzejgcej sie infrastrukturze funkcjonowac przez kolejne lata w zmienionych
warunkach srodowiskowych i klimatycznych, a jednoczesnie zaktada koniecznosé
przysztych prac ingerujacych w fizyczny stan obiektu i jego otoczenia.
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5.3

Zmiana klimatu sprawia,
ze ponowna 0OOS staje
sie nieunikniona

Decyzje o przedtuzeniu eksploataciji infrastruktury wywierajgcej znaczacy wptyw
na srodowisko naleza dzis do najwazniejszych decyzji Srodowiskowych. W prak-
tyce sg jednak czesto traktowane jako rutynowe czynnosci administracyjne, po-
dejmowane bez kompleksowej oceny oddziatywania na Srodowisko i bez udziatu
spoteczenstwa.

Strategia Unii Europejskiej w zakresie przystosowania do zmiany klimatu'#® pod-
kresla, ze infrastruktura funkcjonuje przez wiele dziesiecioleci, podczas gdy
znaczna czes¢ istniejgcych obiektdw nie jest przystosowana do zmieniajgcych
sie warunkoéw klimatycznych. Inwestowanie w infrastrukture odporng na zmiane
klimatu nie moze jednak oznacza¢ wytgcznie budowy nowych obiektéw. Powinno
obejmowacé réwniez ocene istniejgcej infrastruktury i jej zdolnosci do funkcjo-
nowania w zmieniajgcych sie warunkach. Taka ocena moze prowadzi¢ do niewy-
godnych wnioskow. Wraz ze zmiang klimatu niektdre starzejgce sie obiekty moga
stwarza¢ zagrozenia dla srodowiska, bezpieczenstwa lub zdrowia, ktére nie byty
znane w chwili ich budowy albo nie sg juz spotecznie akceptowalne.

143 Komisja Europejska (2021) Forging a Climate-Resilient Europe — the New EU Strategy on Adaptation to
Climate Change. COM(2021) 82 final.
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5.4

Decyzje dotyczace starzejgcych
sie zapor ksztattujg przysztosc
gospodarki wodnej w Europie

Unia Europejska pozostaje daleka od osiggniecia celéw w zakresie ochrony rézno-
rodnosci biologicznej w ekosystemach wodnych. Jedng z gtéwnych przyczyn sg
utrzymuijace sie presje hydromorfologiczne, w tym zapory, ktérych oddziatywanie
dodatkowo poteguje zmiana klimatu.

Jak wskazuje Europejska Agencja Srodowiska'#4, postepujaca zmiana klimatu
i rosngca presja na zasoby wodne bedg wymagaty podejmowania coraz trud-
niejszych decyzji dotyczacych wykorzystania wody. Pytania o to, kto, ile, kiedy
i na jakie cele korzysta z wody, stang sie jednym z najwazniejszych wyzwan eu-
ropejskiej gospodarki wodne;j.

W tym konteks$cie decyzje dotyczgce dalszej eksploataciji, modernizaciji lub likwi-
dacji zapér nabierajg nowego znaczenia. Bedg one wptywac nie tylko na bezpie-
czehstwo wodne, rolnictwo i przemyst, lecz takze na stan ekosystemow rzecznych
oraz zdolnos¢ panstw do przystosowania sie do skutkéw zmiany klimatu.

Cho¢ w Europie stopniowo zmienia sie podejscie do zapor, tempo tych zmian
pozostaje niewystarczajgce. Rosngca presja klimatyczna wymaga systematycz-
nej oceny istniejgcych zapdr oraz bardziej otwartej dyskusiji o ich przysztej roli,
w tym o mozliwosci likwidacji obiektow, ktore przestaty petni¢ swoje funkcje lub
powodujg nieproporcjonalne koszty Srodowiskowe.

144 Europejska Agencja Srodowiska (2024) Europe’s State of Water 2024, s. 78.
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6.1

6.1.1

6.1.2

Rekomendacje dla
Komisji Europejskiej

Zmiana wytycznych z 2024 r. dotyczacych
dyrektywy OOS w celu wyjasnienia, ze przedtuzenie
eksploatacji moze stanowi¢ przedsiewziecie

Komisja Europejska powinna zmieni¢ wytyczne z 2024 r. dotyczace interpretacji
kategorii przedsiewzieé okreslonych w zatgcznikach | i Il do dyrektywy O0S',
wyjasniajgc, ze decyzje o przedtuzeniu eksploatacji moga stanowi¢ przedsiewzie-
cia, zwtaszcza gdy umozliwiajg dalsze funkcjonowanie infrastruktury wywierajacej
znaczgcy wptyw na srodowisko przez kolejne dziesieciolecia.

Obecne wytyczne wskazuja, ze przedtuzenie eksploatacji co do zasady nie sta-
nowi przedsiewziecia, powotujgc sie na wyrok w sprawie C-275/09. Jednoczesnie,
odwotujgc sie do wyroku w sprawie C-411/17, uznajg, ze wznowienie dziatalno-
Sci przemystowej moze zostaé¢ uznane za przedsiewziecie. Granica miedzy tymi
sytuacjami pozostaje jednak niejasna. Wytyczne nie uwzgledniajg rowniez p6z-
niejszego rozwoju orzecznictwa i praktyki stosowania Konwencji z Aarhus oraz
Konwencji z Espoo dotyczacych przedtuzania eksploatacii.

Zmienione wytyczne powinny wskazywag, w jakich przypadkach decyzje o prze-
dtuzeniu eksploataciji przedsiewzie¢ wymienionych w zatgcznikach i Il do dy-
rektywy OOS wymagaijg przeprowadzenia oceny oddziatywania na $rodowisko,
z uwzglednieniem ryzyka zwigzanego ze starzeniem sie infrastruktury oraz skut-
kéw zmiany klimatu.

Rozwigzanie problemu systemowych naruszen
dyrektywy OOS w swietle wyroku C-411/17

Komisja Europejska powinna ocenié, czy praktyka polegajgca na przedtuzaniu
eksploatacji duzych zapér bez przeprowadzenia oceny oddziatywania na srodo-
wisko oraz bez udziatu spoteczefistwa jest zgodna z dyrektywa OOS, w szcze-
golnosci w swietle wyroku TSUE w sprawie C-411/17. Przedstawione w raporcie
studia przypadkow wskazujg, ze nie chodzi o pojedyncze decyzje administracyjne,
lecz o utrwalong praktyke pozwalajgca na dalszg eksploatacje starzejgcej sie
infrastruktury przez kolejne dziesieciolecia bez przeprowadzenia 00S, mimo
zmieniajgcych sie warunkéw srodowiskowych, rosngcego ryzyka dla bezpieczen-
stwa, koniecznos$ci modernizacji oraz rozwoju wiedzy naukowe;.

Jezeli analiza wykaze systemowy charakter tego problemu, Komisja powinna
rozwazy¢ wszczecie postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa

145 Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Srodowiska (2024) Interpretation of Definitions of Project
Categories of Annex | and Il of the EIA Directive, s. 8.
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cztonkowskiego. Postepowania takie mogtyby umozliwi¢ TSUE dalsze doprecy-
zowanie, w jakich okolicznosciach decyzje o przedtuzeniu eksploatacji stanowig
.przedsiewziecie" w rozumieniu dyrektywy OOS. Wieksza jasno$¢ prawa sprzy-
jataby bardziej jednolitemu stosowaniu dyrektywy we wszystkich panstwach
cztonkowskich.

Opracowanie wytycznych dotyczacych
priorytetyzacji usuwania barier w zwigzku

z art. 9 rozporzadzenia w sprawie odbudowy
zasobow przyrodniczych

W odniesieniu do zapér Komisja Europejska powinna opracowac wytyczne doty-
czgce priorytetyzacji usuwania barier na podstawie art. 9 rozporzgdzenia w spra-
wie odbudowy przyrody, ktérego celem jest przywrécenie do 2030 r. co najmniej
25 000 km rzek do stanu swobodnego przeptywu, przede wszystkim poprzez
usuwanie barier rzecznych. Wytyczne powinny uwzglednia¢ wyzwania zwigzane
ze starzeniem sie zap6r, w szczegoblnosci spadek ich funkcjonalnosci, rosnace
koszty utrzymania oraz zwiekszajgce sie ryzyko dla Srodowiska i bezpieczeristwa.
Powinny réwniez zachecac¢ panstwa cztonkowskie do priorytetowego usuwania
barier, ktére utracity swoje pierwotne funkcje, generuja nieproporcjonalne koszty
lub powodujg nieproporcjonalne zagrozenia dla Srodowiska lub bezpieczenstwa.

Szczegobtowa analize i rekomendacje dotyczgce wdrazania art. 9 rozporzgdzenia
w sprawie odbudowy zasobdw przyrodniczych przedstawiono w opracowaniu
prawnym Going with the Flow: Barrier Removal for Healthier Rivers, przygotowa-
nym przez ClientEarth i Living Rivers Europe'46.

146 Duque, I., Agapakis, |. and Pravuljac, M. (2025) Going with the Flow: Barrier Removal for Healthier Rivers.
Wetlands International Europe i ClientEarth, we wspoétpracy z Living Rivers Europe.
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6.2.1

Rekomendacje dla panstw
cztonkowskich

Przeprowadzanie 00S w przypadku
przedtuzenia eksploataciji

Panstwa cztonkowskie powinny traktowaé decyzje o przedtuzeniu eksploatacji
przedsiewzie¢ wymienionych w zatgcznikach | i Il do dyrektywy OOS jako decyzje
wymagajace odpowiednio przeprowadzenia O0S albo wstepnej oceny potrzeby
jej przeprowadzenia (screeningul).

Dyrektywa OOS okre$la jedynie minimalne standardy ochrony $rodowiska. Nic
nie stoi zatem na przeszkodzie, aby panstwa cztonkowskie rozszerzyty obowigzek
przeprowadzania O0S na podstawie prawa krajowego. Takie rozwigzanie lepiej
realizowatoby zobowigzania wynikajgce z Konwencji z Aarhus i Konwencji z Espoo,
wzmachniatoby odpornos¢ na zmiane klimatu oraz pozwalatoby uwzglednia¢ ak-
tualng wiedze o zagrozeniach zwigzanych ze starzejgca sie infrastruktura.

Objecie decyzji o przedtuzeniu eksploataciji obowiazkiem przeprowadzenia 00S
nie podwazatoby pewnosci prawnej dla istniejgcych pozwolen, poniewaz pozo-
statoby one w mocy. Nie oznaczatoby rowniez, ze zapora lub inna infrastruktura
musiataby zosta¢ zlikwidowana. Zapewnia natomiast ponowna (lub, w niektérych
przypadkach, pierwszg) ocene oddziatywania na sSrodowisko i ryzyka dla bezpie-
czenstwa, udziat spoteczenstwa w procesie decyzyjnym oraz mozliwos¢ nato-
zenia srodkdéw ograniczajgcych negatywne oddziatywanie lub dostosowujacych
infrastrukture do zmieniajgcych sie warunkow.

W praktyce moze to wymagac zarowno zmian w przepisach krajowych, jak
i w praktyce administracyjnej. W niektérych panstwach cztonkowskich wystar-
czajgce mogg by¢ zmiany interpretacyjne lub nowe wytyczne administracyjne,
podczas gdy w innych konieczne beda zmiany ustawowe.

W Butgarii kluczowe znaczenie ma interpretacja przepisdéw dotyczacych zapér
0 pojemnosci przekraczajgcej 10 min m?3 i odpowiedz na pytanie, czy obejmuja
one wytacznie budowe zapory, czy rowniez decyzje umozliwiajgce jej dalszg eks-
ploatacje.

W Polsce konieczne bytoby rozszerzenie katalogu decyzji wymagajgcych uprzed-
niego przeprowadzenia O0S o pozwolenia wodnoprawne umozliwiajgce dalsza
eksploatacje zapor (przede wszystkim pietrzenie, magazynowanie lub retencjo-
nowanie wod).
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W Rumunii obowigzek ponownej oceny oddziatywania na sSrodowisko mégtby
zosta¢ powigzany z wydawanym co siedem lat pozwoleniem na bezpieczna eks-
ploatacje zapory albo z pozwoleniami wodnoprawnymi.

We Wtoszech odpowiednie zmiany mogtyby zosta¢ wprowadzone przede
wszystkim poprzez praktyke administracyjng i wspdlne wytyczne Ministerstwa
Srodowiska oraz Dyrekcji Generalnej ds. Zapor i Infrastruktury Wodnej.

W panstwach cztonkowskich, w ktérych zezwolenia na eksploatacje sg wydawane
bezterminowo, nalezy wprowadzi¢ okresowg ponowng ocene oddziatywania na
srodowisko, uwzgledniajgca zmieniajgce sie warunki klimatyczne, hydrologiczne
i ekologiczne.

Proponowane rozwigzania nie wymagajg tworzenia nowych instrumentéw praw-
nych. OOS jest od wielu lat ugruntowang procedurg w systemach prawnych
panstw cztonkowskich, a w wiekszosci przypadkéw wystarczajgce bytoby roz-
szerzenie jej zastosowania na decyzje o przedtuzeniu eksploatac;ji.

Zapewnienie aktualnosci ocen
oddziatywania na Srodowisko

Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢ aktualno$é wczesniejszych ocen od-
dziatywania na $rodowisko poprzez stosowanie art. 8a ust. 6 dyrektywy OOS.

Dobrg praktykg bytoby okreslenie terminu waznosci uzasadnionej konkluzji, co
zwiekszytoby pewnosé prawa i spdjnos¢ praktyki administracyjnej. Pozwolitoby to
okresli¢, kiedy konieczna jest ponowna ocena, oraz ograniczy¢ ryzyko opierania
zezwolen na ocenach opartych na nieaktualnych danych i warunkach srodowi-
skowych.

Ocena aktualnosci uzasadnionej konkluzji powinna opierac¢ sie na obiektywnych
kryteriach. Pahstwa cztonkowskie mogtyby wykorzystaé kryteria okreslone w za-
taczniku Il do dyrektywy O0S, odnoszace sie do charakterystyki przedsiewziecia,
jego lokalizacji oraz prawdopodobnych oddziatywan. Pozwolitoby to ocenié, czy
zmienity sie warunki Srodowiskowe, stan wiedzy naukowej lub inne okolicznosci
uzasadniajgce ponowng ocene.

Jezeli wtasciwy organ uzna, ze uzasadniona konkluzja nie jest juz aktualna, po-
winien mie¢ mozliwos$¢ zagdania dodatkowych badan i danych albo, w razie po-
trzeby, przeprowadzenia nowej O0S. Dotyczy to w szczegdlnosci przedsiewzieé
eksploatowanych przez wiele lat, zwigzanych z podwyzszonym ryzykiem awarii,
znaczacym oddziatywaniem na srodowisko lub duzg podatnosciag na skutki zmiany
klimatu.
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Art. 8a ust. 6 moze stanowi¢ praktyczny mechanizm uzupetniajgcy obecna luke
w systemie, w szczegoélnosci jesli decyzje o przedtuzeniu eksploatacji nie sg uzna-
wane za przedsiewziecia wymagajace O0S, przepis ten pozwala przynajmniej
zapewnic, ze nieaktualne oceny oddziatywania na srodowisko nie bedg nadal
stuzy¢ jako podstawa decyzji podejmowanych kilkadziesiat lat p6zniej.

Poprawa zarzagdzania starzejgcymi sie zaporami

Ocena oddziatywania na sSrodowisko moze wykazag, ze dalsza eksploatacja za-
pory nie jest juz uzasadniona z punktu widzenia srodowiska, bezpieczenstwa
lub kosztéw utrzymania. W takich przypadkach nalezy rozwazy¢ alternatywne
rozwigzania, w tym ograniczenie eksploatacji, czesciowe wycofanie z uzytkowania
lub rozbiorke zapory.

Dlatego decyzje o przedtuzeniu eksploatacji duzych zapér powinny obejmowac
oceneg, czy dalsze funkcjonowanie obiektu pozostaje uzasadnione w obecnych
warunkach srodowiskowych, klimatycznych i spoteczno-gospodarczych. Raporty
00S powinny analizowaé nie tylko dalsza eksploatacje, lecz takze rozwigzania
alternatywne.

Panstwa cztonkowskie powinny réwniez prowadzi¢ publicznie dostepne rejestry
duzych zapér zawierajgce informacje o wtascicielu, obowigzujgcych zezwole-
niach i okresach ich obowigzywania, stanie bezpieczenstwa, przeprowadzonych
ocenach oddziatywania na srodowisko oraz planach modernizaciji lub likwidac;ji.
Rejestry te mogtyby zosta¢ opracowane w ramach wdrazania art. 9 rozporzadze-
nia w sprawie odbudowy zasobow przyrodniczych, ktdry zobowigzuje panstwa
cztonkowskie do sporzgdzenia wykazow barier rzecznych oraz wskazania tych,
ktérych usuniecie jest niezbedne do osiggniecia celéw renaturyzacji rzek.

Niezbedna jest réwniez lepsza koordynacja miedzy systemem oceny bezpie-
czenstwa zapor a systemem oceny oddziatywania na sSrodowisko. Panstwa
cztonkowskie powinny zapewni¢ wspotprace organdw odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo zapdr i ochrone srodowiska, m.in. poprzez wspolne wytyczne,
ujednolicong terminologie oraz zintegrowane procedury oceny.
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Wykaz skrotow

ACCC Komitet ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus
TSUE Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
ECIC Komitet ds. Implementacji Konwencji z Espoo
00S$ Ocena oddziatywania na sSrodowisko

ICOLD Miedzynarodowa Komisja Wielkich Zap6r
RDW Ramowa Dyrektywa Wodna
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