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Dzialania rzadu i parlamentu po 1997 r. w sferze ochrony przeciwpowodziowej

I. Wprowadzenie.

Naturalne zjawiska katastrofalne sa stale wystgpujacym zagrozeniem, ktore wiaze si¢
z reguly z ryzykiem wystapienia wielorakich szkod i strat, a w szczego6lnosci z zagrozeniem
zycia 1 mienia ludnosci. Do naturalnych zjawisk katastrofalnych zaliczamy trzg¢sienia ziemi,
powodzie, traby powietrzne, oblodzenia, osuwiska, susze, upaty (heat waves), fale tsunami,
pozary wywolane naturalnymi przyczynami, etc. Przyjmujac liczbg ofiar $miertelnych
i wielko$¢ strat materialnych w ustalonym minionym okresie czasu jako glowne kryteria
klasyfikacji rodzajow takich zagrozen, niewatpliwie w Polsce najpowazniejszym zagrozeniem
wywolanym przez naturalne czynniki jest ryzyko wystapienia powodzi.

Potwierdzeniem takiej tezy jest fakt, ze najwigkszym zdarzeniem katastrofalnym,
ktore miato miejsce po drugiej wojnie swiatowej, byta powodz z 1997 roku, ktéra dotkngta
obszar dorzecza goérnej i $rodkowej Odry oraz gornej Wisty. Od 1997 roku mozna
zaobserwowac zwigkszanie si¢ czgstotliwosci wystgpowania powodzi katastrofalnych o skali
ponadlokalnej, a wigc wymagajacej zaangazowania si¢ struktur panstwa zar6wno w dziatania
kryzysowe, zwiazane nast¢pnie z usuwaniem skutkow powodzi i odbudowa, a takze
prewencyjne dla ograniczenia zagrozenia i zmniejszenia ryzyka strat w przysztosci. Dzialania
takie byly podjete przez Rzad RP 1 Parlament po powodzi 1997 roku i przedstawione
opracowanie jest proba dokonania ogladu tych dziatan, przedstawienia ich wstepnej ewaluacji
takze pod katem zaproponowania pilnych i perspektywicznych dziatan, ktére powinny by¢
podjete w najblizszym czasie i w dluzszej perspektywie czasowe;.

Opracowanie jest wykonane na zaméwienie Kancelarii Senatu RP, a przedstawione
w nim poglady sa wylacznie opiniami autorow ekspertyzy i nie wyrazaja w jakikolwiek
sposob opinii zamawiajacego. Jednoczesnie bardzo krotki okres na przygotowanie opinii byt
istotnym ograniczeniem dla szczegotowosci opracowania i mozliwosci odniesienia si¢ do

wszystkich dziatan podejmowanych w obszarze ochrony przed powodzia po 1997 roku.
W niniejszej opinii podjgto probg przedstawienia najwazniejszych z tych dziatan wraz
z przedstawieniem wlasnych opinii autorow w zakresie ich zasadnosci, efektywnosci i

perspektywiczno$ci. Przy jej przygotowaniu wykorzystano liczne zrédla literaturowe
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przytoczone na jej zakonczeniu, gdzie wiele z poruszonych zagadnien jest przedstawionych z
wigksza szczegotowoscia. Ekspertyza zawiera kolejno: syntetyczna charakterystyke zagrozen
powodziowych w Polsce, analizg gtownych inicjatyw i1 dzialan Rzadu RP i Parlamentu w
sferze ochrony przed powodzia pod katem ich znaczenia dla bezpieczenstwa
przeciwpowodziowego, analiz¢ ukladu instytucjonalno — kompetencyjnego administracji
publicznej odpowiedzialnej za ten obszar dziatania. Na podstawie przeprowadzonych analiz
przedstawiona jest ocena aktualnego stanu bezpieczenstwa przeciwpowodziowego w uktadzie
glownych zlewni polskich Wisty i1 Odry, z uwzglgdnieniem rzek przymorza oraz pozostalych
niewielkich obszaréw kraju lezacych w zlewniach innych rzek. Opracowanie zamykaja
syntetyczne rekomendacje dzialan pilnych oraz perspektywicznych, ktéore powinny by¢
podjete przez administracje publiczna w Polsce dla podniesienia poziomu bezpieczenstwa

przed powodzia.

I1. Syntetyczna charakterystyka zagrozen powodziowych w Polsce.

Generalnie, pod pojgciem zagrozenia powodziowego rozumie si¢ zagrozenie dla
zdrowia a nawet zycia oraz mienia spowodowane: wylewem rzek, podtopieniami terenéw
zagospodarowanych, glownie na skutek opadéw lub jako konsekwencja wylewow rzek,
sztormami morskimi oraz osuwiskami.

Zrédtem zjawisk powodziowych a w konsekwencji zagrozenia powodziowego jest
specyfika geograficzna i hydrologiczna zlewni rzecznej i opadéw. Specyfika ta umozliwia
statystyczna regionalizacje wystepowania i charakteru zagrozenia powodziowego w Polsce. I

tak:

1. Wylewami rzek zagrozony jest caly obszar Polski. W poszczegdlnych czgsciach naszego
kraju powodzie zwigzane z wylewem rzek rdznia si¢ jednak genetycznie:
= w potudniowej czgSci Polski wystepuja przede wszystkim powodzie opadowe
(z deszczoéw rozlewnych),
= $rodkowa i pdinocna czg$¢ kraju to obszar wystgpowania powodzi roztopowych,
= powodzie spowodowane deszczami nawalnymi wyst¢gpowaly dotychczas gltéwnie
w dorzeczu Wisty, ale ostatnio nie tylko wzrosto ich nasilenie, ale takze rozszerzyt si¢

terytorialny zasi¢g ich wystgpowania.
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Wezbrania powodziowe wymienionych typow roznia si¢ nie tylko okresem
wystgpowania w roku ale i1 specyfika ksztaltowania si¢ i przebiegiem, co ma istotne

znaczenie dla skutecznej ochrony przed ich skutkami:

= wezbrania (powodzie) opadowe wywotane przez nawalne opady maja krotkotrwatly
ale gwattowny przebieg 1 lokalny zasigg;

= wezbrania (powodzie) wywotywane przez opady rozlewne charakteryzuja sig
najwigkszym zasiggiem terytorialnym, obejmujac nieraz cale dorzecze gornej Wisty
lub Odry (zasigg regionalny);

= wezbrania (powodzie) roztopowe maja rowniez rozlegly zasigg terytorialny.
Incydentalnie zdarzaja si¢ ponadto:
- wezbrania (powodzie) zimowe, begdace wynikiem spigtrzania si¢ wody

w nastgpstwie nasilonych zjawisk lodowych,

- wezbrania (powodzie) sztormowe spowodowane wiatrami Sztormowymi,

wiejacymi na wybrzezach morskich w kierunku ladu.

2. Podtopieniami zagrozone sa zaréwno tereny wiejskie jak i obszary miast. Zrodtem tego
zagrozenia sg zaréwno opady rozlewne jak i nawalne.

3. Powodziami sztormowymi zagrozony jest przybrzezny pas Baltyku. Zrodlem tego
zagrozenia sg sztormowe fale przybrzezne, ktére wywotuja podnoszenie zwierciadta wody
1 wdzieranie si¢ wod morza w glab ladu. Sa to zjawiska okresowe o duzej dynamice i sile
niszczace;j.

4. Osuwiskami zagrozone sa gorskie obszary Polski potudniowej. Szczegdlnie podatne na to
zjawisko sa tereny fliszu karpackiego. Nawodnienie gruntu w czasie badz to nawalnych,
badz rozlewnych opaddéw uaktywnia potencjalne osuwiska.

Najwicksze powodzie wystepuja co kilka, kilkanascie lub co kilkadziesiat lat, srednie
— kilka razy czg$ciej, a uciazliwe zagrozenia typowe — wlasciwie prawie corocznie. Powodzie
opadowe wywotuja najwigksze katastrofalne zagrozenia w Polsce zar6wno co do wartosci
strat jak 1 co do czgstotliwosci tych zjawisk (2/3 wszystkich zagrozen). Generalnie liczba
powodzi regionalnych i lokalnych w kolejnych dziesigcioleciach sigga od 20 do blisko 150.

W ciagu ostatnich 20 lat zanotowano dwie katastrofalne powodzie, w 1997 i w 2001
roku, przedzielone powodzia w 1998 roku, ktora przyniosta powazne straty na potudniu
Polski. Zasigg powodzi w 1997 roku objat dorzecze Odry 1 Wisty, ale intensywnos$¢ powodzi
w tych dorzeczach byla rézna i dodatkowo zréznicowana w poszczegdlnych regionach

dorzeczy. Z kolei powodz letnia w 2001 roku objeta cale dorzecze Wisly i nieznacznie gorna
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cze$¢ dorzecza Odry, a dodatkowo wystapita powodz sztormowa na wybrzezu i wczesniej —

opadowo-roztopowa w srodkowej i wschodniej czegsci Polski. W ostatnim, 2009 roku, a takze

wczesniej w 2006 roku, wystapity lokalnie powodzie wywotane bardzo gwattownymi
opadami. Przyniosty takze powazne szkody i straty. W pozostalych okresach wystepuja
prawie co roku powodzie mniejsze, ale powodujace wielomilionowe straty powodziowe.

Warto$¢ strat powodziowych jest bardzo zréznicowana i w czasie, i w przestrzeni.
W roku 1997 straty powodziowe osiagnely wartos¢ 12,5 mld zt wedlug szacunkow GUS
z 1998 roku. W tej powodzi $§mier¢ poniosty 54 osoby. Z kolei w 2001 roku straty wyniosty
ogbétem okoto 3 mld zl, prawie w catosci w dorzeczu Wisty, z czego ponad 1 mld w samym
wojewodztwie matopolskim, dodatkowo w tym wilasnie wojewodztwie, ostatnio w latach
2007-09 sumaryczna wartos¢ strat osiagneta 0,8 mld zi. Nalezy przy tym doda¢, ze
w liczonych warto$ciach strat brak jest strat w osobistym majatku ludzi, a takze tak zwanych
strat posrednich - spotecznych 1 gospodarczych, zwiazanych z przerwaniem -ciaglo$ci
komunikacji, czasu pracy zaktadow, szkol, przedszkoli i innych jednostek uzytecznosci
publicznej oraz innych posrednich kosztow tej sytuacji. Warto$¢ strat posrednich szacowana
jest na poziomie 40-80% strat bezposrednich podlegajacych ocenie. Nalezy takze dodaé, ze
w wielu gminach i powiatach sumy strat z okresu 2001-08 osiagngly warto$¢ blisko 200%
sumy ich dochodéw wiasnych. Potwierdza to konieczno$¢ interwencji na szczeblu centralnym
przy usuwaniu skutkow powodzi i odbudowie po powodzi.

Podstawowym zrédlem wzrostu zagrozenia powodziowego w Polsce, na przestrzeni
ostatnich stu lat sa przyczyny antropogeniczne. Za najwazniejsze z nich uzna¢ nalezy
nastepujace:

1. Systematyczny wzrost liczby ludnosci. Liczba oséb przypadajaca na 1 km® wyniosla
w Polsce: w 1772 roku — 18 0sob, w okresie migdzywojennym — 90, a obecnie wynosi
122.

2. Systematyczne przeksztalcenia w uzytkowaniu terenu, polegajace na utracie obszaréw
o wysokim poziomie retencji naturalnej, na rzecz uzytkowania terenu o znacznie
obnizonej retencji wod opadowych, potaczone z obnizeniem naturalnej retencji dolin
rzecznych poprzez ograniczenie zasiggu wielkiej wody (wielokrotne zmniejszenie
szerokos$ci tego zalewu przez regulacje i obwatowania ,,0dzyskujace” tereny dla rozwoju).

3. Rozw0j urbanizacji, ktory dodatkowo powoduje niekorzystng zmiang struktury odptywu
wod opadowych ze zlewni. Ocenia sig, ze zmiany wynosza: przed urbanizacja — 90%
odplywu podziemnego i tylko 10% powierzchniowego, a po urbanizacji — tylko 10-40%

podziemnego i az 60-90% powierzchniowego. Przy braku wspomagania poprzez
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przechwytywanie i retencjonowanie wod opadowych przed wprowadzeniem ich do
kanalizacji, nastgpuje gwattowne przyspieszenie i wzrost warto$ci fali wezbraniowej ze
zlewni i w konsekwencji w rzece — odbiorniku tego odptywu.

4. Zhidne poczucie bezpieczenstwa powodujace szybki, mato kontrolowany rozwdj terenéw
objetych ochrona przy pomocy $rodkéw technicznych, jakimi sa zwlaszcza waty
przeciwpowodziowe w terenach w przesztosci i obecnie stabo zagospodarowanych. To
powoduje wzrost warto$ci zainwestowanej w teren i przyrost liczby oséb chronionych,

a w rezultacie podnosi wymagania ochrony i wywotuje kolejny wzrost zagrozenia.

Zmiany czynnikow klimatycznych w naszym kraju maja zdecydowanie nizszy wptyw
na wzrost zagrozenia powodziowego w poréwnaniu z krajami z duzym i eksponowanym
zasiggiem wybrzeza morskiego (np. Wielka Brytania, Holandia). Niemniej nasilanie si¢
wystepowania gwattownych zjawisk ekstremalnych, takich jak opady nawalne krotko i dtuze;j
trwajace o wartosciach przekraczajacych 50-100 mm w ciagu doby (siggajacych nawet 120-
200 mm), maja powazne znaczenie w terenach silnie zagospodarowanych.

Brak odpowiedniej reakcji, nie tylko polegajacej na bezposredniej ochronie przed
powodzia, ale przede wszystkim dziatan wyprzedzajacych i ograniczajacych bezkrytyczny
rozwdj na terenach zagrozonych powodzia powoduje, ze powyzsze czynniki bgda mialy

istotny wptyw na wzrost zagrozenia powodziowego.

Stan ochrony 1 zabezpieczenia przeciwpowodziowego w Polsce jest daleko
niewystarczajacy w stosunku do potrzeb, zarowno przez zbyt mate zréznicowanie Srodkdéw
ochrony jak i niewystarczajacy poziom tej ochrony. Obecny stan ma silne uwarunkowania
historyczne, zwiazane ze ztozona historia naszej panstwowosci na przestrzeni co najmniej 200
lat, ktére spowodowaty nastepujace skutki:

1. Brak osiagnigcia do konca lat 30-tych XX wieku poziomu infrastruktury gospodarki
wodnej (w tym zwlaszcza przeciwpowodziowej) adekwatnej do poziomu przemian
spoteczno — gospodarczych. Nastgpnie - od 1946 roku — brak préby szybkiego
,hadrobienia op6znien” w tym zakresie na bazie dwoch rodzajow srodkow technicznych —
regulacji i obwatowan - dla obnizenia szkéd powodziowych oraz wielofunkcyjnych
zbiornikow retencyjnych z silnie ograniczona funkcja powodziowa dla obnizenia
wielko$ci powodzi. Uzyskano pewien okreslony poziom infrastruktury, ale niespetniajacej

w wystarczajacym zakresie oczekiwanej funkcji przeciwpowodziowej, zwlaszcza w
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zakresie retencji wod powodziowych. Waly przeciwpowodziowe, wchodzace w zakres
melioracji podstawowych, byly rozbudowywane giéwnie dla ochrony terenow wiejskich 1
upraw rolnych, poniewaz do konca lat 60-tych XX wieku nasz kraj miat charakter
rolniczy.

2. Zarzadzanie dyrektywne po 1946 roku byto ukierunkowane na duze inwestycje i nie
uwzgledniato odpowiednich $rodkéw finansowych na eksploatacje obiektéw — na ich
utrzymanie, remont 1 modernizacj¢. Sektorowo$¢ administracji 1 gospodarki,
a w konsekwencji wyrazne oddzielenie gospodarowania wodami opadowymi (odrgbnie w
miastach, odrgbnie w drogownictwie) od odptywu rzecznego, przez catkowite oddzielenie
gospodarki wodno-§ciekowej od tzw. gospodarki wodnej, utrwalilo dodatkowo
ukierunkowanie na duze inwestycje niespetniajace do konca przypisywanej im roli. Ten
model zarzadzania, glgboko zakodowany mentalnie, funkcjonuje niestety w duzej mierze
do dnia dzisiejszego.

3. Sektorowos¢ w podejsciu do poszczegdlnych zagadnien utrudnia takze efektywne
wdrozenie, obowiazujacych juz od 10 lat na mocy Ramowej Dyrektywy Wodnej, zasad
integracji ochrony ekosysteméw wodnych 1 od wod =zaleznych z ograniczeniem
zagrozenia powodziowego. Ma to najwigksze znaczenie i skutki w odniesieniu do braku
mozliwosci  realizacji  dziatah  prewencyjnych  obejmujacych  uwarunkowania
1 ograniczenia w rozwoju zagospodarowania przestrzennego tak, aby nie prowadzi¢ do
wzrostu zagrozenia powodziowego Ww przyszioSci na terenach objetych planami
rozwojowymi. Utrudnia i opdznia to takze wykonanie przedsigwzig¢ ochrony przed
powodzia, zaplanowanych i zaprojektowanych do realizacji po najwigkszych powodziach
(1997 1 2001), przez brak mozliwosci zabezpieczenia badz wykupu terenéw narazonych

na zalewy 1 przeznaczonych pod budoweg §rodkéw ochronnych.

II1. Dzialania rzadu i parlamentu w sferze ochrony przed powodzig i ich znaczenie

dla ochrony przed powodzig.

Pow6dz 1997 roku ze wzgledu na swoja skalg, 54 ofiary ludzkie i wielomiliardowe
straty byla impulsem dostatecznym do podjecia dziatan w zakresie zarzadczym
1 legislacyjnym, zaréwno w kierunku usuwania strat powodziowych, jak i podjgcia dziatan
prewencyjnych  zapobiegajacych 1 ograniczajacych straty powodziowe w przysziosci.
Dziatania te byly wzmacniane przez kolejno wystgpujace powodzie 1998 roku, 2001 roku,

a takze pozniejsze. Pelna lista takich inicjatyw, dzialan i decyzji, a takze zrealizowanych



Dziatania rzadu i parlamentu po 1997 roku w sferze ochrony przeciwpowodziowej

projektéw, z racji ich duzej ilosci w minionym okresie 13 lat jest poza zakresem tego
opracowania i moze by¢ sporzadzona przez odpowiednie instytucje administracji rzadowe;j
odpowiedzialnej za gospodarkg wodna. Ponizej zostang przywotane tylko gldwne z nich wraz
z okresleniem ich istotnosci dla ochrony przed powodzia.

Bezposrednia reakcja na powodz 1997 roku ze strony rzadu i parlamentu byto
przyjecie przez Sejm regulacji prawnych utatwiajacych proces usuwania skutkéw powodzi.
Wprowadzono szereg uproszczen i utatwien w sprawach zwiazanych z odbudowa zniszczen
powodziowych, znajdujacych si¢ w ustawie z dnia 17 lipca 1997 r. o stosowaniu
szczegOlnych rozwiazan w zwiazku z likwidacja skutkow powodzi, ktéra miata miejsce
w lipcu 1997 r. (Dz. U. Nr 80, poz. 491). Inicjatywa ta byta istotna pomoca dla osob
fizycznych 1 prawnych oraz samorzaddéw terytorialnych w prowadzeniu odbudowy po
powodzi, a takze stanowita istotne ufatwienie dla administracji publicznej w gospodarce
wodnej w odbudowie 1 modernizacji zniszczonej 1 uszkodzonej infrastruktury
przeciwpowodziowej. Nalezy podkresli¢, ze ustawa ta stala si¢ dobra praktyka i po powodzi
2001 roku w dorzeczu Wisly Sejm przyjat podobne rozwiazanie - ustawg z dnia 11 sierpnia
2001 r. o szczegolnych rozwiazaniach prawnych zwiazanych z usuwaniem skutkéw powodzi
z lipca i sierpnia 2001 r. oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 84, poz. 907).

Druga bezposrednia reakcja na powddz 1997 roku byta inicjatywa rzadu w postaci
ustanowienia rezerwy celowej w budzecie panstwa na usuwanie skutkow powodzi, ktore to
rozwiazanie stalo si¢ waznym i trwalym rozwiazaniem w zakresie finansowania dziatan
bezposrednio zwigzanych z wystapieniem kataklizmu (np. odbudowa zniszczonych urzadzen
1 obwatowan), jak réwniez stalo si¢ stabilnym Zroédtem finansowania i wspotfinansowania
dziatah o charakterze prewencyjnym. W 1997 roku rezerwa ta powstata jako ,,dobrowolna”
sktadka budzetéw resortowych na usuwanie skutkdw powodzi, ale od 1998 roku bylo to juz
rozwiazanie systemowe jako sposob zabezpieczenia $rodkow na usuwanie skutkow
kataklizméw naturalnych 1 dzialania prewencyjne. Nalezy podkresli¢, ze w minionych 13
latach bylo to jedyne stabilne Zrédlo finansowania dziatan przeciwpowodziowych.
Poczatkowo dysponentem rezerwy budzetowej byt Prezes Rady Ministréw, a od 2005 roku
faktycznie rezerwa ta dysponuje Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji, gdzie
przeniesiono z KPRM Biuro ds. Usuwania Klesk Zywiotowych. Generalnie nalezy zaznaczy¢,
ze pozostawanie tej rezerwy w dyspozycji Premiera i zarzadzanie poprzez Kancelari¢ Prezesa
Rady Ministrow wydaje si¢ by¢ rozwiazaniem lepszym. W tabeli 1 przedstawiono

ksztattowanie si¢ wielko$ci tej rezerwy w kolejnych budzetach panstwa.
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Rok Ogoétem [zt]
1997 329 405 163
1998 1563 928 315
1999 1246 338 279
2000 862 608 000
2001 707 648 473
2002 570 838 015
2003 684 988 994
2004 619 049 804
2005 504 284 894
2006 341278 391
2007 754 934 000
2008 795 600 000
2009 753 942 000
2010 700 000 000
10 434 844 328

Tabela 1. Wysokos$¢ rezerwy celowej w ramach ustawy budzetowej na przeciwdziatanie

usuwaniu klesk zywiotowych w latach 1997 — 2010 (zrédto: dane BUSKZ MSWiA).

Bardzo wazna inicjatywa rzadoéw premierow Wtodzimierza Cimoszewicza i Jerzego
Buzka bylo wynegocjowanie z Bankiem Swiatowym i Funduszem Rady Europy projektu
usuwania skutkdw powodzi, realizowanego nastgpnie w latach 1998 — 2006. W ramach
finansowania  zapewnionego  przez  ustanowienie tego  projektu  odbudowano
1 zmodernizowano wiele urzadzen 1 budowli zniszczonych lub uszkodzonych w czasie
powodzi, a takze sfinansowano pierwsze dziatlania prewencyjne modyfikujace system
ochrony przed powodzia jak np. zbiorniki Kozielno i Topola na Nysie Klodzkiej. Bardzo
waznym elementem tego projektu byl jego komponent realizowany w latach 2001-2006
polegajacy na catkowite] modernizacji systemu monitorowania i ostrzegania przed powodzia

funkcjonujacego w ramach Panstwowej Stluzby Hydrologiczno — Meteorologicznej (IMGW)
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oraz nowo powstalych Osrodkach Koordynacji 1 Informacji w Regionalnych Zarzadach
Gospodarki Wodnej (RZGW).

Dhugookresowa inicjatywa rzadu Premiera Jerzego Buzka i parlamentu w kadencji
1997-2001 bylo przygotowanie i uchwalenie ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o ustanowieniu
programu wieloletniego "Program dla Odry - 2006". Ustawa okreslita réwniez, ze taczne
naktady na finansowanie Programu w calym okresie jego realizacji nie moga przekroczy¢
kwoty 9 048 960 386 zt, wedlug cen z roku 2001. Program dla Odry - 2006 jest realizowany
w latach 2002-2016. Program dla Odry - 2006 okresla sredniookresowa strategi¢ modernizacji
Odrzanskiego Systemu Wodnego. Celem Programu jest zbudowanie systemu zintegrowanej
gospodarki ~ wodnej  dorzecza Odry, uwzgledniajacej potrzeby zabezpieczenia
przeciwpowodziowego,  sporzadzania  prewencyjnych  planow  zagospodarowania
przestrzennego, ochrony czystosci wody, $rodowiska przyrodniczego i kulturowego,
transportowe, ogolnogospodarcze oraz konsumpcyjne. W momencie ustanawiania byt
najwigkszym wieloletnim programem rzadowym po 1989 roku i jednoczes$nie pierwszym
programem gospodarki wodnej o zlewniowym i zintegrowanym charakterze.

Rownoleglym przedsigwzigciem podjetym z inicjatywy premiera Jerzego Buzka
w 2001 roku byta préba przygotowania podobnego programu dla Wisty, ktéra jednak nie
zakonczyta si¢ zadnym efektem ze wzgledu na brak kontynuacji tej inicjatywy przez kolejny
rzad premiera Leszka Millera.

Kolejnym waznym przedsigwzigciem byla inicjatywa legislacyjna nowelizujaca
ustawe z dnia 18 lipca 2001r. Prawo wodne (Dz.U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019, z p6zn.zm.).
Wprowadzata ona do gltownej regulacji gospodarki wodnej w Polsce szereg zmian
instytucjonalno — kompetencyjnych dotykajacych réwniez spraw ochrony przed powodzia.
Trudno okresli¢ t¢ ustawe jako wielki sukces, jednak byla ona w 6wczesnym okresie proba
skorygowania rozwiagzan legislacyjnych w gospodarce wodnej, w tym w zakresie ochrony
przed powodzia i dostosowania ich do potrzeb. Ustawa ta jednak w minimalnym stopniu,
glownie w zakresie oceny zagrozenia powodziowego, przewidziala rozwiazania
zaproponowane w dyrektywie Unii Europejskiej o ryzyku powodziowym, ktora zostata
przyjeta przez Parlament Europejski dopiero w 2007 roku, ale jej gtowne idee i kierunki
znane byly znacznie wczesniej jako podsumowanie europejskich doswiadczen w tym
obszarze.

Wazng inicjatywa rzadu Premiera Jerzego Buzka przyjeta przez Sejm i zablokowana

przez veto prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego, pomimo jej duzej wartoSci
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merytorycznej i istotnosci dla dziatan w przypadku wystepowania zagrozenia powodziowego,
byt rzadowy projekt ustanowienia polskiego odpowiednika FEMA (US Federal Emergency
Management Agency) w ustawie z dnia 26 lipca 2001 r. o gotowos$ci cywilnej i zarzadzaniu
kryzysowym. Po wyborach 2001 roku i zmianie rzadu przygotowano i uchwalono ustawg z
dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiolowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558, z p6z. zm.), ale
W niej juz nie powrdcono do rozwiazan proponowanych przez poprzednia ustawe.

Waznym legislacyjnym rozwiazaniem z punktu widzenia ochrony przed powodzia
byta ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr. 80, poz. 717 z p6z. zm.), ktora jednak nie wprowadzila oczekiwanych mechanizmow
ograniczenia zabudowy na terenach zalewowych.

W kolejnych latach zmalala w istotny sposob aktywno$¢ rzadu i1 Parlamentu
w obszarach dotykajacych ochrony przed powodzia, zarowno ze wzgledu na wprowadzone
rozwiazania w latach 1998 — 2002, jak i ze wzgledu na zmniejszenie si¢ zainteresowania tymi
sprawami. Pewnym wskaznikiem tego sa zmiany w wysokosci rezerwy celowej na usuwanie
klesk zywiotowych (patrz tabela 1), gdzie mozna zaobserwowac jej istotne zmniejszenie
w latach 2002 — 2006, z rokiem 2006, gdy osiagneta ona minimalng warto$¢ 341 milionéw
ztotych. Tym niemniej nalezy zauwazy¢, ze w tym okresie zostaly przyjete dwie wazne
inicjatywy zwiazane z ochrong przed powodzia:
- ustawa z dnia 4 marca 2005 r. o ustaleniu programu wieloletniego ,,Program budowy
Zbiornika Wodnego Swinna Porgba w latach 2006-2010” (Dz. U. Nr 94, poz. 784), ktora
zapewniala od roku 2005 naklady finansowe na realizacj¢ tego waznego zbiornika
retencyjnego w dorzeczu gornej Wisty, zaplanowanego kilkadziesiat lat temu i realizowanego
od 1986 roku,
- przygotowano projekt ochrony przed powodzia w dorzeczu gornej i $rodkowej Odry
o wartosci 505 milionow euro, finansowany ze $rodkéw Banku Swiatowego, Banku Rozwoju
Rady Europy i $rodkéw strukturalnych Unii Europejskie;.

Warto zauwazy¢, ze w obu przypadkach nie byty to inicjatywy ministra wtasciwego ds.
gospodarki wodnej, tylko odpowiednio: pierwsza jako inicjatywa poselska, druga jako
inicjatywa Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. W przypadku projektu ochrony
przed powodzia w dorzeczu Odry rzad przyjal ten projekt przy sprzeciwie Owczesnego
ministra wlasciwego ds. gospodarki wodnej Tomasza Podgajniaka.

Kolejna wazna regulacja w zakresie zwigzanym z zarzadzaniem akcja w czasie
powodzi byla ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89,
poz. 509).
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W roku 2007 po powodziach gorskich (2005-06) w dorzeczu goérnej Wisty Minister
Spraw Wewngtrznych 1 Administracji Ludwik Dorn zainicjowal prace nad powstaniem
»Programu ochrony przed powodzia w dorzeczu gornej Wisly” na obszarze wojewodztw
slaskiego, malopolskiego, podkarpackiego i $wigtokrzyskiego. Prace te doprowadzity do
powstania projektu Programu, ktéry obecnie znajduje si¢ w procesie uzgodnien
wewnatrzresortowych,  uwzgledniajacych ~ rekomendacje  strategicznej prognozy
oddziatywania na $rodowisko, w tym rozszerzenia obszaru objgtego programem o dorzecze
gornej Wisty na terenie wojewodztwa lubelskiego. Minister Spraw Wewngtrznych powierzyt
przygotowanie projektu Programu wojewodzie matopolskiemu.

W 2008 roku wojewoda dolnoslaski podjat inicjatywe aktualizacji Programu dla Odry
2006 i ustawy go wprowadzajacej. Niewatpliwie jest to konieczna inicjatywa po 7 latach od
ustanowienia Programu, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze co najmniej o 2 lata spdzniona.
Standardowo nalezy takich aktualizacji dokonywaé¢ w okresach co najwyzej 5-letnich.
Funkcjonowanie Pelnomocnika Rzadu ds. tego Programu w latach 2005-2007, a takze Biura
Programu w latach 2002-2005, zastuguje na niska oceng, gdyz w tym czasie $rodki tego
Programu byly rozdrabniane na inwestycje o niewielkim znaczeniu strategicznym dla ochrony
przeciwpowodziowe] w zlewni Odry (skrajnym przejawem tego byto wydanie srodkow z tego
Programu na zadanie inwestycyjne w dorzeczu Wisty!). Doprowadzono do znaczacych
nieregularno$ci w zakresie zamowien publicznych, w efekcie ktorych od 4 lat prowadzone
jest postepowanie przygotowawcze w sprawie zadania zbiornik Kamieniec Zabkowicki.
Nalezy jednak podkresli¢, ze obecny pelnomocnik rzadu ds. Programu przygotowat
aktualizacje Programu i trwa obecnie faza sporzadzania strategicznej prognozy oddziatywania
na $srodowisko dla aktualizacji Programu. Nalezy oczekiwaé, ze projekt aktualizacji bgdzie
gotowy do uzgodnien migdzyresortowych jesienia biezacego roku.

Waznymi inicjatywami rzadu, a w zasadzie odpowiedzialnego za gospodarke wodna
Ministra Srodowiska jest stworzenie i doprowadzenie do przyjecia przez rzad strategicznego
dokumentu dla gospodarki wodnej. Niestety, dokument taki w chwili obecnej nie istnieje
i trudne do wytlumaczenia jest dlaczego taki dokument nie powstat na przestrzeni ostatnich
lat zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Nalezy podkresli¢, ze nie jest
mozliwa realizacja zadnej duzej inwestycji w obszarze gospodarki wodnej ze
wspotfinansowaniem ze S$rodkow Unii Europejskiej, jesli nie znajduje ona swojego
umocowania w odpowiednim dokumencie strategicznym rzadu (tutaj: strategia gospodarki

wodnej), posiadajacym strategiczna prognoz¢ oddzialywania na $rodowisko. W chwili
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obecnej dla planowanych do realizacji zadan wspoétfinansowanych ze $rodkow Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko z zakresu gospodarki wodnej nie istnieje
wymagany przez UE dokument strategiczny i tym samym zadania te nie beda mogtly uzyskac
statusu kwalifikowalnosci wydatkéw zwiazanych z ich realizacja w ramach wykorzystania
srodkdw z tego Programu. Nalezy dostrzec, ze Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej
(KZGW) przygotowat Projekt Narodowej Strategii Gospodarowania Wodami do roku 2030
(z uwzglednieniem etapu 2015) na podstawie projektu eksperckiego, przygotowanego przez
zespot pod kierownictwem prof. Kindlera w 2009 roku, ale do dnia dzisiejszego projekt nie
zostal przyjety przez kierownictwo Ministerstwa Srodowiska i nie zostat przekazany do
uzgodnien migdzyresortowych poprzedzajacych przyjecie dokumentu przez Rzad. Celem
Narodowej Strategii Gospodarowania Wodami 2030 jest zapewnienie powszechnego dostgpu
ludnosci do czystej 1 zdrowej wody oraz istotne ograniczenie zagrozen wywotywanych przez
powodzie i1 susze. Jest to zatem podstawowy dokument strategiczny do programowania
dziatan przeciwpowodziowych.

Wazna decyzja rzadu jest wykorzystanie sSrodkow polityki spdjnosci Unii Europejskiej
przyznanych Polsce w ramach Narodowego Programu Rozwoju (NPR 2004-2006) oraz
Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia (NSRO 2007-2013). Nalezy zauwazy¢, ze
w okresie wdrazania NPR 2004-2006 czyli w latach 2004-2008 dla funduszy strukturalnych
12004-2010 dla funduszu spdjnosci nie byly finansowane z tych funduszy zadne strategiczne
przedsigwzigcia przeciwpowodziowe. W okresie wdrazania 2007-2013, ktory obecnie trwa, w
ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007 — 2013 umieszczono 0§
priorytetowa - Zarzadzanie zasobami i przeciwdziatanie zagrozeniom $rodowiska. Do
wykorzystania pozostaje alokacja 557 milionow euro. Ze wzgledu na opisane powyzej
uwarunkowania, obecnie zadne zadanie z ochrony przeciwpowodziowej nie posiada
podpisanej umowy realizacyjnej o finansowaniu ze §rodkow UE.

Wazna aktywnoscia rzadu i parlamentu jest wdrozenie dyrektywy powodziowej, ktora
weszta w zycie w dniu 26 listopada 2007 r. Jest to Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego
i zarzadzania nim. Dyrektywa Powodziowa jest waznym uzupelnieniem wcze$niejszego
prawodawstwa wspdlnotowego w zakresie gospodarowania wodami. Nalezy podkresli¢, ze
Polska ma $cisle okreslone zobowiazania 1 terminy ich realizacji wynikajace w tej dyrektywy.
Podstawowym zobowiazaniem jest wlaczenie zalecen tej dyrektywy do przepiséw ustawy —

Prawo wodne poprzez realizacj¢ art. 17 Dyrektywy w zakresie wprowadzenia w zycie

14



Dziatania rzadu i parlamentu po 1997 roku w sferze ochrony przeciwpowodziowej

przepisow ustawowych, wykonawczych i1 administracyjnych oraz przedstawienia Komisji
Europejskiej tekstow najwazniejszych w tej kwestii aktéw do 26 listopada 2009 roku.

Termin juz minat i to zobowiazanie nie zostato jeszcze wykonane. Zobowiazanie to
wymaga okreslenia organizacji instytucjonalnej (w zakresie podzialu kompetencji,
administrowania 1 wykonywania procedur) dostosowanej do wdrazania zalecen Dyrektywy.
Nasz system instytucjonalny nie jest do tego przygotowany (patrz pkt IV niniejszej
ekspertyzy), co znacznie utrudnia zadanie. W tej sytuacji istnieje powazna obawa
o terminowo$¢ i prawidtowa realizacji zobowiazan w tym zakresie, zardwno proceduralnych
jak 1 wykonawczych. Nalezatoby przyspieszy¢ rownolegle prace nad reforma systemu
instytucjonalnego gospodarki wodnej, obok przygotowan proceduralnych i metodycznych
w zakresie budowy dokumentdéw planistycznych objetych Dyrektywa 2007/60/WE. Jedynie
taki sposob postgpowania bedzie gwarantowal efektywno$s¢ prac 1 poprawnosé
wprowadzanych rozwiazan, a takze dotrzymywanie terminéw nast¢pnych zobowiazan, ktoére
na razie moga si¢ wydawac odlegte (lata 2011, 2013 i1 2015), ale wymagaja ogromu prac

poteznych zespotéw w warunkach ich dobrej koordynacji.

Podsumowujac, po powodzi 1997 roku mozna wyr6zni¢ trzy okresy w inicjatywnosci
rzadu 1 aktywnos$ci parlamentu w odniesieniu do ochrony przed powodzia:

a) lata 1998-2002 — okres bardzo intensywnych i efektywnych dziatan reagujacych na
katastrofalne zdarzenie, ktéore miato miejsce, zawierajacy szereg inicjatyw
prewencyjnych,

b) lata 2003-2006 — okres zdecydowanego ostabienia tych inicjatyw i zmniejszonego
finansowania dzialan prewencyjnych,

c) lata 2007-2010 — okres powrotu do intensywnych dziatan, ktérych efektywnos¢ bedzie
mogta by¢ oceniona za kilka lat, gdyz wiele inicjatyw rzadowych jest w toku.

Drugim spostrzezeniem jest, ze glowna inicjatywnoscia w zakresie dziatan
podniesienia bezpieczenstwa przed powodzia wykazywata si¢ Kancelaria Prezesa Ministrow
(do 2002 roku) i Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji (2003-2010), natomiast nie
mozna zauwazy¢ takich inicjatyw ze strony ministrow wiasciwych ds. gospodarki wodne;.

Trzecim spostrzezeniem jest fakt, ze inicjatywy legislacyjne dotyczace ochrony przed
powodzia spotykaty si¢ z duzym zrozumieniem w parlamencie 1 byly przegtosowywane

w jednoznaczny sposob nie wywotujac konfliktéw czysto politycznych w sprawie ich

przyjecia.
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IV. Uklad instytucjonalny i kompetencyjny dla ochrony przed powodzia, zarzadzania

kryzysowego w czasie powodzi oraz usuwania skutkéw powodzi i odbudowy.

Wieloletnie do$wiadczenia, zwlaszcza w okresie po powodzi w 1997, wskazuja na
wadliwe funkcjonowanie ukladu instytucjonalnego 1 kompetencyjnego zar6wno
w odniesieniu do realizacji zadan jak i poziomu ich finansowania. Problem dotyczy catlej
gospodarki wodnej, a w jej strukturze takze zagadnien zabezpieczenia przed powodzia. Aby
dokona¢ oceny obecnej sytuacji z punktu widzenia problemu zabezpieczenia przed powodzia,
nalezy jako odniesienie przyja¢ europejska definicje zarzadzania ryzykiem powodziowym.

Zarzadzanie ryzykiem powodziowym ma na celu ograniczenie wielko$ci powodzi i jej
skutkéw poprzez realizacj¢ programow jednoczacych nastgpujace elementy:

1. Prewencj¢ przeciwpowodziowa czyli dziatania wyprzedzajace dla ograniczenia
wzrostu zagrozenia powodziowego w przysztosci i ktorej podstawowe sktadowe
obejmuja: (a) ograniczenie rozwoju zagospodarowania terenéw zalewowych,
(b) dobre praktyki w gospodarowaniu wodami opadowymi w warunkach rozwoju
zabudowy a zwlaszcza rozwoju urbanizacji, (c) dobre praktyki w podnoszeniu
poziomu lesistosci i innych dzialan dla wzrostu retencyjnosci terenu na obszarze
zlewni rzeki, a tym samym dla kontrolowania splywu wod ze zlewni 1
przeciwdziatania zjawiskom osuwania si¢ gruntu.

2. Informacj¢ o zagrozeniu i jego skutkach, obejmujaca: (a) mapy zagrozenia i ryzyka
powodziowego, (b) prognozy powodzi i system wczesnego ostrzegania, (c) plany
operacyjnych dziatan i zasady zachowania si¢ w czasie zagrozenia.

3. Bezposrednia ochrong przed powodzia, ktora obejmuje zastosowanie S$rodkéw
technicznych i nietechnicznych dla: (a) obnizenia wysokos$ci i opoOznienia fali
powodziowe] poprzez retencje wod powodziowych (gtownie zbiorniki retencyjne,
poldery 1 retencje naturalna), (b) ograniczenia zasiegu oraz skutkéw powodzi (gtéwnie
waty przeciwpowodziowe, kanaty ulgi, umocnienia koryt rzek i ich brzegéw, itd.).

4. Reagowanie na powodz czyli dziatania shuzb kryzysowych i innych w czasie powodzi
dla ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz dla ograniczenia szkéd i strat powodziowych.

5. Odbudowe po powodzi czyli dziatania przywracajace w mozliwie krotkim czasie stan

normalny, w tym usuwanie skutkéw powodzi.
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Podstawowe mankamenty obecnego uktadu instytucjonalnego i1 kompetencyjnego,

ktore uniemozliwiaja poprawna realizacjg 1 koordynacj¢ powyzszych zadan, to:

1.

3.

4.

Brak systemowego i spdjnego zarzadzania w odniesieniu do podziatu kompetencji

przy opracowywaniu i wdrazaniu rozwiazan w calym zakresie powyzszych dziatan,

ktore powinny by¢ poprzez to zarzadzanie jednoczone.

Brak koncepcji rozwiazania w zakresie zasad oraz instrumentoOw organizacyjnych,

ekonomicznych i prawnych dla wdrozenia dzialan prewencyjnych w pelnym,

wymaganym zakresie. Rozwiazanie tego problemu wymaga w pierwszej kolejnosci

opracowywania generalnych zasad w zakresie powigzania dziatan prewencyjnych

z planowaniem zagospodarowania przestrzennego w obszarze zlewni i w obszarze

terenow zalewowych od strony rzeki we wspotpracy migdzyresortowej, w zakresie:

» uwzglednienia w planowaniu przestrzennym warunkéw i ograniczen w odniesieniu
do zmian uzytkowania terenu i jego zabudowy,

= opracowania standarddow wykonania i upowszechniania informacji o poziomie
zagrozenia 1 ryzyka powodziowego, a nastgpnie opracowania szczegdtowych
regulacji ustawowych i nizszego rz¢du.

Wspomniany w pkt II ekspertyzy podziat na sektory gospodarki wodnej 1 wodno —

scickowej komunalnej 1 w infrastrukturze drogowej, praktycznie uniemozliwia

realizacj¢ prewencji w zakresie wymaganego gospodarowania wodami opadowymi

oraz kontrolowania i zarzadzania splywem wod ze zlewni. Rozwiazanie tego

problemu wymaga opracowania zasad ochrony struktury odpltywu w warunkach

rozwoju urbanizacji oraz pakietu szczegdétowych rozwigzan organizacyjno — prawnych

1 technologicznych we wspotpracy z samorzadem regionalnym i lokalnym.

Brak spdjnego podejscia do podstawowego zadania - bezposredniej ochrony przed

powodzia. Wynika to gldwnie z rozproszenia i1 stabego zdefiniowania podzialu

kompetencji pomigdzy Krajowym Zarzadem Gospodarki Wodnej i samorzadem -

regionalnym i lokalnym, co w rezultacie powoduje:

= brak mozliwosci wypehiania zobowigzan ustawy — Prawo wodne w odniesieniu
do realizacji zadah na bazie planowania ochrony przed powodzia, a wymagan
Ramowej Dyrektywy Wodnej i Dyrektywy 2007/60/WE tym bardziej,

= brak mozliwosci racjonalnego doboru $rodkdéw ochrony z pelnego zakresu
dostgpnych $srodkéw oraz ich systemowego traktowania. W konsekwencji do tej

pory stosowany jest tradycyjny, ograniczony zakres srodkdéw technicznych, a takze
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brak podstaw i danych do mozliwosci systemowej oceny ich efektywnosci oraz
czasowej koordynacji ich realizacji,
= brak mozliwosci jednoznacznego okreslenia zrodet finansowania realizacji zadan
bezposredniej ochrony oraz brak zapewnienia $rodkéw finansowych na
utrzymanie infrastruktury przeciwpowodziowe;j,
= ponadto stan ten prowokuje do niezdrowej konkurencji podmiotéw, nie sprzyja
checi porozumienia i stwarza powody do dyskusji co do odpowiedzialnos$ci i zasad
jej wypetniania.
Reagowanie na zagrozenie jest regulowane ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, ktora
w swych przepisach uwzglednia koordynacj¢ dziatan przez wszystkie podmioty
odpowiedzialne za zabezpieczenie przed powodzia. Problemy sa obserwowane na
poziomie wdrazania tych przepisow w zycie w warunkach zagrozenia. Problem
wydaje si¢ tkwi¢, podobnie jak wczesniejsze, w braku dokumentéw nizszego rzedu
szczegotowo regulujacych wspolprace, wymiang informacji i koordynacj¢ dziatan.
Brak jest elementu odbudowy w rozumieniu europejskim czyli przywracania
normalnych warunkow, jest to wypelnione jedynie czg¢§ciowo przez usuwanie skutkow
powodzi. Jednak system usuwania skutkow powodzi nie jest ulokowany w organach
odpowiedzialnych za realizacj¢ ochrony lecz w strukturze zarzadzania kryzysowego.
To rozwiazanie, cho¢ powinno ulec zmianie, jest wynikiem opisanego wyzej
rozproszenia kompetencji w zakresie bezposredniej ochrony przed powodzia. Zostato
zastosowane po 1997 roku aby opanowa¢ sytuacjg i jest utrzymywane dotychczas ze

wzgledu na mankamenty zarzadzania bezposrednia ochrong przed powodzia.

Reasumujac, generalnie nalezy stwierdzi¢, ze:

1.

Obecny stan organizacyjny i jego prawna podstawa sa niespojne i niekompletne —
dopuszczaja rozproszenie i nakladanie si¢ kompetencji w zakresie zabezpieczenia
przed powodzia w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego oraz zarzadow
gospodarki wodnej (Krajowego i regionalnych).

Ten stan rzeczy, w powiazaniu z brakiem jasnego systemu finansowania zadan
w obszarze zabezpieczenia przed powodzia powoduje, ze nie ma klarownego systemu
finansowania ani zadan ochronnych, ani utrzymywania infrastruktury technicznej
przeciwpowodziowej, co ma ogromne negatywne konsekwencje juz od wielu lat.

Wystepuja jeszcze inne, powazne konsekwencje stanu niespojnosci kompetencyjne;.

Pierwsza jest to, iz wiele bardzo pozytywnych i wartosciowych inicjatyw i1 dziatan albo
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pozostaje dlugi czas w zawieszeniu — czekajac na decyzje realizacyjne, albo jest
nieefektywnie wykorzystywanych, co prowadzi do braku ciaglosci dziatan. Skutkuje to
brakiem rozwiazan systematycznie poprawiajacych stan na rzecz okresowej akcyjnosci, ktora
tez poprawia stan, ale znacznie wolniej i mniej efektywnie. Sztandarowym przyktadem jest
tutaj niewatpliwie stan podstawowej informacji dla podejmowania decyzji czyli stan danych o
zagrozeniu, jego przyczynach i skutkach w wymaganym zakresie — ich standardéw i baz.
Brak jest kompletnosci i spdjnosci danych, standardow w ich pozyskiwaniu, opracowywaniu
i archiwizacji w bazach, weryfikacji tych baz i systematycznego ich uzupehianiu.

Druga, niezmiernie istotna konsekwencja tej sytuacji jest brak utrzymywania ciagtosci
ksztatcenia kadr dla gospodarki wodnej oraz brak utrzymywania ciagtosci prac badawczych,
wspomagajacych budowe standardow wdrozeniowych potrzebnych rozwiazan. Generuje to
powazne problemy, wynikajace przede wszystkim z braku przewidywalnosci w okreslonym
horyzoncie czasu zapotrzebowania czy na specjalistow, czy na wyniki badan, ale takze
z braku wsparcia 1 wspomagania przez wladze resortu zaréwno ksztatcenia (szkoly wyzsze),
w tym takze ustawicznego (studia podyplomowe) jak i potencjalu badawczego (szkoty
wyzsze 1 instytut resortowy).

Problem wymaga systemowego rozwiazania, ktore z kolei wymaga reformy
gospodarki wodnej w Polsce. Jakiekolwiek pojedyncze czy grupowe proby ,,poprawy”
dokumentoéw ustawowych w obecnym stanie instytucjonalnym nie dadza oczekiwanych
rezultatow. Istota tej reformy jest decentralizacja i oddzielenie instytucjonalne kompetencji
zarzadzania gospodarowaniem wodami, w tym w zakresie dzialan dla zabezpieczenia przed
powodzia, od kompetencji zarzadzania majatkiem, w tym infrastruktura przeciwpowodziowa.

Kierunki generalnej reformy funkcjonowania gospodarki wodnej zostaty podniesione
w pierwszym eksperckim projekcie Narodowej Strategii Gospodarowania Wodami 2030
(z uwzglednieniem etapu 2015), a nastgpnie rozwini¢te w ramach publicznej dyskusji na bazie

autorskiego dokumentu (Nachlik E. i Zaleski J. 2010).

V. Obecny stan ochrony przed powodzia dla zlewni Wisly, Odry i pozostalych
obszarow kraju.
Zagadnienia wspolne dla calego kraju
Obecny stan ochrony przed powodzia w pordéwnaniu do sytuacji w 1997 roku ulegt
zasadnicze] poprawie. Jest to efektem prowadzonych dziatan legislacyjnych oraz
zrealizowanych przedsigwzig¢ strukturalnych i niestrukturalnych.

Do zasadniczych osiagni¢¢ minionych 13 lat nalezy zaliczy¢:
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1. Zbudowanie nowoczesnego w skali europejskiej i Swiatowej systemu monitorowania
1 ostrzegania przed powodzia 1 jednoczes$nie przed innymi katastrofami naturalnymi,
ktorego gltowne elementy skladowe to system ostony hydrometeorologicznej kraju
w IMGW oraz osrodki Koordynacji 1 informacji (OKI) zlokalizowane w RZGW.
Przedsigwzigcie to zostato zrealizowane w latach 2001 — 2006 przy wsparciu Banku
Swiatowego i spowodowato, ze polski system ostony hydrologiczno-meteorologicznej
byt stawiany jako wzér w rozmowach Banku Swiatowego z Rosja przed
ustanowieniem analogicznego projektu zmian podobnego systemu w Rosji
realizowanego obecnie.

2. Zbudowanie, w latach 2000 — 2004, pierwsze] w kraju metodyki oceny zagrozenia
powodziowego oraz pakietu lokalnych planéw ochrony przed powodzia w skali gmin
1 powiatow, odpowiadajacych wspotczesnym standardom i wymaganiom integracji
dziatan nietechnicznych i technicznych, przy wsparciu Banku Swiatowego, co miato
istotne znaczenie poznawcze dla wigkszosci srodowiska branzowego.

3. Wprowadzenie rozwiazan instytucjonalno-operacyjnych w zakresie dziatan
kryzysowych przez wprowadzenie ustawy o dziataniach kryzysowych, ktéra tworzy
spojny system dziatania i koordynacji w ukladzie gmina — powiat — wojewddztwo
(wojewoda) — centrum (MSWiA). W przeciwienstwie do 1997 roku system ten
stosunkowo sprawnie dziala.

4. Istotne poprawienie wspotpracy migdzynarodowej w zlewniach o migdzynarodowym
charakterze (gléwnie Odra) w zakresie przekazywania danych dla stuzb hydrometeo
oraz ostrzezen przed powodzia, a takze koordynacji dzialan prewencyjnych
zapobiegajacych ,,eksportowaniu” powodzi z panstwa do panstwa.

5. Zrealizowanie szeregu istotnych inwestycji w zakresie gospodarki wodnej, ktore
podniosty standardy bezpieczenstwa przed powodzia dla istotnych dla funkcjonowania
panstwa 1 gospodarki obszaréw kraju, zwlaszcza duzych osrodkéw miejskich,
zwiazanych z ryzykiem powaznych strat w przypadku powodzi. W efekcie, z
wyjatkiem 2001 roku na obszarze wojewddztwa matopolskiego, nie powtorzyta si¢ na
przestrzeni minionych 13 lat sytuacja tak duzych strat w zyciu ludzkim i mieniu, ktore
mialy miejsce w 1997 roku.

6. Utworzenie 1 funkcjonowanie rezerwy budzetu panstwa na usuwanie skutkéw klesk
zywiolowych, ktéra umozliwia operacyjne i natychmiastowe dziatania administracji

publicznej w przypadku wystapienia powodzi i powstania strat, a takze finansowania
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dziatan wyprzedzajacych w ramach puli $srodkow niewykorzystanych na usuwanie

skutkéw powodzi.

Oprocz wskazanych gtoéwnych dziatan i1 uzyskanej poprawy bezpieczenstwa ciagle

wystepuja obszary, w ktorych nie osiagni¢to wiasciwego postepu. Do takich powaznych

1 malo wytlumaczalnych zaniechan nalezy zaliczy¢:

1.

Niewprowadzenie standardow w zakresie specyfikacji 1 kwalifikacji kategorii,
oszacowania wielko$ci 1 warto$ci oraz zasad powiazania szkod i strat powodziowych
z cze$cia zlewni 1 rzeka. W rezultacie straty gminne, powiatowe i wojewodzkie
oszacowuje samorzad wedlug wlasnych lokalnych zasad, straty w infrastrukturze
przeciwpowodziowej oszacowuja organy odpowiedzialne wedlug wiasnych lokalnych
zasad. Ponadto ciagle jedynym organem, gdzie zagregowane wielkosci szkod i
wartos$ci strat powodziowych sa gromadzone, jest Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
1 Administracji, a nie jednostki odpowiedzialne za budowe systemu ochrony przed
powodzia.

Niewprowadzenie standardow dotyczacych kryteriow ochrony przed powodzia i ich
specyfikacji w uktadzie zlewniowym 1 administracyjnym. W rezultacie
niewprowadzenie standardow okre$lajacych poziom gwarantowanej i dopuszczonej
ochrony finansowanej ze $rodkoéw publicznych na okre$lonych zasadach, co ma
kluczowe znaczenie dla zarzadzania zagrozeniem i ryzykiem powodziowym.
Niedoprowadzenie do zmian w systemie planowania przestrzennego 1 prawie
budowlanym ograniczajacych mozliwos¢ zabudowy na obszarach zalewowych
inarazonych na zagrozenie powodziowe. W efekcie w minionych 13 latach
kontynuowany byl proces urbanizacji nawet na terenach o wysokim zagrozeniu
powodzia, a w wielu przypadkach, nawet przy odmowie organéw wydania decyzji
lokalizacyjnych dla inwestycji na obszarach zalewowych potencjalni inwestorzy
uzyskiwali pozytywne dla siebie rozstrzygnigcia w toku odwotawczej procedury
administracyjnej. Do najwigkszych anomalii w tym zakresie doszto w przypadku
obszarow przeznaczonych w koncepcjach ochrony przed powodzia na kanaty ulgi
11nne przedsigwzigcia przeciwpowodziowe (suche zbiorniki, zbiorniki, przesuwanie
obwatowan dla rozszerzenia dolin rzecznych), gdzie obecnie i w przysztosci przy
realizacji tych inwestycji zachodzi¢ begdzie konieczno$¢ wykupu nieruchomosci

powstatych po 1997 roku.
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Brak potrzebnych instrumentéw do prowadzenia akcji pozyskiwania gruntow
1 nieruchomosci pod inwestycje przeciwpowodziowe podobnych do instrumentow
zastosowanych przy realizacji drég 1 autostrad, ktére umozliwialyby szybkie
przechodzenie od fazy przygotowania przedsigwzigcia inwestycyjnego do jego
realizacji.

Nadmierne zdominowanie zagadnien gospodarki wodnej przez problematyke ochrony
srodowiska, zarowno w kwestiach finansowania niezbgednych dzialan jak
1 przygotowania do realizacji.

Brak systemu finansowania niezbednych prac utrzymaniowych i remontowych dla
istniejacej infrastruktury gospodarki wodnej istotnej dla bezpiecznego odptywu wod
powodziowych.

Skomplikowany 1 niefunkcjonalny uklad zarzadzania 1 administrowania
w migdzywalu dolin rzecznych, ktory w istotny sposob ogranicza mozliwos¢
koordynacji i realizacji przedsigwzi¢¢ prewencyjnych i dzialan w czasie rzeczywistego
wystapienia kataklizmu.

Utrzymywanie sztucznie rozdzielonego uktadu zarzadzania 1 administrowania wodami
opadowymi, ktory utrwala brak prawnych i ekonomicznych instrumentéw zachowania
i ochrony przestrzennej (w uktadzie zlewniowym) spdjnosci odptywu wod.

Inne braki w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem powodziowym dotycza:
standaryzacji danych i parametréw meteorologicznych oraz hydrologicznych do oceny
zagrozenia, standardow w zakresie ocen stanu technicznego infrastruktury
przeciwpowodziowej oraz DTM (Digital Terrain Model) i DEM (Digital Elevation

Model) o potrzebnej rozdzielczosci.

Zagadnienia charakterystyczne dla dorzeczy Wisly i Odry

Analizujac specyficzng sytuacje ochrony przed powodzia w ujeciu zlewniowym

przedstawiona ocena bedzie dotyczyta dwoch gtownych zlewni polskich rzek: Wisty 1 Odry.

W zlewni Wisty osiagnigto nastgpujace efekty, ktore przyczynily si¢ lub beda miaty

wplyw w przysztosci dla podniesienia bezpieczenstwa przeciwpowodziowego:

1.

W zakresie retencji powodziowej — zwigkszono rezerwe powodziowa zbiornikow
kaskady Soty, oddano do uzytku (w trakcie powodzi 1997) zbiornik Czorsztyn na
Dunajcu — obnizajacy wielko$¢ powodzi na Dunajcu, co ma wptyw na obnizenie

zagrozenia powodziowego w tej zlewni, przyjeto ustawg o realizacji zbiornika
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wodnego Swinna Porgba i przyspieszono prace nad jego ukonczeniem — ma to istotne
znaczenie dla podniesienia poziomu zabezpieczenia Krakowa przed powodzia.

W zakresie modernizacji i rozbudowy waldéw przeciwpowodziowych — znacznie
zaawansowano prace nad ich realizacja w osi Wisty, a w tym: w obszarze Krakowa,
w wezle o$wigcimskim (obszar weztowy: Wista, Sola 1 Przemsza), a takze na
poszczegolnych odcinkach, najbardziej zagrozonych.

Zrealizowano poprawe bezpieczenstwa w znacznym zakresie rozproszonego zasiggu
zagrozenia powodziowego, zwlaszcza w rejonach rzek i potokdéw gorskich, a takze
zaawansowano prace przygotowawcze dla najbardziej zagrozonych obszarow
karpackiej czg$ci dorzecza Wisty.

Po powodzi w 2001 roku, ktéra przyniosta ogromne straty na terenie aglomeracji
gdanskiej, opracowano skuteczny program ochrony tej aglomeracji i w powaznym
zakresie zrealizowano zaplanowane przedsigwzigcia.

Od 2007 roku prowadzone sa prace nad ,,Programem ochrony przed powodzia
w dorzeczu Gornej Wisty”, obecnie stan zaawansowania tych prac jest na tyle
znaczacy, iz daje to podstawe rychlego ustanowienia tego Programu.

Opracowano Program ,,Kompleksowe zabezpieczenie przeciwpowodziowe Zutaw do
roku 2030 (z uwzglednieniem etapu 2015)”, ktérego realizacja rozwiaze

w zasadniczym stopniu problem zagrozenia w bardzo trudnym obszarze depresyjnym.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze nie osiagnigto istotnego postgpu w zakresie:

1.

Whasciwego poziomu finansowania realizacji zbiornika Swinna Porgba dla
dokonczenia jego budowy w zalozonym czasie oraz innych, rozpoczgtych
i zaawansowanych przedsigwzig¢ ochronnych.

Opracowania ,,Programu Wista 2030” we wlasciwym =zakresie 1 czasie, ktory
integrowalby dziatania juz prowadzone 1 umozliwit perspektywiczne ujgcie zamierzen
koniecznych dla poprawy bezpieczenstwa przeciwpowodziowego na obszarze catego

dorzecza.

W zlewni Odry najwazniejszymi osiagni¢ciami minionego okresu przyczyniajacymi si¢ do

zauwazalnej poprawy bezpieczenstwa powodziowego byty:

1.

Przygotowanie przez rzad premiera Jerzego Buzka rzadowego programu

zintegrowanych dzialan w dorzeczu gtownie gérnej i srodkowej Odry jako odpowiedzi

23



Biuro Analiz i Dokumentacji, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych

na powodz z 1997 roku przyjetego w lipcu 2001 roku przez Sejm w postaci ustawy
o ustanowieniu ,,Programu dla Odry 2006”. Program ten zdefiniowal w sposéb
nowoczesny na lata tworzenie (1998-2000) programu dziatan przeciwpowodziowych,
ktory jest stopniowo realizowany i wdrazany.

Podniesiono do nowych standardow bezpieczenstwa okreslonych nowelizacji Prawa
wodnego ochrong przed powodzia osrodkow miejskich w Raciborzu, Kedzierzynie-
Kozlu, Opolu oraz przygotowano do realizacji w latach 2007 — 2014 projekt ochrony
przed powodzia o wartosci 505 milionéw euro obejmujacy realizacj¢ suchego
zbiornika Raciborz oraz osiagnigcie podobnych wyzszych standardéw bezpieczenstwa
dla aglomeracji wroctawskiej.

Zwigkszono mozliwosci retencji wod powodziowych na gornej Odrze przez realizacjg
polderu Bukéw (50 milionéw m’ retencji) oraz na Nysie Klodzkiej przez budowe
zbiornikéw Kozielno (18,4 miliona m’ retencji) i Topola (28 milionow m’ retencji), co
ogranicza prawdopodobienstwo jednoczesnej kulminacji fal powodziowych na goérnej
Odrze 1 Nysie Ktodzkiej, jaka miata miejsce w 1997 roku.

Przygotowano koncepcj¢ ochrony przed powodzia do lewostronnych doptywéw rzeki
Odry w gérnym 1 $§rodkowym biegu, a takze przygotowano do realizacji tak istotne
zadania jak: (a) ochrona przed powodzia w Kotlinie Ktodzkiej i (b) ochrona przed
powodzia Nysy, Skorogoszczu i Lewina Brzeskiego.

Wynegocjowano wreszcie porozumienie z RFN na temat zapewnienia mozliwo$ci
prowadzenia lodotamania na Odrze granicznej, ktore jest kluczowe dla zapewnienia
bezpieczenstwa przed powodziami zimowymi.

Zrealizowano poprawe¢ poziomu bezpieczenstwa ochrony przed powodzia dla szeregu

mniejszych osrodkow miejskich, takich jak np. Wlen (na Kwisie).

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze nie osiagnigto istotnego post¢gpu mimo prowadzenia

szeregu dziatan w zakresie:

1.

2.

Ochrony przed powodziami zimowymi na dolnej 1 $srodkowej Odrze przez zapewnienie
glgbokosci 1.80 m umozliwiajacej akcj¢ lodotamania na catej dtugosci rzeki zagrozone;j
zatorami lodowymi (od Szczecina do Wroclawia) oraz zapewnienie funkcjonowania
odpowiedniej flotylli lodotamaczy.

Nie podpisano umowy migdzynarodowej z RFN obejmujacej uzyskane porozumienie

(1.8 m dla lodotamaczy), a uptyngto 1,5 roku czasu. Uniemozliwia to przejscie do fazy
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wspolnego projektowania dziatan niezbednych dla uzyskania potrzebnych glebokosci dla
lodotamaczy.

3. Nie zrealizowano i nie przygotowano do realizacji ochrony przed powodzia dla Stubic,
osrodka miejskiego, ktory w przypadku przerwania watdow w czasie krotszym niz

1 godzina znalaztby si¢ pod woda z glebokoscia zalania dochodzaca do 5 metrow.

Inne zlewnie na obszarze Polski (patrz zalacznik — mapa dorzeczy)

W przypadku pozostalych zlewni wystgpujacych na terenie Polski nalezy zaznaczy¢,
ze sa to niewielkie obszary z zagrozeniem powodziami o znaczeniu lokalnym (czesci zlewni
dorzeczy: Dniestru, Dunaju i Eaby — potudnie Polski oraz rzek Ucker, Jarft, Swierza, Pregota,
Niemen — potnocna czg$¢ Polski).

Obszarem znaczniejszym sa rzeki Przymorza czyli bezposrednio wpadajace do Morza
Battyckiego (Leba, Lupawia, Stupia, Wiegrza, Rega i Parsgta). W ich przypadku wystepuja
dwa rodzaje zagrozen: powodziami lokalnymi i od strony morza. W przypadku zagrozen
lokalnych zagadnienia sa rozwiazywane na poziomie lokalnym i wojewddzkim. Zagrozenia
sztormowe sa znacznie bardziej istotne, z uwagi na ich poziom i skutki, zwlaszcza w rejonie
morskiego pasa technicznego. W tym przypadku, organem zarzadzajacym jest Urzad Morski i
on prowadzi prace ochronne i odbudowe¢ morskiego pasa technicznego utrzymujacego nasze

wybrzeze na potrzeby spoteczno — gospodarcze.

VI.  Wnhnioski i rekomendacje.

Jako rekomendacje dotyczace pilnych i/lub perspektywicznych dziatan, ktore powinny
by¢ podjete dla podnoszenia bezpieczenstwa powodziowego w kraju mozna wymienic:
1. [zadanie perspektywiczne] Budowa systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym przez:
- dalsza modernizacje systemu hydro—meteorologicznej ostony kraju funkcjonujacego
w ramach Panstwowej Stuzby Hydro Meteorologiczne;,
- stworzenie systemu centrow modelowania i prognozowania zagrozen powodziowych
dla sieci hydrograficznej kraju o zasobach ludzkich dobrze przygotowanych do
opracowania prognoz i symulowania sytuacji kryzysowych o wysokiej niezawodnosci,
- standaryzacj¢ kryteriow ochrony przed powodzia i ich zrdéznicowania w ukladzie

zlewniowym 1 administracyjnym oceny szkod i strat powodziowych, a takze w
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analogicznym uktadzie danych i parametrow meteorologicznych i hydrologicznych na
potrzeby zarzadzania zagrozeniem i ryzykiem powodziowym,

- stworzenie cyfrowych map (DTM - digital terrain model) dla terenow zalewowych
o potrzebnej rozdzielczo$ci wysokosciowej (DEM - digital elevation model) w
modelowaniu i prognozowaniu zagrozen powodziowych przy wykorzystaniu istniejacych
standardow $wiatowych 1 europejskich,

- sporzadzenie map wymaganych dyrektywa o ryzyku powodziowym: zagrozen
powodzia, ryzykiem strat powodziowych oraz plandow zarzadzania ryzykiem
powodziowym — a takze innych niezbednych instrumentéw planistycznych i zarzadczych
o charakterze prewencyjnym, na wypadek wystepowania powodzi i dla odbudowy po
powodzi,

- okreslenie instytucjonalnego 1 zarzadczego systemu aktualizacji map 1 plandéw
zarzadzania ryzykiem powodziowym w perspektywach czasowych 1 zakresie
wymaganym dyrektywa oraz zasad ich wykorzystania w zarzadzaniu ryzykiem
powodziowym.

2. |zadanie perspektywiczne]  Przygotowanie 1  wprowadzenie, porzadkujacych
hierarchicznie i podmiotowo, regulacji prawnych w zakresie odpowiedzialno$ci za
programowanie, planowanie i koordynacje dzialan prewencyjnych i bezposredniej
ochrony przed powodzia w ramach zarzadzania ryzykiem powodziowym.

3. [zadanie pilne i perspektywiczne] Przyjecie przez rzad RP ,,Programu ochrony przed
powodzia dla zlewni Gornej Wisty oraz aktualizacja ,,Programu dla Odry 2006 jako
wiodacych programow dziatan strukturalnych dla podniesienia bezpieczenstwa
powodziowego kraju.

4. [zadanie perspektywiczne] Przygotowanie analogicznego programu ochrony przed
powodzia dla zlewni $rodkowej i dolnej Wisty, ze szczegdlnym uwzglednieniem zlewni
Bugu.

5. |zadanie pilne] Zapewnienie odpowiedniego finansowania priorytetowym projektom
przeciwpowodziowym realizowanym obecnie, gwarantujacego zakonczenie tych zadan w
racjonalnie krotkich terminach — zbiornik Swinna Porgba, projekt ochrony przed
powodzia w dorzeczu Odry (Suchy zbiornik Raciborz i ochrona przed powodzia
Wroctawia).

6. [zadanie pilne] Podpisanie umowy migdzynarodowej z RFN w sprawie zapewnienia
glgbokosci zeglownej 1.8 m na Odrze granicznej dla celow lodotamania 1 pilne

rozpoczgcie wspolnych prac projektowych dla przygotowania projektu do realizacji, przy
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10.

11.

12.

jednoczesnym pilnym przygotowaniu wiasnego projektu udroznienia Odry swobodnie
ptynacej dla celow lodotamania i jego realizacja.

[zadanie perspektywiczne] Realizacja projektow z zakresu ochrony przed powodzia na
terenie Zutaw oraz ochrony przed powodzia Kotliny Ktodzkiej i Nysy Klodzkiej jako
projektow najdalej zaawansowanych w kierunku ich realizacji.

[zadanie pilne] Przeprowadzenie odpowiednich zmian legislacyjnych w ustawie
o zagospodarowaniu przestrzennym i w ustawie — Prawo budowlane ograniczajacych
mozliwosci zabudowy terenéow zalewowych i1 zakazujacych zabudowy na terenach
planowanych na dzialania z zakresu ochrony przed powodzia jako suche zbiorniki,
poldery, kanaty ulgi, rozszerzenia obwalowan dolin rzecznych.

[zadanie perspektywiczne] Przygotowanie i wprowadzenie ekonomicznych instrumentow
zachowania i ochrony przestrzennej spdjnosci (w skali regionalnej i lokalnej), ilosci,
jakosci 1 struktury odplywu woéd, w tym regulacji i instrumentow zapobiegajacych
uzytkowaniu 1 zagospodarowywaniu terenu przyspieszajacych sptyw wod opadowych na
terenach zurbanizowanych oraz zwigkszajacych retencj¢ naturalng i mata na terenach
niezurbanizowanych.

[zadanie pilne] Wprowadzenie ustawowych mechanizméw wywiaszczania gruntow
inieruchomosci pod inwestycje przeciwpowodziowe podobnych do rozwigzan
zwiazanych z budowa drég i autostrad, w ktéorych decyzja o wywlaszczeniu jest
wykonalna bez zbednej zwloki, a na drodze sadowej ustalana jest sprawiedliwa
rekompensata.

[zadanie pilne i perspektywiczne] Reforma zarzadzania w gospodarce wodnej -
przeprowadzenie zmian instytucjonalnych i kompetencyjnych w strukturach zarzadzania
gospodarka wodna przez decentralizacje zarzadzania majatkiem na szczebel samorzadéw
terytorialnych i rozdzielenie funkcji zarzadczych infrastruktura od funkcji planowania i
gospodarowania zasobami waod.

[zadanie perspektywiczne] Zbudowanie stabilnych mechanizméw finansowania robot
utrzymaniowych dla infrastruktury przeciwpowodziowej, ktére w rzeczywisty sposob

zapobiegna jej degradacji.
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