ZESZYTY NAUKOWE POLITECHNIKI SLASKIEJ 2000
Seria: ARCHITEKTURA z. 38 Nr kol. 1447

Krystian STANGEL

NARZEDZIA PLANISTYCZNE W DZIALANIACH
MINIMALIZUJACYCH RYZYKO WYSTEPOWANIA POWODZI
| OGRANICZANIA JEJ SKUTKOW NA TERENACH
ZALEWOWYCH W GMINACH

Streszczenie. Katastrofalne powodzie, ktére miaty miejsce w Polsce w latach 1997 i
98, przekonujg o koniecznosci podjecia badan w celu okre$lenia sposob6éw zabezpieczenia
terenéw powodziowych przed tak brzemiennymi w skutkach kataklizmami wprzysztosci.

Autor analizuje przyczyny powstawania powodzi, wskazuje strukturalne i niestruktu-
ralne sposoby zmniejszania ryzyka ich wystepowania i tagodzenia ich skutkbw w gminach,
opowiadajac sie za niestrukturalnymi. Ws$rdéd nich istotne znaczenie mogg mie¢ narzedzia
planistyczne.

PLANNING TOOLS IN ACTIVITIES DECREASING THE RISK OF FLOOD
EVENTS, AND LIMITING THEIR EFFECTS ON FLOOD PLAINS IN
BOROUGHS

Summary. The author analyses the reasons for floods, points at the structural and non-
structural means of decreasing the risk of their occurrence and moderating their effects in bo-
roughs. The author opts for the non-structural means, among which the planning tools can be
of great importance.

1. Wprowadzenie

W dniu 29 sierpnia 1999 roku program trzeci Polskiego Radia donosit w serwisie in-
formacyjnym, ze ,wiasnie nad Tokio spadty nie notowane nigdy dotad opady deszczu. W
ciaggu godziny spadto tam 14 mm deszczu na 1 m2 Tego lata wielokrotnie juz docieraty do
nas podobne wiesci. Media informujg nas co raz o kolejnych zaskakujaco obfitych opadach i
coraz czesciej o nastepujacych po nich katastrofalnych powodziach, ktdre dotykaja rézne re-
giony Europy i catego Swiata. W Polsce tym razem - poza niektérymi rejonami, gdzie wy-
stapity i w tym roku wieksze lub mniejsze straty - ,,skofAczyto sie na strachu”. Jednak dzien-
nikarze ostrzegali, ze ,wystarczg intensywne opady deszczu, aby wystapita w Polsce powddz
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podobna do tej, do ktérej doszto dwa lata temu. Spetnione sg bowiem wszelkie warunki hy-
drologiczne: ziemia jest wystarczajagco nasaczona woda , w catym kraju jest wysoki poziom
wod gruntowych, a zbiorniki retencyjne i koryta rzek wypetnione sg po brzegi”.1 Powodzie
w latach 1997 i 199S uzmystowity juz jednak naszemu spoteczenstwu, ze o zywiotowych
kleskach nie tylko styszy sie w radio lub ogladaje w telewizyjnych doniesieniach z dalekiego
Swiata.

Jak wynika z szeregu statystyk, lata 90 okazaty sie dekadg klesk zywiotowych na na-
szym globie, a czestotliwos$¢ ich wystepowania stata sie alarmujaca”. Powodzie w latach 97 i
98 w Polsce pokazaly, ze wiele samorzagdéw, agend rzadowych, a takze os$rodki centralne nie
byty nalezycie przygotowane do stawienia czota tego rodzaju wydarzeniom ani w sensie za-
bezpieczen strukturalnych, ani w sensie organizacji akcji ratunkowych. Nadal dzi$ jeszcze
usuwa sie skutki tych powodzi ico raz dowiadujemy sie z prasy o réznych niedociggnigeciach
w tym wzgledzie, mimo ze na og6t niedociggniecia te nie wynikaja ze ztej woli ludzi, ktérzy
sie tymi problemami zajmujg. Trzeba tez podkresli¢, ze przeciez spoteczenstwo polskie w
swej masie wykazato imponujgca solidarno$¢ w przekazywaniu spontanicznej pomocy powo-
dzianom.

Nasuwa sie wiec refleksja, ze brak byé moze odpowiedniej wiedzy - ito zaréwno na
szczeblu krajowym czy regionalnym jak i miejscowym - dotyczacej kompleksowego proak-
tywnego planowania powodziowego, ktdre zawczasu uwzgledniatoby alternatywne strategie
przeciwdziatania powodzi, dziatan obronnych podczas samej powodzi, oraz usuwania jej
skutkow.

Tradycyjne podejscie do problemu zabezpieczeh przeciwpowodziowych, terenéw
zalewowych w gminach, opierato sie dotychczas na tzw. dziataniach strukturalnychjinzy-
nieryjnych). Polegaty one na budowaniu zapér, zbiornikéw retencyjnych, kanatéw ulgi, kla-
sycznych watéw przeciwpowodziowych itp.

Dzialania takie, z natury rzeczy pasywne, sg juz dzisiaj niewystarczajagce i wymagaja

uzupetnienia. Bo czy sama mozolna odbudowa do stanu sprzed powodzi moze wystarczy¢?
Czy przeciwdziatanie nastepnej powodzi to tylko dalsze podwyzszenie watéw i zwigkszanie
naktadéw na kolejne prace strukturalno-inzynieryjne? Czy martwic¢ sie¢ tym majg obecne czy
nastepne wtadze samorzadowe i ekipy rzgdowe? A moze jednak co$ zmieni¢ lub uzupetnié¢ w
tradycyjnym podej$ciu zarbwno do przeciwdziatania, dziatania, jak i usuwania skutkéw po-
wodzi?
Trzeba oczywiscie ksztattowaé takze dorazne zachowania w obliczu powodzi, ale z drugiej
strony réwniez mys$le¢ o kompleksowym planowaniu i monitorowaniu dziatalnosci cztowieka
i to nie tylko na terenach zalewowych, ale réwniez na catych obszarach zlewni, gdyz wptywa
to na tgczny bilans gospodarki wodnej. Sformutowanie odpowiedzi na takie i podobne im
pytania wymaga poznania uwarunkowan przyrodniczych, historycznych, gospodarczych,
przestrzennych, spotecznych, organizacyjnych, prawnych i politycznych, w ktérych przy-
chodzi samorzadom lokalnym, przede wszystkim gminom, mysle¢ i zabezpiecza¢ sie na wy-
padek ponownego wystgpienia powodzi.

Waznym elementem jest podejmowanie dziatah w sferze woli politycznej i spotecznej,
albowiem wola ta szybko maleje po niszczacej powodzi w miare jak pamieé i zainteresowania
przesuwaja sie gdzie indziej w $wiadomosci oraz finansach publicznyclT.

1Stowa Marianny Sasim, kierownika O$rodka Hydrologii Operacyjnej w Instytucie Meteorologii i Gospodarki
Wodnej w Warszawie, przytoczone w artykule Doroty Romanowskiej pt. ,,Prognoza dla Polski” we WPROST z
4 lipca 1999 r. [17]

2 1los¢ klesk zywiotowych w poréwnaniu do lat 60 wzrosta 3-krotnie, a wielko $¢ strat 8-krotnie.

’ Takie zachowania sa powszechne réwniez w krajach wysoce rozwinietych, gdzie ,kadencyjne” myslenie poli-
tykéw oraz ,,pamieciowe” mys$lenie spotecznosci lokalnych utrudniajg specjalistom promowanie proaktywnego
planowania powodziowego.



Narzedzia planistyczne 141

Takie proaktywne podejscie (wskazane na schematach 1. i 2.) jest coraz bardziej po-
pularne w wysoko rozwinietych krajach $wiata i prowadzi do dziatarh zmniejszajacych ryzyko
powstawania powodzi, nazywanych niestrukturalnymi. Ws$réd nich istotne znaczenie moga
mie¢ narzedzia planistyczne.

2. Zmienno$¢ uwarunkowan

2.1. Uwarunkowania historyczne

W przeszto$ci odnotowywano w kronikach historycznych wielkie powodzie, dzieki
czemu wyksztakcito sie pojecie wody 100-letniej, 200-letniej, 300-letniej itd. Jednak tradycyj-
ne odwotywanie sie do najbardziej przyjetego pojecia wody 100-letniej uspito czujnos¢ wielu
spoteczenstw, tworzac wygodne przekonanie, ze powédZ powtarza sie co 100 lat, podczas gdy
rzeczywiscie chodzi tutaj o powtarzajace sie co roku ryzyko wystapienia powodzi z prawdo-
podobieristwem 1%4, a w przypadku 50-letniej powodzi chodzi o ryzyko coroczne o wielko-
§ci 2%. Wyrazenie X-letnia woda powinno $cislej kojarzy¢ sie z poziomem corocznego ryzy-
ka, a nie z jego czestotliwoscig. Postugiwanie si¢ terminologiag wody X-letniej wywotuje row-
niez ztudzenie stabilno$ci ryzyka* ktére przez cate wieki i epoki sie nie zmienia, podczas
gdy dziatalno$¢ globalna (ocieplenie klimatu) oraz urbanizacyjna (zabudowa terenéw) czto-
wieka w drugiej potowie 20 wieku spowodowata znaczny wzrost ryzyka powodzi izagrozen
powodziowych, o czym ponizej w czes$ci o uwarunkowaniach przyrodniczych. Nie mozna juz
wobec tego polega¢ tylko na historycznych zapisach wody 100-letniej, 200-letniej itd.

2.2. Uwarunkowania przyrodnicze

PowddzZjest zjawiskiem naturalnym wystepujacym w przyrodzie od zarania dziejow i
jest wrecz potrzebna dla regulowania pewnych proceséw naturalnych3. Od wiekéw wiadome
byto cztowiekowi, ktére tereny rzeka zastrzega sobie jako bufor zalewowy. Jezeli cztowiek na
te tereny wkraczat, to musiat pamieta¢, ze tereny te sg ,,pozyczone od rzeki”. Tak dtugo jak
sie z tym liczy4, istniata cicha umowa miedzy cztowiekiem a rzeka. Cztowiek pamietat row-
niez, ze rzeka nie od razu otrzymywata wody z opadéw atmosferycznych czy tez topniejacych
$niegébw. Woda sptywata powoli dzieki retencyjnym wiasciwosciom terenéw podmokitych,
bagien, torfowisk, znacznej pojemnosci matych lokalnych zbiornikéw, chtonnosci wéd grun-
towych, laséw, zadrzewien itd. Poniewaz naturalna zdolno$¢ retencyjna nie modyfikowana
przez cztowieka utrzymywata sie przez wieki, to ryzyko powodzi byto zblizone do prawdo-
podobienistwa wystapienia dtugotrwatych opaddw skoncentrowanych na obszarze rzeki i jej
doptywéw oraz od prawdopodobieristwa bardzo szybkiego wiosennego topnienia pokrywy
$nieznej.

4 W prosty spos6b dzielagc okres jednego roku przez okres stu lat.
5Typowo wskazuje sie na korzysci z nawozenia gleb na terenach zalewowych sktadnikami mineralnymi,
aczkolwiek zabudowanie tych terendw oraz skazenie wéd rzecznych eliminuje duza cze$¢ tych korzysci.
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Brak dynamicznego podejscia do ryzyka powodzi spowodowat, ze wigkszo$¢ map
terenéw zalewowych przygotowanych na historycznych zapisach 100-letniej wody stracito
aktualno$¢ wobec zmienionego juz poziomu ryzyka.

2.3. Ingerencja cztowieka

Ingerencja cztowieka wspoéiczesnego w bieg proceséw przyrodniczych zaczeta jednak
zmienia¢ dynamike i ryzyko wystepowania powodzi. Ryzyko powodziowe stale wzrasta w
takt dalszej urbanizacji, osuszania obszaréw, wycinania laséw. To rosnace ryzyko powinno
sie wyraza¢ skracaniem okresu wystgpienia powodzi.

Ingerencje cztowieka dzieli¢ mozna na kilka czynnikéw, z ktérych kazdy powoduje
zmiane uwarunkowan wptywajacych na ryzyko powodzi. Pierwszy z nich odnosi sie do in-
tensywnosci opadéw, drugi do tempa sptywania wéd opadowych do rzek, a trzeci do dy-
namiki przeptywu wezbranej juz wody przez system zlewni. Czynniki te zwigzane sg z
obserwowanymi zjawiskami podnoszacymi ryzyko powodzi: poteguje sie kumulowanie opa-
dow w miejscu i czasie, wody opadowe sptywajg szybciej do rzek, a wezbrana woda ptynie
coraz szybciej przez regulowane systemy rzeczne.

2.3.1. Rosnaca intensywnos$¢ opadow

Rosngca intensywno$¢ oraz zmienno$¢ klimatyczna opadéw jest pierwszym czynni-
kiem, ktory powoduje zarbwno wyzsze ryzyko powodzi, jak i wieksze zagrozenie powo-
dziowe poprzez rosngcg koncentracje wydarzeri ekstremalnych6. Zjawiskom tym towarzyszy
koncentracja szkéd ekonomicznych wyrazonych finansowo zaréwno w formie kosztéw po-
niesionych bezposrednio przez powodzian, jak tez przez towarzystwa ubezpieczeniowe i re-
asekuracyjne7. Szkody te wynikajg zaréwno z pogarszajgcych sie uwarunkowan klimatycz-
nych, jak i w zwiazku z rosngca gestoscig zaludnienia obszaréw zurbanizowanych oraz sytu-
owaniem kosztownego przemystu na obszarach wysokiego juz dzisiaj ryzyka powodziowego.
Ekolodzy alarmuja juz od wielu lat, ze postepujacy efekt cieplarniany powoduje ocieplanie
sie oceanéw, co prowadzi do zwiekszenia ilosci pary wodnej w atmosferze, a to z kolei wy-
wotuje zwiekszone opady nawiedzajace w silnej koncentracji wybrane obszary w ciggu dtu-
gich okreséw. Skutkiem takich zmian sg wieksze i czestsze powodzie majace tendencje do
seryjnego kumulowania sie w tzw. latach mokrych i cieptych9.

2.3.2. Zdolnos$¢ retencyjna

Malejaca zdolno$¢ retencyjna obszaréw zlewni jest drogim czynnikiem - wynikiem
ingerencji cztowieka w przyrode, ktéry wystepuje jako nastepstwo melioracji gruntéw pod-
moktych, torfowisk i bagien, wycinania krzewdw, zagajnikéw, kolonii drzew, wycinania i
zatruwania laséw, postepujacej urbanizacji, budowy drég itd. Zmiany klimatyczne, cze$ciowo
wywotane przez cztowieka, drastycznie zmniejszyty powierzchnie lodowcéw goérskich i pod-

6 Skoncentrowane geograficznie intensywne powodzie wyrzadzajg znacznie wieksze szkody na terenach silnie
zurbanizowanych w poréwnaniu do terenéw stabo zaludnionych.

1W krajach wysoce uprzemystowionych straty ,ubezpieczone” stanowi g z reguty wigkszg cze$¢ strat catkowi-
tych. W Polsce ,,stopie” ubezpieczenia powodziowego jest szacowany na poziomie ok. 30% w $réd rolnikéw, a
w miastach jestjeszcze nizszy.

8 Rosnaca $rednia temperatura atmosfery ziemskiej wskutek emisji gazéw i pytdw zwi gzanych z dziatalnoscia
cztowieka.

Jak np. intensywnie badane obecnie zjawisko cieptych pradéw oceanicznych El Nifio ogrzewajgcych atmosfere
gtéwnie zachodniego wybrzeza Ameryk. Wywotuje ono drastyczne redukcje zasobéw fauny morskiej, co uderza
w rybotéwstwo, oraz nasilenie opadéw, co wywotuje powodzie, huragany itp. Poprzednie pilnie studiowane El
Nino wystgpito w 1983, a ostatnie w tatach obecnych 1997-98.
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biegunowych, ktére tradycyjnie kumuluja znaczne iloSci wody oddajac jg sukcesywnie pod-
czas ocieplenia wiosennego. Zjawiska te powodujg szybszy niz kiedy$ sptyw wéd opadowych
do rzek, a poprzez to tatwiejsze pietrzenie wody i powstawanie fali powodziowej. Wystgpie-
nie silnych skumulowanych terytorialnie i czasowo deszczy powoduje wiec dzisiaj wieksze
ryzyko powodzi niz kiedy$. Poziom historycznej wody 100-letniej moze dzisiaj juz odpowia-
da¢ wodzie 50-letniej, ale czy tak jest, przekonamy sie statystycznie dopiero po kolejnych
doswiadczeniach i uptywie wielu (a moze juz niewielu) lat.

2.3.3. Regulacja rzek

Trzecim czynnikiem jest regulacja rzek, ktéra ma z jednej strony wspomagaé natural-
ng retencje oraz chroni¢ przed zalaniem konkretne tereny o duzej wartosci dla cztowieka. Pro-
stowanie i betonowanie koryt rzecznych, budowanie zapédr, zbhiornikéw retencyjnych, kana-
téw ulgi, oraz klasycznych watéw jest tradycyjnym podejéciem strukturalnym do zagrozen
powodziowych. Nie zajmuje sie ono bezposrednio tempem sptywania wody opadowej do
rzek, ale regulacja przeptywu znajdujacych sie juz w rzece mas wody tak, aby omija¢ okre-
$lone warto$ciowe tereny i ... ,pedzi¢ w dét rzeki” 10 Podejscie to, tak bliskie naszym trady-
cjom, okazato sie niewystarczajace, a nawet szkodliwe w krajach Ameryki P6tnocnej i Euro-
py Zachodniej, gdzie w latach 90 wystapity katastrofalne powodzie takich rzek, jak Missisipi
czy Ren. 1 Okazato sie bowiem, ze regulacja rzek wptywa réwniez na przy$pieszenie prze-
ptywu wody, a co za tym idzie na wigksze ryzyko wzbierania i spietrzania si¢ wod oraz wiek-
szego naporu wody od zaktadanego przy konstrukcji watéw i innych umocnien.

Potegowanie sie kumulowania opadéw w miejscu i czasie, szybsze tempo sptywu wadd
opadowych do rzek, oraz przy$pieszenie przeptywu waéd przez regulowane systemy rzeczne
doprowadzito do podwyzszenia ryzyka powodzi. Efektem tego rosnacego ryzyka jest wzrost
zagrozenia powodziowego dla majatku indywidualnego i kolektywnego nagromadzonego na
terenach zalewowych, co staje sie bezposrednio problemem finansowym, spotecznym i poli-
tycznym dla wtadz samorzadowych, regionalnych i rzadowych. Wynika to z jednej strony z
agresywniejszego niz dotychczas wkraczania kosztownej zabudowy na tereny zalewowe,
co zwiekszyto zagrozenie powodziowe, a z drugiej strony z powiekszajagcego sie zasiegu te-
ren6w narazonych na zalanie - co spowodowane jest podwyzszonym ryzykiem powodzi.

3. Proaktywne podejscie do planowania powodziowego

Nasuwa sie wiec pytanie jak do powyzej opisanych, a raczej zasygnalizowanych uwa-
runkowan powinna sie ustosunkowaé¢ gmina i planisci pracujacy na jej uzytek, ktérej mozli-
wosci dziatania sg z natury rzeczy ograniczone. Trzeba przede wszystkim uzmystowi¢ gmin-
nym samorzadom lokalnym i powotanym przez nie zarzadom, ze powédz jest nieunikniona,
ze moze niebawem nastapic¢ i ze moze by¢ wieksza od poprzedniej.

10 Oczywiscie istnieja sposoby na zmniejszanie ilosci ptynacej juz wody poprzez systemy zbiornikéw retencyj-
nych, ale nie wptywa to na tempo sptywu wéd opadowych do rzek.

1 Nic wyciagnieto jednak wnioskéw z tych doswiadczern mimo bogatej literatury (zob. bibliografie w zataczni-
kach).
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3.1. ,,Mysle¢ globalnie, dziata¢ lokalnie”

Gminy winny zda¢ sobie réwniez sprawe z tego, ze pow06dz to zjawisko ponadlokalne,
wystepujace w zlewni danego dorzecza i ze dziatalno$¢ jednej gminy wpltywa na sytuacje
pozostatych gmin i vice versa. Tak wiec kazda dziatalno$¢ niekoniecznie bezposrednio zwia-
zang z przeciwdziataniem powodzi lokalnej nalezy postrzegaé réwniez w kategoriach global-
nych catego obszaru zlewni.

3.2. ,,Gospodarowanie terenami pozyczonymi od rzeki”

To hasto artykutuje szczeg6lny status terenéw zalewowych, ktére zagospodarowuje
ludno$¢ danej gminy, a ktérych ze wzgledu na ich charakter nie mozna traktowac¢ na réwni z
innymi terenami bez wzgledu na ich strukture wasnosci. Wynika z tego konieczno$¢ prowa-
dzenia przez samorzad jasno wyartykutowanej strategii zarzgdzania terenami zalewowymi
poprzez formutowanie irealizacje polityk lokalnych, a w szczegélnos$ci polityk przestrzennej
i gruntowej na tych terenach. Ten wiasnie temat jest przede wszystkim przedmiotem zaintere-
sowania niniejszego artykutu. Zakresy tego tematu zacieniono na schemacie_l. ilustrujagcym
wieloplaszczyznowos$¢ problematyki planowania powodziowego w odniesieniu do funkcji,
opcji, geografii oraz administracji.

3.3. Plaszczyzny planowania powodziowego

W ptaszczyznie funkcjonalnej wyréznione sg na tym schemacie trzy podstawowe
dziatania odnoszace sie do nastepujacych funkcji:
e przeciwdziatania powodzi - aby obniza¢ ryzyko powodzi oraz minimalizowa¢ za-
grozenie powodziowe;
¢ przygotowan do powodzi - aby wiedzie¢, jak sie zachowywa¢ podczas powodzi;
oraz
e usuwania skutkéw powodzi —aby wiedzie¢, co robi¢ po przejsciu powodzi.
W ptaszczyznie opcji wyrdznione sg trzy podstawowe podejscia:
« podejScie zerowe - oparte na opcji nierobienia niczego w spr. powodzi;
« podejscie strukturalne - oparte na opcji dziatan budowlano-inzynieryjnych (zob.
ponizej);
« podej$cie niestrukturalne - oparte na opcji dziatan planistycznych, gospodarki
gruntami, monitoringu i ostrzegania, oraz ubezpieczen (zob. ponizej).
W ptaszczyznie geograficznej wyréznione sg podstawowe obszary geograficzne zwigzane z
podziatem fizycznym powierzchni lagdéw:
« tereny zalewowe - ograniczone do zasiegu tzw. wody 100-letniej;
*« miejscowo$¢ — miasto, miasteczko, wies;
¢ dolina - zwigzana z konkretng rzeka, strumieniem czy potokiem;
¢ zlewnia - danej rzeki gtéwna czasem dzielona na gorny i dolny bieg;
W ptaszczyznie administracyjnej wyréznione sg podstawowe obszary administracyjne zwia-
zane z podziatem terytorialnym danego kraju:
e« gmina - jednostka samorzgdowa;
*« powiat -jednostka samorzgdowa;
e wojewo6dztwo - jednostka samorzadowa;
e panstwo - wiadza centralna ijej agendy.
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Schemat 1
Ptaszczyzny planowania powodziowego
PLANOWANIE POWODZIOWE
r r r
PRZECIWDZIALANIE PRZYGOTOWANIA USUWANIE SKUTKOW

PODEJSCIE =~ - PODEJSCIE PODEJSCIE
NIESTRUKTURALNE STRUKTURALNE ZEROWE
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Jak pokazano na schemacie 1, przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu, w odnie-
sieniu do poszczegélnych ptaszczyzn, jest:

e przeciwdziatanie powodzi - w ptaszczyznie funkcjonalnej;

» podejscie niestrukturalne - w ptaszczyznie opcji;

e tereny zalewowe - w ptaszczyznie geograficznej;

e gmina - w plaszczyznie administracyjnej.

3.4. Strukturalne i niestrukturalne podejscie do planowania powodziowego

3.4.1. Tradycyjnepodejécie strukturalne

Tradycyjne dla planowania powodziowego jest podejscie strukturalne, ktére obejmuje
dziatania budowlano-inzynieryjne zwigzane z regulacjg biegu rzek. Polegajg one na tworze-
niu:

e waléw i muréw przeciwpowodziowych;

e zap6r wodnych;

e zbiornikéw retencyjnych;

e stawéw powodziowych;

e suchych zbiornikéw;

e polderéw;

e kanatow ulgi;

e zabezpieczen budynkdéw i obiektow;

¢ pewnych teren6w z przeznaczeniem do zalania.

Dziatania takie, z natury rzeczy pasywne, wesp6t z ubezpieczeniami powodziowymi
u$pity czujnos$¢ ludnosci oraz wiadz lokalnych i stapity wolg do aktywnego planowania po-
wodziowego, lekcewazac wptywanie na zachowania ludzkie, planowanie zagospodarowania
terenéw zalewowych czy strategicznego zarzadzania wodami i obszarami catych zlewni.

3.4.2. Nowoczesne, proaktywne podejscie niestrukturalne

W latach 90 okazato sie jasne, ze opcje podejscia strukturalnego sgjuz niewystarcza-
jace i wymagaja uzupetnienia za pomocg ksztattowania doraznych zachowan w obliczu po-
wodzi, a z drugiej strony poprzez kompleksowe planowanie i monitorowanie dziatalnosci
cztowieka nie tylko na terenach zalewowych, ale réwniez na catych obszarach zlewni, gdyz
wplywa to na tgczny bilans gospodarki wodnej i ryzyko wystepowania powodzil2

Takie bardziej proaktywne podejscie nazywane podejSciem niestrukturalnym jest zy-
skujacym na znaczeniu uzupetnieniem podejscia strukturalnego w krajach Europy i Ameryki
Pétnocnej. Znajduje ono wyraz w:

« lokalnych strategiach zarzgdzania terenami zalewowymi;

e planowaniu regionalnym zagospodarowania catych obszaréw zlewni;

« systemach monitorowania i ostrzegania powodziowego;

« systemach prognozowania powodzi; oraz

« specjalnych programach ubezpieczeri powodziowych.

I"«cPrzystepny SpOS(l)b us/Wiadamiania tych wspétzaleznosci to wyobrazenie, ze kazdy przejaw dziatalnosci czto-
wieka na obszarze danej zlewni mozna oceni¢ pod katem wptywu na ryzyko powodzi. 1tak np. dalsze osuszanie
bagien, melioracja terenéw zielonych, podwyzszania watéw, wyasfaltowanie parkingu, skanalizowanie potoku
czy nawet budowa domu obniza taczng zdolno$¢ retencyjng catej zlewni, a co za tym idzie zy6eksza ryzyko
powodzi, nawetje$li przerzuca ryzyko miedzy ré6znymi cze$ciami zlewni.
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Lokalne strategie zarzadzania terenami zalewowymi sg najsilniejszg opcjg podejscia
niestrukturalnego, a jej gtéwnym instrumentem jest kontrola nad zagospodarowaniem tere-
néw zalewowych, co jest w gestii gmin. Podejscie niestrukturalne opiera sie rébwniez na prze-
konaniu, ze konieczna jest fundamentalna zmiana percepcji zagrozen i ryzyka powodzi, kt6-
rego zmniejszanie jest najoszczedniejszym i najkorzystniejszym dla $rodowiska naturalnego
sposobem minimalizacji strat powodziowych. Wymaga to umacniania koordynacji wszyst-
kich szczebli wtadz (integracja pionowa) oraz partnerstwa miedzy sektorem publicznym, go-
spodarczym oraz spotecznym (integracja pozioma). ljAlbowiem odeszty bezpowrotnie czasy,
gdy ochrong przeciwpowodziowg zajmowato sie panstwo. Demokratyzacja naszego kraju
oraz integracja ze strukturami europejskimi dyktuje jednoznacznie kierunek wyrazony zasada
pomocniczo$ci, a wiec decentralizacjg polegajacg na poczuciu wspdétodpowiedzialnosci za
lokalng spotecznos¢, ktérg wspomagajg wyzsze szczeble wiadzy 14

Schemat 2
Podejscie niestrukturalne w przeciwdziataniu powodzi w gminie

W niniejszym artykule analizuje sie wprawdzie podejécie niestrukturalne, ale w spo-
séb ograniczony do zakresu kompetencyjnego gmin, co powoduje, ze gtéwny nacisk potozo-
no tu na dostepne dla gmin instrumenty planistyczno-prawne oraz ekonomiczno-finansowe.

BJak np. wspétpraca miedzy instytucjami meteorologicznymi a ostrzegawczymi, czy tez miedzy gospodarka
przestrzenng a sektorem ubezpieczeniowym.

14 Istnieja tutaj jeszcze spore réznice miedzy Europa, gdzie tradycyjnie panowat poglad, ze rola jednostki w
obliczu zagrozen i przeciwdziatania powodzi jest znikoma, a rzady maja podejmowac i dzwiga¢ brzemie odpo-
wiedzialno$ci i podejmowac wszelkie stosowne decyzje.
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Wspotczesne realia polskie wigzg sie¢ z uwzglednieniem imperatywu spodziewanego
wysokiego wzrostu gospodarczego, ktory bedzie sie przektadat na rosngca presja urbanizacji i
rozbudowy wielu miast i miasteczek15 Bedzie to zwiekszato presje na dalszg zabudowag tere-
néw zalewowych, ktére z ekonomicznego punktu widzenia sg bardzo atrakcyjne, nawet przy
uwzglednieniu kosztéw zabezpieczen przeciwpowodziowych. Jednocze$nie bedzie to po-
wiekszato zaréwno ryzyko powodzi, jak réwniez zagrozenia powodziowel6 Oznacza to, ze
budowanie strategii zarzagdzania terenami zalewowymi w gminie za pomocg formutowania i
realizacji polityki przestrzennej i gruntowej nabiera szczegdlnej wartosci, co pokazano na
schemacie 2.

3.5. Strategia planowania i zarzadzania terenami zalewowymi

Doswiadczenie powodziowe u$wiadomito wiadzom gmin, ze konieczne jest strate-
giczne podejscie co najmniej do zarzgdzania terenami zalewowymi, co jest szczeg6lnie zna-
czace dla tych gmin, ktére wczesniej planowania strategicznego w ogéle nie prowadzity17.
Oczywiste jest, ze korzystne bytoby umiejscowienie specyficznej strategii zarzadzania tere-
nami zalewowymi w ogdlniejszej lub catoSciowej lokalnej strategii rozwoju. Odpowiednio -
bedaca zwykle sktadowg ogdlniejszej strategii lokalna polityka czgstkowa, np. polityka grun-
towa, powinna by¢ w zakresie problemowym mozliwie cato$ciowa. Mozna powiedzie¢, ze
lepiej bytoby, Zzeby polityka gruntowa dotyczyta jezeli juz nie wszystkich gruntéw, to przy-
najmniej gruntéw komunalnych, lub np. gaintéw, na ktérych plan miejscowy dopuszcza wy-
brany spos6b uzytkowania. Takim specyficznym wyborem moze byé polityka gruntowa
dotyczaca terenéw zalewowych.

Nalezy jednak pamieta¢, ze skuteczniejsze sg takie instrumenty, ktére sg mocno osa-
dzone w prawie, co w polskich warunkach odsyta do instrumentarium planowania przestrzen-
nego. Korzystne jest wiec formutowanie strategii zarzgdzania terenami zalewowymi w $ci-
stym zwiagzku z analizowaniem uwarunkowan powodziowych i okre$laniem kierunkéw zago-
spodarowania zrelatywizowanych w stosunku do tych uwarunkowan. Poprawnie wykonane
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie moze nie
uwzglednia¢ zagadniei powodziowych. Ostatnie doswiadczenia wykazaty wrecz, ze zwitasz-
cza dla matych i $rednich gmin powodziowych moga to by¢ wrecz najistotniejsze uwarunko-
wania determinujgce kierunki zagospodarowania. Tak wiec polityka przestrzenna gminy
okre$lona w dokumencie studium u. i . k. z. p. moze by¢ w efekcie najistotniejszym do-
kumentem planowania powodziowego, definiujagcym niestrukturalne przeciwdziatanie
powodzi w gminie.

Dzi$, po gorzkich dosSwiadczeniach, trzeba przyzna¢, ze cate pokolenia lokalnych ad-
ministratorow i urbanistéw nie identyfikowato jako zalewowe terenéw, ktére nimi sie nagle
okazaty latem 1997 roku, co w konsekwencji mogto znalez¢ odbicie nawet w Kilku kolejnych
generacjach planéw zagospodarowania przestrzennego. Jak wynika z ustaleA kontroli prze-
prowadzonej przez NIK w gminach powodziowychl1§ planowanie przestrzenne w niedosta-
tecznym stopniu stuzyto ograniczaniu wptywu powodzi na wielko$¢ i rozmiar strat powo-
dziowych. Brak byto ustawowego obowigzku uzgadniania miejscowych planéw zagospoda-

15 Lokomotywami wzrostu gospodarczego w Polsce sg obszary zurbanizowane, a dalsze przeksztatcenia naszej
gospodarki, jak np. zywiotowy wzrost sektora ustug, powodowac bedg znaczny odptyw ludnosci z terenéw rol-
nych.

16 Ryzyko powodzi z powodu dalszego zmniejszania zdolno$ci retencyjnych obszaréw zlewni, a zagrozenia
powodziowe z powodu lokowania cennego kapitatu urbanistycznego na terenach zagrozonych.

17 Notabene: gminy, ktére formutowaty strategie i okre$laty polityki lokalne, czgsto nic braty w nich pod uwaga,
z przyczyn wspomnianych wyzej, zagadnief powodziowych.

"*panz ,Poldcr” nr 8 z lipca 1998 roku [40].
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rowania przestrzennego gmin w zakresie zagospodarowywania terenéw zalewowych. W po-
towie sposrod skontrolowanych 62. gmin tereny narazone na zalewanie nie byty zaznaczone
w miejscowych planach. Notabene: w 14. gminach stwierdzono przypadki przeznaczenia pod
zabudowe terenéw zalewowych, pomimo ujawnienia tych terenéw w planach.

We wnioskach z konferencji, ktéra odbyta sie w Krakowie w maju 1998 r. stwierdzo-
no m. in.19 ,, Za najwazniejszg przyczyng ogromnych strat powodziowych nalezy uznaé kar-
dynalne btedy popetnione w praktyce przestrzennego zagospodarowania terenéw zalewo-
wych, w szczeg6lnosci w zakresie lokalizacji budynkéw mieszkalnych, wytyczania tras komu-
nikacyjnych i ciggéw infrastruktury technicznej oraz projektowania mostéw i przepustow.
Nalezy bezwzglednie opracowaé¢ odpowiednie regulacje prawne zobowigzujgce gminy do
oznaczania terendw zalewowych w swoich planach zagospodarowania przestrzennego, a tak-
ze precyzujace niezbedne ograniczenia co do zagospodarowania i uzytkowania tych terenéw.”

3.6. Formutowanie polityki gruntowej »

Jak to przedstawiono powyzej, zwiazki i zaleznosci lokalnych polityk czastkowych
ze studium u. i k. z. p. i ze strategig rozwoju gminy (szczegdlnie w odniesieniu do zarzadza-
nia ryzykiem wystepowania powodzi) sg zasadniczej wrecz natury. Wywotujg one rodzaj
pozytywnego sprzezenia zwrotnego. Strategia i studium powinny by¢ jednak wzbogacone
takze i o inne konkretne narzedzia realizacyjne, bo sama polityka zawarta w wyzej przyto-
czonych opracowaniach moze nie wystarczy¢ do racjonalnej polityki gruntowej w gminie.
Dlatego tez bytoby wskazane opracowanie (w formie uchwaty rady gminy) odrebnego do-
kumentu, aktu wewnetrznego zobowigzania organéw gminy, naktadajacego na zarzad gminy
konkretne zobowigzania i niejako “porzadkujgcego” jego dziatania w zakresie polityki grun-
towej, szczegdlnie w odniesieniu do gruntéw komunalnych. Przy formutowaniu takiego do-
kumentu mozna postuzy¢ sie opublikowanym juz wcze$niej przyktadem o charakterze uni-
wersalnego wzorca dla gmin20. Mimo ze przydatno$¢ takiego ,,szablonu” jest bezsprzeczna, to
jednak trzeba pamietaé, ze kazda gmina wymaga pewnej okreslonej specyfiki w tym wzgle-
dzie, wynikajacej m.in. z réznorodnej struktury wasnosci, z r6znorodnego sposobu zagospo-
darowania terenéw zalewowych, z rozmaitej jako$ci i co za tym idzie skuteczno$ci planéw
zagospodarowania itp. Trzeba tez zwréci¢ uwage na to, ze polityki gruntowej nie jest tatwo
jednoznacznie okres$li¢ dla catej gminy, a nawet dla wszystkich jej obszaréw zdelimitowa-
nych jako zalewowe.

4. Podstawowe narzedzia planistyczne planowania miejscowego
w zarzgdzaniu ryzykiem na terenach zalewowych w gminie

Narzedzia planistyczne przewidziane przez ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym
dla poziomu gminy to:

19,Powddz w dorzeczu gérnej Wisty w lipcu 1997 roku”, Krakéw, maj 1998 roku [35]

21 Taki wzorzec znajduje sie w Poradniku dla gmin pt - ,,Proaktywne planowanie powodziowe w zakresie
polityki przestrzennej i gruntowej dla terenéw zalewowych”, gdzie opracowany zostat przez Grzegorza
Buczka. [6]
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Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego Gminy

(Art.6.), zwane dalej Studium...,

Miejscowy Plan Zagospodarowania Przestrzennego (Art. 7. - 15.), zwany dalej pla-
nem miejscowym iwigzaca sie bezposrednio z tym planem,

Prognoza skutkéw wptywu ustalen planu na $rodowisko.

4.1. Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego Gminy

Studium UIKZPG to opracowanie, obejmujgce caty obszar gminy. Skiada sie - jak to

zresztg wynika wprost zjego nazwy - z dwdch zasadniczych czesci:
1) z uwarunkowan, ktére okres$lajg zesp6t czynnikéw limitujgcych mozliwosci rozwoju gmi-

2

~

ny iwynikajg (zgodnie z Art.6. ust. 4.) w szczegélnosci z:

dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu,

wystepowania obiektéw iterendw chronionych na podstawie przepiséw szczegdlnych,
stanu i funkcjonowania $rodowiska przyrodniczego i kulturowego, w tym stanu rolniczej
przestrzeni produkcyjnej,

prawa wiasnos$ci gruntéw,

jakosci zycia mieszkancow,

zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celéw publicznych;
z kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego, w ktérych formutuje sie ustalenia wska-
zujagce dziatania, majgce doprowadzi¢ gmine do osiggniecia zatozonych (w strategii roz-
woju) celéw. W ramach ustalania kierunkéw zagospodarowania okresla sie w szczeg6lno-
sci:

obszaty objete lub wskazane do objecia ochrong na podstawie przepiséw szczeg6lnych,
lokalne wartosci zasob6w $rodowiska przyrodniczego i zagrozenia $rodowiskowe,

obszary rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w tym wytgczone z zabudowy,

obszary zabudowane, ze wskazaniem, w miare potrzeby, terenéw wymagajacych prze-
ksztatcen lub rehabilitacji,

obszary, ktére moga by¢ przeznaczone pod zabudowe, ze wskazaniem, w miare potrzeby,
obszaréw przewidzianych do zorganizowanej dziatalno$ci inwestycyjnej, a takze obszary,
ktére moga by¢ przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowa, wynikajace z potrzeby za-
spokajania potrzeb mieszkaniowych wsp6lnoty samorzagdowej,

kierunki rozwoju komunikacji i infrastruktury technicznej, w tym obszary, na ktérych
beda stosowane indywidualne i grupowe systemy oczyszczania $ciekow, a takze tereny
niezbedne do wytyczania $ciezek rowerowych,

obszary, dla ktérych sporzadzanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go jest obowigzkowe na podstawie przepiséw szczeg6lnych lub ze wzgledu na istniejace
uwarunkowania,

obszary przewidywane do realizacji zadan i programoéw rzgdowych wynikajacych z poli-
tyki przestrzennej panstwa na obszarze wojewo6dztwa (o ktérych mowa w ustepie 2. Art.6.
ww. ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.).

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym zobowigzuje gminy do opracowania stu-

dium u.i k.z.p. do konca 1999 r., kiedy to stracg wazno$¢ dotychczas obowigzujgce plany
miejscowe og6lne (Art. 67. ust. 3.).

Studium..., chociazjest uchwalane przez Rade Gminy, nie jest jednak przepisem
gminnym i w zasadzie nie stanowipodstawy do wydania decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu. Jednak mimo to, studium... nalezy traktowac jako istotne na-
rzedzie polityki planistycznej gminy i wprowadza¢ zaréwno do cze$ci jego uwarunko-
wan, jak i do ustalen kierunkéw zagospodarowania, wszystkie istotne tresci wazne dla
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polityki przestrzennej i gruntowej, w szczeg6lnos$ci te wspomagajace i decydujace o spo-
sobach zarzadzania ryzykiem na terenach zalewowych, a wiecprzede wszystkim wyniki
analiz hydrotechnicznych, o ktéiych mowa bardziej szczegdtowo w dalszej czesci tego
rozdziatu.

W szczeg6lnych sytuacjach, opisanych w Art..44. ustawy, studium moze stano-
wi¢jeden z istotnych czynnikéw pomocnych dla wydania decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu w drodze rozprawy administracyjnej. Nalezy tak sadzic,
bojezeli w toku wykonyrwania czynnosciformalnoprawnych, zwigzanych z opracowaniem
planu miejscowego, Zarzad Gminy (jak napisano w Art. 18. ust. 2.pkt.2 a) ustawy), “bada
spdjnos¢ rozwigzania projektu planu z politykg przestrzenng gminy okreslong w studium,
o ktorym mowa w art.6", (i informuje o wynikach tych badan Rade Gminy przed uchwa-
leniem planu), to tym bardziej - jak nalezy przypuszczaé - gdy przygotowuje sie decyzje o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w sytuacji braku planu miejscowe-
go,(przez osobe posiadajgca uprawnienia budowlane, jak stanowi Art.40. ust.2. ustawy),
studium bedzie réwniez stanowito istotny materiat poréwnawczy i to zaréwno dla woéjta,
burmistrza lub prezydenta miasta,(ktéry takg decyzje przedstawia wojewodzie), jak i dla
wojewody, ktéry badajej zgodno$¢ z prawem.

Nie do pominiecia jest tez fakt, ze zaréwno studium... jak i plan miejscowy
uchwala rada gminy, aprzeciez sp6jnos$¢ tych uchwat powinna by¢ zachowana. W koncu
regulacje dotyczace studium... sg umieszczone w ramach rozdziatu drugiego ustawy o
z.p., zatytutlowanego "Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego", co réwniez
sktania do przekonania o potrzebie zachowania spéjnosci ustalen planu miejscowego z
okreslonymi w studium kierunkami zagospodarowania przestrzennego'l

W ramach szesciu zagadnierh wymienionych jako te, ktére nalezy (zgodnie z Art.6.
ust. 4. ustawy) w szczegdlnosci uwzgledni¢ w uwarunkowaniach studium, (ktére dla
przejrzystosci nalezatoby ujag¢ w oddzielnych rozdziatach) mozna w zasadzie przeanali-
zowal wszystkie problemy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym kazdej gminy.
Jednak pewne specyficzne dla gminy zagadnienia powinny by¢przeanalizowane i wyod-
rebnione w spos6b szczegdlnie wyrazisty. Do nich naleze¢ moze zesp6l uwarunkowan
zwigzanych z monokulturg jakiego$ okreslonego przemystu na terenie gminy (np. z gor-
nictwem lub z hutnictwem), z przygranicznym potozeniem gminy, a takze wtasnie z ryzy-
kiem zagrozenia powodziowego na obszarze gminy lubjej czesci, o ile takie zagrozenie
istnieje.

Dotyczy to oczywiscie rowniez i drugiej czesci studium, w ktérej okreslamy kierunki

zagospodarowania przestrzennego. Tutaj ustawa wymienia osiem wyszczegdlnionych juz
wyzej zagadnien czastkowych.
Problematyka szeroko rozumianego zagrozenia powodziowego wigze sie bardziej lub mniej
bezposrednio z kazdym z nich. Ale réwniez i w tym wypadku wymieniono te zagadnienia
»W szczeg6lnosci”, co oczywiscie nie stoi w sprzeczno$ci z uwzglednieniem specyficznych
dla gminy zagadnien w oddzielnie wyodrebnionych rozdziatach, a do takich nalezy wtasnie
zarzadzanie ryzykiem na terenach zagrozonych powodzig, a wiec ustalenie kierunkéw zago-
spodarowania majacych na celu zmniejszenie tego ryzyka. Kierunki te winny uwzgledniaé
przede wszystkim opcje grupy dziatan niestrukturalnych, o ktérych mowa we wstepie.

21 Sprawa bardziej skutecznego umocowania Studium... w przepisach ustawowych (jak te z i wiele innych ele-
mentéw systemu planowania przestrzennego w Polsce) jest od dtuzszego czasu przedmiotem dyskusji projek-
tantéw, specjalistow planowania przestrzennego, jak i reprezentantéw odpowiednich sektoréw administracji
panstwowej. Tak wiec nalezy sie spodziewaé, ze wkrétce (po okrzepnieciu nowej strukture' administracyjnej
kraju) zostang dokonane w tym wzgledzie odpowiednie zmiany w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym
(lub tez wprowadzona zostanie nowa ustawa), miedzy innymi takie, ktére nadadzg studium wyzszg range praw-
na.
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Do takich podstawowych dziatan warunkujacych dalsze okre$lenie kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego w studium... nalezy delimitacja terenéw zagrozonych powo-
dzig. Delimitacja taka winna by¢ przeprowadzona z uwzglednieniem wynikéw ekspertyzy
hydrotechnicznej, ktéra dla potrzeb planistycznych studium nalezatoby zleci¢ specjalistom
hydrologom 22. Powinna by¢é ona przeprowadzona w oparciu o szczegétowe badania z
uwzglednieniem nastepujacych elementéw (w zaleznos$ci od stopnia zagrozenia):

1 Charakterystyki hydrologicznej obszaru gminy (rzeki, potoki, zbiorniki wodne).
2. Opisu istniejacej ostony przeciwpowodziowej i funkcjonujacego systemu ochrony:
a) korytarzek i kanaty ulgi,
b) waly przeciwpowodziowe,
c) zbiorniki retencyjne,
d) potdery i suche zbiorniki,
e) przepompownie na terenach depresyjnych.
3. Oceny dotychczasowych powodzi, ich przyczyn i skutkéw (analiza opadéw, przeptywow,
stanéw wad itp.).
4. Zagrozenia falg wezbraniowa:
a) obliczenie poziomu zwierciadta wody Q 0,1 %, Q 1% i Q 5%,
b) wykonanie profilu podtuznego,
c) wyznaczenie obszaru zagrozenia powodziowego,
d) wykonanie przekrojow poprzecznych dolin i ciekéw,
e) strefy zagrozenia powodziowego.
5. Wptywow ewentualnych szczegdlnych uwarunkowan na powierzchnie terenu i na stosunki
wodne (np.: eksploatacji gorniczej).
6. Oceny mozliwosci zalania niecek i obnizen terenowych:
a) istniejace niecki obnizen terendéw,
b) prognozowane niecki obnizer terenowych.
7. Ewentualnego zagrozenie falg awaryjng (z uwagi na istniejgce na terenie gminy i powyzej
budowle pietrzace) oraz prawdopodobny zasieg tej fali.
8. Oceny zabudowy dolin rzecznych.
9. Ograniczen w zabudowie dolin rzek wynikajgcych z ekspertyzy.
10. Programu ochrony przeciwpowodziowej.

Przy omawianiu problematyki studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy nie sposéb nie wspomnieé raz jeszcze o strategii rozwoju gminy. Ustawa 0 zagospo-
darowaniu przestrzennym zobowigzuje wszystkie gminy na terenie kraju - jak dotad - tylko
do opracowania studium... Natomiast w ustawie o samorzadzie terytorialnym wspomina sie,
ze do wytacznej wihasciwosci gminy nalezy uchwalanie programéw gospodarczych. W zwigz-
ku z tym wiekszo$¢ gmin opracowuje studium... (najczes$ciej z pominieciem strategii), a nie-
ktére, nieliczne w skali kraju opracowujg “Strategie rozwoju gospodarczego” (czesto nieza-
leznie od studium).

Z zadnej jednak ustawy nie wynika wprost obowigzek opracowania dla gminy strategii
rozwoju ogdlnego, ktéra bytaby niejako narzedziem nadrzednym zaréwno w stosunku do
studium..., jak i programdéw gospodarczych. W takim rozumieniu roli tych dwdéch opracowan,
ktére majg istotne znaczenie dla rozwoju gminy, studium... winno by¢ opracowaniem po-
chodnym w stosunku do strategii. O ile strategia powinna odpowiada¢ na pytania: “co?, kto?,
kiedy? i jak?”, to studium winno przede wszystkim okre$la¢ uwarunkowania, wskazywac
kierunki i odpowiada¢ na pytanie gdzie? Uzupetniajacym opracowaniem w ramach strategii

(bytoby najrozsadniej gdyby tego rodzaju opracowanie byto wykonywane przez RZGW lub ODGW. Patrz
rozdziat 6. pt. ,,Instytucjonalne aspekty planowania powodziowego™.)
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rozwoju winna by¢ analiza budzetu gminy i symulacja tego budzetu opracowana na przyszie
lata, ktéra pozwoli wzmocni¢ i uwiarygodni¢ odpowiedz na pytanie “kiedy” i dodatkowo
odpowiedzie¢ na pytanie “za co? i za ile?”. Najkorzystniej zresztg bytoby, gdyby zaréwno
strategia, jak i studium byty opracowywane réwnolegle, bo nie spos6b wyobrazi¢ sobie do-
brze opracowanej strategii bez uwarunkowan przestrzennych i studium..., ktére nie bierze pod
uwage strategicznych celéw rozwoju gminy i wyodrebnionych w toku jej opracowania pro-
gramow dziatania. Wtasciwie mozna powiedzie¢, ze rolg studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy jest przeksztatcanie programéw strategii rozwoju,
uwarunkowanych przestrzennie w zbiér zadan, ktére mozna realizowa¢ za pomoca dziatan
zdefiniowanych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym.

Tak wiec czy to w ramach strategii rozwoju, czy tez w ramach studium... (o ile samo-
rzad lokalny nie zleca opracowania strategii), gminy dotkniete w ostatnich latach powodzia,
powinny opracowa¢ wieloletnie programy odbudowy strat powodziowych, a wszystkie
gminy zagrozone, niezaleznie od tego czy ostatnio powddz je dotkneta czy tez nie, powinny
opracowaé wiasne programy zabezpieczenia swych terenéw zalewowych na wypadek po-
wodzi. Programy te winny by¢ osadzone w prognozach budzetowych gminy i odpowiada¢ na
wszystkie wyszczegblnione wyzej pytania, a takze winny by¢ Spdjne z polityka gruntowg
gminy.

4.2. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala sie w zaleznosci od
potrzeb nastepujacy zakres zagadnien:23

1) przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznych funkcjach lub réznych
zasadach zagospodarowania,

2) linie rozgraniczajace ulice, place oraz drogi publiczne wraz z urzadzeniami pomocniczy-
mi, a takze tereny niezbedne do wytyczenia $ciezek rowerowych,

3) tereny przeznaczone dla realizacji celow publicznych oraz linie rozgraniczajace te tereny,

4) granice i zasady zagospodarowania terenéw lub obiektéw podlegajacych ochronie,

5) zasady obstugi w zakresie infrastruktury technicznej oraz linie rozgraniczajgce tereny tej
infrastruktury,

6) lokalne warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania te-
renu, w tym réwniez linie zabudowy i gabaryty obiektéw, a takze maksymalne lub mini-
malne wskazniki intensywnos$ci zabudowy,

7) zasady iwarunki podziatu terenéw na dziatki budowlane,

8) szczegblne warunki zagospodarowania terenéw, w tym zakaz zabudowy, wynikajace z
potrzeb ochrony $rodowiska przyrodniczego, kulturowego i zdrowia ludzi, prawidtowego
gospodarowania zasobami przyrody oraz ochrony gruntéw rolnych i le$nych,

9) tereny, na ktérych przewiduje sie stosowanie systeméw indywidualnych lub grupowych
oczyszczenia $ciekdw, badz zbiornikéw bezodptywowych,

10) tymczasowe sposoby zagospodarowania, urzgdzania oraz uzytkowania terenu,

11) granice obszaréw: zorganizowanej dziatalnosci inwestycyjnej, rehabilitacji istniejacej
zabudowy i infrastruktury technicznej, oraz przeksztatcen obszaréw zdegradowanych.
Zagadnienia powodziowe moga mie¢ zwigzek wiasciwie z kazdym z ww. jedenastu

punktéw. Generalnie powinny one p6js¢ w dwéch kierunkach:

’3Art. 10. ust. 1. ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.



154 K. Sténgel

1. Szczeg6towej delimitacji terenéw zagrozonych powodzig (zalaniem, rozmyciem, osuwi-
skami) z okresleniem sugestii i wytycznych dotyczgcych mozliwoSci ich przeznaczenia i do-
puszczalnych sposob6w zagospodarowania (w Swietle wynikéw wyzej wspomnianych lub
uszczegbétowionych dla potrzeb planu miejscowego - badar analitycznych).

Zagadnienie delimitacji terenéw dotyczy zaréwno studium (w zakresie og6lnym), jak i planu
miejscowego (w zakresie bardziej szczegétowym). Jednak, jak juz wyzej wspomniano, dopie-
ro miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg petnoprawng podstawg do wydawa-
nia decyzji warunkujacych procesy realizacyjne, tzn. decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu i decyzji o pozwoleniu na budowe. O ile wiec w studium winno sie zapi-
saC ustalenia dotyczace zadan kierunkowych, dtugoterminowych, to plany miejscowe odno-
simy raczej do krotkoterminowych programéw gospodarczych, wiazacych sie posrednio lub
bezposrednio z procesami realizacyjnymi. Tak wiec w planach miejscowych nalezy w ujeciu
przede wszystkim przestrzennym zaproponowaé ustalenia dotyczace mozliwosci realizacji
wspomnianych wyzej strategicznych programéw odbudowy strat powodziowych i progra-
mow zabezpieczenia terendw zalewowych na wypadek powodzi, ktére zostaty juz wcze-
$niej wprowadzone do studium.

2. Podjecia dziatan technicznych majacych na celu zabezpieczenie elementéw $rodowiska
zar6wno naturalnego, jak i kulturowego przed skutkami powodzi.

Tutaj wiec znajdg tez swoje miejsce wspomniane we wprowadzeniu - w ptaszczyznie
opcji - dziatania strukturalne, ktére takze sg niezbedne dla realizacji wtasciwych dziatan za-
bezpieczajacych delimitowane, potencjalne tereny zalewowe przed powodzig.

W okresie powojennym zlikwidowano i zniszczono wigkszos$¢ technicznych zabezpie-
czen, takich jak $luzy, zastawki przy miynach i prawie calg infrastrukture tzw. matej retencji.
Osuszano bagna, betonowano cieki wodne, meliorowano #gki pod uzytki wodne. Inwestowa-
no tez w nierzadko szkodliwe dla $rodowiska budowy duzych zbiornikéw wodnych. Obecny
stan zagospodarowania dolin rzek i potokédw jest wiec w wiekszosci stanem nieodwracalnym
lub wymagajacym przeksztatcen w dtuzszym czasie, z uwzglednieniem warto$ci przyrodni-
czych zgodnie z zasadg zrGwnowazonego rozwoju.

Podjecie dziatan technicznych jest wiec réwniez konieczno$cig. Zaniechanie ich w
ochronie przeciwpowodziowej moze okaza¢ sie wrecz niemozliwe. Na podkreslenie zastuguje
w tym miejscu fakt, ze jednak zadna z technicznych metod ochrony przeciwpowodziowej -
jak dotad - nie okazata sie uniwersalna. Zagadnienie zawsze wymaga jednoczesnego dziata-
nia kilkoma wzajemnie uzupetniajacymi sie metodami. Jak wykazaty doSwiadczenia powodzi
z przesztosci, wiele z tych metod okazato sie wrecz chybionych lub tez ich skuteczno$¢ byta
dorazna i ograniczona do matych obszaréw. W tej sytuacji w ustaleniach planéw miejsco-
wych nalezy zwréci¢ uwage na takie sformutowanie warunkéw zagospodarowania, ktére
spowoduja, ze dziatania strukturalne beda uzaleznione i podporzadkowane dziataniom nie-
strukturalnym.

4.3. Prognoza skutkéw wptywu ustalen planu na $rodowisko

Istotng role w kazdym planie miejscowym petni prognoza skutkéw wptywu ustaleri
planu na $rodowisko. Jest to obowigzkowe opracowanie24, ktére winno by¢ wykonywane
réwnolegle z opracowaniem ustalen planu miejscowego ijego zatacznika graficznego - ry-
sunku planu.

21 Zgodnie z Art. 10 poz. 2. Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 4 lipca 1999 r. (z pewniejszymi
zmianami).
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Prognoze opracowuje sie w formie zaréwno tekstowej, jak i graficznej (w skali rysunku
planu) i udostepnia si¢ ja podczas wytozenia planu miejscowego do publicznego wgladu.
Wymagania odnosnie do opracowania prognozy... sformutowano w Rozporzadzeniu MOSZ
NiL z dnia 9 marca 1995 r. W paragrafie 1. tego rozporzadzenia czytamy miedzy innymi, ze
prognoza powinna okresla¢ i ocenia¢ skutki, ktére moga wynika¢ dla srodowiska z projekto-
wanego przeznaczenia terenéw w zwigzku (miedzy innymi) z ryzykiem wystepowania nad-
zwyczajnych zagrozen $srodowiska, a takze okresla¢ skutki wptywu realizacji ustalen planu na
wody powierzchniowe, przedstawia¢ rozwigzania eliminujace negatywne wplywy ustalen
planu na $rodowisko, uwzglednia¢ stan $rodowiska, jego wrazliwo$¢ i odporno$¢ na degrada-
cje oraz zdolno$¢ do regeneracji. Tak wiec rzetelnie opracowana prognoza powinna wyelimi-
nowac lub zredukowa¢ do minimum ryzyko zagrozenia powodziowego, ktdre mogtoby wy-
stapi¢ w wyniku ustalen planu miejscowego.

Prognoze opracowuje biegly z listy Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Natural-
nych i Led$nictwa posiadajacy specjalne uprawnienia do wykonywania prognoz"1

5. Narzedzia planistyczne nowych jednostek samorzgdowych

Ustrojowa ustawa samorzadowa z 1990 roku oraz ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z 1994 roku okreslity, ze tylko gmina jest podmiotem planistycznym , ktérego or-
gana moga sporzadzaé i uchwalaé miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego o ran-
dze prawa miejscowego, stanowigcego podstawe do wydawania decyzji ustalajacych warunki
zabudowy i zagospodarowania terenu, ktére z kolei sg zasadnicze dla wydawania pozwolen
na budowe. Gmina ma takze - jak juz wyzej podkre$lano - obowigzek okredlania wiasnej
polityki przestrzennej i zapisywania jej w dokumencie zwanym studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego.

Od wejscia w zycie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym odczuwano brak me-
chanizmoéw koordynacji studiéw gminnych w skali regionu, zwaszcza w odniesieniu do ta-
kich probleméw przestrzennych, ktére winny by¢ ujete w studium, a przekraczajg swym za-
siegiem granice gminy26. Do takich probleméw wymagajacych petnej koordynacji nalezg w
szczegdblnosci zagadnienia powodziowe. Dotyczy to rowniez skali kraju, co odczuto wyraznie
wobec nieprzyjecia przez Sejm RP koncepcji polityki zagospodarowania przestrzennego
kraju ...

Te istotng role koordynacyjng, zasadnicza dla analizowania i rozwigzywania zagad-
nien powodziowych, ktére zwykle dotycza obszaréw wigkszych i inaczej zdelimitowanych
niz gminy ( zlewnie ), przyjmujg na siebie, od 1. stycznia 1999 roku, z mocy ustawy powiaty i
wojewoddztwa. Organy poysatow moga - fakultatywnie - sporzagdzaé studia, analizy oraz kon-
cepcje i programy w celu okre$lania uwarunkowan i kierunkéw polityki przestrzennej. Moga
takze powotywaé organy doradcze dla rozwigzywania probleméw zagospodarowania prze-
strzennego - powiatowe komisje urbanistyczno - architektoniczne, ktérych fachowos$¢ winna
mieé¢ zasadnicze, pozytywne znaczenie dla dziatalno$ci organdw powiatu w tym obszarze
kompetencyjnym. Organy powiatu maja poza tym ustawowy obowigzek opiniowania planéw
zagospodarowania przestrzennego odpowiednich wojewddztw, a zarzady powiatéw - planéw
miejscowych zagospodarowania przestrzennego gmin.

%5 Na podstawie Rozporzadzenia Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa z dnia
16 wrzeénia 1998 r.

26 Funkcja koordynacyjng dla planéw miejscowych w granicach jednej gminy z powodzeniem petni studium u. i
k. z. p. gminy.
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Sejmiki wojewddzkie beda odpowiada¢ za opracowywanie i uchwalanie wtasnych
strategii rozwoju i planéw zagospodarowania wojew6dztw, ktére notabene nie beda prawem
miejscowym w przeciwienstwie do planéw miejscowych gmin. Organy wojewddztwa beda
takze sporzgdzaé studia, analizy, koncepcje i programy w celu okre$lania uwarunkowan i kie-
runkéw polityki przestrzennej. Beda réwniez odpowiada¢ za koordynacje ponadlokalnych
program6w zagospodarowania przestrzennego. Przy tej ilosci zadan ze sfery zagospodarowa-
nia przestrzennego, w przeciwieristwie do obowigzkowego dla wojewody, powotywanie ko-
misji urbanistyczno - architektonicznej jako organu doradczego jest dla samorzagdu woje-
wodzkiego tylko fakultatywne. Podobnie jak zarzady powiatdw, zarzady wojewddztw beda
opiniowa¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sporzadzane przez gminy.
Do tego samorzady wojewddztw bedg uzgadniaty zadania regionalne z samorzagdami gmin, w
szczeg6lnosci co do wprowadzania tych zadan do planéw miejscowych zagospodarowania
przestrzennego wykonywanych w gminach, z obowigzkiem sfinansowania koniecznych
zmian w tych planach. Takie same czynnosci, ale w odniesieniu do zadan rzgdowych bedzie
wykonywat w stosunku do gmin wojewoda.

Jak wida¢, wiele z opisanych powyzej zadan i procedur moze z powodzeniem by¢é
pomocnych do prowadzenia proaktywnego planowania powodziowego w gminach, z
uwzglednieniem kompleksowego, odpowiadajgcego faktycznemu, ponadgminnemu zasiego-
wi zagrozehn powodziowych. W $rodowiskach fachowych powszechny jest jednak poglad o
niedoskonatosci regulacji ze sfery planowania przestrzennego, zw#aszcza odnosnie do kom-
petencji samorzadu powiatowego i wojewddzkiego. Planowana jest zresztg kolejna noweliza-
cje ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

Jedna z kwestii wymagajacych uregulowania jest sprawa koordynacji polityk prze-
strzennych okre$lanych w studiach gmin na poziomie co najmniej powiatowym. | tu istotna
jest wiasnie koordynacja w zarzgdzaniu ryzykiem wystepowania powodzi polityka planowa-
nia przeciwpowodziowego w ogéle. By¢ moze wigze sie to z rozpoczeciem dziatalnoSci
przez organa samorzadu powiatowego i wojewo6dzkiego juz po ustawowym terminie sporza-
dzenia studiow u. i k. z. p. przez gminy. Jestjednak oczywiste, ze studia te beda aktualizowa-
ne i zmieniane w okresach co najmniej piecioletnich - kwestie koordynacji, uzgadniania i opi-
niowania tych dziatan wymagajg wiec powaznego rozwazenia.

6. Instytucjonalne aspekty planowania powodziowego

Jak sie okazato, podczas powodzi w lipcu 1997 r., a p6zniej takze i w 1998 r. wystg-
pienie katastrofalnego wezbrania moze zagrozi¢ prawie kazdej dolinie rzecznej, bez wzgledu
na stopien jej zabezpieczenia. Niezaleznie od zagrozenia dolin rzecznych wezbraniem duzych
woéd doliny ciekdw, zlokalizowane ponizej zbiornikéw wodnych, moga by¢ dodatkowo za-
grozone awarig powstatg w wyniku katastrofy budowlanej obiektu pietrzagcego wode. Na tere-
nach, na ktérych wystepujg szkody gérnicze, zachodzi dodatkowe zagrozenie mozliwos$cig
zalania obszaréw podlegajacych osiadaniu w wyniku eksploatacji gorniczej. Bioragc to pod
uwage, w uwarunkowaniach do studium... opracowywanego dla gminy zagrozonej powodzig
nalezatoby przeanalizowaé szczeg6towo sytuacje i stopien zagrozenia opracowywanego tere-
nu na tle sytuacji catej zlewni. Instytucjg odpowiednig i upowazniong do prowadzenia tego
rodzaju badan oraz zobowigzang do udostepniania gminom wynikéw badan dotyczacych
catej zlewni jest Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej (RZGW).



Narzedzia planistyczne 157

W Polsce istnieje sie¢ siedmiu RZGW (powotanych dnia 14 lutego 1991 r.)27 do ba-
dania i zarzgdzania dorzeczami rzek, czyli zlewniami z siedzibami w Gdansku, w Katowi-
cach, w Krakowie, w Poznaniu, w Szczecinie, w Warszawie iwe Wroctawiu.

Te instytucje zostaly powotane na podstawie Zarzadzenia Ministra Ochrony Srodowiska, Za-

sobow Naturalnych i Le$nictwa z dnia .1 lutego 1991 r. w pewnym sensie wyprzedzajaco w

stosunku do nowego prawa wodnego, ktére miato, wkrétce po ich powotaniu, okresli¢ ich

kompetencje do gospodarowania wodg w dorzeczach.

W chwili obecnej RZGW upowaznione sg do :

1) Wydawania pozwolen wodnoprawnych na przesyty wody oraz na wykonywanie urzadzen
zabezpieczajacych przed powodzig (art.55. ust..3. i art.82 ust. 5. ustawy prawo wodne).

2) Koordynowania dziatan przeciwpowodziowych w dorzeczu (Rozporzadzenie Rady Mini-
stréw z dn. 11 marca 1997 r w sprawie ochrony przed powodzia).

Sg one podlegte bezposrednio ministerstwu, ktére je powotato. Uchwalenie nowego
prawa wodnego opOznia sie. Wcigz wiec brak aktualnych narzedzi do funkcjonowania
RZGW.

Précz RZGW dziataja tez ODGW, ktére jednak powotane sa, jak dotad, tylko do za-
rzadzania gtéwnie zbiornikami i elementami brzegéw rzek*.

7. Otoczenie prawne gospodarowania terenami w aspekcie planowania
powodziowego

Regulacje prawne zawieraja kierunki realizowanej polityki i strategii pafistwa tak w
skali makro, jak tez w wybranym segmencie, sektorze czy szczeblu administracyjno-
organizacyjnym28. Dobrze opracowane prawo musi mie¢ swoje oparcie w wyraznie zdefi-
niowanych opcjach politycznych i strategicznych poszczegélnych szczebli wiadzy. Jednak
poza sferg prawodawstwa niezwykle istotna jest sfera skutecznosci przepiséw prawa i inter-
pretacji ogélnych zapiséw w sposéb zgodny z logikg i intencjami ustawodawcy. Analiza
funkcjonowania regulacji prawnych w gminach dotknietych powodzig w latach 1997 i 1998
wykazala niestety, ze ten obszar legislacji wymaga jednak nadal wielu korekt iuzupetnien.

Sfera regulacji prawnych dotyczacych zagadnieh powodziowych wcigz tkwi gteboko
w catoksztatcie problematyki legislacyjnej okresu przemian ustrojowych, politycznych, spo-
tecznych i gospodarczych, postepujacych w naszym kraju przez blisko 10 lat. Funkcjonuje
nadal jeszcze wiele dawnych przepiséw z lat 50, ktére sg albo konsekwentnie eliminowane
oraz/lub zastepowane nowymi, albo tez gteboko nowelizowane. Nowe regulacje, przygoto-
wywane zwykle w trybie przy$pieszonym pod presja biezacych potrzeb, sg czesto niestety
wewnetrznie niesp6jne lub sprzeczne z innymi regulacjami, wprowadzanymi réwnolegle w
pokrewnych dzjfdzinach. Niektére z tych przepiséw sg zbyt fragmentaryczne, inne sg po-
strzegane jako zbyt og6lnikowe lub np. zbyt daleko ingerujgce w materie pozostatych przepi-
séw, czesto nawet w kwestie ustrojowe czy wrecz zagadnienia konstytucyjne.

Na taki stan spraw naktadajg sie coraz bardziej wyraziste, ale niestety sprzeczne mie-
dzy soba, dwa zbiory pogladéw, ktére najogblniej mozna stre$ci¢ w nastepujacy sposéb:

N *W zwiagzku z reformg administracyjng Kraju rozwaza si¢ mozliwo$¢ powigzania RZGW z ODGW ipodpo-
rzagdkowania ich wojewodom.

28 Wsrdd obowigzujacych przepiséw dot. w wigkszym lub mniejszym stopniu zagadnien planowania powodzio-
wego jest ustaw, rozporzadzen ministerialnych iszereg przepisow lokalnych.
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e jestjuz zbytduzo, zbyt szczeg6towych regulacji”;
e istnieje potrzeba wiekszej ilosci bardziej szczeg6towych przepiséw”.

Chociaz wedtug biurokratéw system prawny powinien ewoluowaé w tym drugim Kie-
runku, to wydaje sie, iz jest to myslenie nierealistyczne, sprzeczne z faktycznymi mozliwo-
$ciami szczeg6towego uregulowania wszystkich dziedzin zycia. Tymczasem najwitasciwszy
kierunek ewolucji systemu to maksymalnie wewnetrznie spéjny, odwotujacy sie do zbioru
konstytucyjne chronionych wartosci, zbiér przepiséw ogélnych29.

Takze z punktu widzenia potrzeb pojawiajacych sie w sytuacjach nadzwyczajnych,
duzo praktyczniejsze niz istnienie duzego zbioru bardzo szczegétowych przepiséw z réznych
dziedzin, bytoby istnienie kompleksowych, ale raczej generalnych regulacji, dajacych mozli-
woé¢ elastycznego reagowania podmiotom, wyposazonym w ustrojowo okreslone kompeten-
cje, nardzne - takze awaryjne - sytuacje. Pozostaje tez problem precyzyjnego, ustrojowo uwa-
runkowanego, podziatu kompetencji, zwtaszcza pomiedzy administracje rzadowg (w szcze-
g6lnosci administracje specjalne) a administracje samorzadowg, a od niedawna takze pomie-
dzy r6zne poziomy administracji samorzagdowej. Chociaz trudno sie nie zgodzi¢ z wieloma
zastrzezeniami do przepiséw ,,powodziowych” zgtoszonych przez gminy, to nalezy jednak
zauwazyé¢, ze wiele z tych probleméw zniknie i/lub zostanie rozwigzanych niejako ,,przy oka-
zji” wdrazania reform ustrojowych Panstwa. Mozna by wrecz zaryzykowaé stwierdzenie, ze
gdyby reforma podziatu terytorialnego kraju zostata wprowadzona na 2-3 lata przed katastrofg
powodziowg 1997 roku lub gdyby do podobnej katastrofy doszto nie na pdttora roku przed, a
w poéttora roku po przetomowej dla tej reformy dacie 1stycznia 1999 roku, to skutki powodzi
bytyby znacznie ograniczone30.

Luki i niesp6jnos¢ niektorych przepiséw dotyczacych planowania powodziowego to
jednak niewatpliwie - podobnie jak to ma miejsce w wielu innych sferach zycia - tylko przej-
Sciowa ,choroba wieku dzieciecego” odrodzonej polskiej demokracji. Wydaje sie wiec, ze z
oczywistych przyczyn wymagajgcych uptywu czasu, dojrzewanie reformy terytorialnej za-
owocuje, w zwiazku z postepujagcym, coraz bardziej precyzyjnym okre$laniem i skuteczniej-
szym egzekwowaniem kompetencji poszczegdlnych pozioméw i organéw administracji pu-
blicznej.

Najbardziej przydatne regulacje prawne - zgodnie z opinig respondentéw - w gmi-
nach, dotyczace przeciwdziatania oraz usuwania skutkéw powodzi, to:

m Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ochrony przed powodzia.

m Prawo wodne i Prawo budowlane.

Ustawa o stosowaniu szczegélnych rozwigzan w zwigzku z likwidacja skutkéw powodzi.
Ustawa 0 zagospodarowaniu przestrzennym.

Ustawa o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawa o szczegdlnych zasadach remontéw i odbudowy obiektéw budowlanych zniszczo-
nych lub uszkodzonych wskutek powodzi.

m Ustawa o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.

m Dekret o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych.

m Ustawa o samorzadzie terytorialnym.

m  Kodeks cywilny. j
Réwnoczeénie do aktéw prawnych utrudniajgcych walke ze skutkami powodzi, ktére wyma-
gaja znacznego zmodyfikowania, respondenci zaliczyli prawo wodne i ustawe o zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a ponadto ustawe o zamoéwieniach publicznych.

“yNad czym pracuje od pewnego czasu obecny rzad.
Notabene: jest do$¢ oczywiste, zc tragiczne do$wiadczenie powodziowe, pierwsze na taka skalg w nowych
warunkach politycznych i ustrojowych, postuzy do wtasciwego nowelizowania istniejagcych i prawidtowego
konstruowania nowych odnosnych regulacji.
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Do obszaréw niewystarczajagco objetych regulacjami prawnymi potrzebnymi do dziatan
przed- i popowodziowych respondenci w gminach zaliczyli:

Brak jednoznacznego ustalenia, kto finansuje koszty zwigzane ze zwalczaniem powodzi;
Brak szczeg6towego rozporzadzenia dotyczagcego wyposazenia w niezbedny sprzet w cza-
sie akcji powodziowej;

Brak spo6jnosci przepiséw - gdy wojewoda ogtasza alarm przeciwpowodziowy, nie ma
kompetencji wyda¢ polecen (rozkazéw) wojsku, policji, strazy pozarnej, a takie uprawnie-
nia powinien posiada¢ (uprawnienia te przyspieszytyby prowadzenie akcji powodziowej -
aktualnie trzeba czekaé na decyzje poszczeg6lnych administracji specjalnych);

Rozrzut kompetencyjny miedzy réznymi instytucjami (gmina, rejon, wojewddztwo) - brak
koordynacji w dziataniach;

Brak w prawie budowlanym i ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym procedury uru-
chamiania trybu awaryjnego, ktéry pozwolitby ominag¢ catg procedure przy wydawaniu
konkretnych decyzji;

Brak uregulowan prawnyeh odnos$nie do potokdéw i rzek;

Egzekwowanie obowigzku prawidtowego utrzymania urzadzen wodnych przez osoby fi-
zyczne i instytucje;

Brak spojnych przepiséw dotyczacych klesk zywiotowych i powodzi;

Prognozowanie pogody i monitoring hydrologiczny.
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Abstract

People have known for centuries that some areas are subject to a temporary inundation
by rivers. The rivers, so to say, “reserve the right” to these areas, as the flood buffers.
When people entered these areas, at the same time they had to remember that the terrain is
“borrowed from the river”. As long as people had this in mind, there was a silent agreement
between them and the river. For example, they knew that when from time to time there was
the risk of flood, the river did not rise (from rains or melting snow) and overflow instantly.
The water had been flowing down slowly thanks to the retention abilities of the river valley
and its tributaries, and the people knew when to ‘give way’ to the river and - usually for a
temporary and short time - ‘let her rule’ the flood areas .The natural retention ability, not mo-
dified by humans, remained for centuries and meant that the risk of flood was similar to the
probability of a long-lasting rainfall, concentrated over the river’s basin area and to the proba-
bility of very quick melting of the snow sheet in spring. The historians have noted the great
floods in the chronicles, and so the term “100, 200, 300 etc. years water” has been developed.
However, contemporary human interference in the course of natural processes has changed
the dynamics and risk of flood occurrence. This is determined by three different factors, of
which each one causes a change in the conditions that have influence on the risk of flood,
leading up to negative effects of three kinds:
The first relates to the intensity of precipitation, the second to the pace at which the precipita-
tion water flows down to the river, and the third to the dynamics of flow of the already risen
water through the system ofthe whole river’s basin.
The traditional attitude towards the issue of flood-plain protection in boroughs has been based
on so called ‘structural (engineering) activities’. These included building dams, storage rese-
rvoirs, relief canals, flood walls, embankments, etc.
Such activities, passive by nature, are at present not sufficient and need to be complemented
by - on the one hand - moulding the short-term behaviour in the face of flood, and - on the
other - by complex planning and monitoring of human activity not only in the flood area, but
also in the whole river’s basin area, as it has influence on the overall water economy balance.
Such a pro-active attitude (as shown in schemes 1 and 2) is getting more and more popular in
the highly-developed countries, and leads to activities decreasing the risk of floods, called
non-structural. Among them, the planning tools can be of great importance.



