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STRESZCZENIE

W systemie regulacji dotyczacych gospodarki wodnej w prawie
ochrony $rodowiska waznym zadaniem o znaczeniu ogélnogospodar-
czym jest utworzenie jednolitego systemu zarzadzania ryzykiem po-
wodziowym opartego na metodach prawno-ekonomicznych. System
taki wedtug zatozen powinien zlikwidowa¢ brak prewencji w ochronie
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przed powodzia i pozwoli¢ na wprowadzenie jednolitego systemowe-
go podejs$cia metodycznego w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym.
Utworzenie wspélnego systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym
bedzie jednym z trudniejszych zadan realizowanych w najblizszej
przyszlosci. Obecnie tworzone s3 jego podwaliny. Zbudowanie takie-
go systemu wymaga w pierwszej kolejnosci opracowania ogdlnego
modelu prawnego ochrony przed powodzia stanowigcego podstawe
zarzadzania ryzykiem powodziowym. Model taki bedzie opiera¢ sie na
obowiazujacych juz aktach prawnych dotyczacych ochrony wéd oraz
bedzie czerpaé¢ z catosci doswiadczen nagromadzonych w procesie
stosowania przepiséw regulujacych gospodarke wodng. Jest to takze
zagadnienie niezwykle wazne dla skutecznosci instrumentéw prawa
ochrony $rodowiska w zapobieganiu skutkom powodzi.

Stowa kluczowe
System regulacji; prawo ochrony $srodowiska; zarzadzanie ryzy-
kiem powodziowym.

ABSTRACT

In the system of regulations concerning water management in
the environmental law an essential task of economic importance is
to create a unified system of flood risk management based on legal
and economic methods. According to the assumption, such a system
should eliminate the lack of preventions in flood protection and allow
to introduce a unified systematic methodical approach in flood risk
management. Establishing a common flood risk management system
will one of the hardest tasks carried out in the nearest future. Its foun-
dations are currently being created. Building such a system requires, in
the first place, the development of a general legal model of flood pro-
tection that will form the basis of flood risk management. The model
will be based on existing legal acts concerning water protection and it
will draw on all the experience accumulated in the process of applying
provisions concerning water management. This is also an issue of cru-
cial importance for the effectiveness of environmental law instruments
in the prevention of flooding effects.

Keywords

System of regulations; environmental law; flood risk manage-
ment.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA




CELE PREWENCYJNE ZARZADZANIA RYZYKIEM POWODZIOWYM...

1. UWAGI WSTEPNE

Geneza zarzadzania ryzykiem powodziowym jest tak diu-
ga jak historia samej inzynierii wodnej!. Wtadca starozytnego
Egiptu Menes przegrodzit niegdy$ Nil biotem. Najprawdopo-
dobniej uzyt do tego glinianych taraséw lub grobli po to, aby
zatrzymac wode na nisko potozonym terenie, podczas coroczne-
go cofania sie powodzi. Faraonowie w Egipcie budowali kana-
ty2. Wedtug A.K. Biswas, prawdopodobnie najwieksza posrednia
korzy$¢ z rocznych wylewoéw Nilu stanowito powstanie geome-
trii, ktérej poczatki wigzaty sie z potrzeba przeprowadzenia po-
miaréw gruntéw po kazdym wylewie®. Egipcjanie dokonywali
takich pomiaréw, poniewaz wylewy Nilu powodowaty rozmy-
wanie dziatek ziemi*. Do najstarszych budowli ochrony przeciw-
powodziowej naleza waly ogradzajace od rzeki miasta, osiedla,
zaktady przemystowe, trasy komunikacyjne oraz uzytki rolne.
Waly tego rodzaju byly budowane w celu tworzenia systemu
ochrony dolin rzek oraz w celu ochrony mniejszych obiektow.
Diugos$¢ watéw ochronnych moze by¢ bardzo zréznicowana.
Delta Wisty juz w XIII w. posiadata obwatowania wystepujace
na znacznych obszarach. Kazimierz Wielki zorganizowal na
duza skale wykonanie obwatowan w okolicy Krakowa. Wedtug
ugruntowanego przekonania, wielkie budownictwo wodne jest
dowodem kultury i preznosci narodu®. Obwalowania naleza
do najczesciej spotykanych i najprostszych sposobéw ochrony
przed powodzig w ramach tzw. ochrony bierne;j.

W literaturze dotyczacej zagadnienn ochrony przeciwpo-
wodziowej wyrdznia sie ochrone przeciwpowodziowq: bier-
ng i czynna. Obwatowanie nazywane jest bronig obosieczna

1 Zob. szerzej: T. Szwed, T. Wréblewski, Zarys ingynierii wodnej, Krakéw
1959,s.40in.

2 M. Ogerman, Woda, przet. R. Budzanowski, R. Romanowicz, Warszawa
1977, s. 87.

3 A.K. Biswas, Historia hydrologii, przet. K. Chomicz-Jung, U. Zalewska-
-Okrutna, Warszawa 1978, s. 118.

4 Ibidem.

5 J. Lambor, Podstawy i zasady gospodarki wodnej, Warszawa 1965, s. 7.
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z uwagi na to, ze waly czesto odcinaja od rzeki rozlegte tereny
zalewowe. Z tego powodu zmniejsza sie istniejaca dotad natu-
ralna retencja dolinowa. Konsekwencja tego jest powiekszenie
sie przeptywu wody i podwyzszenie szczytu fali powodziowe;.
Wystepuja czesto sytuacje, w ktoérych waty skutecznie zabezpie-
czajace w ciagu setek lat dolny brzeg rzeki staja sie za niskie
w miare coraz pelniejszego obwalowania rzeki powyzej°. Ochro-
na czynna (prewencyjna) sprowadza sie do opanowania, lub co
najmniej zmniejszenia, przyczyn powstania powodzi w wyniku
réznych zabiegdw w dorzeczu np. o charakterze agrotechnicz-
nym i hydrotechnicznym. Do zabiegédw agrotechnicznych zali-
cza sie: wtasciwg uprawe roli, zalesienie zboczy oraz zabiegi
przeciwerozyjne. Jest to ,retencyjne przysposobienie dorzecza,
prowadzace do zwiekszenia wsigkania wody w glebe, a tym
samym zmiany odplywu powierzchniowego na gruntowy (spo-
wolnienie i op6znienie odptywu zasilajacego rzeki)””. Gtéwnym
zabiegiem hydrotechnicznym w ramach ochrony przeciwpowo-
dziowej czynnej jest budowa zbiornikéw retencyjnych — przeciw-
powodziowych (lub wielozadaniowych) najczesciej w gérnych
biegach rzek®. Umozliwiaja one skuteczne czasowe zatrzymanie
fali wezbraniowej (powodziowej). Srodki stosowane w zarza-
dzaniu ryzykiem powodziowym mozna podzieli¢ na dwie gru-
py: 1) techniczne i 2) pozostate. Zapobieganie katastrofalnym
zatopieniom w wyniku przerwania waléw rodzi potrzebe budo-
wania obwatowan wyzszych oraz lepiej zabezpieczonych przed
deformacjami filtracyjnymi. Czesto podnosi sie, ze ,alternaty-
w3 jest pozostawienie terenéw zalewowych niezabudowanych
i nieobwatowanych™. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie w wielu
przypadkach jest jedynym sposobem na unikniecie katastrofal-
nych zalan. Wskazuje sie takze na negatywne skutki budowy
obwatowan. Nalezg do nich: pozbawienie terenéw poza watami
wezesniej osadzonych na nich namuléw, niekorzystny wptyw na

6 A. Tuszko, Gospodarka wodna, Warszawa 1967, s. 271.

7 Z. Mikulski, Gospodarka wodna, Warszawa 1998, s. 79.

8 Ibidem.

° J. Rotko, Dziat V. Ochrona przed powodziq oraz suszq, [w:] J. Rotko,
Prawo wodne. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 234.
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rezim rzeki, podwyzszenie stanu wody, utrata czesci retencji do-
linowej oraz katastrofalne straty po przerwaniu watu'®.

Zarzadzanie ryzykiem powodziowym jest jednym z gtéw-
nych czynnikéw decydujacych o ksztalcie dziatann miedzynaro-
dowych na rzecz ochrony przed powodzig. Zagrozenia zwiaza-
ne wystepowaniem powodzi moga wywotaé istotne zaktdcenia
w poziomie globalnego bezpieczenstwa ekologicznego. Zda-
niem K. Karpus, ,Problematyka ochrony przed powodzig jest
wiec w prawie miedzynarodowym publicznym juz zarysowa-
na, w pracach na forum miedzynarodowym dostrzegalny jest
tez wysitek rozwijania koncepcji zintegrowanego zarzadzania
ryzykiem powodziowym, z naciskiem na aspekt wspdtpracy
panstw woéd miedzynarodowych. Oprécz watkéw zapobiega-
nia powodzi, dostrzegane sg rowniez kwestie dalsze, to jest
wspélpraca w razie wystapienia tego zjawiska”!!.

2. ZARZADZANIE RYZYKIEM POWODZIOWYM
W PRAWIE WSPOLNOTOWYM

W systemie regulacji dotyczacych gospodarki wodnej
w prawie wspoélnotowym waznym zadaniem o znaczeniu
ogdlnogospodarczym jest utworzenie jednolitego systemu za-
rzadzania ryzykiem powodziowym opartego na metodach
prawno-ekonomicznych. System taki wedilug zalozen prawa
i polityki UE powinien zlikwidowa¢ brak prewencji w ochronie
przed powodzig i pozwoli¢ na wprowadzenie jednolitego sys-
temowego podejscia metodycznego w zarzadzaniu ryzykiem
powodziowym. Utworzenie wspélnego systemu zarzadzania
ryzykiem powodziowym w UE bedzie jednym z trudniejszych
zadan realizowanych w najblizszej przysztosci. Obecnie stwo-
rzone zostaly jego podwaliny. Zbudowanie takiego systemu
wymaga w pierwszej kolejnosci opracowania ogélnego modelu

10 Ibidem.
11 K. Karpus, Ochrona przed powodziq i suszq, [w:] B. Rakoczy (red.), Wy-
brane problemy prawa wodnego, LEX 2013, nr 181168.
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prawnego ochrony przed powodzia stanowigcego podstawe za-
rzadzania ryzykiem powodziowym. Model taki powinien opie-
ra¢ sie na obowiazujacych juz aktach prawnych dotyczacych
zarzadzania wodami oraz musi czerpa¢ z calosci doswiadczen
nagromadzonych w procesie stosowania przepiséw reguluja-
cych gospodarke wodng w UE. Problematyke zarzadzania ry-
zykiem powodziowym w prawie wspdlnotowym reguluja prze-
pisy dyrektywy 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowe-
go i zarzadzania nim'?. Zgodnie z ww. dyrektywa cele dotycza-
ce zarzadzania ryzykiem powodziowym powinny by¢ okre$lone
przez panstwa czlonkowskie i musza sie opiera¢ na warunkach
lokalnych i regionalnych. Jednym z podstawowych instrumen-
téw zarzadzania ryzykiem powodziowym s3 plany zarzadza-
nia ryzykiem powodziowym. Plany te powinny uwzglednia¢
triade dzialan obejmujacych: zapobieganie, ochrone i przygo-
towanie. W tym celu przewiduje sie w planach uwzglednienie
w wiekszym stopniu utrzymywania i/lub odnowy taraséw roz-
lewowych, a takze srodkéw zapobiegajacych szkodom zwigza-
nym ze zdrowiem ludzkim, sSrodowiskiem, dziedzictwem kultu-
rowym i dziatalnoscia gospodarcza oraz minimalizujacych tego
rodzaju szkody. Panistwa czlonkowskie powinny opiera¢ swoje
oceny, mapy i plany zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem powo-
dziowym na odpowiednich ,najlepszych praktykach” i ,najlep-
szych dostepnych technologiach” niepowodujgcych nadmier-
nych kosztow.

Celem podstawowym wynikajacy z tresci dyrektywy
2007/60/WE jest ustanowienie ram dla oceny ryzyka po-
wodziowego i zarzadzania nim, w celu ograniczania nega-
tywnych konsekwencji dla zdrowia ludzkiego, srodowiska,
dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci gospodarczej,
zwigzanych z powodziami na terytorium Wspdlnoty. Panistwa
cztonkowskie byly zobowigzane takze do dokonania wstep-
nej oceny ryzyka powodziowego do dnia 22 grudnia 2011 r.
w odniesieniu do kazdego obszaru dorzecza lub jednostki za-
rzadzajacej, lub fragmentu miedzynarodowego dorzecza, kto-

12 Dz.Urz. UE. L 288 z 6 listopada 2007 r. s. 27.
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re sg potozone na ich terytorium. Na podstawie wstepnej oce-
ny ryzyka powodziowego, panistwa cztonkowskie dla kazdego
obszaru dorzecza lub jednostki zarzadzajacej lub fragmentu
miedzynarodowego obszaru dorzecza, ktére sg polozone na
ich terytorium, powinny okre$li¢ takie obszary, na ktérych
stwierdzaja istnienie duzego ryzyka powodziowego lub
jego wystapienie jest prawdopodobne. Dyrektywa 2007/60/
/WE przewiduje ponadto obowiazek przygotowania przez
panstwa czlonkowskie na poziomie obszaru dorzecza lub
jednostki zarzadzajacej map zagrozenia powodziowe-
go i map ryzyka powodziowego w najbardziej odpowiedniej
skali. Mapy zagrozenia powodziowego jako jeden z instru-
mentow zarzadzania powinny obejmowa¢é obszary geogra-
ficzne, na ktérych moze wystapi¢ powo6dz. Mapy ryzyka po-
wodziowego przedstawiajg potencjalnie negatywne skutki
zwigzane z powodzia. Na podstawie map zagrozenia powo-
dziowego panstwa czlonkowskie opracowuja plany zarzadza-
nia ryzykiem powodziowym, skoordynowane na poziomie
obszaru dorzecza lub jednostki zarzadzajace;j.

W Komunikacie Komisji dla Rady, Parlamentu Europej-
skiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetow Regionéw ,Zarzadzanie zagrozeniem powodzio-
wym. Zapobieganie powodziom, ochrona przeciwpowodziowa
i ograniczenie skutkéw powodzi z 12 lipca 2004 r.'*”, okreslone
zostaly dziatania obejmujace zarzadzanie zagrozeniem powo-
dziowym. Maja one na celu zmniejszenie prawdopodobienistwa
i/lub wptywu powodzi. Najbardziej skutecznym podejsciem jest
podejmowanie dziatann w ramach programéw zarzadzania za-
grozeniem powodziowym. Obejmujg one nastepujace elementy:
1) zapobieganie powstawaniu szkéd wywotanych powodziami
poprzez rezygnacje z budowy doméw mieszkalnych i obiektow
przemystowych obecnie i w przysztosci na terenach zagrozonych
powodzig; poprzez dostosowywanie obiektow, ktére powstang
w przyszlo$ci do zagrozenia powodziowego; oraz przez wspie-
ranie wlasciwego zagospodarowania terenu, praktyk rolniczych
i lesnych; 2) podejmowanie srodkéw, strukturalnych i niestruk-

13 KOM (2004) 472 z 12.07. 2004 r.
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turalnych, w celu zmniejszenia prawdopodobienistwa wystapie-
nia powodzi i/lub wplywu powodzi w okreslonych miejscach;
3) informowanie ludnosci o zagrozeniu powodziowym oraz
o zasadach postepowania w wypadku powodzi; 4) opracowanie
planéw awaryjnych na wypadek wystapienia powodzi; 5) przy-
wracanie normalnych warunkéw i wyciaganie wnioskéw: po-
wracanie mozliwie najszybciej do normalnych warunkéw i ta-
godzenie skutkdw spotecznych i gospodarczych w wypadku
os6éb dotknietych powodzia.

3. CHARAKTERYSTYKA POJECIA PRAWNEGO
»+RYZYKO POWODZIOWE”
W USTAWIE PRAWO WODNE

W badaniu ogélnym pojecia prawne charakteryzujace ry-
zyko powodziowe mozemy podzieli¢ na teoretyczne i praktycz-
ne. Tre$¢ pojeé¢ teoretycznych, takich jak np. ,zréwnowazony
rozwdj”, ,,ochrona $rodowiska”, zostata okre$lona przez teorie,
ktéra powigzata je z terminami praktycznymi takimi jak np.:
,budowle przeciwpowodziowe” czy ,cele zarzadzania ryzykiem
powodziowym”. Teksty prawne sktadaja sie z poje¢ teoretycz-
nych oraz praktycznych. Zwtaszcza te ostatnie podlegaja we-
ryfikacji i sa wykorzystywane dla potwierdzenia funkcji pojeé¢
teoretycznych. Wobec czesto podnoszonej wieloznacznosci tre-
$ci nadawanej podobnym czy nawet tym samym pojeciom wy-
stepujacym w aktach normatywnych dotyczacych zarzadzania
zasobami wodnymi celowe wydaje sie przynajmniej wstepne
usystematyzowanie znaczenia stosowanych pojeé. Pozwoli to
w dalszej kolejnosci na szersza i bardziej szczegétowa analize
prewencyjnego charakteru zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym w ustawie p.w. Wediug K. Opatka, ,Z problemami wielo-
znaczno$ci i ptynnosci zakreséw terminéw mamy nagminnie do
czynienia w rozwazaniach na temat dyscyplin zaliczanych do
prawoznawstwa przy probach okreslenia ich wzajemnych sto-
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sunkéw”*, Nalezy podkresli¢, ze wieloznaczno$¢ jest znamien-
na dla wiekszos$ci poje¢ prawnych wchodzacych w sktad syste-
mu prawa ochrony §rodowiska. Stwarza to oczywiscie okreslone
problemy w postugiwaniu sie cata siatka pojeciowa zwiazana
z zarzadzaniem zasobami $rodowiska. Miedzy poznaniem zna-
czenia poje¢ prawnych i ksztattujaca sie na jego podstawie wie-
dza a praktyka ich stosowania istnieje wzajemne sprzezenie
zwrotne. Z jednej strony poznanie i interpretowanie poje¢ wy-
rasta gtéwnie z potrzeb praktycznego ich stosowania i dopiero
na pewnym etapie rozwoju danej dyscypliny prawa wydziela
sie w osobna cze$¢ systemu prawa. Z drugiej strony poznawanie
poje¢ i bedaca jego efektem wiedza stajg sie nie tylko warun-
kiem, lecz takze w pewnym sensie elementem struktury prawa
i jego interpretacji.

Zagadnienia dotyczace zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (p.w.)
reguluja przepisy dzialu VA zatytulowanego ,Ochrona przed
powodzig” (art. 88a-88q). Ochrona przed powodzia generalnie
realizuje okre$lone w normach prawnych funkcje zarzadzania
ryzykiem powodziowym?!®. Zarzadzanie wystepuje w dwdch
zasadniczych formach: sterowania, czyli wyznaczenia celéw
i norm, powodowania ich realizacji, oraz konstruowania ukta-
déw regulacji'®. B. Poskrobko podnosi, ze zarzadzanie $rodo-
wiskiem jest nauka i dziatalno$cig praktyczna, zajmujaca sie
projektowaniem, wdrazaniem i koordynowaniem proceséw go-
spodarowania $rodowiskiem. Jego zdaniem, procesy uzytkowa-
nia, ochrony i ksztattowania srodowiska przebiegaja w sferze
spolecznej, gospodarczej i przyrodniczej'’.

14 K. Opalek, Filozofia prawa a filozofia spoteczna, [w:] H. Groszyk, J. Ma-
larczyk, A. Pieniazek, W. Skrzydlo, W. Sladkowski (red.), Problemy teorii i filo-
zofii prawa, Lublin 1985, s. 193.

5 Por. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969, s. 477.

16 A. K. Kozminski, K. Obt6j, Strategie zarzqdzania, [w:] A. K. Kozminski
(red.), Wspélczesna koncepcje zarzqdzania, Warszawa 1985, s. 359.

17" B. Poskrobko, Nowe aspekty koncepcji systemu zarzqdzania srodowi-
skiem, [w:] J. Ejdys, A. Matuszak-Flejszman (red.), Od integracji systemdéw za-
rzqdzania do TQM, Poznan 2003, s. 55.
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Zarzadzanie ryzykiem powodziowym jest taczone z po-
dejmowaniem decyzji zwigzanych z ustaleniem, ktéry z moz-
liwych i realnych wariantéw kombinacji celéw ze $rodkami
przyniesie najwieksze korzysci dla obszaréw narazonych na
niebezpieczenstwo powodzi. Obszarami narazonymi na nie-
bezpieczenstwo powodzi sa okreslone we wstepnej ocenie ry-
zyka powodziowego obszary, na ktérych istnieje znaczace ry-
zyko powodzi lub jest prawdopodobne wystapienie znaczacego
ryzyka powodzi (art. 9 ust. 6b p.w.). W teoretycznym ujeciu
ryzyko mozna mierzy¢ wytgcznie za pomoca rachunku praw-
dopodobienstwa. W literaturze przyjmuje sie, ze ,,Przez ryzyko
normalne nalezy rozumie¢ niepewno$¢ w dziataniu mozliwa
do przewidzenia za pomoca rachunku prawdopodobienstwa
(metoda matematyczna) albo za pomoca prawdopodobien-
stwa zdarzen okre$lanych szacunkowo na podstawie posiada-
nych informacji, aktualnego stanu wiedzy, doswiadczenia i in-
tuicji (metoda prakseologiczna)”'®.

Ryzyko powodziowe oznacza kombinacje prawdopodo-
bienstwa wystgpienia powodzi i potencjalnych negatywnych
skutkéw powodzi dla zycia i zdrowia ludzi, srodowiska, dzie-
dzictwa kulturowego oraz dziatalno$ci gospodarczej. W prakty-
ce prawdopodobienistwo zdarzen jest podstawa przy podejmo-
waniu decyzji. Stopien niezawodno$ci takiej decyzji zalezy od
stopnia wykorzystania czynnika intuicji. Zdaniem B. Nietykszy,
im mniejszy jest stopienl zaangazowania czynnika intuicji, tym
wiekszy jest stopient niezawodno$ci w uzyskaniu spodziewane-
go efektu. Zdaniem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
,Nalezy wskaza¢ na istnienie warunkéw technicznych, z kté-
rych jasno wynikato, ze obszar dookota przedmiotowego zbior-
nika retencyjnego nie powinien by¢ zamieszkany, jezeli nie
zostang podjete okres$lone $rodki zapobiegawcze. [...] Od or-
ganéw wladzy nalezalo zatem oczekiwaé¢ albo zastosowania
odpowiednich ograniczen w sferze zagospodarowania prze-
strzennego i uniemozliwienia osadnictwa na przedmiotowym
terenie, albo podjecia skutecznych $rodkéw w celu ochrony

18 B. Nietyksza, Zasady kompensacji szkéd z tytutu ryzyka, Warszawa 1971,
S. 24-25.
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przeciwpowodziowej tego obszaru przed wydaniem pierwsze-
go zezwolenia na budowe”’.

Zarzadzanie ryzykiem powodziowym jest jednym z gtow-
nych instrumentéw ochrony przed powodzia. Zgodnie z art. 88a
ust. 4 p.w., ochrone przed powodzia realizuje sie, uwzglednia-
jac wszystkie elementy zarzadzania ryzykiem powodziowym,
w szczegblnosci zapobieganie, ochrone, stan nalezytego przy-
gotowania i reagowanie w przypadku wystgpienia powodzi,
usuwanie skutkéw powodzi, odbudowe i wyciaganie wnioskéw
w celu ograniczania potencjalnych negatywnych skutkéw po-
wodzi dla zdrowia ludzi, srodowiska, dziedzictwa kulturowego
oraz dziatalno$ci gospodarczej. Wstepna ocene ryzyka powo-
dziowego przygotowuje Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki
Wodnej. Wstepna ocene od strony morza, w tym morskich woéd
wewnetrznych, przygotowuje minister wtasciwy do spraw go-
spodarki morskiej i przekazuje Prezesowi Krajowego Zarzadu
Gospodarki Wodnej, nie pézniej niz na 6 miesiecy przed ter-
minem przygotowania wstepnej oceny ryzyka powodziowego.
Wstepna ocena ryzyka powodziowego od strony morza, w tym
morskich wéd wewnetrznych, stanowi integralny element
wstepnej oceny ryzyka powodziowego przygotowanej przez
Prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej. Prezes Krajo-
wego Zarzadu Gospodarki Wodnej przekazuje projekt wstepnej
oceny ryzyka powodziowego do zaopiniowania wtasciwym wo-
jewodom oraz marszatkom wojewddztw. Wiasciwi wojewodo-
wie oraz marszatkowie wojewddztw opiniuja projekt wstepnej
oceny ryzyka powodziowego.

Dla obszaréw narazonych na niebezpieczenistwo powodzi
wskazanych we wstepnej ocenie ryzyka powodziowego spo-
rzadza sie mapy zagrozenia powodziowego. Mapy zagrozenia
powodziowego oraz mapy ryzyka powodziowego sporzadza
Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej. Mapy zagroze-
nia powodziowego oraz mapy ryzyka powodziowego od strony
morza, w tym morskich wéd wewnetrznych, przygotowuja dy-
rektorzy urzedéw morskich i przekazuja Prezesowi Krajowego

19 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z 28 lutego 2012 r.
sygn. akt 17423/05, LEX nr 1117409.
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Zarzadu Gospodarki Wodnej nie pézniej niz na 6 miesiecy przed
terminem przygotowania map zagrozenia powodziowego oraz
map ryzyka powodziowego. Mapy zagrozenia powodziowego
oraz mapy ryzyka powodziowego od strony morza, w tym mor-
skich wéd wewnetrznych, stanowia integralny element map za-
grozenia powodziowego oraz map ryzyka powodziowego.
Plany zarzadzania ryzykiem powodziowym dla obsza-
réw dorzeczy oraz dla regiondw wodnych przygotowuje sie
na podstawie map zagrozenia powodziowego oraz map ryzy-
ka powodziowego. Plany zarzadzania ryzykiem powodziowym
dla obszaréw dorzeczy przygotowuje Prezes Krajowego Zarza-
du Gospodarki Wodnej w uzgodnieniu z ministrem wtasciwym
do spraw gospodarki wodnej. Projekty planéw zarzadzania
ryzykiem powodziowym dla regionéw wodnych przygotowuja
dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej i prze-
kazuja Prezesowi Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej nie
poézniej niz na 15 miesiecy przed terminem przygotowania pla-
néw zarzadzania ryzykiem powodziowym. Plany zarzadzania
ryzykiem powodziowym dla regionéw wodnych stanowia inte-
gralny element planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym.
J. Rotko plany zarzadzania ryzykiem powodziowym zalicza
do grupy ,dokumentéw planistycznych”, ktérymi postuguje
sie ustawa p.w., obejmujacych plany i programy wykazujace
znaczne zréznicowanie formalne i materialne. Obok ww. pla-
néw zarzadzania ryzykiem powodziowym autor ten zalicza do
nich takze: program wodno-$rodowiskowy kraju oraz plany
gospodarowania wodami, plany przeciwdziatania skutkom su-
szy na obszarze dorzecza, warunki korzystania z wéd regionu
wodnego oraz sporzadzane w miare potrzeby warunki korzy-
stania z wod?’. W orzecznictwie wyrazono stuszny poglad, we-
dtug ktérego dokonujac ustalen w planie miejscowym, gmina
zobowigzana jest uwzgledni¢ okoliczno$é¢, ze dziatka znajduje
sie na terenie zalewowym. Majac zatem na uwadze konieczno$¢
zapewnienia ochrony zycia i mienia, gmina zobowiazana jest do
dokonania takich ustalenn w planie miejscowym, ktére pozwoli-

20 J. Rotko, Ramowa dyrektywa wodna — analiza prawna, Poznan 2013,
s. 230-231.
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tyby na petna realizacje tego obowiazku, ktéry sprowadza sie do
ograniczenia zabudowy na dziatkach potozonych na terenach
zalewowych?!,

Proces planowania w zarzadzaniu ryzykiem powodzio-
wym nakierowany jest na wywieranie wplywu organéw tworza-
cych plany na okreslone sfery zycia ludzkiego, ktére objete sa
procesem planowania??. W ocenie K. Strzyczkowskiego, ,W ob-
rebie planowania administracyjnego podstawowe znaczenie
jest przypisywane zasadom i instrumentacji prawnej w takich
kwestiach, jak: sfera wolno$ci od planowania, zakresu uznania
planowego, kontroli legalnos$ci i gwarancji planéw”?%. M. Kréli-
kowska-Olczak uznaje natomiast za stuszny poglad akcentujg-
cy istote planowania jako metody koordynacji celéw i srodkéw,
synchronizacji dziatan i srodkéw do realizacji okreslonych ce-
low?*. Wedtug J. Goscinskiego, ,,[...] mamy wprawdzie zbiory
zasad i wytycznych planowania oraz sporzadzania planéw, nie
ma natomiast ani aksjomatycznej teorii planowania, ani tez
poprawnych naukowo definicji planu i procesu planowania”.
Autor ten postrzega plan jako dokument zatwierdzony ,,przez
osobe lub zespdt do tego upowazniony, bedacy zatem aktem
planistycznym uzyskanym jako efekt procesu planowania. Jest
to zatem decyzja okreslajaca cele, zadania i sposéb ich realizacji
w $cidle okreslonym czasie, ustalajaca rezultat konicowy dziatan
koniecznych do wykonania zadania w sposéb efektywny. Istota
rzeczy polega na tym, ze jest to decyzja, ktéra mozna wyegze-
kwowaé, okreslajac przyszly pozadany stan systemu bedacego
przedmiotem planowania oraz sposéb osiagniecia zamierzone-

21 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 10 lipca 2012 r., syg. akt II OSK
1110/12, LEX nr 1225719.

2 K. Strzyczkowski, Administracyjnoprawne instytucje planowania, War-
szawa 1985, s. 13.

23 Tamze, s. 15.

24 M. Krdlikowska-Olczak, Problemy prawne zarzqdzania dziatalnosciq go-
spodarczq prowadzongq przez kapitalistyczne podmioty gospodarcze w panstwach
sogjalistycznych na prayktadzie Polski, £6dz 1990, s. 101.

% J. Godcinski, Zarys teorii sterowania ekonomicznego, Warszawa 1977,
S. 243.
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go stanu na koniec okresu objetego planem”?¢. J. Krynski okresla
plan jako ,,zbiér decyzji planistycznych dotyczacych gospodarki
narodowej”?. R. L. Ackoff twierdzi, ze ,Plan jest zapisem zlo-
zonego zbioru wzajemnie na siebie oddziatujgcych decyzji”?.
Z definicji tych wynika, ze plan najczesciej odzwierciedla po-
zadany stan rzeczy w danej dziedzinie, ktérego realizacja nie
jest pewna i jest zwiazana z ryzykiem wystapienia okolicznosci,
ktére nie musza by¢ objete planem.

W gospodarce wodnej obowigzek przygotowania zarza-
dzania ryzykiem powodziowym jest zwigzany z niepewnoscia
pojawienia sie zagrozen w zwigzku z wystapieniem powodzi.
J. Mothes, omawiajac sposoby podejmowania decyzji, analizuje
pojecie sytuacji niepewnej, ktéra wystepuje, gdy wptyw na skut-
ki majg parametry niepewne, na temat ktérych nie ma zadnych
informacji o mozliwych ich zmianach. Znajac te zaleznosci wy-
stepowania sytuacji niepewnej, powinnismy okresli¢ cele dzia-
talnosci planowanej w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym?’.
E Piontek, S. Dziadek, J. Kusztal, Z. Labno uwazaja, ze zagad-
nienia ochrony $rodowiska reprezentowane sa w wielu planach
tematycznych. Ich zdaniem, rzeczywista procedura planowania
ochrony $rodowiska jest bardzo trudna do opisania i oceny, po-
niewaz wymaga uchwycenia wszystkich nieformalnych zwigz-
kéw, ktore wystepuja w procesie przygotowania, podejmowania
i przekazywania decyzji. Struktura formalna procesu planowa-
nia nie zawsze sprzyja tez podejmowaniu dziatan racjonalnych
w zakresie reprodukcji i wykorzystania $rodowiska przyrod-
niczego. Jezeli procedura formalna nie zapewnia racjonalno-
$ci dziatania, moze to miedzy innymi powodowa¢ odchylenia
miedzy procedura rzeczywistg i formalng i $wiadczy¢ o braku

26 Ibidem, s. 246.

27 J. Krynski, Planowanie rogwoju spoleczno-gospodarczego, Warszawa
1976, s. 16.

28 R.L. Ackoff, Zasady planowania w korporacjach, przet. A. Szeworski,
Warszawa 1973, s. 25.

2 Por. J. Mothes, Sytuacje niepewne a podejmowanie decyzji w przemysle,
przetl. S. Budkowski, Warszawa 1972, s. 11.
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skutecznosci obowiazujacych aktéw prawnych®. J. Letowski
stusznie podnosi, ze ,Polityczno-ekonomiczne ewolucje poje-
cia planu powoduja, ze samo okreslenie »plan« dla prawnika
niewiele znaczy. Plan moze by¢ planem norma lub tez planem
informacja; jesli w pewnej sytuacji uznamy go za norme, od-
nosi¢ sie bedzie z reguty tylko do konkretnej sytuacji i niczego
nie przesadzi na przysztos¢. [...] Stowem, prawna problematyka
planowania wiaze sie dzisiaj z wielkimi komplikacjami i mné-
stwem niejasno$ci; nauka czyni pewne wysitki, aby wprowadzi¢
tu pewien staly porzadek, trudno jednak méwi¢, aby dzisiaj od-
nosita na tym polu szczegélne sukcesy”!.

Cele wynikajace z plan6éw zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym s3 jednoczesnie celami prawa ochrony $rodowiska i polity-
ki ekologicznej. Zadania administracji zwigzane z zarzadzaniem
ryzkiem powodziowym s3 natomiast ich skonkretyzowaniem
w tredci planéw. Przy wyznaczaniu celéw i zadan planéw nalezy
uwzglednia¢ w miare potrzeb i mozliwos$ci wymagania najlep-
szych dostepnych technik i technologii. Wtasciwoscia wszyst-
kich zatozen planistycznych dotyczacych zarzadzania ryzykiem
powodziowym jest prze$wiadczenie nie tylko o mozliwosci
przewidywania przysztosci, ale przede wszystkim o mozliwosci
jej ksztattowania w spos6b odpowiadajacy organom administra-
c¢ji planujacym dziatania zapobiegajace powodziom?®:. Waznymi
elementami zarzadzania ryzykiem powodziowym sa informacje
i dane. Jak twierdzi A. K. Kozminski, ,,podejmowanie decyzji
jest procesem, ktory sprowadza sie do zbierania i przetwarzania
informacji o przysztym dziataniu”. W procesie tym jego zdaniem
mozna wyodrebni¢ trzy gléwne fazy. Pierwsza faze mozna na-
zwa¢é przygotowawcza (informacyjng). Sprowadza sie ona do
zbierania informacji na temat przysztego dzialania, warunkéw

30 F Piontek, S. Dziadek, J. Kusztal, Z. Labno, Planowanie proceséw ochro-
ny i ksztaltowania srodowiska, [w:] S. Jarzebski (red.), Organizacja i funkcjo-
nowanie proceséw ochrony srodowiska na szczeblu centralnym i regionalnym,
Wroctaw-Warszawa-Karkéw—Gdansk 1980, s. 79.

31 J. ketowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sqdowe, Wroctaw—War-
szawa—-Karkow—-Gdansk-t.6dz 1985, s. 164.

32 Por. Z. Kowalewski, Nauka a planowanie jej rozwoju, Wroctaw—Warsza-
wa-Krakow 1967, s. 105.
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w jakich bedzie sie ono odbywato, srodkéw pozostawionych do
dyspozycji. W tej fazie nastepuje réwniez przetwarzanie infor-
macji z punktu widzenia zamiaru wydania przysztej decyzji. For-
mulowanie wariantéw decyzji wymaga dostepu do informacji.
W drugiej fazie dokonuje sie wlasciwego wyboru. Trzecia faza
obejmuje realizacje wybranego wariantu dziatania. Weryfikacja
decyzji moze zdaniem tego autora, oznacza¢ powré6t do faz po-
przednich poprzez uzyskiwanie nowych informacji i ponowne
ich przetwarzanie®. Informacja jego zdaniem zawiera wszystko
to, co oddziatuje na cztowieka i jego zmysly i jest przez cztowie-
ka identyfikowane. W ujeciu wezszym informacja jest trescia,
ktéra jest przekazywana w czasie od danego czionu nadaw-
czego jako tworcy informacji do cztonu odbiorczego®*. M. Krél
podkresla, ze niepomierny wzrost ilosci informacji w kontekscie
okreslonych mozliwo$ci technicznych stworzyt konieczno$é¢ wy-
pracowania szybkich i efektywnych metod dostepu i odtwarza-
nia informacji zgromadzonych z bazach danych®®.

Organy administracji rzagdowej i samorzadowej sg zobo-
wigzane do nieodplatnego przekazywania danych niezbednych
do przygotowania wstepnej oceny ryzyka powodziowego, spo-
rzadzenia map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powo-
dziowego oraz przygotowania planéw zarzadzania ryzykiem
powodziowym organom przygotowujacym i sporzadzajacym te
dokumenty. Ochrone ludzi i mienia przed powodzia realizuje
sie w szczegélnosci przez: 1) ksztaltowanie zagospodarowa-
nia przestrzennego dolin rzecznych lub terenéw zalewowych;
2) racjonalne retencjonowanie wéd oraz uzytkowanie budowli
przeciwpowodziowych, a takze sterowanie przeplywami woéd;
3) zapewnienie funkcjonowania systemu wczesnego ostrzega-
nia przed niebezpiecznymi zjawiskami zachodzacymi w atmos-
ferze i hydrosferze oraz prognozowanie powodzi; 4) zachowa-
nie, tworzenie i odtwarzanie systeméw retencji wéd; 5) budowe,

3 A. K. Kozminski, Wstep, [w:] A. K. Kozminski (red.), Decyzje. Analiza
systemowa organizacji, Warszawa 1979, s. 6.

34 Ibidem.

35 M. Krol, Wybrane zagadnienia informatyki prawniczej, [w:] J. Wréblew-
ski (red.), Wstep do informatyki prawniczej, Warszawa 1985, s. 103.
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rozbudowe i utrzymywanie budowli przeciwpowodziowych;
6) prowadzenie akcji lodotamania.

Na obszarach szczeg6lnego zagrozenia powodzig obowig-
zuje zakaz wykonywania robét oraz czynnosci utrudniajacych
ochrone przed powodziag lub zwiekszajacych zagrozenie powo-
dziowe, w tym: 1) wykonywania urzadzen wodnych oraz bu-
dowy innych obiektéw budowlanych, z wyjatkiem drég rowe-
rowych; 2) sadzenia drzew lub krzewoéw, z wyjatkiem plantacji
wiklinowych na potrzeby regulacji wéd oraz roélinnosci sta-
nowiacej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub
stuzacej do wzmacniania brzegéw, obwalowan lub odsypisk;
3) zmiany uksztattowania terenu, sktadowania materiatéw oraz
wykonywania innych robét, z wyjatkiem rob6t zwigzanych z re-
gulacja lub utrzymywaniem wéd oraz brzegu morskiego, budo-
w3, przebudowa lub remontem drogi rowerowej, a takze utrzy-
mywaniem, odbudowa, rozbudowa lub przebudowa watéw
przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi
funkcjonalnie oraz czynnosci zwiazanych z wyznaczaniem szla-
ku turystycznego pieszego lub rowerowego (art. 881 ust. 1). Dla
terenéw, dla ktérych nie okreslono obszaréw narazonych na
niebezpieczenstwo powodzi, wiasciwy dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze aktu prawa miej-
scowego, wprowadzi¢ zakazy, o ktérych mowa w art. 40 ust. 1
pkt 3, kierujac sie potrzeba ochrony wéd, lub zakazy, o ktérych
mowa w art. 88l ust. 1, ze wzgledéw na bezpieczenstwo ludzi
i mienia.

4, CELE NORMATYWNE
ZARZADZANIA RYZYKIEM POWODZIOWYM

Jedna z istotnych cech charakterystycznych regulacji
prawnej dotyczacej zarzadzania ryzykiem powodziowym s3
cele, ktére wyznaczyt prawodawca. Z tego powodu w bada-
niach systemu prawa ochrony $rodowiska doktryna najczesciej
skupia swoja uwage na instrumentach prawnych realizujacych
poszczegolne cele. Przez cele zarzadzania ryzykiem powodzio-
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wym ustawodawca rozumie ograniczenie potencjalnych nega-
tywnych skutkéw powodzi dla zycia i zdrowia ludzi, srodowi-
ska, dziedzictwa kulturowego oraz dzialalnosci gospodarczej
(art. 9 ust. 1b p.w.). W zarzadzaniu ryzykiem powodziowym
szczeg6lng role odgrywa cel w postaci ograniczenia potencjal-
nych negatywnych skutkéw powodzi. Powinien on warunko-
wac dobra realizacje wszystkich pozostatych celéw zarzadzania
ryzykiem powodziowym, pozostajacych w zgodzie z wymaga-
niami prawa ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Istnieje
w zwiazku z tym konieczno$¢ wiasciwej interpretacji wszystkich
celéw zarzadzania ryzykiem powodziowym zgodnie z zasa-
da racjonalnosci. J. Supernat, analizujac zasade racjonalnosci
w ramach instrumentéw dzialania administracji publicznej,
stwierdza, ze ,Zasada ta nakazuje ocenia¢ wybér instrumentéw
dziatania przez administracje publiczng z punktu widzenia pro-
cedury dokonania tego wyboru™®. Jego zdaniem, warunkiem
uznania wyboru instrumentu dziatania administracji publicznej
za racjonalny jest dokonanie go przez podmiot administracyjny
w trakcie procedury decyzyjnej, ktéra sktada sie z nastepuja-
cych etapéw: 1) analiza zadania, ktére ma zosta¢ zrealizowane,
2) zidentyfikowanie wszystkich dopuszczalnych instrumentéw
pozwalajacych je zrealizowaé, 3) ustalenie mozliwych konse-
kwencji zastosowania kazdego z instrumentéw, 4) wyboér in-
strumentu, ktéry daje najwieksza pewnos$¢ realizacji zadania
(w najwiekszym zakresie, z minimalnym wysitkiem itd.)*.
Odwotujac sie do celéw, mozemy réwniez bada¢ funk-
cje regulacji prawnych. Przepisy prawne dotyczace ochrony
przed powodzia tworza takze system wielopoziomowych i dy-
namicznych powigzan pomiedzy instrumentami prawnymi re-
alizujacymi cele i wartosci prawa ochrony wéd. Obecnie poja-
wia sie konieczno$¢ wyodrebnienia pozioméw posrednich, jak
np. poziom regulacji prawnych dotyczacych gospodarki wodnej
i ochrony przed powodzig. Sg to rozwijajace sie dynamicznie
podsystemy prawa ochrony $rodowiska realizujace przy pomo-

36 J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium
z nauki administracji, Kolonia Limited 2003, s. 132.
57 Ibidem.
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cy instrumentéw prawnych jego podstawowe cele. Wspétczesne
metody badania ptaszczyzn stosowania prawa ochrony $rodo-
wiska wykazuja jasno, ze nie da sie ich prawidtowo stosowac
bez szerszego poznania celéw poszczegdlnych regulacji praw-
nych. Gdy ujmujemy wszystkie normy prawne chroniace $ro-
dowisko w powiazaniu ze soba, wéwczas okazuje sie, ze to, co
jednostkowe, i to, co ogélne, jest w nich powigzane przy pomo-
cy celéw prawa ochrony srodowiska. Sa one takze elementem
powtarzalnym w procesie stosowania prawa. Z tych powodéw
wydaje sie uprawnione wyodrebnianie za pomoca abstrakeji na-
ukowej poszczegdlnych celéw instrumentéw prawnych. Umoz-
liwia to gtebsza analize cze$ci sktadowych systemu prawa w ich
wzajemnym powigzaniu zadaniami adresatéw norm prawnych.
Najwazniejszym i zawsze naczelnym czynnikiem procesu decy-
zyjnego jest otrzymane do wykonania zadanie. Jest to pierwszy
element kazdego procesu decyzyjnego i jednoczes$nie cel dalsze-
go dziatania, wynikajacego z zadania. Wedtug M. Maneli, ,,dzia-
talno$¢ wtadzy panstwowej jest w tym sensie celowa, ze kazde
jej dziatanie wychodzi z okreslonych motywéw i skierowane jest
na urzeczywistnienie okreslonych celéw (zadan)®.

Zadania publiczne w zarzadzaniu ryzykiem powodzio-
wym, zapewniajace realizacje integrujacych zadan systemo-
wych w gospodarce wodnej, wykonywane sa gltéwnie przez
organy administracji rzagdowej i samorzadowej. Zdaniem T. Sko-
necznego, ,zadanie administracji pafistwowej to preskryptywny
wyraz tego, co ma by¢é w rzeczywistosci wykonane dla urze-
czywistnienia celu panstwa przez jego administracje, za pomo-
ca okreslonych srodkéw i dzialan”. Autor ten twierdzi, ze do
zakwalifikowania danego zadania jako zadania administracji
panstwowej konieczne jest spelnienie nastepujacych warun-
kéw: 1) istnienie celu panstwa, ktérego urzeczywistnieniu ma
stuzy¢ to zadanie; 2) uznanie, ze administracja panstwowa jest
podmiotem odpowiedzialnym za wykonanie zadania; 3) stwo-
rzenie $rodkéw, ktére maja stuzy¢ realizacji zadania (w znacze-
niu preskryptywnym) oraz 4) zaznaczenie, ze w celu wykonania
okreslonego zadania podejmowane sg faktycznie dane $rodki

% M. Maneli, O funkcjach panstwa, Warszawa 1963, s. 55.
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lub dziatania (w znaczeniu deskryptywnym)*°. Dla potwierdze-
nia bytu zadania konieczne jest istnienie dwéch sktadnikéw
w postaci: 1) formalnego wyznaczenia oraz 2) faktycznego
wykonania zadania. Wedtug M. Stahl, ,okreslenie zadania pub-
licznego, celu publicznego, a szerzej interesu publicznego, jest
zmienne w czasie i przestrzeni, zalezy od okre$lonego kontekstu
prawnego, politycznego, spotecznego, przyjmowanego systemu
wartosci”*. Warto w tym miejscu wskaza¢ na znaczenie dwéch
istotnych poje¢: ,cel” i ,warto$¢”. Cel obejmuje to, do czego
daza wtadze publiczne realizujace dane zadanie. Na przyktad,
celem organéw administracji w ochronie przed powodziag moze
by¢ skuteczne zarzadzanie ryzykiem powodziowym. Wtadze
publiczne moga podporzadkowywaé swoje interesy temu ce-
lowi. Pojecie ,warto$¢” obejmuje uznanie przez spoteczenstwo
lub organy wtadzy publicznej okreslonych wtasciwosci jakiego$
zjawiska, ktére posiadaja pozytywne znaczenie dla danego
podmiotu, ktéry ocenia te wartosci. Taka warto$cig moze by¢
np. bezpieczenstwo powodziowe.

Szczegbélna réznorodno$¢ problematyki badawczej
zwigzanej z celami ochrony przed powodzia mozna dostrzec
w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym. Wiele celéw na réznych
plaszczyznach dzialania przepiséw p.w. przypisa¢ mozna takze
zapobieganiu skutkom powodzi. Wéréd licznych, ktére mozna
odnalez¢ na pierwszym planie, wystepuje generalny cel prewen-
cyjny w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym. Funkcja prewen-
cyjna prawa ochrony $rodowiska jest obecnie nierozdzielnie
zwigzana z szeregiem instrumentéw prawnych zarzadzania za-
sobami §rodowiska. Badanie tej funkcji w regulacjach prawnych
dotyczacych ochrony przed powodzia nie jest dla praktyki
tworzenia i stosowania prawa sprawa obojetng. W opinii Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie

39 T. Skoczny, O niektérych problemach teorii zadart administracji panstwo-
wej, OMT 1985/11-12, s. 3.

40 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r.,
Warszawa 2007, s. 95.
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komunikatu Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Re-
gionéw: ,Zarzadzanie powodziowe — zapobieganie powodziom,
ochrona przed powodziami i fagodzenie skutkéw powodzi”*,
zwrécono uwage, ze ryzyko powodziowe w UE wzrasta giéwnie
z dwo6ch powoddédw: po pierwsze, wskutek zmian klimatycznych,
ktore prowadzi¢ moga do czestszych ulewnych deszczy i pod-
niesienia poziomu morza jako konsekwencji ocieplenia atmos-
fery. Drugi czynnik to wptyw dziatalnosci czlowieka, jak kon-
strukcje budowane na rzekach i projekty zmiany kierunku oraz
uregulowania biegu rzek, budowa portéw bez wcze$niejszych
ocen i dziatan korygujacych ich wplyw na §rodowisko. Do czyn-
nikéw ludzkich nalezy tez zaliczy¢ coraz wieksze pustynnienie
naszego kontynentu, ktdry cierpi z powodu masowych wyrebéw
drzew, pozaréw i innych dziatan sprzecznych z naturg. Ryzyko
powodziowe wzrasta na skutek niezréwnowazonego rozwoju.
Zdaniem Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
przyjecie zréwnowazonych modeli rozwoju gospodarczego,
spolecznego i srodowiskowego prowadzi do minimalizacji tego
ryzyka.

Stanowisko Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego potwierdza przedmiot wielu rozwazan nad celami pra-
wa ochrony $rodowiska i prawa administracyjnego. Wykrycie
i analiza tych celéw przybliza nas do zrozumienia istoty prawa
ochrony $rodowiska w tacznosci z prawem administracyjnym.
Wiaze sie z tym takze naukowe przewidywanie tendencji roz-
woju prawa ochrony $rodowiska i prawa administracyjnego
jako dwoch najwazniejszych podstaw prawnych zarzadzania
ryzykiem powodziowym.

5. UWAGI KONCOWE

Cele prewencyjne ,zarzadzania ryzykiem powodziowym”
w prawie ochrony $srodowiska sa realizowane przez organy ad-

4 COM(2004) 472 koncowy.
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ministracji rzagdowej i samorzadowej. Uzytkownicy wéd zobo-
wigzani sg do wspélpracy z organami administracji w ochro-
nie przed powodzia. Ochrone przed powodzig realizuje sie,
uwzgledniajac wszystkie elementy zarzadzania ryzykiem po-
wodziowym, w szczegdlnosci zapobieganie, ochrone, stan na-
lezytego przygotowania i reagowanie w przypadku wystapienia
powodzi, usuwanie skutkéw powodzi, odbudowe i wycigganie
wnioskéw w celu ograniczania potencjalnych negatywnych
skutkéw powodzi dla zdrowia ludzi, srodowiska, dziedzictwa
kulturowego oraz dziatalnosci gospodarczej. Cele te okre$la
wprost ustawodawca w ustawie p.w. Zasadniczym problemem
do rozwigzania w celu osiagniecia pelnej skutecznosci w zarza-
dzaniu ryzykiem powodziowym jest uwzglednienie wszystkich
czynnikéw i uwarunkowan s$rodowiskowych majacych wptyw
na szeroko rozumiang ochrone przed powodzig. Jednym z nich
jest racjonalne gospodarowanie wodami. Wydaje sie, ze wspét-
czesna forma prawna organizacji systemu zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym nie nadaje si¢ do rozwigzania licznych
probleméw zwiazanych z zapewnieniem kompleksowej ochro-
ny $rodowiska, przed zagrozeniami wywotanymi przez powo-
dzie. Analiza badan systemu prawa ochrony srodowiska w tym
zakresie wykazuje pewne zréznicowanie ustalenia celéw kom-
pleksowej ochrony $rodowiska. Myslenie i dzialanie na rzecz
zapobiegania powodziom powinno przyczyni¢ sie do realizacji
kompleksowych celéw ochrony $rodowiska w powiazaniu z pra-
wem gospodarczym i prawem administracyjnym. Zarzadzanie
ryzykiem powodziowym jest jednym z najwazniejszych instru-
mentow prawnych wspoétczesnego zarzadzania zasobami $rodo-
wiska realizujacego zatozenia zasady prewencji w prawie ochro-
ny $rodowiska.
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