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WPROWADZENIE

Obserwacje przesztosci i projekcje na przysztos¢ wskazuja na zwigkszenie za-
grozenia i ryzyka powodziowego na swiecie, w kazdej skali przestrzennej, wskutek
zmian uzytkowania terenu, w tym urbanizacji, oraz zmian klimatycznych (Hegger
iin. 2014, Alfieri i in. 2015, Feyen i in. 2012). Istnieja coraz wicksze obawy zwia-
zane ze wzrostem ryzyka powodziowego. Zaden kraj nie radzi sobie z powodziami
w stopniu satysfakcjonujacym. Straty powodziowe nie malejg, pomimo prob re-
dukcji ryzyka i wielkich naktadéw inwestycyjnych. W ostatnich dekadach, kata-
strofalne powodzie miaty miejsce w wielu krajach Europy, m.in. w Polsce, Austrii,
na Batkanach, w Czechach, we Francji, Niemczech, Szwajcarii, Anglii i Wloszech.
Kwestie ostony przed powodzig sa przedmiotem nieustajacego zainteresowania
i badan. W Polsce, powodzie w latach 1997 1 2010 przyniosly dramatyczne zniwo:
ofiary $miertelne liczono w dziesiatkach, a straty powodziowe siegnety kilku mi-
liardow dolarow i 1% polskiego PKB (Chorynski i in. 2012).

Problematyka ta zostala podjeta w projekcie ,,Wzmocnienie i przeprojekto-
wanie europejskich praktyk dotyczacych ryzyka powodziowego w kierunku od-
powiednich i elastycznych rozwigzan dotyczacych zarzadzania ryzykiem powo-
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dziowym” (akronim STAR-FLOOD), finansowany z 7. Programu Ramowego
Unii Europejskiej, realizowany w latach 2012-2016. Przedmiotem badania byty
strategie zarzadzania ryzykiem powodziowym w szesciu krajach cztonkowskich
UE: Belgii, Francji, Holandii, Polsce, Szwecji i Anglii, a takze w 18 regionach
miejskich w tych krajach.

Celem projektu bylo ustalenie zasad projektowania systemu redukcji ryzyka
powodziowego. Przyjeto zatozenie, ze absolutna (stuprocentowa) ochrona prze-
ciwpowodziowa nie jest osiggalna. Dlatego nalezy pogodzi¢ si¢ z istnieniem za-
grozenia i poszukiwac rozwigzan majacych na celu zarzgdzanie ryzykiem powo-
dziowym, wskazanie pomostow pomiedzy istotnymi, a zazwyczaj oddzielnymi,
domenami - gospodarki wodnej, planowania przestrzennego i zarzgdzania kryzy-
sowego. Projekt ma pomoc w ulepszeniu polityki i ram prawnych, stymulujac po-
prawe odpornosci regionow UE na zagrozenie powodziowe, zwlaszcza na terenach
zurbanizowanych.

Na potrzeby projektu wyrdzniono pig¢ strategii sktadajacych si¢ na kompleks
zarzadzania ryzykiem powodziowym: (i) zapobieganie, (ii) obrona, (iii) tagodze-
nie, (iv) przygotowanie oraz (v) odbudowa. Obrona tradycyjnie jest uznawana za
najwazniejsza, gdyz poprzez budowe obiektow technicznych: obwatowan, zbior-
nikow itp. zapewniona jest ochrona przed wysoka woda, co daje poczucie bezpie-
czenstwa. Jednak strategia ta, pomimo rosngcych na nig wydatkow, okazuje si¢
niewystarczajaca. W projekcie STAR-FLOOD zaktada sig, ze strategie zarzadza-
nia ryzykiem powodziowym powinny by¢ odpowiednie do kontekstu, w ktéorym sg
stosowane, a techniczne $rodki obrony przeciwpowodziowej niekoniecznie musza
pehi¢ rola najwazniejsza. Aktualna forma zastosowanych strategii jest uzaleznio-
na, migdzy innymi od: doswiadczen powodziowych, kompetencji wiadz, dostep-
nych $rodkdw, a takze stopnia 1 sposobow, w ktorych nastepuje integracja gospo-
darki wodnej, planowania przestrzennego i zarzadzania kryzysowego, a takze od
obowigzujacych norm i celow, dyskursow dotyczacych zarzadzania ryzykiem po-
wodziowym oraz od istniejgcych strategii i Sciezek rozwoju.

Strategie sa osadzone w systemach zarzadzania ryzykiem powodziowym, ktore
powinny by¢ odpowiednie - zasadne, efektywne i skuteczne. Poprzez identyfikacje
i analize elementow sktadowych systemu, tj.: uczestnikow procesu zarzadzania
ryzykiem powodziowym (tzw. aktorow), funkcjonujacych dyskursow, regut i do-
stepnych (lub nie) zasoboéw, uzyskujemy faktyczny obraz danego systemu zarza-
dzania ryzykiem powodziowym. Szczegoélne znaczenie majg identyfikacja i cha-
rakterystyka zmian strategii oraz rozwigzan dotyczacych zarzadzania ryzykiem
powodziowym, a takze okreslenie czynnikéw sprzyjajacych takim zmianom, ha-
mujacych, badz ograniczajacych je.

Wszystko to powoduje, Ze istniejacy zestaw strategii moze nie by¢ optymalny.
W projekcie zbadano stopien dywersyfikacji strategii zarzadzania ryzykiem powo-
dziowym w réznych krajach. W kazdym z szes$ciu badanych krajow stwierdzono
proby dywersyfikacji strategii. Ida one w kierunku odejscia od dominacji trady-
cyjnych, strukturalnych zabezpieczen przeciwpowodziowych. Zmiany te maja
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jednak, w znacznej mierze, charakter dyskursywny, polegaja na stosowaniu innej,
nowej terminologii. Nowe pomysly i podejscia zmieniaja ,,filozofi¢” bezpieczen-
stwa przeciwpowodziowego lecz faktyczny poziom dywersyfikacji strategii jest
wcigz ograniczony. Daje si¢ jednak zaobserwowac przyktady poszerzenia zestawu
strategii. Przyktadowo, w Holandii, wdrazana jest koncepcja ,,oddania przestrzeni
rzece” polegajaca na wyborze obszarow, ktore sa przeznaczone do zalania w przy-
padku powodzi (kontrolowana powddz). W projekcie STAR-FLOOD postawiono
pytanie - czy obszary miejskie beda bardziej odporne, jesli strategie zarzadzania
ryzykiem powodziowym beda zrdznicowane, a jednocze$nie zintegrowane. Przy-
ktadem takich rozwigzan moze by¢ polaczenie zintegrowanego zarzadzania za-
sobami wodnymi; polityki klimatycznej oraz zarzadzania kryzysowego dla stwo-
rzenia synergii miedzy podmiotami zaangazowanymi w zarzadzanie ryzykiem
powodziowym.

Badane kraje réznig si¢ nie tylko pod wzgledem poziomu zagrozenia powo-
dziowego, ale takze pod wzgledem ram prawnych i administracyjnych w zakresie
ostony przed powodzig i problemow zwiazanych z woda. Belgia jest panstwem
federalnym, wigc sytuacja Walonii, Flamandii i Brukselskiego Regionu Stotecz-
nego roznig sie od siebie, podczas gdy w innych krajach istnieje jednolita i scen-
tralizowana wladza. Holenderska struktura administracji jest tradycyjnie oparta na
zasadzie konsensusu, za§ w zakresie zarzadzania ryzykiem powodziowym silna
jest rola regionow. W Anglii, poziom centralizacji jest silny. W Szwecji - przeciw-
nie, samorzady sg bardzo silne i maja dominujaca pozycje w zakresie uzytkowania
gruntow oraz planowania i wdrazania polityki krajowej na poziomie lokalnym.

ZASTOSOWANE METODY BADAWCZE W PROJEKCIE STAR-FLOOD

Projekt STAR-FLOOD reprezentuje podejscie interdyscyplinarne taczace na-
uki spoteczne, prawno-administracyjne, geograficzne i techniczne. Analizg zarza-
dzania ryzykiem powodziowym prowadzono na dwoch poziomach. Badania do-
tyczyly ogdlnokrajowych systemow zarzadzania powodziowego oraz wybranych
w kazdym z krajow trzech lokalnych studiow przypadku, ktére byly analizowane
w analogiczny sposob, jak poziom krajowy i stanowity uzupehienie analizy ogdl-
nokrajowej. Badanie polegatlo na zastosowaniu podej$cia wypracowanego w ra-
mach nauk o politykach publicznych: uktadow polityk (Liefferink 2006, Arts i in.
2000), ktore rozpatruje problem w czterech wymiarach: (a) aktorow (uczestnikow
procesu zarzadzania ryzykiem powodziowym); (b) dyskurséw (sposobow i tresci
przekazywania informacji oraz postaw deklaratywnych wobec kwestii powodzio-
wych); (c) regut (praw jak i regul nieformalnych); a takze (d) zasobow (finan-
sowych, ludzkich, kompetencyjnych). Te cztery elementy stanowiag koncepcyjna
podstawe zbierania i pozniejszej analizy danych. Dane pozyskiwano z nastepu-
jacych zrédet: (a) dostepnych dokumentéw odnoszacych si¢ do spraw zarzadza-
nia ryzykiem powodziowym (polityk, strategii, aktow prawnych); (b) artykutow
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prasowych poruszajacych tematyke powodziows; (¢) wywiadow z kluczowymi
informatorami (40-60 w kazdym kraju). Rozmowy z najwazniejszymi przedsta-
wicielami obszaru zarzadzania zostaty przeprowadzone zar6wno na poziomie lo-
kalnych studiéw przypadku, jak i na poziomie krajowym. Pozyskane informacje
umozliwily prowadzenie analiz dotyczacych systemow zarzadzania ryzykiem po-
wodziowym oraz ich oceny i por6wnan mi¢dzy krajami.

STRATEGIE ZARZADZANIA RYZYKIEM POWODZIOWYM

Strategia zarzadzania ryzykiem powodziowym jest to zestaw okreslonych ty-
pow dzialan majacych na celu minimalizacje konsekwencji wystgpienia powodzi
(Hooijer i in. 2004). Dla potrzeb projektu przyjeto pie¢ podstawowych strategii
zarzadzania powodziowego: zapobieganie, obrona, tagodzenie, przygotowanie
1 odbudowa (ryc. 1).
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Rye. 1. Strategie zarzadzania ryzykiem powodziowym w projekcie STAR-FLOOD
Fig. 1. Flood risk management strategies in the STAR-FLOOD project

Pierwsza strategia, zapobiegania, zawiera dziatania z obszaru planowania prze-
strzennego. Jej celem jest ograniczenie zabudowy na terenach zagrozonych wy-
stepowaniem powodzi. Celem dwoch kolejnych strategii obrony i minimalizacji
skutkow jest zmniejszanie zagrozenia wystgpienia wysokich stanow wod przy wy-
korzystaniu technicznych dziatan tj.: infrastruktury przeciwpowodziowej w postaci
obwatowan, zbiornikéw przeciwpowodziowych i wielofunkcyjnych) lub poprzez
dziatania zmierzajace do retencjonowania wody w obszarach zurbanizowanych
(zielona infrastruktura, kanalizacja deszczowa). Strategia przygotowania wykorzy-
stuje dzialania z obszaru zarzadzania kryzysowego, za$ strategia odbudowy obej-
muje systemy odszkodowan i przywracania stanu infrastruktury oraz aktywnosci
ekonomicznej. Celem tych strategii jest zminimalizowanie negatywnych skutkéw
wystapienia powodzi. W projekcie STAR-FLOOD przyjeto zatozenie, ze taczne
zastosowanie wszystkich strategii zwigkszy skutecznos$¢ radzenia sobie z zagro-
zeniem powodziowym (Priest i in. 2013, Hegger i in. 2014). Mnogo$¢ rozwia-
zan oznacza dywersyfikacje strategii (Werners i in. 2011, Aerts i in. 2008). Jednak
istotne jest nie tylko to, czy rézne rozwigzania sg stosowane, ale tez - jakie jest ich



Czy wigcej zawsze oznacza lepiej? Analiza dominaciji... 89

wzajemne znaczenie w stosunku do siebie. Analiza dywersyfikacji strategii powin-
na zatem uwzglednia¢ takze aspekt dominacji, a wigc zakresu przewagi jednego
(lub kilku) sposobow dziatania nad innymi. Rownoczes$nie, dywersyfikacja roz-
wigzan skutkuje niejednokrotnie fragmentaryczng implementacjg poszczegdlnych
strategii. Skuteczne zarzadzanie ryzykiem powodziowym wymaga stworzenia ta-
kich warunkow, ktore pozwola na realizowanie dzialan wielosektorowych, skupia-
jacych jednoczesne stosowanie np. planowania przestrzennego z zielenig miejska
lub budowg infrastruktury przeciwpowodziowej, z wykorzystaniem do$§wiadczen
zarzadzania kryzysowego. Warunki sprzyjajace realizacji takich dziatan bedziemy
okresla¢ jako mechanizmy wspotpracy. Mechanizmem wspotpracy moze by¢ za-
tem instrument prawny, indywidualny projekt, program lub typ polityki publiczne;.
Ponadto, na ksztalt systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym i obecnosci (lub
nie) danej strategii, istotny wptyw maja zdarzenia szokowe), np. powodzie kata-
strofalne, ktoére wyptynety na modyfikacje podej$cia wobec powodzi albo tez na
wzmocnienie stosowanego dotychczas podejscia. Przyktadem takich zdarzen sa
powodzie 1997 i 2010, ktoére dotknety Polske. Oba zdarzenia wplynely na ksztatt
systemu zarzadzania powodziowego wzmacniajac pozycje strategii obrony, ale
rowniez dajagc podwaliny do ukonstytuowania si¢ strategii przygotowania, czyli
budowy systemu zarzadzania kryzysowego (powddz 1997) i jej petnoprawnego
funkcjonowania (powodz 2010).

W niniejszym artykule podj¢to rozwazania majgce na celu odpowiedz na trzy
pytania: 1) Ktdre ze strategii zarzgdzania ryzykiem powodziowym sg dominujace
i na ile widoczna jest dywersyfikacja tych strategii w Anglii, Belgii, Francji, Ho-
landii, Polski i Szwecji? 2) Jakie mechanizmy wspolpracy pomiedzy strategiami
zostaty do tej pory wypracowane w tych krajach? 3) Jaki wplyw na znaczenie po-
szczegdlnych strategii zarzadzania powodziowego maja zdarzenia szokowe?

DOMINACJA I DYWERSYFIKACJA STRATEGII ZARZADZANIA RYZYKIEM
POWODZIOWYM

W pierwszym etapie analizie poddano zagadnienia dywersyfikacji i dominacji
strategii zarzadzania ryzykiem powodziowym w szesciu krajach europejskich (An-
¢glii, Belgii, Holandii, Francji, Polski i Szwecji). Warto doda¢, ze okreslanie istot-
nos$ci strategii wylacznie na podstawie wskaznika wydatkow przeznaczanych na
dane typy dziatan nieuchronnie prowadzi do konkluzji o dominacji strategii obrony
nad aktywno$ciami o innym charakterze. Wnioski przedstawione ponizej opieraja
si¢ zatem na wynikach analiz instytucjonalnych, z zakresu administracji i polityk
publicznych, a takze analiz rozwigzan prawnych.

W belgijskim systemie zarzadzania powodziowego dominujgcg role petnig roz-
wigzania hydrotechniczne (Mees i in. 2015). Strategia obrony przed powodzig jest
podstawowym elementem funkcjonowania systemu tego kraju. Ponadto, bardzo
istotne jest planowanie przestrzenne, a takze rola zielonej infrastruktury miejskie;j.
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Wazna role pehnig tez ubezpieczenia od powodzi wyptacane z funduszu na wypa-
dek klesk zywiotowych, utworzonego w 1976 roku. Dziatania antykryzysowe, po-
dejmowane zwlaszcza w czasie wystapienia powodzi, sa z kolei stosunkowo nowe
i dopiero od niedawna zaczely by¢ brane pod uwage jako strategia zarzadzania
ryzykiem powodziowym.

Specyfika Belgii, jako kraju federalnego, w duzym stopniu okresla sposoby im-
plementacji okreslonych strategii, za ktore odpowiedzialne sg rozne szczeble ad-
ministracji lokalnej, regionalnej badz federalnej. Ubezpieczenia regulowane sg na
szczeblu federalnym, podczas gdy zarzadzanie kryzysowe stanowi domene¢ gmin.
Mimo tych réznic, charakter dywersyfikacji jest podobny w Flamandii, Walonii
i w Brukselskim Regionie Stotecznym. Od okoto 15 lat obserwuje si¢ w Belgii
wzrost znaczenia zard6wno planowania przestrzennego, jak i zielonej infrastruk-
tury, stosowanej intensywnie w zurbanizowanych regionach tego kraju. Wigze si¢
to nie tylko z rozwigzaniami prawnymi na poziomie federalnym, takimi jak art.
136 walonskiej ustawy o planowaniu przestrzennym i budownictwie, czy stosowa-
niem instrumentu szacujacego konsekwencje danej inwestycji dla poziomu ryzyka
powodziowego, ale jest zwiazany takze z rosngca $wiadomoscig zagrozenia po-
wodziowego wsrod planistow przestrzennych i spotecznosci lokalnych. Obecnie,
rolg belgijskiego planowania przestrzennego jest niedopuszczanie do zabudowy
terenow, na ktérych wystepuje wysokie prawdopodobienstwo powodzi. Dozwolo-
na jest zabudowa terendw, na ktorych zagrozenie powodziowe jest §rednie i niskie,
jednak i tutaj konieczne jest podjecie dodatkowych dziatan minimalizujgcych kon-
sekwencje wystgpienia wysokiej wody, takich jak np. konstruowanie budynkéw
z podwyzszonym parterem. ROwnoczesnie, dzialania minimalizujace skutki powo-
dzi, takie jak regulacje dotyczace retencjonowania wody deszczowej w obszarach
zurbanizowanych, nie zawsze moga by¢ stosowane z uwagi na uwarunkowania
geograficzne (np. Antwerpia). Ponadto, analizy zaleznosci koszty-korzysci prze-
prowadzane na poziomie lokalnym majace na celu uzasadnienie priorytetu rozwig-
zan hydrotechnicznych, uniemozliwiajg zastosowanie dziatan z innych strategii.

Francuski system zarzadzania powodziowego ma takze swojg specyfike (Lar-
rue i in. 2015). Pomimo przekazywania coraz wigkszych kompetencji szczeblom
regionalnym i lokalnym, co ma zwiazek z postepujaca w kraju decentralizacja, ad-
ministracja krajowa pozostaje kluczowym aktorem we francuskim systemie zarza-
dzania powodziowego. Rola panstwa, jako najwazniejszego aktora calego procesu
zarzadzania, utrzymuje si¢ gldéwnie w dziedzinach: planowania przestrzennego,
infrastruktury przeciwpowodziowej oraz zarzadzania kryzysowego. Podobnie do-
minujgca rolg panstwo petni w sferze ubezpieczen. Strategie obrony i przygoto-
wania do powodzi stanowig podstawowe filary francuskiego systemu zarzadzania
ryzykiem powodziowym. Inicjatywa ustawodawcza, a takze mozliwos$¢ kontroli
stosowania przeciwpowodziowej infrastruktury technicznej sg dwoma podstawo-
wymi instrumentami zapewniajagcymi dominujacg role wladzy centralnej. Odpo-
wiedzialno$¢ gmin polega z kolei na utrzymaniu, takze finansowym, istniejgcej
infrastruktury. Podobny model, z panstwem jako instytucja nadrz¢dng wobec wy-
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konawczej roli nizszych jednostek administracji terytorialnej stosuje si¢ w zarza-
dzaniu kryzysowym. Od lat 80. XX w. obserwuje si¢ jednak wzrost znaczenia
zapobiegania i strategii minimalizacji skutkéw. Panstwo wcigz okresla obszary
nadajace i nie nadajace si¢ do zabudowy, jednak rygorystyczne zakazy budowy na
terenach zagrozonych powodzig naktadane przez Panstwo na gminy, wymuszaja
na nich szukanie alternatywnych rozwiazan. Niejednokrotnie gminy przygotowuja
wlasne ekspertyzy stanowigce podstawe do kwestionowania zakazéw zabudowy
okreslonych arbitralnie przez panstwo (np. miasto Hawr, czyli Le Havre). Powo-
duje to wiele napig¢ pomiedzy szczeblami administracji skutkujac, jak miato to
miejsce w Nicei, ograniczeniem rygoréw dotyczacych zabudowy tworzonych na
szczeblu centralnym. Ponadto, francuskie gminy nie chcac rezygnowac z dodatko-
wych inwestycji na terenach zurbanizowanych, wykorzystuja instrumenty plano-
wania przestrzennego do stosowania innych rozwigzan, takich jak miejskie syste-
my gospodarowania wodami czy alternatywne normy budowlane. Takie praktyki
zyskuja na popularnosci zwlaszcza od 1995 roku, kiedy to zostal wprowadzony
mechanizm finansowania podobnych dziatan, ktére mozna zbiorczo uja¢ jako stra-
tegia minimalizacji skutkow (Fundusz Barnier). Ubezpieczenia stanowig ostatni
charakterystyczny element francuskiego zarzadzania powodziowego. Pomimo
systemu obowigzkowych ubezpieczen wyptacanych przez firmy ubezpieczeniowe
poprzez kontrolowany przez panstwo fundusz CAT-NAT, strategia odbudowy jest
stosunkowo najmnie;j istotna.

W Holandii, ktora z uwagi na swoje potozenie zmuszona jest do intensywnej
walki ze skutkami wystepowania wod wielkich, takze obserwuje si¢ dywersyfikacje
strategii zarzadzania ryzykiem powodziowym (Kaufmann i in. 2015). Oznacza to,
ze mimo wysokiego stopnia instytucjonalizacji i wysokiej wydajnos$ci tradycyjnych
metod obrony, takich jak budowa i utrzymywanie infrastruktury przeciwsztormo-
wej, obwatowan, czy duzych zbiornikow retencyjnych, od okoto 25 lat stopniowo
wlaczane sg do holenderskiego systemu dziatania z zakresu strategii zapobiegania,
minimalizacji skutkéw i zarzadzania kryzysowego. Zbidr dziatah podejmowanych
w celu odbudowy nie petni jednak istotnej roli w systemie. Nalezy podkresli¢, ze
uwarunkowania geograficzne Holandii nadajg wysoki priorytet dzialaniom o cha-
rakterze obronnym, a alternatywne metody obnizania ryzyka powodziowego wcigz
stosowane sg tylko w niewielkim stopniu. Projekty ,,oddania przestrzeni rzece”
czy koncepcje polityki wielosektorowej dochodzg w coraz wigkszym stopniu do
swiadomosci i1 praktyki zarzadzania powodziowego. Od 2001 roku, wraz z wpro-
wadzeniem tzw. testu wodnego systematycznie rosnie znaczenie inzynieréw wod-
nych, ktérzy zaczynaja petni¢ aktywna, doradczg rolg w procedurach planowania
przestrzennego. Uwzglednianie aspektéw wodnych przy uchwalaniu planéw za-
gospodarowania przestrzennego jest obowigzkowe dla gmin. Przy odpowiednim
uzasadnieniu mogg si¢ one odwota¢ od opinii inzynierow wodnych. W praktyce
rzadko to si¢ jednak dzieje. Stosowanie planowania przestrzennego w zarzadza-
niu powodziowym nie przekltada si¢ na zakazy zabudowy terendw zagrozonych
powodzig, jednak wykorzystanie planowania przestrzennego i norm budowlanych
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uwzgledniajacych aspekty wodne prowadzi do systematycznego wzrostu znacze-
nia zar6wno strategii zapobiegania jak i minimalizacji skutkow. Co wigcej, wraz
z utworzeniem w 2006 roku specjalnych jednostek reagowania w trakcie powodzi,
a takze w zwigzku z inicjatywa ustawodawcza z 2010 roku ustanawiajacg 25 ob-
szaréw bezpieczenstwa w Holandii obserwuje si¢ coraz wicksza instytucjonaliza-
cje strategii przygotowania. Rosnacy udzial sektora asekuracyjnego nieznacznie,
cho¢ istotnie, przyczynia si¢ do wzrostu roli ubezpieczen od powodzi.

Tradycyjnie dominujgce rozwigzania hydrotechniczne sa cechg charaktery-
styczng takze polskiego systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym (Matczak
1 in. 2015). Kosztochtonna budowa, a takze utrzymanie walow przeciwpowodzio-
wych 1 zbiornikéw przeciwpowodziowych powoduje, ze wigkszo$¢ naktadow fi-
nansowych, ludzkich i wiedzy jest absorbowana przez duze instytucje gospodarki
wodnej w naszym kraju. Jednocze$nie od konca lat 90. XX w. obserwuje si¢ wzrost
znaczenia strategii przygotowania do powodzi. Pomimo deklaratywnych inicjatyw
podejmowanych gléwnie na szczeblach regionalnym i krajowym, obecnych m.in.
w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, czy w strategiach rozwoju
regionalnego, rola planowania przestrzennego, miejskiej zielonej infrastruktury,
a takze dobrowolnych ubezpieczen od powodzi nie jest istotna dla polskiego syste-
mu zarzadzania ryzykiem powodziowym.

Akcesja do UE wywarla wplyw na legislacj¢ i na dziatania w obszarze gospo-
darki wodnej. Europejskie fundusze strukturalne pozwolity na znaczng poprawe
technicznego stanu zdekapitalizowanej infrastruktury przeciwpowodziowej. Para-
doksalnie, kilkadziesiagt poprawek wprowadzonych do Prawa wodnego, silne przy-
wigzanie do regut administracyjnych, a takze brak doswiadczen we wspotpracy
migdzysektorowej ogranicza stworzenie podstaw dla planowania strategicznego,
wywotujac napigcia zarowno miedzy szczeblami administracji jak 1 poszczegdl-
nymi aktorami zaangazowanymi w gospodarke powodziowa na danym obszarze.
Roéwnoczesnie, dominujgce podejscie hydrotechniczne, mimo ze krytykowa-
ne jako nieskuteczne w obnizaniu ryzyka powodziowego i czesto szkodliwe dla
srodowiska, nie znajduje atrakcyjnej alternatywy. Brak hierarchizacji w systemie
planowania przestrzennego, a takze wysoki priorytet dla lokalnego rozwoju go-
spodarczego prowadzg do stabej koordynacji dziatan planistycznych wzdhiz rzek,
a w konsekwencji do zabudowy terenow zalewowych. Z kolei inicjatywy fiskal-
ne podejmowane na poziomie lokalnym, cho¢by w postaci optat od powierzchni
nieprzepuszczalnych (czyli tzw. podatku deszczowego), nie stanowig wystarczaja-
cego impulsu dla implementacji zielonej infrastruktury miejskiej. Powody ku jej
stosowaniu w obszarach zurbanizowanych sg najczesciej rekreacyjne i estetyczne
1 nie majg charakteru dziatan przyczyniajacych si¢ do skutecznej retencji. Mimo
to, takich rozwigzan przybywa z roku na rok. System zarzadzania kryzysowego,
rozwijany od lat 90. stanowi drugi najbardziej istotny filar polskiego zarzadzania
powodziowego. Opiera si¢ on na wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
(najczesciej gmin i powiatow) 1 wojewoddw oraz jednostek Panstwowej i Ochot-
niczej Strazy Pozarnej (Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy). Pomimo proble-
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mow, takich jak staba realizacja utrzymywania rezerwy budzetowej na wypadek
powodzi w wysokosci 0,5% budzetu gminy, czy niedookreslony status zaangazo-
wania wolontariuszy na terenie objetym dziataniami ratowniczymi w czasie po-
wodzi, strategia przygotowania moze by¢ oceniona (takze przez ekspertow) jako
skuteczna. Ubezpieczenia od powodzi, chociaz nie petnig istotnej roli dla polskie-
go systemu zarzadzania powodziowego, powoli rozwijaja si¢, gldwnie za sprawag
rynku kredytow hipotecznych, zacigganych przy okazji nowych inwestycji, jako
wymog konieczny dla uzyskania takiej pozyczki.

Analiza znaczenia poszczegdlnych strategii dla systeméw zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym w badanych krajach wskazuje na dominujacg role strategii
obrony przed powodzig przy wykorzystaniu technicznej infrastruktury. W kazdym
kraju obserwuje si¢ jednak postepujaca dywersyfikacje strategii. Pozostate dwa
systemy: szwedzki i angielski sg nieco odmienne od analizowanych do tej pory.
Z uwagi na silng autonomi¢ gmin oraz stosunkowo nizszy poziom zagrozenia po-
wodziowego, najwazniejszg strategia dla skandynawskiego przypadku sa dziatania
kryzysowe przygotowujace do powodzi, podejmowane w przewazajacej czgsci na
szczeblu lokalnym (Ek i in. 2015). Ma to zwigzek z powszechng w Szwecji opinig,
ze zarzadzanie ryzykiem powodziowym odbywa si¢ na najnizszym szczeblu admi-
nistracyjnym. Analogicznie, indywidualne ubezpieczenia i wysoki poziom pene-
tracji rynku ubezpieczeniowego (okoto 95% nieruchomosci jest ubezpieczonych)
wplywajg na silng pozycje strategii odbudowy. Od 2009 roku podejmuje si¢ jednak
dzialania instytucjonalizujace zarzadzanie kryzysowe na wyzszych szczeblach ad-
ministracji panstwowej. Rownoczesnie, impulsem dla pozostalych dziatan, takich
jak planowanie przestrzenne, budowa i utrzymanie infrastruktury przeciwpowo-
dziowej, czy stosowanie zielonej infrastruktury miejskiej sg przede wszystkim
dzialania adaptacyjne i fagodzace skutki zwigzane ze zmianami klimatu. Normy
budowlane uwzgledniajace aspekt powodziowy sg stosowane w ograniczonych
przypadkach, jak cho¢by w Karlstad czy Goteborgu.

Anglia stanowi oddzielny, wyrozniajacy si¢ na tle innych krajow, przyktad
komplementarnego i wysoko sprofesjonalizowanego systemu zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym (Alexander i in. 2015). Charakteryzuje go stopniowa i oddol-
na innowacyjnos¢ podejmowana na kazdym szczeblu administracyjnym. W An-
¢glii przyjmuje si¢ powszechnie, ze dziatania infrastrukturalne nie mogg stanowic
jedynego sposobu obnizania ryzyka powodziowego i tylko stosowanie metod
uwzgledniajacych aspekty spoteczne, ekonomiczne i ekologiczne moze zapewnic
trwate efekty. W konsekwencji, wszystkie strategie sa wdrazane w Anglii od mniej
wiecej 65 lat, a kazda z nich jest uwazana za réwnorzedng wobec innych. Naj-
starsza angielska strategia zarzadzania ryzykiem powodziowym jest odbudowa,
ktorej poczatki datuje si¢ na lata 20. XX w. a strategia obrony infrastrukturalnej
zyskata na znaczeniu od polowy tego wieku. Podobnie, bo od 1947 roku planowa-
nie przestrzenne zaczgto by¢ brane pod uwage jako petnoprawna, skonsolidowana
strategia. Ostatnia dekada XX wieku to z kolei okres coraz intensywniejszego sto-
sowania zielonej infrastruktury i miejskich systemow gospodarowania wodami.
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Rownolegte i przeciwstawne poniekad polityczne trendy centralizacji i regio-
nalizacji nie pozostaja bez wptywu na ksztalt tamtejszego systemu zarzadzania
ryzykiem powodziowym (Penning-Rowsell 2015). Skutkuje to wzrostem znacze-
nia planowania przestrzennego jako réwnoczesnego inicjatora i partnera w dziata-
niach minimalizujacych skutki powodzi. Finansowanie partnerskie wprowadzone
w 2012 roku przyczynito si¢ do zwielokrotnienia zrodel finansowania i stworzyto
korzystne warunki dla obywateli do podejmowania dziatan retencjonujacych wode
na terenie wtasnej nieruchomosci. Widoczne jest to na przyktad w Kingston. Plany
wspolnych przedsiewziec przeciwpowodziowych zwigkszaja zaangazowanie oby-
wateli w dzialania podejmowane w czasie wystgpienia powodzi. Rd6wnoczesnie,
Narodowy Plan Inwestycyjny z 2014 roku pozwala na pomini¢cie obowigzku rocz-
nej sprawozdawczosci, umozliwiajac tworzenie dlugofalowych projektow. W kon-
sekwencji, w Anglii wszystkie dziatania okre$lane jako strategie zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym moga by¢ scharakteryzowane jako rownowazne. Z uwagi na
wzrost znaczenia wszystkich metod obnizania ryzyka powodziowego obserwuje
sie tam najsilniejszg dywersyfikacje strategii.

MECHANIZMY WSPOLPRACY

W poprzedniej czesci artykulu dokonano analizy aspektow dominacji i dywer-
syfikacji strategii. Stosowanie metod redukcji ryzyka powodziowego powinno nie
tylko umozliwia¢ dywersyfikacje, ale takze odbywac si¢ w sposdb komplementar-
ny. W tym zakresie przedstawiony zostanie najpowszechniejszy w analizowanych
szesciu krajach mechanizm wspoélpracy pomiedzy strategiami, laczacy strategie
zarzadzania ryzykiem powodziowym.

Najczesciej wystepujacy mechanizm wspotpracy mozna zaobserwowac w ob-
szarze planowania przestrzennego i zielonej infrastruktury miejskiej. Najdtuzsza
tradycje ma tutaj Francja. Wprowadzony w 1995 roku tzw. fundusz Barnier, chociaz
poczatkowo stanowil wylacznie mechanizm finansowania odszkodowan wyptaca-
nych w przypadku przesiedlenia ludnosci z terenow zalewowych, przeksztalcit sie
ostatecznie w instrument finasowania dziatan adaptujacych nowe nieruchomosci
do zagrozenia powodziowego wystepujacego na danym terenie. Gminy, jako od-
powiedzialne za planowanie przestrzenne, zyskaly w konsekwencji mechanizm
pozwalajacy na koordynacje dziatan planistycznych i przeciwpowodziowych.

W Holandii i Belgii niemal réwnoczesnie (odpowiednio: w latach 2001 i1 2003)
wyksztalcono podobne mechanizmy wspotpracy pomigdzy strategiami zapobie-
gania 1 minimalizacji skutkow. Zatozeniem stosownych regulacji jest wiaczenie
do procedury planistycznej inzynieréw wodnych, ktorych uwagi do konsultowa-
nego dokumentu planistycznego sg dla planistdéw zobowigzujace. Nieuwzglednie-
nie uwag o konsekwencjach uchwalenia planu dla stanu i ilosci wody na danym
obszarze, musi by¢ odpowiednio uargumentowane. W obu krajach procedura od-
wotawcza odbywa si¢ na wyzszych szczeblach administracyjnych. Zatozeniem re-
gulacji bylo ograniczenie zabudowy terenow zalewowych. Stosowanie testu wod-
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nego w Holandii jest okres$lane przez tamtejszych ekspertow jako dorazne. Z kolei
w Belgii, az do powodzi w 2010 roku regulacje byty nieskoordynowane. W prak-
tyce zatem oba mechanizmy wspotpracy skutkuja glownie modyfikowaniem norm
budowlanych dla powstajacych inwestycji.

Ostatnim z tego typu mechanizméw wspotpracy jest mechanizm szwedzki.
Jego podstawg jest Ustawa o planowaniu i budownictwie, wprowadzona w zycie
w 2008 roku. Zobowiazuje ona szwedzkich planistow do stosowania rozwigzan
retencjonujacych wod¢ w obszarach zurbanizowanych. Duza autonomia gmin
powoduje rownoczesnie, ze wigkszos¢ inicjatyw tego typu mozliwa jest wylacz-
nie na poziomie lokalnym. Zachowanie funkcjonalnosci systemow drenazowych,
krytycznej infrastruktury, czy ochrona indywidualnych nieruchomosci przed pod-
topieniami i zalewami wodami powodziowymi — podobnie jak w Belgii i Holan-
dii — nie odbywa si¢ jednak w sposob znormalizowany. Analizy kosztéw-korzysci
wskazywane sa jako atrakcyjny, lecz wciaz niewykorzystany w wystarczajacym
stopniu mechanizm wspotpracy strategii zapobiegania i minimalizacji skutkéw po-
wodzi.

W podobnym do Belgii i Holandii okresie wprowadzono w Anglii test sekwen-
cyjny, nieco odmienny od mechanizméw wspolpracy pomiedzy strategiami przed-
stawionych powyzej. Celem funkcjonujacego od 2001 roku testu jest koordyna-
cja zabudowy na terenach o niskim prawdopodobienstwie wystapienia powodzi
i polega na przeprowadzeniu analizy zasadno$ci ewentualnej inwestycji na danym
terenie zalewowym. W przypadku braku alternatywnej lokalizacji uruchamiana
jest procedura polegajaca na konieczno$ci uzasadnienia inwestycji poprzez wska-
zanie korzysci dla lokalnej spotecznosci, ktore beda przewazaé nad potencjalnymi
stratami wywotanymi wystgpieniem powodzi. Weryfikacja zasadnosci uwzglednia
zatem lokalne uwarunkowania spoleczno-ekonomiczno-fizyczne danego obszaru.
Docelowo test sekwencyjny ma stuzy¢ jako instrument gwarantujacy, ze dana in-
westycja nie wplynie na wzrost wystapienia powodzi w innych rejonach Anglii
i ze przyczyni si¢ do obnizenia ogdlnego ryzyka powodziowego. Od 2012 roku
rownoczesnie z testem sekwencyjnym stosuje si¢ takze miejskie systemy gospoda-
rowania wodami jako dodatkowy, obowiazkowy element procedury planistyczne;j.
Na jego podstawie inwestor musi zastosowac takie rozwigzania gospodarowania
woda, ktére w najlepszym stopniu przyczynia si¢ do obnizenia ryzyka wystapienia
powodzi dla minimum dziesigciu nieruchomosci.

ZDARZENIA SZOKOWE

Pomimo wysitkow zmierzajacych do dywersyfikacji i tworzenia instrumentow
faczacych dzialania sektorowe w zorganizowany i celowy sposob, wystepujace po-
wodzie i generowane przez nie straty ukazujg nieskuteczno$¢ dotychczasowych
sposobow zarzadzania ryzykiem powodziowym. Ponizej omowiony zostanie
wptyw jaki te powodzie wywieraja na zmiang, badz tez — paradoksalnie — na utrzy-
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manie istniejgcego status quo systemow zarzadzania ryzykiem powodziowym
w danym kraju. Poniewaz wielkie powodzie wystgpuja niespodziewanie, dlatego
okreslone zostaty w artykule jako zdarzenia szokowe.

W angielskim systemie mozna wyrdzni¢ zasadniczo dwa punkty zwrotne, spo-
wodowane przez wystgpienie powodzi. Pierwszy miat miejsce w 1953 r., kiedy
wskutek powodzi sztormowej doszto do wielkich strat i nastgpnie wzrosto zna-
czenie strategii obrony. Naktady na infrastruktur¢ poczynione od tego zdarzenia
okazaty si¢ jednak niewystarczajace, co pokazaty liczne powodzie wystepujace
w Anglii w ostatnich dwoch dekadach. Wowczas na znaczeniu zyskaty inne me-
tody radzenia sobie z ryzykiem powodziowym, ktore w wigkszym stopniu zacze-
ly uwzglednia¢ role planowania przestrzennego, a takze zielonej infrastruktury
miejskiej (Brown, Damery 2003, White, Howe 2002). Podobng sekwencj¢ moz-
na zaobserwowa¢ w dwoch innych krajach: Belgii i Holandii, a po$rednio takze
w Polsce. W Belgii, niewystarczalno$¢ tradycyjnie dominujacej strategii walki
z wysokimi stanami wod przy wykorzystaniu infrastruktury przeciwpowodziowej
zostata obnazona przez powodzie z 1998 roku, a nastgpnie w 2002 i 2003 roku,
co doprowadzito w konsekwencji do wzrostu znaczenia planowania przestrzen-
nego. W Holandii, powaznie zagrozonej powodzig w 1993 i zalanej w 1995 roku,
wyksztalcono koncepcje ,,oddania przestrzeni rzece” (Wiering, Immink 2006).
Pomimo poczatkowych deklaracji i poszerzenia wachlarza mozliwych dziatan
o strategi¢ zapobiegania, w dluzszej perspektywie te dwa zdarzenia skonsolidowa-
ty jednak tradycyjnie dominujace w tym kraju podejscie hydrotechniczne (Kauf-
mann i in. 2016). Analogiczng sytuacj¢ mozna zaobserwowa¢ w Polsce. Powodz
z 1997 roku, chociaz ukazala stabg organizacj¢ dziatan kryzysowych i wywarta
istotny wptyw na wzrost znaczenia strategii przygotowania do powodzi, posred-
nio usankcjonowata istniejacy wczesniej konsensus co do konieczno$ci stosowania
technicznej infrastruktury przeciwpowodziowej. Ostatnia wielka powddz z 2010
roku, przynoszac podobne straty finansowe co ,,powddz tysiaclecia” w 1997 roku,
wywolata dyskusj¢ na temat zasadnosci i roli jakg w zarzadzaniu powodziowym
powinno odgrywac planowanie przestrzenne. Powo6dz z 1987 roku, ktora miata
miejsce we Francji wplyne¢ta na wprowadzenie obowigzku uwzgledniania terenow
zalewowych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Powo6dz
na potudniu tego kraju w 1992 roku przyspieszyla stworzenie instrumentu omo-
wionego wczesniej jako Fundusz Barnier. Huragan Ksyntia z 2010 roku miat z ko-
lei po$redni wptyw na zwrdcenie uwagi na rolg zarzadzania kryzysowego, ktore od
tej pory w coraz wigkszym stopniu odbywa si¢ na poziomie lokalnym. W pewnym
sensie, zdarzeniem szokowym mozna okresli¢ takze zmiany klimatyczne. Szwedz-
ki system zarzadzania powodziowego od 2007 roku przechodzi coraz bardziej
intensywne zmiany, co jest motywowane zmiang klimatu. Raport opublikowany
w tym roku uzmystowit konieczno§¢ uwzgledniania ryzyka powodziowego we
wszystkich strategiach zarzadzania ryzykiem powodziowym (Swedish Commis-
sion on Climate and Vulnerability 2007). Jednak jego dtugofalowe konsekwencje
nie sa jeszcze znane.
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PODSUMOWANIE

Niniejszy artykut miat na celu zaprezentowanie badan dotyczacych funkcjo-
nowania systemow zarzadzania ryzykiem powodziowym w sze$ciu krajach eu-
ropejskich. Wyniki zgromadzone w ramach projektu STAR-FLOOD umozliwity
dokonanie analizy strategii zarzadzania ryzykiem powodziowym. Wskazano na
rézne typy strategii funkcjonujacych w badanych panstwach, a takze przedsta-
wiono, ktore z nich sa dominujace oraz jak ksztaltuje si¢ dywersyfikacja strate-
gii. Bez watpienia, w wigkszosci krajow tradycyjnie dominuje strategia obrony.
Niemniej, dokonywanie ocen strategii tylko przez pryzmat kierowanych srodkow
finansowych moze prowadzi¢ do mylnych wnioskow, gdyz strategia obrony, nawet
realizowana w mniejszym stopniu na tle innych, wymaga znaczacych naktadow
finansowych (kosztowna infrastruktura techniczna). W artykule wskazano najpow-
szechniejsze mechanizmy wspotpracy, jako elementy wigzace dziatania w obsza-
rach r6znych strategii. Poruszono takze kwestie dotyczace wptywu zdarzen szoko-
wych na ksztalt systemow zarzadzania ryzykiem powodziowym. Niejednokrotnie
wielkie powodzie funkcjonowaty jako punkty zwrotne obnazajace nieskutecznosé
stosowanych metod (Belgia, Anglia), a w innych przypadkach, pomimo wskazania
na ztg konstrukcj¢ systemu, powodowaty one utrwalenie dotychczasowych sche-
matoéw dziatania (Holandia, Polska).

Podzi¢kowania

Artykul niniejszy przedstawia cze$¢ wynikow uzyskanych przez autorow w pro-
jekcie STAR-FLOOD (STrengthening And Redesigning European FLOOD risk
practices: Towards appropriate and resilient flood risk governance arrangements;
Wzmocnienie i przeprojektowanie europejskich praktyk dotyczacych ryzyka po-
wodziowego w kierunku odpowiednich i elastycznych rozwigzan dotyczacych za-
rzadzania ryzykiem powodziowym), finansowanym na mocy umowy nr 308364
w Siédmym Programie Ramowym Unii Europejskie;.
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Summary

Observations of the past and projections for the future show an increase of flood
risk in the world, at any spatial scale, due to changes in land use, including urban-
ization, increase of damage potential and due to climate change. No country can
satisfactorily cope with floods. Flood losses have not been diminishing, despite
attempts to reduce the flood risk and related high capital investment. These prob-
lems were tackled in the “Strengthening and Redesigning European Flood Risk
Practices towards Appropriate and Resilient Flood Risk Governance Arrange-
ments” (STAR-FLOOD) project of the European Union, funded within the 7th EU
Framework Programme and implemented in 2012-2016. The object of the study
were flood risk management strategies in six EU Member States: Belgium, France,
the Netherlands, Poland, Sweden and the UK, as well as in 18 urban regions in
these countries. The aim of the project was to establish theoretical principles for
designing a system to reduce the flood risk and the aim of this article was to present
research results on flood risk management systems in six of the EU countries. Be-
cause the absolute flood protection is not possible, the existence of hazard and risk
should be reconciled and flood risk reduction solutions should be sought via flood
risk management. Bridging between essential, and usually separate, domains such
as water management, spatial planning and crisis management should be sought. In
the STAR-FLOOD project, five flood risk management strategies were identified:
(i) prevention, (ii) defense, (iii) mitigation, (iv) preparation, and (v) restoration. In
this paper, different types of strategies operating in the studied countries were iden-
tified, dominant ones were indicated and the status of diversification of strategies
was examined. Defense is traditionally considered the dominating strategy in most
countries, since construction of technical facilities: levees, embankments, dams,
gives impression of increasing safety against floods. However, this strategy, de-
spite increasing expenditures, turns out to be insufficient, in light of soaring flood
damages. Flood risk management strategies should be appropriate to the context
in which they are used and the technical means of flood defenses do not necessar-
ily have to play the most important role. The current form of the applied flood risk
management strategy depends on several factors, such as the flood-related experi-
ence, the competence of the authorities, as well as available measures. Also the
degree and the ways in which integration of water management, spatial planning
and crisis management is carried out, are important. The article examines coop-
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eration mechanisms and binding acts undertaken within the realms of different
strategies. Applicable standards and the purpose of discourses regarding flood risk
management, as well as existing policies and development paths also play a role.
The strategies are embedded in the flood risk management system, which should be
appropriate, effective and efficient. Through the identification and analysis of the
components of the system, i.e. participants of the process of flood risk management
(the actors), functioning discourses, rules and available (or unavailable) resources,
we get a picture of the flood risk management system. Of particular importance are
the identification and interpretation of changes of flood risk management strate-
gies and solutions, as well as the identification of factors that contribute to such
changes, promote, inhibit, or limit them.

Nevertheless, evaluation of strategies with respect to targeted funding can lead
to erroneous conclusions, because the defense strategy, even carried to a lesser ex-
tent as compared to other strategies, requires significant financial expenses - tech-
nical infrastructure is expensive. Also the impact of shock events on the shape of
the flood risk management system was examined. In some countries, such shocks —
large floods — functioned as turning points exposing the ineffectiveness of the exist-
ing methods (Belgium, the UK). In other countries, despite unveiling weaknesses
of the system, they caused a consolidation of existing schemes of action — doing the
same but better (the Netherlands, Poland).



