
Artykuł pochodzi z archiwalnych zasobów firmy EKO-KONSULT sp. z o.o. 80-557 
Gdańsk, ul. Narwicka 6. 

Wszystkie prawa zastrzeżone. 
Korzystanie za zgodą firmy EKO-KONSULT biuro@ekokonsult.pl 

 

 
 

 

Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, 

przez EKO-KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom 

środowiskowym planowanych inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na 

środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób początkujących może nadal stanowić 

wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i przeglądu 

stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo 

aktualności. 

 

 
 

Adam Juchnik, Marcin Pchałek 

 

Gospodarowanie obszarami zalewowymi jako instrument zarządzania ryzykiem 

powodziowym. Uwagi de lege ferenda w przededniu transpozycji dyrektywy 

powodziowej 

 

W dniu 23 października 2007 r. została przyjęta dyrektywa w sprawie oceny ryzyka 

powodziowego i zarządzania nim1, która uzupełniła2 system zintegrowanego zarządzania 

zasobami wodnymi we Wspólnocie (IWRM - Integrated Water Resources Management)3 o 

regulacje tworzące ramy dla działań zmierzających do ograniczania skutków powodzi. 

Bezpośrednim impulsem do prac nad dyrektywą powodziową stały się katastrofalne 

powodzie, które nawiedziły Europę w 2002 r., a punktem wyjścia dla jej formalnych 

postanowień - dokumenty opracowane na podstawie analizy przyczyn i skutków zarówno 

 
1 Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23.10.2007 r. w sprawie oceny ryzyka 
powodziowego i zarządzania nim (Dz. U. L 288/27 z dnia 6.11.2007 r.), dalej powoływana jako „dyrektywa 
powodziowa”. 
2 Na fakt, iż w dyrektywie 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23.10.2000 r. ustanawiającej 
ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej (Dz. U. L 237 z dnia 22.12.2000 r.), dalej 
powoływanej jako „RDW”, „brakowało jednego elementu: „wyznaczenia celu polegającego na zapobieganiu 
powodziom, chronieniu przed nimi oraz łagodzeniu ich skutków” zwrócił uwagę między innymi Europejski Komitet 
Ekonomiczno-Społeczny w Opinii z dnia 17.05.2006 r. w sprawie wniosku dotyczącego dyrektywy Parlamentu 
Europejskiego i Rady w sprawie oceny zagrożenia powodziowego i zarządzania nim, NAT/313 (Dz. U. C 195/37 z 
dnia 18.08.2006 r.). 
3 Ramy IWRM kształtuje jeszcze dyrektywa 2006/118/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12.12.2006 r. 
w sprawie ochrony wód podziemnych przed zanieczyszczeniem i pogorszeniem ich stanu (Dz. U. L 372 z dnia 
27.12.2006 r.). 
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tych powodzi, jak i innych, które w ostatnich latach doświadczyły kraje członkowskie oraz 

państwa spoza Wspólnoty. 

Wśród dokumentów tych w szczególności należy wymienić: „Najlepsze praktyki 

dotyczące zapobiegania, ochrony oraz usuwania skutków powodzi”4, Komunikat KE (2004) 

4725 oraz Opinię EKES z dnia 9 lutego 2005 r.6 

Opinia EKES z dnia 9 lutego 2005 r. explicite wskazała jako źródła wzrostu ryzyka 

powodziowego w UE zachodzące zmiany klimatyczne i wpływ działalności człowieka - 

„niezrównoważony rozwój”, „długotrwałe, nieodpowiednie planowanie zagospodarowania 

terenów będące wynikiem lekceważenia wiedzy naukowej i technicznej, które dziś byłoby nie 

do przyjęcia” oraz „nierozsądne zarządzanie powodziowe”, „przynoszące częściowo skutek 

odwrotny do zamierzonego”. W dokumencie podkreślono, że podstawowym warunkiem 

minimalizacji ryzyka powodzi jest przyjęcie zrównoważonych modeli rozwoju gospodarczego, 

społecznego i środowiskowego, w tym polityka aktywnego długofalowego planowania, 

prowadząca do zrównoważonego wykorzystania obszarów powodziowych oraz 

zminimalizowania ryzyka, a w jej ramach - takie środki zaradcze, jak: naturalne środki 

ochrony przeciwpowodziowej, działania zmniejszające stopień narażenia na potencjalne 

szkody i działania zapobiegające. 

 

Paradygmat celów środowiskowych 

 

Dyrektywa powodziowa w art. 1 stawia sobie za cel ograniczenie wynikających z powodzi 

zagrożeń dla ludzkiego zdrowia, środowiska, infrastruktury oraz działalności gospodarczej. 

W zakresie określenia wymaganego poziomu ochrony oraz środków służących jego 

osiągnięciu dyrektywa powodziowa daje państwom członkowskim znaczną elastyczność7. 

Jednocześnie, poprzez nakaz koordynacji działań przeciwpowodziowych z działaniami 

przewidzianymi w RDW, dyrektywa powodziowa ochronę przed powodzią organicznie wiąże 

z obowiązkiem realizacji celów środowiskowych wyrażonych w Ramowej Dyrektywie Wodnej. 

 
4 Best practices on flood prevention, protection and mitigation przygotowało w dniach 21-22.11.2002 r. w 
Kopenhadze nieformalne spotkanie przedstawicieli organów odpowiadających za gospodarkę wodną w krajach 
członkowskich UE, Norwegii, Szwajcarii oraz krajach kandydujących. Dokument dalej powoływany jako „Best 
practices, Kopenhaga 2002”. 
5 Komunikat Komisji z dnia 12.07.2004 r. dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu 
Ekonomiczno-Społecznego oraz Komitetu Regionów - „Zarządzanie zagrożeniem powodziowym - zapobieganie 
powodziom, ochrona przeciwpowodziowa i ograniczanie skutków powodzi”, KOM (2004) 472 końcowy, dalej 
powoływany jako „Komunikat KE (2004) 472”. 
6 Opinia z dnia 9.02.2005 r. w sprawie Komunikatu Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego 
Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów: „Zarządzanie powodziowe - zapobieganie 
powodziom, ochrona przed powodziami i łagodzenie skutków powodzi”, NAT/263 (Dz. U. C 195/37 z dnia 
18.08.2006 r.), dalej powoływana jako „Opinia EKES z dnia 9.02.2005 r.”. 
7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego z dnia 6.12.2006 r. dotyczący wspólnego stanowiska Rady w 
sprawie przyjęcia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie oceny zagrożenia powodziowego i 
zarządzania nim; KOM (2006) 775. 
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Osiągnięcie dobrego stanu wód oraz ekosystemów od wód zależnych jest więc 

paradygmatem także na gruncie dyrektywy powodziowej. 

Z punktu widzenia możliwości jego urzeczywistnienia kluczowe znaczenie przypisuje się 

prawidłowemu gospodarowaniu obszarami zalewowymi - w szczególności ograniczaniu 

procesów antropopresyjnych na obszarach zalewowych, „oddaniu rzekom ich przestrzeni”8. 

Dyrektywa powodziowa przewiduje wdrożenie we wszystkich państwach członkowskich 

trzystopniowej koncepcji zarządzania ryzykiem powodziowym w dorzeczu, polegającej na: 

• przeprowadzeniu wstępnej oceny ryzyka powodziowego, mającej na celu wyznaczenie 

obszarów, na których występuje duże lub prawdopodobne ryzyko powodziowe (art. 4 - 5), 

• opracowaniu map zagrożenia powodziowego i ryzyka powodziowego (art. 6), 

• opracowaniu i wdrożeniu planów zarządzania ryzykiem powodziowym (art. 7 - 8 oraz 

załącznik do dyrektywy). 

 

Wstępna ocena ryzyka powodziowego (WORP) 

 

Zgodnie z art. 4 dyrektywy powodziowej wstępnej oceny ryzyka powodziowego dokonuje 

się w odniesieniu do każdego obszaru dorzecza w oparciu o dostępne lub łatwe do 

uzyskania informacje, takie jak rejestry i długofalowe analizy rozwoju wydarzeń, dotyczące 

zwłaszcza wpływu zmian klimatycznych na występowanie powodzi. 

Istotność WORP w kontekście omawianego zagadnienia lokuje się głównie w art. 4 ust. 2 

pkt d) dyrektywy powodziowej9, który expressis verbis kwalifikuje obszary zalewowe jako 

naturalne obszary retencyjne, nakazując jednocześnie jak najszersze uwzględnienie tej 

kwestii w dokonywanej ocenie ryzyka. Wykładnia przepisu pozwala na wniosek, iż obszary 

zalewowe traktowane jako naturalne obszary retencyjne powinny być wykorzystywane jako 

jeden z podstawowych, obligatoryjnych instrumentów minimalizowania ryzyka 

powodziowego. 

Polski system prawa wodnego nie przewiduje substytutu WORP. 

 
8 Hasło takie sformułował Kanclerz Niemiec H. Kohl po katastrofalnych powodziach na Mississippi i Renie w 
początkach lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku, [za:] J. Żelaziński, Rola map terenów zalewowych w 
planowaniu ochrony przeciwpowodziowej, [w:] Bezpieczna gmina nad Odrą, OK-IOP RZGW we Wrocławiu i 
WWF Polska, publikacja elektroniczna (CDR). 
9 Przepis wymienia jako obligatoryjny element WORP ocenę potencjalnych negatywnych konsekwencji przyszłych 
powodzi dla zdrowia ludzkiego, środowiska, dziedzictwa kulturowego oraz działalności gospodarczej, z jak 
najszerszym uwzględnieniem kwestii, takich jak topografia, położenie cieków wodnych i ich ogólne cechy 
hydrologiczne oraz geomorfologiczne, w tym obszary zalewowe jako naturalne obszary retencyjne, skuteczność 
istniejącej, wybudowanej przez człowieka infrastruktury przeciwpowodziowej, położenie obszarów 
zamieszkanych, obszarów działalności gospodarczej oraz prognozę długofalowego rozwoju wydarzeń, w tym 
wpływu zmian klimatu na występowanie powodzi. 
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Nie wydaje się celowe adaptowanie dla jej potrzeb studium ochrony 

przeciwpowodziowej10, rekomendować więc należy wprowadzenie WORP do ustawy Prawo 

wodne (Pw) jako odrębnej instytucji prawnej, poprzedzającej sporządzenie studium. 

 

Wyznaczanie obszarów dużego ryzyka powodziowego i obszarów 

prawdopodobnego ryzyka powodziowego 

 

Obszary dużego ryzyka powodziowego i prawdopodobnego ryzyka powodziowego 

odgrywają kluczową rolę w systemie zarządzania ryzykiem powodziowym. Dla ich 

wyznaczenia opracowuje się WORP, mapy zagrożenia powodziowego i mapy ryzyka 

powodziowego ustalają zagrożenie i ryzyko wystąpienia powodzi na tych właśnie obszarach, 

do tych specyficznych jednostek terytorialnych odnoszą się wreszcie plany zarządzania 

ryzykiem powodziowym. 

W Polsce terytorialnymi jednostkami ochrony przed powodzią są obszary: 

1) wymagające ochrony przed zalaniem z uwagi na ich zagospodarowanie, wartość 

gospodarczą lub kulturową, 

2) bezpośredniego zagrożenia powodzią (służące przepuszczeniu wód powodziowych), 

3) potencjalnego zagrożenia powodzią. 

W aktualnym stanie prawnym obszary te wyznacza dyrektor RZGW w studium ochrony 

przeciwpowodziowej, które ustala granice zasięgu wód powodziowych z uwzględnieniem 

podziału obszarów według kryterium stopnia zagrożenia powodzią i wymagań ochrony przed 

powodzią oraz wyznacza kierunki ochrony przed powodzią (art. 79 ust. 2 ustawy Pw). 

Art. 5 ust. 1 dyrektywy nakazuje wyznaczać obszary dużego ryzyka powodziowego i 

prawdopodobnego ryzyka powodziowego „na podstawie WORP”. 

Przepis nie wiąże państw członkowskich co do formy lub metody dopełnienia tego 

obowiązku, uprawnione więc będzie zachowanie dotąd obowiązującej reguły, iż obszary 

podlegające ochronie przed powodzią dyrektor RZGW wyznacza w studium ochrony 

przeciwpowodziowej, jeżeli zastrzeże się w ustawie Prawo wodne, jak wyżej zwracano 

uwagę, iż WORP sporządza się przed sporządzeniem studium. 

Dyrektywa powodziowa pozostawia również uznaniu ustawodawcy krajowego wybór w 

zakresie określenia dokładnych kryteriów, czynników, czy metod, według których należy 

 
10 W opracowywanie studiów ochrony przeciwpowodziowej zaangażowano już znaczne nakłady organizacyjne i 
finansowe. W oparciu o zapisy obowiązujących studiów realizowane są aktualnie prace nad projektami planów 
ochrony przeciwpowodziowej regionu wodnego, są one również istotne dla ukończenia zaawansowanych prac 
nad planem ochrony przeciwpowodziowej oraz przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze kraju. Na obszarach 
potencjalnego zagrożenia powodzią, wyznaczonych w obowiązujących studiach obowiązują zakazy ustalane 
przez dyrektorów RZGW w drodze aktów prawa miejscowego (art. 83 ust. 2 ustawy Pw). Obszary wyznaczone w 
studium są wreszcie uwzględnione w obowiązujących planach zagospodarowania przestrzennego niektórych 
województw, w studiach uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin położonych na 
terenach występowania powodzi, w miejscowego planach zagospodarowania przestrzennego tych gmin oraz w 
decyzjach o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz o warunkach zabudowy (art. 84 ustawy Pw). 
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ustalać dany stopień ryzyka powodziowego (duże/prawdopodobne), kwalifikujący konkretny 

obszar do jednej z kategorii wymienionych w art. 5 dyrektywy. 

Takie rozwiązanie (przyjmując, że ryzyko powodziowe to kombinacja 

prawdopodobieństw: zalania danego obszaru i negatywnych skutków zalania) umożliwia 

kwalifikację w ustawie Prawo wodne obszarów z art. 79 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Pw (obszarów 

wymagających ochrony przed zalaniem z uwagi na ich zagospodarowanie, wartość 

gospodarczą lub kulturową oraz obszarów bezpośredniego zagrożenia powodzią) jako 

obszarów dużego ryzyka powodziowego z dyrektywy powodziowej, a obszary potencjalnego 

zagrożenia powodzią z art. 79 ust. 2 pkt 3 ustawy Pw pozwala uznać za odpowiednik 

obszarów prawdopodobnego ryzyka powodziowego z dyrektywy. 

 

Intuicja vs. definicja 

 

Na gruncie polskiego prawa wodnego pojęcie obszarów zalewowych nie zostało dotąd 

zdefiniowane11. Ustawodawca posługuje się nim „intuicyjnie”, co zobowiązuje w procesie 

stosowania prawa do każdorazowego odkodowywania desygnatu tego pojęcia przy użyciu 

reguł wykładni. Nie wpływa to na ujednolicenie praktyki, tym bardziej, że rozbieżności co do 

rozumienia pojęcia obszarów zalewowych występują także w piśmiennictwie, gdzie 

większość autorów posługuje się nim w intuicyjnym jego rozumieniu. 

Co ciekawe, dyrektywa powodziowa posługuje się pojęciem obszarów zalewowych (art. 4 

pkt d) również go nie definiując. Jedynym oficjalnym dokumentem Wspólnoty pozostającym 

w otoczeniu dyrektywy zawierającym taką definicję jest Opinia EKES z dnia 9.02.2005 r., 

według której obszary zalewowe to obszary wyznaczone teoretycznymi poziomami, jakie 

woda może osiągnąć w czasie powodzi, zdarzającymi się w statystycznych odstępach 100 

lub 500 letnich, w szczególności obszary wodno-błotne, zalewowe równiny leśne oraz inne 

równiny zalewowe, stożki napływowe w potokach na obszarach górskich, moczary, jeziora, 

laguny i inne wskazujące granice przyrostu wód na tych obszarach, związane z normalnym 

funkcjonowaniem systemów rzecznych i dynamiką wybrzeży. 

Mimo tego, że dyrektywa nie zawiera definicji obszarów zalewowych, ze względu na ich 

znaczenie, celem usunięcia wszelkich wątpliwości interpretacyjnych zasadne jest 

zdefiniowanie tego terminu na gruncie ustawy Prawo wodne (punktem wyjścia może być 

 
11 Pojęciem terenów zalewowych posługują się art. 80 pkt 4 ustawy Pw i art. 153 ust. 2 pkt 6 ustawy Pw, używa 
go również § 77 rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r. w sprawie warunków 
technicznych, jakim powinny odpowiadać budowle hydrotechniczne i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 86, poz. 579). W 
§ 65 ust. 2 pkt 1 wskazane rozporządzenie odnosi się do pojęcia obszarów zalewowych. 
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wyżej wymieniona definicja EKES) z zastrzeżeniem, że obszary prawnie relewantne, 

wymienione w art. 79 ust. 2 ustawy Pw - to obszary zalewowe o szczególnym charakterze12. 

 

Plany zarządzania ryzykiem powodziowym (PZRP) 

 

Instytucją o szczególnym potencjale w zakresie możliwości kreowania prawidłowego 

gospodarowania obszarami zalewowymi są plany zarządzania ryzykiem powodziowym 

(PZRP). 

Ich rzeczywista skuteczność jako instrumentu reglamentacyjnego zależeć będzie od 

dwóch czynników - od tego, na ile efektywna będzie transpozycja przepisów art. 7 - 8 

dyrektywy powodziowej, regulujących PZRP, a także od tego, na ile zostanie dostosowane 

do tego celu otoczenie prawne, w jakim zostanie osadzony „polski PZRP”. 

Aktualnie, zgodnie z art. 79 ust. 1 ustawy Pw, w ramach systemu planowania ochrony 

przed powodzią sporządzane są dwa dokumenty: plan ochrony przeciwpowodziowej i 

przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze kraju (POPiPSS) oraz plan ochrony 

przeciwpowodziowej regionu wodnego (POPRW). Jak słusznie zauważają M. Pytkowska i R. 

Kęsy, w obecnym stanie prawnym żaden z wymienionych dokumentów nie spełnia 

warunków, jakie dyrektywa ustala dla planu zarządzania ryzykiem powodziowym13. 

Niezależnie od niekorzystnego stanu wyjściowego wydaje się zasadne, aby 

implementacja PZRP polegała na adaptacji planu już funkcjonującego w systemie krajowym 

- to jest POPRW. Postulat uzasadniają takie względy, jak fakt, iż POPRW, analogicznie jak 

PZRP opracowywane są dla regionu wodnego, w prace związane z ich przygotowywaniem 

zaangażowano spore nakłady i są one niejednokrotnie stosunkowo zaawansowane, istnieje 

pewne doświadczenie kadr w dziedzinie prowadzenia prac nad POPRW, w znacznym 

zakresie zgromadzono niezbędne dane i materiały, prowadzono konsultacje społeczne. W 

tych okolicznościach likwidacja POPRW nie byłaby właściwym rozwiązaniem. 

Niekorzystnym wariantem byłoby również przyjęcie zasady równoległego funkcjonowania 

tych dokumentów, bowiem musiałyby się one w wielu kwestiach dublować, co na system 

planowania musiałoby wpływać destabilizująco. 

 
12 Aktualnie wyodrębnione w trzy kategorie, ze względu na potrzebę ochrony podyktowaną szczególnymi 
walorami oraz ze względu na stopień zagrożenia powodzią. Po implementacji dyrektywy powodziowej będą to 
obszary dużego ryzyka powodziowego (objęte ochroną przeciwpowodziową z uwagi na możliwość wystąpienia na 
ich obszarze szkód w znacznych rozmiarach) i obszary prawdopodobnego zagrożenia powodzią (ważne z 
powodu prawdopodobieństwa zalania). 
13 M. Pytkowska, R. Kęsy, Planowanie dotyczące ochrony przeciwpowodziowej w Polsce w świetle 
projektowanej Dyrektywy Powodziowej, Problemy Ocen Środowiskowych Nr 2(33)2006, s. 21. Autorzy 
formułują trafną diagnozę, iż „w przepisach dotyczących tych dokumentów brakuje całego łańcucha planowania 
zawartego w proponowanej dyrektywie powodziowej, który składa się z takich elementów jak: zapobieganie, 
ochrona, przygotowanie, reagowanie; likwidowanie skutków i wyciąganie wniosków”. 
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Zgodnie z art. 7 ust. 1 dyrektywy państwa członkowskie opracowują plany zarządzania 

ryzykiem powodziowym dla obszarów dużego oraz obszarów prawdopodobnego ryzyka 

powodziowego. W PZRP ustala się: 

• odpowiednie cele zarządzania ryzykiem powodziowym, 

• środki służące ich osiągnięciu. 

Na tych dwóch poziomach należy poszukiwać instrumentów, za pomocą których będzie 

możliwe skuteczne zarządzanie obszarami zalewowymi, w tym ograniczanie tych form 

antropopresji, które stawiają pod znakiem zapytania możliwość skutecznej realizacji celów 

ochrony przeciwpowodziowej lub celów środowiskowych. 

Dyrektywa powodziowa nakazuje przy definiowaniu celów PZRP „kłaść szczególny 

nacisk na ograniczenie potencjalnych negatywnych konsekwencji powodzi dla zdrowia 

ludzkiego, środowiska, dziedzictwa kulturowego oraz działalności gospodarczej oraz, jeżeli 

zostanie to uznane za właściwe, na działania nietechniczne lub na zmniejszenie 

prawdopodobieństwa wystąpienia powodzi”. Zwrot „kłaść szczególny nacisk” zobowiązuje 

polskiego ustawodawcę do tego, aby w ustawie transponującej dyrektywę powodziową cele 

te wskazać jako obligatoryjne w przypadku każdego PZRP. 

Art. 7 ust. 2 dyrektywy pozostawia państwom członkowskim swobodę w dwóch 

kluczowych kwestiach z punktu widzenia gospodarowania obszarami zalewowymi - „na 

działania nietechniczne lub na zmniejszenie prawdopodobieństwa wystąpienia powodzi” 

należy kłaść szczególny nacisk „jeżeli zostanie to uznane za właściwe”. 

Polski ustawodawca działania nietechniczne i powinien „uznać za właściwe” w ustawie 

transponującej dyrektywę powodziową i expressis verbis wymienić je wśród obligatoryjnych 

celów, jakie powinny być realizowane poprzez PZRP. Zaniechanie wprowadzenia tego 

rodzaju gwarancji może skutkować zarzuceniem ich realizacji, o czym dobitnie świadczy 

dotychczasowa praktyka w tym zakresie. 

Implementacja działań nietechnicznych i prewencyjnych, ukierunkowanych na 

zmniejszenie prawdopodobieństwa wystąpienia powodzi pozwoli efektywnie wypełnić 

wynikający z art. 7 ust. 3 dyrektywy wymóg uwzględnienia w PZRP celów środowiskowych 

określonych w Ramowej Dyrektywie Wodnej, a więc co najmniej dobrego stanu wód oraz 

ekosystemów od wody zależnych. Otworzy również drogę do respektowania wymogów 

innych dyrektyw, dotąd często ignorowanych w praktyce ochrony przeciwpowodziowej, 

przede wszystkim - wynikających z dyrektyw ptasiej14 i siedliskowej15, związanych z 

zarządzaniem i ochroną obszarów objętych siecią Natura 2000. 

 
14 Dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2.04.1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz. U. L 103 z dnia 
25.04.1979 r.) 
15 Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21.05.1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny 
i flory (Dz. U. L 206 z dnia 22.07.1992 r.). 
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Obok celów zarządzania ryzykiem powodziowym drugim kluczowym elementem PZRP 

musi być określenie środków służących ich osiągnięciu. Dyrektywa powodziowa jako 

obligatoryjne elementy PZRP kwalifikuje środki przeciwpowodziowe podejmowane dla 

realizacji celów o których mowa w art. 7 ust. 2 dyrektywy oraz środki podejmowane na 

podstawie innych przepisów wspólnotowych, w tym następujących dyrektyw: 85/337/EWG16, 

96/82/WE17, 2001/42/WE18 i RDW. 

Podkreślenia wymaga, iż odwołanie dotyczy w szczególności oceny oddziaływania na 

środowisko, którą dyrektywa powodziowa stawia w rzędzie środków realizacji celów ochrony 

przeciwpowodziowej, a zarazem - realizacji celów środowiskowych z art. 4 RDW, wspólnych 

dla obu tych dyrektyw. 

Nie może umknąć uwadze w tym kontekście, iż same plany zarządzania ryzykiem 

powodziowym muszą zostać poddane ocenie środowiskowej. 

Wypełnienie obowiązku implementacji do prawa polskiego środków z art. 7 ust. 2 

dyrektywy powodziowej stwarza okazję do od dawna postulowanej rewizji art. 80 ustawy Pw. 

Katalog środków służących realizacji ochrony ludzi i mienia przed powodzią, zawarty w 

aktualnie obowiązującym art. 80 ustawy Pw jest mało pojemny, nieelastyczny i petryfikuje 

nieco już archaiczne podejście do ochrony przeciwpowodziowej, opartej niemal wyłącznie na 

metodach inżynieryjno-technicznych. 

Wymienione cechy dyskwalifikują go jako fundament, na którym możliwa jest budowa 

nowoczesnego systemu zarządzania ryzykiem powodziowym, skoro immanentną cechą tego 

systemu powinna być interdyscyplinarność (determinowana różnorodnymi celami, jakie w art. 

7 ust. 2 dyrektywa wyznacza dla procesu zarządzania ryzykiem powodziowym) oraz 

adekwatność środków i celów („wymuszająca” balance między środkami technicznymi i 

nietechnicznymi). 

Z art. 7 ust. 3 dyrektywy wynika nie tylko obowiązek implementacji katalogu środków 

wymienionego w pkt I.4 części A załącznika, ale także zapewnienia na gruncie prawa 

krajowego, iż PZRP w każdym przypadku wskaże środki priorytetowe w odniesieniu do 

każdego z celów, które zostaną w nim określone. 

Art. 7 ust. 3 dyrektywy przewiduje, iż PZRP mogą również obejmować działania na rzecz 

zrównoważonego zagospodarowania przestrzennego, skuteczniejszą retencję wód oraz 

kontrolowane zalewanie niektórych obszarów w przypadku wystąpienia powodzi. 

W realiach polskich niezbędne jest wprowadzenie w ustawie Prawo wodne gwarancji, iż 

wymienione środki są środkami równorzędnymi względem metod technicznych, a w 

 
16 Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27.06.1985 r. w sprawie oceny skutków wywieranych przez niektóre 
przedsięwzięcia publiczne i prywatne na środowisko naturalne (Dz. U. L 175 z dnia 5.07.1985 r.). 
17 Dyrektywa Rady 96/82/WE z dnia 9.12.1996 r. w sprawie kontroli niebezpieczeństwa poważnych awarii 
związanych z substancjami niebezpiecznymi (Dz. U. L 10 z dnia 14.01.1997 r.). 
18 Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27.06.2001 r. w sprawie oceny wpływu 
niektórych planów i programów na środowisko (Dz. U. L. 197 z dnia 21.07.2001 r.). 
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odniesieniu do celów ochrony przeciwpowodziowej realizowanych na obszarach chronionych 

- środkami priorytetowymi. 

Efektywnym i stosowanym przez Wspólnotę19 punktem odniesienia w procesie ustalania 

środków ochrony przed powodzią są najlepsze dostępne techniki i dobre praktyki. Do 

stosowania tego typu instrumentów odsyła między innymi pkt 18 dyrektywy powodziowej. 

Instytucja dobrych praktyk jest w Polsce znana i stosowana, ale upowszechnia się 

nieśmiało, a zasięg oddziaływania tego typu opracowań jest ograniczony, przede wszystkim 

z uwagi na brak ich formalnego osadzenia w systemie prawa wodnego i związany z tym, 

niewiążący charakter. 

Wydaje się, iż polski system instytucjonalno-prawny dojrzał już do tego, aby partycypacja 

społeczna oraz instrumenty soft law stały się pełnoprawnymi mechanizmami kreowania 

określonego stanu w dziedzinie ochrony środowiska, w związku z czym jako kolejny postulat 

de lege ferenda należy postulować wprowadzenie przepisu obligującego bądź Prezesa 

KZGW bądź też Krajową Radę Gospodarki Wodnej (autorzy artykułu skłaniają się bardziej ku 

KRGW) do opracowywania „dobrych praktyk” oraz trybu ich zatwierdzania w przypadku 

przedłożenia gotowych projektów przez organizacje pozarządowe. Podstawę dla 

zapewnienia udziału społeczeństwa w procesie zarządzania ryzykiem powodziowym stanowi 

art. 10 ust. 2 dyrektywy powodziowej. 

W celu zwiększenia wagi dobrych praktyk i przełożenia ich na sferę praktyki należy 

wprowadzić zasadę, iż w części PZRP traktującej o środkach realizacji celów zarządzania 

ryzykiem powodziowym musi być podawana informacja o zastosowaniu zatwierdzonych 

dobrych praktyk z ich wyszczególnieniem, bądź też informacja ze szczegółowym 

uzasadnieniem odstąpienia od zastosowania tego rodzaju instrumentów. 

Z art. 7 ust. 3 dyrektywy wynika, że PZRP muszą traktować o takich aspektach, jak 

między innymi: 

1) koszty i korzyści, 

2) zasięg powodzi i trasy przejścia fali powodziowej oraz obszary o potencjalnej retencji 

wód powodziowych, takie jak naturalne obszary retencyjne, 

 
19 Min. Best practices, Kopenhaga 2002. Tytułem przykładu można przytoczyć następujące, spośród zaleceń 
sformułowanych w tym dokumencie, odnoszących się do problematyki obszarów zalewowych: „Należy podjąć 
działania mające na celu przywrócenie naturalnych rozlewisk rzecznych, co ma umożliwić zdolności naturalnych 
terenów podmokłych i zalewowych do przyjmowania wód i łagodzenia skutków powodzi.”; „Opinia publiczna 
powinna mieć świadomość, że wykorzystywanie terenów narażonych na zjawiska powodziowe do celów 
przemysłowych, rolniczych, turystycznych i prywatnych powinno podlegać ograniczeniom, co ma pozwolić na 
ograniczenie skali zniszczeń.”; „Działania ograniczające skutki powodzi oraz działania nietechniczne z reguły są 
na dłuższą metę bardziej korzystne.”; „Nie wolno zapominać, że żadne obiekty inżynieryjne nie mogą zapewnić 
absolutnej ochrony przeciwpowodziowej, stąd należy unikać tworzenia fałszywego poczucia bezpieczeństwa 
wśród ludności.”; „Tereny zalewowe rzek należy określić i uznać prawnie za podstawowe obszary retencji wód lub 
przywracania właściwych warunków przepływu wezbrań. Celem tych działań ma być niedopuszczanie do budowy 
sztucznych brzegów, obwałowań, zbiorników retencyjnych i zapobieżenie powstawaniu wszelkich budowli i 
obiektów technicznych, które mogłyby stanowić przeszkodę dla swobodnego i naturalnego spływu wód rzeki, 
których budowa nie jest usprawiedliwiona koniecznością ochrony obszarów o znacznej gęstości”; „Sukces można 
osiągnąć wyłącznie przez stosowanie metod interdyscyplinarnych.”. 
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3) cele środowiskowe określone w art. 4 RDW, 

4) gospodarowanie gruntami i wodą, 

5) planowanie przestrzenne, 

6) zagospodarowanie terenu, 

7) ochrona przyrody. 

Z charakteru i istoty wymienionych zagadnień wynika, że muszą one się odnosić, jeśli nie 

bezpośrednio, to przynajmniej pośrednio, do kwestii ograniczania zabudowy terenów 

zalewowych. 

W tym sensie przeniesienie na grunt prawa polskiego wymogu uwzględnienia 

wymienionych aspektów w PZRP organicznie zwiąże kwestię zarządzania obszarami 

zalewowymi z realizacją celów ochrony przeciwpowodziowej, w tym z realizacją celów 

środowiskowych. 

Ad. 1). W przypadku kosztów i korzyści PZRP nie może pomijać kwestii „opłacalności” 

zabudowy terenów zalewowych. Analiza w tym zakresie powinna być interdyscyplinarna i 

wielokryterialna (musi ważyć koszty ekonomiczne, społeczne oraz środowiskowe, w tym 

dotyczące zabudowy terenów zalewowych) i formułować ostateczny bilans kosztów i 

korzyści. Bazą dla bilansu powinny być ustalenia oceny oddziaływania na środowisko 

prowadzonej dla PZRP. 

W przypadku, kiedy bilans wypada dla zabudowy in minus - w rozdziałach PZRP 

analizujących następne obligatoryjne aspekty z art. 7 ust. 3 dyrektywy powinny zostać 

wyprowadzone odpowiednie konsekwencje włącznie z propozycjami sformalizowania 

ograniczeń w zabudowie obszarów zalewowych w aktach planowania miejscowego. 

Aby analiza korzyści i strat odpowiadała intencji dyrektywy, to jest aby determinowała 

wybór rozwiązań i warunkowała dopuszczalność zabudowy terenów zalewowych w 

rozporządzeniu określającym szczegółowo zakres, tryb i metodykę prac nad PZRP należy 

ustalić wymóg, iż bilans korzyści i strat musi wprost wskazywać zestawienie korzyści 

środowiskowych, jakie mogą przynieść dla danego obszaru nietechniczne metody ochrony 

przeciwpowodziowej (np. rola obszarów zalewowych jako filtrów dla zanieczyszczeń 

obszarowych), a także zestawienie korzyści gospodarczo-ekonomicznych z zastosowania 

takich metod, włącznie z podaniem szacunkowych wartości, o które mogą być zmniejszone 

szkody powodziowe w wypadku wprowadzenia ograniczeń w zagospodarowaniu terenów 

zalewowych oraz przy zastosowaniu innych nietechnicznych środków ochrony 

przeciwpowodziowej. 

Istotne jest również wprowadzenie wymogu, aby problematyka kosztów i korzyści była w 

PZRP opracowywana z uwzględnieniem analizy ekonomicznej związanej z korzystaniem z 

wód, o której mowa w art. 113 ust. 4 ustawy Pw. 
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Ad. 2). Jeżeli chodzi o obszary o potencjalnej retencji wód powodziowych PZRP powinien 

w tym zakresie sprzyjać rozwiązaniu szerszej kwestii - zharmonizowaniu użytkowania 

obszarów zalewowych z naturalną dynamiką rzek. 

Problem ten dotąd nie znalazł normatywnego rozwiązania i ustawodawstwo polskie nie 

przewiduje mechanizmów, które zobowiązywałyby gminy do przeznaczania w planach 

miejscowych obszarów o naturalnej retencji wód do wykorzystania w sposób, który 

ograniczałby straty powodziowe do minimum. 

Wprowadzenie w dyrektywie powodziowej obowiązku wskazania takich obszarów w 

PZRP do pewnego stopnia może powyższy mankament usuwać. 

W celu zwiększenia efektywności PZRP w tym zakresie, w rozporządzeniu określającym 

jego zakres, tryb i metodykę należy wprowadzić obowiązek obligatoryjnego proponowania w 

kolejnych rozdziałach planu przeznaczania tego rodzaju terenów wyłącznie pod działalność, 

dla której okresowe zalewanie przez wezbranie wód nie powoduje nadmiernych skutków 

ekonomicznych, społecznych i środowiskowych (np. przeznaczenie tych terenów pod użytki 

zielone i lasy łęgowe, wykluczenie możliwości ich wykorzystywania w charakterze pól 

uprawnych). 

Szczególnie ważne jest zapewnienie, aby w tej części PZRP wyznaczane były także 

obszary zalewowe, na które w razie konieczności zastosowania powodzi kontrolowanej 

będzie mogła zostać skierowana fala powodziowa. Powinny one być zaprezentowane na 

mapie o odpowiedniej skali, wchodzącej w skład planu, z precyzyjnym wskazaniem granic 

kontrolowanego zalania, przy scenariuszu najbardziej rozległego możliwego jego zasięgu. 

Ustawodawca powinien ustanowić obowiązek określenia w PZRP wyłącznie takiego 

przeznaczenia tych terenów, które w przypadku kontrolowanego zalania nie spowoduje 

zwiększenia szkód materialnych. 

Ad. 3). Ograniczanie zabudowy obszarów zalewowych jest kwestią newralgiczną z 

punktu widzenia obowiązku uwzględniania w PZRP celów środowiskowych określonych w 

art. 4 RDW. 

Osiągnięcie dobrego stanu ekosystemów od wody zależnych w wielu przypadkach jest 

uzależnione od „oddania rzece” obszarów zalewowych (mokradeł, lasów łęgowych) i PZRP 

odnosząc się do tej kwestii powinien wskazywać taki kierunek, jako niezbędny do realizacji w 

procesach planowania przestrzennego. 

Ad. 4). Problematykę obszarów zalewowych PZRP powinien także omawiać pod 

odpowiednim kątem w części odnoszącej się do gospodarowania gruntami i wodą. 

Wydaje się niezbędne, aby w tej części planu zostały sformułowane podstawowe kierunki 

gospodarowania obszarami zalewowymi włącznie ze wskazaniem pożądanej struktury 

własnościowej nieruchomości znajdujących się w ich obszarze. Identyfikacji niekorzystnych 
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tendencji w tej strukturze powinno towarzyszyć wskazanie prawnych i faktycznych 

możliwości jej odwrócenia. 

Wśród postulatów de lege ferenda podnieść należy, iż na skuteczność polityki w tym 

zakresie pozytywnie wpłynęłoby wprowadzenie zasady analogicznej do obowiązującej na 

gruncie ustawy o kształtowaniu ustroju rolnego20 - to jest przyznanie Skarbowi Państwa 

prawa pierwokupu każdej zbywanej nieruchomości położonej na obszarach zalewowych21. 

Wskazanie w PZRP korzystnych kierunków gospodarowania gruntami położonymi na 

obszarach zalewowych, stanowiącymi własność Skarbu Państwa lub własność jst powinno 

polegać na sformułowaniu jasnych i jednoznacznych zaleceń w zakresie tego, które z nich z 

racji strategicznego znaczenia dla ochrony przeciwpowodziowej powinny pozostać w 

publicznym zasobie nieruchomości. Szczególna uwaga powinna zostać położona na 

identyfikację znajdujących się w tym zasobie nieruchomości niezbędnych dla 

przeprowadzenia kontrolowanego zalania w razie powodzi. 

Ad. 5) - 6). Planowanie przestrzenne i zagospodarowanie terenu powinny zostać 

potraktowane jako kluczowy, a przy tym rzeczywisty i skuteczny instrument zarządzania 

ryzykiem powodziowym22.  

PZRP powinien zawierać szczegółowe wykazy obszarów dużego i prawdopodobnego 

ryzyka powodziowego, dla których obowiązują plany zagospodarowania przestrzennego, dla 

których sporządzono wyłącznie studium oraz oczekujące na sporządzenie każdego z tych 

aktów planowania przestrzennego. 

PZRP powinien wymieniać te obszary zalewowe, w stosunku do których w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego muszą zostać wprowadzone ograniczenia co do 

zabudowy, bądź zagospodarowania w inny sposób. 

W Planie powinno się poza tym znaleźć zestawienie konkretnych zapisów 

obowiązujących aktów planowania przestrzennego, uznanych za utrudniające realizację jego 

celów, a także propozycje zmian zwiększających efektywność ich realizacji. 

Ustawodawca powinien także wprowadzić wymóg prezentacji w PZRP pożądanych 

kierunków planowania przestrzennego i zagospodarowania terenu dla obszarów dużego i 

 
20 Ustawa z dnia 11.04.2003 r. o kształtowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592) przyznaje Agencji 
Nieruchomości Rolnych reprezentującej Skarb Państwa prawo pierwokupu nieruchomości rolnych w celu 
umożliwienia oddziaływania na strukturę agrarną. 
21 Do rozwiązania przez ustawodawcę pozostaje kwestia wskazania podmiotu uprawnionego do reprezentowania 
Skarbu Państwa w tym zakresie. Wydaje się, że aktualnie najbardziej efektywnym rozwiązaniem byłoby 
wskazanie wojewody jako organu właściwego w tych sprawach. Omawiany problem rozwiązywałaby reforma 
organizacyjna administracji wodnej nawiązująca do rozpatrywanej przez Sejm poprzedniej kadencji koncepcji 
powołania wyposażonego w osobowość prawną PZGW „Wody Polskie”. 
22 O. McIntyre, Ekspertyza Nr 025: „Dyrektywa 2000/60/WE ustanawiająca ramy dla działań Wspólnoty w 
zakresie polityki wodnej (Ramowa Dyrektywa Wodna) i jej znaczenie dla ochrony przeciwpowodziowej”, ECO, 
EFICOM oraz Hogan & Hartson, EuropeAid/113506/D/SV/PL - „Parlamentarne Procedury Legislacyjne”. Autor na 
podstawie analizy ustawodawstw krajów członkowski oraz praktyki orzeczniczej w tych krajach słusznie zwraca 
uwagę, że rezygnacja z tego instrumentu, a nawet ustalenie zbyt elastycznych przepisów o planowaniu 
przestrzennym to najczęstsza przyczyna nieskuteczności całego systemu. 
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prawdopodobnego ryzyka powodziowego oczekujących dopiero na studium. Umożliwi to 

transmisję zasad ustalonych w PZRP już w pierwszym akcie planowania przestrzennego 

sporządzanym dla danego obszaru. 

Należy oczekiwać od ustawodawcy, że transpozycji dyrektywy powodziowej będzie 

towarzyszyła równoległa i komplementarna nowelizacja ustawy o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym23. 

Przede wszystkim powinna ona realizować postulat podnoszony przez J. Rotko, to jest 

nakładać na gminy obowiązek uchwalenia miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego dla obszarów zalewowych24. 

Sceptycznie należy podchodzić do tego, iż obowiązek ten zostanie wykonany bez 

wprowadzenia dodatkowych gwarancji. 

Wydaje się, iż skutecznym środkiem zachęcającym do sporządzania obowiązkowych 

planów oraz mogącym przyspieszać ten proces może się okazać wprowadzenie zasady, iż w 

przypadku uchwalenia planu miejscowego w ciągu 3 lat od dnia wejścia w życie PZRP koszt 

jego sporządzenia poniesie Skarb Państwa. Przekroczenie tego terminu powinno być 

obwarowane rygorem utraty prawa do dofinansowania lub jego znacznym ograniczeniem. Do 

rozważenia pozostaje kwestia ewentualnej partycypacji budżetu państwa w kosztach 

opracowania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. 

Ustawa powinna określać ostateczny termin uchwalenia planów miejscowych dla 

obszarów zalewowych. Nie powinien on upływać później niż 5 lat od dnia wejścia w życie 

PZRP, gdyż kolidowałoby to z terminem jego przeglądu i aktualizacji. 

Zmiany wymaga art. 32 ustawy pzip. W ust. 1 tego przepisu, wśród „impulsów” 

inicjujących postępowanie w sprawie oceny aktualności aktów planistycznych powinny 

zostać wymienione „ustalenia planu zarządzania ryzykiem powodziowym”. Kwalifikacja w 

PZRP danego obszaru jako takiego, dla którego pożądana jest zmiana przepisów 

planistycznych powinna zostać formalnie związana z obowiązkiem wdrożenia przez gminę 

procedury z art. 32 ustawy pizp, to jest podjęciem uchwały w sprawie aktualności studium i 

planu miejscowego, a w przypadku uznania ich za nieaktualne, w całości lub w części - 

podjęciem działań, o których mowa w art. 27 ustawy pizp, czyli zmierzających do zmiany 

aktów planistycznych w wymaganym zakresie)25. 

 
23 Ustawa z dnia 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 
717, z późn. zm.), dalej powoływana jako „PIZP”. 
24 J. Rotko, Prawne determinanty gospodarowania terenami narażonymi na niebezpieczeństwo powodzi - z 
uwzględnieniem przepisów prawa dotyczących planowania przestrzennego, gospodarki wodnej i ochrony 
środowiska, Gospodarka Wodna 2005, Nr 9, s. 355. 
25 Zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy pizp przy podejmowaniu uchwały o aktualności studium lub planu miejscowego 
rada gminy bierze pod uwagę między innymi ich zgodność z wymogami wynikającymi z art. 15 ustawy pizp. W 
ust. 2 pkt 7 tego przepisu jako obowiązkowy element planu miejscowego wymienia się określenie granic i 
sposobów zagospodarowania terenów narażonych na niebezpieczeństwo powodzi oraz zagrożonych osuwaniem 
się mas ziemnych. 
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De lege ferenda należy postulować wprowadzenie obowiązku występowania przez 

dyrektorów RZGW z wnioskami o zmianę danego studium lub planu miejscowego, jeżeli jest 

to konieczne dla realizacji celów PZRP. Ponieważ wójt, burmistrz albo prezydent miasta jest 

zobowiązany przekazywać radzie gminy wyniki analiz dotyczących aktualności studium i 

planu miejscowego „z uwzględnieniem wniosków w sprawie sporządzenia lub zmiany planu 

miejscowego” co najmniej raz w czasie kadencji rady - wnioski te mogą być skutecznym 

instrumentem przynajmniej w perspektywie czteroletniej. 

Ad. 7). Aby w PZRP możliwe było realne i efektywne uwzględnianie ochrony przyrody 

ustawodawca powinien wprowadzić dwie zasady: po pierwsze, iż na obszarze terenów 

chronionych (parków narodowych, krajobrazowych i obszarów Natura 2000) priorytetowym 

celem ochrony przeciwpowodziowej jest cel środowiskowy, a po drugie, iż ochrona przed 

powodzią na tych obszarach powinna się odbywać w pierwszej kolejności przy użyciu 

środków nietechnicznych i prewencyjnych. 

Związanie dyrektorów RZGW tymi zasadami będzie determinowało zasadniczy kierunek 

ustaleń planu dla obszarów chronionych, wywrze też dominujący wpływ na dobór środków 

ochrony przeciwpowodziowej. 

Uwzględnianie ochrony przyrody w przypadku innych niż chronione obszarów 

zalewowych w rozumieniu dyrektywy oznacza zobowiązanie do tego, aby dobór środków 

służących realizacji celów ochrony przeciwpowodziowej zawsze następował z 

uwzględnieniem kontekstu ochrony przyrody. W konsekwencji - przyjęcie do stosowania 

środków, które stopień tej ochrony obniżają musi być w Planie uzasadnione istotnymi 

przesłankami o charakterze obiektywnym. 

 

Podwójne związanie 

 

Zawarty w art. 7 ust. 3 dyrektywy powodziowej katalog aspektów, jakie dokument ten 

musi uwzględniać predestynuje go do roli kluczowego instrumentu w procesie zarządzania 

ryzykiem powodziowym poprzez właściwe gospodarowanie obszarami zalewowymi. 

W polskim prawie wodnym jego rola może się okazać szczególnie istotna ze względu na 

obowiązywanie zasady podwójnego związania organów odpowiedzialnych za politykę 

przestrzenną i zagospodarowanie terenów ustaleniami POPRW26. 

Podwójne związanie wynika z art. 84 ustawy Pw, w myśl którego w studiach 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego muszą być uwzględniane obszary wyznaczane 

w studium ochrony przeciwpowodziowej (obszary te ponadto muszą być uwzględniane w 

 
26 Po implementacji dyrektywy powodziowej - PZRP. 
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decyzjach o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz o warunkach zabudowy) oraz z art. 

118 ustawy Pw, zgodnie z którym zapisy POPRW27 muszą być uwzględniane w studiach 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin oraz w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego. 

 

Prawidłowe gospodarowanie obszarami zalewowymi jako instrument strategiczny 

w zarządzaniu ryzykiem powodziowym 

 

Implementacja dyrektywy powodziowej powinna znaleźć także odzwierciedlenie na 

płaszczyźnie planowania krajowego. 

POPiPSS stanowi dokument programowy, w którym powinny być ustalane cele 

priorytetowe ochrony przeciwpowodziowej w skali całego kraju oraz środki do ich osiągnięcia 

preferowane z punktu widzenia ogólnej polityki państwa. Otwiera to drogę ku temu, aby 

prawidłowe gospodarowanie obszarami zalewowymi ustalić instrumentem priorytetowym w 

zarządzaniu ryzykiem powodziowym w skali całego kraju. 

POPiPSS powinien wskazywać wektory pożądanych kierunków właściwej polityki w 

zakresie gospodarowania terenami zalewowymi, zwłaszcza w kwestii ich urbanizacji, 

dopuszczalnego zakresu rolniczego wykorzystywania, a przede wszystkim - możliwości 

realizacji celów środowiskowych z art. 4 RDW28. Dokument powinien ustanawiać wzorzec 

właściwego wyważenia proporcji między środkami technicznymi i nietechnicznymi ochrony 

przeciwpowodziowej. 

Wprawdzie nie należy przeceniać roli POPiPSS, jako instrumentu, który samoistnie 

będzie miał duże, praktyczne znaczenie (dokument ten nie ma waloru aktu powszechnie 

obowiązującego)29, to jednak zawarcie w nim zapisów gwarantujących prawidłowe kierunki 

gospodarowania obszarami zalewowymi jest pożądane o tyle, że przełożą się one na zapisy 

w aktach o większej konkretyzacji i o charakterze powszechnie obowiązującym30. 

 

Mgr Adam Juchnik, 

 
27 Po implementacji dyrektywy powodziowej - PZRP. 
28 Zgodnie z art. 117 ust. 1 ustawy Pw w POPiPSS muszą się znaleźć odniesienia do takich kwestii, jak: 1) 
powiększenie dyspozycyjnych zasobów wodnych oraz rezerw pojemności powodziowej; 2) poprawa 
gospodarowania rezerwami pojemności retencyjnej oraz powodziowej; 3) kształtowanie dolin rzecznych oraz 
wykorzystanie naturalnej retencji; 4) budowa oraz rozbudowa lub przebudowa urządzeń wodnych; 5) wskazanie 
obszarów wymagających ochrony; 6) propozycje niezbędnych zmian w obowiązującym planie zagospodarowania 
przestrzennego. Ponieważ w każdym z tych obszarów problemowych gospodarowanie obszarami zalewowymi 
będzie istotnym zagadnieniem - siłą rzeczy w POPiPSS muszą zostać także określone, przynajmniej pośrednio, 
ogólne kierunków gospodarowania tymi obszarami. 
29 Z art. 118 ustawy Pw wynika jednak obowiązek uwzględniania zapisów POPRW (po implementacji dyrektywy 
powodziowej - POPiPSS) w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii rozwoju województwa 
oraz w planach zagospodarowania przestrzennego województwa. Związanie wymienionych dokumentów 
strategicznych zapewni przeniesienie ustaleń POPiPSS na inne płaszczyzny zarządzania strategicznego. 
30 Według art. 117 ust. 2 ustawy Pw ustalenia POPiPSS muszą być uwzględniane w POPRW (po implementacji 
dyrektywy powodziowej - POPiPSS). 
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