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Agnieszka Borek
Emil Wréblewski

1. Zatozenia tematyki badawczej

Adaptacja do negatywnych skutkdéw zmian klimatu stanowi obecnie jeden z wioda-
cych tematéw miedzynarodowej dyskusji zwigzanej ze sposobem prowadzenia poli-
tyki klimatycznej. W Polsce od kilku lat obserwuje sie rosnaca sSwiadomos¢ decyden-
tow odnosnie zachodzacych przemian klimatycznych i ich negatywnego wplywu na
spoleczenistwo, gospodarke oraz $rodowisko. Z tego wzgledu zagadnienie adaptacji
do zmian klimatu coraz czesciej pojawia sie w debacie politycznej, a takze znajduje
odzwierciedlenie w dokumentach o charakterze strategicznym dla rozwoju panstwa.
Przykladem tego rodzaju opracowan sa: SPA 2020 i PEP 2030.

Niemniej jednak, problematyka adaptacji do zmian klimatu na poziomie krajowym
ciaggle nie uzyskata naleznego jej statusu. Wynika to miedzy innymi z potozenia Polski
w umiarkowanie cieptym, przejsciowym klimacie, ktéry charakteryzuje sie natu-
ralng duza zmiennoscig. Taki stan rzeczy wplywa na zréznicowanie zjawisk hydro-
-meteorologicznych obserwowanych na terytorium Polski, ktérych skutki stosunkowo
rzadko (jeszcze) przybierajg rozmiar rozleglych katastrof. Dodatkowo podwyzszony
stopien niepewnosci projekcji klimatycznych sprawia, ze decydenci szczebla krajo-
wego oraz lokalnego, na przestrzeni ostatnich lat, nie dysponowali jednoznacznymi
informacjami o kierunku zachodzacych zmian. Nie budowalo to wystarczajacego
komfortu do podejmowania decyzji majacych na celu ograniczenie potencjalnych
negatywnych zdarzen, ktére moga wystapi¢ dopiero w perspektywie kilkunastu lub
kilkudziesieciu lat.

Zaprezentowany stan rzeczy ulega powolnym przemianom, dzieki ktérym adaptacja
do zmian klimatu staje sie coraz czesciej przedmiotem aktywnych dziatan inwestycyj-
nych oraz decyzji politycznych. Dzieje sie tak przez wzglad na nasilajace si¢ z roku na
rok negatywne zjawiska pogodowe nawiedzajace Europe Srodkowsg i Wschodnia (na-
walne deszcze, powodzie, wichury, susze), ale tez ze wzgledu na zmiane paradygmatu
polityki klimatycznej Unii Europejskiej. Agenda polityczna Komisji Europejskiej zdo-
minowana, jeszcze ponad dekade temu, przez problematyke tagodzenia zmian klimatu
zostala w ostatnich latach uzupetiona o kwestie dostosowania do jego negatywnych
oddziatywan. Skutkiem tego kroku jest konsekwentne wprowadzanie adaptacji do
gtéwnego nurtu decyzji politycznych, a w nastepstwie tego takze do legislacji unij-
nej. Zdaniem Autoréw kluczowa role odegra¢ moze tutaj Europejskie prawo o klima-
cie, w szczegdlnosci jego postanowienia w zakresie monitorowania postepow panstw
cztonkowskich UE w zakresie podejmowanych wysitkéw dostosowawczych.
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Problematyka adaptacji do zmian klimatu stala sie jednym z elementéw miedzynaro-
dowego porzadku prawnego w obszarze ochrony klimatu na poczatku lat 90. XX w. za
sprawg podpisania Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu (UNFCCC). Wprawdzie temu zagadnieniu poswiecono w UNFCCC kilka arty-
kuléw, jednak osiagniecia w zakresie adaptacji nie zostaly ujete jako jeden z celow tej
przelomowej w dziedzinie ochrony klimatu umowy miedzynarodowej. Odnotowany
w klika dekad po przyjeciu UNFCCC wzrost $wiadomosci dotyczacy znaczenia ada-
ptacji w walce z zagrozeniami klimatycznymi stat sie¢ mozliwy przede wszystkim dzieki
rozwojowi badan naukowych nad postepujacym globalnym ociepleniem oraz obser-
wacji w zakresie zwiazanych z nim nastepstw. Podbudowa teoretyczna i empiryczna
stworzona przez nauki przyrodnicze na przetomie XX i XXI w. zmniejszyta istotnie
poziom niepewnosci w odniesieniu do przyszltych skutkéw zachodzacych zjawisk kli-
matycznych. Pozwolito to na podjecie przez politykéw decyzji w zakresie zwiekszenia
zaangazowania negocjacyjnego na forum miedzynarodowym w obszarze adaptacji.
Powyzszy schemat nastepstw ukazuje silny zwigzek miedzy polityka a rozwojem pra-
wa w tej materii.

Przedmiotem niniejszej pracy jest ustalenie, czy zagadnienie adaptacji do zmian klima-
tu jest na tyle rozwiniete w dyskursie publicznym, ze organy miedzynarodowe i krajo-
we gotowe sg do podjecia skutecznych prac legislacyjnych w tym obszarze. W ocenie
Autoréw percepcja adaptacji do zmian klimatu jest na tyle rozwinieta, ze znajduje
swoje odzwierciedlenie w przyjmowanej legislacji (prawie miedzynarodowym i krajo-
wym), co Autorzy postarajg sie wykaza¢ w niniejszym opracowaniu. Autorzy przyjeli
tym samym dwa cele badawcze tj. ustalenie znaczenia i miejsca adaptacji w miedzyna-
rodowym prawie z zakresu ochrony klimatu (rozdziaty I-III) oraz wptywu adaptacji do
zmian klimatu na ksztatt legislacji krajowej regulujacej zagadnienia przeciwdzialania
powodziom (ze szczegblnym uwzglednieniem powodzi btyskawicznych), gospodaro-
wania wodami na terenach miejskich oraz ochrony obszaréw nadmorskich przed ne-
gatywnymi skutkami zmian klimatu (rozdziaty V-VII).

Podkresli¢ nalezy, ze z opracowaniem niniejszej monografii nie wigza sie aspiracje
jej Autoréw do wyczerpujacego potraktowania tematyki adaptacji do zmian klimatu.
Adaptacja do zmian klimatu jest pojeciem szerokim, wymagajacym interwencji w za-
kresie roznych obszaréw aktywnosci ludzkiej, przez co konieczny stat sie wyboér zagad-
nienl problemowych, ktéorym poswiecone zostaly poszczegélne rozdziaty. Wiasciwe
zrozumienie tego, na czym polega podejmowanie dzialaii adaptacyjnych, wymagato
réwniez wyjasnienia pojec takich jak podatnos¢, odpornos¢ czy wrazliwosci na zmia-
ny klimatu, czemu poswiecony zostal rozdzial IV traktujacy o teoretycznych aspektach
zarzadzania ryzykiem w obliczu klesk zywiotowych, bedacych jednym z namacalnych
skutkéw postepujacych zmian klimatu. Z uwagi na globalny, ogélnoswiatowy charak-
ter zmian klimatu, ale lokalne oddzialywanie tych zmian, Autorzy zdecydowali sie
na przyblizenie Czytelnikowi tych dwéch perspektyw - miedzynarodowej, skupio-
nej wokot zagadnien zwigzanych z miedzynarodowym prawem ochrony klimatu, oraz
lokalnej, skoncentrowanej na wybranych problemach, ktére wymagajg zaangazowa-
nia wladz krajowych oraz samorzadowych w Polsce. W zamierzeniu Autoréw ana-
liza wybranych obszaréw polskiego prawa pod katem adekwatnosci uwzglednienia
adaptacji do zmian klimatu w obowigzujacym stanie prawnym ma stanowi¢ niejako
przyczynek do dyskusji na temat tego, w ktérym kierunku powinna w najblizszych
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latach ewoluowac¢ legislacja - w sytuacji gdyby przeprowadzone badanie wykazato,
ze obecny ksztalt ram prawnych nie pozwala na adekwatne dzialania dostosowawcze
w kontekscie szerokiego spektrum oddzialywania zmian klimatu i wzrostu intensyw-
nosci jego oddzialywania na spoteczenstwo, gospodarke i srodowisko. W tym miejscu
Autorzy zwracajg uwage, ze badania problemowe wybranych obszaréw polskiego pra-
wa uwzgledniajg stan prawny na dzien 10 wrzesnia 2021 r.

Zaprezentowane obszary badawcze wplynety na strukture pracy i ukiad rozdziatéw.
Rozdzial I ma charakter wprowadzajacy w problematyke zmian klimatu i adaptacji
do tych zmian. W rozdziale tym E. Wréblewski mocno akcentuje réznice miedzy kli-
matem a pogoda. Wskazany przyktad ma na celu zobrazowanie btednej argumentacji
srodowisk kwestionujacych wptyw czlowieka na zmiany klimatu, ktére czesto - jako
punkt odniesienia dla swoich twierdzen - stawiajg znak réwnosci miedzy pogoda
a klimatem. Nastepnie Autor przystapit do charakterystyki siatki pojeciowej zwigzanej
z tematyka zmian klimatu, aby w kolejnym kroku dokona¢ szczegdétowej analizy zna-
czenia pojecia adaptacji do zmian klimatu na gruncie nauk pozaprawnych z uwzgled-
nieniem systematyki rodzajéw adaptacji. Zwieniczeniem rozwazan E. Wréblewskiego
jest zaproponowanie definicji adaptacji do zmian klimatu przyjetej na potrzeby niniej-
$zego opracowania.

W rozdziale II E. Wréblewski zaprezentowat ewolucje zagadnienia adaptacji do zmian
klimatu na gruncie prawa miedzynarodowego z uwzglednieniem UNFCCC i poszcze-
golnych decyzji Konferencji Stron, ktére stanowity kamienie milowe z punktu widze-
nia rozwoju koncepcji adaptacji do zmian klimatu. Autor zbadal charakter prawny
tych dokumentéw oraz przeprowadzit syntetyczng charakterystyke kluczowych roz-
wigzan instytucjonalnych, mechanizméw finansowych oraz technicznych, umozliwia-
jacych podejmowanie pierwszych skoordynowanych dziatan adaptacyjnych.

Z kolei w rozdziale III ten sam Autor koncentruje sie na celu adaptacyjnym wynikaja-
cym z Porozumienia paryskiego (PP) oraz mechanizmach niezbednych do osiagnie-
cia tego celu. Analizujac poszczegdlne postanowienia PP dotyczace adaptacji, Autor
poddat ocenie ich znaczenie w kontekscie realizacji globalnego celu adaptacyjne-
go. Docelowa praktyczna skuteczno$¢ badanych przepiséw skonfrontowana zostata
z ich charakterem prawnym. Autor poswiecil takze uwage Katowickiemu Pakietowi
Klimatycznemu, bedacemu jednym z wynikéw szczytu klimatycznego, ktéry odbyt sie
w Polsce w 2018 r. (COP 24).

Rozdziat IV, w zalozeniu Autora, stanowi¢ ma wprowadzenie do oméwionych w roz-
dziatach V-VII zagadnien problemowych. A. Rybicka w swoich rozwazaniach zaprezen-
towala istotne teoretyczne aspekty zarzadzania ryzykiem w kontekscie negatywnych
oddziatywan zmieniajgcego sie klimatu, ze szczegélnym uwzglednieniem klesk zywio-
lowych. W przypadku, gdyby decydenci zechcieli uwzgledni¢ uwagi de lege ferenda
zawarte w kolejnych rozdziatach, nalezy przypuszcza¢, ze wnioski poczynione przez
Autorke mogg okazac sie bardzo pomocne na etapie decyzji kierunkowych.

W rozdziale V P. Swiat podjal sie analizy przepiséw unijnych i polskich w zakresie
uwzgledniania problematyki powodzi blyskawicznych w instrumentach stuzacych
jako narzedzia planistyki przeciwpowodziowej. Zagadnienie to stalo sie przedmiotem



WSTEP 14

badan ze wzgledu na stale wzrastajagce ryzyko powodziowe na terytorium Polski,
w tym powodzi wywolywanych przez deszcze nawalne, szczegélnie niebezpieczne na
terenach zajetych przez miejska architekture. Autor postawit sobie na cel ustalenie,
czy powodzie btyskawiczne stanowig przedmiot zainteresowania decydentéw i wta-
$ciwych organéw w zakresie przeciwdziatania narastajgcemu zagrozeniu powodzio-
wemu pochodzacemu wilasnie od powodzi btyskawicznych.

Rozdzial VI poswiecony zostal analizie podstaw prawnych rozwoju mikroretencji
w Polsce. P. Siwior dokonal oceny uwarunkowan prawnych segmentu gospodarki
wodnej w obszarze blekitno-zielonej infrastruktury obszaréw miejskich uzupeio-
nej analizg kompetencji organdéw samorzadu lokalnego w zakresie zarzadzania prze-
strzenig i zasobami srodowiskowymi danego obszaru. Uzupetieniem rozwazan doty-
czacych stanu prawnego sa analiza dostepnych w Polsce programéw i mechanizméw
finansowego wsparcia inwestycji dotyczacych mikroretencji oraz przyktady dobrych
praktyk inwestycyjnych.

W rozdziale VII zaprezentowano zagadnienie adaptacji do zmian klimatu w $wietle
zasad planowania przestrzennego na obszarach morskich i ladowych ze szczegdlnym
uwzglednieniem terendw nadmorskich. Tematyka ta zostala podjeta ze wzgledéw prak-
tycznych zwigzanych z prognozowanym wzrostem poziomu wody w basenie Morza
Battyckiego, ktéry prowadzi¢ bedzie do zagrozen o charakterze ekologicznym, gospo-
darczym i spotecznym. Autorka poszukuje odpowiedzi na szczegélowe pytania pro-
blemowe dotyczace kompetencji kreacyjnych, procedur i instrumentéw okreslajacych
skutki zmian klimatu dla danego obszaru oraz kompetencji ograniczajacych uprawnie-
nia ptynace z prawa wlasnosci. Dzialanie to mialo na celu poméc w weryfikacji, czy
obecny stan prawny pozwala na skuteczne ksztaltowanie polityki przestrzennej przy
uwzglednieniu potrzeb adaptacyjnych. Bezposrednim impulsem do przygotowania tej
analizy stala sie tre§¢ SPA 2020, w ktérym stwierdzono konieczno$¢ odpowiedniego
uwzgledniania aktualnego i potencjalnego wzrostu poziomu morza i zagrozenia powo-
dziowego w planach inwestycyjnych w strefie nadmorskiej i wodach przybrzeznych'.

2. Cele badawcze i zatozenia metodyczne

Przyjecie na potrzeby niniejszej pracy dwdch celéw badawczych determinuje wyzna-
czenie dwdch obszaréw stanowigcych przedmiot badan. W przypadku badania, jakie-
mu poddano prawo miedzynarodowe z obszaru ochrony klimatu, analiza skupila si¢ na
wybranych postanowieniach UNFCCC oraz Porozumienia paryskiego. Uzupetniajaco
Autorzy siegneli do kluczowych, z punktu widzenia celu badawczego, decyzji przyje-
tych przez Konferencje Stron bedaca najwyzszym organem UNFCCC.

Ze wzgledu na brak definicji legalnej adaptacji do zmian klimatu za zrédlo badan,
umozliwiajace ustalenie jej zakresu pojeciowego, postuzyly Autorom publikacje na-
ukowe poswiecone zagadnieniu adaptacji organizmdédw na gruncie ewolucyjnym,
a w przypadku gatunku ludzkiego takze w ujeciu spotecznym i kulturowym. Ze wzgle-
du na zakres problematyki, zawezony do adaptacji do negatywnych skutkéw zmian

1 W SPA 2020 jest to dziatanie 1.2 - adaptacja strefy przybrzeznej do zmian klimatu zaplanowane w ramach Strategii bezpieczenstwo energe-
tyczne i érodowisko.
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klimatu, kluczowym Zrédlem staty sie raporty opracowane przez IPCC, ktére stanowia
cykliczng analize stanu nauki i obserwacji w zakresie zmian klimatu, jego nastepstw
i potencjalnych ryzyk, a takze uwzgledniajg propozycje dziatar adaptacyjnych oraz
mitygacyjnych.

Teksty konwencji miedzynarodowych oraz raporty IPCC analizowane byly w oparciu
o angielskie wersje jezykowe udostepnione w internetowych bazach danych odpo-
wiednio: Sekretariatu UNFCCC oraz IPCC. Analiza polskich wersji jezykowych do-
stepnych w Dziennikach Ustaw mozliwa byla wyltacznie w przypadku tekstéw stano-
wigcych Zrédto prawa miedzynarodowego tj. UNFCCC oraz Porozumienia paryskiego.
W przypadku wspomnianych raportéw Autorzy korzystali takze z bogatej literatury
przedmiotu, w ktérej obecne sg liczne odwotania do dorobku IPCC.

Zdefiniowanie kolejnego celu badawczego pozwolito na okreslenie drugiego obszaru
badan - wybranych zagadnien z obszaru prawnych aspektéw przeciwdzialania ryzy-
ku powodziowemu, mikroretencji i planowania przestrzennego na terenach morskich
i ladowych. Analiza prowadzona byta z perspektywy adekwatnego zaadresowania za-
gadnienl adaptacyjnych w obowiazujacych przepisach prawa. Dostep do tresci aktéw
prawnych realizowany byt przy wykorzystaniu dziennikéw urzedowych tj. Dziennikéw
Ustaw i Monitora Polskiego. W przypadku odwolywania sie do ratio legis weryfikacji
poddawana byta tre$¢ uzasadnienia na podstawie dostepnych drukéw sejmowych.
W przypadku gdy polski akt prawny stanowil implementacj¢ prawa Unii Europejskiej,
analizie poddawano réwniez tre$¢ unijnych aktéw prawnych dostepnych w dzienni-
kach urzedowych Unii Europejskiej, udostepnianych w serwisie Eurlex. Baza ta byta
takze wykorzystywana w sytuacji odwotywania si¢ do postanowien prawa pierwotne-
go Unii Europejskiej.

Kluczowym dokumentem, ktéry stanowit punkt wyjscia do rozwazan poszczegdlnych
Autoréw w pracach skladajacych sie na druga czes¢ niniejszego opracowania, jest
SPA 2020. Ten pierwszy polski dokument strategiczny dotyczacy kwestii adaptacji do
zmian klimatu zostat przyjety przez Rade Ministrow w 2013 r. Dostep do jego tresci
byl mozliwy za podrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej na stronie interneto-
wej urzedu obstugujacego ministra wlasciwego ds. klimatu, a takze na stronie interne-
towej Projektu Klimada.

Formulowanie wnioskéw de lege ferenda mozliwe bylo przy uwzglednieniu tez za-
wartych w analizowanych publikacjach prawniczych. Zagadnienie adaptacji do zmian
klimatu nie jest popularnym przedmiotem prac badawczych, w szczegélnosci doty-
czacych praktycznych aspektow stosowania prawa - wobec czego tezy zawarte w ni-
niejszej pracy, w niektérych przypadkach, nie znajduja potwierdzenia w pi$miennic-
twie. Z drugiej strony stanowia one rozwiniecie weztowych probleméw adresowanych
w literaturze, jednakze zadanie to realizowane jest przez pryzmat wyzwan stawianych
przez zmieniajacy sie klimat i koniecznos¢ podejmowania dziatani dostosowawczych.

A. Sosnowska w rozdziale VII odwotala sie takze do orzecznictwa sgdowego, ktérego
przedmiotem byly zagadnienia zréwnowazonego rozwoju powigzane niekiedy tema-
tycznie z adaptacjg do zmian klimatu (np. obowiazek zagwarantowania przez organy
lokalne mozliwosci zaspakajania podstawowych potrzeb spolecznosci obecnych jak
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i przysztych pokolen). Nalezy podkresli¢, ze w Polsce praktyka orzecznicza odnoszaca
sie do problematyki adaptacji do zmian klimatu jest znikoma, wobec czego niezbedne
bylo weryfikowanie istniejacych orzeczen przez pryzmat zagadnien istotnych takze
z punktu widzenia dostosowania si¢ do zmian klimatu.

Nalezy wskazaé, ze szczegblowa analiza zagadnien zwigzanych z polityka Unii
Europejskiej w dziedzinie ochrony klimatu i adaptacji do zmian klimatu jest zagadnie-
niem bardzo obszernym i wykracza poza zalozenia przyjete przez Autoréw dla niniej-
szego opracowania. Niemniej jednak w analizach problemowych Autorzy powotuja
sie na istotne, z punktu widzenia dostosowania spoteczenstwa i gospodarki do zmian
klimatu, postanowienia unijnych aktéw prawnych?

3. Metodyka badan

Stworzenie kompleksowego i spojnego opracowania wymagalo zastosowania zrézni-
cowanych metod oraz technik badawczych. Wynika to z faktu, ze zmiany klimatu sg
zagadnieniem wielowymiarowym, dotykajacym rozleglych aspektéw funkcjonowa-
nia spoteczenstwa, a takze wplywajacym w istotny sposdb na zasoby naturalne Ziemi,
wlaczajac w to przyczynianie sie do zmiany rozmieszczenia gatunkdw, a nawet ich
wymierania. Podstawowa metoda wykorzystywang do prowadzenia rozwazan w cze-
$ci pracy poswieconej okresleniu zakresu pojeciowego adaptacji do zmian klimatu
stanowily metody jezykowo-logiczne.

Badania nad ramami znaczeniowymi adaptacji poprzedzone zostaly charakterysty-
ka siatki pojeciowej wykorzystywanej w jezyku dyskusji na szczeblu naukowym oraz
politycznym, dotyczacym bezposrednio zmian klimatu oraz zarzadzania ryzykiem
zjawisk fizycznych bedacych nastepstwem oddziatywania klimatycznego. W tym celu
postuzono sie analiza teoretyczno-prawng. Nastepnie przystapiono do wiasciwych
prac badawczych dotyczacych adaptacji do zmian klimatu. Punktem wyjscia do prze-
prowadzenia zalozonej analizy byto ustalenie znaczenia terminu adaptacja w opar-
ciu o definicje stownikowe. Przesledzone definicje, mimo Zze wskazywaly na zwiazki
ze zmianami w Srodowisku, okazaly sie niewystarczajace do opisania ztozonych za-
leznosci przyrodniczych, a takze spotecznych i gospodarczych. W efekcie niezbedne
bylo rozszerzenie badan zakresu pojeciowego adaptacji na gruncie nauk biologicz-
nych o tezy ptynace z ewolucjonizmu K. Darwina, co pozwolilo zrozumiec zaleznosci
miedzy aktualnym dynamizmem zachodzacych zmian klimatycznych a zdolno$ciami
organizméw do dostosowania sie do zmieniajacych warunkéw.

Ze wzgledu na okolicznos$¢, ze obserwowane ocieplanie sie klimatu wplywa takze na
stosunki miedzyludzkie w wymiarze spotecznym, kulturalnym i gospodarczym, ko-
lejng dziedzina, w ramach ktérej analizowano teoretyczne oraz empiryczne wyniki
badan nad wskazang problematyka, byly nauki spoteczne. Rozprawa na temat zakresu
pojeciowego adaptacji do zmian klimatu zostala zwiericzona badaniami teoretyczny-
mi w zakresie systematyki aktywnosci wpisujacych sie w dziatania dostosowawcze
Wpolitykaklimatyczna w dziedzinie adaptacji do zmian klimatu jest przedmiotem innej publikacji wydanej w ramach projektu Klimada

2.0 pt. ,Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce klimatycznej. Wybrane zagadnienia.” 2021. A. Borek (red.). Wydawnictwo
10S-PIB. Warszawa.
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podejmowanych samodzielnie przez jednostki badz okreslong spotecznos¢. Finatem
tych badan bylo wyprowadzenie definicji adaptacji do zmian klimatu. Jej zakres po-
jeciowy postuzyt jako wyktadnia do prowadzenia dalszych badan opisanych w niniej-
szej pracy.

W celu zrozumienia genezy problematyki adaptacji do zmian klimatu zdecydowano
sie réwniez na zastosowanie metody historycznoprawne;j. Stosunkowo kroétka historia
adaptacji znalazta swéj poczatek niemal trzy dekady temu wraz z przyjeciem UNFCCC.
Przesledzenie procesu negocjacyjnego, podczas ktérego Scieraly sie dwie koncepcje
odpowiedzi spotecznosci miedzynarodowej na zmiany klimatu - mitygacyjna oraz
adaptacyjna, pozwolilo na analize proceséw ksztaltowania sie ram prawnych, instytu-
cjonalnych, budowania zaplecza naukowego i technicznego. Calo$¢ stanowi baze do
tworzenia potencjatu (ang. capacity building), mechanizméw finansowych oraz in-
nych instrumentdéw i form aktywnosci, ktérych zadaniem jest wsparcie panstw w zor-
ganizowaniu skutecznego systemu adaptacji do zmian klimatu. W zakresie drugiego
przedmiotu badan jako podstawowe metody analityczne wykorzystano techniki jezy-
kowo-logiczne oraz teoretycznoprawne.



Rozdziat |

Adaptacja do zmian klimatu - zagadnienia
wprowadzajace

Emil Wréblewski

1. Wstep

Zmiany klimatu stanowia obecnie jedno z powazniejszych wyzwan, z ktérym ludzkos¢
oraz $srodowisko naturalne mierza si¢ i beda sie¢ mierzy¢ jeszcze na przestrzeni kilku
nadchodzacych dekad, a by¢ moze nawet setek lat. Ocieplanie sie klimatu, bedace za-
grozeniem o zasiegu globalnym, stato si¢ przedmiotem badan naukowych, ale réwniez
wielu kontrowersji i spekulacji zwigzanych z niepewnoscia, ktéra towarzyszy zmia-
nom klimatu. Nalezy zatem juz na wstepie podkresli¢, na prostym przykladzie, jak
wazne jest odwotywanie sie do wiarygodnych zrédet naukowych w dyskusji na temat
ztozonosci proceséw, jakimi sa zmiany klimatu. Najczestszym bledem popelnianym
w dyskusji o ocieplaniu sie klimatu jest utozsamianie klimatu z pogoda. Postawienie
znaku réwnosci miedzy klimatem a pogoda prowadzi do wyciagania falszywych wnio-
skow o zjawiskach fizycznych zachodzacych w atmosferze. Przeciwnicy globalnego
ocieplenia czesto wskazuja na aktualne warunki pogodowe jako potwierdzenie glo-
szonego przez nich stanowiska negujacego wptyw czlowieka na wzrost stezenia gazow
cieplarnianych w atmosferze. W dobie powszechnego dostepu do srodkéw masowego
przekazu, rozpowszechnianie btednych pogladéw jest nadzwyczaj tatwe, co stanowi
istotne wyzwanie dla srodowiska naukowego, probujacego przebi¢ sie z rzetelng wie-
dza do spoteczenstwa' przez powstaly szum informacyjny.

Czym zatem klimat rdzni sie od pogody? Chcac méwi¢ o klimacie, nalezy bra¢ pod
uwage wylacznie zjawiska fizyczne? zachodzace regularnie na danym obszarze, ktore
sa obserwowane w oparciu o $cisle okreslong metodyke na przestrzeni co najmniej
kilkudziesieciu lat. Przyjmuje sie, ze minimalny czas obserwacji klimatu wynosi 30
lat. Klimat Ziemi ksztattowany jest przez trzy podstawowe procesy zachodzace w at-
mosferze tj.: obieg ciepla, obieg wody i krazenie mas powietrza, na ktére wpltyw maja
réwniez czynniki geograficzne, takie jak uklad ladéw i oceandéw oraz wysokos¢ nad
poziomem morza. Pogoda za$ jest stanem atmosfery obserwowanym w danej chwili
na danym obszarze. Na zmiennos$¢ pogody maja wplyw liczne zjawiska zachodzace
w atmosferze, a doktadnie w jej czesci znajdujacej sie najblizej powierzchni Ziemi tj.
"1 Zob. wszczegdlnosci: M. Popkiewicz. 2013, Mit: Naukowey nie umieja nawet przewidzie¢ pogody - Nauka o Klimacie. https://naukaoklimacie.pl
(dostep w dn.: 09.09.2021 r.).
2 Na potrzeby niniejszego opracowania pojecie zjawiska fizycznego uzywane jest w odniesieniu do zjawisk atmosferycznych oraz zjawisk kli-

matycznych wywolanych sitami natury, ktérych potencjalne pojawienie si¢ na danym obszarze prowadzi¢ moze do strat materialnych, strat
w ekosystemach, mie¢ wplyw na stan zdrowia ludzi albo by¢ przyczyna smierci mieszkancéw nawiedzonego obszaru.
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w troposferze. Do zjawisk ksztattujacych stan troposfery nad okreslonym obszarem
zaliczamy: temperature powierza, wilgotnos¢, cisnienie stupa powietrza, predkos¢
mas powietrza, kierunek ich przemieszczania sie, zachmurzenie, rodzaj i wielko$¢
opadéw atmosferycznych oraz zjawiska atmosferyczne, takie jak burze [NCEI, NOAA
2018; NASA 2005]. Juz na pierwszy rzut oka mozna zatem stwierdzi¢, ze inne czyn-
niki ksztattujg klimat, inne zas pogode. ]. Cowie okresla to jako ,stosunek sygnatu do
szumu’; gdzie ,sygnal” to klimat (sygnat klimatyczny), zas pogoda to ,szum” [2007].
Wiedza ta nie jest jednak powszechna, dlatego tez jej propagowanie stanowi prébe sit
pomiedzy Srodowiskiem naukowym a przeciwnikami podwazajacymi zasadnos$¢ po-
dejmowanych dziatani ukierunkowanych na zatrzymanie dalszego globalnego wzrostu
$redniej temperatury®.

Wiedza na temat stanu klimatu oraz tego, jakie czynniki wplywaja na jego zmiany, jest
juz dobrze ugruntowana, za$ literatura* bardzo obszernie opisuje wszelkie aspekty
z tym zwigzane. Wynika to z faktu, ze badania nad wilasciwosciami klimatu majg juz
bardzo diuga historie. Pierwsze prace nad wtasciwos$ciami cieplarnianymi gazéw roz-
poczely sie jeszcze w XIX w. Wowczas ustalono, ktdre gazy charakteryzuja sie whasciwo-
$ciami pochlaniania podczerwieni; badaniu poddane zostaly takze gazy atmosferyczne.
U schytku XIX w. stan wiedzy naukowej pozwolil juz na precyzyjne obliczenia zmian
temperatury powierzchni Ziemi wskutek rosnacej zawartosci dwutlenku wegla w at-
mosferze. Pionierami tych badan byli J. Tyndall, J. B. J. Fourier, E. Foote, S.P. Langley,
W. Thomson oraz S. A. Arrhenius [ Malinowski 2013a]. Wiek XX przynidst z kolei badania
nad intensywnos$cig wplywu wzrostu stezenia dwutlenku wegla na ocieplenie klimatu.
Wyniki badan naukowych dowodzity, ze czulo$¢ klimatu® na podwojenie koncentracji
dwutlenku wegla w powietrzu wynosi od 2 °C (wg. Callendara) do 4 °C (wg. Hulburta),
co jest zgodne réwniez z aktualnym stanem wiedzy [Malinowski 2013b]. W powojen-
nej historii naukowcy, wykorzystujac zdobycze wiedzy na temat izotopéw pierwiast-
kéw promieniotwoérczych, rozpoczeli badania zawarto$ci deuteru oraz izotopéw tlenu
80 i *O w rdzeniach lodowych, stalagmitach w jaskiniach, koralowcach, okrzemkach
czy osadach dennych. Pozwolilo to na rekonstrukcje zmian klimatu w okresach hi-
storycznych. Stan nauki juz w latach 60. XX w. pozwalat na sformulowanie podstaw
teorii dzialania systemu klimatycznego, wykorzystujacej prawa fizyki i zweryfikowania
ich eksperymentalnie dzieki badaniom paleoklimatycznym [Malinowski 2013c]. Tym
samym opierajac sie na wiedzy zebranej na przestrzeni 200 lat prowadzonych badan
i obserwacji, mozna postawi¢ jednoznaczng granice miedzy dwoma omawianymi zja-
wiskami fizycznymi, jakimi sg pogoda oraz klimat i zachodzace w nich zmiany.

Odzwierciedleniem zebranych doswiadczen jest stanowisko IPCC zaprezentowane
w Pigtym Raporcie. Zgodnie z tym stanowiskiem za zmiany klimatu nalezy uwazac:
,(...) takie zmiany stanu klimatu, ktére mogg zosta¢ zidentyfikowane (w oparciu o sta-
tystyczne testy) na podstawie zmian cech lub zmienno$ci ich wlasciwosci w trakcie dtu-
giego okresu - zazwyczaj dekad albo dtuzej. Zmiany klimatu moga nastapi¢ w efekcie

3 Ciekawie o faktach i mitach nt. zmian klimatu zob.: M. Popkiewicz, A. Kardas, Sz. Malinowski. 2019. Nauka o klimacie. Wyd. Sonia Draga sp.
7 0.0. Warszawa, s. 481-495; M. Budziszewska, A. Karda$, A. Swiderska. 2021. Mity klimatyczne. W: M. Budziszewska, A. Karda$, Z. Bohdano-
wicz (red.). Klimatyczne ABC. Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego. Warszawa, s. 95-97.

4 Zob. M. Popkiewicz, A. Kardas, Sz. Malinowski. 2019. Nauka o klimacie. Wyd. Sonia Draga sp. z 0.0. Warszawa; G. Thomas Farmer, J. Cook.
2013. Climate Change Science: A Modern Synthesis. Volume 1 - The Physical Climate. Springer. Dordrecht Heidelberg New York London; A.
Berger, F. Mesinger, D. Sijacki. 2012. Climate Change Inferences from Paleoclimate and Regional Aspects. Springer. Wien Heidelberg New York
Dordrecht London.

5  Czulo$¢ klimatu - wyrazana w jednostce: [st.C/ (W/m?)] definiowana najczesciej jako przewidywana zmiana $redniej temperatury na po-
wierzchni Ziemi przy dwukrotnej zmianie koncentracji dwutlenku wegla.
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wewnetrznych proceséw naturalnych albo przyczyn zewnetrznych - takich jak zmia-
ny cykli stonecznych, erupcje wulkanéw czy utrzymujacych sie antropogenicznych
zmian skladu atmosfery badZ uzytkowania gleb (...)” (ttum. E. W.) [IPCC 2014a].
Przytoczona definicja jest o tyle kluczowa, Ze jej zakres znaczeniowy ewoluowat na
gruncie poprzednich raportéw IPCC wraz z rosngcg wiedza naukowa. W efekcie przez
jej pryzmat prowadzone sa wszelkie obserwacje i badania na forum IPCC, za$ formu-
lowane w poszczegélnych raportach wnioski uwzgledniaja jej brzmienie. Efekty prac
naukowcéw zebrane w kolejnych raportach IPCC stanowig od trzech dekad podstawe
dla miedzynarodowych negocjacji prowadzonych w ramach rezimu prawnego ustano-
wionego pod UNFCCC. Podkresli¢ nalezy, ze omawiana definicja uwzglednia wkiad
cztowieka w proces zmian skladu atmosfery.

W literaturze mozna spotka¢ mniej lub bardziej zblizone okreglenia na to, jak nalezy
rozumie¢ pojecie zmian klimatu. Sg to najczesciej definicje opracowane na potrze-
by prac naukowych i badawczych zwigzanych z problematyka zmian klimatu. Stuza
woéwcezas jako wyznacznik obszaru badawczego. Przykladem jest definicja przyjeta
w ramach jednego z wiekszych krajowych projektéw badawczych nad zmianami kli-
matu, ktérym byt Projekt Kluczowy Klimat, realizowany w Polsce w latach 2008-2012
pn.: ,Wplyw zmian klimatu na srodowisko, gospodarke i spoteczenstwo (zmiany, skut-
ki i sposoby ich ograniczania, wnioski dla nauki, praktyki inzynierskiej i planowa-
nia gospodarczego)” Zgodnie z zalozeniami Autoréw tego projektu zmiany klimatu
zdefiniowane zostaly jako: ,, (...) postepujacy proces zmian fizycznych i chemicznych
w strukturze atmosfery polegajacy na tym, ze czynniki, powodujace ten proces, pro-
wadzg do ustalenia sie nowego stanu réwnowagi catego systemu klimatycznego wzgle-
dem stanu wyjsciowego (...)” [Wibig, Jakusik 2012].

Obok definicji wykorzystywanych na potrzeby badan i obserwacji zwigzanych ze
zmieniajacym si¢ klimatem, funkcjonuje takze definicja legalna, ustanowiona w art. 1
ust. 2 UNFCCC, w mys]l ktérej zmiany klimatu oznaczajg ,zmiany (...) spowodowane
posrednio lub bezposrednio dzialalnoscig czlowieka, ktéra zmienia sktad atmosfery
ziemskiej i ktdra jest odrézniana od naturalnej zmiennos$ci klimatu obserwowanej
w poréwnywalnych okresach.” Nalezy zauwazy¢, ze uzgodnione przez sygnatariuszy
UNFCCC brzmienie art. 1 ust. 2 rozréznia zmiany klimatyczne wywotane dziatalno-
$cig cztowieka oraz naturalng zmienno$¢ klimatu (podobnie jak definicja zapropono-
wana przez IPCC).

Negatywny wplyw zmian klimatu staje si¢ coraz bardziej wyrazny i dostrzegany przez
spoleczno$¢ zasiedlajaca niemal kazdg szeroko$cig geograficzng. Wraz z postepowa-
niem globalnego ocieplenia negatywne skutki zmian klimatu, oddziatujace dotychczas
lokalnie, przyjmuja obecnie wymiar regionalny, a nawet ogdélnoswiatowy, co wpltywa
na pogorszenie jakosci zycia niemal catej ludzkos$ci. Powszechno$¢ problemu oraz
potencjalnie wysokie koszty spoteczno-ekonomiczne przyczynity sie do objecia tego
zjawiska badaniami naukowymi oraz ustanowienia przedmiotem dyskusji miedzyna-
rodowej na forum ONZ. W efekcie, takze negatywne nastepstwa zmian klimatu otrzy-
maly swojg legalng definicje na gruncie UNFCCC. Zgodnie z jej art. 1 ust. 1 oznaczaja
one ,(...) zmiany w srodowisku fizycznym lub biotach, spowodowane zmianami kli-
matu, ktére maja znaczacy szkodliwy wptyw na sktad, odpornos¢ lub wydajnos$¢ na-
turalnych oraz zarzadzanych przez czlowieka ekosysteméw badz na funkcjonowanie
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systemow socjoekonomicznych albo na zdrowie i dobrobyt cztowieka.”. Wypracowana
przez Narody Zjednoczone definicja negatywnych skutkéw zmian klimatu jest bardzo
pojemna, dzieki czemu mozliwe jest uwzglednienie szkodliwego wptywu zmian klima-
tu niemal na kazdy aspekt zycia spotecznego i gospodarczego czlowieka oraz oddzia-
tywania na dobra wytworzone przez ludzkos¢ i na srodowisko naturalne. Wskazanie
w tej definicji na takie cechy ekosystemow, jakimi sg odpornosc czy wydajnosé, stuzy
podkresleniu regionalnego zréznicowania oddzialywan. Jest to nastepstwem przede
wszystkim niejednorodnej dystrybucji negatywnego wplywu zmian klimatycznych
w roznych czesciach swiata. Okolicznos¢ ta zostata wyraznie wyeksponowana przez
IPCC juz w 1990 r. [IPCC 1990a].

Celem tego rozdziatu jest analiza zakresu pojecia adaptacji do zmian klimatu oraz
ustalenie definicji adaptacji wlasciwej na potrzeby niniejszego opracowania. Celowi
temu ma stuzy¢ badanie znaczenia pojecia adaptacji do zmian klimatu na gruncie
réznych nauk, przede wszystkim nauk pozaprawnych. Jest to uzasadnione - z jed-
nej strony - dotychczasowym brakiem definicji legalnej adaptacji do zmian klimatu
zar6wno w aktach prawa miedzynarodowego, unijnego, jak i krajowego (polskiego),
z drugiej zas - licznymi badaniami skupiajacymi sie wokdt problematyki przystosowa-
nia do negatywnych skutkéw zmian klimatu oraz ich wynikami. Sposéb definiowania
wysitkéw dostosowawczych bedzie tym samym rzutowad na ujmowanie adaptacji do
zmian klimatu w pozostatych rozdziatach opracowania.

2. Koncepcja adaptacji do zmian klimatu z perspektywy
nauk pozaprawnych

Koniecznos¢ adaptacji do zmian klimatu, rozumianej jako proces dostosowywania
sie spoleczenstw, gospodarek i srodowiska naturalnego do tych zmian, jest bezpo-
$rednim nastepstwem zmian klimatycznych jako zjawiska powszechnego, ktére wy-
maga podjecia zbiorowych i miedzynarodowych wysitkow. W 2012 r. WG II w swoim
opracowaniu postawila jednoznaczng teze, ze adaptacja jest niezbedna jako narzedzie
pozwalajace w sposéb kompleksowy na odniesienie sie do oddzialywan powstatych
w wyniku globalnego ocieplenia, ktére jest nieuniknione ze wzgledu na emisje z prze-
sztosci [IPCC 2012]. Teza ta w $wiecie nauki nie budzi watpliwos¢ i byta wielokrotnie
przytaczana w piSmiennictwie [O’Brien, O’Keefe 2013; Kundzewicz i in. 2017].

W celu wyjasnienia, czym jest adaptacja do zmian klimatu, w pierwszej kolejnosci
nalezy dokona¢ analizy jezykowej tego pojecia, aby nastepnie przejs¢ do badania de-
finicji tego zjawiska wystepujacych na gruncie réznych nauk. Majac na wzgledzie fakt,
ze adaptacja w kontekscie zmian klimatycznych obserwowana jest na plaszczyznie
ztozonych zaleznosci przyrodniczych, a takze wdrazana jest na gruncie stosunkéw
spoteczno-gospodarczych oraz kulturowych, nalezy oceni¢, ze definicja stowniko-
wa okreslajaca to zjawisko jako: przystosowanie czego$ do innego uzytku, niz byto
przeznaczone, albo przystosowanie organizméw do warunkéw srodowiska [Stownik
Jezyka Polskiego; Stownik PWN], jest niewystarczajaca.

Szerszy obraz uzyskamy analizujac pojecie adaptacji przyjete w naukach biologicz-
nych, gdzie jest ona rozumiana jako: ,Przystosowanie organizmu poprzez zmiane
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struktury lub funkcji do zycia w nowych dla niego, trwale zmienionych warunkach
bytowych lub zewnetrznego stresu” [Krzanowska i in. 2002]. Podobng definicje, z per-
spektywy nauk biologicznych, znajdziemy w Encyklopedii PWN, ktérej autorzy ujmuja
adaptacje jako: ,Zjawisko przystosowania si¢ organizméw do wykonywanych funkgji
zyciowych, wyrazajace sie w specyficznych wlasciwosciach proceséw metabolicz-
nych, cech anatomicznych oraz czynnosci fizjologicznych i behawioralnych w zmie-
nionych warunkach srodowiska. (...) Miara efektywnosci adaptacji jest dostosowanie”
[Encyklopedia PWN]. Zblizone rozumienie podaje [ENCENC a], wskazujac na silne
powiazanie adaptacji z procesami ewolucyjnymi organizmaéw.

Na gruncie ewolucjonizmu przez adaptacje nalezy rozumie¢ taka forme doboru na-
turalnego, bedacego jednoczesnie procesem biologicznym, w trakcie ktérego docho-
dzi do zmian w budowie, strukturze i funkcji organizméw. Czynnikiem wywotuja-
cym proces ewolucji sg zmiany zachodzace w $rodowisku bytowym danego gatunku.
Na przestrzeni minionych wiekéw zmiany srodowiskowe mialy charakter naturalny
i cechowat je niski poziom dynamizmu (poza zjawiskami katastroficznymi), co za-
pewniato gatunkom wystarczajaco duzo czasu na dostosowanie sie. Poniewaz pro-
ces ten obejmuje wszelkie cechy organizmdéw, w tym cechy morfologiczne, funkcje
fizjologiczne, behawioralne, i zachodzi na poziomie genetycznym, niezbedny jest czas
obejmujacy wiele pokolen, ktéry w zaleznosci od diugosci zycia przedstawicieli popu-
lacji moze obejmowac okres od kilku do nawet setek lat [ENCENC b]. Nalezy przyja¢,
ze wspOlczesne rozumienie stowa adaptacja na gruncie nauk biologicznych wywodzi
sie od zaproponowanego przez Karola Darwina doboru naturalnego zaprezentowane-
go w dziele naukowym , O powstawaniu gatunkéw” (ang. ,On the Origin of Species”)®.
Darwin rozumial dobér naturalny jako zasade, zgodnie z ktérg ,kazda, nawet drobna
zmiana cechy, jesli jest przydatna, zostaje zachowana” [Darwin 1851].

Ze wzgledu na to, ze zmiany klimatu wptywajg takze na stosunki miedzyludzkie w wy-
miarze spotecznym, kulturalnym i gospodarczym, kolejng dziedzina, ktéra pozwoli na
zrozumienie procesu dostosowawczego, sa nauki spoleczne. Problematyka adaptacji
zostata dostrzezona przez antropologie juz w XVIII w. Na jej gruncie adaptacja po-
strzegana jest w kilku ujeciach. Podstawowym rozumieniem adaptacji jest tutaj do-
stosowanie sie jednostek badz kolektywu do bodzcéw srodowiskowych, niekoniecz-
nie bodzcéw Srodowiska naturalnego. Z kolei w ujeciu socjologicznym jest to proces
zmian gatunku ludzkiego zachodzacych pod wplywem ewolucyjnych przeobrazen
w organizacji zycia spolecznego [Spencer 1851]. W literaturze zwraca sie takze uwa-
ge, ze nie mozna bezrefleksyjnie stwierdzi¢, iz czlowiek po prostu sie adaptuje oraz,
ze kazdy wymiar jego zycia podlega identycznym procesom. Ze wzgledu na wszech-
obecnos$¢ proceséw adaptacyjnych wyrdznia sie kilka rodzajéw adaptacji: adapta-
cje ekonomiczna, kulturowa, psychologiczng, spoteczno-kulturowa czy ekologiczng
[Winiecka 2015].

Odmiennie kwestie adaptacji postrzegali funkcjonalisci, dla ktérych byl to jeden
z warunkow utrzymywania réwnowagi w kazdym systemie kulturowym rozumia-
nym holistycznie jako pewnego typu organizm. Adaptacja systemu kultury polegata
na zaspokajaniu ludzkich potrzeb w sposdb, jaki znacznie wykracza poza wszelkie

6  Pelna nazwa dziela K. Darwina to: ,On the Origin of Species by Means of Natural Selection, or the Preservation of Favoured Races in the
Struggle for Life”.
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bezposrednie przystosowanie sie do srodowiska, w efekcie czego nastepowato dosto-
sowanie organizacji spolecznej, stanowiacej element funkcjonalny kultury, do potrzeb
i wymagan ludzi [Paluch 1985].

Na podstawie dokonanego powyzej przegladu mozna wyciagnaé¢ wspélny wniosek
odnosnie wpltywu czynnikéw zewnetrznych na $wiat fauny i flory oraz na czlowieka,
generujacych daleko idace i bardzo zlozone przemiany w organizmach oraz w ich
zachowaniu. Zwracajac sie ku naukom spotecznym dostrzec mozna nastepujaca za-
leznos$¢: im bardziej ztozone stosunki spoteczne, tym niezbedny jest wiekszy zakres
dostosowan w relacjach miedzy jednostkami. W przypadku zmian klimatu wywota-
nych dzialalnoscig czlowieka, przy rozwazaniach na temat adaptacji, nieodzowne jest
uwzglednienie jeszcze jednego czynnika, ktéry pojawit sie w zwigzku z nastaniem re-
wolugcji industrialnej. Ta dodatkowa zmienng jest niespotykana dotad intensywno$¢
i szybko$¢ zachodzacych zmian w §rodowisku naturalnym wywotywanych podnosze-
niem sie temperatury troposfery. Dynamika zmian zachodzacych w srodowisku jest
zjawiskiem, na ktére dtugotrwaty proces ewolucji naturalnej moze nie znalez¢ odpo-
wiedzi. W efekcie brak wyksztalconych cech dostosowawczych moze prowadzi¢ do
wymierania najbardziej wrazliwych gatunkow.

Na gruncie aktywnodci zwiazanej ze zmianami klimatu kluczowym organem dorad-
czym Narodéw Zjednoczonych, ktérego dziatalnos$¢ naukowa doprowadzita do wy-
pracowania pojecia adaptacji, jest IPCC. Po raz pierwszy definicja adaptacji zostala
zaprezentowana w Trzecim Raporcie dotyczacym oceny oddzialywan zmian klimatu
i mozliwosci adaptacyjnych, jako dostosowanie systemdéw naturalnych, spotecznych,
ekonomicznych do obecnych i przyszlych bodzcéow klimatycznych lub ich skutkéw
w celu ograniczenia szkod i wykorzystania szans [IPCC 2001]. Nalezy podkresli¢, ze
zaproponowane tltumaczenie uwzglednia szersze rozwazania zawarte w dalszej czesci
Raportu. Eksperci WG II wskazujg bowiem na fakt, ze zaproponowane pojecie ada-
ptacji odnosi sie do zmian w procesach, praktykach badz strukturach. Dzieki podje-
tej aktywnosci we wskazanych obszarach bedzie mozliwe osiggniecie tagodzenia albo
skompensowania skutkéw potencjalnych szkéd, badz wykorzystania nowych mozli-
wosci pojawiajacych sie w nastepstwie zachodzacych zmian [TPCC 2001]. Dalej IPCC
wskazuje takze, Ze omawiany proces wykorzystuje dzialania dostosowawcze w celu
zmniejszenia wrazliwosci spolecznosci poprzez poczynione dostosowania prowadzo-
nych aktywnos$ci do zmian klimatu. Autorzy Raportu podkreslaja, ze adaptacja jest
istotna na dwdch plaszczyznach tj. oszacowania oddziatywan klimatu i podatnosci
oraz rozwoju i nastepczemu poddaniu ocenie dziatan zaradczych. Podsumowujac,
$rodki podjete w ramach adaptacji majg na celu unikniecie albo zmniejszenie skutkéw
zmian klimatu dla obecnych i przyszlych pokolen przez zmniejszenie ich podatnosci
i wzmocnienie odpornosci’. W tym miejscu, nalezy zwrdci¢ uwage, ze zaproponowana
w Trzecim Raporcie definicja adaptacji posiada swéj rodowdd w ustaleniach poczy-
nionych na gruncie prac WG II przy Drugim Raporcie. Wéwczas to WG II zapropono-
wala definicje zdolnosci adaptacyjnych (ang. adaptability) rozumianych jako stopien
mozliwych dostosowan w praktykach, procesach oraz strukturach systeméw w od-
niesieniu do projektowanych badz aktualnych zmian klimatu [IPCC 1995]. Zdaniem
autoréw Drugiego Raportu adaptacja moze przyjmowac charakter spontaniczny badz

7  Wiecej na temat odpornosci na zmiany klimatu zob.: rozdzial IV.
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zaplanowany i jest podejmowana w odpowiedzi na zmiany badz w zwiazku z antycy-
powaniem przysztych zmian warunkéw [IPCC 1995]. Ustalona w 2001 r. przez IPCC
definicja adaptacji nie ulegla istotnym zmianom na przestrzeni lat, czego potwier-
dzeniem jest jej najbardziej aktualne brzmienie zaprezentowane w Pigtym Raporcie,
w ktérym adaptacja do zmian klimatu ujeta zostata w nastepujacy sposdb: ,,Adaptacja
jest procesem dostosowania do aktualnego i oczekiwanego klimatu i jego skutkéw
w celu zmniejszenia badz unikniecia szkdd lub wykorzystania sprzyjajacych okolicz-
nosci” (ttum. E. W.) [IPCC 2014b].

W przypadku polskiej bibliografii podejmujacej problematyke adaptacji do zmian kli-
matu tylko znikoma liczba opracowarn zawiera prébe niezaleznego zdefiniowania tego
pojecia lub cho¢by przeniesienia, na potrzeby polskich badan, definicji adaptacji do
zmian klimatu zaproponowanej przez IPCC. Zdaniem Autora, ze wzgledu na systemo-
we ujecie problematyki adaptacji w kontekscie zmian klimatu, jako pierwszg nalezy za-
prezentowac definicje adaptacji z perspektywy cybernetycznej zaproponowang przez
G. Embrosa. W swojej pracy autor ten wskazuje, ze systemowe ujecie adaptacji nalezy
odczytywac jako ,, (...) zdolno$¢ systemu do dostosowania sie do zmian (wlaczajac
w to zmiennos$¢ klimatu i ekstrema klimatyczne) w celu ograniczenia potencjalnych
strat, wykorzystania mozliwosci lub radzenia sobie z konsekwencjami (...)” [2010].
Zaproponowanie kontekstu systemowego, zdaniem autora przytoczonej definicji, za-
pewnia odpowiednig perspektywe i mozliwos¢ analiz wieloaspektowych. Wynika to
z wlasciwos$ci cybernetyki, ktéra taczy ujecia abstrakcyjne z precyzja ujec¢ ,konkret-
nych” [Embros 2010]. Uniwersalna perspektywa, stuzaca do zakreslenia obszaru zna-
czeniowego adaptacji, wydaje sie by¢ bardzo ,atrakcyjna” ze wzgledu na naturalng jej
ceche, ktéra odrywa wyjasnienie danego pojecia od konkretnego kontekstu.

Badajac pozostala polskojezyczng literature przedmiotu nalezy z pewnoscia wska-
za¢ na jedno z najnowszych opracowan o charakterze interdyscyplinarnym pn.:
y2Zmiany klimatu i ich wpltyw na wybrane sektory w Polsce” Praca ta powstala w ra-
mach Projektu Chase-Pl (Ocena konsekwencji zmian klimatu dla wybranych sektorow
w Polsce). Autorzy w rozdziale poswieconym adaptacji, zarzgdzaniu ryzykiem i budo-
waniu odpornosci proponujg definicje adaptacji rozumiang jako: , (...) dostosowanie
sie w odpowiedzi na obserwowane lub oczekiwane zmiany w celu fagodzenia szkdd,
lub wykorzystanie korzystnych mozliwosci” [Kundzewicz i in. 2017]. Analiza tresci
przedmiotowej monografii wskazuje, ze jej autorzy, podejmujac sie zdefiniowania
adaptacji do zmian klimatu, opierali si¢ miedzy innymi na raportach IPCC. W efek-
cie zaproponowany zakres pojeciowy zblizony jest do pojmowania procesu adaptacji
uksztattowanego przez IPCC w kolejnych raportach. Wazng kwestia, na ktéra zwréoco-
no uwage w omawianej pracy, jest niepewnos¢ stale towarzyszaca zagadnieniu zmian
klimatu. Procesy te sa obecnie znacznym wyzwaniem dla utrwalonych praktyk zarza-
dzania ryzykiem wywotanym zjawiskami fizycznymi ze wzgledu na wysoki poziom
niepewnosci, polaczony z nowymi zagrozeniami, ktére wykraczaja poza poziom do-
tychczasowych doswiadczen. Nawet uwzglednienie projekeji klimatycznych w proce-
sie decyzyjnym nie rozwiagzuje problemu, wtasnie przez wzglad na stale wystepujacy
wysoki wspotczynnik niepewnosci [Kundzewicz i in. 2017].

Kolejnym krajowym projektem, w ktérym zdecydowano sie na zdefiniowanie adapta-
¢ji do zmian klimatu, jest projekt ,Transgea — Transgraniczna wspoétpraca w zakresie
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lokalnych dziatan adaptacyjnych do zmian klimatu.”®. Autorzy projektu w dokumen-
cie pt.: ,Jak adaptowal sie do zmian klimatycznych” zdefiniowali adaptacje jako:
»(...) proces dostosowania do obecnych lub oczekiwanych warunkéw klimatycznych
i ich skutkéw. Realizowany jest poprzez dzialania adaptacyjne, o ré6znym charakterze
i w réznej formie. Majg one na celu zwiekszenie odpornosci okreslonego obszaru
przed skutkami zmian klimatu, jak réwniez wykorzystanie szans zwiazanych z tymi
zmianami” Zaproponowana definicja jest swym zakresem zblizona do definicji wy-
pracowanej przez WG II. W obu przypadkach mamy do czynienia z odniesieniem sie
do procesu rozumianego jako zesp6t czynnosci wzajemnie powigzanych, ktdry z racji
nieustannych przemian w atmosferze wywotanych ociepleniem klimatu bedzie trwat
w sposob nieprzerwany. Zaréwno autorzy projektu Transgea, jak i eksperci skupieni
w IPCC biorg pod uwage obecne i przyszte zmiany klimatu oraz powodowane przez
nie skutki. Nalezy zwro6ci¢ uwage, ze w przypadku obu polskich propozycji defini-
cji adaptacji do zmian klimatu charakterystyczne jest bardzo ogdlne ujecie dziatan
dostosowawczych bez wyodrebnienia, jak to mialo miejsce w przypadku definicji
IPCC zaproponowanej w Trzecim Raporcie, proceséw zachodzacych w $rodowi-
sku naturalnym oraz niezbednych do podjecia dziatann wsréd spotecznosci ludzkiej.
Takie uogodlnienie i jednoczes$nie uproszczenie definicji adaptacji zaproponowane
zostalo w 2014 r. w Pigtym Raporcie. Obrany w literaturze kierunek prowadzacy
do zwiekszenia ogdlnosci pojecia adaptacji zapewnia jej wiekszg uniwersalnos¢, co
- jak wydaje sie - jest korzystnym rozwigzaniem, chocby przez wzglad na bardzo
szerokie spektrum oddzialywania niekorzystnych zmian klimatu, zaré6wno w od-
niesieniu do srodowiska naturalnego, takze w kontekscie spolecznej i gospodarczej
aktywnosci ludzkiej.

Z racji wielokrotnie podkreslanego w niniejszym opracowaniu wptywu zmian klima-
tycznych na aktywnosc¢ ludzka, rozpatrywana w kontekscie dzialalnosci gospodarczej,
kontaktéw spolecznych czy w wymiarze kulturowym, nalezy w tym miejscu zwrécic
sie w kierunku kontekstu psychologicznego. Wyniki badan tego aspektu zaprezen-
towane zostaly w pracy pn.: ,Psychologia kryzysu klimatycznego”. Rozwazania na
temat adaptacji czlowieka do zmian klimatycznych autorki rozpoczynaja od ana-
lizy proceséw ,radzenia sobie” z dystresem wywolanym nastepstwami tych zmian
w postaci katastrof naturalnych, klesk zywiotowych czy probleméw srodowiskowych,
a takze ich oddzialywania na przestrzen spolteczng [Gulla i in 2020]. Proces ten
rozpatrywany jest na dwoch plaszczyznach adaptacji poznawczej wyrazajacej sie
pozyskiwaniem sprawdzonych informacji, ich analizg i porzadkowaniem oraz prze-
kazywaniem ich innym, a takze adaptacji behawioralnej polegajacej, dla przyktadu,
na podejmowaniu réznych form dzialania na rzecz klimatu, proekologicznych zmian
we wlasnym gospodarstwie domowym i in. [Gulla i in. 2020]. Na poziomie adaptacji
behawioralnej autorki wyrdzniajg dodatkowo: i) adaptacje proaktywng polegajaca
na poszukiwaniu informacji, ich krytycznym analizowaniu w celu wlasciwego zrozu-
mienia i interpretacji sygnaléw z otoczenia, podejmowaniu decyzji o kierunku dzia-
lania, dynamicznym reagowaniu na zmiany, elastycznosci w sposobach dazenia do
celu i wykorzystywaniu réznych drég jego osiagania, dzialaniu na rzecz przyszlych,
czesto odleglych, korzysci, nie tylko osobistych, lecz rowniez pozaosobistych oraz ii)
adaptacje reaktywng (jako przeciwienstwo proaktywnej) oznaczajaca reagowanie na

8  Wigcej informacji na temat projektu Transgea zob.: http://transgea.eu (dostep w dn.: 20.09.2021 r.).
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biezace trudnosci, gdy juz zaistnialy, brak antycypowania rozwoju sytuacji i prawdo-
podobnych dalszych zmian, a takze konstruowania odpowiednich do nich scenariu-
szy wlasnych zachowan [Gulla i in. 2020].

Konczac watek analizy znaczeniowej pojecia adaptacji do zmian klimatu na gruncie
nauk pozaprawnych, warto zwré6ci¢ uwage na dwie dodatkowe kwestie, ktére sa obec-
ne w literaturze przedmiotu. Pierwsza z nich jest wykorzystanie do deskrypcji anali-
zowanych tu proceséw dostosowawczych innych niz adaptacja pojec. Jednym z nich
jest ,climate proofing” tzn. tworzenie odpornosci na zmiany klimatu. Koncepcja od-
pornosci na zmiany klimatu wywodzi si¢ z zalozenia, ze nawet gdy ludzko$¢ osia-
gnie zdolno$¢ do ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych w niezbednym zakresie,
to obserwowane zmiany klimatu beda obecne takze w przyszlosci, ze wzgledu na
nadmierny historyczny fadunek gazéw cieplarnianych wyemitowanych do atmosfery.
Rzeczywistos¢ zmusza zatem do przystosowania wytworzonej przez spoleczenstwo
infrastruktury, ochrony zasobéw naturalnych, a takze do uwzglednienia konsekwencji
zmian klimatu w polityce oraz w przepisach prawa [Kibel 2010]. Kolejnym okresle-
niem adaptacji do zmian klimatu, stosowanym szczegdlnie przez péinocnoamerykan-
skich autoréw, jest zwrot ,coping with climate change’, co oznacza radzenie sobie ze
zmianami klimatu. W takim kontekscie [Hoss 2014] omdéwione zostaty narzedzia de-
cyzyjne uwzglednione w planach adaptacyjnych wdrozonych w wybranych miastach
Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pélnocnej (Waszyngton, Filadelfia i Pittsburgh).

Druga kwestig, ktéra niejako uzupelnia znaczenia adaptacji, jest proponowana w li-
teraturze przedmiotu charakterystyka systemdw, ktére podlegaja procesom adapta-
cyjnym w kontekscie zmian klimatu. Jest ona oparta o takie wtasciwosci systeméw
jak podatnos¢, odpornos¢ oraz elastycznosé. Ta ostatnia w literaturze opisywana jest
czesciej jako ,sprezystos¢’, zas od ang. resilience takze jako ,rezyliencja” [Stepka
2021]. Autor ten wskazuje, ze rezyliencja systeméw zrywa z koncepcja ich réwnowa-
gi i stabilnosci w obliczu wydarzen kryzysowych, natomiast cechg charakterystycz-
na i pozadana, w ujeciu ekologicznym, jest wytworzenie zdolnosci do absorbowania
wstrzasow i przetrwania w czesto dynamicznie zmieniajacych sie i przez to niepew-
nych warunkach kryzysowych. A. Gruszczak wskazuje, ze w ramach omawianej kon-
cepcji wyrdzni¢ mozna dwie fazy: przedkryzysowa prewencji i pokryzysowg reakcji.
Przedkryzysowa rezyliencja opiera si¢ na budowaniu potencjalu i $wiadomosci na
temat potencjalnych wstrzaséw. Sprezystos¢ pokryzysowa zas zwigzana jest ze zdol-
no$ciami transformacyjnymi. Oznacza to konieczno$¢ istnienia zestawu srodkéw i na-
rzedzi, ktérych rolg jest dostosowanie systemu do nowych warunkéw i czynnikéw
[2016]. Charakterystycznym aspektem omawianej koncepcji jest zdolno$¢ systemu do
naprawy i odbudowy okreslanych jako ,odbicie sie” (ang. bouncing-back). Z punktu
widzenia stosunkdw spotecznych koncepcja ta proponuje rozbudowywac nie tyle zdol-
nosci prewencyjne, co raczej szeroko rozumiang kulture gotowosci opartg na central-
nych i lokalnych (w tym oddolnych) mechanizmach zdolnych do absorpcji szokéw lub
adaptacji wrazliwych elementéw systemu spotecznego, gospodarczego czy polityczne-
go [Stepka 2021]°. Wydaje sie, ze zasadnym jest prowadzenie weryfikacji skutecznosci
podejmowanych dziatan adaptacyjnych przez pryzmat powyzej opisanych koncepcji.
"9 M. Stepka wskazuje takze na inne cechy rezyliendji opisane w doktrynie np.: model odbicia (ang. bounce back), odzwierciedlajacego zdolnosé

systemu do absorbowania szokéw i szybkiego odbicia si¢ do jego pierwotnego ksztaltu, zob.: M. Stepka. 2021. Rezyliencja jako paradygmat
bezpieczenstwa w czasach przewleklych kryzyséw. Przeglad Politologiczny 2. Krakéw, s. 111.
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Nalezy przez to rozumie¢, ze adaptacje do zmian klimatu bedzie mozna uzna¢ za sku-
teczng, gdy okreslony system, w ramach ktérego tego typu dzialania sa podejmowane,
bedzie charakteryzowac sie oczekiwang odpornoscia oraz rezyliencja. Nalezy jednak
wyraznie zastrzec, ze proces adaptacji oraz weryfikacji musi by¢ zamkniety w schemat
cyklicznego procesu, gdzie po okresie weryfikacji wyznaczane bedg kolejne, bardziej
ambitne cele adaptacyjne. Jest to konsekwencja stale uwalnianych gazéw cieplarnia-
nych i ich dlugowieczng koncentracja w atmosferze, co przeklada sie na zwiekszanie
negatywnego oddzialywania zmian klimatu w obrebie troposfery. O uniwersalnosci
tej koncepcji $wiadczy wykorzystanie rezyliencji w celu opisania zdolnosci ludzkich
wspolnot do przystosowywania sie do zmieniajacych sie warunkoéw, z zachowaniem
norm i wartosci przydatnych do przetrwania [Gulla 2020].

Podsumowujac analize znaczeniowg, nalezy podkresli¢ brak legalnej definicji adapta-
¢ji do zmian klimatu na poziomie miedzynarodowym, unijnym, a takze krajowym.
Tym samym ewentualne przeprowadzenie badania zakresu przedmiotowego i pod-
miotowego pojecia adaptacji na gruncie nauk prawnych nie jest mozliwe. Wprawdzie
podejmowane sg proby ujecia adaptacji do zmian klimatu w niektérych aktach praw-
nych, to jednak nie maja one charakteru uniwersalnego, generalnego, nadajacego sie
do zastosowania jako wyznacznik realizacji adaptacji do zmian klimatu na gruncie
réznych dziedzin zycia spolecznego i gospodarczego. Jako przyklad definicji ,sektoro-
wej” wskaza¢ mozna definicje adaptacji w rozporzadzeniu 2020/852. Zgodnie z art. 2
pkt 6 tego rozporzadzenia adaptacja do zmian klimatu oznacza proces przystosowy-
wania sie do rzeczywistych i oczekiwanych zmian klimatu i ich skutkéw. Wskazang
definicje nalezy jednak rozpatrywad z uwzglednieniem celu rozporzadzenia, jakim jest
przede wszystkim ustanowienie wymogow dla uczestnikéw rynku finansowego lub
emitentéw w odniesieniu do produktéw finansowych lub obligacji korporacyjnych,
ktore sg udostepniane jako zréwnowazone srodowiskowo (art. 1 lit. a rozporzadze-
nia). Perspektywy uczestnikéw rynkéw finansowych nie mozna uznaé za reprezenta-
tywna w kontekscie miedzysektorowego i interdyscyplinarnego charakteru wysitkéw
dostosowawczych wywolanych zmianami klimatu. Podobne wnioski wynikajg z ana-
lizy regulacji miedzynarodowych. Ramowe w obszarze zmian klimatu porozumienia,
takie jak: UNFCCC, Protokoét z Kioto czy Porozumienie paryskie nie definiuja, jak
nalezy rozumiec¢ proces dostosowywania sie do negatywnych skutkéw zmian klimatu
- wobec czego na gruncie miedzynarodowym nalezy uzna¢ ustalenia IPCC dotyczace
zagadnien adaptacyjnych jako kluczowe.

3. Klasyfikacja adaptacji do zmian klimatu

Adaptacje do zmian klimatu mozna w rézny sposéb klasyfikowad uwzgledniajac cel
prowadzonych dziatar adaptacyjnych czy tez osiagniety rezultat. Pomijajac podziat
na adaptacje dokonujaca sie w ramach systemoéw naturalnych oraz te realizowana
przez czlowieka, nalezy wskaza¢, ze podstawowym podzialem stosowanym w odnie-
sieniu do aktywnosci ludzkiej jest klasyfikacja ze wzgledu na intencjonalno$¢ podej-
mowanych dziatan i korelacje czasowa wzgledem zdarzenia stymulujacego. Opierajac
sie o to kryterium, w pierwszej kolejnosci wyrézni¢ mozna dzialania spontaniczne
(adaptacja spontaniczna, realizowana w odniesieniu do przeszlych zdarzen albo tych,
ktoérych obecnie doswiadcza dany region). Ten rodzaj dziatan jest przede wszystkim
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charakterystyczny dla systeméw naturalnych, ktére nie podlegaja zarzadzaniu. W tym
przypadku adaptacja odnosi si¢ do catosci przemian, dzigki ktérym gatunki i ich spo-
lecznosci, szerzej ekosystemy, odpowiadaja na zmieniajace sie¢ warunki. Ten typ dzia-
lan jest postrzegany wylacznie jako niezmienna reakcja na zdarzenie fizyczne zwia-
zane ze zmianami klimatu. W odniesieniu do gatunku ludzkiego, dziatania tego typu
charakterystyczne sa w przypadku wystepowania ekstremalnych zjawisk, nawiedzaja-
cych okreslony obszar incydentalnie, takich jak: woda tysiaclecia, tsunami, huragany
stulecia. Dzialalno$¢ o charakterze reaktywnym, podejmowana bez planu i w odpo-
wiedzi na zaistniate szkody, wynika z rozproszonego i niespotykanego charakteru
takich zjawisk dla konkretnej lokalizacji. Z czasem przyrost czestotliwosci wystepo-
wania opisanych zjawisk doprowadzitl do wyksztalcenia sie¢ aktywnosci klasyfikowa-
nych na przeciwleglym biegunie jako adaptacja planowa. Do tej grupy nalezg dzia-
lania o charakterze reaktywnym lub antycypacyjnym, za§ podejmowane inicjatywy
majg charakter wyprzedzajacy w stosunku do przewidywanych zmian. Jest to najbar-
dziej pozadany wzorzec adaptacji, ktdry wraz ze zdobywanym doswiadczeniem oraz
wymiang osiggnie¢ naukowych wypiera dzialania zaliczane do grupy przedsiewziec¢
spontanicznych.

W literaturze podkresla sie, ze w pewnych, niekorzystnych okolicznosciach dziatania
adaptacyjne podejmowane spontanicznie mogg wywolywac¢ skutki odmienne od za-
mierzonych. Przypadkowe, nieskoordynowane odpowiedzi na nawiedzajace zjawiska
fizyczne w krotkiej perspektywie przyniosa ulge, jednak w ditugim horyzoncie moga
prowadzi¢ do szkdéd srodowiskowych [IPCC 2012]. Idac dalej, w ocenie obydwu grup
dzialanl podkredla sie, ze koszty ekologiczne, spoteczne i ekonomiczne wynikajace
z podejmowanych interwencji reaktywnych i spontanicznych stanowi¢ moga istotny
udzial w kosztach generowanych przez same zdarzenia fizyczne wywotane zmianami
klimatu. Znacznej czesci tych kosztow mozna uniknag¢, jesli adaptacje oprze sie o pla-
nowane i antycypacyjne dziatania. W tych samych Zrédtach ocenia sie, ze prawidlowo
zaprojektowane strategie dostosowawcze moga przynies¢ wieloptaszczyznowe korzy-
$ci w dlugim horyzoncie®.

Obok przedstawionej klasyfikacji rozréznia si¢ réwniez aktywnod$¢ adaptacyjna
realizowang przez sektor publiczny i sektor prywatny. Planowa adaptacja jest inter-
pretowana jako rezultat celowej polityki, charakteryzujacej aktywnos¢ wyspecjalizo-
wanych agend publicznych, opartej na swiadomosci, ze panujace w czasie podejmo-
wania decyzji warunki funkcjonowania spolecznosci ulegng zmianie, uwzglednione
za$§ w planie dzialania majg na celu zminimalizowanie prognozowanych strat badz
wykorzystanie potencjalnych korzysci. Z kolei sektor prywatny cechuje bardziej
autonomiczne podejscie do podejmowanych dzialann dostosowawczych, najczesciej
motywowane presja rynku badz potrzebg ochrony posiadanych zasobéw. Adaptacja
tego typu jest charakteryzowana jako podejmowana naturalnie, bez interwencji ze
strony czynnika publicznego.

Obrazowy podzial charakteryzujacy rézne kategorie adaptacji do zmian klimatu za-
proponowat zesp6t IPCC w ramach Trzeciego Raportu. Podziat ten przedstawiono
w Tabeli 1.

10 Ucielesnieniem tych postulatéw jest realizacja zréwnowazonego rozwoju.
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Tabela 1. Podziat adaptacji na kategorie w ujeciu teoretycznym

autonomiczna <—— planowana
spontaniczna <+—— celowana
automatyczna <+——> intencjonalna
naturalna <«—— programowa
bierna <«—> aktywna
strategiczna

Cel

antycypacyjna <—> nastepcza
Czas reakcji prewencyjna <+—— reakcyjna
ex-ante <«—— ex-post

krotkoterminowa <——> dlugoterminowa
taktyczna <«——> strategiczna
natychmiastowa <—— skumulowana

Horyzont czasowy
oddzialywania i czas

reakcji
przypadkowa <——> powtarzalna
Zakres terytorialny skupiona <«——» rozproszona
wycofanie sie - dostosowanie sie — ochrona
Funkcja/skutek zapobieganie - znoszenie - rozpowszechnianie - zmiana
- przywracanie
F strukturalna - prawna - zinstytucjonalizowana -
orma )
normatywna - finansowa - technologiczna
L, koszt - efektywnos¢ - skutecznos$¢ - mozliwos¢ wdrozenia
Wydajnos¢

- kapitat

Zrédlo: IPCC 2001, thum. E. W.

Wartym odnotowania jest zaproponowane w literaturze zestawienie klasyfikacji ada-
ptacji z propozycja przyktadéw praktycznych. Podsumowanie podej$¢ i praktycznych
zastosowan zawiera Tabela 2.

Zwienczeniem zaproponowanych w literaturze réznych klasyfikacji oraz systematyk
dotyczacych adaptacji jest nastepujacy przyktad: adaptacja na poziomie pola rolnika
moze obja¢ uprawe nowej rosliny hybrydowej; na poziomie gospodarstwa moze spro-
wadzac¢ sie do dywersyfikacji upraw albo dziatalnosci opartej nie tylko na uprawie, ale
np. hodowli badZ uwzglednieniu zupelnie innej dzialalnosci gospodarczej, takiej jak
agroturystyka, badZ dokonanie podziatu ryzyka w nastepstwie ubezpieczenia dobyt-
ku i zasobéw, o ktdre oparta jest produkcja rolna. W skali regionalnej lub krajowej
adaptacja moze odnosic¢ sie do zmian w liczbie gospodarstw rolnych badz modyfika-
¢ji programu kompensacji szkdd rolniczych, zag w skali globalnej moze obejmowa¢
zmiane w schematach miedzynarodowego handlu zywnoscig [Smit i in. 2000].
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Tabela 2. Klasyfikacja podejscia praktycznego do adaptacji

Podejscie do adaptacji Przyklady

wykorzystanie odpornych na susze odmian roslin,

Techniczne .
wzmocnienie infrastruktury

systemy wczesnego ostrzegania, mapowanie wzrostu

Informacyjne .
poziomu morza

Regulacyjne tworzenie przepiséw prawa, tworzenie standardéw
Rynkowe lub finansowanie ustug ekosystemowych, subsydia;
mechanizm finansowy ubezpieczenia

zastosowanie badan naukowych i nowej wiedzy do praktyk

Behawioralne np.: rolniczych przez edukacje grup docelowych, programy
szkoleniowe;

Planowanie zarzadzenie dzialami wodnymi i uzytkowaniem gruntami,

uzytkowania gruntéw plany zagospodarowania przestrzennego;

Oparte o ekosystemy odnowienia obszaréw podmoklych, odbudowa plaz

Na podstawie: J. Li, M. Mullan, J. Helgeson. 2014. Improving the practice of economic analysis of climate change adaptation.W: Journal of Benefit-
Cost Analysis, Special Issue: Perspectives on Implementing Benefit-Cost Analysis in Climate Assessmen. Cambridge.

4. Podsumowanie i wnioski

Adaptacja do zmian klimatu jest zagadnieniem o charakterze interdyscyplinarnym, be-
dacym przedmiotem zainteresowania réznych nauk pozaprawnych, takich jak nauki
przyrodnicze czy spoteczne. Przedmiot adaptacji do zmian klimatu stanowig zaréwno
kwestie srodowiskowe, spoleczne, gospodarcze, jak i kulturowe. Dotychczas jednak pra-
wodawca na poziomie miedzynarodowym, unijnym czy tez krajowym (polskim) nie
podjat sie préby zdefiniowania adaptacji do zmian klimatu w sposéb, ktéry oddawalby
interdyscyplinarno$¢ i wieloaspektowos¢ tego pojecia. Dotychczasowe inicjatywy, jak
w przypadku rozporzadzenia 2020/852, Autor uznaje za niewystarczajace. Nalezy przy-
znad, ze majac na wzgledzie tak szerokie, jak to zostalo omoéwione, spektrum znacze-
niowe pojecia adaptacji do zmian klimatu i mogacy z tego wynikac obszerny kontekst
regulacyjny, niezwykle trudno jest sformulowac definicje, ktérg charakteryzowalaby
uniwersalno$¢ pozwalajaca na jej adekwatne stosowanie w réznych obszarach stoso-
wania prawa. W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze czynigc przygotowania do
opracowania definicji na potrzeby niniejszej pracy ambicjg Autora nie bylo zapropo-
nowanie uniwersalnej definicji, a zatem mozliwej do wykorzystania na réznych polach
oddziatywania zmian klimatycznych, ale takiej, przez pryzmat ktdrej interpretowane
beda wyniki przeprowadzonych badan w dalszych cze$ciach niniejszej monografii.

W ocenie Autora za adekwatne do poruszanych w dalszej pracy zagadnien prawnych
oraz uwzgledniajgce w zakresie pojeciowym zaprezentowang w rozdziale proble-
matyke zmian klimatu, nalezy uznad ujecie przedstawiajace adaptacje jako: proces
dostosowania do zmian klimatu w celu budowania odpornosci do tych zmian, ni-
welowania negatywnych skutkdw zmian klimatu oraz wykorzystania wynikajacych
z tych zmian korzysci.
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Definicja ta akcentuje kwestie podejmowania dziatann dostosowawczych do zmian
klimatu oraz odpowiednich efektéw tych dziatan z uwagi na fakt, ze w regulacjach
prawnych adaptacja do zmian klimatu bedzie na ogét stanowita cel dziatania organéw
wladzy publicznej. Z tego wzgledu pominieto w definicji kwestie uprzedniej oceny
podatnosci oraz narazenia danego systemu, ktdra, zdaniem Autora, jest jednak ko-
niecznym elementem poprzedzajagcym podjecie dziatan dostosowawczych do zmian
klimatu. Réwnoczesnie dostosowano jezyk zaproponowanej definicji do wymogéw
jezyka prawnego.
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Rozdziat Il

Adaptacja do zmian klimatu na gruncie UNFCCC
oraz wybranych decyzji Konferencji Stron UNFCCC

Emil Wréblewski

1. Wstep

W niniejszym rozdziale przeprowadzona zostata analiza ewolucji koncepcji adaptacji
do zmian klimatu na gruncie postanowient UNFCCC oraz w oparciu o tre$¢ wybranych
decyzji Konferencji Stron tej umowy miedzynarodowej. Zdaniem Autora uprzednie
spojrzenie na problematyke adaptacji z perspektywy historycznej pozwoli na wyeks-
ponowanie punktéw zwrotnych w negocjacjach klimatycznych, a takze w obszarze ba-
dan i obserwacji nad klimatem, ktére zadecydowaly ostatecznie o obecnym ksztalcie
miedzynarodowych ram prawnych dotyczacych adaptacji oraz o palecie instrumen-
téw wykorzystywanych do wspierania dzialan adaptacyjnych. Z drugiej strony nalezy
zwréci¢ uwage, ze opisany w tej cze$ci opracowania proces ewolucyjny ma miejsce
w kazdej spotecznosci, ktéra podejmuje inicjatywe skierowang na dostosowanie do
zmian klimatu. Podobnie jak to miato miejsce na forum UNFCCC, aby osiagna¢ ten
cel, nalezy podja¢ wysitek w zakresie zwiekszenia $wiadomosci, budowy potencjaty,
pozyskania know-how, wymiany do$wiadczen oraz przygotowania planéw i polityk
adaptacyjnych. Wszystkie wymienione elementy sa niezbedne aby méc realizowac
prawidtowa adaptacje, bez wyrzadzania szkéd srodowiskowych.

W zwigzku z podniesionymi wyzej argumentami, wskazujacymi na zasadnos¢ spoj-
rzenia na ewolucje adaptacji w ujeciu historycznym, Autor postawit sobie za cel za-
prezentowanie wybranych postanowien UNFCCC oraz istotnych, z punktu widzenia
analizowanej materii, decyzji podjetych przez Konferencje Stron UNFCCC. Badanie
to poprzedzone zostalo zwiezlym opisem wydarzen, ktére ubiegly przyjecie tekstu
UNFCCC. Historyczna perspektywa pozwoli, zdaniem Autora, na zwigkszona percep-
cje logiki, stojacej za strukturg obecnie wykorzystywanych mechanizméw adaptacyj-
nych, do ktérych zaliczy¢ nalezy m.in. polityki i plany adaptacyjne, fora wymiany wie-
dzy i doswiadczen, mechanizm transferu technologii oraz instrumenty finansowania.

2. Poczatki miedzynarodowych negocjacji klimatycznych
Pierwszym kamieniem milowym w historii adaptacji bylo sporzadzenie w kwietniu

1992 r. tekstu UNFCCC, a nastepnie jego otwarcie do podpisania w trakcie Szczytu
Ziemi w Rio de Janeiro w czerwcu tego samego roku. Zanim doszlo do przyjecia



ROZDZIAL Il + ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU NA GRUNCIE UNFCCC ORAZ WYBRANYCH DECYZJI KONFERENCJI STRON UNFCCC 36

UNFCCC, juz od przeszlo dekady organizowane byly naukowe konferencje, ktérych
przedmiotem byly zmiany klimatu. Pierwsza Swiatowa Konferencja Klimatyczna mia-
ta miejsce w Genewie w 1979 r.; jej celem byla ocena, z naukowego punktu widzenia,
mozliwosci wplywu zwiekszonej koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze na
wzrosty $rednich temperatur. Na przetomie lat 70. i 80. XX w. koncepcja ocieplenia kli-
matu byla juz jasno sprecyzowana, jednakze jej powiazanie z dzialalnoscig czlowieka
bylo, z politycznego punktu widzenia, oceniane jako mozliwos$¢ wylacznie teoretyczna,
wsparta w niewielkim stopniu dowodami naukowymi i obarczona znaczng niepewno-
$cig [Bodansky 1993; van der Gaast 2015]. W latach 80. Swiadomo$¢ zmian klimatycz-
nych wéréd decydentéw politycznych oraz spolecznodci miedzynarodowej wzrosta
dzieki rozwijanym modelom klimatycznym oraz licznym konferencjom poswieconym
zagadnieniom wplywu emisji dwutlenku wegla na stan atmosfery [Bodansky 1993]".
W trakcie dwdch konferencji naukowych, ktére miaty miejsce w 1985 r. w Villach
(Austria), a nastepnie w 1988 r. w Toronto (Kanada), $wiat naukowy wezwat do pod-
jecia dzialann bedacych odpowiedzig na obserwowane zmiany klimatu [Bodansky
1993; Schunz 2014]. Podczas konferencji w Toronto po raz pierwszy zarekomen-
dowano przyjecie celu redukcyjnego polegajacego na zmniejszeniu emisji dwutlen-
ku wegla 0 20% do roku 2005 w stosunku do emisji z roku 1988, co okreslano jako
tzw. cel Toronto® [Bodansky 1993; Schunz 2014]. Z kolei na Swiatowym Kongresie
Klimatycznym, ktéry mial miejsce w Hamburgu w rok po konferencji w Toronto,
przyjeto konkluzje wzywajace do zwiekszenia zaproponowanego w Kanadzie celu
redukcyjnego do 30%® wraz z obowigzkiem jego rozliczenia w 2000 r., a nastepnie
redukcji o 50% do 2015 r. w stosunku do emisji z roku 1988. W tym samym tygo-
dniu James Hansen, dyrektor NASA Godard Institute for Space Studies w zeznaniach
przed Stanowa Komisjg Senacka ds. Energii i Zasobéw Naturalnych oznajmil, Ze jest
w 99% przekonany, ze ,globalne ocieplenie nie jest zmienng naturalng’, ale stanowi
wynik nagromadzenia sie w atmosferze dwutlenku wegla i innych gazéw o nienatu-
ralnym pochodzeniu [Shabecoff 1988; Bodansky 1993]. Jeszcze w tym samym roku
rzad holenderski zorganizowat konferencje na szczeblu ministerialnym w Noordwijk,
w ktérej uczestniczylo 67 panistw, 11 organizacji miedzynarodowych, a takze przedsta-
wiciele Komisji WE. Konferencja zakonczyla sie przyjeciem Ministerialnej Deklaracji
z Noorwijk w sprawie Zmian Klimatu*. Istotnym krokiem wzmacniajacym naukowy
przekaz kierowany do $wiata politycznego, plynacy ze wspomnianych konferencji na-
ukowych, byto powotanie IPCC w 1988 1. przez WMO oraz Program Srodowiskowy
Organizacji Narodow Zjednoczonych (ang. UNEP). Zadania IPCC skupily sie na udo-
stepnianiu aktualnej wiedzy w zakresie zmian klimatu w formie umozliwiajacej podej-
mowanie decyzji politycznych przez decydentéw>.

Przygotowania do negocjacji nad dokumentem o charakterze miedzynarodowego
porozumienia dotyczacego zmian klimatu zostaly zainicjowane przez WMO i UNEP
w 1989 . powolaniem Miedzynarodowego komitetu negocjacyjnego na rzecz ramowej

1 Wedlug zestawien dostepnych w literaturze przedmiotu (zob.: P. Stoeva. 2013. New Norms and Knowledge in World Politics. Protecting people,
intellectual property and the environment. Londyn, s. 641-642) od Pierwszej Konferencji Klimatycznej w Genewie w 1979 r. do Konferencji
w Rio de Janeiro w 1992 r. na $wiecie mialo miejsce przeszlto 20 wydarzen o charakterze migdzynarodowych spotkan lub programéw, ktérych
przedmiotem byly zagadnienia dotyczace stanu atmosfery.

The Toronto Conference on the Changing Atmosphere: Implications for Global Security, 27-29 czerwca 1988 .

Hamburg World Congress on Climate and Development, pazdziernik 1989 r.

W tresci Deklaracji zawarte zostato stanowisko, istotne z punktu widzenia miedzynarodowych dazen w celu okreslenia celéw redukcyjnych
w zakresie emisji dwutlenku wegla, wskazujace na potrzebe stabilizacji tej emisji i innych gazéw niepodlegajacych pod Konwencje z Montre-
alu. Tekst wskazuje na odpowiedzialno$¢ panstw rozwinigtych w odniesieniu do ich wktadu we wzrost koncentracji gazéw cieplarnianych
w atmosferze, co skutkowa¢ powinno okreslonymi zobowigzaniami. Nie wszystkie rozwinigte panistwa obecne na konferencji gotowe byly do
przyjecie konkretnych zobowiazan, wobec czego postanowienia Deklaracji, pomijaly kwestig celéw redukcyjnych.

5  Wyniki prac Migdzynarodowego panelu ujmowane sa w formie kolejnych raportéw oceniajacych.

W
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konwencji w sprawie zmian klimatu (ang. INC)®. Negocjacje nad tekstem konwencji
trwaly od 1990 do 1992 r. w ramach pieciu sesji INC. W ich trakcie zarysowaly sie
bardzo odmienne pozycje negocjacyjne miedzy panstwami rozwinietymi a panstwa-
mi rozwijajacymi sie. Wynikalo to miedzy innymi z faktu, ze do rozméw przystapiono
niedtugo po zakonczeniu zimnej wojny. Panstwa Europy Wschodniej oraz byle repu-
bliki radzieckie po uwolnieniu sie spod wptywéw ZSRR przechodzity okres politycz-
nej niestabilnosci potegowanej zapascig gospodarcza. Ze wzgledu na swoéj niewielki
potencjal gospodarczy panstwa rozwijajace sie potozone w Europie, jak i poza nig,
bardzo opieszale uwzgledniaty w agendzie politycznej zagadnienia zwigzane z ochro-
ng $rodowiska. Tym bardziej trudno bylo podja¢ tej grupie panstw decyzje o przyje-
ciu celéw redukcyjnych. Kluczowa kwestiag do rozstrzygniecia stalo sie uzgodnienie
ogdlnoswiatowej odpowiedzialnos$ci za zmiany klimatu i ich oddzialywanie oraz okre-
Slenie, jak taka odpowiedzialno$¢ powinna zosta¢ zréznicowana przy uwzglednieniu
historycznie zréznicowanego udzialu w emisjach gazéw cieplarnianych oraz istotnie
nizszego potencjatu gospodarczego panstw rozwijajacych sie. Odzwierciedleniem tych
réznic stala sie zasada wspdlnej, ale zréznicowanej odpowiedzialnosci - ,common but
differentiated responsibilities” [Bodanksy 1993; van der Gaast 2015].

3. Koncepcja adaptacji do zmian klimatu w UNFCCC

Opisane w poprzedniej czesci negocjacje zostaly zamkniete w trakcie pigtej sesji INC,
ktéra miata miejsce w Nowym Jorku w dniach od 30 kwietnia do 9 maja 1992 r. Po
przyjeciu tekstu UNFCCC zostal on nastepnie otwarty do podpisania w trakcie Szczytu
Ziemi w Rio de Janeiro”’ w dniach od 4 do 14 czerwca 1992 r. Ostatecznie UNFCCC
weszla w zycie po uptywie dwdéch lat tj. 21 marca 1994 r.®

Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych latach po wejsciu w zycie UNFCCC dalsze negocja-
cje skupialy sie na wypracowaniu mechanizméw zmierzajacych do ograniczenia emi-
sji gazéw cieplarnianych. Taki kierunek negocjacji motywowany byt wnioskami ptyna-
cymi ze wstepnych spostrzezen IPCC pracujgcego 6wczesnie nad Drugim Raportem.
Wskazywaly one na staly wzrost koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze
[van der Gaast 2015]. W $wietle powyzszych spostrzezen wysitki negocjacyjne skupi-
ly sie nad wypracowaniem protokotu do UNFCCC, ktéry miat okredla¢ ilo$ciowe cele
redukcyjne panstw rozwinietych®. Koncentrowanie si¢ przez pierwsze lata na celach
mitygacyjnych praktycznie ograniczyto mozliwos$¢ rozwoju dyskusji nad zagadnienia-
mi adaptacyjnymi, ktére stanowa drugi obszar regulacyjny Konwencji.

Warto w tym miejscu przeanalizowa¢ charakter prawny samej UNFCCC. Koncepcja ra-
mowego porozumienia miedzynarodowego stanowila, z jednej strony, o politycznym
sukcesie prowadzacym do zakonczenia trudnych negocjacji i przyjecia tekstu kon-
wencji, z drugiej za$ rozwiazanie takie wywotato krytyke ptynaca z doktryny. Korzysci

6  Komitet ustanowiono na mocy Rezolucji 45/212 Zgromadzenia Ogdlnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Harmonogram Rezolucji

zakladal, ze projekt konwencji bedzie gotowy do podpisania w 1992 r. w trakcie Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie Srodowiska
i Rozwoju.

7 Nastepstwem konferencji byto podpisanie takze kilku innych dokumentéw, ktére jednak nie miaty charakteru wiazacego (zob.: M. Kaniewska.
2010. Zmiany klimatu a sprawiedliwo$¢ globalna. W: L. Karski, I. Grochowska (red.). Zmiany klimatu a spoleczenstwo. Warszawa, s. 46).

8  Obecnie UNFCCC wigze 197 stron, sposrod ktérych 196 to panistwa a jedno to regionalna organizacja miedzynarodowa, ktérg jest Unia Euro-
pejska. Polska ratyfikowata UNFCCC w czerwcu 1994 .

9  Wiecej na temat ksztaltu negocjacji wynikajacych z Mandatu berliniskiego i trwajacych do przyjecia Protokotu z Kioto zob.: S. Schunz. 2014.
European Union foreign policy and the global climate regime. Collegae of Europe Studies, wyd. 18, s. 66-67
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zwigzane z porozumieniem sie negocjujacych stron wyrazonym w formie konwencji
wiazg sie z wypracowaniem specyficznej dla podlegajacego regulacji zagadnienia siat-
ki pojeciowej, wyznaczeniem mechanizméw odpowiednich do realizacji wspélnego
celu, ustaleniu Zrédel finansowania czy wreszcie zapewnieniu instytucjonalnej i pro-
ceduralnej obstugi umowy. Dzieki takiej konstrukcji mozliwe stalo sie negocjowanie
w przysziosci protokotéw do konwencji, ktére zawieratyby szczeg6lowe postanowie-
nia w przedmiocie realizacji celu konwencji wraz z zobowigzaniami stron o wigzacej
mocy na gruncie prawa miedzynarodowego [Bodansky 1993].

Wypracowanie konsensusu przez grupy panstw reprezentujacych przeciwstawne in-
teresy doprowadzilo finalnie do ztagodzenia pierwotnego brzmienia niektérych po-
stanowien UNFCCC. Jak wskazuje W. van der Gaast, niemal wszystkie negocjujace
strony byly usatysfakcjonowane osiggnietym porozumieniem miedzynarodowym?® -
wiekszo$¢ panstw rozwinietych zadowolit fakt, ze globalny cel w zakresie stabilizacji
koncentracji gazow cieplarnianych nie ma charakteru wigzacego, za$ panstwa rozwi-
jajace sie w ogole nie byly zwigzane jakimkolwiek celem ilo§ciowym [2015]. W efek-
cie brak postanowien, ktére naktadatyby na strony konkretne zobowigzania, wplynat
na oslabienie sity UNFCCC w realizacji przyjetych na jej gruncie celéw klimatycz-
nych [Bodansky 1993; Ciechanowicz-McLean 2016]. J. Menkes, M. Menkes poddaja
w watpliwo$¢ zasadnos$¢ wyboru umowy ramowej jako wiasciwego modelu regula-
cyjnego w sytuacji, gdy nalezalo wypracowa¢ konsensus przy tak rozbieznych inte-
resach gospodarczych i celach klimatycznych reprezentowanych przez negocjujace
strony. Zdaniem obu autoréw istotg umowy ramowej jest stworzenie fundamentu dal-
szej wspolpracy panstw w wyznaczonym zakresie, a takze wyznaczenie i potwierdze-
nie wspdlnych wartosci przy propozycji jednolitych technik legislacyjnych [Menkes,
Menkes 2010]. Na wysoki poziom rozbieznych intereséw koniecznych do pogodzenia
w trakcie rozméw wskazywal juz D. Bodansky, opisujac dyskusje panstw na temat za-
kresu mandatu, w jaki zostal wyposazony Komitet negocjacyjny [1998].

Wracajac do zagadnienia adaptacji do zmian klimatu, nalezy wskaza¢, ze tekst UNFCCC
odnosi sie do kwestii adaptacji na dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich uwzglednia
status naturalnych ekosysteméw, zas druga dotyczy juz bezposrednio reakeji spotecz-
nosci miedzynarodowej na zmiany klimatu. Obie te ptaszczyzny zakresla art. 2, ktéry
definiujac gtéwny cel UNFCCC tj. stabilizacje gazéw cieplarnianych, wskazuje jed-
noczesnie na potrzebe zapewnienia rozwoju gospodarczego postepujacego w sposob
zréwnowazony, co niejako ,kupi” ekosystemom czas niezbedny na adaptacje do nie-
uniknionych zmian klimatu. W doktrynie mozna spotkac¢ stanowisko, faczace obie po-
wyzsze plaszczyzny w jednej z trzech zasad, ktére mozna wyinterpretowac z brzmienia
ww. przepisu. Zwolennikami charakteryzowania oczekiwanych nastepstw stabilizacji
koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze jako zasad byli M. Oppenheimer
i A. Petersonk. Zasady te formutowane byly przez tych autoréw w nastepujacy sposéb:
i) zasada stabilizacji koncentracji gazéw cieplarnianych, ii) zasada spowolnienia tempa
zmian klimatu, iii) zasada umozliwienia ekosystemom zaadaptowania sie, zapewnienia
niezagrozonej produkcji zywnosci oraz rozwoju narodéw w sposéb zréwnowazony
10 Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a Konwencji wiederiskiej, ,traktat” oznacza miedzynarodowe porozumienie miedzy paistwami, zawarte w formie
pisemnej i regulowane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie, czy w dwéch lub wiecej doku-
mentach, i bez wzgledu na jego szczegolng nazwe; doktryna zastrzega, ze instrument prawny, ktéry zawarly strony, weale nie musi nosi¢ nazwy
traktat, moze by¢ réwnie dobrze nazwany porozumieniem, konwencja, paktem, kowenantem i in. (zob.: Ch. Wold, D. Hunter, M. Powers. 2013.

Climate change and the law. Lexis Nexis, rozdz. 4, s. 46-47; D. Bodansky. 2015. Legally binding versus non-legally binding instruments. W: S.
Barrett C. Carraro, ]. de Melo. Towards a workable and effective climate regime. London, s. 157-158).
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[Oppenheimer, Petsonk 2005]. Inni autorzy uzywaja w tym kontekscie pojecia punk-
tow odniesienia (ang. benchmarks), dzieki ktérym w przyszlo$ci mozna bedzie usta-
li¢, czy podjete dziatania dotyczace stabilizacji koncentracji gazow cieplarnianych do-
prowadzily do osiggniecia wlasciwego poziomu. Wyznacznikiem skuteczno$ci maja
by¢ nastepujace punkty odniesienia: i) zdolno$¢ ekosysteméw do adaptacji do zmian
klimatu, ii) zdolno$¢ do produkcji zywnosci oraz iii) zdolno$¢ do realizacji rozwoju
w sposob zrownowazony [Wold i in. 2013]. Obie koncepcje nie zmieniajg kluczowego
wniosku podnoszonego w literaturze, ze taka konstrukcja art. 2 UNFCCC faworyzuje
rozwigzania mitygacyjne wobec adaptacji do zmian klimatu [Bodansky 1993], czyniac
te druga jedynie punktem odniesienia [Wold i in. 2013]. Tym samym, sposéb redakcji
przedmiotowego przepisu UNFCCC stat sie jednym ze zrdédet interpretacji prowadza-
cych do dysproporcji zaangazowania politycznego i dyplomatycznego ze stratg dla
adaptacji. Ch. Wold opisuje ten rozdzwiek bardzo kategorycznie twierdzac, ze posta-
nowienia UNFCCC sg skierowane przeciw adaptacji, poniewaz uwzgledniajg tylko
koszty generowane przez dzialania adaptacyjne. Nie przewiduje sie zadnych korzysci
z podejmowania dziatan adaptacyjnych, poniewaz z definicji sg one realizowane wy-
lacznie jako odpowiedz na spodziewane oddzialywanie zmian klimatycznych [2013].

Zakreslajac dlugoterminowy cel UNFCCC, strony zgodzily sie na katalog zobowiazan,
ktérych rolg jest doprowadzenie do realizacji gléwnego celu tej umowy. Ponownie
kwestie redakcji budza wiele zastrzezenn w doktrynie takze w kontekscie artykutu 4
UNFCCC, ktéry ten katalog zawiera. Uwagi kierowane s pod adresem skomplikowa-
nej struktury artykutu [Wold i in. 2013; Bodansky 1993]. Przewiduje on bowiem trzy
grupy zobowigzan kierowane do stron podzielonych w trzy kategorie, tj. wszystkich
stron, stron ujetych w Zalaczniku I obejmujacym wszystkie panistwa rozwiniete oraz
stron ujetych w Zalaczniku II, z wyjatkiem panstw reprezentujacych gospodarki w fa-
zie przejsciowej. W efekcie takiego uktadu wszystkie strony zobowiazane sa do reali-
zacji ogdlnych zobowigzan (art. 4 ust. 1 UNFCCC) w zakresie wspoétpracy, wymiany
informacji, stworzenia krajowych inwentaryzacji, raportowania okreslonych informa-
cji. Panistwa Zalacznika I zobowigzaly sie do osiagniecia redukcji emisji i wzmozenia
funkcji pochtaniaczy (art. 4 ust. 2). Zobowigzania w zakresie dostarczenia finansowa-
nia oraz transferu technologii dotycza juz tylko panistw wymienionych w Zataczniku II
(art. 4 ust. 3-5). Wérdd tej skomplikowanej struktury obowigzkow znajduja sie takze
postanowienia dedykowane adaptacji.

W szczegblny sposéb adaptacja jest ujeta w art. 4. ust. 1 lit. e UNFCCC, w ktérym
strony wezwane s3 do wspoétpracy przy przygotowywaniu sie do dostosowania sie
do oddziatywan wywotanych zmianami klimatu. Aktywnos$¢ ta realizowana jest w po-
staci opracowania odpowiednich zintegrowanych planéw adaptacji i zarzadzania dla
obszaréw o duzej wrazliwosci na oddzialywania zmian klimatu, takich jak: obszary
przybrzezne oraz sektory wrazliwe. Nalezy podkresli¢, ze powyzsze zobowigzania
stron, cho¢ jednakowe w kierunkach, to jednak uwzgledniaja zréznicowane zasady
odpowiedzialnosci oraz specyficzne priorytety rozwoju narodowego i regionalnego,
a takze indywidualne cele gospodarcze i okolicznosci, w jakich realizowany jest roz-
woj ekonomiczny poszczegdlnych panstw'’. Na gruncie przedmiotowych postano-
11 UNFCCG, ktéra uznaje odmienne mozliwosci i odpowiedzialnoé¢ poszczegdlnych Stron UNFCCC w odniesieniu do zmian Klimatu. Odzwier-
ciedleniem tej zasady jest podzial Stron UNFCCC na paristwa objete Aneksem I - paristwa rozwiniete i panistwa spoza Aneksu I - paristwa

rozwijajace sie. Wérdd panstw rozwijajacych sie wyrdznia si¢ grupe panstw najstabiej rozwinietych - ang. Least Developed Countries (LDC).
W ramach UNFCCC Strony objete Aneksem I majg przypisang istotniejsza role w dzialaniach mitygacyjnych.
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wient UNFCCC powstalo kilka istotnych obszaréw aktywnosci zwigzanych z rozwo-
jem i wsparciem adaptacji, wlgczajac w to Program Prac z Nairobi, Ramy adaptacji
z Cancun, a takze Program prac panstw najstabiej rozwinietych. Aktywnos$¢ w ramach
wspomnianych programéw przyczynila sie do stworzenia pierwszych koncepcji ada-
ptacyjnych, ktére z czasem postuzyly do budowy mechanizméw i instrumentéw ada-
ptacyjnych. Znakomita wiekszo$¢ rozwigzan powstatych w ramach UNFCCC zostata
zaadoptowana i rozwinieta na potrzeby realizacji globalnego celu adaptacyjnego wy-
znaczonego nastepnie przez Porozumienie paryskie (PP).

Kolejnanorma (art. 4 ust. 1litf), takze okreslajaca obowiazki, wzywa strony do uwzgled-
nienia zmian klimatu przy tworzeniu polityk z obszaréw spoteczno-ekonomicznych
i Srodowiskowych oraz zastosowania wlasciwych mechanizmédw np. ocen oddzialy-
wania w celu ograniczenia negatywnego wptywu na gospodarke, zdrowie publiczne,
jakos¢ srodowiska, realizowane projekty albo wdrazane mechanizmy z zakresu lago-
dzenia zmian klimatu lub adaptacji (4 ust. 1 lit f). Postanowienia art. 4 ust. 1 lit. g oraz
lit. h UNFCCC odnosza sie z kolei do rozwoju badan i obserwacji dotyczacych zmian
klimatu, a takze wzywaja do szerokiej wspdtpracy w zakresie wymiany wynikéw ba-
dan i obserwacji, jak réwniez informacji o technologiach, technikach oraz dotycza-
cych aspektéow spoleczno-gospodarczych i prawnych, ze szczegélnym uwzglednie-
niem konsekwencji okreslonych strategii stanowigcych odpowiedz na zmiany klimatu.
Ostatnim z grupy przepiséw nakladajacych na strony UNFCCC konkretne dziatania
adaptacyjne'? jest art. 4 ust. 1 lit. i, ktéry zobowigzuje panstwa do wspdtpracy i pro-
mocji edukacji, szkolen i podnoszenia publicznej swiadomosci w zakresie zagrozen
zwigzanych ze zmianami klimatu. Konczac analize art. 4 ust. 1, nalezy wskaza¢, ze
przepis ten przynalezy do grupy przepiséw UNFCCC ustanawiajacych prawne zobo-
wigzania stron. Wskazuje na to chociazby uzycie w angielskiej wersji jezykowej cza-
sownika ,shall” [Bodansky 2015].

Do grupy przepiséw UNFCCC regulujacych specyficzne potrzeby panstw rozwijaja-
cych sie, wynikajacych z okre§lonych uwarunkowan geograficznych oraz klimatycz-
nych, co w praktyce zwiazane jest z negatywnym oddzialywaniem tych uwarunkowan,
zalicza sie art. 4 ust. 8, w ktérym wskazuje sie na potrzebe uwzgledniania dziatan
odnoszacych sie do finansowania, ubezpieczenia i transferu technologii dla zaspo-
kojenia specyficznych potrzeb i obaw panstw stron rozwijajacych sie, wynikajacych
z negatywnych skutkéw zmian klimatu lub wptywu realizacji srodkéw reagowania
w szczegdlnosci odnoszacych sie do:

1. malych panstw potozonych na wyspach;

panstw z nisko potozonymi obszarami nadbrzeznymi;

3. panstw z obszarami suchymi lub pétsuchymi, obszarami zalesionymi i podatny-
mi na wyniszczenie laséw;

4. panstw z obszarami podatnymi na kleski zywiotowe;

5. panstw z obszarami podatnymi na susze i pustynnienie;

6. panstw, w ktorych wystepuje wysoki stopien zanieczyszczenia atmosfery
w miastach;

7. panstw z obszarami o wrazliwych ekosystemach, wlaczajac w to ekosystemy gorskie;

N

12 W rzeczywistosci ostatnim jest art. 4 ust. 1 lit. j UNFCCC, jednak okresla on tylko obowiazek raportowania w zakresie natozonych zobowigzan.
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8. panstw, ktorych gospodarki s3 w znacznym stopniu uzaleznione od dochodéw
z produkcji, przetworstwa, eksportu lub zuzycia surowcéw energetycznych oraz
energochtonnych wyroboéw;

9. oraz panstw nieposiadajacych dostepu do morza i panstw tranzytowych.

Cho¢ adaptacja zostala wyraznie zaakcentowana we wskazanych wyzej przepisach
UNFCCC, a opisany zakres dziatant uwzglednial bardzo szerokie ujecie problematyki
wdrazania adaptacji, uwzgledniajace:

organizacje i zasilanie Zrédet finansowania;
schematy ubezpieczeniowe;

transfer technologii;

oraz naukowe i techniczne wsparcie,

W=

adaptacja do zmian klimatu nie znalazta sie az do 2010 r. w gtéwnym nurcie mie-
dzynarodowej dyskusji na temat tego, jak panistwa powinny radzi¢ sobie ze zmiana-
mi klimatu i zwigzanymi z nimi zagrozeniami. Wyrazem koncentrowania sie stron
UNFCCC w pierwszej kolejnosci na problemie zmniejszania emisji gazéw cieplar-
nianych bylo do$¢ miekkie uwzglednienie problematyki adaptacji w ramach tzw.
Mandatu Berlinskiego tj. pakietu decyzji przyjetych na COP 1 w 1995 r. [Decyzja 11/
CP.1... 1995]. Uzgodniono wdwczas jedynie, ze proces adaptacji do zmian klimatu
wymaga opracowania krétko-, srednio - i dlugoterminowych strategii, ktére powin-
ny uwzglednia¢ efektywnos¢ kosztowa, skutki spoteczno-gospodarcze i by¢ wdrazane
w nastepujacych po sobie etapach:

1. etap planowania, obejmujacym studia nad mozliwymi oddziatywaniami zmian
klimatu, identyfikacje panstw i regionéw szczegdlnie narazonych, a takze stwo-
rzenie strategii w zakresie adaptacji i odpowiedniego budowania potencjatu;

2. etap wdrozenia narzedzi i Srodkdéw majacych na celu przygotowanie do adapta-
¢ji z uwzglednieniem dalszego budowania potencjatu;

3. etap wdrozenia $rodkéw ulatwiajacych adekwatna adaptacje wlaczajac w to
ubezpieczenia.

Poza nieostrym zakredleniem horyzontu czasowego budowania strategii na rzecz roz-
woju adaptacji oraz ustaleniem bardzo ogdlnego zakresu przedmiotowego poszcze-
golnych etapow, na ktérych strategia ta miala zostac oparta, aktywnos¢ negocjacyjna
stron UNFCCC nie przyniosta innych konkretnych rozstrzygnie¢ w tej materii.

Brak rozstrzygnie¢ negocjacyjnych nie przeszkodzil jednak w realizacji wysitkéw
panstw prowadzacych do przedstawienia wynikéw pierwszych ocen oddziatywania
zmian klimatycznych. Informacje o tej materii strony przedlozyly do Sekretariatu
UNFCCC w ramach krajowych komunikacji (ang. national communications). Cho¢
ogdlny obraz analiz adaptacyjnych byl mocno niejednorodny, to z pierwszych krajo-
wych informacji (tzw. pierwsza generacja) mozliwe stalo sie wyodrebnienie sektoréw
najbardziej podatnych na zmiany klimatu, takich jak: rolnictwo i zapewnienie zywno-
$ci, gospodarowanie zasobami wodnymi, zagospodarowanie obszaréw przybrzeznych,
ekosystemy morskie, ekosystemy ladowe (lasy, dzikie pastwiska), zdrowie, osadnictwo,
rybotéwstwo, infrastruktura, turystyka, energia oraz inne [UNFCCC 2010]. Druga tura
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ocen uzupelnila pierwszg generacje o spojrzenie na aktualng zmiennos$¢ klimatu oraz
okolicznosci, ktére sprawiaja, ze spoteczenistwa stajg sie podatne, a takze o pierwsze
propozycje sposobéw adaptacji do zmian klimatu. Nowe podejscie objeto m. in. oce-
ne ryzyka wraz z bardziej precyzyjnymi scenariuszami zmian klimatu, co w efekcie
pozwolito na podjecie rozwazan dotyczacych przyszlych zmian w naturalnym oraz
spoteczno-ekonomicznym srodowisku [UNFCCC 2019].

Powracajac na grunt negocjacji, nalezy podkregli¢, ze przerwanie opisanego wyzej
impasu negocjacyjnego, trwajacego kilka lat, byto mozliwe dzieki publikacji Trzeciego
Raportu w 2001 r., w ktérym wskazano wyraznie, ze aktywnos¢ zmierzajaca do lago-
dzenia zmian klimatu jest dzialaniem niewystarczajacym. W efekcie dorobek naukowy
w postaci rozpoznawania nowych ryzyk oraz ich oceny, szacowania podatnosci czy
obserwacji negatywnego wplywu dostarczyt na forum UNFCCC wraz z wspomnianym
raportem odpowiednig ilo$¢ informacji, ktéra przyczynita si¢ do stopniowej zmiany
postrzegania problemu adaptacji. Strony UNFCCC rozpoczely planowanie i wdraza-
nie pierwszych mechanizméw adaptacyjnych. Od tego momentu wsréd delegatéw
zaczeto wybrzmiewad pytanie: jak realizowac adaptacje? [UNFCCC 2019].

4, Cele szczegétowe wybranych decyzji Konferencji Stron (COP)
jako podstawa wspotczesnych mechanizmdéw adaptacyjnych

W tym miejscu zasadne wydaje sie przeprowadzenie krdtkiej oceny charakteru prawne-
go decyzji podejmowanych przez Konferencje Stron (COP) z uwzglednieniem umiej-
scowienia tego typu aktéw w hierarchii instrumentéw prawnych funkcjonujacych
w ramach UNFCCC. Na szczycie tej hierarchii znajduje sie UNFCCC oraz protokoty
do tej konwencji na czele z Protokotem z Kioto, ktéry funkcjonowat jako porozumie-
nie miedzynarodowe realizujgce cele UNFCCC w zakresie zmniejszenia emisji gazéw
cieplarnianych do atmosfery. Nastepne w strukturze sg decyzje Konferencji Stron po-
dejmowane w celu wspierania efektywnego wdrazania postanowien UNFCCC (art. 7
ust. 2), w literaturze okreslane jako ,post-treaty instrument” [Staal 2019]. Taki cha-
rakter majg decyzje ustanawiajgce zasady proceduralne, zasady finansowe, metodyki,
wytyczne, kryteria i in. [Bodansky 1993]. Jeszcze nizej w rozpatrywanej strukturze
instrumentéw znajduja sie decyzje, wytyczne i im podobne organéw pomocniczych
UNFCCC, funkcjonujacych w oparciu o jej artykuty 9 oraz 10.

Decyzje, ktére sg przedmiotem badan niniejszego rozdziaty, zaliczy¢ nalezy do ww. in-
strumentéw okreslanych mianem ,post-treaty instrument”. O ich wtérnym, w stosunku
do UNFCCC, charakterze stanowi bezposrednio brzmienie art. 7 ust. 2, ktéry stanowi,
iz Konferencja Stron ,, (...) podejmie, w ramach swych kompetencji, decyzje konieczne
do popierania efektywnej realizacji postanowient Konwencji. (...)” T. Staal, wskazujac
na wystepowanie bezposredniego polaczenia miedzy UNFCCC a decyzjg rozumiang
jako ,post-treaty instrument’, stwierdza, ze nalezy zaliczy¢ te ostatnia do ,pdzniejszych
porozumien’” miedzy stronami w rozumieniu art. 31 ust. 3 lit. a Konwencji wiedenskiej.
Nalezy je zatem brac¢ pod uwage jako istotne w procesie interpretacji (w rozpatrywa-
nym przypadku) UNFCCC lub stosowania jej postanowien [2019]. Tym samym de-
cyzje, cho¢ same w sobie nie stanowig prawnie wiagzacych zobowiazan, to przypisuje
sie im moc prawna, wiasnie przez wzglad na konieczno$¢ uwzgledniania tresci decyzji
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przy interpretacji lub stosowaniu postanowienn UNFCCC. D. Bodansky dodaje w tej
kwestii zastrzezenie, ze - co do zasady - decyzje miedzynarodowych instytucji, takich
jak konferencje stron, nie majg wigzacego charakteru, chyba ze inaczej stanowi tre$¢
instrumentu pierwszego szczebla tzw. ,governing instrument” [Bodansky 2015].

41. Program pracy z Nairobi

Po latach dyskusji i kontrowersji zwigzanych z adaptacja do zmian klimatu dostrzezo-
no, ze panstwa najmniej rozwiniete wykazujg duza podatnos¢ na zmiennos¢ klimatu.
Chcac podota¢ specyficznym potrzebom i oczekiwaniom tej grupy panstw, podczas
COP 7 w 2001 r. ustanowiony zostal program prac na rzecz panstw najstabiej rozwinie-
tych. Obejmowal on m. in. proces przygotowania i p6Zniejszego wdrazania Krajowych
planéw dziatarh w zakresie adaptacji (ang. National Adaptation Programmes of Action
- NAPA)®. Celem NAPA byto zapewnienie jednolitego procesu identyfikacji, a nastep-
nie informowania o najwazniejszych dzialaniach, ktére moglyby sta¢ sie odpowie-
dzig na zréznicowane i pilne zapotrzebowanie dotyczace adaptacji. Chcac zwiekszy¢
efektywnos$¢ tego procesu powotany zostal panel ekspertéw tzw. Least Developed
Countries Expert Group (LEG)*, ktérego zadaniem jest dostarczanie panstwom roz-
wijajacym sie pomocy technicznej i wsparcia w trakcie procesu tworzenia, a nastepnie
implementacji NAPA. Opracowanie rzetelnych dokumentéw NAPA wymaga zaanga-
zowania istotnych srodkéw finansowych, dlatego tez powotany zostat Fundusz Panstw
Najmniej Rozwinietych (ang. Least Developed Coutries Fund), ktérego pierwotng rolg
bylo finansowanie opracowania i wdrozenia NAPAs. Zapewnienie finansowania bylo
kluczowym czynnikiem do uzyskania prawidlowej oceny, szacowania, a nastepnie pla-
nowania i wdrozenia dziatan adaptacyjnych.

Obok finansowania opracowania NAPA, Konferencja Stron zapewnita kontrybucje na
rzecz projektéw demonstracyjnych i pilotazowych, co pozwolilo przeku¢ zatozenia
zawarte w wybranych Krajowych planach na rzeczywiste projekty. W celu skanalizo-
wania tych srodkéw utworzony zostal Specjalny Fundusz Zmian Klimatycznych (ang.
Special Climate Change Fund), ktérego zadaniem jest finansowanie dziatan adaptacyj-
nych, transferu technologii czy budowania potencjatu. Stalo sie tak dzieki zaangazo-
waniu $rodkéw z Global Environmental Facility®.

Stopniowy wzrost zainteresowania wdrazaniem dzialari adaptacyjnych wsréd panstw
rozwijajacych sie, a takze rodzaca sie potrzeba stworzenia jeszcze obszerniejszego forum
wymiany wiedzy, zdobytych doswiadczen i dobrych praktyk doprowadzita do uruchomie-
nia mechanizmu wymiany wiedzy podczas COP 11 w 2005 r. w Montrealu's, ktéry w swej
agendzie obejmowat takie zagadnienia jak oddziatywanie, podatnos$¢ oraz adaptacja.

13 Dokument ten okresla¢ powinien priorytetowe dzialania, ktérych celem jest zaadresowanie pilnych potrzeb i spraw najmniej rozwinietych
panstw dotyczacych adaptacji do negatywnych efektéw zmian klimatu - Decyzja 28/CP.7 i jej zalacznik.

14  Wiecej na temat dziatalno$ci Grupy https://unfccc.int/LEG (dostep w dn.: 21.09.2021 r.).

15 Global Environmental Facility - fundusz powierniczy utworzony w czasie Swiatowego Szczytu Ziemi w 1992 r. w Rio de Janeiro, zasilany
$rodkami paristw donatoréw (obecnie 40 panstw), dla ktérych funkcje powiernika petni Bank Swiatowy; $rodki Instrumentu przeznaczane
s na finansowanie zobowigzan panstw rozwijajacych sie oraz panstw o gospodarkach w okresie przejsciowym w zakresie osiggniecia celéw
okreslonym miedzynarodowymi traktatami w zakresie ochrony $rodowiska oraz klimatu, obecnie 184 paristwa rozwiniete i rozwijajace sie sa
uczestnikami Instrumentu. Poniewaz UNFCCC nie posiadalo wlasnych struktur, ktére umozliwityby zarzadzanie funduszami wniesionymi
przez panstwa strony donatoréw art. 21 ust. 3, UNFCCC przekazal tymczasowe zarzadzanie mechanizmem finansowym Globalnemu Instru-
mentowi na rzecz Srodowiska (ang. GEF) Programu Rozwoju Narodéw Zjednoczonych (ang. UN Development Programme), Programowi
Ochrony Srodowiska Narodéw Zjednoczonych (UN Environmental Programme) oraz Miedzynarodowemu Bankowi Odbudowy i Rozwoju
(ang. International Bank for Reconstruction and Development).

16 Nazwa Nairobi Work Programme (NWP) zostala okreslona dopiero w rok pézniej na COP 12; Nairobi Work Programme okreslany jest takze
jako The UNFCCC Knowledge to Action Hub.
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Program pracy z Nairobi (ang. Nairobi Work Programme - NWP) w sprawie oddzialy-
wania, podatnosci oraz adaptacji do zmian klimatu'” zostal utworzony w celu udzielenia
wsparcia panstwom rozwijajacym sie i najstabiej rozwinietym. W zamysle inicjatoréw
NWP wlasciwa antycypacja zjawisk wynikajacych z oddziatywania zmian klimatycznych,
nastepnie prawidlowa ocena zagrozen generowanych przez te zjawiska, w polaczeniu
z dobrze zarzadzang informacjg o podatnosci i potencjale adaptacyjnym danego obsza-
ru, zapewnic¢ moga w przysztosci podjecie swiadomych i skutecznych decyzji w zakresie
wdrozenia dziatan i narzedzi adaptacyjnych. Zakltadano wéweczas, ze zrodtem wiedzy
o zmianach klimatu, opartej o rzeczowe podstawy spoleczno-gospodarcze, naukowe
i wspartej o dostepne zasoby techniczne, moze by¢ jedynie platforma dzielenia sie wie-
dza i doswiadczeniem z dostepem do przykladéw dobrych praktyk przy zaangazowaniu
duzej liczby interesariuszy [UNFCCC 2019]. W nastepstwie realizacji powyzszych zalo-
zen powstal mechanizm angazujacy przeszto 380 organizacji o charakterze akademic-
kim, badawczym, regionalnych centréw networkingowych, podmiotéw sektora prywat-
nego, organizacji pozarzadowych, a takze organizacji stowarzyszonych z ONZ. Nalezy
podkresli¢, ze aktywno$¢ Stron Konwencji w ramach NWP zapoczatkowana w 2005 r.
jest kontynuowana do dnia dzisiejszego i obejmuje takie obszary tematyczne jak zdrowie
publiczne, ekosystemy naturalne, siedliska ludzkie, zasoby wodne i oceany, wskazniki
poziomu adaptacji do zmian klimatu i odpornosci na te zmiany [UNFCCC 2019].

Zaangazowanie interesariuszy w realizacje celow NWP polaczone z pozytywnymi
efektami programu polozylo podwaliny pod negocjacje nad przyszloscig adaptacji do
zmian klimatu na gruncie UNFCCC. Zakres tematyki obejmujacy $rednig perspektywe
(lata 2007-2012) oraz dtugookresowg perspektywe (po roku 2012) zostal uzgodniony
w trakcie COP 13 na Bali w 2007 r. w postaci Mapy drogowej z Bali (ang. Bali Road
Map). Mapa drogowa w zamysle obejmowala pie¢ filaréw przysztego porzadku kli-
matycznego tj.: wspdlng wizje, tagodzenie zmian klimatu, adaptacje, technologie oraz
zrédla finansowania.

4.72. Plan dziatan z Bali

Znaczacy wplyw na zakres negocjacji prowadzonych w ramach Mapy drogowej z Bali
oraz finalnego brzmienia Planu dziatan z Bali (ang. Bali Action Plan, BAP) tj. Decyzji
1/CP.13* miala publikacja w pazdzierniku 2007 r. Czwartego Raportu. Jednym z pod-
stawowych wnioskoéw, jaki ptynat z Raportu, byla koniecznos¢ realizacji adaptacji,
jako niezbednego mechanizmu umozliwiajacego wlasciwg odpowiedz na zachodzace
zmiany i negatywne oddzialywania wywotane ociepleniem, ktére wg. $wiata nauki jest
juz nieuniknione ze wzgledu na emisje historyczne [IPCC 2007b]. Wraz z powyzsza
teza autorzy Raportu wskazali, ze niezbedne jest zaangazowanie spotecznodci miedzy-
narodowej w bardziej rozlegte dzialania adaptacyjne (niz dotychczas podejmowane)
w celu osiagniecia odpornosci na przyszle zmiany klimatu.

W literaturze wskazuje sig, ze sukcesem BAP jest uzgodnienie po raz pierwszy w hi-
storii negocjacji klimatycznych wspdlnej, dtugoterminowej wizji dla wspdtpracy nie

17 ang. Nairobi Work Programme on impact, vulnerability and adaptation.
18 Szczegétowe wyjasnienie poje¢ Mapa drogowa z Bali oraz Plan dziatan z Bali prezentuje L. Wojtal. 2010. Od Bali do Kopenhagi: powstanie
irozwdj $ciezki dlugoterminowej wspéipracy w ramach Konwencji UNFCCC (AWG LCA). W: L. Karski, I. Grochowska (red.). Zmiany klimatu
a spoleczenstwo. Warszawa, s. 194-195.
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tylko w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych, ale takze w zakresie adapta-
cji. Niektorzy autorzy wskazuja, ze decyzje podjete w ramach dwuletniego cyklu
negocjacyjnego okreslanego jako Mapa drogowa z Bali zréwnaly adaptacje ze statu-
sem, jaki do tej pory zarezerwowany byl na rzecz dzialalnosci mitygacyjej [O’Brien,
O’Keefe 2013]. Gléwne tematy zwigzane z adaptacja, jakie wyeksponowal BAP, to:

(=Y

wsparcie potencjatu rozwojowego odpornego na zmiany klimatu;

2. integracja adaptacji w ramach opracowywania dokumentéw planistycznych na
poziomie krajowymi i regionalnym;

3. szacowanie potrzeb finansowych i mozliwych Zrédet finansowania;

4. strategie minimalizowania i zarzadzania ryzykiem z uwzglednieniem jego po-
dzialu oraz transferu w postaci ubezpieczen;

5. polaczenie minimalizacji ryzyka katastrof ze srodkami i rozwigzaniami stosowa-
nymi w adaptacji;

6. partnerstwo miedzy sektorem publicznym a prywatnym, w tym z organizacjami
spoleczenistwa obywatelskiego;

7. wsparcie rozwoju technologii przyjaznych srodowisku i ich transferu do panstw

rozwijajacych sie [Decyzja 1/CP.13].

BAP przyczynit sie takze do operacjonalizacji postanowien dotyczacych Funduszu
Adaptacyjnego (ang. Adaptation Fund), co w rzeczywistosci oznaczalo faktyczne roz-
poczecie dziatalnosci przez Fundusz po szesciu latach od podjecia decyzji o jego powo-
taniu [Decyzja 1/CP.7]. Do zadan Funduszu nalezalo finansowanie sprecyzowanych
co do celu i miejsca realizacji przedsiewzie¢ wdrazanych przez najbardziej wrazliwe
spotecznosci. Istotne byto, aby takie inicjatywy wykazywaly sie skalowalnoscig i za-
pewniatly budowanie narodowego potencjatu w zakresie adaptacji do zmian klimatu.

W pordwnaniu z dotychczasowymi decyzjami podejmowanymi przez strony UNFCCC
Plan dziatan z Bali byl zdecydowanie najbardziej ambitng decyzja dotyczaca nie tylko
adaptacji, ale ogélnie zarysowanego ksztaltu wspolnej aktywnosci miedzynarodowe;j,
ktéra miataby by¢ odpowiedzig na zmiany klimatu. Niestety, negocjacje w kolejnym
roku (2008) w Poznaniu obnazyty znaczne rozbieznosci miedzy panistwami rozwijaja-
cymi sie a panstwami rozwinietymi w odniesieniu do przysztego ksztattu porozumie-
nia. W efekcie pierwotnie zalozony harmonogram osiggniecia nowego porozumienia
miedzynarodowego okazat sie zbyt optymistyczny.

4.3. Porozumienie kopenhaskie

Pierwotny plan dotyczacy dwuletniego procesu negocjacji tj. Mapy drogowej z Bali
zakladal, ze w 2009 r. na 15. Konferencji Stron osiggniete zostanie miedzynarodowe

19 Nalezy podkresli¢, ze negocjacje w dwczesnym czasie prowadzone byly dwutorowo. Pierwsza $ciezka obejmowata negocjacje dotyczace ksztal-
tu kolejnego okresu rozliczeniowego w ramach KP po roku 2012 i zakresu zobowigzan redukcyjnych panstw rozwinietych. Prace w tym obsza-
rze realizowane byly w ramach tzw. AWG - KP (tlum.: Grupa Robocza ad hoc ds. dalszych zobowiazan stron Protokotu z Kioto). Zakorniczono
je w 2012 r. w trakcie COP 17 w Durbanie wraz z osiggnieciem porozumienia w zakresie II okresu zobowigzan Protokotu z Kioto, rozpoczyna-
jacego sie po roku 2013. W jego nastepstwie paristwa Zalacznika I zobowiazane zostaly do osiagniecia ilosciowych celéw redukceyjnych.; Pozo-
stalg tematyke wszechstronnego procesu dhugoterminowej wspélpracy w zakresie efektywnego i zréwnowazonego wdrozenia celéw UNFCCC
w pierwszym okresie rozliczeniowym i po jego zakonczeniu, negocjowano w ramach drugiej $ciezki - tzw. AWG LCA (tlum.: Grupy Roboczej
ad hoc w ds. dlugoterminowej wspétpracy w ramach UNFCCC. Wiecej na temat logiki negocjacji i zakresu rozméw prowadzonych w ramach
zaprezentowanych $ciezek, tj. AWG-KP i AWG LCA zob.: L. Wojtal. 2010. Od Bali do Kopenhagi: powstanie i rozwdj $ciezki dlugoterminowej
wspdlpracy w ramach Konwencji UNFCCC (AWG LCA). W: Karski L., Grochowska L. (red.). Zmiany klimatu a spoleczenistwo. Warszawa,
s. 187-201.
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porozumienie w zakresie nowego tadu klimatycznego po roku 2012. Z tego wzgledu
w Kopenhadze pojawilo sie 120 najwyzszych rangg przedstawicieli rzadéw oraz gtow
panstw. Polityczne przewodnictwo miato doda¢ rozpedu negocjacjom tak, by mozliwe
bylo osiagniecie globalnego porozumienia. Impas negocjacyjny, ktéry zarysowat sie
rok wczesniej, osiaggnat punkt kulminacyjny w Kopenhadze. Odzwierciedleniem réz-
nic miedzy stronami pracujagcymi nad globalnym porozumieniem byla objetos¢ pier-
wotnego tekstu, wynoszaca ok. 200 stron [Wojtal 2010]. Wstepny projekt uwzgledniat
wszystkie opcje, ktére zgloszone zostaly przez negocjujace strony. W efekcie zdania
w literaturze na temat wyniku prac Konferencji Stron sg bardzo podzielone. Unia
Europejska (pod przewodnictwem Szwecji) ocenita efekt prac nad projektem poro-
zumienia jako ,katastrofe’, podczas gdy w ocenie prezydenta Stanéw Zjednoczonych
Baracka Obamy byt to ,bezprecedensowy przelom” [Egenhofer, Georgiev 2009].
Biorac pod uwage przedkonferencyjne oczekiwania Unii Europejskiej w zakresie osia-
gniecia porozumienia zastepujacego Protokdt z Kioto, zakonczenie Konferencji bez
osiagniecia porozumienia w sprawie przyjecia przez panstwa rozwiniete prawnie wig-
zacych celéw redukcyjnych po 2012 r. oraz zobowigzan finansowych mozna okresli¢
jako fiasko delegacji europejskiej.

Wskazuje sie, ze jedna z kluczowych przyczyn takiego zakornczenia negocjacji byta
zbytnia ztozono$¢ tematyki poddanej dyskusji oraz zbyt trudne do zrealizowania dla
stron Protokotu z Kioto cele redukcyjne [Ciechanowicz-McLean, Nyka 2010]. W efek-
cie liderzy panstw, zwigzani instrukcjami negocjacyjnymi, nie byli w stanie uporac
sie z rozleglym zakresem otwartych obszaréw negocjacyjnych. Wedle agendy obrad,
nowe porozumienie, obok celéw redukcyjnych panstw rozwinietych, miato obejmo-
wac takze takie zagadnienia jak: transformacje gospodarcza, handel, badania i rozwdj,
innowacje, transfer technologii oraz prawa autorskie. Wskutek glebokiego impasu ne-
gocjacyjnego pie¢ panstw przejeto prace nad tekstem negocjacyjnym. Byly to: Stany
Zjednoczone, Brazylia, Indie, Chiny i Republika Potudniowej Afryki. Ustalony przez te
grupe panstw tekst zostal nastepnie rozestany do pozostalych stron Konwencji. Tekst
zostat przyjety jako wynik negocjacji w Kopenhadze jedynie przez 28 stron (wlaczajac
UE) i w takiej formie zostal przestany do Konferencji w celu jego przyjecia [Maljean-
-Dubois, Richard 2013]. Efektem takiego dziatania jest wymowne brzmienie decyzji
2/CP.15 w przedmiocie ,Wziecia pod uwage przez Konferencje Stron Porozumienia
kopenhaskiego (ang. Copenhagen Accords) z 18 grudnia 2009 r” [Decyzja 2/CP.15].
Znikomy wynik negocjacji sprawil, ze mandaty obu Grup Roboczych zostaly wydtuzo-
ne o rok do COP 16 w Cancun w 2010 .

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze fiasko negocjacji wigzane jest z brakiem wigza-
cych zobowigzan mitygacyjnych, co nie moze umniejszac istotnych postanowien w za-

kresie adaptacji, ktére zostaly osiggniete pod postacig Porozumienia kopenhaskiego,
takich jak:

1. zobowigzanie panstw rozwinietych w ramach Fast-start Finance do zapewnienia
nowych i dodatkowych $rodkéw finansowych w wysokodci 30 mld USD w okre-
sie 2010-2012 przeznaczonych na tagodzenie zmian klimatu i adaptacje w pan-
stwach rozwijajacych sie;

20 ,The Conference of the Parties, Takes note of the Copenhagen Accord of 18 December 2009 r.".
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2. priorytet w dostepie do finansowania dla najbardziej wrazliwych na zmiany
klimatu najstabiej rozwinietych matych panstw wyspiarskich, panstw rozwijaja-
cych sie oraz panstw Afryki;

3. przeznaczenie Srodkéw finansowych na adaptacje dystrybuowanych w ramach
wydajnego i efektywnego funduszu (role dystrybutora srodkéw powierzono
Copenhagen Green Climate Fund);

4. powotanie Mechanizmu Technologii, w ramach ktérego miat by¢ realizowany
rozwdj technologii wspierajacej adaptacje oraz ich transfer do panstw rozwijaja-
cych sie [Decyzja 2/CP.15].

4.4, Ramy adaptacji z Cancun

Rok 2010 w historii rozwoju adaptacji na gruncie UNFCCC wskazywany jest w litera-
turze jako kamien milowy [van der Gaast 2015]. Przed przystapieniem do negocjacji
w Cancun celem panstw rozwijajacych sie byto dalsze wzmacnianie pozycji adaptacji
w tresci negocjowanego porozumienia w ramach $ciezki AWG LCA.

Zwienczeniem prac delegacji bylo przyjecie pakietu rozwigzan znanych jako Ramy
adaptacji z Cancun (ang. Cancun Adaptation Framework - CAF), ktére formalnie
zatwierdzily cze$¢ postanowien Porozumienia kopenhaskiego, takze tych wskazuja-
cych na konieczno$¢ nadania adaptacji takiego samego priorytetu jaki wéwczas po-
siadala mitygacja. Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy jest 25 obszernych artykutéw
decyzji 1/CP.16 wprowadzajacych nastepujace, kluczowe dla adaptacji aktywnosci?,
takie jak:

1. planowanie, nadanie priorytetu dzialaniom adaptacyjnym o charakterze wdro-
zeniowym, uwzgledniajac takze inwestycje i programy dzialan; oraz dzialania
zidentyfikowane w narodowych i ponadnarodowych planach oraz strategiach,

2. oszacowanie w zakresie oddzialywania, wrazliwo$ci oraz adaptacji, wlaczajac
oszacowanie zapotrzebowania na srodki finansowe, a takze ocene w ujeciu go-
spodarczym, spolecznym i srodowiskowym opcji adaptacyjnych,

3. wzmocnienie instytucjonalnego potencjalu, a takze utworzenie sprzyjajacych
warunkow dla adaptacji, wiaczajac w to odporny na zmiany klimatu rozwdj oraz
zmniejszenie wrazliwosci,

4. budowanie odpornosci systeméw spoleczno-gospodarczych i systeméw ekolo-
gicznych za pomocg gospodarczego zréznicowania i zréwnowazonego zarza-
dzania zasobami naturalnymi,

5. wzmocnienie strategii realizowanych na poziomie lokalnym, krajowym, podre-
gionu oraz regionalnym, dotyczacych redukcji ryzyka zwiazanego z katastrofa-
mi wywolanymi zmianami klimatu, a takze systeméw wczesnego ostrzegania,
przedsiewzie¢ dotyczacych szacowania i zarzadzania ryzykiem oraz mechani-
zmo6w podziatu i transferu ryzyka, takich jak ubezpieczenia,

6. tworzenie narzedzi umozliwiajagcych wzrost zrozumienia, koordynacji i koope-
racji dotyczacych wysiedlen, migracji oraz przemieszczania ludnosci bedacych
nastepstwem zmian klimatycznych,

21 Zob.: Decyzja 1/CP.16, rozdz. Il Ehnanced action on adaptation.
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7. badania i rozwdj, demonstracja i wytwarzanie oraz transfer technologii, sche-
matéw praktycznych i proceséw, a takze budowanie potencjatu adaptacyjnego
w celu promowania wsrdd panstw rozwijajacych sie dostepu do technologii,

8. wzmocnienie danych, systeméw informacji i wiedzy, rozwoju edukacji i publicz-
nej $wiadomosci,

9. poprawy badan dotyczacych klimatu i systemowych obserwacji prowadzacych
do pozyskania danych o klimacie, archiwizacji, analizy i modelowania w celu
zapewnienia decydentom na poziomie krajowym i lokalnym lepszej jakos$ci da-
nych i informacji o klimacie.

Nalezy zwrécic¢ uwage, ze decyzja 1/CP.16 wykorzystujac dotychczasowg role NAPAs
w zakresie migkkich dzialani wspierajacych adaptacje®* zainicjowala proces zmierza-
jacy do aktywizacji panstw rozwijajacych sie i najstabiej rozwinietych do formutowa-
nia i wdrazania krajowych planéw adaptacji (NAP - ang. National Adaptation Plan).
Dokumenty te mialy na celu identyfikacje $rednich i dtugoterminowych potrzeb ada-
ptacyjnych, a nastepnie opracowanie i wdrozenie strategii i programéw ukierunkowa-
nych na realizacje tych potrzeb.

W uzupehieniu do postanowien kreujacych okreslone instrumenty i mechanizmy
adaptacyjne, w tre$ci Decyzji 1/CP.16 zadbano takze o instytucjonalne wsparcie ak-
tywnosci adaptacyjnej. W tym celu powotano Komisje Adaptacyjna (ang. Adaptation
Committee - AC). Jej rola byto promowanie wdrazania dzialann adaptacyjnych przy
wykorzystaniu:

1. technicznego wsparcia i poradnictwa,

2. wzmacniania i zwiekszania zakresu udostepniania informacji, wiedzy, doswiad-
czenia oraz dobrych praktyk, a takze ich konsolidowania,

3. promocji synergii i wzmacniania zaangazowania miedzynarodowych, krajowych
organizacji, centréw, sieci w celu zwiekszenia wdrazania dziatan adaptacyjnych,

4. informacji i zalecenn w zakresie dobrych praktyk adaptacyjnych,

5. pozyskanych od stron UNFCCC informacji dotyczacych monitorowania i prze-
gladu dzialan adaptacyjnych, udzielonego badz uzyskanego wsparcia, potrzeb
i niedoboréw [Decyzja 1/CP.16].

Komitet Adaptacyjny zostal wyposazony w szerokie spektrum instrumentéw oraz
mozliwo$¢ podejmowania rozleglej wspétpracy z podmiotami reprezentujacymi bez-
posrednio zainteresowane panstwa, ale tez z organizacjami i instytucjami naukowo
-badawczymi. Takie prerogatywy ugruntowaly jego pozycje na forum UNFCCC jako
gléwnego organu zapewniajacego dostep do wszechstronnej wiedzy eksperckiej doty-
czacej adaptacji oraz gwarantujacego wsparcie w wysitkach adaptacyjnych.

Wraz z obszernym pakietem dzialan na rzecz adaptacji niezbedne bylo zapewnienie
dlugoterminowego, nowego i dodatkowego finansowania. W celu sprawnej obstugi
istotnej czesci strumienia funduszy, ktére zostaly zadeklarowane jako wktad przez pan-
stwa rozwiniete, powolany zostat Green Climate Fund (GCF). Jako jednostka organiza-
cyjna UNFCCC Fundusz ten zarzadzany mial by¢ przez 24 cztonkéw, reprezentujacych

22 NAPA byly realizowane przez panstwa rozwijajace sie oraz najstabiej rozwiniete i byly wyrazem operacjonalizacji art. 6 UNFCCC, ktéry zobo-
wiazuje strony do dzialan na rzecz edukacji, szkolenia i podnoszenia §wiadomosci z zakresu zmian klimatu.
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w rownym stopniu panstwa rozwijajace sie oraz rozwiniete. Formalnie funkcjonowa-
nie GCF zostalo potwierdzone w roku nastepnym na COP 17 w Durbanie w 2011 r.,
gdzie przyjety zostal ,Governing Instrument” Funduszu [Decyzja 3/CP.17, Annex].

4.5. Platforma z Durbanu na rzecz wzmozonych dziatan

W opinii obserwatoréw negocjacji klimatycznych konferencja stron w Durbanie byla
punktem zwrotnym i krokiem naprzéd ku nowemu miedzynarodowemu globalnemu
porozumieniu w dziedzinie klimatu. Efektem intensywnych negocjacji byto powotanie
Grupy Roboczej ad hoc ds. Platformy z Durbanu na rzecz wzmozonych dzialan (ang.
Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action). Platforma sta-
la sie areng nowego cyklu negocjacji zmierzajgcego do osiagniecia ,protokotu, innego
legalnego instrumentu badZ uzgodnienia o wigzacej mocy prawnej wobec wszystkich
Panstw Stron” na okres po roku 2020 [Decyzja 1/CP.17, art 2]. Cykl negocjacyjny
zostal ujety w ramy czasowe, ktdre obejmowaly lata 2011 - 2015 [Decyzja 1/CP.17,
art. 3, 4], zas zakres negocjacji objal szeroka palete zagadnien, z ktérych kluczowe to:
tagodzenie zmian klimatu, adaptacja, finansowanie, rozwdj technologii i jej transfer,
przejrzystos¢ dziatan i wsparcia oraz budowa potencjatu [Decyzja 1/CP.17, art. 5].

W odniesieniu do adaptacji, w decyzji 1/CP.17 kluczowe miejsce zajely zagadnie-
nia dotyczace wzmozonych dzialann adaptacyjnych promowanych przez Komisje
Adaptacyjna. W Durbanie potwierdzony zostal mandat i funkcje tej Komisji, nakreslo-
ne na COP 16 w Cancun. Jednocze$nie zdefiniowane zostaty formy aktywnosci, dzieki
ktérym AC miat osiagna¢ przypisane wczesniej cele, takie jak:

1. warsztaty i spotkania,

2. grupy eksperckie,

3. kompilacje, przeglady, syntezy, raporty analityczne, nauke, doswiadczenie i do-
bre praktyki,

4. kanaly umozliwiajgce dzielenie sie informacja, wiedza i doswiadczeniem,

5. koordynowanie oraz kojarzenie wlasciwych interesariuszy, programéw, sieci
w ramach UNFCCC i poza nig [Decyzja 1/CP.17, art. 94].

Wsparciem dla rozwoju technologii adaptacyjnych oraz ich transferu miat sta¢ sie
Mechanizm Techniczny (ang. Technology Mechanism). Jego operacjonalizacja mia-
la nastapi¢ przy wykorzystaniu dwéch jego komponentéw - Technology Executive
Committee, jako galezi odpowiedzialnej za tworzenie polityk, oraz Climate Technology
Centre and Network, bedacego ciatem wykonawczym. Rola Mechanizmu Technicznego
jest, miedzy innymi, identyfikacja dostepnych technologii wspierajacych adaptacje,
ulatwianie procesu badawczo-rozwojowego oraz demonstracyjnego w zakresie no-
wych technologii, a takze umozliwienie ich wdrozenia [Decyzja 1/CP.17, art. 135].

W literaturze wskazuje sie, ze z punktu widzenia procesu negocjacyjnego istotne sg
takze kwestie, ktore nie zostaly wyartykulowane wprost w tekscie decyzji 1/CP.17.
Przykltadem jest brak odniesienia do BAP, w ktérym nastgpilo wydzielenie dwdch
$ciezek negocjacyjnych: jednej dedykowanej panstwom rozwinietym oraz drugiej
uwzgledniajacej potrzeby panstw rozwijajacych sie. Emanacjg zerwania z dwiema
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dotychczasowymi $ciezkami negocjacyjnymi byto utworzenie jednej Grupy Roboczej
ad hoc ds. platformy z Durbanu na rzecz wzmozonych dziatan. Prace tej grupy staty
sie symbolem nowego otwarcia w negocjacjach. W decyzji pominieto takze charakte-
rystyczne dla ,jezyka” UNFCCC wezwanie do objecia przez panstwa rozwijajace sie
pozycji lidera w walce ze zmianami klimatu [Bodansky 2012].

Lata od 2012 do 2015 obejmuja okres intensywnych negocjacji, ktére poczynajac od
fazy koncepcyjnej zakreslonej w Durbanie zakonczyly sie przyjeciem nowego poro-
zumienia w 2015 r. podczas COP 21 w Paryzu. W literaturze trzy lata poprzedzajace
podpisanie PP dzieli sie na nastepujace etapy:

1. etap koncepcyjny obejmujacy wynik COP 17 w Durbanie oraz negocjacje
w Dausze podczas COP 18 (2012 r.);

2. etap okreslania merytorycznej zawartosci nastepujacy po COP 18 i obejmujacy
konferencje COP 19 w Warszawie oraz COP 20 w Limie;

3. etap ksztaltowania sie tekstu porozumienia rozpoczety po zakonczeniu COP 19
w Warszawie i obejmujacy COP 20 w Limie oraz kilka nastepnych miesiecy;

4. oraz etap podejmowania decyzji w zakresie nowego porozumienia rozpoczety
po COP 20 w Limie, zwienczony przyjeciem PP na COP 21 w Paryzu [Bulmer
iin. 2017].

5. Podsumowanie i wnioski

Analizujac z perspektywy historycznej ksztaltowanie sie priorytetéw negocjacyjnych
dotyczacych adaptacji w okresie poprzedzajacym przyjecie PP mozna wyréznié trzy
kluczowe okresy tj.: lata 1994-2000; lata 2001-2006 oraz lata 2007-2014. Pierwszy z nich
mozna okresli¢ jako czas natury poznawczo-opisowej, kiedy to dominowaly takie za-
gadnienia jak: podejmowanie metodycznych obserwacji wptywu zmian klimatycznych,
ustalenia kogo i czego dotycza te zmiany; poszukiwanie naukowego uzasadnienia dla
dziatan adaptacyjnych; szacowanie podatnosci; ocena ryzyka; ustalenie mozliwosci
podejmowania dziatan adaptacyjnych. W latach 2001-2006 skupiono sie z kolei na bu-
dowaniu potencjatu instytucjonalnego i dzieleniu sie doswiadczeniami, co rozumiano
jako: okreslenie najpilniejszych potrzeb zwigzanych z negatywnym oddzialywaniem
zmian klimatycznych, kreowanie miekkich dzialan adaptacyjnych (ad hoc i o charak-
terze krotkoterminowym) i ich wdrozenie; dzielenie sie do$wiadczeniami i dobrymi
praktykami; tworzenie grup eksperckich. Ostatni okres to czas kreowania polityk oraz
ksztaltowania ram prawnych obejmujacy opracowanie wytycznych, strategii implemen-
tacyjnych, okreslanie priorytetéw, tworzenie mechanizméw wsparcia technicznego i fi-
nansowego, prace nad wzmocnieniem potencjatu instytucjonalnego oraz wdrazanie
dziatan adaptacyjnych o charakterze inwestycyjnym. Nalezy podkresli¢, ze kolejnos¢
prezentacji priorytetéw odpowiada chronologii ich wystepowania i zainteresowania
spolecznosci miedzynarodowej. Jednoczesnie podejmowanie nowych obszaréw bylo
pochodng aktualnych w danym czasie potrzeb zgtaszanych przez panstwa dotkniete
zmianami klimatu, stanu wiedzy, zdobytych dos§wiadczen oraz woli politycznej.

Nalozenie zaprezentowanej siatki priorytetéw na proces negocjacji ukazuje w jasny
sposob, dlaczego w pierwszych latach adaptacja zajmowata malo znaczaca pozycje
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w agendzie UNFCCC. Byl to okres, kiedy istnialy ograniczone dowody naukowe do-
tyczace zakresu przysztych negatywnych oddzialywan zmian klimatu; podobnie duza
niepewnos¢ towarzyszyta prébom potwierdzenia, ktére z obserwowanych badz pro-
gnozowanych skutkéw tych oddzialywan beda w przyszlodci nieuniknione. Wobec
braku argumentéw naukowych?, panstwa rozwijajace si¢ i najmniej rozwiniete nie
byly w stanie wprowadzi¢ zagadnienia adaptacji do gléwnego nurtu dyskusji poli-
tycznej. Tym samym, wszelkie préby ujecia tego problemu w oficjalnych tekstach byly
skutecznie ograniczane przez zwolennikéw opowiadajacych sie za utrzymaniem prio-
rytetu wobec tagodzenia zmian klimatu.

Symptomatyczne jest to, ze powodzenie aktywnosci panistw rozwijajacych sie, optuja-
cych za zwiekszeniem obecnosci adaptacji do zmian klimatu w tekstach negocjacyj-
nych, zalezne bylo od publikacji kolejnych raportéw IPCC. Potwierdza to, ze dane na-
ukowe i wyniki obserwacji byly motorem postepu negocjacyjnego i wzrostu ambicji
w odniesieniu do podejmowanych zobowigzan i funkcjonalno$ci tworzonych mecha-
nizmoéw; w naszym przypadku odnoszacych sie do kwestii adaptacyjnych.

Podkredli¢ nalezy, ze dorobek negocjacyjny budowany na przestrzeni dwoéch dekad
funkcjonowania UNFCCC jest obecnie przedmiotem poszerzonej implementacji na
gruncie PP. Kluczowa réznica, jaka rysuje si¢ na korzy$¢ PP, wynika z jego wiazacego
charakteru w kontekscie globalnego celu adaptacyjnego oraz szczegétowych posta-
nowien ustanawiajacych mechanizmy adaptacyjne. Szczegétowa analiza postanowien
PP konstytuujacych ramy adaptacyjne w miedzynarodowym prawie ochrony klimatu
wraz z oceng ich prawnie wigzacego charakteru jest przedmiotem rozdziatu IIL

23 Pierwsze raporty IPCC skupione byly przede wszystkim na ocenie wptywu zmian klimatu, ich zwigzku z aktywnos$cia antropogeniczna; kwe-
stia adaptacji byta adresowana z ograniczony sposéb. Dopiero Piaty Raport IPCC opublikowany w 2014 r. wskazal na wysoka zalezno$¢ zmian
Kklimatu od dzialalnosci czlowieka: It is extremely likely that human influence has been the dominant cause of the observed warming since
the mid-20th century”” (zob. IPCC. 2013. Climate Change 2013: The Physical Science Basis. Contribution of Working Group I to the Fifth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change. (T.F. Stocker, D. Qin, G.-K. Plattner, M. Tignor, S.K. Allen, J. Boschung,
A. Nauels, Y. Xia, V. Bex, P.M. Midgley (red.) ). Cambridge University Press, Cambridge, United Kingdom and New York, NY, USA, 1535 pp,
sekcje: D.3; 2.2; 6.3; 10.3-6; 10.9.).
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Rozdziat Il

Adaptacja do zmian klimatu na gruncie
Porozumienia paryskiego (PP)

Emil Wréblewski

1. Wstep

Kontynuujac watek negocjacji, dotyczacych adaptacji do zmian klimatu, nalezaloby
uznad, ze Porozumienie paryskie! (PP) dato poczatek czwartemu okresowi (zgodnie
z systematyka zaproponowang w rozdziale II pkt 5) rozpoczynajacemu sie w 2015 r.
Okres ten scharakteryzowa¢ mozna jako czas dazenia do zwiekszenia skali imple-
mentacji srednio - i dlugoterminowych rozwiazan adaptacyjnych z perspektywy calej
spolecznosci miedzynarodowej. Odzwierciedleniem tych zmian jest ,ustanowienie
globalnego celu w zakresie adaptacji, polegajacego na zwiekszeniu zdolnosci adapta-
cyjnych, wzmocnieniu odpornosci i zmniejszeniu podatnosci na zmiany klimatu” (art.
7 ust. 1 PP). Kierunek ten zostal zakreslony w oparciu o wyniki prac naukowych oraz
na skutek zacie$nionej wspotpracy miedzy reprezentantami nauki a decydentami poli-
tycznymi. Utworzenie specjalnej platformy dyskusyjnej SED? pozwolilo na efektywna
kooperacje obu grup w trakcie prac nad tekstem nowego globalnego porozumienia
klimatycznego.

Przyjecie PP poprzedzila zmiana paradygmatu wzgledem postrzegania problematy-
ki adaptacji do zmian klimatu. Przyczyng tej zmiany byl postep naukowy w zakre-
sie rozpoznania problematyki skutkéw ocieplajacego sie klimatu. Wyniki obserwacji
i prac badawczych wskazywaly, ze zakres oddzialywan nie ma charakteru wylacznie
lokalnego, w zwiazku z czym niezbedne jest przyjecie tzw. ogélnoswiatowego celu
dlugoterminowego (ang. Long term global goal - LTGG)?. Cel ten mialtby stac sie wy-
pelieniem postanowien art. 2 UNFCCC, ktéry okreslony zostal jako limit przyrostu
$redniej globalnej temperatury w odniesieniu do okresu przedindustrialnego. Zawarte

1  Tekst PP zostal przyjety w Paryzu w dn. 12 grudnia 2015 r. w trakcie 21. Konferencji Stron UNFCCC, jako zalacznik do Decyzji 1/CP.21. Do
PP przystapilo 190 panstw; Unia Europejska oficjalnie ratyfikowala PP 5 pazdziernika 2016, co umozliwilo wejscie w zycie PP w dn. 4 listo-
pada 2016 po zlozeniu instrumentu ratyfikacyjnego u depozytariusza, ktérym jest Sekretarz Generalny Narodéw Zjednoczonych. Do wejscia
w zycie niezbedne bylo zlozenie instrumentéw ratyfikacyjnych przez 55 paristw odpowiadajacych za co najmniej 55% $wiatowych emisji.

2 Utworzony w 2012 r. decyzja COP 1/CP.18 art. 85, ktérego zadaniem bylo zapewnienie poprawnosci naukowej wynikéw przegladu realizowa-
nego w latach 2013-2015 przez grupe kontaktowa utworzona przez Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice and the Subsidiary
Body for Implementation. Przeglad dotyczyt zagadnieni okreslonych w art. 79 przedmiotowej Decyzji, tj.: adekwatnosci dlugoterminowego
globalnego celu w $wietle kluczowego celu Konwencji oraz ogélnego postepu w osiagnieciu dlugoterminowego globalnego celu, wlaczajac
uwzglednienie wprowadzenia zobowiazan w ramach Konwencji. Efektem prac SED byl raport podsumowujacy prace i dialog prowadzony
miedzy 70 ekspertami i interesariuszami.

3 Termin LTGG odnosi si¢ do wynegocjowanego w trakcie konferencji w Cancun w 2010 r. celu redukcyjnego, ktéry zapewni stabilizacje $red-
niego wzrostu temperatury na $wiecie na poziomie ponizej 2 °C w stosunku do okresu przedindustrialnego - zob. art. 4 Decyzji 1/CP.16,;
ograniczenie wzrostu temperatury mozliwe by bylo dzieki zmniejszeniu koncentracji gazéw cieplarnianych w atmosferze do okoto 450 ppm
CO,. Poziom ten zostal zarekomendowany przez IPCC w dokumentach skladajacych si¢ na Czwarty Raport, jednak juz w trakcie negocjacji
wie;i(szos’c’ panstw podniosto zarzut, ze poziom ten jest zbyt mato ambitny, dlatego wprowadzono do przedmiotowego przepisu zastrzezenie,
wskazujace na koniecznos¢ rozwazenia zwigkszenia poziomu ambicji w odniesieniu do stabilizacji sredniego wzrostu temperatury o 1,5 °C;
okazja do tego bylby pierwszy przeglad adekwatnosci LTGG w odniesieniu do dostepnego stanu wiedzy naukowej zaplanowany na lata
2013-2015.



ROZDZIAL Il - ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU NA GRUNCIE POROZUMIENIA PARYSKIEGO (PP) 56

w Porozumieniach z Cancun okreslenie tego celu miato jeszcze miekki charakter*.
Dopiero w PP zawarto wigzace zobowigzania w zakresie osiaggniecia dtugoterminowe-
go globalnego celu redukcyjnego oraz adaptacyjnego, czyli przeszto dwie dekady od
wejscia w zycie UNFCCC.

2. Cele generalne Porozumienia paryskiego (PP) w dziedzinie
adaptacji do zmian klimatu

Zwiekszony poziom ambicji, jaki towarzyszyl negocjatorom od czasu powotania Grupy
ad hoc ds. Platformy z Durbanu na rzecz wzmozonych dziatan w 2011 r., odzwiercie-
dlony zostal w PP w postaci zdefiniowania trzech celéw bedacych odpowiedzig na
zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatu, tj.:

1. ograniczenia wzrostu sredniej temperatury globalnej do poziomu znacznie niz-
szego niz 2 °C powyzej poziomu przedindustrialnego (...);

2. zwiekszenia zdolnosci do adaptacji do negatywnych skutkéw zmian klimatu
oraz wspieranie odpornosci na zmiany klimatu i rozwoju zwigzanego z niskg
emisja gazow cieplarnianych w sposdb niezagrazajacy produkcji zywnosci;

3. zapewnienia spdjnosci przeplywoéw finansowych ze $ciezka prowadzacg do ni-
skiego poziomu emisji gazéw cieplarnianych i rozwoju odpornego na zmiany
klimatu (art. 2 ust. 1 PP).

W literaturze wskazuje sie, ze podstawowa przyczyna, dzieki ktdérej negocjacje
podczas COP 21 w Paryzu zaowocowaly okresleniem ambitnego limitu w zakresie
wzrostu $redniej temperatury, byto rozszerzenie zakresu aspiracji takze na adaptacje
i wsparcie zrdwnowazonego rozwoju [Rajamani, Guérin 2017], w nastepstwie czego
uzyskano wszechstronny cel, ktérego rolg jest wzmocnienie wdrazania postanowien
UNFCCC. Jednocze$nie podnoszony jest argument, zgodnie z ktérym w trakcie
procesu negocjacyjnego nie bylo szans na porozumienie si¢ stron w odniesieniu do
wskazanych ww. trzech obszaréw jako samodzielnych celéw [Thorgeirsson 2017].
Panstwa rozwiniete skupione na zagadnieniach mitygacyjnych podnosity, ze cel dtu-
goterminowy powinien ustanawia¢ limit wylacznie w odniesieniu do wzrostu $red-
niej temperatury i objasnia¢ wynikajace z tego implikacje w stosunku do redukcji
globalnych emisji gazéw cieplarnianych. Z kolei panstwa rozwijajace sie odmiennie
podnosity, ze zwigkszone oczekiwania w zakresie mitygacji powinny by¢ taczone
ze wzmozonym wsparciem finansowym, technicznym oraz w zakresie zwiekszania
potencjalu, a takze oczekiwaly utrzymania politycznego parytetu pomiedzy mityga-
cja a adaptacja [Rajamani, Guérin 2017].

Tak jak przywotany na wstepie niniejszego rozdzialu art. 2 PP okreslany jest jako
bezposrednie odzwierciedlenie wszechstronnego konsensusu w zakresie dlugoter-
minowego celu, tak art. 7 PP odzwierciedla zwiekszony poziom ambicji wobec
adaptacji, a jednocze$nie dokonuje operacjonalizacji postanowien art. 2 ust. 1 lit. b
PP okreslajacego cel porozumienia w kontekscie podniesienia ogdlnej zdolnosci
adaptacyjne;j.

4 W konstrukgji przepisu wykorzystano sformulowania ,Konferencja stron (...) uznaje glebokie redukcje emisji jako wymagane”; ,z widokiem
na” czy tez ,Strony powinny podja¢ pilne dzialania w celu osiagniecia LTGG (...)"



ROZDZIAL Il - ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU NA GRUNCIE POROZUMIENIA PARYSKIEGO (PP) 57

Ze wzgledu na dos¢ obszerng tres¢ art. 7, zasadne jest wyodrebnienie jego weztowych
postanowien, ktére kreujg kluczowe dla adaptacji instrumenty PP. W strukturze tego
przepisu wyrézni¢ mozemy norme ustanawiajaca cel dla adaptacji w zakresie zdolno-
$ci do adaptacji, odpornosci oraz podatnosci. Jako kolejne wyrézni¢ mozemy normy
okreslajace $rodki potrzebne do osiggniecia wyznaczonego celu. Srodkami tymi sa:

1. miedzynarodowa wspoétpraca (ust. 7);
2. planowanie i wdrazanie adaptacji (ust. 9);
3. oraz raportowanie (ust. 10-12).

Ostatecznie wyniki dziatan adaptacyjnych zebrane w raportach, nastepnie komuniko-
wane przez strony PP i podlegajace zapisowi w publicznym rejestrze, stanowi¢ maja
ywsad” do rozwazan podejmowanych cyklicznie w ramach Globalnego przegladu
(ust. 13).

Przed przystgpieniem do szczegdtowej charakterystyki kazdego z wyzej wskazanych
instrumentoéw nalezy zwrdci¢ uwage, ze postanowienia, ktdre je kreuja, oparte sa
o tzw. ,soft obligation’, tj. miekkie zobowigzania zredagowane przy uzyciu czasow-
nika ,should” (powinno sie), co wskazuje na wylacznie kierunkowy charakter po-
stanowien. W przypadku ust. 9 kreujacego zobowigzania stron w zakresie procesu
planowania adaptacji uzyty zostat wysoce nakazowy czasownik ,shall’, jednak natych-
miast dokonano jego ztagodzenia uzywajac zwrotu ,as appropriate”>. Podobny zabieg
zastosowano przy ksztattowaniu obowigzku stron do przedkladania oraz okresowej
aktualizacji sprawozdan adaptacyjnych (zob. ust 11). Pozostale postanowienia tego
artykulu wykorzystujg bardzo miekkie wyrazenia, takie jak: ,recognize” (uznawac),
,2acknowledge” (przyznawac) czy ,are encouraged” (zacheca sie). Podobne zdanie na
temat charakteru prawnego norm zawartych w art. 7 PP mozna znalez¢ w literaturze.
Podkresla sie brak ksztattowania przez przedmiotowe postanowienia specyficznych
zobowiazan, jako ze sg zredagowane przy uzyciu wspomnianych wyzej miekkich wy-
razen oraz jezyka pasywnego. Wskazuje sie takze, ze taka konstrukcja podkresla niska
wage prawng analizowanych postanowien. Odmiennie, podkreslany jest ich zdecydo-
wanie bardziej doniosty wydzwiek polityczny [Sudrez, Churie 2017], wyrazajacy sie
w zréwnaniu adaptacji z fagodzeniem zmian klimatu jako gléwnymi celami dtugoter-
minowymi stuzacymi walce z ociepleniem klimatu.

Przechodzac do szczegbélowej analizy norm zawartych w art. 7 PP, z uwzglednieniem
wyszczegolnionych wczesniej mechanizméw, nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z brzmie-
niem art. 7 ust. 1 PP adaptacja - po raz pierwszy w historii negocjacji - uznana zosta-
la za kluczowy komponent dlugoterminowej odpowiedzi spotecznosci UNFCCC na
zmiany klimatu. Przepis ten stanowi bowiem, ze globalny cel w zakresie adaptacji po-
lega¢ ma na zwiekszeniu zdolnosci do adaptacji, wzmocnieniu odpornosci i zmniej-
szeniu podatnosci na zmiany klimatu. Przy czym dziatania podejmowane w kazdym
z zakresOw musza uwzglednia¢ wzmocnienie rozwoju w sposob zréwnowazony, zas
ich wdrozenie ma przyczyni¢ sie do realizacji przyjetego celu redukcyjnego doty-
czacego ograniczenia wzrostu $redniej globalnej temperatury do poziomu znacznie
"5 Crasownik modalny shall w jezyku prawnym jezyka angiclskiego oznacza zwiazanie adresata normy jej dyspozycja w przypadku przepiséw

prawa powszechnego albo odzwierciedla wolg stron umowy i podkresla ich zwigzanie okreslonym postanowieniem umownym (na podstawie:
L. Berezowski. 2013. Jak czyta¢ i rozumie¢ angielskie umowy? C.H. Beck, Warszawa, s. 2-5).
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nizszego niz 2 °C (art. 7 ust. 1 PP). Podkresli¢ nalezy, ze globalny cel dotyczacy ada-
ptacji nie ma charakteru ilo$ciowego, jak to ma miejsce w przypadku mitygacji, a wy-
tacznie jakos$ciowy. Takie rozwigzanie jest nastepstwem podnoszonych w trakcie nego-
cjacji glosow wskazujacych na istotne wyzwania metodyczne zwigzane z podej$ciem
ilosciowym [Sudrez, Churie 2017]. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze art. 7 PP nie kreuje
catkowicie nowych rozwigzan.

Przechodzac do pierwszego z instrumentéw - wspétpracy miedzy stronami prowa-
dzacej do wzmocnienia dziatan adaptacyjnych, przewidzianego w art. 7 ust. 1, nalezy
wskaza¢, ze na gruncie UNFCCC pierwotnie zrdédlo takiego obowigzku stanowit art.
4 ust. 1it. e UNFCCC. Jednak przez wiele lat poziom wspoipracy w tym obszarze byt
w odbiorze panstw rozwijajacych sie znikomy i niezadowalajacy. Dopiero powotanie
AWG LCA w ramach BAP na COP 13 w 2007 r. stworzylo bardziej aktywna platforme
miedzynarodowej wspdtpracy w zakresie wdrozenia pilnych dzialant adaptacyjnych
[Decyzja 1/CP.13 art. 1, ci]. Kolejny krok w zakresie wspétpracy uczyniono w 2010 r.
po COP w Cancun, gdzie przyjeto decyzje ustanawiajacg CAF. Tym samym komen-
towany przepis PP bazuje na dotychczasowych osiagnieciach negocjacyjnych nakia-
dajac na strony obowigzek wzmozonej wspdtpracy w zakresie wzmocnienia dziatan
adaptacyjnych®. Podobnie nawigzujac do wynikéw wspoétpracy w ramach CAF, kolej-
ne normy art. 7 PP ustanawiaja katalog $rodkéw stuzacych do realizacji nalozonego
na panstwa strony zobowiazania. Tymi $§rodkami s3:

1. dzielenie sie informacjami, dobrymi praktykami, doswiadczeniami i wnioskami
na przysztos¢;

2. wzmocnienie rozwigzan instytucjonalnych, w tym rozwigzan w ramach UNFCCC;
3. wzmocnienie wiedzy naukowej dotyczacej klimatu, w tym badan, systematycz-
nych obserwacji systemu klimatycznego i systemdéw wczesnego ostrzegania;

4. udzielania pomocy stronom bedacym panstwami rozwijajacymi sie w identyfi-
kacji skutecznych praktyk adaptacyjnych, potrzeb w zakresie adaptacji, prioryte-
tow, udzielonego i otrzymanego wsparcia dla dziatan i wysitkéw adaptacyjnych
oraz wyzwan i luk, w sposéb zachecajacy do stosowania dobrych praktyk;

5. poprawy efektywnosci i trwatosci dziatan adaptacyjnych.

Analizujac ten katalog mozna z tatwoscig dostrzec, ze powiela on obszary kooperacji
wymieniane juz w poprzednich decyzjach Konferencji. Zgodnie z postanowieniami
art. 7 ust. 8 wysitki stron w budowaniu wspotpracy majg wspiera¢ wyspecjalizowa-
ne agencje i organizacje ONZ. Niestety, wykorzystanie w konstrukcji normy zwrotu
»Zacheca sie wyspecjalizowane organizacje..” pozbawilo jej charakteru nakazowego.

Zagadnienia zwigzane z mechanizmem planowania zaadresowane zostalty w art. 7 ust.
9 PP. Jak juz wspomniano wcze$niej, wysoce imperatywny charakter normy zostat
zlagodzony zastosowaniem zwrotu ,stosownie do okolicznosci”. Zgodnie z tym prze-
pisem procesy planowania adaptacji i ich wdrazania powinny obejmowac:

1. realizacje dzialan, przedsiewzie¢ lub wysitkéw adaptacyjnych;
2. proces formutowania i wdrazania krajowych planéw adaptacji;

6  Strony powinny wzmocni¢ ich wspolprace w zakresie wzmocnienia dziatan dotyczacych adaptacii (...) - art. 7 ust. 1 PP.
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3. ocene skutkéw zmian klimatu i narazenia na nie, majac na wzgledzie okreslenie
dzialan ustalanych na poziomie krajowym, z uwzglednieniem narazonych oséb,
miejsc i ekosystemow;

4. monitoring i ocene plandéw, polityk, programéw i dziatani adaptacyjnych oraz
uczenie sie na ich podstawie;

5. oraz budowanie odpornosci systemdéw spoteczno-gospodarczych i ekologicz-
nych, miedzy innymi poprzez dywersyfikacje gospodarcza i zréwnowazone za-
rzadzanie zasobami naturalnymi.

Wyniki pierwszego badania technicznego adaptacji (ang. technical examination pro-
cess on adaptation - TEP-A)’, wykazaly ze mechanizm narodowego planowania w ob-
szarze adaptacji jest kluczowym elementem w zakresie indywidualnych wysitkéw
w ramach PP5.

Ostatnim mechanizmem wzmacniajacym aktywnog$¢ adaptacyjng jest raportowanie
z wykorzystaniem krajowych komunikacji (art. 7 ust. 10 - 12 PP). Obowiazek opra-
cowywania komunikacji dotyczy wszystkich stron PP, cho¢ kreujacy ten mechanizm
ustep 10 zawiera zastrzezenie ,w zaleznosci od okolicznosci” Oznacza to juz na
wstepie, ze katalog okolicznosci bedzie musial by¢ doprecyzowany w wytycznych,
podobnie zreszta jak wiele innych ogdlnych i nieostrych zwrotéw jezyka traktato-
wego, o czym bedzie dalej mowa. Lektura ww. trzech dedykowanych raportowaniu
postanowien PP pozwala postawi¢ wniosek, ze PP dopuszcza duzg dowolno$¢ w za-
kresie formy i zawartos$ci, jakg majg dostarczy¢ komunikacje. Jest to wynikiem réz-
nych narodowych czy tez regionalnych priorytetéw wynikajacych ze skali ujawniania
sie negatywnych skutkéw zmian klimatu, a w zwigzku z tym odmiennego stawiania
akcentow w trakcie realizacji dzialann adaptacyjnych przez poszczegdlne parnstwa.
Tym samym zgodnie z art. 7 ust. 10 PP, raport obejmowac moze priorytety, potrze-
by dotyczace wdrazania wsparcia, plany i dzialania z zastrzezeniem, ze nie moze to
generowa¢ dodatkowych obcigzen dla panstw rozwijajacych sie. W celu odczytania
roli, jaka w PP przypisuje si¢ raportowaniu, nalezy przedmiotowy ustep odczytywac
lacznie z ust. 14, ktéry nadaje szczegélne znaczenie komunikacji o adaptacji jako
wsadowi do globalnego przegladu. Wynika to z przypisanych globalnemu przegla-
dowi zadan wobec realizowanej przez panstwa aktywnosci adaptacyjnej. Zgodnie
z art. 7 ust. 14 PP ,Globalny przeglad (...) miedzy innymi:

a) uznaje wysitki adaptacyjne Stron bedacych panstwami rozwijajacymi sie;

b) wzmacnia realizacje dzialann adaptacyjnych, biorac pod uwage komunikat
w sprawie adaptacji;

c) dokonuje oceny stosownosci i skutecznosci adaptacji i wsparcia udzielonego na
rzecz adaptacji;

d) oraz dokonuje oceny ogélnego postepu w realizacji globalnego celu dotyczacego
adaptacji”

7  Mandat do przeprowadzenia takiego badania zostat przyjety na konferencji w Paryzu w ramach Decyzji 1/CP.21 - art. 129; badanie prze-
prowadzane jest w ramach spotkan ekspertéw technicznych (ang. technical expert meetings) Zob. szerzej w: ,Opportunities and options for
enhancing adaptation actions and supporting their implementation: reducing vulnerability and mainstreaming adaptation. Technical paper.”

8  Teza ta oparta jest na obserwacjach dotyczacych procesu tworzenia National Adaptation Plans (ktory mial miejsce jeszcze przed przyjeciem
Decyzji 1/CP.21) : (i) zaangazowanie na arenie narodowej wielu aktoréw w proces przygotowania planu w znacznym stopniu przyczynia sie
do wprowadzenia zagadnien adaptacji, podatnosci i odpornoséci do gléwnego nurtu dyskusji politycznej, gospodarczej oraz spolecznej; (ii)
podjecie dzialant w kierunku opracowania NAP generuje miedzysektorowe interakcje prowadzace do dziatania synergistycznego: ,Opportu-
nities and options for enhancing adaptation actions and supporting their implementation: reducing vulnerability and mainstreaming adapta-
tion. Technical paper.”
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Duza doza swobody pozostawiona zostala stronom takze w odniesieniu do formy ra-
portowania osiagnie¢ adaptacyjnych. Dopuszczalne jest raportowanie w ramach od-
rebnego procesu albo przy okazji innych komunikacji, takze dotyczacym ,Nationally
determined contributions’, badZ jako element sktadowy takich dokumentéw (zob.
ust. 11). Jak pokazata praktyka, przedkladane do kwietnia 2016 r. do Sekretariatu
UNFCCC Intended Nationally Determined Contributios zawieraly takze komponent
adaptacyjny, na 161 zlozonych dokumentéw az 137 odnosito sie do kwestii adaptacyj-
nych [UNFCCC 2016b].

W Zzadnym z analizowanych przepiséw nie znajdziemy jednak dyrektywy co do cze-
stotliwosci przedkladania raportéw. Oznacza to, ze przyjeto tu duza elastycznosé
i pozostawiono panstwom duzy zakres swobody. Nie nalezy jednak zaklada¢, ze
intencjg autoréw PP bylo catkowite rozregulowanie procesu raportowania w zakre-
sie podejmowanych wysitkéw przystosowawczych. Raportowanie jest przedmiotem
Globalnego przegladu, ktdry zgodnie z art. 14 PP odbywac sie bedzie co 5 lat - i wla-
$nie ten interwat powinien by¢ przyjmowany przez panstwa jako najdluzsza przerwa
pomiedzy kolejnymi raportami. W praktyce poziom elastyczno$ci w pierwszych
latach funkcjonowania PP jest na tyle wysoki, ze zaakceptowana zostala decyzja
niektérych stron o odstapieniu od komunikacji z istotnych przyczyn [Harmeling
i in. 2018].

Kluczowym elementem mechanizmu raportowania aktywnosci adaptacyjnej panstw
jest zagwarantowanie jawnosci tego procesu w nastepstwie powszechnego dostepu do
przedtozonych do Sekretariatu UNFCCC komunikacji. Proces tworzenia publicznego
rejestru, w ktérym zapisywane beda wyniki postepéw poszczegélnych stron odno-
$nie realizacji $wiatowego celu adaptacyjnego (art. 7 ust. 12 PP), oprécz wymiaru
technicznego zawiera takze pierwiastek polityczny. Przedmiotem politycznej dyskusji
jest bowiem kwestia tego, czy rejestr raportow adaptacyjnych powinien by¢ zupeinie
niezalezny, co zapewniloby wieksza przejrzystos¢ w ocenie postepéw, czy tez powi-
nien by¢ czescig obecnie wykorzystywanych w ramach UNFCCC rejestréw (np. reje-
stru NDC). Brak jasnych zapiséw w tej materii na poziomie PP sprawil, ze dyskusja
obejmujaca wytyczne dotyczace raportowania przedtuza sie. Poniewaz negocjacje, jak
ma wyglada¢ rejestr raportéw adaptacyjnych, nie zakonczyly sie w przeciagu kolej-
nych dwdéch Konferencji Stron stuzacych jako spotkanie Stron Porozumienia pary-
skiego (ang. Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties to the Paris
Agreement - CMA), Sekretariat UNFCCC uruchomil 3 czerwca 2020 r. tymczasowg
strone, na ktdrej udostepnione sg raporty stron obejmujace dziatlania adaptacyjne
zgodnie z art. 7 ust. 12 PP°.

W dalszej czesci postanowien PP dotyczacych adaptacji nie znajdziemy szczegdto-
wych wytycznych odnosnie tego, jak powinny by¢ realizowane poszczegdlne obowiaz-
ki zmierzajace do realizacji celéw PP. Konieczne zatem jest zwrdcenie sie w kierunku
postanowien Decyzji 1/CP.21 w sprawie przyjecia Porozumienia paryskiego. Jej po-
szczeg6lne postanowienia zawarte w artykutach od 41 do 46 ustanawiaja mandaty
w zakresie opracowania szczegdtowych wytycznych i metodyk w celu operacjonaliza-
¢ji nastepujacych zagadnien:

9  Strona dostepna jest pod adresem: https://unfccc.int/topics/adaptation-and-resilience/workstreams/adaptation-communications (dostep w dn.:
06.07.2021 1.).
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1. uznawania wysitkéw panstw rozwijajacych sie w obszarze adaptacji (art. 41);

2. przegladu rozwigzan instytucjonalnych w ramach UNFCCC dotyczacych ada-
ptacji (art. 42 lit. a);

3. oceny potrzeb adaptacyjnych z uwzglednieniem wsparcia udzielanego pan-
stwom rozwijajacym sie (art. 42 lit. b);

4. mobilizacji wsparcia na rzecz adaptacji w panstwach rozwijajacych sie w kon-
tekscie ograniczenia wzrostu $redniej globalnej temperatury (art. 45 lit. a);

5. przegladu adekwatnosci i efektywnosci dziatan adaptacyjnych i wsparcia udzie-
lanego na rzecz adaptacji (art. 45 lit. b).

Dokonujac podsumowania rozwigzan z zakresu instrumentarium prowadzacego do
osiaggniecia globalnego celu adaptacyjnego nalezy podkresli¢, Zze zaprezentowane
rozwigzania wpisuja sie w charakterystyczny dla PP piecioletni cykl: planowania -
wdrozenia - przegladu. Rolg tego cyklu jest napedzanie aktywnosci adaptacyjnej oraz
stosownego wsparcia a nastepnie zwiekszania poziomu ambicji po kolejnej iteracji
przegladu. Opisany cykl zostal zaprezentowany na Rysunku 1.

Wspétpraca przy wdrazaniu Ramowy program

Ramowy program na . na rzecz wzmozonej
rzecz wzmozonej jasnosci WDRAZANIE jasnosci i przejrzystosci
i przejrzystosci raportowania przegladu

Globalny przeglad
PRZEGLAD Wspétpraca przy
osiggnieciu zgodnosci

Wspdlne ramy czasowe Zwiekszanie ambicji

NDC - mitygacja PLANOWANIE w celu dostosowania
Komunikacja o adaptacji sie do aktualnych
Komunikacja ex-ante o finansowaniu potrzeb

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie PP oraz Decyzji 1/CP.21.

Rysunek 1. Cykl planowania - wdrazania - przegladu Porozumienia Paryskiego

W celu zapewnienia niezakléconego przebiegu cyklu niezbedna jest operacjonalizacja
poszczegdlnych postanowien art. 7, w szczegélnosci zwigzanych z komunikacja doty-
czaca adaptacji.

Ostatnig grupe przepisow ,adaptacyjnych” stanowig te ustepy art. 7 PP, w ktorych wy-
korzystano jezyk traktatowych deklaracji politycznych, wykorzystujac zwroty ,Strony
uznaja’; ,Strony przyznaja” albo im podobnych (ust. 2-5) bez okreslania obowigzkdow.
Art. 7 ust. 2 PP wskazuje, ze adaptacja stanowi globalne wyzwanie, ktérego wymiar
jest dostrzegalny na poziomie lokalnym, krajowym, regionalnym i miedzynarodowym.
Stanowi ona kluczowy element dlugoterminowej globalnej odpowiedzi na zmiany kli-
matu. W przepisie tym wyeksponowana zostala réwniez rola dzialan dostosowaw-
czych w zakresie ochrony ludzi, Srodkéw materialnych oraz ekosysteméw w przypad-
ku panstw sie rozwijajacych.
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Art. 7 ust. 3 PP jako kolejny zawiera polityczng odpowiedz na zapotrzebowanie,
zgltaszane w toku negocjacji przez niektdére panstwa rozwijajace si¢ w kwestii uzna-
nia ich dotychczasowego wysitku adaptacyjnego. W literaturze wskazuje sie, ze za-
dania wysuwane przez cze$¢ panstw odzwierciedlaly konkretne korzysci zwigzane
z eksponowaniem aktywnosci adaptacyjnej panstw rozwijajacych sie. Spodziewane
benefity to stworzenie wehikulu zbierajacego informacje, a nastepnie promujgcego
poczynione postepy. Dzieki temu mozliwe bedzie dzielenie sie doswiadczeniem,
najlepszymi praktykami, wyniesionymi naukami (takze niepowodzeniami) [Suarez
i in. 2017]. Wskazana norma jest jednak bardzo ogdlna i poza deklaracjg ,uznania
wysitku” nie wskazuje, w jaki sposéb proces uznania powinien zosta¢ zrealizowany.
W tej kwestii zakreslono Konferencji Stron (CMA) mandat, na podstawie ktérego
bedzie okreslony tryb jego realizacji.

Art. 7 ust. 4 PP zawiera z kolei bardzo istotng deklaracje, ktéra w swej istocie od-
zwierciedla ostatnie osiggniecia naukowe z zakresu zmian klimatu, wskazujac, ze ak-
tualna potrzeba adaptacji jest znaczaca. Jednoczesnie podkreslony zostal Scisty zwia-
zek miedzy dzialaniami mitygacyjnymi a adaptacja, poprzez wskazanie, ze wyzszy
poziom zaangazowania zwigzanego z tagodzeniem zmian klimatu moze przyczynicé
sie do zmniejszenia wysitkow adaptacyjnych.

Art. 7 ust. 5 PP wskazuje na zasady podstawowe, ktérych kluczowy charakter
w procesie dostosowywania si¢ do zmian klimatu zostal uznany przez strony juz
znacznie wczesniej, jednak po raz pierwszy uwzgledniono je w dokumencie trak-
tatowym o wigzacym prawnie charakterze. Zabieg ten wzmocnit poglad gloszony
od dawna przez panstwa rozwijajace sie, ze w dzialaniach dotyczacych adaptacji
nalezy stosowac rozwigzania inicjowane przez panstwa uwzgledniajagce réwnosé
plci, oparte na uczestnictwie i w pelni przejrzyste, z uwzglednieniem narazonych
grup, spotecznosci i ekosystemoéw, i ze powinny one opiera¢ sie na najlepszej
dostepnej wiedzy naukowej oraz, stosownie do okolicznosci, na wiedzy tradycyj-
nej, wiedzy ludéw rdzennych i lokalnych systemach wiedzy, ktérymi nalezy sie
kierowa¢. Norma ta zawiera odwolanie do bardzo kluczowego postulatu, jakim
jest zintegrowane podej$cie do adaptacji poprzez jej wiaczenie do odpowiednich
polityk i dzialann spoleczno-gospodarczych i srodowiskowych. Postulat ten ma
szczegblne znaczenie dla $ciezki rozwoju, ktéra powinny podazaé¢ panstwa roz-
wijajace sie. Jak pokazuje praktyka, adaptacja stala sie kluczowym komponentem
wyzwan zroéwnowazonego rozwoju, z jakimi muszg mierzy¢ sie szczegélnie panstwa
najmniej rozwiniete, takimi jak: zwalczanie ubdstwa, zarzadzanie ryzykiem klesk
zywiolowych, zarzadzanie zasobami wody, bezpieczenstwo zywieniowe oraz migra-
cja ludnosci czy przymusowe wysiedlenia [Takyoshi, Ellis 2016]. Nalezy zauwazy¢,
ze przytoczone obszary posiadaja wspélny mianownik z poszczegélnymi Celami
Zrownowazonego Rozwoju okreslonymi w ,Transforming our world: the 2030
Agenda for Sustainable Development - zob. cel 2, 3, 6, 9, 13 oraz 15'. Kwestia
ta zostala podkreslona przez niektére panstwa rozwijajace sie w przedlozonych do
Sekretariatu Konwencji INDCs. W dokumentach tych podkreslono, Zze przewidziane
molucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne ONZ w dn. 25 wrzesnia 2015.
11 Zapewnienie systeméw zréwnowazonej produkeji Zywnosci, ktére wzmocnia zdolnos¢ do adaptacji do zmian Klimatu - cel 2); wzmocnienie
potencjatu wszystkich paristw w zakresie systeméw wczesnego ostrzegania, redukcji ryzyka i zarzadzania krajowym i éwiatowym zagrozeniem
zdrowia - cel 3); wdrozenie zintegrowanego zarzadzania zasobami wody na kazdym szczeblu cel 6); ulatwienie rozwoju zréwnowazonej

i odpornej infrastruktury - cel 9); wzmocnienie odpornosci i potencjatu adaptacyjnego zwiazanego z naturalnymi zagrozeniami i katastrofami
- cel 13); zapewnienie ochrony, przywracania i zréwnowazonego wykorzystania ladowych ekosysteméw wodnych i ich ushug - cel 15.
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do wdrozenia mechanizmy adaptacyjne, ale tez mitygacyjne powinny by¢ $cisle
powigzane z Celami Zréwnowazonego Rozwoju'2.

Globalny cel o wysokim poziomie ambicji, jaki zostal przyjety w PP przez strony tego
porozumienia, wymagat sprawnego i efektywnego wdrozenia. Konsekwencja tego byla
konieczno$¢ doprecyzowania szczegdtowych zadan i zakresu dzialan, jakie panstwa
strony musialy podja¢ wesp6t z réznymi instytucjami miedzynarodowymi czy regio-
nalnymi wspierajacymi proces walki ze zmianami klimatu. Powyzsze, zgodnie z dotych-
czasowg praktyka w ramach UNFCCC, nalezalo takze uzupelni¢ o wytyczne, rekomen-
dacje w zakresie wdrazania poszczegdlnych postanowien PP. W celu jak najszybszego
stworzenia rezimu opartego o kompletne zasady regulujace osiagniecie postawionych
w PP cel6éw, podjeto decyzje, ze do grudnia 2018 r. zostanie przyjety tzw. Paris Rulebook.

3. Paris Rulebook - Katowice Climate Package jako fundament
zintegrowanego podejscia do adaptac;ji

Ze wzgledu na zbyt ogélny charakter postanowienn PP, panstwa strony chcac efek-
tywnie realizowad taktyke zwiekszania ambicji za pomoca ,planowania - wdrazania
- przegladu’, musialy wypracowaé wytyczne doprecyzowujace wybrane przepisy PP
oraz operacjonalizujace poszczegélne mechanizmy w nim ujete. Patrzac wstecz na-
lezalo podejrzewad, ze 3-letni okres (art. 91 Decyzji 1/CP.21 w zw. z art. 13 ust. 13
PP), jaki zostal zaplanowany na realizacje tego zadania, mdgl by¢ niewystarczajacy,
jednak prowadzone na fali sukcesu negocjacje zwienczone zostaty ostatecznie w grud-
niu 2018 r. w Katowicach, gdzie przyjeto niemal kompletny pakiet wytycznych i zasad
okredlany jako Paris Rulebook albo Katowicki Pakiet Klimatyczny*?.

W pkt 2 niniejszego rozdziatlu wskazane zostaly trzy mechanizmy PP, ktére majg przy-
czynic sie do skutecznej realizacji globalnego celu w zakresie adaptacji. Najistotniejszym
z tych mechanizméw maja by¢ bezposrednie dziatania realizowane przez panstwa na
ich terytorium. Zgodnie z art. 41 Decyzji 1/CP.21 wysilki adaptacyjne panstw rozwijaja-
cych sie powinny by¢ uznawane zgodnie z wytycznymi, ktére zawarte sg w Katowickim
Pakiecie Klimatycznym. Aby poziom ambicji takich dzialann byt adekwatny do aktu-
alnych potrzeb, niezbedna jest precyzyjna informacja o warunkach, w jakich beda
realizowane przedsiewziecia, o tworzonych rozwigzaniach instytucjonalnych i ich po-
tencjale wykonawczym, o mozliwosciach finansowych oraz otoczeniu prawnym. Ten
zakres rowniez stal sie przedmiotem szczegétowych wytycznych Katowickiego Pakietu
Klimatycznego na podstawie rekomendacji AC (zob. art. 42 lit. b Decyzji 1/CP.21).
Prace nad wskazanym obszarem rozpoczely sie zaraz po zakonczeniu Konferencji
w Paryzu w ramach Ad Hoc Working Group on the Paris Agreement (APA) przy zaan-
gazowaniu AC oraz LEG. Wypracowany w ramach APA projekt tekstu negocjacyjnego
zostal przedstawiony Konferencji Stron w grudniu 2018 r. w Katowicach.

Wynik COP 24 w Katowicach w kontek$cie okreslenia wytycznych dla adaptacji
mozna okresli¢ jako zadowalajacy. Panstwa strony przyjmujac niezbedne wytyczne

12 Zob. INDC - Jordanii, Ghany, Seszeli, Republiki Kiribati, Barbados, Wyspy Salomona, Republika Liberii, dokumenty dostepne sa na stronie:
https://www4.unfccc.int/sites/submissions/INDC/Submission%20Pages/submissions.aspx (dostep w dn.: 21.09.2021 r.).

13 Pakiet obejmuje Decyzje przyjete przez Konferencje Stron stuzaca jako Spotkanie Stron Porozumienia paryskiego - 3/CMA.1 do 11/CMA.1,
przy czym decyzje zwigzane z adaptacja to 9/CMA.1-11/CMA.1.
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zakonczyly 3-letnig prace nad projektem tekstu negocjacyjnego. Poniewaz PP wyzna-
czyto komunikacjom dotyczacym adaptacji kluczowa role w cyklicznym mechanizmie
,planowania - wdrazania - raportowania” zwienczonego oceng skutkéw i zwieksza-
niem ambicji, panstwa strony zdecydowaly sie w wytycznych na wyartykulowanie
specyficznych celéw komunikacji, tj.:

zwiekszenia widocznosci i profilu adaptacji oraz jej zréwnowazenia z mitygacja;

1
2. wzmocnienia aktywnosci adaptacyjnej i wsparcia dla panstw rozwijajacych sie;
3.

4. wzmocnienia edukacji i pojmowania potrzeb adaptacyjnych i dziatan.

dostarczania wkladu do globalnego przegladu;

Wytyczne powtorzyly w slad za PP, ze komunikacje sg oparte na realiach krajowych
i uwzglednia¢ powinny elastyczno$¢ w stosunku do formy komunikacji oraz doku-
mentu, ktéry bedzie nosnikiem tej informacji. Obok podstawowej zasady niegenero-
wania dodatkowych obcigzen dla krajéw rozwijajacych sie, panstwa zdecydowaly, ze
komunikacje nie bedg podstawg do poréwnan miedzy stronami oraz nie beda podle-
ga¢ ocenom.

W odniesieniu do merytorycznej zawartosci strony zdecydowaly, ze komunikacje po-
winny koncentrowac sie na prognozach obejmujacych:

1.

w

wewnetrzne warunki panujace w kraju, przygotowanie instytucjonalne oraz
ramy prawne;
oddziatywanie klimatu na kraj, ryzyka i podatnosci;
krajowe priorytety, strategie, plany cele i dzialania dotyczace adaptacji;
zakres potrzeb dotyczacych wdrozenia dzialant w przypadku panstw rozwijaja-
cych sie;
wdrazanie dziatani adaptacyjnych i planéw obejmujace:

i. postepy i osiagniete rezultaty,

ii.  wysitki adaptacyjne panistw rozwijajacych sie bedace przedmiotem uznania,
iii. wspolprace na poziomie krajowym, regionalnym i miedzynarodowym

w kontek$cie wzmacniania adaptacji,

iv.  bariery, wyzwania i luki zwigzane z wdrazaniem adaptacji,

v.  dobre praktyki, nabyte doswiadczenie, przydatne informacje,
vi. monitorowanie i ewaluacje.
plany aktywnosci adaptacyjnej lub plany dywersyfikacji gospodarczej, uwzgled-
niajac dziatania skutkujace korzysciami generowanymi na rzecz lagodzenia
zmian klimatu;
informacje o tym, jak dzialania adaptacyjne przyczyniajg sie do realizacji zo-
bowigzan w ramach innych miedzynarodowych porozumien ramowych lub
konwencji;
jesli jest to wskazane - informacje o dzialaniach adaptacyjnych na rzecz réwno-
uprawnienia, zachowania tradycji, wiedzy ludnosci rdzennej, a takze systeméw
wiedzy lokalnej zwigzanej z adaptacja.

Analizujac przytoczony katalog zagadnien, ktéry zgodnie z Katowickim Pakietem
Klimatycznym powinien by¢ uwzgledniony przez panstwa w ich komunikacjach,
dostrzec mozna daleko idacg konkretyzacje w odniesieniu do zakresu i rodzaju
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informacji. Dotychczas panstwa rozwijajace sie, co do zasady, przedstawialy infor-
macje na temat potrzeb zwigzanych z dzialaniami adaptacyjnymi oraz tematyka
realizowanych zadan w tym kierunku, jednak przedmiot informacji ksztattowat sie
w sposdéb bardzo zréznicowany. Problemem jest tez wybor przez wiekszo$¢ panstw
dokumentu, ktéry mdglby by¢ dedykowany komunikacji dotyczacej adaptacii.
W praktyce gléwnym dokumentem, wykorzystywanym jako nosnik informacji na
temat adaptacji, byl INDC, cho¢ w zamierzeniu byl to instrument, ktéry miat od-
zwierciedla¢ przewidywane dzialania panstw obejmujace wysitki redukcyjne. Na 161
ztozonych dokumentéw az 137 odnosilo sie bezposrednio do problematyki adaptacji
do zmian klimatu. Praktyka w tym obszarze nie jest przez to oceniana pozytywnie,
co wynika z 6wczesnego braku stosownych wytycznych, dodatkowo pewien poziom
,nieuporzadkowania” byt nastepstwem lokalnych warunkéw, ktéry determinowat
zakres podawanych informacji. Raport OECD poswiecony komunikowaniu progresu
krajowej i globalnej adaptacji do zmian klimatu wskazuje na rozbieznosci w odnie-
sieniu do celéw, zawartosci, przejrzystosci, perspektyw czasowych [Takyoshi, Ellis
2016]. Raport jednocze$nie zwraca uwage, ze bardzo ograniczona liczba INDCs
zawierala precyzyjny opis dziatan adaptacyjnych albo celéw wraz z towarzyszacymi
im wskaznikami, dzieki ktérym mozliwa bedzie w przyszlodci ocena realizacji wy-
znaczonych celéow. Oznacza to, ze znakomita wiekszos¢ zadeklarowanych aktywnosci
w kierunku adaptacji nie posiada przymiotu ,mierzalnosci” W efekcie, weryfikacja
wielu z obecnych kontrybucji dotyczacych adaptacji bedzie utrudniona, co negatyw-
nie wplynie na poprawnos¢ oceny osiggnietego progresu w kierunku globalnego celu
adaptacyjnego. [ Takyoshi, Ellis 2016].

Analizujac przyjeta praktyke panstw rozwijajacych sie, nalezy zwrdci¢ uwage, ze
od COP 16 w Cancun panstwa rozwijajace sie byly zaproszone do sktadania NAP.
W literaturze podkreslano, ze wtasciwe wykorzystanie potencjatu lezacego w NAP
moglo przynie$¢ synergistyczne efekty dzigki zaangazowaniu przy projektowaniu
celéw adaptacyjnych organéw i agend panstwowych, ktérym podlegaja rézne sek-
tory gospodarki. Dodatkowo pomocnym mialo by¢ zaangazowanie LEG w pracach
nad uszczegétowieniem procedur dotyczacych opracowywania NAP [UNFCCC
2012]. Cykliczne forum adaptacji pracowalo nad zwigkszeniem swiadomosci wsrod
panstw rozwijajacych sie, podniesieniem poziomu ambicji w zakresie prowadzonych
badan nad adaptacja oraz przygotowywanych planéw adaptacji oraz zwiekszenia
spéjnosci podejmowanych dzialann adaptacyjnych. Wsparcie finansowe procesu
tworzenia NAP realizowane bylo w oparciu o Readiness and Preparatory Support
Programme w ramach Green Climate Fund oraz przy udziale srodkéw z LDC Fund.
Niestety, potencjal instrumentu, jakim jest NAP, nie zostal dotychczas nalezycie wy-
korzystywany przez panstwa rozwijajace sie. W okresie od 2010 r. do 2015 r. - tj.
do przyjecia PP tylko dwa panstwa zglosily do Sekretariatu UNFCCC swoje NAP,
byly to - Burkina Faso i Kamerun'. W kolejnych latach, mimo dowolnosci wybo-
ru dokumentu, w ramach ktérego reprezentowane beda komunikacje adaptacyjne
oraz mimo opublikowania w 2018 r. wytycznych w tym zakresie, liczba panstw
wykorzystujacych potencjal NAP nadal nie jest zadowalajaca. Dotychczas 20 panstw
przekazalo swoje NAP, w tym jedynie siedem juz po opublikowaniu Katowickiego
Pakietu Klimatycznego.

14  Poszczegdlne dokumenty NAP zlozone przez panstwa do Sekretariatu UNFCCC sa udostepnione przez Sekretariat na stronie internetowej:
https://www4.unfccc.int/sites/NAPC/News/Pages/national_adaptation_plans.aspx (dostep w dn.: 06.07.2021 r.).
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4. Podsumowanie i wnioski

Analizujac nastroje towarzyszace negocjacjom klimatycznym, ktére doprowadzity do
przyjecia PP, nalezy stwierdzi¢, ze charakteryzowat je zwiekszony poziom ambicji.
Bylo to poktosiem decyzji podjetej jeszcze w Cancun w 2010 r., ktéra nakazywata
siegniecie do najlepszej dostepnej wiedzy naukowej przy dokonywaniu przegladu
LTGG. Ten trwajacy 3 lata proces oparty zostal o wspdlprace negocjatoréw z pa-
nelem ekspertéw w ramach SED, co pomoglo w transferowaniu aktualnej wiedzy
do grup roboczych pracujacych nad tekstem negocjacyjnym. Wysitki ekspertéw
wzmocnione zostaly przekazem ptynacym z opublikowanego w 2014 r. Pigtego
Raportu, w ktérym zwrécono uwage na nastepujaca zaleznos$¢ ,Decyzje z zakresu
mitygacji i adaptacji podjete w najblizszym okresie bedg wplywac na ryzyka zwia-
zane ze zmianami klimatu przez XXI wiek - (wysoki stopienn pewnosci).” [IPCC
2014]. Opisane interakcje $wiata nauki i polityki doprowadzity do sformulowania
kluczowych postanowien PP w kwestii wyznaczenia globalnego celu adaptacji oraz
do jej politycznego zréwnania z mitygacja. W efekcie adaptacja zostala zintegrowana
na gruncie postanowien PP z mechanizmami operacyjnymi dotychczas zarezerwo-
wanymi na rzecz problematyki tagodzenia zmian klimatu, takimi jak: plany i cele
adaptacyjne, obowiazek raportowania postepéw, rozmiaru potrzeb w przypadku
panstw rozwijajacych sie. Jednak najbardziej kluczowe dla skutecznosci przyjetych
rozwiagzan bylo uwzglednienie adaptacji w cyklicznym przegladzie, ktérego rolg jest
weryfikacja osiagnietych postepdw w realizacji zobowigzan i wyznaczanie zwiekszo-
nego poziomu ambicji na kolejne okresy. Polityczne zréwnanie adaptacji z wysitkami
na rzecz zmniejszania emisji gazoéw cieplarnianych oraz zapewnienie mechanizméw
operacyjnych nalezy uznac za sukces panstw rozwijajacych sie, wieniczacy ich wielo-
letnie wysitki ukierunkowane na podniesienie rangi adaptacji i stworzenie realnego
mechanizmu prowadzacego do wzmocnienia odpornosci panstw narazonych na ne-
gatywne oddzialywanie zmian klimatycznych.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze skuteczno$¢ przewidzianych w PP rozwigzan uza-
lezniona jest od ich operacjonalizacji, z racji do$¢ ogélnego charakteru postanowien
Porozumienia. Pierwszym krokiem do zapewnienia realizacji Globalnego celu adapta-
cyjnego bylo przyjecie Katowickiego Pakietu Klimatycznego. Dokument ten dokonat
daleko idacej konkretyzacji w stosunku do zakresu i rodzaju informacji, jakie powinny
sktadac¢ sie na komunikacje panstw w odniesieniu do podjetych dziatan adaptacyj-
nych. W praktyce jednak, kluczowym warunkiem niezbednym do wypehienia zobo-
wigzan adaptacyjnych panstw rozwijajacych sie bedzie sprawna realizacja przyrzeczo-
nego przez panstwa rozwiniete transferu technologii, wsparcia w obszarze budowania
potencjatlu, a przede wszystkim zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych.
W przypadku braku aktywnosci panstw rozwinietych w odniesieniu do realizacji po-
stanowien art. 9, 10 oraz 11 PP (finansowanie, dostep do technologii oraz budowanie
potencjatu) tekst Porozumienia paryskiego dotyczacy celu adaptacyjnego pozostanie
jedynie ambitny na papierze, lecz o niewielkim znaczeniu praktycznym.

Zgodnie z przyjetym w 2009 r. zobowigzaniem panstw rozwinietych do zapewnienia
srodkow finansowych na poziomie 100 mld USD/rocznie do roku 2020 [Decyzja 2/
CP.9, motyw 8 oraz aneks] w celu zaspokojenia potrzeb panstw rozwijajacych sie w re-
alizacji. Zrédlem tych $rodkéw majg by¢ zaréwno zasoby publiczne, jak i prywatne.
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Wedle wyliczen przeprowadzonych przez OECD w 2016 r. wysoko$¢ zobowigzan fi-
nansowych panstw rozwinietych ze zZrédet publicznych oraz wielostronnych bankéw
rozwoju zadeklarowana w 2015 r. miala siegnag¢ poziomu 67 mld USD/rok w 2020 r.
Pozostala kwota powinna zosta¢ uzupeliona przez prywatny kapital [Takyoshi,
Ellis 2016].

Pierwsze lata po przyjeciu PP uptynely pod znakiem wielkich nadziei i niegasnacych
ambicji w odniesieniu do wynegocjowanego celu adaptacyjnego i sktadanych do
Sekretariatu UNFCCC zobowiazan. Globalny przeglad, ktérego piecioletni cykl rozpo-
czal sie w 2018 r. postrzegany byl jako mechanizm mobilizujacy panstwa do wzmoze-
nia aktywnos$ci w zakresie przyjetych celéw oraz w kontekscie zwiekszenia wsparcia
na rzecz mitygacji, adaptacji, transferu technologii oraz budowania potencjatu.

Niestety, na przestrzeni 5 minionych lat obserwowany postep zwigzany z zapewnie-
niem $rodkéw finansowych byl niewystarczajacy, by osiagna¢ deklarowany poziom
100 mld USD/rok w 2020 r. Kilka miesiecy przed COP 26 Patricia Espinosa, Sekretarz
Generalny UNFCCC podkreslita, ze nadszed! czas na podsumowanie zaleglych kwestii
negocjacyjnych i dokonczenie wdrazania PP. P. Espinosa wskazuje jako gtéwng zale-
glosc¢ brak realizacji zobowiagzania finansowego panstw rozwinietych [Rowling 2021].
Opieszalo$¢ w wypelnieniu finansowych zobowigzan moze mie¢ negatywne skutki na
dwoch plaszczyznach. Z jednej strony moze doprowadzi¢ do fiaska realizacji celéw PP
(mitygacyjnego i adaptacyjnego), z drugiej strony moze zacheci¢ panistwa rozwijajace
sie do poszukiwania rekompensat z tytutu doznanych strat i szkéd wywotanych zmia-
nami klimatu realizowanych poza rezimem UNFCCC®".

15 Postanowienia PP dotyczace tzw. ,loss and damage” nie uwzgledniaja odpowiedzialno$ci i mechanizméw kompensacji z tytutu strat i szkod
wyrzadzonych przez ekstremalne zjawiska fizyczne, bedace nastepstwem zmian klimatu.
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Rozdziat IV

Teoretyczne aspekty zarzadzania ryzykiem klesk
zywiotowych a adaptacja do zmian klimatu

Anna Rybicka

1. Wstep

Przedmiotem rozwazan niniejszego rozdzialu jest analiza procesu zarzadzania ryzy-
kiem klesk zywiolowych z uwzglednieniem adaptacji do skutkéw zmian klimatu. Jak
to zostalo wykazane w rozdziale I, stusznos$¢ i konieczno$¢ podejmowania dziatan
adaptacyjnych, zaréwno na szczeblu miedzynarodowym, jak i paiistwowym oraz lo-
kalnym, nie ulegaja obecnie watpliwosci.

Objecie zakresem niniejszego rozdzialu zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych
zwigzane jest z faktem, iz to wlasnie kleski zywiolowe stanowiag jedno z najwiek-
szych, zwigzanych ze zmianami klimatu, zagrozen dla funkcjonowania spoteczno-
$ci ludzkich. Ocieplajacy sie klimat jest bowiem przyczyng zmiany czestotliwosci,
intensywnosci, zasiegu przestrzennego i czasu trwania niebezpiecznych zjawisk
fizycznych, co czesto powoduje, iz przyjmujg one skale dotychczas w danym regio-
nie niespotykang [IPCC 2012]. Rosnace ryzyko wystepowania klesk zywiotowych
generuje tym samym konieczno$¢ podejmowania kluczowych decyzji majacych na
celu ochrone spoleczenstwa i Srodowiska naturalnego przed skutkami tych zda-
rzen. Sposobem na osiagniecie tego celu jest miedzy innymi zarzadzanie ryzykiem,
umozliwiajace przewidywanie niebezpiecznych zjawisk i przygotowanie reakcji ni-
welujacej ich skutki. W duzej mierze od odpowiedniego przeprowadzenia procesu
identyfikacji ryzyka, analizy zagrozenia oraz przewidywania jego mozliwych skut-
kéw, bedzie zalezalo powodzenie strategii przyjetej w danej spolecznosci. Istotne
znaczenie ma réwniez planowanie i podejmowanie dzialan stuzacych zmniejszeniu
stopnia podatnosci ludnosci, wytworéw dziatalnodci gospodarczej, a takze infra-
struktury krytycznej, dobrostanu zwierzat, przyrody i zasobéw s$rodowiskowych,
takich jak réznorodnos¢ biologiczna, funkcje ekosystemoéw lesnych i zasoby wod-
ne. Kluczowym aspektem w tym zakresie jest proces decyzyjny odbywajacy sie
zaréwno na najwyzszym szczeblu wladzy panstwowej, jak i na poziomie jednostek
samorzadu terytorialnego.

Niniejszy rozdzial ma na celu przedstawienie procesu ksztattowania polityki za-
rzadzania ryzykiem, w ramach ktdérej powinno sie uwzglednia¢ takze adaptacje do
zmian klimatu. Uzupelnieniem powyzszego zalozenia jest skierowanie sugestii do
prawodawcéw na réznych szczeblach w zakresie ksztaltowania przepiséw prawa
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dotyczacych zarzadzania ryzykiem tak, aby umozliwialy one takze realizacje celéw
adaptacyjnych. Niniejsza analiza skupia sie na teoretycznych aspektach procesu
zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych w oderwaniu od konkretnych regulacji
prawnych, z uwagi na che¢ stworzenia uniwersalnego zbioru rekomendacji w zakre-
sie mozliwo$ci powigzania procesu zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych z ada-
ptacja do zmian klimatu.

2. Podstawowe pojecia z zakresu zarzadzania ryzykiem

Analize problematyki zarzadzania ryzykiem nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia pojecia
ryzyka. Stownik jezyka polskiego okresla ryzyko m.in. jako przedsiewzigcie, ktérego
wynik jest niepewny [Stownik jezyka polskiego PWN]. Ryzyko jest nierozerwalnie
zwigzane z procesem podejmowania decyzji. W chwili podejmowania decyzji decy-
dent nigdy nie dysponuje kompletnym zbiorem informacji na temat jej skutkéw, moze
jedynie wesprzec¢ si¢ danymi, ktére otrzymat z analizy historycznej podobnego przy-
padku. Powoduje to konieczno$¢ przewidywania skutkéw oraz przyszlych rezultatéw
podejmowanych decyzji [Pisniak 2015].

Podejmujac préby zdefiniowania pojecia ryzyka, warto siegna¢ do normy ISO 31000
,Zarzadzanie ryzykiem - zasady i wytyczne” stanowigcej miedzynarodowe standardy
dotyczace skutecznego zarzadzania ryzykiem w organizacji, ktére sg o tyle uniwersal-
ne, ze nie dotycza konkretnej branzy czy sektora i moga by¢ zastosowane w odnie-
sieniu do kazdego rodzaju ryzyka (finansowego, technologicznego, przyrodniczego,
projektowego). Zgodnie z ww. norma ryzyko okreslane jest jako wplyw niepewnosci
na cele. Ryzyko w tym znaczeniu jest pojeciem neutralnym (ani pozytywnym, ani ne-
gatywnym), opisujacym potencjalne odchylenie od oczekiwanego wyniku. Ryzyko
mozna zatem podzieli¢ na zagrozenia i szanse w zaleznosci od tego, czy ich wplyw na
cel jest pozytywny, czy negatywny. Ze wzgledu na to, iz ryzyko jest skutkiem niepew-
nosci dotyczacej celow, ryzyka nie mozna wyrazi¢ bez uprzedniego sprecyzowania
zamierzonego rezultatu. Dlatego pierwszym aspektem procesu zarzadzania ryzykiem
powinno by¢ ustalenie kontekstu srodowiska, do ktérego to ryzyko ma sie odnosi¢
[Risk Integration Management].

Dla celéw zarzadzania ryzykiem przyjmuje sie takze definicje ryzyka jako potaczenia
konsekwencji zdarzenia i zwigzanego z nim prawdopodobienstwa jego wystapienia
[Komisja Europejska 2010]. W tym przypadku bedzie to prawdopodobienstwo po-
wigzane z powstaniem zagrozenia (tj. ryzyko oznacza prawdopodobienstwo wysta-
pienia zagrozenia oraz skutkéw, jakie za sobg niesie) lub z samymi konsekwencjami
(tj. ryzyko oznacza prawdopodobienistwo przekroczenia okreslonego poziomu szkod).
Zagrozenie mozna ogodlnie okresli¢ jako zdarzenie, ktére moze spowodowaé szkode
[Jones 2003], natomiast na potrzeby rozwazan dotyczacych adaptacji do zmian kli-
matu mozna je rozumie¢ jako potencjalne wystapienie naturalnego lub wywotanego
przez czlowieka zjawiska fizycznego, ktére moze spowodowac utrate zycia, obrazenia
badz inne skutki zdrowotne, a takze niemoznos¢ swiadczenia ustug czy tez uszkodze-
nie i utrate mienia, infrastruktury, sSrodkéw utrzymania lub zasobéw srodowiskowych.
Zjawiska fizyczne stajg sie zagrozeniami wtedy, gdy elementy spoteczne lub zasoby sro-
dowiska, ktére wspierajg dobrobyt i bezpieczenstwo, sg narazone na ich potencjalnie
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niekorzystny wptyw [IPCC 2012]. Zagrozenia klimatyczne w skali globalnej obejmuja
takie zjawiska jak ocieplenie klimatu czy wzrost $redniego poziomu morza. W skali
lokalnej natomiast mozna méwi¢ o skutkach wynikajacych z tych zjawisk, bedacych
tak zwanymi wtérnymi zagrozeniami klimatycznymi jak powodzie czy pozary [Jones
2003]. Z uwagi na to, ze proces zarzadzania ryzykiem ma co do zasady zasieg lokalny
lub regionalny, przedmiotem niniejszych rozwazan beda ryzyka wystepujace w skali
lokalnej. Lokalno$¢ odnosi sie tu do szeregu miejsc, struktur zarzadzania, instytucji
i spoteczenstw, ktére istniejg w skali ponizej poziomu krajowego. Jako jednostki admi-
nistracyjne, szczebel lokalny moze obejmowac wsie, dzielnice, przedmiescia, miasta
i obszary metropolitalne, a takze regiony, stany i prowincje [IPCC 2012]. W warun-
kach polskich beda to przede wszystkim obszary obejmujace wojewddztwa, powiaty
(miasta na prawach powiatu) i gminy (miejskie i wiejskie), a takze jednostki pomocni-
cze gmin, takie jak sotectwa, dzielnice czy osiedla.

Istotng kategorig zagrozenia o charakterze lokalnym jest ryzyko kleski zywiotowej.
Kleska zywiolowa oznacza powazne zmiany w normalnym funkcjonowaniu wspol-
noty lokalnej lub spoteczenstwa (w zaleznosci od skali) z powodu niebezpiecznych
zjawisk fizycznych oddziatywujacych na wrazliwe warunki spoteczne, prowadzace do
szeroko rozpowszechnionych niekorzystnych skutkéw dla czlowieka, mienia, gospo-
darki lub srodowiska. Wymagajg one natychmiastowej reakcji w naglych wypadkach,
aby zaspokoi¢ krytyczne potrzeby ludzkie, a dodatkowo moga wymaga¢ wsparcia
zewnetrznego w celu naprawy. Niebezpieczne zjawiska fizyczne, ktére przyczyniaja
sie do powstawania klesk zywiotowych moga mie¢ charakter naturalny, spoteczno-
-naturalny (pochodzacy z degradacji lub transformacji srodowiska przez czlowieka)
lub czysto antropogeniczny. Sg to w szczegdlnosci zjawiska takie jak pozary, powodzie,
huragany, traby powietrzne, fronty burzowe, cyklony tropikalne czy tez trzesienia zie-
mi. Zdarza sie, ze przyjmuja postaé zjawisk ekstremalnych, ktére - dla sktadowych
klimatu badz pogody - definiowane sg jako wystepowanie warto$ci powyzej (lub po-
nizej) wartosci progowej w poblizu gérnych (lub dolnych) kranicéw zakresu obserwo-
wanych warto$ci zmiennych [IPCC 2012].

Co istotne, sama dynamika i kierunek zmian klimatu, a co za tym idzie prawdopo-
dobienistwo wystapienia okreslonych zjawisk, cechuja sie niepewnoscia, ktéra od-
grywa donioslg role w dziedzinie badan na temat globalnych zmian klimatycznych.
Niepewnos$¢ okresli¢ mozna jako brak informacji, niepetng wiedze lub brak zgody co
do tego, co jest wiadome i poznawalne [Kundzewicz i in. 2017]. Niepewno$¢ moze
wynikac z szerokiej gamy zrédet m.in. z ograniczen dostepnych pomiardéw, szczegdl-
nie w przypadku rzadkich zdarzen oraz wyzwan zwigzanych z oceng zwiazku przy-
czynowego w ztozonych lub wielosktadnikowych procesach, ktére moga obejmowac
systemy fizyczne, biologiczne i ludzkie. Cze$ciowo mozna jg wyeliminowad dzieki
pogtebianiu wiedzy, jednakze zlozone interakcje miedzy wieloma wptywami klima-
tycznymi i nieklimatycznymi zmieniajacymi sie w czasie, prowadzg do utrzymujacych
sie niepewnosci, co z kolei moze prowadzi¢ do nieprzewidzianych rezultatéw [Jones
2003; IPCC 2014b].

Ryzyko wystepowania klesk zywiotowych oraz natezenia ich skutkéw na danym
obszarze zwiagzane jest takze z istnieniem czynnikéw wystepujacych po stronie
spoleczenistwa czy tez srodowiska, w ktérym egzystuje. Czynniki te okregla sie jako
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narazenie oraz podatno$¢. Narazenie odnosi sie do obecnosci (lokalizacji) ludzi,
zrédet utrzymania, ustug i zasobéw $rodowiskowych, infrastruktury, zasobéw ekono-
micznych, spotecznych lub kulturalnych w miejscach, ktére moga by¢ niekorzystnie
dotkniete przez zjawiska fizyczne i ktére w zwigzku z tym mogg zosta¢ potencjalnie
uszkodzone lub utracone. W warunkach narazenia poziom i rodzaj niekorzystnych
skutkéw bedzie wynikiem wejscia danego zdarzenia w interakcje z warunkami spo-
lecznymi okreslanymi jako podatno$¢ na zagrozenia. Podatno$¢ oznacza sktonnos¢
lub predyspozycje do niekorzystnego wplywu i obejmuje cechy osoby lub grupy i ich
sytuacje, ktéra wptywa na ich zdolno$¢ do przewidywania, radzenia sobie, przeciw-
stawiania sie i powrotu do stanu poprzedniego po niekorzystnych skutkach zjawisk
fizycznych. Wspomniana zdolno$¢ odnosi sie do potaczenia wszystkich mocnych
stron, atrybutéw i zasobdéw dostepnych jednostce, wspdlnocie lokalnej, spoleczen-
stwu lub organizacji, ktére mozna wykorzysta¢ do osiagniecia ustalonych celow.
Istotne w tym zakresie jest istnienie warunkéw umozliwiajacych dostep do zasobéw
spotecznych, ekonomicznych, psychologicznych, kulturowych, a takze zapewniaja-
cych $rodki do zycia zasobéw naturalnych oraz korzystanie z nich. To réwniez do-
step do informacji i instytucji zarzadzania niezbednych do zmniejszenia podatnosci
na zagrozenia i poprawy zdolnosci radzenia sobie z konsekwencjami kleski zywioto-
wej [IPCC 2012].

Zarzadzanie ryzykiem kleski zywiolowej mozna opisa¢ jako proces projektowania,
wdrazania i oceny strategii, polityk i Srodkéw majacych na celu lepsze zrozumienie ry-
zyka kleski zywiotlowej. Proces ten obejmuje takze sprzyjanie ograniczaniu i przeno-
szeniu ryzyka oraz promowanie ciaglego doskonalenia praktyk gotowosci, reagowania
oraz odbudowywania zasob6éw po katastrofie. Wyraznym celem tego procesu ma by¢
zwiekszenie bezpieczenistwa ludzi, dobrobytu, jakos$ci zycia i wzmocnienia zréwnowa-
zonego rozwoju [IPCC 2012]. Sam proces zarzadzania ryzykiem powinien sktadac sie
z kilku etapéw: identyfikacji, analizy i ewaluacji (ang. evaluation) ryzyka, ktére razem
stanowig ocene (ang. assessment) ryzyka. Identyfikacja ryzyka to proces znajdowania,
rozpoznawania i opisywania ryzyk. Analiza ryzyka ma z kolei na celu zrozumienie
charakteru ryzyka i okreslenie jego poziomu. Ewaluacja ryzyka dokonywana jest jako
ostatnia i stanowi proces poréwnywania wynikéw analizy ryzyka z jego kryteriami
w celu ustalenia, czy ryzyko i jego wielko$¢ sa dopuszczalne lub tolerowane [Komisja
Europejska 2010]. Ma ona za zadanie pomaga¢ w podjeciu decyzji co do postepowa-
nia z ryzykiem w zakresie jego unikania, akceptacji, usuniecia zrédet, zmiany prawdo-
podobienstwa lub dzielenia [Wisniewski, Grudzien 2017]. Co istotne, skuteczne zarza-
dzanie ryzykiem obejmowac powinno szereg dzialan majacych na celu ograniczenie
i przenoszenie ryzyka oraz reagowanie na zdarzenia i katastrofy, w przeciwienstwie do
skupiania sie na pojedynczym dziataniu lub rodzaju dziatan [IPCC 2012].

Kazdemu z elementéw sktadajacych sie na zarzadzanie ryzykiem powinna towarzy-
szy¢ komunikacja ryzyka. Zaklada ona dotarcie do réznych odbiorcéw tak, aby ryzyko
bylo dla nich zrozumiale z jednoczesnym poszanowaniem ich wartosci, przewidywa-
niem reakcji na komunikacje i podniesieniem §wiadomosci. Nieprawidlowa komuni-
kacja, a w szczegdlnosci zaniechanie lub zbyt p6zne informowanie o zagrozeniu moze
spowodowac utrate zaufania do instytucji odpowiedzialnych za wczesne ostrzeganie
i zarzadzanie kleskami zywiolowymi. Moze to przyczynic sie do wzrostu ryzyka wysta-
pienia zagrozenia poprzez zwigkszenie podatnosci danego spoleczenstwa. Skuteczna



ROZDZIAL IV - TEORETYCZNE ASPEKTY ZARZADZANIA RYZYKIEM KLESK ZYWIOLOWYCH A ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU 74

komunikacja skoncentrowana na odbiorcach jest zatem kluczem do ograniczenia ne-
gatywnych skutkdéw niebezpiecznych zjawisk [IPCC 2012; May, Plummer 2011].

W wyniku rosnacych strat spowodowanych kleskami zywiolowymi duze znaczenie
zyskala takze koncepcja przenoszenia ryzyka. Stanowi ona formalny lub nieformalny
proces przeniesienia skutkéw finansowych okreslonych ryzyk z jednego podmiotu na
drugi. W wyniku tego procesu gospodarstwo domowe, spotecznos¢, przedsiebiorstwo
lub panstwo pozyskuje zasoby od drugiej strony po wystapieniu katastrofy w zamian
za trwajace lub kompensacyjne $wiadczenia spoteczne lub finansowe udzielone tej
drugiej stronie. Mechanizmy przenoszenia ryzyka zwigzanego z kleskami zywiolo-
wymi maja znaczenie zaré6wno na etapie ograniczania ryzyka klesk zywiotowych, jak
i w procesie zarzadzania po ich wystapieniu. Poprzez odpowiednie wykorzystanie
sktadek ubezpieczeniowych (np. system znizek) mozna promowac i zachecac do sto-
sowania srodkdw zmniejszajacych ryzyko kleski zywiolowej wzgledem przedmiotéw
ubezpieczonych, a w przypadku wystapienia kleski zywiolowej zapewnia sie $rodki
finansowe, aby stawi¢ czota ich skutkom [IPCC 2012].

Przeprowadzenie procesu zarzadzania ryzykiem klesk zywiotlowych w dobie zmian
klimatycznych nie moze obejs¢ sie bez uwzglednienia adaptacji do tych zmian.
Dostosowanie samo w sobie nie ma na celu zmiany czestotliwosci i wielkosci pierwot-
nych zagrozen klimatycznych, prowadzi natomiast do zwiekszenia zdolno$ci radzenia
sobie ze skutkami zmian klimatu. Na wtérne zagrozenia klimatyczne, takie jak pow6dz
lub pozar, czesto wplyw maja dziatania czlowieka, co powoduje, ze poprzez stosowa-
nie strategii dostosowawczych mozna cze$ciowo modyfikowac ich skale oraz zakres
oddzialywania [Jones 2003]. Potrzeby adaptacyjne powstaja, gdy przewidywane ry-
zyko lub doswiadczane skutki zmian klimatu wymagajg dzialan w celu zapewnienia
bezpieczenstwa danego spoteczenstwa i bezpieczenstwa aktywéw, w tym ekosyste-
moéw i ich ustug [IPCC 2014a]. Sg one $cisle zwigzane z horyzontami planowania.
Jesli obecne dzialanie bedzie mialo znaczenie w wieloletniej perspektywie przy ogra-
niczonej zdolno$ci do adaptacji (np. budowa infrastruktury drogowej lub urzadzen
hydrotechnicznych), konieczne jest przeanalizowanie mozliwosci wystapienia niebez-
piecznych zjawisk zwigzanych ze zmianami klimatu, ktére moga mie¢ na nie wplyw.
Pozwala to na odpowiednio wczesne podjecie srodkéw pozwalajacych na unikniecie
lub zminimalizowanie ich niepozadanych skutkéw (np. poprzez zastosowanie bardziej
wytrzymatych materialéw) [Jones 2003; May, Plummer 2011]. Wigczenie do proce-
su zarzadzania ryzykiem w danej spolecznosci strategii adaptacji do zmian klimatu
pozwala na zmniejszenie podatnosci na zagrozenia oraz zwiekszenie odpornosci na
potencjalne negatywne skutki niebezpiecznych zjawisk fizycznych, mimo ze zagrozen
tych nie mozna w pelni wyeliminowa¢ [IPCC 2012].

3. Charakterystyka czynnikow wptywajacych na ryzyko kleski
zywiotowej z uwzglednieniem zmian klimatu

Ryzyko wystapienia kleski zywiolowej wynika z interakcji proceséw spolecznych
i srodowiskowych poprzez powstanie zagrozenia wynikajacego ze zjawisk fizycznych
i stabosci narazonych elementéw. Zagrozenie zewnetrzne nie jest jedynym czynni-
kiem powodujacym ryzyko, ktére w znacznej czesci zdeterminowane jest podatnoscia
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i narazeniem spoteczenstw oraz systemow spoteczno-ekologicznych. Ryzyko to nigdy
nie jest ustalone na stale, ale podlega ciaglej ewolucji. Wiaze sie z r6znymi poziomami
i rodzajami niepozadanych skutkéw mogacych mie¢ wymiar materialny i finansowy,
ale tez ludzki w postaci ofiar $miertelnych i znacznej liczby poszkodowanych oséb.
Poznanie i zrozumienie czynnikdw wplywajacych na ryzyko klesk zywiotowych jest
warunkiem wstepnym zaprojektowania i wdrozenia skutecznych strategii adaptacji
i zarzadzania ryzykiem zwigzanym z kleskami zywiotowymi [IPCC 2012].

Zjawiska fizyczne moga by¢ zwigzane zaréwno z pogoda, jak i klimatem', poniewaz
odzwierciedlajg wzajemne oddzialywanie proceséw dynamicznych i termodyna-
micznych w bardzo szerokim zakresie skal przestrzennych i czasowych. Ztozonos¢
ta skutkuje zmiennymi warunkami atmosferycznymi, w tym temperaturami, rucha-
mi powietrza i opadami atmosferycznymi, ktére moga przybiera¢ postac zjawisk eks-
tremalnych. Do zjawisk ekstremalnych naleze¢ moze przejscie intensywnego tornada
trwajacego kilka minut, jak i utrzymywanie sie warunkoéw suszy przez dziesieciolecia.
Ekstremalno$¢ zdarzenia o danej intensywnosci zalezy takze od kontekstu geogra-
ficznego. Przykladowo, miesigc dziennych temperatur odpowiadajacych przewidywa-
nemu wiosennemu maksimum w Indiach zostalby nazwany falg upaléw we Francji
[TPCC 2012].

Negatywne oddzialywanie zjawisk fizycznych powoduje bardzo istotne i zazwyczaj dtu-
gotrwale konsekwencje dla spoteczenstwa, srodowiska naturalnego lub ekosystemdw.
Skutki te mogg by¢ wynikiem pojedynczego zjawiska ekstremalnego, ale takze zdarzen
o charakterze zlozonym. Mogg one polega¢ na: (i) dwdch lub wiecej ekstremalnych
zjawiskach wystepujacych jednoczesnie lub kolejno; (ii) kombinacji ekstremalnych
zjawisk z podstawowymi warunkami, ktére wzmacniajg ich negatywny wplyw; oraz
(iii) kombinacji zjawisk, ktére same w sobie nie sg ekstremalne, ale w polagczeniu pro-
wadzg do ekstremalnego zdarzenia. Zjawiska towarzyszace mogg by¢ zjawiskami tego
samego rodzaju np. cyklony tropikalne generowane w odstepie kilku dni poruszajace
sie tg samg Sciezka. Moga by¢ to takze odrebne zjawiska np. wysoki poziom morza
zbiegajacy sie z intensywnymi opadami, co powoduje zwigkszone ryzyko powodzi.
Ztozone zdarzenia mogg nawet wynikac z kontrastujacych skrajnosci, takich jak wysta-
pienie zar6wno susz, jak i intensywnych opadéw atmosferycznych w krétkim okresie
czasu. Bardzo czesto sposob i zakres oddziatywania zjawisk fizycznych na $srodowisko
zdeterminowany jest przez wystepowanie zdarzen ztozonych. Przyktadowo, powodzie
z wiekszym prawdopodobienstwem wystapia na terenach z przewazajaca pokrywa
w postaci gleb przesyconych, co oznacza, ze role odgrywa zaréwno stan wilgotnosci
gleby, jak i intensywno$¢ opadéw. Podobnie susze sg czesto wynikiem wcze$niejszego
niedoboru wilgoci w glebie i akumulacji deficytéw opadéw atmosferycznych [IPCC
2012; Leonard i in. 2014; McPhillips i in. 2018]. Chociaz zdarzenia ztozone moga
obejmowac¢ zjawiska niezwigzane przyczynowo, IPCC wskazuje nastepujace przyczy-
ny mogace prowadzi¢ do korelacji miedzy zjawiskami:

1. wspdlny zewnetrzny czynnik powodujacy zmiane prawdopodobienstwa wysta-
pienia dwdch zjawisk (np. ocieplenie regionalne wplywajace na brak opadéw,
jak i sucho$¢ gleby);

1 Czym rézni sie pogoda od klimatu - zob.: rozdziat I.
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2. wzajemne wzmocnienie jednego zjawiska przez drugie (np. pozar oraz silny
wiatr wplywajacy na rozprzestrzenianie sie ognia);

3. warunkowa zalezno$¢ wystapienia lub wptywu jednego zjawiska od wystgpienia
innego zjawiska (np. ekstremalne poziomy wilgotnosci gleby i intensywne opa-
dy w przypadku powodzi) [IPCC 2012].

Co waznie, nie tylko ekstremalne zjawiska fizyczne prowadza do silnie negatywnych
skutkéw. Przyktadowo, cyklon tropikalny moze mie¢ ekstremalny wptyw, w zaleznosci
od tego, gdzie i kiedy uderza, nawet jesli nie jest on okreslany jako ekstremalny w sto-
sunku do innych cyklonéw - taka sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku nawiedze-
nia przez cyklon regionu o niskiej odpornosci. I odwrotnie, nie wszystkie skrajnosci
musza prowadzi¢ do powaznych skutkéw. Intensywne opady, towarzyszace monsu-
nom i huraganom, moga przynies¢ korzysci spoteczenstwu i ekosystemom w wielu
przypadkach pomagajac zasili¢ zbiorniki wodne, podtrzymywaé sezonowe rolnictwo
i tagodzi¢ skutki letnich suchych warunkéw. Z tego powodu okreslenie zagrozenia
dla danego obszaru nie moze odbywa¢ sie w oderwaniu od jego charakterystyki, ktd-
ra moze powodowacd zréznicowang skale wpltywu danego zjawiska na spoteczenstwo
[IPCC 2012; Leonard i in. 2014].

Zgodnie z ustaleniami IPCC, niebezpieczne zjawiska fizyczne moga powodowac kleski
zywiotowe, gdy ich skutki przekrocza progi odpornosci w co najmniej jednym z trzech
wymiaréw: (i) przestrzennym - szkody nie mogg by¢ latwo naprawione z sasiednie-
go potencjatu?; (ii) czasowym - powr6t do stanu poprzedniego zostaje udaremniony
przez dalsze szkody; oraz (iii) intensywnosci wptywu na dotknietg populacje - zdol-
no$¢ spoteczenstwa do odbudowy zostaje ostabiona, lecz niekoniecznie wyelimino-
wana. Jednakze, do celéw tabelarycznego zestawienia czesto zdarzenia klasyfikuje sie
jako kleski zywiolowe tylko wtedy, gdy przekraczaja one okreslona liczbe ofiar §mier-
telnych lub rannych badz okreslone koszty naprawy [IPCC 2012].

Ekstremalne i nieekstremalne zjawiska fizyczne wptywajg réwniez na podatnos¢ na
przyszle zjawiska poprzez modyfikacje odpornosci, radzenia sobie i zdolnosci ada-
ptacyjnych wspoélnot lokalnych, spoteczenstw lub systemoéw spoteczno-ekologicznych
dotknietych takimi zdarzeniami. Skumulowane skutki powtarzajacych sie katastrof
na malg lub $rednig skale na szczeblu lokalnym mogg znaczaco wplyna¢ na mozliwo-
$ci utrzymania i zasoby, a takze na zdolnosci spoteczenstw do przygotowania sie na
przyszle zdarzenia i reagowania na nie. Tendencje podatnosci i narazenia sg gtownymi
czynnikami wptywajacymi na ryzyko kleski zywiotowej i skutki zrealizowanego ryzy-
ka. Zrozumienie wieloaspektowego charakteru narazenia i podatnos$ci na zagrozenia
jest warunkiem koniecznym dla ustalenia przyczyn wystepowania klesk zywiotowych
na danym obszarze, a tym samym skutecznego zapobiegania im [I[PCC 2012].

Narazenie odnosi sie do spotecznosci, jej zZrédet utrzymania i majatku, znajdujacych
sie na danym obszarze, na ktéorym moga wystapic¢ niebezpieczne zjawiska. W zwiaz-
ku z tym, gdyby ludno$¢ i zasoby gospodarcze nie byly zlokalizowane w poten-
cjalnie niebezpiecznych miejscach (narazonych na takie dzialanie), nie istnialby
problem ryzyka klesk zywiotowych. Nalezy podkresli¢, ze narazenie i podatno$¢ na

2 Wznaczeniu szerokiej przestrzennej skali zniszczen utrudniajacej naprawe/uzyskanie pomocy, w zaleznosci od skali, z zasobéw sasiadujgcego
obszaru np. gospodarstwa, gminy, regionu.
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zagrozenia to pojecia niezalezne, mimo, Ze czesto uzywane sg zamiennie. Narazenie
jest koniecznym, ale niewystarczajgcym wyznacznikiem ryzyka, co oznacza, ze
mozna by¢ narazonym, ale niepodatnym na niebezpieczenstwo (np. mieszkajac na
réwninie zalewowej, ale majac wystarczajace $rodki, aby zmodyfikowad strukture
budynku i ztagodzi¢ potencjalne straty). Jednak pozostawanie podatnym na eks-
tremalne zjawiska zawsze wiaze sie z naraZeniem na nie. Srodowisko naturalne
oferuje zasoby do rozwoju czlowieka stanowigc jednoczesnie zZrédlo narazenia na
nieodlaczne i zmieniajace sie niebezpieczne warunki. Dynamika wzrostu popu-
lacji, zréznicowane wymagania lokalizacyjne oraz stopniowy spadek dostepnosci
bezpieczniejszych terenéw sprawiajg, ze jest prawie nieuniknione, ze ludzie i ich
przedsiewziecia bedg zlokalizowane w potencjalnie niebezpiecznych miejscach. Tam,
gdzie nie mozna unikna¢ narazenia na niebezpieczne zjawiska, nalezy zapewnic
odpowiednie metody zapobiegania lub ograniczania ryzyka. W tym zakresie nalezy
zwroci¢ szczegdlng uwage na polityke planowania przestrzennego, ktéra powinna
uwzgledniad stopien narazenia ludnosci na niebezpieczne zjawiska na danym terenie
oraz mozliwosci zastosowania dziatan niwelujacych ryzyko, w tym dziatan dostoso-
wawczych [IPCC 2012].

Podatno$¢ nawiazuje do sklonnosci eksponowanych elementéw danego spoteczen-
stwa do poddawania sie negatywnym skutkom wywotanym przez wystepowanie nie-
bezpiecznych zjawisk fizycznych. Cecha ta jest zwigzana z predyspozycjami, staboscia
lub brakiem zdolnosci, ktére sprzyjaja niekorzystnemu wplywowi na eksponowane
elementy. Nalezy ja postrzega¢ jako zalezng od sytuacji, wchodzaca w interakcje z nie-
bezpieczenstwem generujacym ryzyko. Przyktadowo, ludno$¢ zamieszkujaca dany
teren moze by¢ narazona na huragany, ale nie na osuwanie sie ziemi lub powodzie.
Z punktu widzenia zmian klimatu podstawowe warunki srodowiskowe zmieniajg sie
stopniowo, powodujac powstanie ryzyka dla danego spoleczenstwa. Czestsze i inten-
sywniejsze zjawiska fizyczne moga wprowadzi¢ czynniki ryzyka w nowych miejscach,
ujawniajac ich podatnosé. W rzeczywistosci przyszia podatnosc jest osadzona w obec-
nych warunkach funkcjonowania spotecznosci, ktére moga zosta¢ narazone w przy-
sztodci. Oznacza to, ze nowe zagrozenia na obszarach, ktére wczesniej nie byly nimi
objete, ujawnia, niekoniecznie stworzg, podatnos¢ danej spotecznosci [IPCC 2012;
CCA-RAI 2014].

Podatno$¢ w szczegdlnosci moze by¢ widoczna w sytuacji, gdy spoteczenstwo zalezne
jest od zasobéw naturalnych lub ekosysteméw, np. w przypadku utrzymywania sie
z rolnictwa lub zamieszkiwania przy strefach przybrzeznych. Zazwyczaj zwigzana jest
z konkretnym zagrozeniem, ale niektére czynniki, takie jak ubéstwo czy brak sieci
i mechanizmdéw wsparcia spotecznego, mogg istotnie wptynaé na jej poziom niezalez-
nie od rodzaju zagrozenia. To sprawia, ze podatnos¢ jest dynamiczna, rézni sie w skali
czasowej i przestrzennej i zalezy od czynnikéw ekonomicznych, spotecznych, geogra-
ficznych, demograficznych, kulturowych, instytucjonalnych i srodowiskowych. Brak
odpornosci i zdolnosci do przewidywania, radzenia sobie z ekstremalnymi zjawiskami
i dostosowywania sie do nich sg na ogét wynikiem wypaczonych proceséw rozwojo-
wych, takich jak niewtasciwe zarzadzaniem $rodowiskiem, zmianami demograficzny-
mi, szybka i nieplanowang urbanizacja w obszarach niebezpiecznych oraz brakiem
mozliwosci utrzymania sie ubogich spolecznosci. Istotne znaczenie maja takze deficy-
ty w komunikowaniu o ryzyku, zwtaszcza brak odpowiednich informacji, ktére moga
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prowadzi¢ do falszywego postrzegania ryzyka i ktére maja istotny wplyw na motywa-
cje i postrzegang zdolnos¢ do dziatania lub adaptacji do zmian klimatu. Dodatkowo
podatno$¢, a tym samym ryzyko, zwieksza¢ moze takze brak podejmowania dziatan
adaptacyjnych lub nieodpowiedni proces adaptacji [[PCC 2012; CCA-RAI 2014].

W kontekscie zarzadzania ryzykiem kleski zywiotowej podatnos¢ jest najbardziej eks-
ponowanym przejawem spotecznej konstrukcji ryzyka, tym samym, aby skutecznie
nim zarzadzaé, konieczne jest zrozumienie, w jaki sposob generowana jest podatnos¢
oraz jak wzrasta. Jak wynika z powyzszych rozwazan, sktada sie ona ze zbioru warun-
kéw, w jakich znajdujg sie ludzie, wywodzacych sie z historycznego i dominujgcego
kontekstu kulturowego, spotecznego, srodowiskowego, politycznego i gospodarcze-
go. Oznacza to, ze grupy wrazliwe sg zagrozone nie tylko dlatego, ze sa narazone na
zagrozenie, ale takze z powodu marginalizacji, codziennych wzorcéw interakcji spo-
lecznych oraz dostepu do zasobow. Wazne jest jednak, aby pamieta¢, ze spotecznosci
nie sa tylko lub gtéwnie ofiarami, ale takze aktywnymi zarzadcami swojej podatnosci.
Dlatego tez zintegrowane i wielowymiarowe podejscie jest bardzo wazne dla zrozu-
mienia przyczyn podatnosci [IPCC 2012].

.....

czyn, zakorzenione w ekonomii politycznej, ekologii spolecznej, ocenie wrazliwosci
i ryzyka katastrofy, a takze adaptacji do zmian klimatu:

1. Model presji i uwolnienia, powszechnie wystepujacy w badaniach nad podat-
noscig zwigzanych z naukami spotecznymi, kladzie wiekszy nacisk na warunki
spoteczne i pierwotne przyczyny narazenia niz na samo zagrozenie. Podejscie
to laczy lokalng podatno$¢ na niebezpieczne warunki z szerszymi krajowymi
i globalnymi zmianami w politycznej ekonomii zasobéw i wladzy polityczne;.

2. Perspektywa ekologii spolecznej podkresla potrzebe skupienia sie na sprzezo-
nych systemach miedzy czlowiekiem a srodowiskiem. Odnosi sie do zdolnosci
spoleczenistw do przeksztalcania przyrody, a takze implikacji zmian w otoczeniu
dla systemdéw spotecznych i gospodarczych. Zgodnie z tym podejSciem naraze-
nie i podatno$¢ mozna odpowiednio zrozumie¢ tylko wtedy, gdy uwzgledni sie
te procesy sprzegania oraz interakcje.

3. Holistyczne spojrzenie na podatno$¢ ma na celu wyjscie poza model technicz-
ny i przyjecie szerszego i wszechstronnego rozumienia podatnosci. Podejscie
to rozroznia narazenie i zdolnos¢ reagowania spotecznego jako przyczyny lub
czynniki podatnos$ci. Gléwnym elementem tej perspektywy jest petla sprzezenia
zwrotnego, ktéra podkresla, ze podatnos¢ jest dynamiczna i jest gléwnym wy-
znacznikiem obecnego lub przysziego ryzyka.

4. Podejscie opisujace podatno$¢ jako funkcje narazenia, wrazliwosci i zdolnosci
adaptacyjnych rézni sie od rozumienia podatnosci w perspektywie zarzadza-
nia ryzykiem zwigzanym z kleskami zywiotowymi, poniewaz uwzglednia tem-
po i skale zmian klimatycznych. Pojecie podatnosci obejmuje tutaj zewnetrz-
ne czynniki §rodowiskowe, takie jak szok lub stres. Dlatego z tego punktu
widzenia rozlegltos¢ i czestotliwos¢ potencjalnych zagrozen nalezy rozpatry-
wac w kontek$cie wrazliwosci na zmiane klimatu. Poglad ten rézni sie rowniez
pod wzgledem skupienia sie na dlugoterminowych trendach, a nie na bieza-
cym prognozowaniu szokujacych prognoz, co nie jest wyraznie wykluczone,
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ale rzadko jest brane pod uwage w podejsciach do zarzadzania ryzykiem klesk
zywiotowych [IPCC 2012].

Pomimo réznych ram opracowanych w celu zdefiniowania i oceny podatnosci, warto
wskazad, ze w literaturze zidentyfikowano przynajmniej kilka typowych czynnikéw
sprawczych podatnosci, zaréwno w zarzadzaniu ryzykiem klesk zywiotowych, jak
i adaptacji do zmian klimatu:

1. sktonnosé¢/wrazliwo$¢, tj. fizyczne predyspozycje ludzi, infrastruktury i $rodo-
wiska do narazenia si¢ na zagrozenie spowodowane brakiem odpornosci i pre-
dyspozycjami spoleczenstwa i ekosystemow do poniesienia szkdd z powodu
warunkow wewnetrznych i kontekstowych, ktére sprawiajg, ze prawdopodobne
jest, iz takie systemy doznaja powaznych szkéd w wyniku wplywu zjawiska sta-
nowiacego zagrozenie;

2. brak odpornosci/brak zdolnosci radzenia sobie i adaptacji, oznaczajace ogra-
niczenia w dostepie do zasobéw ludzkich i ich instytucji, brak motywacji oraz
niezdolnos$¢ do przewidywania, dostosowywania sie i reagowania w absorbo-
waniu skutkéw spoteczno-ekologicznych i ekonomicznych okreslonych zjawisk
[TPCC 2012].

Nalezy w tym miejscu doda¢, ze podatnos¢ jest gtéwna przyczyna narastajacych nie-
korzystnych skutkéw zjawisk innych niz ekstremalne, to jest matych powtarzajacych
sie zdarzen, ktdre czesto nie s3 widoczne na poziomie krajowym. Tym samym, promo-
wanie odpornych i adaptujacych sie spoteczenstw wymaga odejécia od paradygma-
tu skupiania sie na zagrozeniach naturalnych i ekstremalnych zjawiskach fizycznych
w kierunku identyfikacji, oceny i klasyfikacji podatnosci. Jej zrozumienie jest jednym
z warunkoéw zrozumienia ryzyka i opracowania skutecznej strategii jego ograniczania
oraz adaptacji do niebezpiecznych zjawisk w swietle zmian klimatycznych [IPCC 2012;
Jones, Preston 2010; Schipper, Pelling 2006].

Powyzsze wnioski stanowig istotny postulat w zakresie wlaczania do przepiséw prawa
regulujacych kwestie zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem elementéw adaptacji do zmian
klimatu. Wiedza na temat podatnosci danego spoteczenstwa bedzie mogta by¢ odpo-
wiednio wykorzystana w szczeg6lnosci wowczas, gdy pojawia sie prawnie uregulowane
mechanizmy pozwalajace na jej praktyczne zastosowanie. Tym samym przepisy z za-
kresu zarzadzania ryzykiem powinny odpowiednio przewidywa¢ obowiazek zbadania
i uwzglednienia czynnikéw, takich jak narazenie i podatno$¢ danej spotecznosci w pro-
cesie oceny ryzyka wystapienia okreslonego zjawiska fizycznego. Analiza obejmujaca
swoim zakresem powyzsze zagadnienia powinna by¢ wykonywana w ramach przewi-
dzianych prawem instrumentéw stuzacych zapobieganiu danemu ryzyku. Przykladowo,
w przypadku opracowywania planu zarzadzania ryzykiem powodziowym, kwestie zwia-
zane z podatnoscig i narazeniem nalezy uwzgledni¢ juz na etapie wstepnej oceny tego
ryzyka®. Powyzsze uwagi moga znalez¢ takze zastosowanie wykraczajace poza regulacje
$cisle zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem. Jak sie wydaje, zasadne jest takze wprowa-
dzanie tego typu instrumentéw w polityce przestrzennej, w celu lepszego dopasowania
kierunkéw planowania i zagospodarowania przestrzennego do lokalnych ryzyk.

3 Wiecej na temat planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym w kontekécie powodzi byskawicznych: zob. rozdziat V.
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4. Przebieg procesu decyzyjnego w zarzadzaniu ryzykiem
zwigzanym ze zmianami klimatu

Zarzadzanie ryzykiem zwiazanym z kleskami Zywiolowymi w dobie zmian klimatu
powinno by¢ przedmiotem zainteresowania wielu podmiotéw, w szczegdlnosci wiadz
krajowych, samorzadowych, sektora prywatnego, instytucji badawczych, organizacji
spotecznych i wspdlnot lokalnych. Ich dzialania powinny przyjmowac zakres zgodny
z realizowanymi funkcjami i mozliwos$ciami oraz opierad sie na wzajemnej wspotpracy.
Kazda ze wskazanych grup odgrywa zréznicowang, ale uzupetniajaca role w procesie
umozliwiajgcym ograniczenie, a w niektérych przypadkach nawet wyeliminowanie
ryzyka klesk zywiotowych [IPCC 2012].

Réwniez adaptacja do zmian klimatu jest coraz cze$ciej rozumiana jako zagadnienie
o wymiarze publicznym, ktére wymaga zaangazowania calego spoteczenstwa, nawet
jesli obecne ksztaltowanie polityki i dziatania w zakresie adaptacji s nadal w duzej
mierze zdominowane przez sektor publiczny. Przystosowanie sie do zmiany klima-
tu wymaga lokalnych dziatan i rozwigzan ukierunkowanych na okreslone terytorium
w celu zwiekszenia odpornosci danej spotecznosci na skutki zmian klimatu*. Czesto
argumentuje sie, ze adaptacja wymaga interaktywnego podejscia, w ktérym wtadze
publiczne celowo angazujg lokalnych interesariuszy i obywateli w planowanie i wdra-
zanie adaptacji. Wlaczenie tych zainteresowanych stron do interaktywnych ustalen
jest wazne dla lokalnej adaptacji do zmian klimatu, ktéra w duzym stopniu zalezy
od srodkéw dostosowawczych, jakie moga zostac zastosowane przez osoby prywatne
[Mees, Driessen 2018; May, Plummer 2011].

Istotnym faktem jest, iz co do zasady kleski zywiotowe pojawiaja sie najpierw na po-
ziomie lokalnym, co sprawia, ze ich skutki w pierwszej kolejnosci dotykaja miejscowej

ludnosci. Te lokalne oddzialywania mogg nastepnie kaskadowo generowa¢ konsekwen-
cje na szczeblu krajowym, a nawet miedzynarodowym. W rezultacie odpowiedzial-
no$¢ za zarzadzanie ryzykiem wymaga powigzania skali lokalnej, krajowej i globalne;j.
Powoduje to, ze niektdre strategie zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych i adaptacji
do zmian klimatu to strategie oddolne, zaprojektowane dla wspdlnot lokalnych i w ich
ramach, podczas gdy inne sg produktami globalnych negocjacji, ktére sa nastepnie
wdrazane na szczeblu lokalnym za posrednictwem instytucji krajowych [IPCC 2012].

Pojecie lokalnosci obejmuje zbidr instytucji (publicznych i prywatnych), ktére utrzy-
muja i chronig lokalng ludno$¢ oraz sprawujg kontrole administracyjng nad przestrze-
nig i zasobami. Podejmowane w ich ramach decyzje i dzialania w zakresie zarzadzania
ryzykiem klesk zywiotowych i adaptacji do zmian klimatu mogg by¢ cze$ciowo nieza-
lezne od interwencji krajowych. Na poziomie lokalnym istnieje tradycyjna, historyczna
wiedza na temat ryzyka klesk zywiotowych i podejmowanych dziatann w celu zarzadza-
nia nim. Dzieki temu lokalne instytucje maja duze doswiadczenie w krétkoterminowych
reakcjach i radzeniu sobie z wystapieniem klesk zywiotowych, a takze w dziataniach
dlugoterminowych i dostosowawczych, takich jak np. tworzenie zabezpieczen przeciw-
powodziowych [IPCC 2012]. Warto jednak w tym miejscu odnies$¢ sie do badania opi-
nii wladz lokalnych w zakresie lokalnej polityki adaptacji do zmian klimatu, z ktérego

4 Przykladem dobrych praktyk w wymiarze lokalnym jest promowanie rozwiazan zwiazanych z zatrzymywaniem zasobéw wodnych w miejscu
opadu (rozwigzania mikroretencyjne), wiecej na temat prawnych podstaw rozwoju mikroretencji w Polsce: zob. rozdzial V1.
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wynika, iz badani przedstawiciele polskich wladz samorzadowych w wiekszosci stoja
na stanowisku, ze zmianami klimatu nalezy zajmowac sie na poziomie miedzynarodo-
wym, a dzialania lokalne nie maja praktycznie zadnego znaczenia [ Gendzwilt 2017]. Jak
wskazuje A. Gendzwill, ,ograniczone jest wiec poczucie sprawstwa w tej kwestii, a tak-
ze wyobrazenie o dzialaniach, ktére mogtyby przyczynic¢ sie do adaptacji spotecznosci
lokalnych do przewidywanych konsekwencji zmian klimatu” [Gendzwilt 2017]. Ma to
szczegblne znaczenie w sytuacji, gdy podejmowanie zagadnien adaptacyjnych przez
wladze lokalne nie stanowi obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa, a ma jedynie
charakter rekomendacji. Tak dtugo, jak uwzglednianie dziatan adaptacyjnych w ramach
zarzadzania ryzykiem nie jest prawnie obligatoryjne, moga one by¢ zaniedbywane lub
pomijane. Istotne jest wiec w tym zakresie inicjowanie zmian stanu prawnego tak, aby
planowanie i realizacja celéw adaptacyjnych zyskiwaty walor wigzacego obowigzku.

Zjawiska fizyczne, takie jak powodzie, susze i pozary, regularnie wplywaja na wiele
lokalnych spolecznosci, generujac powtarzajace sie straty. Ze wzgledu na ich czeste
wystepowanie opracowano szeroko zakrojone praktyki zarzadzania ryzykiem z nimi
zwigzanym, ktére obejmuja takze codzienne starania o poprawe warunkéw zycia,
ustug socjalnych i ustug srodowiskowych. Obecnie jednak lokalna reakcja i dtugoter-
minowa adaptacja do zmieniajacych sie warunkéw klimatycznych beda wymaga¢ za-
rzadzania ryzykiem klesk zywiotowych, ktére uznaje role zmiennosci klimatu. W kon-
tek$cie zmian klimatu, niektére obszary moga bowiem po raz pierwszy doswiadczy¢
pewnych rodzajow zagrozen i nie mie¢ wypracowanej gotowosci i zdolnosci do re-
agowania®. Moze to oznacza¢ konieczno$¢ modyfikacji i rozszerzenia stosowanych
dotychczas rozwigzan w zakresie zarzadzania ryzykiem w przypadku lokalnych klesk
zywiotowych poprzez innowacyjne $rodki organizacyjne i instytucjonalne, ktére po-
winny by¢ wdrazane nie tylko na szczeblu lokalnym, ale takze krajowym i miedzy-
narodowym [IPCC 2012]. Jak wskazuje A. Chajbowicz, ,ochrona klimatu nie tylko
przysparza i bedzie przysparzala administracji czy szerzej - wladzom publicznym,
nowych zadan, lecz takze powoduje konieczno$¢ dokonywania, na okreslonym eta-
pie, niezbednych zmian strukturalnych. Wazne jest podkreslenie dynamizmu sytuacji
- istniejace obecnie struktury za kilka czy kilkanascie lat moga bowiem okazac sie
niewystarczajgce lub niewydolne!” [Chajbowicz 2020]. Nalezy tym samym pamietac,
iz wprowadzanie regulacji prawnych odnoszacych sie do przeprowadzania dodatko-
wych ocen i analiz $rodowiskowych zwigzanych ze zmianami klimatu moze wyma-
gac zapewnienia dodatkowego, szerszego niz dotychczas, instytucjonalnego wsparcia
poprzez zaangazowanie do tego celu odpowiednich organéw i instytucji, ktére beda
odpowiedzialne za realizacje tych zadan.

Wtiadza publiczna ma dostep do réznorodnych instrumentéw, ktére mozna zastoso-
wac w celu opracowania strategii zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych oraz do-
stosowania do zmian klimatu. Jednak wybdr takich instrumentéw zwykle ma cha-
rakter polityczny, poniewaz wptywa na dystrybucje korzysci i kosztéw oraz dostep
do zasobéw. Wyposazona w inicjatywe legislacyjna, mozliwosci techniczne i zasoby
do utatwienia dostosowania w ramach réznych sektoréw i szczebli, wtadza publiczna
ma do odegrania kluczowa role w tym procesie poprzez opracowywanie i wdrazanie
polityki. Polityke publiczng mozna w tym przypadku rozumie¢ jako sposéb dziatania

5  Jako przyklad mozna wskaza¢ ogromne zniszczenia i straty wywolane pozarami, ktére latem 2021 r. nawiedzily grecka wyspe Eubea, wiecej na
temat skali zniszczen: zob. Po pozarach w Grecji zabraknie miodu. We Frangji tez fatalnie - rp.pl (dostep w dn.: 15.09.2021 r.).
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wybrany przez dang wiladze polityczng w odpowiedzi na problem, ktéry obejmuje
cele, zadania, instrumenty i podmioty. Opracowanie polityki publicznej odnosi sie
do wyboréw dotyczacych tego, czy i jak nalezy zmobilizowa¢ wiladze i jej srodki, aby
rozwigza¢ problem. Jest to takze wybdr, jaka odpowiedzialno$¢ powinno przyjac na
siebie panstwo, a ile powinny ponie$¢ gospodarstwa domowe, przedsiebiorstwa i gru-
py spoteczne. Wtadze mogg zdecydowac o swojej pozycji w stosunku do danego pro-
blemu, poczawszy od biernej obserwacji lub niewielkiego wsparcia na jednym krancu,
po aktywne zaangazowanie na drugim [Henstra 2016].

Instrumenty polityki sg narzedziami, za pomocg ktérych rzady starajq sie wplyna¢ na
osiagniecie celéw lub zlagodzi¢ problematyczne warunki. Wystepuja w réznych wy-
miarach, co pozwala na ich poréwnanie i klasyfikacje. Argumentuje sie, ze instrumenty
mozna wyrdézni¢ wedlug czterech podstawowych atrybutéw lub kryteriéw oceny: (i)
intensywno$¢ zasobow, okreslana jako koszty operacyjne; (ii) ukierunkowanie, okre-
$lane w kategoriach tego, jak precyzyjnie i selektywnie instrumenty polityki sg zwré-
cone na odbiorcéw korzysci i kosztéw; (iii) ryzyko polityczne, dotyczace wizerunku
publicznego i potencjalnego wpltywu na wyborcéw; oraz (iv) ograniczenia interwencji
panstwa, w zakresie ograniczen ideologicznych i finansowych. Wykorzystanie tych
kryteriow jako soczewki analitycznej do poréwnania instrumentéw polityki pomaga
naswietli¢ ich podobienistwa, réznice oraz mocne i stabe strony, ktére stanowia wy-
tyczne dla decydentéw. Co istotne, decydenci muszg wzigé¢ takze pod uwage rézne
atrybuty instrumentéw w celu oceny ich technicznej i ekonomicznej wykonalnosci
oraz politycznej akceptowalnosci [Henstra 2016].

Istotng role w zakresie ksztaltowania polityki publicznej odnoszacej sie do zarzadza-
nia ryzykiem w danej spotecznosci odgrywa sam proces podejmowania kluczowych
decyzji, majacych wptyw na dalsze dziatania oraz ich efekty. Sktada sie on z trzech eta-
poOw: rozpoznania, czyli identyfikacji problemu, projektowania i wyboru, ktére moga
dzieli¢ sie na podetapy o wiekszym stopniu szczegbétowosci. Etap rozpoznania proble-
mu decyzyjnego ma na celu jego pelna identyfikacje, zdiagnozowanie przyczyn jego
powstania, okreslenie skutkéw i mozliwosci rozwigzania. Etap projektowania polega
na okresleniu kryteriéw, w oparciu o ktére zostang opracowane i ocenione warianty
decyzyjne. Etap wyboru koncentruje si¢ na poréwnaniu ze soba wariantéw decyzyj-
nych i wyborze jednego z nich na podstawie ustalonych kryteriéw [Pisniak 2015].

Nalezy podkresli¢, ze proces podejmowana decyzji jest ztozony i zalezy od wielu czyn-
nikéw zaréwno wewnetrznych jak i zewnetrznych. Najtrudniejsze jest podejmowa-
nie decyzji o charakterze dylematu, stabo opisanej lub podejmowanej po raz pierw-
szy, oraz decyzji podejmowanej w warunkach stresu i braku dostatecznej informacji.
Charakteryzujg sie one bowiem duzym stopniem ryzyka niepowodzenia i niepewno-
$ci osiagniecia zamierzonego rezultatu. Tego typu proces zwigzany jest z konieczno-
$cig podejmowania decyzji w warunkach ekstremalnych, na skutek wystapienia nie-
przewidzianych i gwattownych zjawisk, ktére radykalnie zakldcaja funkcjonowanie
danej spotecznosci [Pisniak 2015].

Odnoszac powyzsze do przebiegu procesu decyzyjnego w zakresie zarzadzania ryzy-
kiem powigzanego z ryzykiem wystepowania klesk zywiotowych, nalezy wskaza¢, ze
decydenci polityczni sg obecnie pod presja podejmowania decyzji dotyczacych zmian
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klimatycznych, ktére przecinajg sie z wieloma innymi dziedzinami polityki i moga
mie¢ zaréwno natychmiastowe, krétkoterminowe konsekwencje, jak i dlugotermino-
we skutki [Adger i in. 2018]. Dotyczy to z jednej strony prawodawcéw, ktdrzy powin-
ni uwzglednia¢ dostosowanie do zmian klimatycznych w projektowanych przepisach,
z drugiej za$ organow realizujacych powierzone w tym zakresie zadania. Sama decyzja
w zakresie wyboru strategii zarzadzania ryzykiem czy tez sposobu adaptacji powinna
by¢ podejmowana jeszcze co do zasady w korzystnych warunkach, tj. przed ziszcze-
niem sie zdarzen mogacych zagraza¢ danej spotecznosci. Wéwczas, przy odpowied-
nim przygotowaniu popartym analizg sytuacji oraz skuteczng metodyka oceny ryzyka,
podjecie decyzji nie jest naznaczone wysokim stresem lub presja czasu, a niepewnos¢
osiaggniecia zamierzonego rezultatu ulega zmniejszeniu. Jednakze, moze dojs¢ takze do
ziszczenia sie okreslonego ryzyka wystapienia kleski zywiolowej i powstania tym sa-
mym warunkow ekstremalnych niosacych za sobg konieczno$¢ szybkiego reagowania
- badz zgodnie z okreslong wcze$niej strategia, badZ poza schematem w sytuacji nie-
odpowiedniego przygotowania lub pojawienia sie zjawiska nieprzewidzianego w ra-
mach podejmowanych analiz. Wtasnie takie sytuacje stanowig najwieksze zagrozenie
zwigzane ze zmianami klimatu - zaskoczenie wystgpieniem zjawisk ekstremalnych
lub wczesniej nieznanych na danym terenie moze znacznie obniza¢ skutecznos¢ przy-
jetych strategii, a tym samym doprowadzi¢ do nieodwracalnych zniszczen. Dlatego
tez bardzo istotne jest uwzglednienie zmieniajgcego sie klimatu i konsekwencji tego
zjawiska podczas projektowania przepiséw prawa z zakresu zarzadzania ryzykiem
oraz w momencie dokonywania oceny ryzyka kleski zywiotowej w danej spotecznosci
lokalnej, w tym zwrdcenie szczegdlnej uwagi na procesy adaptacyjne umozliwiajace
tagodzenie skutkéw niebezpiecznych zdarzen.

Stusznym postulatem w zakresie ksztaltowania procesu zarzadzania ryzykiem powig-
zanego z reagowaniem na zmiany klimatu jest okreslenie ram decyzyjnych, rozumia-
nych jako podstawowy zestaw wytycznych i zasad, majacych stanowi¢ ogdlng podsta-
we podejmowania decyzji. Ich Zrédlem moga by¢ regulacje prawne, a takze réznego
rodzaju wytyczne i rekomendacje wlasciwych organéw i instytucji. Odpowiednio
okreslone ramy decyzyjne, moga pomdc decydentom np. w rozwazeniu, w jaki
sposéb projekt nowego mostu powinien uwzglednia¢ potencjal przysztej zmiany
klimatu. Aby utatwi¢ znalezienie odpowiedzi na tego typu pytania, ramy decyzyjne
powinny by¢ opracowane w taki sposéb, by poméc w ukazaniu kompromiséw mie-
dzy czesto konkurujacymi wartosciami i celami. Moga one takze zapewni¢ srodki do
rozwazenia odpowiednich dzialant w obliczu niepewnosci zwigzanych ze zmianami
klimatu, a takze pomoéc unikna¢ paralizu w procesie podejmowania decyzji i zasu-
gerowad, czy i kiedy dane dziatanie jest wlasciwe, a kiedy nie warto go podejmowac.
Podsumowujac powyzsze, skuteczne ramy decyzyjne dotyczace rozstrzygnie¢ w za-
kresie zarzadzania ryzykiem powigzanym ze zmianami klimatu powinny by¢ tak
uksztaltowane, aby:

1. poméc w powigzaniu dziatan z konsekwencjami w taki sposob, aby decydenci
mogli poréwnac zakres, w jakim alternatywne dzialania osiagaja rézne cele;

2. zapewni¢ sposoby radzenia sobie z niepewnoscia, w szczegdlnosci gleboka nie-
pewnoscig, ktdra czesto charakteryzuje decyzje zwigzane z reakcjg na skutki
zmian klimatu;

3. okresli¢ sposob radzenia sobie z wieloma, czesto konkurujgcymi ze sobg celami;
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4. zapewni¢ proces i wyniki uznawane przez zainteresowane strony za uzasadnio-
ne przy podejmowaniu decyzji [ National Research Council 2010].

Biorgc pod uwage powyzsze, proces decyzyjny w zakresie zarzadzania ryzykiem po-
wigzanym ze zmianami klimatu powinien zosta¢ odpowiednio prawnie ustrukturyzo-
wany i przeprowadzony wedtug schematu najlepiej oddajacego specyfike podejmo-
wania tego typu decyzji. Najbardziej kompleksowe w tym zakresie moze okazad sie
polaczenie elementéw tradycyjnego zarzadzania ryzykiem z rozwigzaniami umozli-
wiajacymi adaptacje do zmian i nowych wyzwan, jakie moga pojawi¢ sie w wieloletniej
perspektywie. Podejscie to, zwane iteracyjnym lub adaptacyjnym zarzadzaniem ryzy-
kiem, wykorzystuje szereg narzedzi do rozwigzywania problemoéw, w przeciwienstwie
do uwzgledniania jednego aktualnie dostepnego zestawu ocen i wnioskéw. Zapewnia
takze podstawowg strukture koncepcyjng umozliwiajaca dokonywanie wyboréw, kté-
re zmniejszaja ryzyko, pomimo niepewnej wiedzy na temat przysztosci, oraz zaktada
aktualizacje i udoskonalanie przyjetych strategii, gdy pojawiajg sie nowe informacje.
Ten rodzaj podejmowania decyzji jest podobny do ruchéw w grze w szachy, gdzie
pionki s przestawiane, a ryzyko jest ponownie oceniane w reakcji na ruch przeciwni-
ka. W ten sam sposdb iteracyjne zarzadzanie ryzykiem mozna zdefiniowac jako ciagly
proces, w ktdrym potencjalne, ale niepewne konsekwencje zmian klimatu i polityki
klimatycznej sa identyfikowane, oceniane, priorytetyzowane i poddawane ponownej
ocenie biorgc pod uwage doswiadczenie i nowg wiedze [National Research Council
2010]. Takie podejScie moze znalez¢ swoje odzwierciedlenie miedzy innymi poprzez
wprowadzanie regulacji prawnych nakazujacych cykliczne aktualizowanie planéw za-
rzadzania ryzykiem w niewielkich odstepach czasu czy tez przeprowadzanie okreso-
wych analiz w zakresie stopnia podatnosci spotecznosci na dane ryzyko.

Zarzadzanie ryzykiem samo w sobie powinno obejmowac szerokie, kilkuetapowe po-
dejscie, opierajace sie na identyfikacji, ocenie i ewaluacji ryzyka. Jak zostalo to wyzej
podkreslone, iteracyjna perspektywa zarzadzania ryzykiem zaktada jednak, ze proces
ten nie stanowi pojedynczego zestawu ocen w pewnym momencie, ale raczej biezaca
oceneg, dzialanie, ponowna ocene i reakcje, ktéra powinna by¢ kontynuowana poprzez
powiazane decyzje w perspektywie kolejnych kilkunastu, a nawet kilkudziesieciu lat.
Najbardziej efektywne strategie zarzadzania ryzykiem wymagaja zastosowania szere-
gu narzedzi, a skuteczna odpowiedz spoleczna na zmiany klimatu powinna opierac
sie na dziataniach majacych na celu zaréwno ograniczenie przysztych zmian, jak i do-
stosowanie sie do tych, ktére juz wystapia. Decydenci sa réwniez zmuszeni planowac
realizacje swoich zalozen zwigzanych z reagowaniem na zmiany klimatu poprzez za-
angazowanie innych polityk. Na przyklad ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych
bedzie wymagalo polityki wspierajacej badania i rozwdj w dziedzinie energii, ustana-
wiajacej normy dotyczace efektywnosci paliwowej i zwiekszonej wydajnosci budyn-
kow oraz wdrazajacej odnawialne zrédla energii [ National Research Council 2010].

W ostatnich latach iteracyjne zarzadzanie ryzykiem zaczeto by¢ szeroko stosowane
w sektorze publicznym i prywatnym. To do§wiadczenie stanowi wazng podstawe do za-
stosowania tego podejscia do procesu decyzyjnego w zarzadzaniu ryzykiem uwzgled-
niajgcym skutki zmian klimatu. Podejmowanie tego typu decyzji wigze sie jednak
z szeregiem szczegolnie trudnych wyzwan, ktére obejmuja element zaskoczenia, po-
trzebe pilnego dziatania oraz podejmowania dtugoterminowych decyzji, potencjalna
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koniecznos$¢ reagowania kryzysowego oraz zlozong charakterystyke zmian klimatu.
Pokonanie tych wyzwan wymaga rozszerzenia podstawowych iteracyjnych ram zarza-
dzania ryzykiem w dwoch waznych aspektach:

1. rozpoznania glebokich niepewnosci zwigzanych ze zmianami klimatu i zarza-
dzania nimi;

2. osadzenia iteracyjnego zarzadzania ryzykiem w szerszym procesie instytucjo-
nalnego nabywania wiedzy i zarzadzania adaptacyjnego [National Research
Council 2010].

Nalezy w tym miejscu takze podkresli¢, ze niepewnosci zwigzane z decyzjami doty-
czacymi reagowania na skutki zmian klimatu sg czesto wieksze i majg inne cechy niz
te zwigzane z innymi wyzwaniami w zakresie zarzadzania ryzykiem. Dzieje sie tak,
poniewaz lezace u podstaw zmian klimatu ryzyka sg czesto nieprecyzyjne lub struk-
tura relacji, ktéra wiaze dzialania z konsekwencjami, jest czesto nieznana. Oczywiscie
prowadzone badania naukowe stale podnosza poziom wiedzy na temat zmian klimatu,
a badania technologiczne pomagaja ujawnia¢ nieznane dotad mozliwosci poszerza-
jace wachlarz opcji ograniczajgcych konsekwencje przysztych zmian klimatycznych.
Jednakze, wielko$¢ niepewnosci mierzona zdolnosciag do dokonywania konkretnych,
doktadnych prognoz, moze takze wzrasta¢. Na przyktad badania klimatyczne mogg
spowodowad odkrycie wcze$niej nieprzewidzianych skutkdéw zmian klimatu, a tym
samym zwiekszy¢ zakres potencjalnych zagrozen. Te typy niepewnosci s czesto na-
zywane gleboka niepewnoscia, wystepujaca, gdy decydenci nie znaja lub nie moga
uzgodni¢ modelu systemu, ktéry wiaze dziatania z konsekwencjami badz wcze$niej-
szymi rozkladami prawdopodobienstwa danych wejsciowych do modelu [National
Research Council 2010]. W warunkach glebokiej niepewnosci podejmowanie decyzji
dotyczacych ryzyka zawsze bedzie wymagalo rozwazenia wartosci i preferencji, ktére
sg wyraznymi atrybutami procesu zarzgdzania ryzykiem [Jones, Preston 2010].

Iteracyjne zarzadzanie ryzykiem w odpowiedzi na tak gleboka niepewno$¢ zaleca, by
decyzje w zakresie zarzadzania ryzykiem powigzanym ze zmianami klimatu byly tak
podejmowane, aby sprawdzaly sie¢ w szerszym zakresie prawdopodobnych przysztych
scenariuszy, nawet jesli nie sa one optymalne dla okreslonego pogladu interesariuszy
na temat najbardziej prawdopodobnego wyniku. Wdrozenie tej koncepcji mozliwe jest
poprzez scharakteryzowanie prawdopodobienstwa za pomoca szeregu prawdopodob-
nych wartosci lub zestawu mozliwych rozktadéw prawdopodobienistwa. Chociaz wiele
narzedzi oceny ryzyka zapewnia optymalne strategie, mogg one okaza¢ sie nietrafio-
ne lub zbyt kontrowersyjne, jesli rézni interesariusze maja odmienne oczekiwania co
do rezultatow. Strategie zarzadzania iteracyjnego moga pomoc pokonac te trudnosci,
sugerujac odpowiednie rozwigzania i umozliwiajac decydentom uzgodnienie zestawu
dzialan, nawet jesli nie zgadzajg sie co do wartosci i oczekiwan [National Research
Council 2010; Dessai i in. 2009].

Kontekst decyzji zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem powigzanym ze zmianami kli-
matu zmienia si¢ w czasie w odpowiedzi na zmiany w wiedzy naukowej, uwarun-
kowania polityczne, spoteczne i gospodarcze oraz postrzeganie rzeczywistych zmian
klimatu i skutecznosci polityki klimatycznej. Cele i wartosci wielu réznych decyden-
téw mogg rowniez zmieniac sie w czasie. Biorgc pod uwage prawdopodobienistwo, ze
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zmiany klimatu wplyna na ludzi w nowy i nieoczekiwany sposéb, iteracyjne zarzadza-
nie ryzykiem powinno obejmowac proces indywidualnego i instytucjonalnego ucze-
nia sie, ktory obejmuje nie tylko zdobywanie wiedzy na temat zmian klimatu, ale takze
zakresu mozliwych strategii reagowania na nie [National Research Council 2010].

Podsumowujac powyzsze, zastosowanie iteracyjnego (adaptacyjnego) podejscia do
zarzadzania ryzykiem w kontekscie decyzji zwiazanych z reagowaniem na zmiany
klimatu ma wiele zalet. Na jego gruncie nalezy pamieta¢ przede wszystkim, ze:

1. Dziatania w obliczu niepewnosci sa nieuniknione. Wszystkie wysitki zwigzane
z oceng i zarzadzaniem wiazg sie z niepewnoscig i chociaz wazne jest, aby oce-
nia¢ i zmniejsza¢ niepewnosci tam, gdzie jest to mozliwe, rzadko mozna wyeli-
minowac je w calosci.

2. Wyeliminowanie wszystkich potencjalnych zagrozen jest niemozliwe. Nawet
najlepsza mozliwa decyzja bedzie wigza¢ sie z pewnym ryzykiem szczatkowym.

3. Okreslenie, ktdre ryzyka sa dopuszczalne (i niedopuszczalne), stanowi integral-
na czes$¢ procesu zarzadzania ryzykiem. Rézni interesariusze nieuchronnie beda
mie¢ odmienne poglady w tym zakresie.

4. Drzialania zwiagzane z zarzadzaniem ryzykiem moga zapewni¢ odpowiednia row-
nowage pomiedzy potencjalnymi kosztami i korzy$ciami wynikajacymi z naj-
szerszego zakresu potencjalnych skutkéw, przy pelnym uwzglednieniu dostep-
nych informacji na temat prawdopodobienistwa ich wystgpienia. Dzialania te
mozna z czasem poddaé ponownej ocenie i zrownowazeniu w ramach trwajace-
go procesu [National Research Council 2010].

5. Podsumowanie i wnioski

Rozwazania przedstawione w niniejszym rozdziale wykazaly, ze ryzyko kleski zywio-
lowej jest wypadkows interakcji zagrozenia (rozumianego jako wystapienie zjawiska
fizycznego) i podatnosci na nie spoleczenstwa lub narazonych elementéw $rodowiska.
Co do zasady, tradycyjne podejscie do zarzadzania ryzykiem skupia sie na ograni-
czeniu lub eliminacji skutkéw zagrozenia jako elementu zewnetrznego. Tymczasem,
istotne jest takze zwrdcenie szczeg6lnej uwagi na podatno$¢, stanowiacg istotng z per-
spektywy ryzyka ceche danej spotecznosci. Jej zrozumienie jest kluczem do uzyskania
pelnej wiedzy na temat ryzyka, na ktdére narazone jest dane spoleczenstwo, a tym sa-
mym do przygotowania odpowiedniej strategii jego ograniczania.

Obecny proces zarzadzania ryzykiem kleski zywiolowej powinien stawia¢ sobie cele
dalsze niz tylko skupianie sie na reagowaniu na zagrozenie i przeciwdzialaniu jego
skutkom. W rezultacie wylania sie potrzeba systematycznego powigzania miedzy
ograniczaniem ryzyka kleski zywiolowej a przystosowaniem si¢ do zmian klimatu
w celu osiagniecia zrownowazonego rozwoju, a przede wszystkim bezpieczenstwa
spotecznosci ludzkich. Wazne jest, aby zachowa¢ odpowiednig réwnowage miedzy
zapewnianiem dodatkowych zasobéw w celu przygotowania si¢ do znanych i niezna-
nych skutkéw zmian klimatu, a cigglym wspieraniem biezacych dziatan, ktére majg na
celu osiagniecie zréwnowazonego rozwoju i odpornosci. Jednoczesne ograniczanie
ryzyka i budowanie odpornosci sa postrzegane jako bardzo obiecujace narzedzia do
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utrzymania tej rownowagi. Sa to nie tylko wazne elementy wspierania adaptacji do za-
grozen zmodyfikowanych pod wpltywem zmian klimatu, ale stanowia takze narzedzia
zapobiegajace cofaniu sie spoteczenstw w wysitkach na rzecz rozwoju [Birkmann, von
Teichman 2010; Schipper, Pelling 2006].

Osiagniecie powyzszych celéw mozliwe jest poprzez podnoszenie $wiadomosci i wie-
dzy spoleczenstwa oraz organéw wladzy w zakresie charakterystyki ryzyk zwigzanych
ze zmianami klimatu. Szczegoélnie istotne znaczenie ma przyjecie nowej, rozszerzonej
perspektywy, ktéra uwzgledniata bedzie zabezpieczenie spoteczenstw réwniez przed
zagrozeniami klimatycznymi. Nalezy jednak pamieta¢ o wyposazeniu organéw i insty-
tucji odpowiedzialnych za zarzadzanie ryzykiem klesk zywiotowych w mechanizmy
i procedury umozliwiajace w praktyce polaczenie dotychczasowych narzedzi zarza-
dzania ryzykiem z nowa perspektywa adaptacyjna. Postulatem w tym zakresie jest
wlaczanie do istniejgcych regulacji prawnych elementéw umozliwiajacych dostosowa-
nie sie do skutkéw zmian klimatu, takich jak:

1. wymoég opracowywania i uwzgledniania w procesie oceny ryzyka analiz doty-
czacych podatnosci i narazenia danej spotecznosci oraz ocen pod katem mozli-
wosci adaptacyjnych;

2. okreslenie ram decyzyjnych w procesie zarzadzania ryzykiem, w szczegdlnosci
w zakresie sposobu warto$ciowania wynikéw przeprowadzanych analiz;

3. ustrukturyzowanie procesu zarzadzania ryzykiem zgodnie z zaleceniami itera-
cyjnego zarzadzania ryzykiem, m.in. w zakresie okresowej aktualizacji planéw
zarzadzania ryzykiem klesk zywiotowych oraz sporzadzania cyklicznych ocen
dotyczacych podatnosci;

4. zapewnienie zaplecza instytucjonalnego dla realizacji zadan adaptacyjnych po-
przez okreslenie norm kompetencyjnych wyznaczajacych organy odpowiedzial-
ne, co moze obejmowac takze konieczno$¢ utworzenia do tego celu nowych in-
stytucji i organow.

Podnoszenie rangi dzialan adaptacyjnych do wymogu prawnego znacznie ulatwi,
w ocenie Autorki, proces wdrazania ich w ramach istniejgcych struktur zarzadzania
ryzykiem klesk zywiotowych. Co istotne, wydaje sie, iz w celu osiagniecia jak najpel-
niejszej realizacji postulatu dostosowania do zmian klimatu, zmiany prawne powinny
obejmowac réwniez inne powigzane obszary, w szczegélnosci zwigzane z planistyka
i zagospodarowaniem przestrzennym.

Ocena skutkéw zmian klimatu, analiza podatnosci oraz dzialania adaptacyjne i za-
rzadzanie ryzykiem maja wiele elementéw wspdlnych, w tym potrzebe zarzadzania
niepewnoscia, powigzanie zagrozen z ich skutkami, konieczno$¢ wspétpracy eksper-
tow i zainteresowanych stron oraz cel, jakim jest tagodzenie ryzyka wystapienia sa-
mego zagrozenia oraz jego konsekwencji [Jones, Preston 2010]. W tym kontekscie
stuszno$¢ koncepcji polaczenia procesu zarzadzania ryzykiem z elementami adapta-
¢ji do zmian klimatu nie powinna budzi¢ watpliwosci. Takie rozwiazanie podkresla
warto$¢ bardziej holistycznego, zintegrowanego i transdyscyplinarnego podejscia do
zarzadzania ryzykiem. Wykorzystanie potencjalnej synergii miedzy zarzadzaniem ry-
zykiem klesk zywiolowych a adaptacja do zmian klimatu pomaga lepiej zrozumiec
zlozonos$¢ interakeji czynnikéw ludzkich i fizycznych w réznych skalach spotecznych,
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czasowych i terytorialnych. Potgczenie obu tych dziedzin moze poprawic¢ zarzadzanie
zaréwno obecnymi, jak i przyszlymi zagrozeniami, oraz zapewni¢ odpowiednig alo-
kacje dzialan w zakresie ograniczania, przenoszenia i zarzadzania ryzykiem. Strategie
adaptacyjne stanowi¢ mogg tym samym istotng pomoc dla decydentéw w procesie za-
rzadzania ryzykiem w podejmowaniu decyzji umozliwiajacych radzenie sobie z przy-
szlymi, niepewnymi zagrozeniami majacymi swoje zrédlo w zmieniajgcym sie klima-
cie [IPCC 2012].



ROZDZIAL IV - TEORETYCZNE ASPEKTY ZARZADZANIA RYZYKIEM KLESK ZYWIOLOWYCH A ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU 89

Literatura

Adger W. N., Brown L, Surminski S. 2018. Advances in risk assessment for climate change adaptation
policy. Phil. Trans. R. Soc. A.376, 20180106, s. 2, https://royalsocietypublishing.org/doi/pdf/10.1098/
rsta.2018.0106 (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Birkmann J., Von Teichman K. 2010. Integrating disaster risk reduction and climate change
adaptation: key challenges—scales, knowledge, and norms, Sustain Sci 5:171-184, s. 182-183,
https://link.springercom/content/pdf/10.1007/s11625-010-0108-y.pdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Chajbowicz A. 2020. Administracja wobec zmian klimatu (prolegomena). Acta Universitatis
Wratislviensis No 3978. Przeglad Prawa i Administracji CXX/1. Wroclaw, s. 399, https://wuwrpl/ppa/
article/view/11653/10580 (dostep w dn. 09.09.2021 r.).

Climate Change Adaptation in Rural Areas-India (CCA-RATI). 2014. A Framework for Climate Change
Vulnerability Assessments. Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH,
New Delhi. India, s. 29-31, https://www.adaptationcommunity.net/download/va/vulnerability-quides-manuals-
reports/Framework_for_Climate_Change Vulnerability Assessments - GIZ 2014.pdf (dostep w dn.: 23.07.2021 r.).

Dessai S., Hulme M., Lempert R., Pielke R. Jr. 2009. Climate prediction: a limit to adaptation?
W: W. N. Adger, I. Lorenzoni, K. L. O'Brien (eds.). Adapting to Climate Change: Thresholds,
Values, Governance. Cambridge University Press, s. 72-76, http.//www.muthar-alomar.com/wp-content/
uploads/2013/01/Adopting-to-Climate-Change.pdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Komisja Europejska. 2010. Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management,
Commission Staff Working Paper, 21.12.2010, SEC (2010) 1626 final, Brussels, s. 10,
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17833-2010-INIT/en/pdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Gendzwill A. 2017. Zdecentralizowana adaptacja? Opinie wtadz lokalnych o zmianach klimatu
i lokalnej polityce adaptacji do zmian klimatycznych. Studia Regionalne i lokalne 2017. Vol. 68,
Warszawa, s. 40, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-leca4864-109c-429b-8¢d3-
ef8e8f89fb12 (dostep w dn.: 09.09.2021 r.)

Henstra D. 2016. The tools of climate adaptation policy: analysing instruments and

instrument selection. Climate Policy, 16:4, 496-521, rozdzial 2, https://www.researchgate.net/
publication/275947487 The_Tools_of Climate Adaptation_Policy Analysing_Instruments_and_Instrument_Selection
(dostep w dn.: 23.07.2021 r.).

IPCC, 2012: Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to Advance Climate Change
Adaptation. A Special Report of Working Groups I and II of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Field, C.B., V. Barros, T.F. Stocker, D. Qin, D.J. Dokken, K.L. Ebi, M.D. Mastrandrea,

K.J. Mach, G.-K. Plattner, S.K. Allen, M. Tignor, and P.M. Midgley (eds.)]. Cambridge University
Press, Cambridge, UK, and New York, NY, USA, s. 4, 7, 17, 30-35, 40-42, 48-50, 67-72, 95, 115, 118,
296-297, 345.

IPCC, 2014a: Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Part A:Global

and Sectoral Aspects. Contribution of Working Group II to the Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change [Field, C.B., V.R. Barros, D.J. Dokken, K.J. Mach,

M.D. Mastrandrea, T.E. Bilir, M. Chatterjee, K.L. Ebi, Y.O. Estrada, R.C. Genova, B. Girma, E.S. Kissel,
A.N. Levy,S. MacCracken, P.R. Mastrandrea, and L.L. White (eds.)], Cambridge University Press,
Cambridge, United Kingdom and New York, NY, USA, s. 836.

IPCC, 2014b: Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution of Working Groups I, IT and III to
the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change [Core Writing Team,
R.K. Pachauri and L.A. Meyer (eds.)]. IPCC, Geneva, Switzerland, s. 10, 37.

Jones R. 2003. Managing Climate Risks. Working paper. OECD Workshop on the Benefits

of Climate Policy: Improving Information for Policy Makers. ENV/EPOC/GSP (2003)
22/FINAL. Organisation for Economic Co-operation and Development, Paris, s. 6-8, 12, 28-30,
https.//www.oecd.org/env/cc/19519189.pdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).



https://royalsocietypublishing.org/doi/pdf/10.1098/rsta.2018.0106
https://royalsocietypublishing.org/doi/pdf/10.1098/rsta.2018.0106
https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/s11625-010-0108-y.pdf
https://wuwr.pl/ppa/article/view/11653/10580
https://wuwr.pl/ppa/article/view/11653/10580
https://www.adaptationcommunity.net/download/va/vulnerability-guides-manuals-reports/Framework_for_Climate_Change_Vulnerability_Assessments_-_GIZ_2014.pdf
https://www.adaptationcommunity.net/download/va/vulnerability-guides-manuals-reports/Framework_for_Climate_Change_Vulnerability_Assessments_-_GIZ_2014.pdf
http://www.muthar-alomar.com/wp-content/uploads/2013/01/Adopting-to-Climate-Change.pdf
http://www.muthar-alomar.com/wp-content/uploads/2013/01/Adopting-to-Climate-Change.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17833-2010-INIT/en/pdf
http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.desklight-1eca4864-109c-429b-8cd3-ef8e8f89fb12
http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.desklight-1eca4864-109c-429b-8cd3-ef8e8f89fb12
https://www.researchgate.net/publication/275947487_The_Tools_of_Climate_Adaptation_Policy_Analysing_Instruments_and_Instrument_Selection
https://www.researchgate.net/publication/275947487_The_Tools_of_Climate_Adaptation_Policy_Analysing_Instruments_and_Instrument_Selection
https://www.oecd.org/env/cc/19519189.pdf

ROZDZIAL IV - TEORETYCZNE ASPEKTY ZARZADZANIA RYZYKIEM KLESK ZYWIOLOWYCH A ADAPTACJA DO ZMIAN KLIMATU 90

Jones R. N., Preston B. L. 2010. Adaptation and Risk Management. Climate Change Working
Paper No. 15, Centre for Strategic Economic Studies, Victoria University, Melbourne, s. 2-5,
https.//vuirvu.edu.au/15941/1/15941pdf (dostep w dn.: 23.07.2021 r.).

Kundzewicz Z. W., Hov @., Piniewski M., Krysanova V., Benestad R. E., Otto I. M. 2017. Niepewno$¢
zmian klimatu i ich konsekwencji. W: Z. W. Kundzewicz, @. Hov, T. Okruszko (red.). Zmiany klimatu
i ich wplyw na wybrane sektory w Polsce. Poznan, s. 214, http://serwer1557491.home.pl/autoinstalator/
wordpress/wp-content/uploads/2017/06/Zmiany-klimatu-i-ich-wp %C5%82yw-na-wybrane-sektory-w-Polsce.pdf (dostep
w dn.: 22.07.2021 r.).

Leonard M., Westra S., Phatak A., Lambert M., Van Den Hurk B., Mcinnes K., Risbey J., Schuster

S., Jakob D., Stafford-Smith M. 2014. A compound event framework for understanding extreme
impacts. WIREs Clim Change, 5:113-128, s. 113-118, https://onlinelibrarywiley.com/doi/epdf/10.1002/wcc.252
(dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

May B., Plummer R. 2011. Accommodating the Challenges of Climate Change Adaptation
and Governance in Conventional Risk Management: Adaptive Collaborative Risk
Management (ACRM). Ecology and Society, Mar 2011, Vol. 16, No. 1, akapit 9, 21-26,
http.//www.ecologyandsociety.org/voli6/issi/art47/ (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Mcphillips L. E., Chang H., Chester, M. V., Depietri Y., Friedman E., Grimm N.B., Kominoski J. S.,
Mcphearson T., Méndez-Lazaro P., Rosi E. J., Shafiei Shiva, J. 2018. Defining Extreme Events:

A Cross-Disciplinary Review. Earth’s Future 6: 441-455, s. 443-444, https://pdxscholarlibrary.pdx.edu/cgi/
viewcontent.cgi?article=1095&context=geog_fac (dostep w dn.: 23.07.2021 r.).

Mees H., Driessen P. 2018. A framework for assessing the accountability of local governance
arrangements for adaptation to climate change. Journal of Environmental Planning and
Management, s. 672-673, https://www.tandfonlinecom/doi/pdf/10.1080/09640568.2018.1428184
(dostep w dn.: 23.07.2021 r.).

National Research Council. 2010. Informing an Effective Response to Climate Change. The National
Academies Press, Washington, DC, s. 91-93, 97, 103-108, https.//www.nap.edu/read/12784/chapter/1
(dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Pisniak M. 2015. Ryzyko w teorii podejmowania decyzji. Zeszyty Naukowe Politechniki
Czestochowskiej, Zarzadzanie 19, s. 117, 121-122, https.//zim.pcz.pl/znwz/files/Ryzyko-w-teorii-podejmowanig-
decyzjipdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Risk Integration Management, What is the risk management?, Definition of risk,
https://www.riskinteg.com/knowledge-base/risk-management-basics/what-is-risk-management
(dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Schipper L., Pelling M. 2006. Disaster risk, climate change and international development:
scope for, and challenges to, integration. Disasters, Volume 30, Issue 1, p. 19-38, s. 26-31,
https://onlinelibrarywiley.com/doi/epdf/10.1111/j.1467-9523.2006.00304.x (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Stownik jezyka polskiego PWN, ,ryzyko’, https://sjp.pwn.pl/sjp/ryzyko;2518509.html
(dostep w dn.: 22.07.2021 r.).

Wisniewski M., Grudzien L. 2017. Metodyka oceny ryzyka w swietle wymagan normy
ISO 9001:2015. Katedra Zarzadzania i Inzynierii Produkcji, Politechnika Poznanska, akapit 16,
http.//www.ptzp.org.pl/files/konferencje/kzz/artyk pdf 2017/T2/t2 388.pdf (dostep w dn.: 22.07.2021 r.).



https://vuir.vu.edu.au/15941/1/15941.pdf
http://serwer1557491.home.pl/autoinstalator/wordpress/wp-content/uploads/2017/06/Zmiany-klimatu-i-ich-wp%C5%82yw-na-wybrane-sektory-w-Polsce.pdf
http://serwer1557491.home.pl/autoinstalator/wordpress/wp-content/uploads/2017/06/Zmiany-klimatu-i-ich-wp%C5%82yw-na-wybrane-sektory-w-Polsce.pdf
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1002/wcc.252
http://www.ecologyandsociety.org/vol16/iss1/art47/
https://pdxscholar.library.pdx.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1095&context=geog_fac
https://pdxscholar.library.pdx.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1095&context=geog_fac
https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/09640568.2018.1428184
https://www.nap.edu/read/12784/chapter/1
https://zim.pcz.pl/znwz/files/Ryzyko-w-teorii-podejmowania-decyzji.pdf
https://zim.pcz.pl/znwz/files/Ryzyko-w-teorii-podejmowania-decyzji.pdf
https://www.riskinteg.com/knowledge-base/risk-management-basics/what-is-risk-management
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1111/j.1467-9523.2006.00304.x
https://sjp.pwn.pl/sjp/ryzyko;2518509.html
http://www.ptzp.org.pl/files/konferencje/kzz/artyk_pdf_2017/T2/t2_388.pdf

Rozdziat V

Adaptacja do zmian klimatu w odniesieniu
do powodzi btyskawicznych

Piotr Swiat

1. Wstep

Zagrozenie powodziowe stanowi obecnie istotne wyzwanie dla spoteczenstw i gospo-
darek, do ktérego przyczyniaja si¢ postepujace w ostatnich dziesiecioleciach zmia-
ny klimatu. Z jednej strony wladze publiczne, zaréwno na poziomie lokalnym, jak
i centralnym, na biezaco zmagajg sie z kosztami i skutkami cyklicznie wystepujacych
powodzi oraz podtopien, z drugiej musza przewidywac sposoby zapobiegania lub mi-
nimalizowania ich skutkéw w przysztosci.

Ograniczajac sie do kontynentu europejskiego, zauwazy¢ mozna, ze regionalne uwa-
runkowania charakterystyczne dla poszczegdlnych obszaréw pokazuja, ze zmiany kli-
matu moga w rézny sposoéb rzutowad na wielkos¢ i czestotliwos¢ powodzi. W Europie
Pélocno-Zachodniej (w pasie pomiedzy Islandig i Austrig) obserwowany wzrost
wielko$ci powodzi wywotany jest gléwnie przez wzrost opadéw w okresie jesiennym
i zimowym, w Europie Potudniowej spadek wielkosci powodzi wigze sie ze zmniejsze-
niem czestotliwosci wystepowania opadéw oraz wzrostem $redniej temperatury po-
wietrza, za§ w regionie Europy Wschodniej wzrost temperatury powietrza powoduje
zmniejszenie migzszosci pokrywy $nieznej, co réwniez skutkuje spadkiem wielkosci
powodzi [Bloschl i in. 2019]. Polska lezy na pograniczu tych stref; beda sie do niej
odnosily zar6wno obserwacje dotyczace powodzi w Europie Péinocno-Zachodniej,
jak i w Europie Wschodnie;j.

Coraz czesciej wystepujacymi objawami zmian klimatu sg ekstremalne zjawiska po-
godowe, m.in. takie jak powodzie i deszcze nawalne [Legutko-Kobus 2017]. W wyni-
ku przeprowadzonych przez I0S-PIB analiz obecnych i oczekiwanych zmian klimatu,
w tym scenariuszy zmian klimatu dla Polski, przewiduje sie, ze do 2030 r. jednymi
z najwiekszych zagrozen dla gospodarki i spoteczenistwa beda ekstremalne zjawiska
pogodowe, w tym m.in. nawalne deszcze skutkujgce powodziami i podtopieniami
[SPA 2020... 2013].

Istotne w tym kontekscie sa wnioski wynikajace z analizy Polityki Ekologicznej
Panstwa 2030 [PEP 2030... 2019], w ktdrej zwrdcono uwage, ze we wszystkich cze-
$ciach Polski wzrosnie ryzyko wystepowania powodzi. Przyczyna takiego stanu rzeczy
sa m.in. niedostateczna zdolno$¢ retencyjna naturalnych i sztucznych zbiornikéw oraz
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znaczacy wzrost udzialu powierzchni nieprzepuszczalnych, szczegélnie w miastach.
Wzrastajgcemu niebezpieczenistwu powodziowemu powinna zatem odpowiadac poste-
pujaca aktywnos¢ instytucji panstwowych i jednostek samorzadu terytorialnego maja-
ca na celu dostosowanie zagrozonych obszaréw do zmieniajacej sie sytuacji. Réwniez
odpowiednie dostosowanie przepiséw prawa, w szczeg6lnosci w zakresie standardow
planistyki przeciwpowodziowej, powinno by¢ oczywista reakcja na opisane zagrozenia.

Powodzie nie sg zjawiskiem jednorodnym, dajacym si¢ w prosty sposéb scharaktery-
zowac'. W tym miejscu nalezy jednak wspomnie¢, ze klasyfikacja powodzi moze prze-
biega¢ wedtug zrdédta lub mechanizmu powstania, jak réwniez ze wzgledu na charak-
terystyke powodzi, jak zostalo to zastosowane w Zaktualizowanej metodyce wstepnej
oceny ryzyka powodziowego [Wody Polskie 2018a]. Z punktu widzenia wzrostu za-
grozenia powodziowego na terytorium Polski, wynikajacego ze zmian klimatu, warto
zwrdcic¢ szczegdlng uwage na zjawisko powodzi btyskawicznej (ang. flash flood), kto-
re uwaza sie za jedno z charakterystycznych nastepstw zmian klimatu [Kundzewicz
2012; Babs, Marcinowicz 2019; Szpiller 2020]. Pow6dz blyskawiczna jest definiowana
w nauce jako nagte zalanie lub podtopienie terenu w wyniku wystgpienia silnego (co
najmniej 30 mm), krétkotrwatego (trwajacego od kilkunastu minut do 12 godzin)
opadu deszczu na stosunkowo nieduzym fragmencie naturalnej lub zurbanizowanej
zlewni, nawet bez udziatu cieku wodnego [Ostrowski i in. 2012]. W tak rozumianym
pojeciu mieszczg sie réwniez podtopienia, ktdre niekoniecznie zostaly spowodowa-
ne wystapieniem wody z koryta rzeki. Jezeli podtopienia wystepuja na terenie mia-
sta, taka powo6dzZ blyskawiczng okresla sie jako ,pow6dZ miejska” (ang. urban flood)
[Pociask-Karteczka i in. 2017].

Prognozuje sig, ze powodzi miejskich, réwniez w Polsce, bedzie coraz wigcej. Powodzie
te sa trudne do przewidzenia, poniewaz ich wystepowanie jest uzaleznione od rézne-
go rodzaju czynnikéw - oprécz wielkosci opadéw nalezy wzig¢ pod uwage réwniez
uksztaltowanie terenu i jego przepuszczalno$¢. Najczestszg przyczyng powodzi miej-
skich sg gwaltowne i intensywne opady, dla ktérych brakuje ujscia w zwartej zabu-
dowie miejskiej. W efekcie dochodzi do punktowych podtopien réznych elementéow
infrastruktury, takich jak ulice, przejazdy pod wiaduktami czy wezly komunikacyjne.
Intensywno$¢ opadéw wzmaga dodatkowo miejska architektura i sposéb jej ksztal-
towania, przyczyniajac sie do powstawania tzw. ,miejskich wysp ciepta’, w ktérych
temperatura jest wyzsza niz na otaczajacych je obszarach? W tej sytuacji nawet znacz-
ne inwestycje w tzw. matg retencje mogg nie by¢ wystarczajace dla zniwelowania za-
grozenia podtopieniami [Kolerski, Kalinowska 2017]. Problem poteguje dodatkowo
obowigzek odprowadzania wéd opadowych do systeméw kanalizacji zbiorczej, co jest
powodem jej przecigzania w czasie silnych opadéw [Romanowicz 2014].

Powyzsze wskazuje na potrzebe podjecia specjalnych dziatan adaptacyjnych, zwtasz-
cza w zakresie dostosowania standardéw planistyki przeciwpowodziowej uwzglednia-
jacej konieczno$¢ zaprojektowania infrastruktury przeciwpowodziowej na terenach
miejskich do specyfiki powodzi btyskawicznych. W tym kontekscie zachodzi koniecz-
no$¢ opracowania i wdrozenia rozwigzan skoncentrowanych na przeciwdziataniu

1 Szczegbélowa analiza przyczyn wystepowania powodzi na terytorium Polski wykracza poza zakres niniejszego opracowania.

2 Zob. wywiad z prof. Arturem Magnuszewskim, zob. https://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C79430%2Cnaukowiec-ze-wzgledu-na-

globalne-zmiany-klimatu-powodzie-miejskie-beda (dostep w dn.: 21.09.2021 r.), w ktérym zwraca uwage, ze jezeli chmura opadowa znajduje
sie nad miastem, opady ulegaja intensyfikacji.
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zagrozeniu niepochodzacemu od zlewni rzek. Aktualnie znane sa rozwigzania archi-
tektoniczne uwzgledniajace potencjalny nadmiar wody, pochodzacy réwniez z opa-
déw nawalnych, ktére przyczyniaja sie do poprawy bezpieczenstwa powodziowego na
terenach zurbanizowanych. Sg to tzw. rozwigzania tzw. blekitno-zielonej infrastruk-
tury®. Dobrze zaplanowane obszary miejskie, zapewniajace tatwy dostep do natural-
nych terenéw zielonych, w tym zwlaszcza terenéw nadrzecznych oraz umozliwiajace
tworzenie blekitno-zielonej infrastruktury, moga dawac korzysci dla zdrowia i jakosci
zycia czlowieka, jak réwniez fagodzi¢ odczuwalne przez mieszkaricdw miast skutki
zmian klimatu [PEP 2030... 2019]. Dlatego miasta coraz cze$ciej inwestuja, jako forme
dostosowania do zmian klimatu, w tzw. oczka wodne, podziemne zbiorniki retencyj-
ne, zbieranie deszczéwki, nowe tereny zielone, czyli miejsca, w ktérych mozliwe jest
gromadzenie nadmiaru wody.

W niniejszym opracowaniu analizie poddane zostaly krajowe i unijne przepisy z zakre-
su przeciwdziatania i minimalizowania ryzyka powodziowego w celu omdwienia tych
regulacji, ktére odnoszg sie do ryzyka powodziowego zwigzanego ze skutkami zmian
klimatu*, w szczegdlnosci powodzi blyskawicznych (w tym miejskich). Poniewaz
przedmiotem analizy sg regulacje prawne dotyczace stricte powodzi i praktyka ich
stosowania, pominiete zostaly w szczegdlnosci programy, ktére dotycza analizy ryzy-
ka i wskazania mozliwosci adaptacji miast do zmian klimatu (nawet jezeli posrednio
lub bezposrednio dotycza problematyki powodzi blyskawicznych w miastach)®.

2. Dyrektywa 2007/60/WE jako zrédto narzedzi planistycznych
w odniesieniu do obszaréw powodziowych

W reakcji na wielkie powodzie ostatnich dekad, na poziomie Unii Europejskiej zostata
przyjeta dyrektywa 2007/60/WE, tzw. dyrektywa powodziowa. Dyrektywa 2007/60/
WE zobowiazuje wszystkie panstwa czlonkowskie do przeprowadzenia oceny zagroze-
nia powodziowego oraz przygotowania map ryzyka i potencjalnych strat. Okreslono
w niej narzedzia planistyczne w zakresie dziatan zwigzanych z ochrong przeciwpowo-
dziowa. Dyrektywa ta zostala implementowana do polskiego porzadku prawnego na
poczatku 2011 r.%, o czym bedzie mowa w dalszej czesci tego rozdziatu.

Celem dyrektywy 2007/60/WE jest poprawa bezpieczenistwa w krajach Unii poprzez
,zarzadzanie ryzykiem powodziowym” i ustanowienie ram dla oceny ryzyka powo-
dziowego i zarzadzania nim w celu ograniczania negatywnych konsekwencji dla zdro-
wia ludzkiego, srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dzialalnosci gospodarczej,
zwigzanych z powodziami na terytorium Unii Europejskiej (art. 1). Zgodnie z defi-
nicja przyjeta w art. 2 dyrektywy 2007/60/WE, powddz to ,czasowe pokrycie woda
terenu, ktéry normalnie nie jest pokryty woda. Definicja ta obejmuje powodzie wywo-
tane przez rzeki, potoki goérskie, srédziemnomorskie okresowe cieki wodne oraz po-
wodzie sztormowe na obszarach wybrzeza, natomiast moze nie uwzglednia¢ powodzi

3 Wigcej na temat blekitno-zielonej infrastruktury zob.: rozdziat VI.

4 Z wylaczeniem powodzi od strony morza.

5  Przykladem takiego programu byt projekt MPA44 realizowany od dnia 12 stycznia 2017 1. do dnia 12 stycznia 2019 r. przez miasta, ktérych
liczba mieszkanicow przekraczata 100 tys., koordynowany przez Ministerstwo Srodowiska. Warto zauwazy¢, ze w wiekszosci z przygotowa-
nych planéw powodzie miejskie zidentyfikowano jako jedno z gtéwnych zagrozen zwigzanych ze zmianami klimatu (zob.: E. Kalbarczyk,
R. Kalbarczyk. 2020. Typology of Climate Change Adaptation Measures in Polish Cities up to 2030, Land, 9 (10), s. 18, https://www.mdpi.com/

2073-445X/9/10/351 (dostep w dn.: 9.09.2021 1.)..
6  Zgodnie z art. 17 ust. 1 dyrektywy 2007/60/WE, transpozycja dyrektywy powinna byta nastapi¢ do dnia 26 listopada 2009 r.
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wywolanych przez systemy kanalizacyjne”. Z powyzszego wynika, ze poza zakresem
definicji znalazta sie powddz wynikajaca z zalania terenu wodami pochodzacymi bez-
posrednio z opadéw deszczu, co jest jedng z charakterystycznych cech powodzi bly-
skawicznej, a ten rodzaj powodzi, jak juz wczesniej omoéwiono, jest najczesciej utozsa-
miany ze zmianami klimatu. Réwniez opcjonalne wylaczenie z analizowanej definicji
powodzi wywolanych przez systemy kanalizacyjne moze by¢ rozumiane jako pozosta-
wienie ustawodawcy krajowemu mozliwosci wylaczenia z tej definicji powodzi miej-
skich, bowiem sa one posdrednio zwigzane z funkcjonowaniem systemu kanalizacji
deszczowej [Bryndal 2014].

Niezaleznie od tego preambufa do dyrektywy 2007/60/WE powodziowej okresla
zmiany klimatyczne jako istotng przyczyne zwiekszenia prawdopodobienstwa wyste-
powania powodzi i zaostrzenia ich negatywnych skutkéw. Prawodawca unijny zwraca
uwage, ze ograniczenie negatywnych konsekwencji powodzi bedzie skuteczne, jezeli
srodki majace na celu ograniczenie tego ryzyka, beda w jak najszerszym zakresie koor-
dynowane na poziomie dorzecza, za$ konkretne cele dotyczace zarzadzania ryzykiem
powodziowym okreslone przez same panstwa czlonkowskie i oparte na warunkach
lokalnych i regionalnych.

Pierwszym, wynikajacym z dyrektywy 2007/60/WE, srodkiem stuzacym ograniczaniu
ryzyka powodziowego i jego negatywnych skutkéw jest opracowanie przez panstwa
cztonkowskie wstepnych ocen ryzyka powodziowego, ktére przeprowadza sie w od-
niesieniu do kazdego obszaru dorzecza lub fragmentu miedzynarodowego dorzecza
polozonego na ich terytorium. Wstepna ocena ryzyka powodziowego jest rozbudo-
wanym dokumentem opisujacym powodzie przeszle i potencjalne powodzie przyszle.
Zgodnie z art. 4 ust. 2 dyrektywy wstepng ocene ryzyka powodziowego przeprowadza
sie ,w oparciu o dostepne lub tatwe do uzyskania informacje, takie jak rejestry i dtugo-
falowe analizy rozwoju wydarzen, dotyczace zwlaszcza wplywu zmian klimatycznych
na wystepowanie powodzi” Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze wspomniany wptyw
zmian klimatu na wystepowanie powodzi dotyczy tych powodzi, do ktérych doszio
juz w przesztosci, natomiast uwzglednienie ewentualnego wptywu zmian klimatu na
powodzie przyszle pozostawione jest do uznania panstwa czlonkowskiego (uwzgled-
niany ,w zaleznosci od specyficznych potrzeb panstw cztonkowskich’, jak to jest wska-
zane w art. 4 ust. 2 lit. d dyrektywy).

Na podstawie wstepnych ocen ryzyka powodziowego panstwa cztonkowskie okreslaja
obszary, na ktérych stwierdzaja istnienie duzego lub prawdopodobnego ryzyka po-
wodziowego. Dla obszaréw prawdopodobnego wystepowania ryzyka powodziowego
panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do opracowywania map zagrozenia powodzio-
wego’ i map ryzyka powodziowego®. Stuza one oszacowaniu prawdopodobienstwa wy-
stapienia powodzi i ich negatywnych skutkdw, a nastepnie - z myslg o unikaniu i ogra-
niczaniu negatywnych skutkéw powodzi na danym obszarze - opracowaniu przez
panstwa czlonkowskie, na ich podstawie, planéw zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym, ktére majg pomagad¢ panstwom cztonkowskim w zapobieganiu, ochronie i przy-
gotowaniu do zagrozen powodziowych. Plany opracowuje sie zgodnie z zalozeniami
7 Mapy zagrozenia powodziowego obejmuja obszary geograficzne, na ktérych moze wystapi¢ powédz zgodnie ze scenariuszem niskiego, éred-
niego lub wysokiego prawdopodobiefistwa powodzi.

8  Mapy ryzyka powodziowego przedstawiajacych potencjalne szkody zwiazane z powodzia, ktéra moze wystapi¢ zgodnie z réznymi scenariu-
szami powodzi (niskie, $rednie lub wysokie prawdopodobieristwo powodzi).
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dyrektywy 2007/60/WE oraz stosownymi przewodnikami Komisji Europejskiej, jed-
nak dokumenty te tylko ramowo okreslaja ich tre$¢, dlatego tez w poszczegélnych
krajach sa one niejednolite, zar6wno pod wzgledem ilosci dostarczanych informacji,
przeprowadzonych analiz, jak i poziomu szczegétowosci i identyfikacji dziatan stuza-
cych minimalizowaniu ryzyka powodziowego [Sadowska 2020].

Plan zarzadzania ryzykiem powodziowym mozna uznac¢ za instrument adaptacji do
zmian klimatu w tym sensie, ze jest to narzedzie, ktére posrednio stuzy réwniez do-
stosowaniu sie do niektorych skutkéw zmian klimatu - przynajmniej powinno tak by¢
w zakresie, w jakim powodzie wigza sie ze skutkami zmian klimatu. Jednakze ten cel
zostal wyszczegélniony jedynie w przepisie zobowigzujacym panstwa cztonkowskie do
okresowych przegladéw planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym i aktualizowania
ich wlasnie pod katem mozliwego wplywu zmian klimatu na wystepowanie powodzi
- w razie takiej koniecznosci (art. 14 ust. 1 dyrektywy 2007/60/WE). Takie sformuto-
wanie umozliwia marginalizacje watku wpltywu zmian klimatu na wystepowanie powo-
dzi juz na etapie sporzadzania pierwszego planu zarzadzania ryzykiem powodziowym,
niezaleznie od przedstawionych watpliwosci dotyczacych samej definicji powodzi.

3. Instrumenty ochrony przeciwpowodziowej w prawie polskim

W 2011 r. w wyniku nowelizacji nieobowigzujgcego juz prwod.2001 wdrozono do pol-
skiego prawa wszystkie cztery narzedzia planistyczne w zakresie dziatan zwigzanych
z ochrong przeciwpowodziowg pochodzace z dyrektywy 2007/60/WE. W prwod.2017
wspomniane instrumenty zostaly utrzymane. Réwniez definicja powodzi zostata prze-
niesiona z poprzedniej ustawy. Zgodnie z art. 16 pkt 43 prwod.2017 przez powddz
rozumie sie czasowe pokrycie przez wode terenu, ktéry w normalnych warunkach nie
jest pokryty woda, w szczegdlnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach natu-
ralnych, zbiornikach wodnych, kanatach oraz od strony morza, z wylaczeniem pokrycia
przez wode terenu wywotanego przez wezbranie wody w systemach kanalizacyjnych’.
Ta definicja na przestrzeni lat ulegata licznym zmianom', aktualnie mozna zauwazy¢, ze
jej tres¢ jest bardzo zblizona do definicji powodzi zawartej w dyrektywie 2007/60/WE.
Warto jednak zwréci¢ uwage na wystepujacy w polskiej definicji zwrot ,w szczegélno-
$ci’) czyniacy jg bardziej elastyczng i umozliwiajacy taka interpretacje pojecia ,powddz’,
ktéra moze swoim zakresem obejmowac réwniez niektére powodzie btyskawiczne, nie-
koniecznie wywotane zdarzeniami wyliczonymi w tym przepisie - jednakze nadal nie
bedzie ona miala zastosowania do powodzi miejskich (przynajmniej, o ile doszto do
zalania terenu miejskiego w wyniku wezbrania wody w systemach kanalizacyjnych'').

Ani dyrektywa 2007/60/WE, ani prwod.2017 nie przewidujg osobnych instrumentéw
zapobiegania powodziom wynikajacym z nastepstw zmian klimatu - jak réwniez kon-
kretnie powodziom btyskawicznym, w tym powodziom miejskim, chociaz ich specyfi-
ka moze uzasadnia¢ potrzebe stworzenia takich rozwigzan.

9 W polskim porzadku prawnym funkcjonuje jeszcze definicja powodzi przewidziana w art. 3 pkt 1 z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczeg6lnych roz-
wigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z 2010 (Dz. U. 2010 Nr 123, poz. 835), zgodnie z kt6ra powodzig jest zalanie wodami
$rodladowymi lub morskimi wodami wewnetrznymi w nastgpstwie opadéw atmosferycznych, majacych miejsce w 2010 r.

10 Pierwotna definicja jako powo6dz okreslata ,takie wezbranie wody w ciekach naturalnych, zbiornikach wodnych, kanatach lub na morzu, pod-
czas ktérego woda po przekroczeniu stanu brzegowego zalewa doliny rzeczne albo tereny depresyjne i powoduje zagrozenie dla ludnosci lub
mienia”.

11 Wylaczenie to jest jednak inaczej sformutowane niz w dyrektywie 2007/60/WE, gdzie jest mowa o powodziach wywolanych przez systemy
kanalizacyjne, a nie, tak jak w polskiej ustawie, po prostu o ,wezbraniu wody” w systemach kanalizacyjnych.
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Okreslona w art. 167 prwod.2017 wstepna ocena ryzyka powodziowego (dalej:
,WORP”) to pierwszy etap procedury oceny i zarzadzania ryzykiem powodziowym,
ktéry przygotowuje sie na podstawie kryteriéw okreslonych w dyrektywie 2007/60/
WE, tj. dostepnych lub tatwych do uzyskania informacji obejmujacych takze wpltyw
zmian klimatu na wystepowanie powodzi. Na ocene sklada sie¢ sporzadzenie map
obszaru dorzecza zawierajgcych granice dorzeczy, zlewni i obszaréw wybrzeza, uka-
zujacych topografie i zagospodarowanie przestrzenne. WORP zawiera ponadto opis
powodzi historycznych (z uwzglednieniem rozmiaru strat, jakie spowodowaly, oraz
prawdopodobienistwa ponownego ich wystapienia), ocene potencjalnych negatyw-
nych konsekwencji przysztych powodzi oraz ,w miare mozliwosci” prognoze dtugofa-
lowego rozwoju wydarzen, w tym wptywu zmian klimatu na wystepowanie powodzi.
Okredla si¢ tam réwniez obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi'>. WORP
podlega przegladowi co 6 lat oraz, w razie potrzeby, aktualizacji. Przy przegladzie
WOPR uwzglednia sie takze mozliwy wplyw zmian klimatu na wystepowanie powo-
dzi, nie jest jednak jasne, jaki moze to mie¢ wpltyw na przyszla tres¢ dokumentu®.

Prognozy dlugofalowego rozwoju wydarzen, w szczegélnosci wptywu zmian klima-
tu na wystepowanie powodzi, przedstawione w przygotowanym przez Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie (Wody Polskie) Raporcie z przegladu i aktualiza-
cji wstepnej oceny ryzyka powodziowego [Wody Polskie 2018b] zawierajg prognozy
dla r6znych rodzajéw powodzi, zwraca jednak uwage prognoza przeprowadzona dla
powodzi opadowych. Na podstawie dwdch projekeji uzyskane informacje pozwoli-
ly na ocene przestrzennego zréznicowania prognozowanych zmian na terenie Polski,
jednak informacja zostala uznana za zbyt ogdlng do podjecia préby przewidywania
rozwoju powodzi opadowych w przysztosci, poniewaz takie zagrozenie powodziowe
powoduja przede wszystkim gwaltowne opady o duzym natezeniu, jednak o ograni-
czonym zasiegu. W zwigzku z tym przeprowadzono analize trendéw czestosci wyste-
powania opadéw dobowych powyzej 20 mm i 30 mm, ktérg wykonano dla 42 poste-
runkéw pomiarowych IMGW-PIB reprezentujacych badane 42 miasta. W wiekszosci
miast, dla ktérych przeprowadzono prognoze, wida¢ wzrost maksymalnego sredniego
rocznego opadu [Wody Polskie 2018b]. W tym miejscu warto wspomniec, ze cho-
ciaz w dokumencie tym, z uwagi na specyfike powodzi opadowych i ograniczong do-
stepnos¢ danych, nie okreslono obszaréw narazonych na niebezpieczenstwo powodzi
opadowych [Wody Polskie 2018b], to jednak mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze
obszary miejskie beda w przyszlosci w coraz wiekszym stopniu narazone na wyste-
powanie gwattownych opaddéw, czego konsekwencjg moze by¢ wzrost wystepowania
tego typu powodzi.

Na powyzszy problem zwracano uwage juz na etapie przygotowywania przegladu
i aktualizacji WORP*, kiedy pojawily sie zarzuty, ze dokument w istocie pomija po-
wodzie opadowe. W Raporcie z przegladu i aktualizacji wstepnej oceny ryzyka powo-
dziowego [Wody Polskie 2018b], zataczniku 4 , Zestawienie opinii przekazanych przez

12 Zgodnie z art. 16 pkt 33 prwod.2017 sa to obszary, na ktérych istnieje znaczace ryzyko powodzi lub jest prawdopodobne wystapienie znacza-
cego ryzyka powodzi.

13 Przepisy stanowig jedynie, ze mozliwy wplyw zmian klimatu na wystepowanie powodzi nalezy uwzgledni¢ przy przegladzie WORP (art. 168
ust. 11 prwod.2017), co samo w sobie nie musi prowadzi¢ do rozwinigcia tego watku w treci zmienionego lub nowego WOPR.

14  Analizy wykonane w ramach przegladu i aktualizacji WORP sa przeprowadzane przez Wody Polskie na podstawie aktualizowanej metodyki,
obejmujacej opis powodzi historycznych i prawdopodobnych, wyznaczenie obszaréw zalewowych, wylonienie obszaréw potencjalnego za-
grozenia powodzig, analiz¢ wystepujacego na nich ryzyka powodziowego (uwzgledniajacg ocene negatywnych skutkéw powodzi i prognoze
dhugofalowego rozwoju wydarzern, ze szczegdlnym uwzglednieniem wplywu zmian klimatu na wystepowanie powodzi) oraz ostatecznie -
wyznaczenie obszar6w narazonych na niebezpieczenistwo powodzi. Analizy te prowadza do okreslenia obszaréw potencjalnego zagrozenia
powodzig i wykonuje si¢ je odrebnie dla poszczegélnych typéw powodzi.
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wojewodow i marszatkow wojewddztw wraz ze sposobem i uzasadnieniem ich roz-
patrzenia” znajduje sie opinia Urzedu Marszatkowskiego Wojewo6dztwa Pomorskiego
w Gdyni, zgodnie z ktérg watpliwos$¢ organu budzit brak wyznaczenia obszaréw nara-
zonych na niebezpieczenistwo powodzi opadowych. Organ zwrdcil uwage, ze dla tego
rodzaju powodzi odstapiono od analizy ze wzgledu na ,specyfike powodzi opadowych
i dostepnos¢ danych” oraz na ,maloobszarowos$¢ zdarzen’, oraz ,znikoma powtarzal-
no$¢ zdarzen” w tych samych miejscach. Organ zwrdécil uwage, ze w przypadku zdarzen
powodziowych wystepujacych na terenie Gdanska maja one charakter wielkoskalowy
i dotycza podobnych terenéw. W wyniku nawalnych deszczy centrum miasta czesto
zostaje podtopione, co skutkuje znacznymi stratami materialnymi oraz dlugotrwalym
paralizem komunikacyjnym calego miasta, a nawet czesci regionu. Wody Polskie’
nie uwzglednity powyzszej uwagi, argumentujac to m.in. specyfika miasta Gdanska
oraz stwierdzeniem, ze doktadne rozpoznanie takiej sytuacji nie jest mozliwe w skali
kraju, a wiec w skali, dla jakiej realizowany jest projekt przegladu i aktualizacji WORP,
podkreslajac, ze powodzie opadowe s3 co do zasady zdarzeniami maloobszarowymi'c.

Nalezy uznaé, ze powyzsze stanowisko Wod Polskich nie docenia znaczenia tego typu
powodzi, mimo ze w Przegladzie i aktualizacji wstepnej oceny ryzyka powodziowego
wskazano, ze powodzie opadowe sa drugim, po powodziach rzecznych, najczesciej
wystepujacym rodzajem powodzi, ktéry stanowi 39% powodzi historycznych [Wody
Polskie 2018c]. Ponadto nalezy uzna¢, ze z punktu widzenia potrzeb adaptacyjnych
do zmian klimatu, w szczeg6lnosci obszaréw miejskich, nie powinno sie pomija¢ tego
rodzaju zagrozenia powodziowego ze wzgledu na ,matoobszarowo$¢ zdarzen”"’, co
przeciez nie ujmuje ich znaczeniu, uwzgledniajac zwlaszcza fakt, ze na ,matym obsza-
rze” miejskim mieszka co do zasady znacznie wiecej ludzi oraz znajduje sie bardziej
rozwinieta infrastruktura narazona na duze ryzyko zniszczenia niz na znacznie wiek-
szych obszarach polozonych poza miastem'. Taki sposéb opisywania powodzi opa-
dowych juz na etapie WORP musi mie¢ wptyw na doktadno$¢, z jaka nastepnie sg one
uwzgledniane w dokumentach, ktére s sporzadzane na podstawie WOPR, a w dalszej
kolejnosci, przynajmniej posrednio, wptyw na niektére braki w aktach planistycznych
jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie.

Wspomniany wczesniej Raport z przegladu i aktualizacji wstepnej oceny ryzyka po-
wodziowego oraz zaktualizowana metodyka wstepnej oceny ryzyka powodziowego
poruszaja kwestie wptywu zmian klimatu na wystepowanie wskazanych w niej powo-
dzi, jednak w ograniczonym zakresie. Poszczegdlne rodzaje powodzi zawieraja osob-
na cze$¢ zatytulowana ,Prognoza dtugofalowego rozwoju wydarzen, w szczegélnosci
wplywu zmian klimatu na wystepowanie powodzi’, jednak ten wplyw zostat dos¢ pre-
cyzyjnie opisany jedynie w przypadku powodzi rzecznych o mechanizmie naturalne-
go wezbrania oraz powodzi od strony morza.

15 Na samym poczatku realizacji przegladu i aktualizacji WORP zadanie to wykonywat Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej.

16 Pelna odpowiedz Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie: ,W odniesieniu do powodzi opadowych, zasieg obszaréw narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi jest wypadkowa wielu czynnikéw m.in. uksztaltowania terenu, stopnia uszczelnienia powierzchni, rozbudowy
infrastruktury podziemnej. Dodatkowo wystepuja inne czynniki, o charakterze lokalnym. Nalezg do nich: historyczny uklad sieci ciekéw wod-
nych, zdiagnozowany uklad wadliwie dzialajacej kanalizacji deszczowej (np. woda wyplywajaca z przepelionej kanalizacji czy okresowe nie-
droznosci studzienek kanalizacji deszczowej). Przeprowadzone analizy pokazaly, ze takich obszaréw (np. obszar6w depresyjnych) w miastach
moga by¢ tysiace i nie wszedzie spowoduje to wystapienie powodzi. W projekcie zwrdciliSmy uwage, ze powodzie opadowe sa w wiekszo$ci
zdarzeniami matoobszarowymi. Z przeprowadzonych analiz wynika, ze znaczaca wigkszo$¢ interwencji dotyczy zdarzen, ktére obejmujg ob-
szar najwyzej kilkuset metréw kwadratowych: od 28% do 87% interwencji dotyczy obszaru do 100 m? a od 72% do 97% interwencji dotyczy
obszaréw do 300 m?”.

17 Wielko§¢ narazonego obszaru nie jest zreszta kryterium wystepujacym w przepisach.

18 Wystarczy wskaza¢ na deszcze nawalne, ktére miaty miejsce w Poznaniu 22.06.2021 r., na skutek ktérych doszto do licznych podtopien i znisz-
czen w miejskiej infrastrukturze, w tym doszto do zawalenia dachu w nowo otwartej hali sportowej.
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Ocena doktadnosci, rzetelnosci i przydatnosci dla wysitkéw zwigzanych z koniecz-
noscig adaptacji do zmian klimatu tych danych pozostaje poza zakresem niniejsze-
go opracowania, nalezy jednak zwréci¢ uwage na jedynie pozorng obecno$¢ w ww.
dokumentach powodzi opadowych. W zaktualizowanej metodyce wstepnej oceny
ryzyka powodziowego wprost przyznaje sie, ze ,hie ma jeszcze wypracowanej me-
todyki i jednolitego podejscia w tym zakresie” [Wody Polskie 2018a]. Odniesienie
sie do powodzi btyskawicznych, w tym powozi miejskich, jest posrednie i ogranicza
sie do stwierdzenia faktéw powszechnie znanych, tj. do zwrdcenia uwagi, ze ,wiek-
sze problemy powoduja deszcze o bardzo duzym natezeniu, zwane nawalnymi lub
oberwaniami chmur, ktérych gwattownos$¢ powoduje, ze kanalizacja i melioracje nie
s3 w stanie sobie z nimi poradzi¢. Problem ten jest szczegdlnie zauwazalny w obsza-
rach intensywnie urbanizowanych” [Wody Polskie 2018a]. Z przeprowadzonej przez
T. Bryndala analizy zalacznika nr 2 do Raportu z wykonania WORP [Bryndal 2014],
w ktérym zestawiono dane dotyczace znaczacych powodzi historycznych i powodzi
prawdopodobnych, mozna wyciggnac¢ wniosek, ze lokalne powodzie btyskawiczne sa
reprezentowane tylko przez kilkanascie przypadkdw, natomiast w dokumencie skon-
centrowano sie gtéwnie na powodziach duzych, stanowigcych w skali regionu czy tez
kraju znaczne zagrozenie i mogacych wywota¢ duze straty.

Kolejnym wywodzacym si¢ z dyrektywy 2007/60WE instrumentem stuzacym prze-
ciwdzialaniu i minimalizacji skutkéw powodzi w Polsce sg, zgodnie z art. 169 ust. 1
prwod.2017, mapy zagrozenia powodziowego (MZP) i mapy ryzyka powodziowe-
go (MRP). Instrumenty te sporzadzane s3 dla obszaréw, na ktérych stwierdzono na-
razenie na niebezpieczenstwo powodzi. MZP stuzy przede wszystkim oszacowaniu
prawdopodobienistwa powodzi jako zjawiska naturalnego [Karpus 2013], poprzez
wskazanie obszaréw niskiego, Sredniego i wysokiego prawdopodobienistwa wystapie-
nia powodzi oraz przedstawienie graficzne kazdego obszaru scenariusza przewidywa-
nej powodzi, natomiast celem MRP jest zilustrowanie przewidywanych negatywnych
skutkow wszystkich scenariuszy powodzi prezentowanych na MZP [Masniak 2015].

Na pewne niedoskonatosci sposobu sporzadzania MZP i MRP w kontekscie ograni-
czania skutkéw powodzi blyskawicznych w miastach wskazuje T. Bryndal, zwracajac
uwage, ze MZP bardzo czesto nie obejmujg zlewni, w ktérych wystepowaly lokalne
powodzie blyskawiczne ani ciekéw ptynacych przez miasta (zwlaszcza w przypadku
matych zlewni), a to z tego wzgledu, ze w pracach nad sporzadzaniem MZP i MRP
koncentrowano si¢ przede wszystkim na wigkszych zlewniach objetych z reguty mo-
nitoringiem hydrologicznym [Bryndal 2014]*. Autor zwraca réwniez uwage, ze po-
stepujace w obrebie zlewni zmiany zwigzane z rozwojem stref podmiejskich i wzro-
stem udzialu powierzchni stabo przepuszczalnych moga spowodowad, ze informacje
przedstawione na MZP i MRP mogg ulega¢ dezaktualizacji, zwlaszcza w zlewniach,
w ktorych proces ten postepuje szybko.

Zrealizowane MZP i MRP marginalizujg zar6wno powodzie btyskawiczne, jak i szerzej
- powodzie opadowe. Zgodnie z uzasadnieniem przedstawionym w Raporcie z wyko-
nania map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodziowego, powodzie opa-
dowe wprawdzie byty analizowane we WORP, ale ich znaczenie w Polsce uznano za

19 Autor uznaje to za uzasadnione na etapie, w ktérym powstawaly mapy, jednak zwraca uwage na ,konieczno$¢ sukcesywnego opracowywania
podobnego typu dokumentacji dla zlewni mniejszych, w ktérych najczesciej wystepuja lokalne powodzie btyskawiczne”.
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powiazane z wystgpieniem zagrozenia powodziowego od rzeki lub morza. W zwigzku
z powyzszym, zgodnie z informacja przedstawiona w rzeczonym Raporcie, nie wska-
zano ich jako oddzielnego typu znaczacych powodzi, dla ktérych nalezy wykona¢ od-
dzielne MZP [Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej 2015a]. Sam watek zmian klimatu
pojawia sie w ww. raporcie tylko w kontekscie powodzi rzecznych, gdzie stwierdzo-
no, ze ,obszary zagrozenia powodziowego, przedstawione na mapach, beda podlega¢
weryfikacji i w razie potrzeby aktualizacji w zwiazku z prowadzonymi dziataniami
przeciwpowodziowymi, zmiang uksztattowania terenu czy zmianami klimatu, wply-
wajacymi na wielko$¢ i rozktad przeptywu wody w rzekach, a co za tym idzie na roz-
ktad przestrzenny zagrozenia i ryzyka powodziowego.” [Krajowy Zarzad Gospodarki
Wodnej 2015a].

WORP, MZP i MRP stanowig w istocie nastepujace po sobie etapy przygotowawcze
do opracowania planu zarzadzania ryzykiem powodziowym? (PZRP) sporzadzanego
wlasnie na podstawie MZP oraz MRP (art. 172 ust. 1 prwod.2017)?'. PZRP powstajg
w uzgodnieniu miedzy instytucjami odpowiedzialnymi za poszczegdlne obszary dzia-
lania (gospodarke wodng, planowanie przestrzenne, bezpieczenstwo, dziedzictwo
kulturowe, obszary chronione itp.) [Tokarczyk, Tiukalo 2020], natomiast przyjmowa-
ne sg w formie rozporzadzen Rady Ministréw. W dniu 18 pazdziernika 2016 r. Rada
Ministréw w drodze trzech rozporzadzen przyjeta PZRP dla obszaru dorzecza Wisty
[Rozporzadzenie...2016a], dla obszaru dorzecza Odry [Rozporzadzenie...2016b] i dla
obszaru dorzecza Pregoly [Rozporzadzenie...2016c]. Za cele strategiczne zarzadza-
nia ryzykiem powodziowym, zgodnie z dyrektywa 2007/60/WE, przyjeto: minima-
lizacje niekorzystnego oddzialywania powodzi na zdrowie i zycie ludzi, Srodowisko,
dziedzictwo narodowe i dziatalno$¢ gospodarcza [ Tokarczyk, Tiukato 2020]. Niestety,
polskie PZRP w niewielkim stopniu dotycza zagadnienia zapobiegania skutkom zmian
klimatu. Moze to wynikac¢ z tego, ze przepisy dotyczace samych PZRP nie odnosza
sie bezposrednio do zmian klimatu i ich skutkéw??, oraz z faktu, ze przeciwdzialanie
niektérym powodziom wynikajagcym ze zmian klimatu (powodziom blyskawicznym,
w tym powodziom miejskim) odbiega w swojej specyfice od przeciwdziatania powo-
dziom wystepujacych na szerszym obszarze (np. powodziom rzecznym). Jak wynika
z ustawy z 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektérych innych
ustaw, przeglad oraz w razie potrzeby pierwsza aktualizacja PZRP dla obszaréw do-
rzeczy zostang dokonane w terminie do dnia 22 listopada 2021 r. Aktualizacja PZRP
zgodnie z 173 ust. 21 pkt 5 prwod.2017 bedzie obejmowaé w szczegdlnosci mozliwy
wplyw zmian klimatu na wystepowanie powodzi*.

PZRP nie uwzgledniajg wprost skutkéw powodzi btyskawicznych, zwraca sie tam
jedynie uwage, ze spodziewane zmiany klimatu wskazuja na rosnace zagrozenie tego

20 Wyrazono poglad, ze jest to akt planistyczny, ktory z uwagi na swojg tre$¢ nalezy uzna¢ za plan imperatywny, majacy cechy (z punktu widzenia
prawa polskiego) aktu prawa powszechnie obowiazujacego z powodu wkraczania w sfere praw i obowiazkéw podmiotéw indywidualnych
(zob. K. Karpus. 2013. Ochrona przed powodzig w prawie Unii Europejskiej. W: B. Rakoczy (red.) Wybrane problemy prawa wodnego, WKP.
LEX/el. (dostep w dn.: 30.09.2020 r.). Z uwagi na zamkniety katalog Zrédet prawa powszechnie obowiazujacego w art. 87 Konstytucji RP
taka klasyfikacja nie wydaje si¢ by¢ zasadna. Jednakze mozna rozpatrywac¢ plan zarzadzania ryzykiem powodziowym jako akt majacy wpltyw
na prawo powszechnie obowigzujace z tego wzgledu, ze zgodnie z art. 166 ust. 10 pkt 1 prwpd.2017 akty planistyczne jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére naruszaja ustalenia planu zarzadzania ryzykiem powodziowym nie moga by¢ uzgodnione z Wodami Polskimi w trybie
art. 166 prwod.2017.

21 Ponadto MZP i MRP wraz z opisem wnioskéw z ich analizy stanowig cze$¢ sktadowa planu (art. 172 ust. 3 pkt 2 prwod.2017).

22 Zob. art. 165 i art. 172 prwod.2017.

23 Przepisy dotyczace aktualizacji PZRP wskazuja wprost na obowiazek uwzglednienia m.in. mozliwego wplywu zmian klimatu na wystgpowanie
powodzi (zob. art. 173 ust. 21 pkt 5 prwod.2017). Wobec brzmienia definicji powodzi zaréwno w dyrektywie 2007/60/WE oraz w prwod.2017,
trudno oceni¢ w jakim zakresie w tej aktualizacji bedg uwzglednione powodzie blyskawiczne. Wody Polskie oglosily rozpoczecie prac nad
aktualizacjami 26 marca 2020 r. https: L - -prace-nad-przegladem-i-aktualizacja-
dzania-ryzykiem-powodziowym (dostep w dn.: 9. 08 2020 r.).



https://www.wody.gov.pl/aktualnosci/995-rozpoczynamy-prace-nad-przegladem-i-aktualizacja-planow-zarzadzania-ryzykiem-powodziowym
https://www.wody.gov.pl/aktualnosci/995-rozpoczynamy-prace-nad-przegladem-i-aktualizacja-planow-zarzadzania-ryzykiem-powodziowym
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typu powodziami. W PZRP jedynie deklaruje sie, ze lepsze zrozumienie mechani-
zmow wystepowania tego typu powodzi i powstawania szkdd jest niezbedne do ko-
rekty PZRP w nastepnym okresie planowania. W zwigzku z tym uznano za konieczne
prowadzenie monitoringu wystepowania i strat zwigzanych z tymi powodziami.

We wszystkich PZRP podnosi sie, ze niewlasciwa gospodarka przestrzenna, w szcze-
golnosci inwestowanie na terenach zagrozonych, w tym obszarach szczegdlnego zagro-
zenia powodzia, oraz zbyt niska pojemnos¢ retencyjna naturalnych jak i sztucznych
zbiornikéw, nie tylko w dolinach rzek, ograniczaja skuteczne dzialania w sytuacjach
nadmiaru lub deficytu wéd powierzchniowych. Istnieje ryzyko, ze w przyszlosci zja-
wiska te beda wystepowac ze zwiekszona czestotliwoscig. Wyniki przeanalizowanych
scenariuszy wskazuja na zwiekszone prawdopodobienstwo wystepowania powodzi
btyskawicznych, wywotanych silnymi opadami, mogacych powodowa¢ zalewanie ob-
szaréw, na ktérych nieodpowiednio prowadzona jest gospodarka przestrzenna.

Wody Polskie przeprowadzily podsumowanie strategicznej oceny oddzialywania na
srodowisko projektéw PZRP. Wskazano w nich, ze ,mozliwos¢ osiagniecia celu ochro-
ny Srodowiska ,Zmniejszenie wrazliwo$ci na zmiany klimatyczne i inne przyszte wy-
zwania” bedzie monitorowany poprzez gromadzenie danych o wystepowaniu i skut-
kach powodzi btyskawicznych. W dokumencie zaleca sig, aby dane te gromadzone
byly w ramach wdrazanego systemu zglaszania i szacowania strat powodziowych (wy-
wolanych powodziami blyskawicznymi). Dodatkowo, w celu lepszego zrozumienia
mechanizméw powodzi btyskawicznych i zarzadzania zwigzanymi z nimi zagrozenia-
mi nalezy, w ramach opracowywania aktualizacji WORP, zgromadzi¢ dane dotyczace
powodzi btyskawicznych (m.in. w formie przeprowadzenia ankiet wsréd jednostek
samorzadu terytorialnego, wskazujac jednoczesnie kryteria, zgodnie z ktérymi zda-
rzenie powodziowe bedzie klasyfikowane jako pow6dz btyskawiczna) oraz rozpoznaé
zmiany i trendy w pokryciu terenu dla catej zlewni” [Krajowy Zarzad Gospodarki
Wodnej 2015b]*.

Prwod.2017 gwarantuje nienaruszalno$¢ PZRP przez akty planistyczne jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 166 ust. 10 prwod.2017 Wody Polskie sg
zobowigzane do odmowy uzgodnienia aktéw planistycznych jednostek samorzadu
terytorialnego, jezeli planowana zabudowa lub planowane zagospodarowanie terenu
polozonego na obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig m.in. naruszaja ustalenia
PZRP lub utrudniajg zarzadzanie ryzykiem powodziowym. Oznacza to, Ze teoretycz-
nie konieczne jest zapewnienie uwzglednienia celé6w PZRP m.in. w aktach planowania
przestrzennego [Tokarczyk, Tiukato 2020]. Jednakze, jak wynika z analiz PZRP, zni-
kome uwzglednienie wptywu zmian klimatu w tych dokumentach oraz do$¢ powierz-
chowne potraktowanie powodzi blyskawicznych oznaczajg w istocie, ze niewziecie
tych zagrozen pod uwage w aktach planowania przestrzennego nie bedzie w obecnym
stanie skutkowalo odmowg ich uzgodnienia przez Wody Polskie.

W kontekscie ochrony przeciwpowodziowej na obszarze dorzecza opisane wyzej pod-
porzadkowanie planistyki jednostek samorzadu terytorialnego Wodom Polskim ma
swoje uzasadnienie. Podstawowym skutkiem powinno by¢ ograniczenie zabudowy na

24  Dostepne sa rowniez analogiczne opracowania dla pozostatych dorzeczy.
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terenach zalewowych, na ktérych obowigzujg plany zagospodarowania przestrzenne-
go?. Ponadto zwraca sie uwage na potrzebe ustanowienia podmiotu odpowiedzialne-
go za koordynacje zadan ujetych w PZRP [NIK 2016]. Jednakze w przypadku powo-
dzi $cisle zwigzanych ze zmianami klimatycznymi, tj. w przypadku przeciwdzialania
powodziom btyskawicznym, w tym miejskim, takie ujednolicenie czy koordynacja nie
sa konieczne, mogg nawet niepotrzebnie krepowaé niezbedne dzialania samorzadu
lokalnego. Przytoczona wyzej odpowiedz Wod Polskich pokazuje, ze aspekt adaptacji
do skutkéw zmian klimatu, przynajmniej w tym zakresie, niekoniecznie nadaje sie do
realizacji z perspektywy centralne;j.

Metody zapobiegania skutkom powodzi btyskawicznych, w szczegdlnosci miejskich,
majg swoje specyficzne $rodki techniczne?®, ktérych stosowanie w znikomym stop-
niu jest zwigzane z dzialaniami na wiekszym obszarze (niezaleznie od tego, ze moga
by¢ z nimi zbiezne). Nie musi miec tez tutaj wiekszego znaczenia specyfika danego
dorzecza; powodzie blyskawiczne, jako powodzie wynikajace najczesciej z opadéw
nawalnych, nie sg same w sobie uzaleznione od wezbrania rzek (nawet jezeli w danym
miejscu i czasie nastapi kumulacja obu mechanizméw). Oczywiscie nie byloby celowe
catkowite oderwanie dziatan lokalnych majgcych na celu przeciwdzialanie np. powo-
dziom miejskim od zarzadzania ryzykiem powodziowym w szerszej skali. Nie budzi
bowiem watpliwosci, ze skuteczna polityka przeciwpowodziowa w skali wiekszego
obszaru réwniez ulatwia lokalne dzialania w tym zakresie.

Problem pomijania kwestii zmian klimatu w polskich PZRP dostrzegla Komisja
Europejska, ktéra w sprawozdaniu dla Parlamentu Europejskiego i Rady stwierdzita
w swoich zaleceniach dla Polski, ze ,zmiana klimatu powinna by¢ w wiekszym stop-
niu uwzgledniania w celach i srodkach okreslanych w planach zarzadzania ryzykiem
powodziowym” [Komisja Europejska 2019]. Komisja wskazala rekomendacje do
wprowadzenia w zycie w kolejnym cyklu planistycznym, ale docenita réwniez fakt,
ze wszystkie elementy wymienione w dyrektywie 2007/60/WE zostaly przez Polske
uwzglednione w przeprowadzonych analizach, cho¢ w niektérych przypadkach wy-
magaly bardziej wyraznej prezentacji [Sadowska 2020].

4. Podsumowanie i wnioski

Obowiazujace w Unii Europejskiej i w Polsce uregulowania majgce na celu minima-
lizacje skutkéw powodzi nie odnoszg sie precyzyjnie do problematyki zmian klimatu
ani nie uwzgledniajg w sposéb szczegélny kwestii powodzi blyskawicznych. Catos¢
regulacji, zar6wno europejskich, jak i krajowych, oraz przyjmowanych na ich podsta-
wie instrumentéw takich jak WORP, MZP, MRP i PZRP, dotyczy zasadniczo walki ze
zjawiskiem powodzi jako takiej. Kryteria zmian klimatu nie sa dostatecznie dobrze
doprecyzowane. Analiza obowigzujacych regulacji prowadzi do wniosku, ze przepisy
europejskie i krajowe nie wychodzg naprzeciw potrzebie tagodzenia lub zwalczania
skutkéw powodzi btyskawicznych, w tym powodzi miejskich.

" 25 Jakkolwiek osobnym problemem jest fakt pokrycia planami zagospodarowania przestrzennego mniej niz polowy Polski. W 2012 r. miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego obejmowaly 27,5% powierzchni kraju (zob. Ciechanowicz-McLean J. 2015. Zadania i kompetencje
gminy w zakresie ochrony srodowiska - kierunki zmian. Gdariskie Studia Prawnicze. T. XXXIV, s. 172).

26 Wiecej na ten temat zob.: Gospodarka Komunalna. 2014. Opady nawalne i powodzie miejskie. Wytyczne postepowania w zakresie komunalnej

ochrony przed powodziami, https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/opady-nawalne-i-powodzie-miejskie-wytyczne-poste-
powania-w-zakresie-komunalnej-ochrony-przed-powodziami,58215.html (dostep w dn.: 31.08.2020 r.).
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Mozna jednak sie spodziewaé, ze niebawem prawo, w szczegdlnosci prawo Unii
Europejskiej”, zacznie w wiekszym stopniu koncentrowac sie na problematyce powo-
dzi wynikajacych z nastepstw zmian klimatu. W tre$ci nowej unijnej strategii w zakre-
sie przystosowania do zmiany klimatu Komisja Europejska zwraca uwage w szczegoél-
nosci na zagrozenia dla zdrowia zwigzane ze zmianami klimatu, w tym na obrazenia
odnoszone w wyniku m.in. powodzi czy tez na niszczycielski wptyw ulewnych deszczy
i powodzi na spotecznosci i infrastrukture®. Przede wszystkim z zadowoleniem nale-
zy przyjac deklaracje Komisji Europejskiej, ze bedzie ona czynnie uczestniczy¢ w roz-
wigzywaniu problemu nadmiaru woéd opadowych i sptywéw wody w miastach, co
ma nastapi¢ w zwigzku z planowanym przegladem dyrektywy 91/271/EWG. Komisja
Europejska zamierza réwniez zwiekszy¢ swoje zaangazowanie we wspolng strategie
wdrazania dyrektywy 2000/60/WE i dyrektywy 2007/60/WE [Komisja Europejska
2021]. W postanowieniach Europejskiego Zielonego f.adu problematyka ta nie znaj-
duje jak na razie odzwierciedlenia [Komisja Europejska 2019], jednakze w samej stra-
tegii w zakresie przystosowania do zmiany klimatu zwraca sie uwage, ze jej realizacja
zostanie przeprowadzona w $cislej zgodnosci z elementami Europejskiego Zielonego
Fadu [Komisja Europejska 2021].

Niezaleznie od postepéw w realizacji ww. zamierzen, juz teraz mozna sie zastano-
wi¢ nad pewnymi zmianami w prawie polskim. Wydaje sie, ze warte rozwazenia mo-
globy by¢ wprowadzenie definicji powodzi odpowiadajacej powodziom btyskawicz-
nym, w szczegdlnosci powodziom miejskim, bowiem niejasny status tych powodzi
nie sprzyja podejmowaniu dzialant minimalizujgcych ich skutki. W dalszej kolejnosci
mozliwe by byto dostosowanie WORP, MZP, MRP i PZRP lub - widzac pewne pro-
blemy w uwzglednianiu tych zjawisk w ogélnokrajowych dokumentach poswieconych
powodziom w ogélnosci z perspektywy dorzecza - wprowadzenie dla nich osobnych
regulacji.

Nalezatoby zacza¢ od zdefiniowania powodzi btyskawicznej (lub konkretnego jej
rodzaju - powodzi miejskiej), poprzez rozszerzenie definicji powodzi zawartej w pr.
wo0d.2017 lub wprowadzenie osobnej definicji dla powodzi miejskiej, do ktdrej istnie-
jace regulacje w wiekszosci nie musialyby sie nawet odnosi¢. Przy zalozeniu, ze po-
jecie powodzi miejskiej funkcjonowatoby odrebnie od powodzi, nastepnym krokiem
byloby nalozenie na jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdélnosci na gminy
miejskie, obowigzku opracowania i przyjecia aktu planistycznego dotyczacego prze-
ciwdzialania powodziom miejskim wedtug jednolitej w skali kraju metodyki. Ten obo-
wiazek powinien sie odnosi¢ przede wszystkim do miast, ktérych liczba mieszkancéw
przekracza okredlony prog, w przypadku miast o mniejszej liczbie ludnosci mozna
rozwazy¢ fakultatywnos¢ takiego aktu.

Opracowanie tej metodyki bytoby zadaniem wyspecjalizowanych organéw central-
nych (np. ministra wlasciwego do spraw klimatu w porozumieniu z Wodami Polskimi

27 Oczywiscie w $lad za prawem unijnym powinno dojs¢ do odpowiednich dziatan podejmowanych przez panstwa czlonkowskie.

28 Strategia powoluje si¢ rowniez na mozliwosci, jakie daje platforma European Climate Adaptation Platform (Climate-ADAPT) - strona inter-
netowa zarzadzana i rozwijana wspélnie przez Komisje Europejska i Europejska Agencje Srodowiska, ktéra ma na celu wspieranie Europy
w adaptacji do zmian klimatu. Zwraca si¢ tam uwagg, ze platforma jest sprawdzonym narzedziem i zasobem wiedzy, stopniowo rozszerzanym
np. o dostep do danych z Programu Copernicus. Co istotne, cz¢$cia Programu Copernicus jest Europejski System Informowania o Powodziach,
ktéry opracowuje dwa razy dziennie aktualizowane prognozy hydrologiczne dotyczace powodzi rzecznych i powodzi btyskawicznych w calej
Europie. W ramach systemu przeprowadzane sg prognozy powodzi zaréwno dla duzych rzek, jak i ich doplywéw oraz prognozy powodzi
blyskawicznych dla mniejszych rzek (zob. Emergency Management Service, https://www.efas.eu/en/news/faq-efas-and-recent-flood-events
(dostep w dn.: 14.09.2021r.).
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i ministrem wtasciwym do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz mieszkalnictwa) lub organéw terenowych dzialajacych w porozumie-
niu, przy udziale przedstawicieli organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednak-
ze zwienczeniem tego procesu powinien by¢ obowigzek przyjecia aktu planistycznego
przez organy gminy. Te organy bylyby bardziej zainteresowane tym, aby byt on dosto-
sowany do szczegoélnej sytuacji obszaru, ktérym wiadajg, niz dziatajgce w skali calego
kraju organy administracji rzadowej. Zaproponowany akt planistyczny powinien by¢
aktem prawa miejscowego o normach majacych charakter szczegélny w stosunku do
planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli taki na danym obszarze by obowiazy-
wal. W ten sposob powziete w nim ustalenia bytby zabezpieczone w sytuacji, w ktd-
rej weszlyby w kolizje z planem zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze moze
miec¢ znaczenie wobec faktu, ze lokalne wladze nie zawsze chcg uwzglednia¢ aspekty
ekologiczne w planowaniu przestrzennym [Ciechanowicz-McLean 2015]%*. Réwniez
fakt nieobowiazywania na danym obszarze planu zagospodarowania przestrzenne-
go nie powinien sta¢ na przeszkodzie przyjeciu i stosowaniu zaproponowanego aktu.
Utlatwieniem mogloby by¢ réwniez to, ze w takiej sytuacji zaden przepis moéwiacy
o powodziach miejskich oraz instrumentach stuzacych ich zapobieganiu czy przeciw-
dzialaniu ich skutkom nie musiatby naktada¢ obowigzku uwzgledniania zmian klima-
tu, poniewaz narzedzia te w samej swojej istocie stuzytyby adaptacji do zmian klimatu.
Tym samym aspekt ten nie podlegalby interpretacji organu stanowigcego, a wykona-
nie normy nie zalezaloby od tego, w jakim stopniu organ uwzgledni ten czynnik, oraz
czy nie uzna wptywu zmian klimatu np. za pomijalne lub niedajace si¢ okresli¢.

Zaproponowane wyzej narzedzia oczywiscie nie mialby wiekszego zwigzku z dyrek-
tywa 2007/60/WE, ktdrej celem jest ograniczenie ryzyka wystapienia negatywnych
skutkéw zwigzanych z powodzig poprzez srodki, ktérych skutecznos¢ opiera sie na
koordynacji dzialan na poziomie dorzecza. Taka skala dziatania niekoniecznie jest
potrzebna przy poszukiwaniu rozwigzan stuzacych zapobieganiu powodziom btyska-
wicznym, w tym powodziom miejskim, oraz eliminowaniu skutkéw tych powodzi.

Niezaleznie od przedstawionych rekomendacji nalezy doceni¢ fakt, ze autorzy omo-
wionych wczesniej narzedzi planistycznych, w szczegélnosci PZRP, widzg koniecz-
nos$¢ objecia nimi w przysziosci powodzi blyskawicznych zapowiadajac podjecie
w tym celu bardziej konkretnych krokéw. Wydaje sie, ze moze dojs$¢ réwniez do pod-
jecia préb praktycznego wyodrebnienia specyfiki tych zjawisk i poszukiwania odpo-
wiednich $rodkéw, ktére w przysztosci mogltyby postuzy¢ do zbudowania osobnego
segmentu polityki przeciwpowodziowej koncentrujacego sie na aspekcie minimalizo-
wania skutkéw zmian klimatu (niezaleznie od faktu wystepowania powodzi z przy-
czyn innych niz zmiany klimatu). Pozostaje oczywiscie kwestig otwarta, czy ten cel
bedzie osiggany poprzez praktyczne poszerzanie istniejgcych instrumentéw ochrony
przeciwpowodziowej, jak to zadeklarowano wlasnie w PZRP, czy na oderwaniu sie
od ogdlnokrajowych narzedzi i przyjeciu osobnych rozwigzan koncentrujacych sie na
ograniczonym obszarze, tak jak zaproponowano w niniejszym opracowaniu.

29 Zdrugiej jednak strony autorka zwraca uwage, ze liczba planéw i programéw, ktére musza sporzadzi¢ gminy, jest zbyt duza i maja one czasami
charakter fikcyjny.
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Rozdziat VI

Podstawy prawne rozwoju mikroretenc;i
na obszarach zurbanizowanych

Przemystaw Siwior

1. Wstep

Niniejszy rozdzial poswiecony jest podstawom prawnym rozwoju mikroretencji na
obszarach zurbanizowanych w Polsce i jej znaczeniu w kontekscie zmian klimatu
i adaptacji do tych zmian. Autor stawia sobie za cel odpowiedz na pytanie, czy obec-
ny stan prawny sprzyja promowaniu mikroretencji na obszarach zurbanizowanych®.
Realizacji tak postawionego celu stuzy w pierwszej kolejnosci badanie przepiséw
prawnych dotyczacych mikroretencji, a nastepnie programéw i dziatan podejmowa-
nych na szczeblu krajowym oraz na poziomie lokalnym. Przeanalizowane zostang
réwniez dobre praktyki w zakresie mikroretencji z innych panstw i miast $wiata,
ze szczegdlnym uwzglednieniem strategii zielonych dachéw miasta Hamburg. Ze
wzgledu na ograniczenia objeto$ciowe, analiza Autora zawezona zostala do najcze-
$ciej stosowanych rozwigzan mikroretencyjnych, ktére moga by¢ stosowane przez
gospodarstwa domowe na terenach zurbanizowanych. Sporo uwagi Autor poswieca
zielonym dachom, ktére cieszg sie duzg popularnoscia w wielu panstwach UE -
w szczego6lnosci w Niemczech i Szwecji. W naszym kraju na razie brak jest uregu-
lowan prawnych w zakresie zielonych dachéw. W zwigzku z tym w rozdziale przed-
stawione zostaly uregulowania prawne oraz inne formy motywacyjne do zaktadania
zielonych dachéw w wybranych miastach $wiata, mogace stanowi¢ inspiracje dla
ustawodawcy krajowego.

W Polsce jednym ze skutkéw zmian klimatu jest czestsze wystepowanie suszy
w ostatniej dekadzie. Prognozy zmian klimatu i obserwacje przewiduja nasilenie sie
skali tego zjawiska, w tym skracanie przerw miedzy okresami suszy w poréwnaniu
do wielolecia oraz coraz dluzszego trwania suszy w trakcie roku [Uzasadnienie...
2020]. Na opisany problem naklada sie dodatkowo zjawisko gwaltownych burz.
Skutkuja one tworzeniem sie licznych podtopien i tzw. powodzi blyskawicznych?,
ktére - majac na uwadze panujace warunki architektoniczne i infrastrukturalne -
prowadza do odpltywu znacznej ilosci wéd opadowych do rzek. Nalezy zauwazy¢,
ze zasoby wodne w Polsce s3 na bardzo niskim poziomie, nizszym niz w wigkszosci
"1 Na potrzeby niniejszego rozdziatu pod pojeciem ,obszar zurbanizowany” rozumie sie jednostke morfologiczn o miejskim charakterze zabu-
dowy i infrastruktury, gdzie wyrazne przeksztalcenia zabudowy i zagospodarowania zwigzane sa z pozarolnicza dzialalnoscia gospodarcza lub
wynikaja z przyjecia miejskiego stylu zycia i pracy, zob. T. Markowski, T. Marszat. 2006. Metropolie, obszary metropolitalne, metropolizacja:

problemy i pojecia podstawowe, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN Warszawa, s. 16-17.
2 Wiecej na temat powodzi btyskawicznych: zob. rozdziat V.
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panstw europejskich. Nasz kraj zajmuje przedostatnie miejsce w Europie pod wzgle-
dem zasobéw wodnych przypadajacych per capita. Srednio w Europie na jednego
mieszkanca przypada rocznie ok. 5000 m*® wody, natomiast w Polsce jest to tylko
ok. 1800 m?® ($rednia warto$¢ z lat 1946-2016). W czasie suszy przedmiotowy
wskaznik spada nawet ponizej 1000 m?/rok/osobe [GUS 2017]. Tymczasem postep
cywilizacyjny powoduje ciagly wzrost zapotrzebowania na wode. Obecnie kazdy
z nas zuzywa jej dziennie ok. 150 litréw. Identycznej jakosci wody uzywamy do
przygotowywania positkéw, mycia naczyn, zabiegéw higienicznych, prania, pod-
lewania rosélin, mycia samochodéw czy splukiwania toalet. Ze wzgledu na swoja
jakos¢ i mozliwos¢ wykorzystania w wielu dziedzinach zycia codziennego, coraz
istotniejsze staje sie zagadnienie gospodarowania wodami opadowymi. Szacuje sie,
ze stosowanie tzw. ,deszczéwki” zamiast wody pitnej moze zmniejszy¢ zuzycie tej
drugiej nawet do 50%.

Negatywne konsekwencje suszy odczuwane sg szczegélnie w $rodkowej Polsce,
jednakze problem suszy dotyczy calego kraju. Niedobdr opadéw utrzymuje sie od
kilku lat, za wyjatkiem pojedynczych wilgotnych miesiecy. Stalemu zmniejszaniu
ulegaja takze zasoby wod powierzchniowych oraz pogorszeniu ulega sytuacja hy-
drologiczna. Skutki suszy hydrologicznej szczegdlnie odczuwalne s na $rodlado-
wych drogach wodnych, na ktérych ruch barek z tadunkami moze by¢ praktycznie
niemozliwy. Z kolei w wyniku suszy hydrogeologicznej obnizyly sie zwierciadia
wod podziemnych, a przydomowe plytkie ujecia wéd w wielu miejscach kraju
ulegly wyczerpaniu. O skali problemu $wiadczy fakt, ze w okresie letnim w 2019 r.
czeg$¢ polskich gmin zidentyfikowala na swoim obszarze zagrozenie brakiem wody
i w rezultacie tego uznala za konieczne wprowadzenie ograniczenn w korzystaniu
z wody® [Kalbarczyk, Kalbarczyk 2020].

Susza stanowi zatem dotkliwe w skutkach zjawisko naturalne oddziatujgce na
spoleczenstwo, srodowisko i gospodarke. W art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18
kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej [Ustawa... 2002], susza zostala wskazana
jako jedna z katastrof naturalnych (zdarzenie zwigzane z dzialaniem sit natury),
ktéore moze eskalowa¢ do rozmiaréw kleski zywiotlowej [Uzasadnienie... 2020].
W tym kontekscie, istotnym zagadnieniem w zakresie adaptacji terendw zurbani-
zowanych do zmian klimatu jest optymalizacja procesu gospodarowania wodami
opadowymi. Niestety, realizowana obecnie w naszym kraju gospodarka zasobami,
jakimi niewatpliwe s3 wody opadowe, polega gléwnie na zbieraniu sptywéw desz-
czowych i wprowadzaniu ich do kanalizacji ogélnosptawnej badz tez do kolektorow
deszczowych, a nastepnie do odbiornika, tj. rzeki, jeziora, morza. W pierwszym
przypadku woda najczesciej trafia wraz ze $ciekami komunalnymi do oczyszczalni
$ciekéw, powodujac jej przecigzenie i zaburzenie pracy’. Obecnie funkcjonujace
systemy kanalizacji zbiorczej nie sa w stanie przyja¢ wszystkich wéd opadowych
odprowadzanych z terendw zurbanizowanych, szczegdlnie podczas obfitych opa-
déw deszczu oraz roztopéw. Konsekwencjg tego sg coraz czesciej pojawiajace sie
lokalne podtopienia, a nawet w wielu miejscach okresowo wystepujace, powazne
w skutkach powodzie.

"3 Odnosnie dopuszczalnosci wprowadzenia przez gmine ograniczesi w korzystaniu z wody w czasie suszy: zob. A. Sosnowska. 2020. Czy gmina
moze wprowadzi¢ zakaz korzystania z wody w przypadku suszy? Klimada 2.0. baza wiedzy o zmianach Klimatu, https://klimada2.ios.gov.pl/

czy-gmina-moze-wprowadzic-zakaz-korzystania-z-wody-w-przypadku-suszy-2/#_ftnref2 (dostep w dn.: 03.12.2020 r.).
4 Efektem jest wzrost kosztéw eksploatacji, co jest odzwierciedlone w stale rosnacej stawce za odbiér 1 m® $ciekow.
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W miastach, gdzie dominujg powierzchnie uszczelnione, skutki ekstremalnych
zjawisk hydrometeorologicznych sg odczuwalne szybciej i z wiekszg intensywno-
$cig niz na terenach otwartych. Sg one zagrozone szczegdlnie dwoma zjawiskami:
wspomniang wyzej susza oraz silnymi deszczami towarzyszacymi burzom. Burze
i silne deszcze prowadzace w niektérych przypadkach do powodzi sg ewidentnym
i szczegblnie ucigzliwym na terenie miasta symptomem zmian klimatu. Przy sta-
bej przepustowosci systemu kanalizacyjnego i deficycie terendw chlongcych wode
(wielkie nieprzepuszczalne powierzchnie chodnikéw, jezdni, parkingéw i dachéw
przyczyniajace sie jednoczesnie do powstania zjawiska okreslanego jako miejska
wyspy ciepla) dochodzi do powstawania miejscowych nagromadzen wody, zalewa-
nia piwnic i lokalnych podtopienn. Wprawdzie w Polsce roczne sumy opadéw nie
wykazuja istotnych tendencji zmian, ale zmienia si¢ ich rozklad, wskutek czego
wystepuja diuzsze okresy bezopadowe, przerywane gwattownymi ulewami, ktdre
powoduja przecigzenia zbiorczych systeméw kanalizacyjnych, a w efekcie podtopie-
nia i powodzie miejskie. W polskich miastach czestotliwo$¢ wystepowania obfitych
opaddéw deszczu (> 70 mm/dobe) nie jest zbyt duza, jednak w miesigcach letnich,
zwlaszcza w lipcu, coraz czesciej zdarzaja sie opady przekraczajace 50 mm/dobe
[SPA 2013].

Przeprowadzone przez EEA badanie rozwigzan adaptacyjnych wykazato, ze to wta-
$nie gospodarka wodna jest sektorem, ktéry wiekszo$¢ panstw UE traktuje prioryte-
towo [EEA 2015]. Sektor ten obok sektora transportu nalezy do sektoréw najbardziej
wrazliwych na zmiany klimatu [Kalbarczyk, Kalbarczyk 2020]. Réwniez polskie mia-
sta i spotecznosci coraz bardziej narazone na susze oraz bardzo intensywne opady
powodujace zagrozenie dla ludzi i mienia powinny stosowac rozwigzania adaptacyj-
ne, ktére pomoga im zmniejszy¢ ich wrazliwo$¢ na te zjawiska. W sektorze gospo-
darki wodnej szczegélnie istotne jest rozwijanie mikroretencji, stanowigcej wazne
narzedzie adaptacji do zmian klimatu [Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej... 2019].

Mikroretencja polega na gromadzeniu i zagospodarowaniu wdéd pochodzacych
z opadéw atmosferycznych i woéd powierzchniowych bezposrednio w miejscu wy-
stgpienia opadu [Kowalczak 2016]. Brak jest definicji legalnej tego pojecia, jednak
w praktyce przyjmuje sie, ze mikroretencja obejmuje budowe matych (do 1 ha)
zbiornikéw wodnych, oczek wodnych, stawéw retencyjnych oraz innych elementéw
biekitno-zielonej infrastruktury, takich jak: zielone dachy, zyjace $ciany, ogrody desz-
czowe, pasaze roslinne, zielone torowiska, zielone przystanki, rowy bioretencyjne
i infiltracyjne, nawierzchnie przepuszczalne oraz podtoza strukturalne [Wojewoda
Opolski 2015]. Wskazane wyliczenie nie ma charakteru zamknietego i $§wiadczy
o mnogosci rozwigzan mozliwych do zastosowania w zaleznosci od potrzeb inwesto-
ra i uzytkownika nieruchomosci. Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze mikroretencja przy-
nosi wymierne korzysci. W czasie burz zmniejsza bowiem niebezpieczenstwo wysta-
pienia powodzi dzieki opdznianiu odptywu, redukuje objetos¢ wod odptywajacych
do odbiornika oraz zasila wody podziemne (infiltracja). Natomiast w czasie suszy
ogranicza konieczno$¢ wykorzystania wody wodociagowej dzieki gospodarczemu
wykorzystaniu wéd opadowych. W przypadku oczek wodnych dodatkowa korzyscig
sa walory krajobrazowe.
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Blekitno-zielona infrastruktura bez watpienia stanowi odpowiednig odpowiedz na ko-
nieczno$¢ adaptacji obszaréw zurbanizowanych do zmian klimatu. Jej potencjat warto
maksymalnie wykorzysta¢ [Gendzwilt 2017].

2. Gospodarka wodna w Swietle uwarunkowan prawnych

W S$wietle definicji encyklopedycznej, gospodarka wodna to dzial gospodarki, jak
réwniez dyscyplina naukowa, zajmujace si¢ metodami i $Srodkami ksztattowania za-
sobéw $rédladowych woéd powierzchniowych i podziemnych w celu zaopatrzenia
w wode, ochrony przed powodzig oraz ochrony zasobéw wodnych przed wyczerpa-
niem i zanieczyszczeniem [Encyklopedia PWN]. Gospodarka wodna ma charakter
interdyscyplinarny. Wiaze sie z hydrologia, geologia, meteorologia, gleboznawstwem,
naukami rolnymi i leSnymi oraz pozostaje w bardzo $cistym zwigzku z hydromechani-
ka. Nalezyte gospodarowanie wodg musi uwzglednia¢ zaréwno aspekty przyrodnicze
(rodzaj i objetos¢ zasobdw, ich jakosé, rozmieszczenie terytorialne, rozklad w czasie,
a nawet stan skupienia), jak i aspekty spoteczne (potrzeby wodne dla cel6w komunal-
nych, przemystowych, rolniczych) [Rachon 2011]. W ujeciu systemowym gospodarka
wodna jest osobnym dziatem administracji rzgdowej [Ustawa... 1997].

Poczawszy od przystapienia Polski do UE w 2004 r., prawodawstwo polskie ulega suk-
cesywnym zmianom wynikajacym z potrzeby dostosowania krajowych przepiséw do
unijnego acquis communautaire. Zintegrowane zarzadzanie zasobami wodnymi® jako
element koncepcji zrownowazonego rozwoju® zostalo ujete w unijnych traktatach’
czy dyrektywach oraz krajowych ustawach® i programach®. Fundamentalne znacze-
nie maja tutaj dwie dyrektywy: dyrektywa 2000/60/WE oraz dyrektywa 2007/60/WE
[Komisja Europejska 2014]. Podstawowym celem dyrektywy 2000/60/WE jest zapew-
nienie obecnym i przysztym pokoleniom dostepu do dobrej jakosci wody oraz umoz-
liwienie korzystania z wody na potrzeby m. in. przemystu i rolnictwa, przy jednocze-
snym zachowaniu i ochronie §rodowiska naturalnego'. Z kolei do najwazniejszych
celéw dyrektywy 2007/60/WE nalezy ograniczenie ryzyka powodziowego i zmniej-
szenie nastepstw powodzi w panstwach Unii Europejskiej, wlasciwe zarzadzanie ry-
zykiem, jakie moze stwarza¢ powo6dz dla ludzkiego zdrowia, Srodowiska, dziatalnosci
gospodarczej i dziedzictwa kulturowego oraz przygotowanie obywateli do radzenia
sobie w przypadku wystapienia powodzi'* [Rotnicka 2011]*% Zréwnowazone gospo-
darowanie wodami to zréwnowazony rozwdj gospodarczy m.in. w zakresie polity-
ki transportowej, rolnej, zaopatrzenia w wode, energetyki, a takze rozsadna polityka

5  Uwzgledniajace konieczno$¢ rozwéj wszystkich sektoréw - m.in. systemu transportowego, budownictwa, planowania przestrzennego, gospo-
darki komunalnej, edukacji, sportu, zdrowia.

6  Zgodnie z art. 3 pkt 50 p.o.s. przez pojecie ,zréwnowazony rozwoj” rozumie sie taki rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces
integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych pro-
cesdw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznoséci lub obywateli
zaréwno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.

7 Art. 11 TFUE: ,Przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szczegélno$ci w celu wspierania zréwnowazonego rozwoju, musza by¢ brane
pod uwage wymogi ochrony srodowiska.”

8  Art. 8 p.o.é.: ,Polityki, strategie, plany lub programy dotyczace w szczegélnosci przemystu, energetyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki
wodnej, gospodarki odpadami, gospodarki przestrzennej, lesnictwa, rolnictwa, rybotéwstwa, turystyki i wykorzystywania terenu powinny
uwzgledniac zasady ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju’”.

9  Zob. szerzej: J. Ciechanowicz-McLean. 2019. Aktualne problemy nauki prawa ochrony srodowiska. Studia Prawnoustrojowe 43, s. 35-39.

10 Motyw 19 preambuly: ,Niniejsza dyrektywa ma na celu utrzymanie i poprawe srodowiska wodnego we Wspdélnocie. Cel ten jest szczegélnie
zwigzany z jakoscig danych wéd. Kontrola ich ilosci jest elementem pomocniczym w stosunku do zapewnienia dobrej jako$ci wéd, dlatego
powinny by¢ réwniez ustanowione pomiary ilosci wod, stuzace zapewnieniu ich dobrej jakosci”

11 Art. 1: Celem niniejszej dyrektywy jest ustanowienie ram dla oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim, w celu ograniczania negatyw-
nych konsekwencji dla zdrowia ludzkiego, srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dzialalno$ci gospodarczej, zwigzanych z powodziami na
terytorium Wspélnoty.

12 Zob. szerzej: Ch. Staddon. 2016. Managing Europe’s Water Resources: Twenty-first Century Challenges. Routledge.
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w zakresie zarzadzania ryzykiem powodziowym oraz zapobiegania skutkom suszy
[Pchatek 2020].

Z realizacjg koncepcji zielonej infrastruktury, szczegélnie w zakresie zasobéw wod-
nych, integralnie wigza sie réwniez regulacje z zakresu ochrony przyrody, w tym
w szczegdlnosci dyrektywa 92/43/EWG i dyrektywa 2009/147/WE, ktére wyzna-
czaja cele ochrony ekosysteméw wodnych oraz ekosysteméw od wéd zaleznych.
Ochrona dobrego stanu i potencjatu wdéd i zwigzanych z nimi ekosysteméw realizo-
wana jest réwniez postanowieniami Konwencji ramsarskiej przyjetej na forum ONZ
oraz Europejskiej Konwencji Krajobrazowej przyjetej przez Rade Europy [Europejska
konwencja... 2000]. Podstawowymi krajowymi aktami prawnymi w tym zakresie sg
prwod.2017 i w.o.p.

Trzeba podkresli¢, ze ekologiczne podstawy funkcjonowania blekitno-zielonej infra-
struktury oraz zapewnienie ich fgcznosci na obszarach zurbanizowanych nie s3 w ogé-
le przedmiotem krajowych aktéw prawnych. Przepisy prwod.2017 obejmujg progra-
my retencji dla zlewni, jednakze nie uwzgledniaja dziatan w skali lokalnej, zwtaszcza
w miastach, ktorych tacznos¢ ze zlewnia jest marginalizowana. P.o.S. z kolei odwotuje
sie do ochrony réznorodnosci gatunkowej i siedliskowej, natomiast nie dotyczy tere-
néw o znacznym stopniu modyfikacji, gdzie gatunkéw chronionych jest niewiele, za to
zapotrzebowanie na ustugi ekosysteméw ogromne (obszary zurbanizowane) [Wagner
iin. 2014]. Pewne symptomy zmiany widoczne sg w projekcie ustawy o inwestycjach
w zakresie przeciwdzialania skutkom suszy'?, w ktérej wskazano liczne przykiady
inwestycji w zielen oraz retencje wéd opadowych, ktére mogg zosta¢ zaliczone do
mikroretencji. Inwestycje te zostaly wyszczegélnione wraz z krétka charakterystyka
w podziale na te, ktére mogg by¢ realizowane na mniejszych oraz wiekszych nierucho-
mosciach, w tym na terenach nalezacych do gmin'. Nalezy mie¢ nadzieje, ze wska-
zany projekt ustawy wejdzie w zycie i bedzie poczatkiem kompleksowego wspierania
i rozwoju mikroretencji®®.

Samo zarzadzanie przestrzenig oraz zasobami srodowiska, w tym zarzadzanie gospo-
darka wodng na danym terenie nalezy do kompetencji samorzadu lokalnego. To wia-
$nie decyzje podejmowane na poziomie lokalnym, w gminach wiejskich i miejskich,
maja kluczowe znaczenie dla osiggniecia celéw strategicznych ujetych w aktach praw-
nych i dokumentach wyzszego rzedu. Prawne i strategiczne narzedzia europejskie'®
oraz krajowe'” z zalozenia powinny stanowi¢ podstawe dzialania i tworzenia strategii
rozwoju kraju i gmin [Legutko-Kobus 2017]. Nie mozna jednak poming¢ okolicznosci,

13 Numer projektu: UD101, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12337151/12709761/12709762/dokument460005.DOCX (dostep w  dn.:
03.12.2020 1.).

14  Zgodnie z projektem ustawy sa to w przypadku nieruchomosci stanowigcych wlasnosé¢ oséb fizycznych oraz oséb prawnych (mniejsze dziatki
o powierzchni do 1500 m?) : powierzchnie chonne, porosniete roslinnoscia, np. trawa (trawniki) lub bez pokrycia roélinnoscia, ktére sg
przepuszczalne dla wéd opadowych, dzieki czemu moga one infiltrowac¢ w glab gruntu; oczka wodne z roslinno$cig wodna i wodolubna, sta-
wy; ogrody deszczowe (nasadzenia roélin w gruncie o zwigkszonej przepuszczalno$ci, ktore zbieraja wode); muldy chlonne (niecka chionna,
zaglebienie terenu o charakterze liniowym, przepuszczalnym, gdzie infiltruja wody opadowe); urzadzenia do infiltracji z retencja podziemna
np. skrzynki rozsaczajace, komory drenazowe, studnie chlonne, rigole, drenaze rozsaczajace (urzadzenia te umozliwiaja rozsaczanie wody
do warstw przepuszczalnych gruntu); podziemne lub naziemne pojemniki (zwane w Prawie budowlanym ,zbiornikami”) na wody opadowe.
Natomiast w przypadku terenéw nalezacych do gmin oraz nieruchomosci prywatnych nalezacych do oséb prywatnych, przedsiebiorcéw,
wspdlnot mieszkaniowych lub spéldzielni o powierzchni powyzej 1500 m? sg to: pojemniki (zbiorniki) retencyjne (przeptywowe, bezodply-
wowe), w tym z elementami zieleni, stawy retencyjne; systemy hydrofitowe (zbiornik wodny z roélinnoscia zanurzong i otaczajaca) - systemy,
ktérych praca nasladuje warunki hydrauliczne i siedliskowe naturalnych ekosysteméw bagiennych; ogrody deszczowe; muldy chionne; sys-
temy bioretencyjne (systemy te sa zaglebieniami terenu lub ptytkimi basenami shuzacymi do spowalniania przepltywu oraz wchlaniania czeéci
wody); nawierzchnie przepuszczalne, azurowe warunkujace wsiakanie wody w glab gruntu, w tym pokryte roslinnoscia (trawniki).

15 Nalezy nadmieni¢, ze zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, woda opadowa, ktéra nie jest niczym zanieczyszczona, nie stanowi juz
$cieku (art. 16 pkt 61 prwod.2017). Dotyczy to zaréwno wody, ktéra sptywa z dachéw budynkéw oraz z terenéw utwardzonych, jak i tej, ktéra
wpada bezposrednio do zbiornika na wody opadowe.

16 Przede wszystkim dyrektywy.

17 Przede wszystkim ustawy.
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ze gminy dysponuja relatywnie znaczng swoboda przy konstruowaniu wtasnych pro-
graméw strategicznych stanowigcych podstawe efektywnego dzialania na terytorium
swojej wlasciwosci. Niewatpliwie znaczna dowolnos¢ dzialania stwarza mozliwos¢
$wiadomego wlaczenia aspektow mikroretencyjnych w rozwdéj wszystkich sektoréw
w miastach - np. budownictwa, gospodarki komunalnej, planowania przestrzennego,
systemu transportowego, zdrowia, edukacji czy tez sportu. Zapewnia to bowiem spoj-
no$¢ podejmowanych dzialan oraz uzyskanie wielowymiarowych korzysci. Nie ulega
watpliwosci, Ze konieczne jest uwzglednianie nie tylko korzysci i kosztéw spoteczno-
gospodarczych, ale réwniez sSrodowiskowych. Niestety, cele spoteczno-gospodarcze
w lokalnych strategiach zazwyczaj formutowane s3 w oderwaniu od korzysci wyni-
kajacych z zarzadzania potencjalem przyrodniczym ekosystemdéw. Rdwniez gospoda-
rowanie wodami uwzgledniane jest zwykle jedynie w waskim zakresie, niezbednym
do zaspokajania potrzeb wodnych ludnosci i gospodarki oraz zabezpieczenia przed
powodzia. Rzadko$¢ stanowig strategie rozwoju kraju i strategie rozwoju gminy, ktére
uwzgledniajg potrzeby malej retencji w zlewniach miejskich lub renaturyzacji rzek
i biocenoz dolinnych w celu poprawy jakosci wody, nie wspominajac o mikroretencji
[Wagner i in. 2014].

3. Aspekty prawne mikroretenc;i

Niektdre z wyzej wskazanych inwestycji wymagaja spetnienia okreslonych wymogéw
prawnych. Najcze$ciej wystepujacymi rozwigzaniami mikroretencyjnymi, ktére moga
by¢ stosowane na terenach zurbanizowanych przez gospodarstwa domowe, i w przy-
padku ktorych konieczne jest spetnienie okreslonych wymogéw prawnych, sa: zbior-
niki szczelne na wody opadowe, stawy, oczka wodne i zielone dachy. Zasadne jest za-
tem przedstawienie w ogdlnym zarysie przedmiotowych wymogéw prawnych celem
ustalenia, czy stanowig one bariere dla rozwoju mikroretencji w Polsce'®.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze w obecnym stanie prawnym zasadg
jest odprowadzanie wéd opadowych do sieci kanalizacyjnej. Przepisy rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie w § 28, stanowia, ze dziatka
budowlana, na ktérej sytuowane sa budynki, powinna by¢ wyposazona w kanalizacje
umozliwiajacg odprowadzenie wdéd opadowych do sieci kanalizacji deszczowej lub
ogolnosptawnej (ust. 1). W razie braku mozliwosci przytaczenia do sieci kanaliza-
cji deszczowej lub ogdlnosptawnej dopuszcza sie odprowadzanie wod opadowych na
wlasny teren nieutwardzony, do dotéw chlonnych lub do zbiornikéw retencyjnych
(ust. 2). Co do zasady, zgodnie z tymi przepisami, wody opadowe powinny by¢ odpro-
wadzane do sieci kanalizacji deszczowej lub ogélnosptawnej. Dopiero za$ przy braku
takiej mozliwo$ci mozna je gromadzi¢ np. w zbiornikach retencyjnych. Tak postawio-
na hierarchia sposobu zagospodarowywania wod opadowych jest niezgodna z pod-
stawowa zasadg zapobiegania skutkom suszy, tj. zasada zatrzymywania wéd opado-
wych w miejscu ich wystapienia, i moze stanowi¢ istotng bariere prawnag w rozwoju
mikroretencji. W efekcie obowigzujace przepisy naktadaja na inwestoréw obowigzek
18 Odnosnie wymogéw prawnych zwiazanych z posadowieniem na nieruchomosciach prywatnych najczesciej stosowanych rozwigzas mi-

kroretencyjnych zob.: P. Siwior. 2021. Poradnik inwestora - rozwigzania mikroretencyjne. Klimada 2.0. baza wiedzy o zmianach klimatu,
https://klimada2.ios.gov.pl/poradnik-inwestora-rozwiazania-mikroretencyjne/ (dostep w dn.: 21.06.2021 r.).



https://klimada2.ios.gov.pl/poradnik-inwestora-rozwiazania-mikroretencyjne/

ROZDZIAL VI « PODSTAWY PRAWNE ROZWOJU MIKRORETENCJI NA OBSZARACH ZURBANIZOWANYCH 113

stosowania nieoptymalnych rozwiazan na terenach objetych siecig kanalizacyjna. Ma
to szczegblnie negatywne skutki na terenach zagrozonych wystepowaniem suszy.

Owczesne Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej we wspétpracy
z 6wczesnym Ministerstwem Rozwoju przygotowato propozycje zmiany w ustawie
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, pole-
gajacej na odwroceniu obowiazujacego paradygmatu zwigzanego z postepowaniem
z woda opadowg i roztopowa na dzialce. Priorytet mialby zosta¢ nadany zagospoda-
rowywaniu woéd w miejscu wystapienia opadu z dopuszczeniem wykorzystania in-
frastruktury gminnej, ale tylko pod warunkiem, ze docelowo woda opadowa trafia¢
bedzie do lokalnych zbiornikéw retencyjnych, co wpisuje si¢ w idee mikroretencji.
Proponowana zmiana ma na celu wprowadzenie wymogu zapewnienia warunkéw
infiltracji, retencji oraz rozsaczania do gruntu woéd opadowych i roztopowych, co
umozliwi ich cze$ciowe powtdérne wykorzystanie, a to z kolei moze wplyna¢ na ta-
godzenie lokalnych deficytéw wody i pomoze w zagospodarowaniu czesci tych wéd
w przypadku deszczéw nawalnych. Dodatkowo w celu jednoznacznego stosowania
tego przepisu, planowane jest wprowadzenie definicji ,zagospodarowania wéd opa-
dowych i roztopowych” Zamiarem prawodawcy jest wprowadzenie zasady, aby woda
podlegata naturalnym procesom przytrzymujacym ja w miejscu opadu, wspomaga-
nym przez celowe dzialania hydrotechniczne w obrebie dzialki oraz przeciwdziatanie
tendencji do zabudowy terenéw powodujacych przyspieszanie sptywu wod do rzek.
Uzupelnieniem tego rozwigzania jest umozliwienie gospodarowania wodg opadowg
w miejscach, gdzie istniejgce uwarunkowania przyrodnicze lub kulturowe utrudnia-
ja zagospodarowanie wody na dzialce za pomoca systemu odprowadzajacego wode
z wielu dzialek w sposdb zorganizowany do odbiornika. Nastepnie woda bedzie zago-
spodarowywana w sposéb umozliwiajacy jej zretencjonowanie - np. w postaci zbior-
nika retencyjnego lub poprzez rozsaczenie do gruntu®. Wejscie w zycie proponowa-
nych zmian bedzie sie niewgtpliwie wigzalo z koniecznoscig nowelizacji przepisow ww.
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. [Minister Rozwoju
2020]. Przedmiotowe zmiany zostaly zawarte we wspomnianym juz projekcie ustawy
o inwestycjach w zakresie przeciwdziatania skutkom suszy*'.

Z punktu widzenia inwestora zainteresowanego konkretnym rozwigzaniem mikrore-
tencyjnym, istotne jest ustalenie, czy planowana inwestycja wymaga uzyskania pozwo-
lenia na budowe, pozwolenia wodnoprawnego lub innej, przewidzianej przepisami,
zgody administracyjnej. Jako przyktad infrastruktury mikroretencyjnej majacej zasto-
sowanie na terenach miejskich moze postuzy¢ zbiornik szczelny podziemny na wody
opadowe. Stanowi on budowle ziemng zaliczang do obiektéw budowalnych i w kon-
sekwencji wymaga uzyskania pozwolenia na budowe. Budowa takiego zbiornika nie
wymaga uzyskania pozwolenia wodnoprawnego, aczkolwiek brak szczelnosci zbiorni-
ka bedzie miat okreslone konsekwencje prawne. Ot6z szczelny zbiornik nie wptywa na
lokalne zasoby wodne. Z kolei zbiornik nieszczelny klasyfikowany jest jako staw, czyli
urzadzenie wodne w mys$l prwod.2017. To wazna réznica, poniewaz stworzenie stawu
19 Proponowane jest dodanie do art. 1 upzp ustepu 5 w brzmieniu: ,W przypadku sytuowania nowego lub rozbudowy istniejacego obiektu
budowlanego, o ktérym mowa w art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, uwzglednienie wymagan ochrony srodowiska
w zakresie gospodarowania wodami opadowymi i roztopowymi nastepuje poprzez: 1) zagospodarowanie wéd opadowych i roztopowych
w obrebie dziatki budowlanej lub poprzez odprowadzenie do lokalnego systemu zagospodarowania wéd opadowych i roztopowych’.
20 Planowane jest réwniez dodanie przepisu zawierajacego definicje ,lokalnego systemu zagospodarowania wéd opadowych i roztopowych’.

21 Numer projektu: UD101, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12337151/12709761/12709762/dokument460005.D0CX (dostep w dn.:
03.12.2020).
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co do zasady wymaga odpowiedniego zgloszenia wodnoprawnego lub uzyskania po-
zwolenia wodnoprawnego.

Stawem jest kazdy zbiornik wykopany w ziemi i napeliony wodg. Wykonanie sta-
wu wymaga uzyskania pozwolenia na budowe (art. 28 w zw. z art. 3 pkt 3 pr. bud.).
Z uwagi na to, ze stuzy on do korzystania z zasobow wodnych (w szczegdlnosci staw
rybny oraz staw przeznaczony do oczyszczania $ciekow albo rekreacji), jest réwniez
urzadzeniem wodnym wymienionym w art. 16 pkt 65 lit. ¢ prwod.2017, a zatem jego
wykonanie wymaga uzyskania zgody wodnoprawnej udzielanej w formie pozwole-
nia wodnoprawnego. Wyjatkiem od tej zasady jest mozliwo$¢ dokonania zgloszenia
wodnoprawnego, na podstawie art. 388 ust. 1 pkt 2 i art. 394 ust. pkt 9 prwod.2017,
w przypadku planowanego wykonania stawu (stawéw), ktéry nie jest napelniany
w ramach ustug wodnych (pobranymi wodami podziemnymi lub pobranymi woda-
mi powierzchniowymi), ale wylacznie wodami opadowymi lub roztopowymi lub wo-
dami gruntowymi, o powierzchni nieprzekraczajacej 1000 m2 (lgcznie w przypadku
kilku stawéw) i glebokosci nieprzekraczajacej 3 m od naturalnej powierzchni terenu.
W tym przypadku zgoda wodnoprawna jest wydawana w formie przyjecia zgloszenia
wodnoprawnego.

W dniu 19 wrzesnia 2020 r. weszta w Zycie nowelizacja przepiséw pr. bud. [Ustawa...
2020]. Na podstawie art. 1 pkt 8 ustawy, z pozwolenia na budowe i obowigzku doko-
nywania zgloszenia zwolniona zostala budowa stawéw i zbiornikéw wodnych o po-
wierzchni nieprzekraczajacej 1000 m? i glebokosci nieprzekraczajgcej 3 m potozonych
w catosci na gruntach rolnych. Celem nowych przepiséw jest m.in.: przyczynienie
sie do rozwoju mikroretencji i zmniejszenie odptywu woéd powierzchniowych; tago-
dzenie negatywnych skutkéw niekorzystnych zjawisk atmosferycznych, w tym suszy;
ulatwienie realizacji inwestycji przez rolnikéw, w tym wsparcie budowy zbiornikéw
wykorzystywanych do nawodnien rolniczych, oraz zapewnienie sp6jnosci rozwigzan
zawartych w pr. bud. z przepisami prwod.2017.

Nieco inne wymogi formalne przewidziane zostaly dla budowy basenu lub oczka wy-
lozonego np. folia, murowanego czy w inny sposéb zabezpieczonego przed przesia-
kaniem i nienapelnianego wodg ptynaca (np. z rzeki). Zgodnie bowiem z art. 29 ust.
2 pkt 13 pr. bud. budowa przydomowych basendéw i oczek wodnych o powierzchni
do 50 m? nie wymaga decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia wtasciwemu
organowi. Z uwagi na to, ze jest to przyktad zbiornika szczelnego, nie jest wymagane
uzyskanie zgody wodnoprawne;j.

Jednym z ciekawych, dobrze rozpoznanych juz w Europie Zachodniej, rozwigzan mi-
kroretencyjnych sa zielone dachy (ang. green roof). Stanowig one przestrzen na da-
chu budynku, pokryta roslinnoscia posadzona w substracie wegetacyjnym. Zielone
dachy cieszg sie rosngcg popularnoscia jako rozwigzanie stuzace zwiekszaniu ilosci
zieleni w intensywnie zabudowanych przestrzeniach miejskich bez koniecznosci prze-
znaczania na nig dodatkowego terenu. Jesli chodzi o panstwa UE, najwiekszy udziat
zazielenionych dachéw wystepuje w Niemczech i Szwecji. W Polsce liczba dachéw zie-
lonych jest niewspdtmierna do potrzeb [Burszta-Adamiak]. Nie bez znaczenia w tym
wzgledzie jest okolicznog¢, iz zielone dachy nie zostaty w zaden sposéb ujete w prze-
pisach prawnych.
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Zielone dachy maja nie tylko pozytywny wplyw na estetyke otoczenia, ale sg tez
waznym narzedziem tagodzenia i adaptacji miast do zmian klimatu, gdyz: absorbu-
ja wode deszczowa zmniejszajac ryzyko powodziowe, pochlaniaja dwutlenek wegla
i inne zanieczyszczenia z atmosfery, fagodza efekt miejskich wysp ciepta, poprawiaja
mikroklimat i izolacyjno$¢ termiczng budynkéw, prowadza do odtworzenia utraco-
nej wskutek urbanizacji powierzchni zielonej oraz do zwiekszenia bioréznorodnosci
w miescie. Zielone dachy zwiekszaja dodatkowo efektywnos¢ energetyczng budynkoéw,
zapewniajac izolacje termiczng w czasie wystepowania zaréwno niskich, jak i wyso-
kich temperatur. Podnosza takze poziom retencji: moga zmniejsza¢ sptyw powierzch-
niowy z dachu az 0 90%, co pozwala obnizy¢ koszty odprowadzania wéd opadowych,
a w efekcie ogélne koszty eksploatacyjne budynku [Iwaszuk i in. 2019]. Nalezy pod-
kregli¢, ze dach zielony jest z istoty swojej integralng czescig obiektu budowlanego.
W zwiazku z tym jego realizacja, w odréznieniu od ksztaltowania zieleni poza obiek-
tem budowlanym, stanowi w rozumieniu formalnoprawnym ingerencje w strukture
budynku, a zatem stanowi roboty budowlane.

W Polsce projektowanie zielonych dachéw odbywa sie na podstawie norm nie-
mieckich. Jest to m.in. norma DIN 4095, dotyczaca wymogdéw projektowych dla
warstwy drenazowej, norma DIN 1055 dotyczaca obcigzen powierzchni zazielenio-
nych oraz norma DIN 18195 regulujaca zasady projektowania warstwy hydroizo-
lacji. Najwieksze jednak znaczenie majg wytyczne niemieckiego Stowarzyszenia
Badania, Rozwoju i Ksztaltowania Krajobrazu, tzw. FLL (niem. Forschungsgesellschaft
Landschaftsentwicklung Landschaftsbau eV) dotyczace projektowania, wykonywania
i utrzymania zielonych dachéw, dostepne w jezyku polskim jako ,Wytyczne do pro-
jektowania, wykonywania i pielegnacji dachéw zielonych - wytyczne dla dachéw zie-
lonych” [Zielona infrastruktura 2015]. Celem przedmiotowych wytycznych jest sfor-
mutowanie ogdlnie obowiazujacych zasad, wymagan oraz parametréw dla materiatow
wykorzystywanych do projektowania, wykonywania i utrzymywania dachéw zielo-
nych, zgodnie z aktualnym stanem wiedzy i techniki. Wytyczne te w wiekszosci krajow
$wiata uznawane sg za powszechnie obowiazujace zasady techniki [Burszta-Adamiak].

Funkcjonowanie zielonych dachéw jest $cisle uzaleznione od warunkéw meteoro-
logicznych panujacych na danym terenie. Z tych wzgledéw w $rodowisku polskich
ekspertow niejednokrotnie podkresla sie potrzebe wprowadzenia modyfikacji wspo-
mnianych dokumentéw w celu ich dostosowania do warunkéw panujacych w Polsce.
Konieczne wydaje sie zatem, przy braku regulacji prawych, przynajmniej opraco-
wanie polskich norm projektowania, wykonywania i pielegnacji dachéw zielonych.
Opracowanie polskich wymagan powinno przyczyni¢ si¢ do zwrdcenia wiekszej uwa-
gi na wybér dostepnych rozwigzan na etapie projektu i budowy, zas na etapie eksplo-
atacji - na potrzebe przeprowadzenia zabiegdéw pielegnacyjnych i kontroli, w szcze-
golnosci w pierwszych latach funkcjonowania zazielenionego dachu. To z kolei da
mozliwo$¢ realizacji zalozen projektanta dachéw zielonych, czyli zapewnienie przez
lata trwatlosci efektu i funkcjonalnosci [Burszta-Adamiak].

Co niezwykle istotne, poprzez odpowiednig aranzacje dach zielony moze petni¢ funk-
cje rekreacyjne, w tym ogdlnodostepne dla mieszkanicow (z czym mamy do czynienia
najczesciej na stropie garazu lub centrum handlowego), jako ogrodu lub zielerica be-
dacego réwniez placem zabaw dla dzieci oraz miejsca rekreacyjnego dostepnego dla
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0s6b z niepetnosprawnoscia [ Rabiniski]. Tym samym inwestor moze wypetnié¢ oméwio-
ny wyzej obowiazek ustanowiony moca § 40 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 12 kwietnia 2002 r., zgodnie z ktérym w zespole budynkéw wielorodzinnych
objetych jednym pozwoleniem na budowe nalezy, stosownie do potrzeb uzytkowych,
przewidzie¢ place zabaw dla dzieci i miejsca rekreacyjne dostepne dla oséb z niepel-
nosprawnoscia, przy czym co najmniej 30% tej powierzchni powinno znajdowac sie
na terenie biologicznie czynnym, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej.

Tworzenie zielonych dachéw umozliwia réwniez rozliczenie poprzez sprzedaz kosz-
téw budowy ostatniego stropodachu, ktérego warto$¢ przy braku mozliwosci jego
wykorzystania jest wliczana w cene poszczegélnych mieszkan. Natomiast sprzedaz
tej powierzchni, nawet po odliczeniu kosztéw niezbednych dla prawidlowego wyko-
nania dachu zielonego, pozwala na uzyskanie zysku. Kolejng istotng korzyscia finan-
sowg dla inwestora jest przyspieszenie sprzedazy lokali usytuowanych bezposrednio
pod dachem budynku, ktérych sprzedaz jest zwykle utrudniona z powodu zagrozenia
przeciekiem, nagrzewaniem sie itp. W przypadku realizacji dachu zielonego inwesto-
rzy wykorzystujg taki dach takze jako element dwu- lub wielokondygnacyjnego apar-
tamentu, a dach pelni role ,zielonego tarasu widokowego’, co podnosi atrakcyjnosé
takich apartamentéw [Stowarzyszenie... 2013].

4. Programy i dziatania wspomagajace mikroretencje

Od kilku lat w Polsce, zaréwno na poziomie lokalnym, jak i na szczeblu krajowym,
realizowane sg programy i dzialania wspierajace mikroretencje. Programy te w zde-
cydowanej wigkszosci koncentruja sie na dofinansowywaniu matych przydomowych
zbiornikéw retencyjnych oraz oczek wodnych. Wysokos¢ wsparcia rézni sie w zalez-
nosci od konkretnego programu, zastosowanego rozwigzania mikroretencyjnego oraz
ilosci zgromadzonej dzieki temu rozwigzaniu wody opadowej. Zazwyczaj dofinanso-
wanie przybiera posta¢ refundacji poniesionych kosztéw. Czesto wysokos¢ srodkow
finansowych przeznaczanych przez samorzady jest jednak zdecydowanie nieadekwat-
na do potrzeb i mozliwos$ci*>. Wéwczas programy i dzialania wspierajace mikroreten-
cje realizuja przede wszystkim cele edukacyjne i wizerunkowe, a w bardzo ograniczo-
nym stopniu cele adaptacyjne.

Na szczeblu lokalnym wsparcie mikroretencji opiera si¢ na oferowanych przez samo-
rzady dotacjach obejmujacych wykonanie systeméw do gromadzenia i wykorzystania
wod opadowych czy roztopowych. Podstawe prawng uchwat rady gminy przyjmowa-
nych w celu ustanowienia gminnych programéw dofinansowania mikroretencji sta-
nowig najczesciej: art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g., art. 403 ust. 5 oraz art. 400a ust. 1 pkt 5
p.0.$.%. Postanowienia tego ostatniego umozliwiajg udzielanie wsparcia finansowego
ze $Srodkéw budzetu gminy na finansowanie kosztéw inwestycji na rzecz réznych ka-
tegorii beneficjentéw, w tym os6b fizycznych. Zasady wyboru inwestycji do finanso-
wania oraz formy dofinansowania okresla odpowiednio rada gminy albo rada powia-
tu w drodze uchwaly. Uchwaly okreslaja réwniez warunki uzyskania dofinansowania,
jego zakres oraz maksymalng kwote [Stugocka 2020].

22 Np. w przypadku miasta Lublin.
23 Zob. np. https://www.bip.krakow.pl/_inc/rada/uchwaly/show_pdf.php?id=69011 (dostep w dn.: 03.12.2020 r.).
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Mikroretencyjne dzialania swoich mieszkancow wspieraja m.in. Warszawa?®,
Wroctaw?, Sosnowiec?®, Gdansk”, Sopot*, Bielsko-Biala?’, Krakéw*, Pruszkéw® czy
Lublin® [Lis 2020]. Najdtuzej dziatania takie realizowane sg w Sopocie i Krakowie®.
Dla przykladu wskaza¢ mozna, ze stolica Malopolski dotacje mieszkanicom oferuje
juz od 2014 roku w ramach programu ,Krakowski program malej retencji wod opa-
dowych” [Biuletyn...]. Udzielanie dotacji odbywa sie na podstawie podjetej uchwaty
Rady Miasta Krakowa okreslajacej zasady udzielania i rozliczania dotacji na zadania
stuzace ochronie zasobéw wodnych w ramach krakowskiej mikroretencji wéd opado-
wych i roztopowych [Uchwata... 2013]. W ciagu pierwszych pieciu lat Krakéw prze-
znaczyt ponad 3 miliony zlotych na budowe tacznie 495 instalacji*.

Programy dofinansowania w zakresie mikroretencji oferuje réwniez Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSiGW) poprzez wo-
jewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej stanowigc fgcznie trzon
polskiego systemu finansowania przedsiewzie¢ stuzacych ochronie srodowiska, wyko-
rzystujacy $rodki krajowe i zagraniczne. Srodki finansowe przeznaczane na dofinaso-
wanie mikroretencji, ktérymi dysponuje NFOSiGW, a nastepnie wojewddzkie fundu-
sze, mozna uznac za relatywnie wysokie w poréwnaniu do srodkéw oferowanych przez
samorzady. Przykladem moze by¢ budzet wojewddzkiego funduszu w Lodzi wynosza-
cy 4 miliony zlotych na dofinansowanie retencji w ramach priorytetowego programu
,2Deszczowka - Gromadzenie wod opadowych” w latach 2020-2021. Kolejnym progra-
mem finansowanym ze $rodkéw NFOSiGW jest program ,Moja woda” przeznaczo-
ny na dofinansowanie przydomowych oczek wodnych oraz instalacji gromadzacych
wode opadowa. NFOSiGW przeznaczy ok. 100 mln zt dla polskich gospodarstw na
przydomowe instalacje zatrzymujace wody opadowe lub roztopowe. Realizacja pro-
gramu zaplanowana jest na lata 2020-2024. Szacuje sie, ze realizacja programu ,Moja
woda” przyczyni sie do zatrzymania ok. 1 mln m3 wody rocznie w miejscu opadu
wody, a wiec na prywatnych dziatkach. To oznacza, ze milion metréw szesciennych
wody odcigzy kanalizacje i zmniejszy ryzyko podtopienn w wyniku deszczéw nawal-
nych [Ministerstwo... 2020].

Wybrane programy wspierajgce mikroretencje na obszarach zurbanizowanych
w Polsce zaadresowane do gospodarstw domowych, prezentuje Tabela 3.

24 Dotacje celowe na realizacje inwestycji polegajacych na budowie urzadzen stuzacych do zatrzymania i wykorzystania wéd opadowych i roz-
topowych w miejscu ich powstania - uchwata nr XIX/487/2019 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 26 wrzesnia 2019 r. w sprawie
zasad udzielania dotacji celowej na finansowanie lub dofinansowanie inwestycji na terenie m.st. Warszawy, stuzacych ochronie srodowiska
i gospodarce wodnej (Dz. Urz. Wojew6dztwa Mazowieckiego z dnia 8 pazdziernika 2019 poz. 11646 ze zm.).

25 Program ,Zlap deszcz”.

26 Program ,Po (d) lej deszczem w Sosnowcu”.

27 Program ,Dotacja na zagospodarowanie wod opadowych poprzez ich odprowadzanie do gruntu za pomoca podziemnych urzadzen rozsacza-
jacych, do wdd lub do sieci kanalizacji deszczowej”.

28 Dotacje celowe na realizacje inwestycji zwigzanych z wykonywaniem systeméw drenazowych i systeméw do gromadzenia wody opadowej
i roztopowej w granicach wlasnej nieruchomosci - uchwata nr IV/48/2019 Rady Miasta Sopotu z dnia 7 lutego 2019 r. w sprawie okreslenia
zasad udzielania i rozliczania dotacji celowych ze $rodkéw budzetu Gminy Miasta Sopotu na dofinansowanie inwestycji z zakresu ochrony
$rodowiska i gospodarki wodnej realizowanych na terenie Miasta Sopot (Dz. Urz. woj. pomorskiego z dnia 19 lutego 2019 r. poz. 865 ze zm.).

29 Program ,Bielsko-Biata tapie deszcz”

30 ,Krakowski program malej retencji wod opadowych”

31 Dotacje celowe na wykonanie na nieruchomosci urzadzen stuzacych do gromadzenia wod opadowych i roztopowych w miejscu ich powsta-
nia - uchwata nr XXV.263.2020 Rady Miasta Pruszkowa z dnia 25 czerwca 2020 r. w sprawie w sprawie okreslenia zasad udzielania dotacji
celowych z budzetu Gminy Miasto Pruszkéw na dofinansowanie zadan stuzacych ochronie zasobéw wodnych, polegajace na gromadzeniu
wdd opadowych i roztopowych w miejscu ich powstania (Dz. Urz. Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 29 lipca 2020 r. poz. 8121 ze zm.).

32 Program ,Zlap deszczéwke”

33 Odpowiednio od 20112013 r.

34 1 czerwca 2020 r. ruszyla kolejna edycja, w ktérej mieszkaricy Krakowa moga ubiegac sie o maksymalnie 12 tys. zt. Wysoko$¢ dotacji zalezy
jednak od zastosowanego rozwiazania - najwyzsze doplaty otrzymaja ci, ktérzy zdecyduja si¢ na bioretencje, drenaz zbierajacy wode lub
nawodnienie terenéw zielonych i ogrodéw. Nizsze poziomy doptat beda przyznawane osobom, ktére zdecyduja sie na wykonanie podziem-
nych zbiornikéw na wody opadowe i roztopowe. Ich wysoko$¢ bedzie uzalezniona od pojemnoéci zbiornika i wyniesie od 6 000 do 10 000 z}.
Najnizsze doplaty otrzymaja ci, ktérzy beda chcieli posadowi¢ na swej dzialce ,naziemny zamkniety wolnostojacy zbiornik na wody opadowe
iroztopowe z dachu wraz z instalacja do podlaczenia do rynny” - choc¢by plastikowa beczke. Doplata w takiej sytuacji wyniesie od 200 do 500
z}. Wysokos¢ budzetu tylko na rok 2020 wynosi 2 mln zlotych.
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Tabela 3. Wybrane programy wspierajace mikroretencje na obszarach zurbanizowa-
nych w Polsce zaadresowane do gospodarstw domowych

Finanso-

Nazwa programu .
wanie

Zasieg

»Krakowski program
matej retencji wod
opadowych” rok 2020

m. Krakobw  Gmina

m.

JZap d 72020
ap deszez Wroclaw

Gmina

»Ztap deszczéwke” rok

2020 Gmina

m. Lublin

Dotacje celowe na
realizacje inwestycji po-
legajacych na budowie
urzadzen stuzacych do m.st.
zatrzymania i wykorzy- Warszawy
stania wod opadowych
i roztopowych w miej-

scu ich powstania

Gmina

Dotacje celowe
na zastosowanie
zbiornika retencyjnego
naziemnego na wody
opadowe z dachu albo
podziemnego na wody
opadowe

m. Bielsko-

-Biala Co

Dotacje celowe na
zadania stuzace ochro-
nie zasobéw wodnych,

polegajace na groma-
dzeniu wéd opadowych
i roztopowych w miej-
scu ich powstania

. Gmina
Sosnowiec

ogdlno-

. NFOSiGW

»Moja woda”
,Deszczowka -
gromadzenie wéd
opadowych”

WEOSiGW

woj. 16dzkie w Eodzi

Zrédlo: Opracowanie wlasne

Budzet

2 min zt

500 tys. zt

50 tys. zt

udzielenie dotacji uzalez-
nione jest od zabezpie-
czenia w budzecie m.st.
Warszawy i w Wieloletniej
Prognozie Finansowej
m.st. Warszawy srodkow
finansowych; w przypad-
ku ograniczonej ilosci
srodkéw finansowych,
dotacje udzielane bedg
z uwzglednieniem daty
wplywu wnioskéw do
urzedu m.st. Warszawy

wielko$¢ srodkow na
dany rok okresla uchwata
budzetowa miasta
Bielska-Bialej na dany rok
budzetowy

przyznawanie dotacji
odbywa sie do wysokosci
$rodkéw finansowych
przeznaczonych na ten
cel w budzecie miasta na
dany rok

100 mln z}

4 mln z1

Okres

realizacji

2020

2020

2020

2020

2020

2020

2020-
-2024

2020-
-2021
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5. Dobre praktyki na przyktadzie strategii zielonych dachéw
miasta Hamburg

O ile konieczno$¢ budowy urzadzen mikroretencyjnych, takich jak przydomowe
zbiorniki retencyjne oraz oczka wodne, zostala juz w Polsce zauwazona zaréwno
na szczeblu krajowym, jak i lokalnym?®, o tyle w kwestii zielonych dachéw trudno
szuka¢ wsparcia dla inwestora. Wcigz brakuje zaréwno uregulowanego prawnie
systemu zachet dla inwestordw, jak i obowigzku zazielenienia chocby czesci dachu.
Tymczasem wiele dobrych praktyk mozna zasiegna¢ z Europy Zachodniej oraz Stanéw
Zjednoczonych. Tam tworzenie zielonych dachéw, uwazanych za inwestycje sprzyjaja-
ce srodowisku, realizowane jest z pomoca panstwa lub poszczegélnych miast (samo-
rzagdéw lokalnych). Rozwigzania motywujace do tworzenia zielonych dachéw wpro-
wadzono juz m.in. w Niemczech, Stanach Zjednoczonych, Szwecji, Szwajcarii oraz
Anglii. Najczes$ciej tworzone sg przepisy prawne (na szczeblu krajowym lub lokalnym),
a takze bezposrednie dofinansowania do budowy zielonych dachéw. W niektérych
miastach §wiata wprowadzono réwniez prawny obowigzek zazielenienia czesci da-
chéw [Ngan]. Formy motywacyjne do zakladania zielonych dachéw w wybranych
miastach $wiata, przedstawia Tabela 4.

W Polsce problemem wielu inwestoréw przy zakladaniu zielonych dachdéw, oprécz
braku odpowiednich regulacji, s3 wysokie koszty takiej inwestycji. Koszt wykonania
zielonego dachu jest ciagle relatywnie wysoki. W przypadku dachéw intensywnych
koszt realizacji wynosi od 150 EUR/m2, a koszt utrzymania jest zréznicowany: od
3,5-5 EUR/m2/rok do 10-15 EUR/m2/rok. Natomiast koszt realizacji dachéw eks-
tensywnych wynosi 50-225 EUR/m2, a koszt utrzymania: 0,5-3 EUR/m2/rok [Urban
green blue grids...].

Niemiecki Hamburg po tragicznej powodzi w 2011 r., kiedy doszlo do wielomiliono-
wych strat w samym jego centrum, zdecydowat sie aktywnie przystapi¢ do wielosek-
torowego dopasowania metropolii do zmian klimatu. Opracowano woéwczas komplek-
sowg strategie rozwoju zielonych dachéw. Od poczatku funkcjonowania strategii, czyli
od kwietnia 2014 r., powstato 44 ha zielonych dachéw na 6276 budynkach uzytecz-
nosci publicznej, jak i prywatnych - mieszkalnych i komercyjnych, a spora ich czes¢
ma by¢ dostepna dla mieszkancow jako tereny rekreacyjne lub ogrody spoteczne.
Liczac razem z tymi, ktdre byl juz wczesniej wykonane, Hamburg ma 124 ha dachéw
pokrytych substratami odbierajacymi wody opadowe. Istotne s3 postanowienia miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktére zobowigzujg inwestora do
wykonania ,dachu zielonego” lub - jeszcze lepiej - dachu retencyjnego®. Wazny jest
réwniez dobry przykiad ze strony inwestora publicznego ,zazieleniajacego” wszystkie
realizowane budynki, takie jak szkoty czy obiekty administracyjne.

Co istotne, przyklad Hamburga postuzy o$miu polskim miastom pilotazowym

(Bielsko-Biala, Bydgoszcz, Gdynia, Kalisz, Krakéw, Lublin, Warszawa i Wroclaw)

uczestniczacym w projekcie GRAD. Pomoze on w zazielenianiu tych miast i wdra-

zaniu Miejskich Planéw Adaptacji opracowanych wspoélnie z Ministerstwem Klimatu
35 Zar6éwno na szczeblu krajowym, jak i lokalnym wprowadzono wyzej oméwione programy dofinansowujace ich budowe.

36 Przyktadowo dla dzielnicy Baakenhafen zapis taki okresla, ze 30% powierzchni musi by¢ wykonane jako dach o warstwach substratu grubosci
min. 15 cm i 20% o warstwach substratu grubosci min. 50 cm (czyli dach intensywny z nasadzonymi krzewami i bylinami).
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i Srodowiska [Matachowska-Coqui 2019]. Projekt GRAD, finansowany w ramach
Europejskiej Inicjatywy na rzecz Klimatu (EUKI), ma na celu wypromowanie zielo-
nych dachdéw i zyjacych $cian jako narzedzia adaptacji do zmian klimatu dla obszaréw
miejskich. Uczy on, jaka funkcje pelnig zielone dachy w procesie adaptacji miasta do
zmian klimatu, jak opracowac strategie rozwoju zielonych dachéw w miescie oraz jak
umiejscowi¢ te strategie w systemie planowania zagospodarowania przestrzennego,
zarzadzania wodg i zarzadzania terenami zielonymi w miescie. Uczy tez, jakie syste-
my zachet moga pomdc zwigkszy¢ powierzchnie zielonych dachéw i zyjacych $cian
w miescie oraz jak prowadzi¢ dialog z mieszkancami i lokalnymi interesariuszami.
Wypracowany model strategii nie tylko postuzy do opracowania o$miu wzorcowych
strategii zielonych dachoéw, ale tez zostanie udostepniony innym zainteresowanym
miastom i gminom [GRAD].

Tabela 4. Formy motywacyjne do zakladania zielonych dachéw w wybranych mia-
stach $wiata

Forma Mfasto, Glowne zalozenia
panstwo
Obowigzek wszystkie dachy prywatnych budynkéw o pow.
prawny na Tokio, >250 m? oraz budynkéw uzytecznosci publicznej
szczeblu Japonia o pow. >1000 m? powinny posiada¢ min. 20%
krajowym zazielenionego dachu
na wszystkich nowych budynkach, ktérych
Obowigzek wlascicielem jest miasto, dachy powinny by¢
Portland o . o . .
prawny na (Oregon) zazieleniane w min. 70%, chyba ze instalacja
szczeblu - § A ' zielonego dachu jest uzasadniona jako
lokalnym ,hiepraktyczna’, np. przy bardzo skomplikowanej
formie dachu
Obowigzek wszystkie nowe budynki o pow. dachu
23 ] [v)
prawny na Linz, Austria >100.m i nachyleniu do 20 % oraz stroPodachY na
szczeblu podziemnych zabudowaniach, np. garaze, powinny
lokalnym by¢ wykonane jako zielone dachy
Zacheta Stuttgart, zwrot 50% kosztéw budowy zielonych dachéw lub
finansowa Niemcy ekwiwalent w wysokodci maks. 28 dol./m?
kosci 1. za instalacje zielonych
sabcn Gl 8kl SO0 ks e
finansowa USA e d PR
i ustugowych
zwrot 10-50% kosztow budowy zielonych dachdw,
Zacheta Diisseldorf, ktdre spetniajg wymagane kryteria dot. grubosci
finansowa Niemcy substratu, pokrycia roslinnosci i zabiegow
pielegnacyjnych
Nadrenia dofinansowanie 15 euro/m? w przypadku zamiany
Zacheta Pénocna- powierzchni nieprzepuszczalnej na zielony dach
finansowa Westfalia, o wymaganym wspodlczynniku sptywu na poziomie
Niemcy min. 0,3

Zrédto: Carter T., Fowler L. 2008. Establishing green roof infrastructure through environmental policy instruments. Environmental Management 42.
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6. Podsumowanie i wnioski

Nie ulega watpliwosci, ze mikroretencja powinna w Polsce stanowi¢ wazne narze-
dzie adaptacji do zmian klimatu minimalizujgce skutki ekstremalnych zjawisk pogo-
dowych, jakimi sg susze oraz deszcze nawalne, szczegdlnie na obszarach miejskich.
Jednak, zeby tak sie stalo, konieczne sg rozwigzania prawne zachecajgce do rozwoju
infrastruktury ukierunkowanej na zatrzymywanie wody w miejscu jej opadu, zwiek-
szajacej w ten sposdb dostepnos¢ zasobéw wodnych. Na podstawie przeprowadzonej,
na potrzeby niniejszego rozdzialu, analizy mozna stwierdzi¢, ze wykorzystanie poten-
cjalu mikroretencji jako sposobu adaptacji do zmian klimatu ciagle jest znikome i nie-
przystajace do potrzeb. Jednoczes$nie na postawione we wprowadzeniu pytanie - czy
obowigzujacy w Polsce stan prawny sprzyja rozwijaniu mikroretencji na obszarach
zurbanizowanych - nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Analiza pozwolita na zi-
dentyfikowanie szedciu barier w rozwijaniu mikroretencji w Polsce oraz sformutowa-
nie odpowiednich rekomendacji.

Rozpoczynajac od barier, po pierwsze, brak jest krajowych podstaw prawnych funk-
cjonowania zielonej oraz blekitnej infrastruktury na obszarach zurbanizowanych.
Po drugie, na poziomie lokalnym gospodarowanie wodami uwzgledniane jest zazwy-
czaj wylacznie w waskim zakresie, niezbednym do zaspokajania potrzeb wodnych
ludnosci i gospodarki, a takze zabezpieczenia przed powodzia, z pominieciem mi-
kroretencji. Po trzecie natomiast, zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, zasada
jest odprowadzanie wéd opadowych do sieci kanalizacyjnej. Dopiero w przypadku
braku takiej mozliwosci dopuszcza sie jej gromadzenie, np. w zbiornikach retencyj-
nych. Kolejng, czwartg juz bariera, jest koniecznos$¢ dopeknienia licznych formalnosci
w przypadku checi posadowienia matych zbiornikéw szczelnych na wody opadowe
oraz oczek wodnych, co zniecheca potencjalnych inwestoréw do wykorzystywania po-
tencjatu mikroretencji na terenie swoich nieruchomosci. Po piate, brak jest krajowych
norm projektowania, wykonywania i pielegnacji dachéw zielonych uwzgledniajacych
specyficzne warunki meteorologiczne panujgce w Polsce. Po szdste wreszcie, brak jest
uregulowanego prawnie systemu zachet dla inwestoréow dla zazielenienia przynaj-
mniej czesci dachu w przypadku projektowania budynkéw nowych. W szczegélnosci
przykladem dla rozwoju powierzchni zielonych dachéw powinny by¢ budynki uzy-
tecznosci publicznej.

Przechodzac do rekomendacji, po pierwsze, konieczno$¢ wspierania rozwoju zie-
lonej oraz blekitnej infrastruktury na obszarach zurbanizowanych powinna zosta¢
uwzgledniona w krajowych przepisach prawnych - w pr. wod. 2017 oraz pr. bud. Po
drugie, rekomenduje sie uwzglednianie potrzeby rozwoju mikroretencji w strategiach
i programach lokalnych - przede wszystkim w strategiach rozwoju gmin. Po trzecie
z kolei, priorytet powinien zosta¢ nadany zagospodarowywaniu woéd w miejscu wy-
stapienia opadu z dopuszczeniem wykorzystania infrastruktury gminnej, pod warun-
kiem, ze docelowo woda opadowa trafia¢ bedzie do lokalnych zbiornikéw retencyj-
nych. Konieczna jest zatem nowelizacja przepiséw u.p.z.p.”, ktéra skutkowac bedzie
potrzeba nowelizacji § 28 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich

37 Np. poprzez dodanie do art. 1 u.p.z.p. ustepu 5, ktéry nada priorytet zagospodarowywaniu wod w miejscu wystapienia opadu.
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sytuowanie. Kolejna, czwarta rekomendacja dotyczy obowigzkéw inwestora w przy-
padku checi posadowienia malych szczelnych zbiornikéw na wody opadowe oraz
oczek wodnych. Mianowicie rekomenduje sie ich ograniczenie tj. rezygnacje z ko-
niecznosci uzyskania pozwolenia na budowe oraz obowiazku zgltoszenia wlasciwemu
organowi w tych dwdch przypadkach. Do zrealizowania tego postulatu niezbedna jest
jednak nowelizacja art. 28-30 pr. bud. Po pigte, powinny zosta¢ opracowane polskie
normy projektowania, wykonywania i pielegnacji dachéw zielonych uwzgledniajace
specyficzne warunki meteorologiczne panujgce w Polsce. I wreszcie po szdste, reko-
menduje sie wprowadzenie zachet finansowych do budowy zielonych dachéw na po-
ziomie krajowym i lokalnym oraz zapiséw w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego zobowigzujacych inwestora do zazielenienia catosci lub czesci dachu.
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Rozdziat VI

Adaptacja do zmian klimatu w planowaniu
przestrzennym na obszarach morskim

i dowym, ze szczegblnym uwzglednieniem
obszaréw nadmorskich

Anna Sosnowska

1. Wstep

Jak wynika z badan dotyczacych wptywu zmian klimatu na obszar Polski, zmiany te beda
mialy negatywny wplyw na stan polskiego wybrzeza Morza Baltyckiego. Wéréd zagrozen
spowodowanych zmianami klimatu, istotnych z ekologicznego i gospodarczego punk-
tu widzenia, do jednych z najpowazniejszych zaliczana jest zmiana $redniego poziomu
morza [IMGW-PIB 2014]". Wzrost poziomu morza bedzie wystepowat w polgczeniu
z innymi przewidywanymi skutkami zmian klimatu, takimi jak znacznie zwiekszona
aktywno$¢ sztormow czy erozja brzegdw [IMGW-PIB 2014]. Wszystkie te zjawiska beda
powodowaly straty ladu, zachodzace w réznych rejonach z rézna predkoscia, zaleznie
m.in. od tempa podnoszenia sie poziomu morza [IMGW-PIB 2014]. W zwigzku z tym
nastapia istotne zmiany zagrazajace bezpieczenstwu coraz wiekszych odcinkéw brze-
gu.? Spodziewane w wyniku zmian klimatu negatywne dla polskiego wybrzeza zjawiska
obejma réwniez m.in. gwattowne burze i ulewne deszcze powodujace szybko nasilajace
sie fale powodziowe [IMGW-PIB 2014]. Ponadto podwyzszenie poziomu wdéd grunto-
wych w nisko potozonych obszarach spowoduje w przyszlosci ograniczenia w wykorzy-
staniu wielu terenéw do celéw mieszkalnych i przemystowych [I0S-PIB 2013].

Zagrozenia te dotykajg obszaru, ktéry - jak podkresla sie w naukach przyrodniczych
- juz obecnie podlega znaczacym presjom. Zatem szczegdlnie istotne jest tutaj dostoso-
wanie obcigzenia antropogenicznego do odpornosci srodowiska [Przewozniak 2008].
Brak zapewnienia takiej rownowagi powoduje jego destrukcje. Jednoczes$nie rosnie
nacisk na gospodarcze wykorzystanie strefy brzegowej, gtéwnie na skutek rozwoju
turystyki oraz eksploatacji portéw i przystani morskich. W obliczu nasilajacych sie
w ostatnich dekadach proceséw erozji brzegu, inwestycje na tych terenach moga nies¢
za soba zagrozenie nie tylko dla srodowiska przyrodniczego, ale réwniez dla ludzi.
1 Skala wzrostu poziomu morza jest trudna do precyzyjnego okreslenia. Tytulem przyktadu mozna wskaza¢, ze w raporcie IMGW-PIB z 2013 1.
prognozowano, ze $redni roczny poziom morza wzrosnie w okresie 2081-2100 od ok. 20 cm do ok. 28 cm.
2 Wedlug wspomnianych prognoz IMGW-PIB, przy zalozeniu wzrostu poziomu morza o 0,3 m/100 lat, najmniejsze zmiany wynosilyby 0,6 m/
rok, a maksymalne 2 m/rok; IMGW-PIB s. 15. Natomiast w ramach prac nad Strategia Ochrony Brzegéw Morskich w rejonie Baltyku po-
tudniowego rozpatrywano trzy scenariusze wzrostu poziomu morza. W wariancie optymistycznym wzrost poziomu morza oszacowano na

30 cm na 100 lat, za§ w pesymistycznym nawet na 100 cm na 100 lat; prognoza hitps://www.umgdy.gov.pl/wp-content/uploads/2018/06
POM_v1_Prognoza_0O0S-kompr.pdf's. 159 (dostep w dn. 21.09.2021 r.).
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W naukach zajmujacych sie badaniem gospodarowania przestrzenia podkresla sie,
ze obszary nadmorskie charakteryzuja sie licznymi konfliktami intereséw i konflik-
tami funkcjonalnymi dotyczacymi ich zagospodarowania. Konflikty te wystepuja
m.in. pomiedzy: ochrong przyrody a intensywng eksploatacjg srodowiska wodnego
i ladowego, portem i funkcjami transportowo-logistycznymi a miastem, funkcjami
zwigzanymi z obronnoscig kraju a turystycznym wykorzystaniem obszaru. W konse-
kwencji, w obliczu i tak silnej presji na obszary nadmorskie, wyzej przywotane zagro-
zenia dla rejonu wybrzeza Polski zwigzane ze zmianami klimatu, sa niezwykle istotne
z ekologicznego i gospodarczego punktu widzenia. Beda one oddzialywaé na wiele
sektoréw, w szczegdlnosci na osadnictwo na terenach nadmorskich, turystyke, rolnic-
two, wydobycie surowcow, transport morski i dziatalnos¢ potowowa.

Z uwagi na powyzsze wzgledy, szczegélnie istotne w obszarze nadmorskim jest godze-
nie roznych intereséw przy planowaniu zagospodarowania przestrzeni. Réwnoczesnie
kwestia prawidlowego ksztaltowania polityki przestrzennej bedzie jeszcze zyskiwala
na znaczeniu wraz z coraz bardziej oczywistg koniecznoscia podejmowania dziatan
adaptacyjnych do zmian klimatu. Planowanie przestrzenne zostalo bowiem general-
nie uznane za kluczowy mechanizm prowadzenia dziatan adaptacyjnych [Hurlimann,
March 2012]. W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy przepisy prawa dotyczace pla-
nowania inwestycji zapewniajg nalezyte uwzglednienie zagrozen zwigzanych ze zmia-
nami klimatu i konieczno$¢ podejmowania dziatann dostosowujacych do tych zmian
- w szczegdlnosci dotyczacych wzrostu poziomu morza i zagrozenia powodziowego
na obszarach nadmorskich?

Odpowiedz na postawione wyzej pytanie wymaga najpierw okreslenia zakresu przepi-
sOw bedacych przedmiotem analizy. Jezeli chodzi o przepisy prawa regulujace proces
inwestycyjny?, to daje sie w nim wyrdzni¢ zasadniczo dwa etapy [Trzcinska 2018].
Pierwszy stanowi faze planowania inwestycji i zwigzany jest z weryfikacja mozliwosci
realizacji inwestycji w okreslonej przestrzeni. Drugi etap obejmuje realizacje inwesty-
cji pozytywnie zweryfikowanej w pierwszym etapie. Niniejsza analiza dotyczy prze-
piséw prawa zwigzanych z etapem pierwszym, tj. w fazie ich planowania, a nie reali-
zacji. Poniewaz w $wietle nauki prawa za optymalny (chociaz nie pozbawiony wad)
instrument gospodarowania przestrzenia uznaje sie umocowany prawnie system
aktéw planowania przestrzennego [Bakowski 2019b], stad to wlasnie obowigzujacy
w Polsce system aktéw planowania przestrzennego uczyniono przedmiotem analizy.
W zwiazku z powyzszym, w niniejszej analizie zbadano, czy i na ile przepisy dotyczace
zagospodarowania przestrzennego obszaréw nadmorskich i wéd przybrzeznych za-
pewniaja nalezyte uwzglednienie adaptacji do zmian klimatu, w szczeg6lnosci przewi-
dywanego wzrostu poziomu morza i zagrozen powodziowych na tych terenach.

Dodac¢ nalezy, ze juz po przygotowaniu niniejszego opracowania na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji opublikowany zostal projekt
ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu wzmocnienia klimatycznego wymiaru
polityki miejskiej dotyczacy miejskich plandéw adaptacji do zmian klimatu (przy-
wolywany dalej jako ,projekt u.m.p.a’)* W przypadku przyjecia projektu ustawy
méla go mianem ,procesu inwestycyjno-budowlanego”.

4 Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw, nr projektu UD246. Uwagi beda odnosily sie do projektu ustawy z dnia 19 sierp-
nia 2021 r., opublikowanego w dniu 3 wrze$nia 2021 r.
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w opublikowanym brzmieniu, zmianie ulegna niektére ustalenia poczynione w ra-
mach opracowania. Zostanie to w odpowiednich miejscach zasygnalizowane.

2. Pojecie strefy nadmorskiej i wéd przybrzeznych

Przestrzen, ktorej dotyczy analiza, stanowi styk morza i ladu. Tymczasem - nieja-
ko w opozycji do nastepujacego w przyrodzie przenikania sie zjawisk zachodzacych
na morzu i ladzie - w polskim porzadku prawnym dokonano rozdzielenia regulacji
dotyczacej planistyki na ladzie i planistyki morskiej. Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne obszaréw ladowych jest uregulowane w u.p.z.p., obszaréw morskich na-
tomiast - w u.o.m.

Zasygnalizowana wyzej potrzeba odpowiedniego uwzgledniania aktualnego i poten-
cjalnego wzrostu poziomu morza i zagrozenia powodziowego w planach inwestycyj-
nych na obszarach strefy nadmorskiej i wéd przybrzeznych wymaga stosownego wy-
jasnienia pojec oraz zidentyfikowania wiasciwych przepisow.

W polskim prawie nie wystepuje definicja pojecia ,strefa nadmorska” W naukach
przyrodniczych okreslenie strefa nadmorska dotyczy strefy ,statego, bezposredniego
oddzialywania morza na srodowisko przyrodnicze ladu, oddzialywania na jego budo-
we i funkcjonowanie przez procesy przyrodnicze uwarunkowane stanem i dynami-
ka morza” [Przewozniak 2008]. Jej wydzielenie odbywa sie zatem wedtug kryterium
wystepowania okreslonych zjawisk przyrodniczych. Jest to strefa przenikania i wza-
jemnego oddziatywania proceséw przyrodniczych typowych zaréwno dla srodowiska
ladowego, jak i morskiego [Przewozniak 2008].

Wydaje sie, ze tak ujetej strefie nadmorskiej najblizsze jest pojecie pasa nadbrzez-
nego w rozumieniu u.o.m., zwlaszcza jego czesci stanowigcej pas techniczny. Pasem
nadbrzeznym jest obszar ladowy przylegly do linii brzegu morskiego, przebiegajacy
wzdluz wybrzeza morskiego (art. 36 ust. 1 i ust. 3 u.o.m.). W sklad pasa nadbrzeznego
zgodnie z u.o.m. wchodza:

1. pas techniczny - stanowigcy strefe wzajemnego bezposredniego oddziatywania
morza i ladu; jest on obszarem przeznaczonym do utrzymania brzegu w stanie
zgodnym z wymogami bezpieczenstwa i ochrony srodowiska;

2. pas ochronny - obejmujacy obszar, w ktérym dziatalnos¢ czlowieka wywiera
bezposredni wplyw na stan pasa technicznego®.

W przeciwienstwie do pojecia ,strefy nadmorskiej’, pojecie ,wody przybrzezne” jest
pojeciem prawnym. Zostato zdefiniowane w pr. wod. 2017. W uproszczeniu mozna

5 Minimalng i maksymalng szeroko$¢ pasa technicznego i ochronnego oraz sposéb wyznaczania ich granic okreslita Rada Ministréw w rozpo-
rzadzeniu z dnia 29 kwietnia 2003 r. w sprawie okreslenia minimalnej i maksymalnej szerokosci pasa technicznego i ochronnego oraz sposobu
wyznaczania ich granic (Dz. U. 2003, Nr 89, poz. 820 ze zm.). Zasadniczo pas techniczny przebiega wzdluz brzegu obszaréw morskich i obej-
muje teren od linii brzegu morskiego w kierunku ladu o szerokosci od 10 do 1 000 m w zaleznosci od rodzaju brzegu, z wylaczeniem terenéw
lezacych w granicach portéw i przystani morskich okreslonych w odrebnych przepisach (§1 ust. 1). Pas ochronny natomiast obejmuje obszar
przylegty do odladowej granicy pasa technicznego lub przystani morskiej, o szerokosci od 100 m do 2 500 m oraz jeziora Kopar, Bukowo
i Jamno wraz z pasem ladu o szerokosci do 200 m bezposrednio do nich przyleglym liczonym od granic dziatek ewidencyjnych, na ktérych
zlokalizowane s3 te jeziora, z wylaczeniem terenéw lezacych w granicach portéw i przystani morskich okreslonych w odrebnych przepisach
(§1 ust. 2). Granice paséw okresla w drodze zarzadzenia dyrektor wlagciwego urzedu morskiego na podstawie ww. rozporzadzenia. Ponadto
w rozporzadzeniu przewidziano szczegé6lng regulacje na wypadek zajmowania obszaréw ladowych przez morze. W przypadku utraty terenéw
pasa technicznego w wyniku dzialania zywiotu morskiego funkcje utraconych terenéw, do czasu wyznaczenia nowego pasa technicznego,
przejmujg tereny pasa ochronnego o szerokosci nieprzekraczajacej 100 m w kierunku ladu (§1 ust. 4).
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powiedzie¢, ze wody przybrzezne obejmuja pas wod morskich w odlegtosci jednej
mili od linii podstawowej, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.o.m.5. Biorgc pod uwage kla-
syfikacje woéd wyznaczong przez u.o.m., wody przybrzezne stanowig czes¢ wod morza
terytorialnego’.

Zagospodarowanie przestrzenne obszaru wybrzeza (strefy nadmorskiej i wod przy-
brzeznych) wymaga facznego analizowania obu ustaw planistycznych - morskiej, kto-
ra stanowi u.o.m. i ladowej - u.p.z.p. Jak bowiem wskazano wyzej, aktem reguluja-
cym sposob korzystania z wod przybrzeznych, w tym planowanie inwestycji na ich
obszarze, jest u.o.m.®. Natomiast ksztalttowanie polityki przestrzennej obszaru pasa
nadbrzeznego jest objete u.p.z.p. Ta ostatnia ustawa stanowi rownoczes$nie akt o pod-
stawowym znaczeniu’ dla systemu prawa i planowania przestrzennego'’, co ma zna-
czenie przy interpretacji definicji i przepiséw w ramach prawa planowania i zagospo-
darowania przestrzennego.

Oczywiscie, przepisy tych dwdch ustaw stanowig jedynie podstawowe regulacje w za-
kresie planowania przestrzennego. Uregulowania planistyczne znajdujg sie réwniez
w wielu innych aktach prawnych, w szczegélnosci: p.o.s., prwod.2017, p.g.g., rozporza-
dzeniach wykonawczych wydanych na podstawie wiasciwych przepiséw tych ustaw
czy w licznych specustawach. Z uwagi na okreslony powyzej zakres tego opracowania
akty te pozostaja poza zakresem analizy, w wyjatkiem pewnych kwestii wynikajacych
z pr. wod. 2017 i p.o.§., ktore zostang dalej zasygnalizowane.

Obraz regulacji prawnych dotyczacych planowania inwestycji w analizowanym obsza-
rze strefy nadmorskiej i wod przybrzeznych jest doskonaly ilustracja szerszego zjawi-
ska deregulacji polskich przepiséw planistycznych [Trzcinska 2018] (to znaczy roz-
proszenia przepisow skladajacych sie na system planowania przestrzennego w wielu
aktach prawnych). Towarzyszace mu problemy interpretacyjne nie sprzyjaja jasnosci
prawa, stad zjawisko to jest krytykowane w nauce prawa [ Trzcinska 2018].

3. Adaptacja do zmian klimatu a ksztattowanie polityki
przestrzennej na obszarach morskich i strefie przybrzezne;

Jak zostato to przedstawione w Rozdziale I, brak jest definicji legalnych adaptacji do
zmian klimatu zar6wno w prawie krajowym, jak i unijnym czy miedzynarodowym.
Najbardziej rozpowszechnione jest rozumienie adaptacji stosowane przez IPCC,

6  Scislej méwiac, zgodnie z rozumieniem przyjetym w pr. wod. 2017, wody przybrzezne obejmuja obszar wéd powierzchniowych od linii brzegu,
ktérych zewnetrzng granice wyznacza odleglos¢ jednej mili morskiej po stronie w kierunku morza, liczac od linii podstawowej, z wylaczeniem
morskich wéd wewnetrznych Zatoki Gdanskiej oraz przylegtych do nich wéd morza terytorialnego. Z tym, ze jezeli zasieg wod przejsciowych
jest wiekszy niz pas wéd przybrzeznych, zewnetrzna granica tego zasiegu stanowi zewnetrzng granice wod przybrzeznych (art. 26 pr. wod.
2017).

7  Morzem terytorialnym Rzeczypospolitej Polskiej jest obszar wéd morskich o szerokosci 12 mil morskich (22 224 m), liczonych od linii pod-
stawowej tego morza - art. 5 ust. 1 u.0.m. Morze terytorialne stanowi cz¢$¢ obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej (art. 2 ust. 1 u.o.m.).

8  Zgodnie z art. 1 ust. 1 tej ustawy, okresla ona m.in. polozenie prawne obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej i pasa nadbrzeznego oraz
zasady korzystania z tych obszaréw.

9  Wokot ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym koncentruje si¢ regulacja prawna z tego zakresu, jest ona rodzajem ustawy
ramowej o charakterze ogélnym, w ktérej znajduja si¢ unormowania dotyczace zasad prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
podstawowe definicje legalne, a takze procedura uchwalania aktéw planistycznych (zob.: D. Trzciriska. 2018. Prawo planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego ochrony. WKP LEX/el., dostep w dniu 10.11.2020 r.).

10 System prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego stanowi zbiér norm prawnych o zréznicowanym charakterze. Przedmiotem
tych wszystkich norm jest przestrzen, a celem okreslenie zasad jej przeznaczenia i sposobéw zagospodarowania.

11 Przepisy pr. wod. 2017. stosuje sie co do zasady jedynie do wod $rédladowych oraz morskich wod wewnetrznych (art. 3 pr. wod. 2017). Do
wdd morza terytorialnego pr. wod. 2017 stosuje w ograniczonym zakresie, zakres ten jednak obejmuje planowanie w gospodarowaniu wodami,
ochrony przed zanieczyszczeniem ze Zrédel ladowych oraz ochrone przed powodzig (a takze inne przypadki wprost okreslone w tej ustawie).
Ponadto przepiséw pr. wod. 2017 nie stosuje si¢ do wod morza terytorialnego w zakresie, w jakim korzystanie z tych wéd oraz gruntéw po-
krytych tymi wodami jest uregulowane w przepisach u.o.m. (art. 5-6 u.o.m.).
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zgodnie z ktérym ,Adaptacja jest procesem dostosowania do aktualnego i ocze-
kiwanego klimatu i jego skutkéw w celu zmniejszenia badZ unikniecia szkéd lub
wykorzystania sprzyjajacych okolicznosci”'? E. Wréblewski proponuje natomiast
zastosowanie dla potrzeb prawa nastepujacej definicji: ,Adaptacja jest to proces
dostosowania do zmian klimatu w celu budowania odpornosci do tych zmian, ni-
welowania negatywnych skutkdéw zmian klimatu oraz wykorzystania wynikajacych
z tych zmian korzysci” Z powyzszych uje¢ wynika, ze dzialania adaptacyjne majg na
celu unikniecie albo zmniejszenie skutkéw zmian klimatu dla obecnych i przyszltych
pokolen przez zmniejszenie podatnosci na zmiany klimatu (zbudowanie odpornosci
do tych zmian). Réwnoczesnie pojecie adaptacji do zmian klimatu ma charakter nie-
dookreslony, to znaczy nie jest sprecyzowany katalog konkretnych dzialann adapta-
cyjnych. Dzialania te bedg rézne w zaleznosci od konkretnego obszaru, analizowa-
nego zagrozenia powodowanego zmianami klimatu oraz sektora - pordwnaj [Starkel,
Kundzewicz 2008].

Jezeli chodzi o dzialania adaptacyjne, w praktyce jednym z istotniejszych wyzwan
w zakresie adaptacji w ramach planowania przestrzennego jest wciaz wystepujacy
brak woli politycznej czy zbiorowego przekonania o potrzebie adaptacji [Hurlimann,
March 2012]. Badania w Polsce potwierdzily, ze wciaz duza cze$¢ samorzadowcédw
z rezerwg odnosi si¢ do wplywu czlowieka na zachodzace zmiany klimatu, ko-
niecznosci realizacji dzialan adaptacyjnych na poziomie lokalnym czy potencjalu
gmin do dzialania w tym zakresie [Gendzwilt 2017]. Dziatania adaptacyjne dotycza
w wiekszej mierze potrzeb przyszlych niz terazniejszych, wiec czesto ustepuja do-
raznym interesom w zagospodarowaniu przestrzeni. Ponadto adaptacja do zmian
klimatu czesto wymaga wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z przestrzeni,
a wiec powoduje wkroczenie w prawa jednostek wynikajace z wlasnosci. Przepisy
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego stanowig odpowiednie
miejsce do wprowadzenia takich ograniczen. Wydaje sie jednak, ze w obliczu
konfliktéw intereséw, jakim obarczone jest planowanie przestrzenne, wskazane jest
wzmochnienie nacisku na odpowiednie uwzglednienie koniecznosci realizacji dzialan
adaptacyjnych tak, by nie ustepowaly one doraznym, partykularnym potrzebom
i nie byly pomijane.

Analize, czy prawo odpowiada na powyzsze wyzwania, nalezy rozpocza¢ od podkre-
Slenia, ze planowanie i zagospodarowanie przestrzenne zaréwno obszaréw morskich,
jak i ladowych, oznacza proces ksztaltowania sposobu wykorzystania przestrzeni
przez kompetentne organy. Ustawy okreslaja zasady ksztattowania polityki prze-
strzennej oraz zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele’, natomiast samo determinowanie tej polityki oraz okreglanie prze-
znaczenia terenéw i zasad ich zabudowy nalezy do wiasciwych (a wiec tych, ktérym
ustawy przyznaja do tego kompetencje) organow.

Obowiazujace w Polsce akty dotyczace planowania na ladzie tworza (przyjmu-
jac w pewnym uproszczeniu) tréjstopniowy system, przewidujac planowanie na
poziomie krajowym, wojewodzkim i lokalnym - naturalnie na kazdym szczeblu
12 Thum. E. Wréblewski.

13 Tak wprost art. 1 ust. 1 u.p.z.p; na gruncie u.o.m. ustawodawca wyraznie nie zawarl takiego stwierdzenia, ale taki zamyst wynika z przepiséw
ustawy, np. z art. 37b u.o.m.
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kompetencje planistyczne przystuguja innym organom. Na szczeblu krajowym do-
konuje sie ksztaltowanie polityki przestrzennej panstwa przez Rade Ministréw, ktd-
re nie nastepuje jednak w formie aktu prawnego wigzacego powszechnie'. Na
szczeblu wojewddztwa (regionalnym) opracowywany jest plan zagospodarowania
przestrzennego przez sejmik wojewodztwa, ktéry pod wzgledem prawnym jest ak-
tem kierownictwa wewnetrznego®. Kluczowy, jezeli chodzi o ustalenia dotyczace
zagospodarowania terenu, jest poziom lokalny, gdzie polityke przestrzenng ksztattujg
organy gminy - poprzez studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy (dalej jako: ,studium”) oraz miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego (okreslane dalej jako ,plan miejscowy”)¢. To ustalenia planéw
na tym poziomie maja najwiekszy wplyw na status prawny przestrzeni, w tym moz-
liwosci realizacji okreslonych inwestycji - gléwnie z uwagi na wiagzacy dla jednostek
(w tym inwestoréw) charakter miejscowych planéw'’. Réwnoczesnie poziom lokalny
jest kluczowy, jezeli chodzi o prowadzenie dzialann adaptacyjnych ze wzgledu na
mozliwa do uzyskania wysoka efektywnos¢ w dtuzszym okresie [Hurlimann, March
2012]. Dlatego to planowaniu na tym poziomie zostanie po§wiecone najwiecej uwagi
w ramach niniejszej analizy.

Jezeli chodzi o planowanie i zagospodarowanie przestrzenne obszaréw morskich, to
podstawowymi aktami planistycznymi przewidzianymi przez u.o.m. sa plany zago-
spodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wylacznej strefy ekonomicznej (art. 37a ust. 1 u.o.m.). Przyjmuje je Rada Ministrow
w drodze rozporzadzenia na podstawie projektu opracowanego przez wilasciwego
terytorialnie dyrektora urzedu morskiego (art. 37b ust. 1 u.o.m.). W przeciwienstwie
do planéw miejscowych, nie sg to akty prawa miejscowego, tylko akty o charakterze
wykonawczym, pochodzace od organu centralnego administracji rzagdowej, stano-
wigce akty polityki przestrzennej panstwa o znaczeniu ogélnokrajowym [Trzcinska
2017]®. W konsekwencji dualizmu regulacyjnego nastepuje zatem rozdzielenie or-
ganéw kompetentnych w zaleznosci od tego, czy chodzi o morskie, czy ladowe akty
planowania przestrzennego. Obowigzek przyjmowania morskich aktéw planistycz-
nych wynika z unijnej Dyrektywy 2014/89/UE. Warto zaznaczy¢, ze dyrektywa ta
jako zasady morskiego planowania wskazuje zasade zintegrowanego podej$cia w za-
kresie planowania i zarzadzania na morzu oraz zasade uwzglednienia wzajemnego
oddzialywania miedzy ladem i morzem®.

Omawiajac kompetencje organéw planistycznych nalezy pamietaé, ze zgodnie z za-
sada legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej dzia-
laja na podstawie i w granicach prawa. W ramach planowania i zagospodarowania
przestrzennego zasada ta oznacza, ze organy posiadajace kompetencje do wydawania

14 Ksztaltowanie polityki przestrzennej pafistwa zostaje okreslone w drodze koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, przyjmowanej
przez Rade Ministréw w drodze uchwaly (art. 3 ust. 4 u.p.z.p.). Stanowi ona podstawe dla programéw sporzadzanych przez ministréw i cen-
tralne organy administracji rzadowej zawierajace zadania rzadowe, stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym (art.
48 ust. 1 u.p.z.p.). Formalnie, jako uchwata Rady Ministréw, wiaze jedynie czlonkéw Rady Ministréw i im podlegte jednostki.

15 Planowanie to stanowi planowanie regionalne, ktére - przywolujac pojecie uzyte przez T. Bakowskiego - stanowi ,zwornik” migdzy planowa-
niem gminnym (realizacyjnym) i planowaniem krajowym (polityka przestrzenna panstwa). Jest ono gléwnie okre$lone przez plan zagospoda-
rowania przestrzennego wojewo6dztwa, uchwalany przez sejmik wojewddztwa, ktory z jednej strony stanowi o strategii rozwoju wojewddztwa,
z drugiej za$ odzwierciedla ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju w wojewédztwie. Szerzej na ten temat zob.: T. Bakow-
ski. 2019b. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne polskich obszaréw morskich. Problematyka administracyjnoprawna, WKP. LEX/el.

16 Plany miejscowe zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. zawieraja rozstrzygniecia w zakresie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego oraz okre$lenia sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu.

17 Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. sa aktami prawa miejscowego. Studium natomiast (jedynie)
wigze organy gminy przy uchwalaniu planéw miejscowych - stanowi tzw. akt kierownictwa wewnetrznego, natomiast poprzez to, ze wigze
organy gminy przy uchwalania planéw miejscowych oddzialuje posrednio na sposéb zagospodarowanie przestrzeni w gminie.

18 Obserwacje D. Trzciniskiej pomimo zmiany organu wlasciwego do wydania tych planéw na Rade Ministréw zachowuja aktualno$é.

19 Por. motyw 16 i 18 oraz art. 4 ust. 2 i art. 7 ust. 1 Dyrektywy 2014/89/UE.
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aktéw planistycznych nie moga przy tworzeniu i uchwalaniu planu wykraczaé poza
swoje ustawowe kompetencje (tj. poza zakres tak zwanego ,wladztwa planistyczne-
go”), w tym poza ustawowy katalog elementdw tresci planu. Zapisy planu wykracza-
jace poza zakres uprawnien organu planistycznego nie znajdujg podstaw prawnych,
a w orzecznictwie czeste sg przypadki stwierdzania ich niewaznosci.

W konsekwencji wszystkich powyzszych czynnikéw wynikajacych z cech systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce i ograniczen wynikajacych
z zasady legalizmu, analizujac kwestie uwzglednienia zagrozen zwigzanych ze zmia-
nami klimatu w ramach planowania i zagospodarowania przestrzennego skupiono
sie na nastepujacych problemach:

1. czy ustawodawca nalozyl na kompetentne organy obowiazek uwzglednienia
przy ksztaltowania polityki przestrzennej potrzeb wynikajacych z adaptacji do
zmian klimatu?;

2. czy system przepiséw planowania i zagospodarowania przestrzennego uwzgled-
nia w ramach procedury planowania przestrzennego narzedzia lub opracowania
eksperckie, stuzace do okreslenia skutkéw zmian klimatu na danym obszarze
(w wymiarze lokalnym) i dziatan dostosowawczych do nich?;

3. czy organy posiadajg kompetencje do wprowadzenia do aktéw planowania
przestrzennego ograniczen dla jednostek w wykonywaniu prawa wlasnosci uza-
sadnionych dostosowaniem do zmian klimatu?

Zagadnienia te zostang kolejno przeanalizowane.

3.1. Czy istnieje obowigzek uwzglednienia przy ksztattowaniu
polityki przestrzennej potrzeb wynikajacych z adaptacji
do zmian klimatu?

Jak wspomniano wyzej, wlasciwe ksztaltowanie polityki planistycznej nalezy do
kompetentnych organéw, ktére przyjmujac akty planowania przestrzennego ustala-
ja stan prawny dotyczacy zagospodarowania konkretnej przestrzeni. Ustawodawca
okregdla natomiast zasady ksztattowania polityki planistycznej przez te organy. Czyni
to poprzez okreslenie dla organéw ustawowych wytycznych dotyczacych plano-
wania polityki przestrzennej. Wytyczne te stanowia po pierwsze wartosci i zasady
prawne, ktére prawodawca nakazuje uwzgledni¢®, a po drugie nakazy wynikajace ze
szczegdtowych przepiséw ustaw, ktére okreslajg m.in. obowigzkowe elementy aktow
planistycznych.

W tym miejscu zostang przeanalizowane te ustawowe wytyczne, ktére sg relewantne
dla badanego problemu, w celu weryfikacji, czy nakazuja one uwzglednienie zagrozen

20 Nie wszystkie zasady zostaly w u.p.z.p. czy u.o.m. wyrazone wprost, cze$¢ jest wyinterpretowana ze szczegélowych przepiséw ustawy lub
innych aktéw prawnych (Konstytucji, aktéw prawa unijnego), co powoduje, ze ich katalog nie jest pojmowany jednolicie. Podobnie niejedno-
znacznie przedstawia si¢ sytuacja dotyczaca wartosci wskazanych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., ktérych wazenie nakazuje prawodawca. Wartosci te
nie zostaly okreslone enumeratywnie (nie tworza zamknietej listy), lecz jedynie przyktadowo, chociaz ze wskazaniem, ze wymienione wartosci
powinny by¢ uwzgledniane ,zwlaszcza’, czyli przed innymi, niewymienionymi z nazwy. Szerzej na ten temat zob. np.: D. Trzcifiska. 2018.
Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy srodowiska i jego ochrony. WKP LEX/el. (dostep w dniu 10.11.2020 1.),
rozdz. 4.2; A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz. 2019. Art. 1. W: A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.). Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Komentarz aktualizowany. WKP LEX/el.
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wynikajacych ze zmian klimatu i aspektéw adaptacji do zmian klimatu w ramach pro-
cedury planistyczne;j.

Zasada zré6wnowazonego rozwoju

Podstawg ksztattowania polityki przestrzennej, zaréwno na ladzie, jak i na morzuy,
ma stanowi¢ zrdwnowazony rozwdj (art. 1 ust. 1 u.p.z.p.; art. 37b ust. 1 u.o.m.). Taki
prawny nakaz oznacza, ze organy posiadajace kompetencje do ksztaltowania polityki
planistycznej powinny kierowa¢ sie wlasnie modelem rozwoju wyrazonym przez ta
zasade. Zasada ta, obok zasady fadu przestrzennego?, jest druga naczelng zasada®
W u.p.z.p. Z kolei u.o.m. zawiera nieco inng redakcje zasad planowania. Jako naczelng
zasade przyjmuje - w $lad za Dyrektywa 2014/89/UE - zasade podejscia ekosystemo-
wego*. Nakazuje jednak réwniez uwzglednienie zasady zréwnowazonego rozwoju®.
Nalezy nadto pamieta¢, ze zasada zréwnowazonego rozwoju jako zasada konstytucyj-
na obowiazuje w calym systemie planowania przestrzennego [Bakowski 2019b]. Stad
mimo pewnych odrebnosci pomiedzy tymi dwiema ustawami, dalej przedmiotem
analizy bedzie zasada zréwnowazonego rozwoju.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju wystepuje w wielu naukach. Przez ,zréwno-
wazony rozwdj” rozumie sie ogdlnie taki model rozwoju spoleczno-gospodarczego,
w ktéorym w stanie réwnowagi pozostaje zaspokajanie podstawowych potrzeb spo-
lecznych i gospodarczych ludzi oraz ochrony srodowiska. Z reguty dodaje sie przy tym,
ze jest to rozwdj, w ktérym zaspokajane sg potrzeby obecnych pokolent bez naraza-
nia na uszczerbek podstaw rozwoju przyszlych pokolen [Bukowski 2009]. Koncepcja
zréwnowazonego rozwoju obejmuje zréwnowazone wykorzystanie zasobéw natural-
nych, nieakceptowanie niezréwnowazonej struktury konsumpcji i produkcji, tgczne
rozwigzywanie probleméw ekonomicznych i srodowiskowych, miedzy- i $rédpoko-
leniowg stusznosc¢ i sprawiedliwo$¢, ewolucyjny proces wdrazania zréwnowazonego
rozwoju oraz partycypacje spoleczng w tym procesie [Trzcinska 2018]. Jezeli cho-
dzi o ujecie prawne, to zasada zréwnowazonego rozwoju zostala zdefiniowana na
gruncie u.p.z.p. poprzez odwolanie do definicji zawartej w p.o.s. jako ,taki rozwoj
spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dzialan politycz-
nych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz
trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozli-
wosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywa-

teli zaréwno wspoétczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen” (art. 3 pkt. 50 p.o.s.).

W doktrynie zauwazono, ze na gruncie prawa polskiego punktem odniesienia dla

21 Ead przestrzenny oznacza takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach
wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne - art
2 pkt 1 u.p.z.p. Zasada ta nie bedzie w tym opracowaniu blizej omawiana.

22 Uznaje sie, ze zasada zrOwnowazonego rozwoju ma zaréwno normatywny, jak i dyrektywalny charakter. To znaczy, ze z jednej strony jest zasa-
da ogolna, nadrzedng w stosunku do innych norm prawa, z drugiej za$ stanowi dyrektywe wyktadni prawa, gdy pojawiaja sie watpliwosci co
do zakresu i rodzaju obowigzkéw oraz sposobu ich realizacji na tle przeciwstawnych lub rozbieznych intereséw podmiotéw prawa (por. wyrok
NSA z dnia 2 kwietnia 2015 r., sygn. II OSK 2123/13).

23 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze chociaz definicja zasady podejscia ekosystemowego w u.0.m. ogranicza si¢ do analizowania wptywu na ekosystemy,
jednak w tym zakresie ma zblizony charakter do zasady zréwnowazonego rozwoju, co powoduje, ze ich rozdziat jest niejasny. Zgodnie z art.
37b ust. 1a u.o.m., podejscie ekosystemowe oznacza, ze w zarzadzaniu dzialalnoscia cztowieka spelnione zostang tacznie nastepujace warunki:
1) wplyw na ekosystem planowanej dzialalnoci cztowieka bedzie utrzymywany na poziomie umozliwiajacym osiagniecie i utrzymanie dobre-
go stanu ekologicznego srodowiska; 2) zostanie zachowana zaréwno zdolno$¢ do prawidlowego funkcjonowania ekosystemu, jak i odpornosé
na zmiany srodowiskowe, powstale w wyniku dziatalnosci czlowieka; 3) zostanie umozliwione jednoczesne, trwale i zréwnowazone uzytkowa-
nie zasobow i ustug ekosystemowych przez obecne i przyszte pokolenia. Zatem zasada podejscia ekosystemowego zaklada réwniez pogodzenie
rozwoju spoleczno-gospodarczego (okreslonego jako rozw6j planowanej dzialalnosci czlowieka) z utrzymaniem dobrego stanu srodowiska
oraz uwzglednienie sprawiedliwosci migdzypokoleniowej.

24 U.o.m. w art. 37b ust. 1 pkt 1, nakazuje ,wsparcie zréwnowazonego rozwoju w sektorze morskim z uwzglednieniem aspektéw gospodarczych,
spotecznych i $rodowiskowych, w tym poprawy stanu $rodowiska i odpornoéci na zmiany klimatu”. Nie odwoluje si¢ przy tym do definicji

okreslonej w p.o.§., chociaz, jak si¢ wydaje, z uwagi na podstawowe znaczenie dla systemu planowania przestrzennego u.p.z.p., wyzej okreslone
rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju (odwolujace sie do definicji z p.0.$.) powinno zosta¢ uwzglednione.
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oceny optymalnosci tego rozwoju jest stan rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci
podstawowych proceséw przyrodniczych, czyli bezpieczenistwa dla czlowieka i jego
potrzeb w réznych wymiarach: jednostkowym, grupowym, pokoleniowym i miedzy-
generacyjnym [Trzcinska 2018]. Nalezy podkresli¢, ze zasada zréwnowazonego roz-
woju w tym ujeciu zawiera nakaz rozwazenia zaréwno potrzeb wspodtczesnych, jak
i przysztych pokolen®, z uwzglednieniem zintegrowanego spojrzenia obejmujacego
spoteczny, gospodarczy i Srodowiskowy wymiar. Przy czym zaden z tych wymiaréw
nie powinien by¢ traktowany jako priorytetowy wobec pozostalych; wszystkie w mysl
zasady maja réwnorzedne znaczenie.

Powstaje pytanie, czy bioragc pod uwage, ze obecnie panuje juz w zasadzie kon-
sensus naukowy dotyczacy zmian klimatu oraz jest naukowo mozliwe oszacowanie
przynajmniej czesci ich skutkéw, nalezy uznaé, ze potrzeby wynikajace z koniecz-
nosci adaptacji do zmian klimatu zawierajg si¢ w ramach zasady zréwnowazonego
rozwoju? W polskiej doktrynie prawa czy w orzecznictwie brak jest wypowiedzi
na ten temat. W ocenie Autora mozna postawi¢ teze, ze wobec narastajacego za-
grozenia wynikajgcego ze zmian klimatu zasada zréwnowazonego rozwoju wymaga
realizacji dzialanl adaptacyjnych do zmian klimatu. Zasada zréwnowazonego rozwoju
nakazuje rozwigzywanie problemdéw ekonomicznych i $rodowiskowych, a rozwia-
zania te majg miedzy innymi spetia¢ standardy miedzypokoleniowej solidarnosci
i sprawiedliwo$ci. Oznacza to wykorzystanie, ale takze i rozwdj dziedzictwa przez
jedno pokolenie w taki sposob, aby pozostawi¢ to dziedzictwo dla przysztych po-
kolent w stanie nie pogorszonym w stosunku do zastanego [Bukowski 2009]. Skoro
natomiast zatrzymanie zmian klimatu wedtug obecnego stanu nauki nie jest mozliwe,
to niedopuszczalne w $wietle tej zasady jest korzystanie przez obecne pokolenia
z zasobéw bez zabezpieczenia tychze zasobéw na rzecz przyszlych pokolen. To
za$ wymaga, zgodnie z panujacym w nauce konsensusem, podjecia odpowiednich
dzialani adaptacyjnych.

Tymczasem w u.p.z.p. brak wyraznej deklaracji prawodawcy w tym wzgledzie. Jedynie
w u.o.m. wskazano, ze projekt planu zagospodarowania przestrzennego obszaréw
morskich ma mie¢ na wzgledzie wsparcie zréwnowazonego rozwoju w sektorze
morskim z uwzglednieniem (...) odporno$ci na zmiany klimatu (art. 37b ust. 1 pkt 1
u.0.m.). Waga adaptacji do zmian klimatu jest na tyle duza, iz uzasadnione jest ujecie
adaptacji do zmian klimatu wprost réwniez w u.p.z.p. Brak wyraznego okreslenia po-
trzeb w zakresie adaptacji do zmian klimatu w obecnie obowigzujgcych regulacjach
powoduje, ze ta kwestia moze w procesie planowania przestrzennego na ladzie by¢
zaniedbywana. Ponadto, tak istotne zagadnienie jak dostosowanie do zmian klima-
tu nie powinno by¢ pomijane w u.p.z.p., ktdra przeciez stanowi podstawowg ustawe
w systemie przepiséw planowania przestrzennego.

Do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwoju obowigzane sg zaréwno organy
odpowiedzialne za planowanie przestrzenne (w tym za plany miejscowe), jak i organy
stosujace prawo (w tym organy wydajace decyzje dotyczace lokalizacji inwestycji).

25 Por. tez wyrok NSA z dnia 21 marca 2017 r., Il OSK 2787/16, w ktérym NSA wskazal, Ze przepisy u.p.z.p., p.o.$. oraz rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymagan projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w powigzaniu
z koniecznoscig stosowania w procedurze planistycznej zasady zrownowazonego rozwoju nakladaja wrecz na organy planistyczne obowigzek
zagwarantowania mozliwosci zaspakajania podstawowych potrzeb spolecznosci - obecnych, jak i przyszitych pokolen; do potrzeb takich nale-
zy miedzy innymi zaopatrzenie w wode.
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W doktrynie dostrzega sie jednak, ze - niestety - zwlaszcza organy stanowigce miej-
scowe plany nie poswiecaja tej zasadzie zbyt wiele uwagi [Trzcinska 2018]. Zatem,
obok ewentualnego uwzglednienia dzialani adaptacyjnych jako elementéw zasady
zréwnowazonego rozwoju, uzasadnione jest potozenie odpowiedniego nacisku na re-
alizacje tej zasady zardwno na etapie stosowania prawa, jak i na etapie kontroli legal-
nosci aktow planistycznych.

Wartosci w planowaniu przestrzennym

W art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wymienia sie wartosci, ktére przede wszystkim (,zwlasz-
cza”) musza by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Z jednej strony wartosci te stanowig okolicznosci i potrzeby zidentyfikowane przez
ustawodawce, ktérych uwzglednienie jest warunkiem uznania aktu planistycznego za
podjety zgodnie z przepisami u.p.z.p. [Izdebski 2013b]. Z drugiej strony - stanowig
one uzasadnienie dla ingerencji w prawo wtasnosci jednostek. Na mocy przepiséw
u.p.z.p., sposéb wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci jest ksztalttowany
przez organy gminy, ktére ustalaja przeznaczenie i zasady zagospodarowania tere-
néw potozonych na obszarze gminy. Jak juz podkreslano wyzej, uprawnienia tego
organy gminy nie moga wykonywa¢ dowolnie. Przeciwnie, ingerencja w prawo wta-
snosci jednostek musi zosta¢ uzasadniona potrzeba realizacji przez organy gminy
konkretnej wartosci, inaczej bylaby nielegalna i stanowilaby naduzycie wladztwa
planistycznego?®.

W zawartym w art. 1 ust. 2 u.p.z.p. wyliczeniu wartosci, ktére przede wszystkim
uwzglednia si¢ w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, najpierw wymie-
niono wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; na drugim
miejscu sg walory architektoniczne i krajobrazowe; wymagania ochrony $rodowiska
wskazano na miejscu trzecim. Na kolejnych miejscach znalazly si¢ wymagania ochro-
ny dziedzictwa kulturowego, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa oséb
i mienia, a dopiero dalej m.in. walory ekonomiczne przestrzeni, prawo wtasnosci
i potrzeby interesu publicznego. Przyjmuje sie jednak, ze kolejno$¢ wyliczenia nie
ma znaczenia, a wartosci te sg réwnorzedne®. De lege lata, w ustawie wsréd wymie-
nionych wartosci brak jest wartosci wprost nawiazujacych do zmian klimatu?.

W kontekscie pytania, czy przepisy planowania przestrzennego przewiduja w syste-
mie wartosci wymdg podejmowania dziatan adaptacyjnych do zmian klimatu, analizie
zostang poddane dwie z wymienionych wartosci: potrzeby interesu publicznego i wy-
magania ochrony $rodowiska.

Pojecie dzialania w interesie publicznym, ogdlnie rzecz biorac, jest zwigzane z reali-
zacja dobra wspdlnego przez organy panstwa [Trzcinska 2018]. W u.p.z.p. interes

26 Np. NSA w wyroku z dnia 18 kwietnia 2018 r., II OSK 2110/17.

27 Uznaje sig, ze wymienione wartosci maja réwnorzedne znaczenie, jednak kolejno$¢ wyliczenia moze dziwi¢. Dotyczy to zwlaszcza wymienie-
nia na odlegtym miejscu interesu publicznego. Izdebski H., 2012. Prawo wilasnos$ci w planowaniu zagospodarowania przestrzeni. W: I. Zacha-
riasz (red.). Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego. WKP. LEX/el. (dostep 10.11.2020 r.), s. 21-22, por. tez
wyrok NSA z dnia 4 wrzesnia 2008 r., sygn. II OSK 135/08.

28 Zmiane¢ w tym zakresie przewiduje projekt u.m.p.a., ktéry przewiduje dodanie w art. 1 w ust. 2 punktu 3a w brzmieniu: ,3a) wymagania do-
tyczace zmniejszenia podatnos$ci na zmiany klimatu, wynikajace z rekomendacji i wnioskéw zawartych w miejskim planie adaptacji do zmian
klimatu, o ktérym mowa w art. 18a ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (...)" Niezaleznie od tego, ze dziwi¢ moze
dodanie postanowienia o tak szczegélowym charakterze (odwotujacego si¢ do konkretnych zapiséw konkretnego rodzaju aktu) do przepisu
okreslajacego wartosci w planistyce, to samo uwzglednienie kwestii podatnosci na zmiany klimatu w ramach tych wartosci to krok w dobrym
kierunku. Odrebng kwestia jest, czy zasadnie ujecie tej warto$ci ogranicza si¢ jedynie do kwestii podatnosci na zmiany klimatu, ktéra stanowi
tylko cze$¢ adaptacji do zmian klimatu (szerzej na temat podatnosci w aspekcie zmian klimatu patrz rozdziat IV).
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publiczny zostat zdefiniowany jako ,uogdlniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych
zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigza-
nych z zagospodarowaniem przestrzennym” W doktrynie zauwaza sie, ze pomimo tej
ustawowej definicji, kategoria interesu publicznego jest w ujeciu u.p.z.p. szeroka, obej-
mujac prawie wszystkie wartosci okreslone w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., poza kwestig wiasno-
$ci stanowiacg interes prywatny [Izdebski 2013b]. Realizacja interesu publicznego ma
szczegllne znaczenie w zestawieniu z ochrong wilasnosci. Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.z.p.,
chroniony prawem interes publiczny stanowi granice wykonywania prawa wlasnosci.

Nie powinno budzié watpliwosci, ze realizacja dziatan adaptacyjnych do zmian klimatu
jest w interesie publicznym. Uodpornienie na zmiany klimatu z zasady lezy w interesie
calego spoteczenistwa (lokalnej spolecznosci). Problematyczna w kontekscie zmian
klimatu jest natomiast kwestia realizacji interesu publicznego w ramach planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Cze¢sto bedzie ona wymagata ustanowienia zaka-
z6w lub istotnych ograniczen dotyczacych zagospodarowania terenu, w tym zabudo-
wy, wplywa zatem na tre§¢ prawa wilasnosci. Klasycznym przykiadem takiego ograni-
czenia jest ograniczenie zabudowy na terenach zalewowych. Ten konflikt intereséw
rodzi pytanie o stosunek miedzy prawem wtlasnosci nieruchomosci a kompetencja
podmiotéw publicznych do okreslenia zasad jej uzytkowania i zabudowy. W doktry-
nie ocenia sie, ze w Polsce ochrona wlasnosci prywatnej dominuje nad potrzebami
publicznymi [Izdebski 2012], mimo teoretycznie neutralnego pod tym wzgledem
brzmienia u.p.z.p.”. Odmienne podejscie obowigzuje natomiast w niektérych innych
panstwach (Niemcy, Francja, Wielka Brytania), gdzie ten konflikt przesadzono przy-
znajac prymat interesowi publicznemu; gdzie ,wlasnos$¢ zobowiazuje’, a wlasciciel
nieruchomosci musi respektowac okolicznosé, ze przestrzen jest sprawa publiczng
- szerzej na ten temat [Izdebski 2012; Izdebski 2013a]. Powstaje zatem pytanie, czy
prawo do zabudowy jest nieodlgcznym elementem prawa wtasnos$ci nieruchomosci?
Na tak postawione pytanie H. Izdebski udziela odpowiedzi negatywnej [Izdebski 2012,
Izdebski 2013a]. Postuluje on odejscie od powszechnego obecnie podejscia, ze z istoty
prawa wilasnosci wynika prawo do dowolnej zabudowy gruntu - chyba ze co innego
wynika z ustawy lub planu miejscowego (,wolnosciowe prawo zabudowy” - okresle-
nie wg. [Izdebski 2012]. Naturalnie, dziatalnos¢ planistyczna prowadzona w interesie
publicznym powinna uwzglednia¢ takze i interesy jednostek (wiascicieli nierucho-
mosci), jednak, jak sie wydaje, daleko idaca ochrona tych intereséw kolidowac bedzie
czesto z dzialaniami adaptacyjnymi (tutaj znowu dobrym przykladem jest wciaz cze-
sta zabudowa mieszkaniowa na terenach zalewowych, ktéra w przypadku powodzi
generuje duze koszty spoleczne). Wyrazne uwzglednienie w przepisach, ze prawo do
zabudowy nie jest koniecznym elementem prawa wtasnosci oraz silniejsze zaakcento-
wanie tego, ze takze prywatna przestrzen (zagospodarowanie prywatnych nierucho-
mosci) jest sprawa publiczna, znacznie ulatwiloby realizacje dzialan adaptacyjnych.

Drugg interesujaca w aspekcie zmian klimatu wartoscig podlegajacg uwzglednieniu
w ramach zasad ksztattowania polityki przestrzennej zgodnie z u.p.z.p. s3 ,wymagania
ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw wodnych

i lesnych” (art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). Obok statusu wartosci w systemie przepisow
m skazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny’, ale réwnoczesnie prawo to przystuguje ,w gra-
nicach okreslonych ustawa” oraz ,zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji

o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich” (art.
6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.).
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planowania przestrzennego, konieczno$¢ uwzglednienia w aktach planistycznych
wzgledéw ochrony srodowiska wynika réwniez z przepiséw szczegélnych. I tak, w stu-
dium okresla sie¢ w szczegdlnosci uwarunkowania wynikajace z wymogéw ochrony
srodowiska (art. 10 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.), za$§ w planie miejscowym okresla sie obo-
wigzkowo zasady ochrony srodowiska (art. 15 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). Natomiast chociaz
w u.o.m. warto$¢ w postaci ochrony srodowiska nie zostata odrebnie wyrézniona, to
rézne aspekty ochrony $rodowiska zgodnie z wytycznymi ustawodawcy majg zostac
uwzglednione w ramach podejscia ekosystemowego® oraz w ramach zasady zréwno-
wazonego rozwoju (por. art. 37b ust. 1 pkt 1 u.o.m.)*. Przytoczone przepisy pozostaja
w zgodzie z konstytucyjnymi uwarunkowaniami dotyczacymi uwzglednienia ochrony
srodowiska przez organy panstwa. Przepisy Konstytucji RP** traktuja srodowisko jako
dobro wspdlne, z ktérego korzystanie jest powszechnie dostepne, ale ktére podlega
ochronie, determinowanej przede wszystkim wzgledami zréwnowazonego rozwoju
[Trzcinska 2018].

Realizacja ochrony $rodowiska w ramach planowania przestrzennego musi doko-
nywac¢ sie z uwzglednieniem przepiséw regulujacych ochrone srodowiska, to jest
przede wszystkim przepiséw p.o.s. [Plucinska-Filipowicz, Filipowicz 2019]. Przepisy
tej ustawy zawieraja caly rozdziat dotyczacy ochrony srodowiska w zagospodarowa-
niu przestrzennym i przy realizacji inwestycji. Zgodnie z art. 71 ust. 1 p.o.§., zasady
zrdwnowazonego rozwoju i ochrony srodowiska stanowig podstawe do sporzadzania
i aktualizacji m.in. studiéw oraz miejscowych planéw. Za$ w pojeciu srodowiska, zgod-
nie z ustawowg definicjg miesci sie réwniez klimat®. Skoro natomiast kazdy element
srodowiska ma jednakowa warto$¢ podlegajaca ochronie prawnej w konfrontacji z ta-
kim prawem podstawowym, jak ochrona prawa wtasnosci*, to ptynie z tego wniosek,
ze warto$¢ w postaci takiego elementu srodowiska jak klimat sama w sobie uzasadnia
zastosowanie ograniczenia w prawach jednostek.

Analiza p.o.$. wskazuje jednak, ze okreslajac zasady ochrony srodowiska w planowa-
niu przestrzennym ustawodawca uwzglednia raczej aspekty mitygacyjne (tj. dziatania
majace na celu przeciwdzialanie zmianom klimatu - ktdre w uproszczeniu mozna
nazwac ochrong klimatu) - niz dzialania dostosowawcze do zmian klimatu. Zgodnie
z ustawowym ujeciem, przez ochrone srodowiska ustawodawca rozumie podjecie
sie lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi
przyrodniczej; ochrona ta polega w szczegdlnosci na:

a) racjonalnym ksztaltowaniu srodowiska i gospodarowaniu zasobami $srodowiska
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju;

b) przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom;

c) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego (art. 3 pkt 13

p.0.s.).

30 Te aspekty to: nakaz utrzymywania wplywu czlowieka na poziomie umozliwiajgcym osiagniecie i utrzymania dobrego ekologicznego stanu
$rodowiska - 37b ust. 2 pkt 1; zachowanie odpornosci na zmiany srodowiskowe - art. 37b ust. 2 pkt 2; zapewnienie odpowiedniego uzytko-
wania zasob6w i ustug ekosystemowych - art. 37b ust. 2 pkt 3.

31 Taki nakaz wynika z art. 4 ust. 5 Dyrektywy 2014/89/UE, zgodnie z ktérym: ,Ustanawiajac planowanie przestrzenne obszaréw morskich,
panistwa czlonkowskie nalezycie uwzgledniaja specyfike regionéw morskich oraz odpowiednie istniejace i przyszle dzialania i sposoby wyko-
rzystania tych obszaréw, ich wptyw na srodowisko i na zasoby naturalne, jak réwniez biorg pod uwage wzajemne oddziatywanie ladu i morza’”.

32 W tym kontekscie mowa jest o art. 5, art. 31 ust. 3, art. 74 ust. 2 oraz art. 86 Konstytucji, ktére uwzgledniaja szczegoélng role srodowiska
z réznych perspektyw - jako cel i zadanie panstwa, warto$¢ uzasadniajaca ograniczenia praw jednostek czy obowiazek wladz publicznych
ijednostek.

33 Art. 3 pkt 39 p.o.$. w zw. z art. 2 pkt 3 u.p.z.p.

34 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2018 r., sygn. II OSK 1281/16.
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Z powyzszego wynika, ze ochrona srodowiska moze by¢ realizowana za pomoca dzia-
tan ukierunkowanych na osiggniecie réznych celéw, wéréd ktérych ustawodawca wy-
réznit trzy aspekty:

1. zapobieganie zanieczyszczeniom $rodowiska (cel prewencyjny);

2. racjonalne jego ksztaltowanie i gospodarowanie jego zasobami (cel konserwa-
torski);
oraz

3. przywracanie$rodowiskadostanuwtasciwego (celrestytucyjny) [ Trzciniska2018].

Ustawodawca uwzglednia tym samym nie tylko dzialania zmierzajace do utrzymania
istniejgcej rdwnowagi przyrodniczej, ale tez dzialania ksztaltujace, nakierowane na
zachowanie lub przywrdcenie tej réwnowagi. Ten aspekt ochrony $rodowiska po-
zostaje w zbieznosci z dzialaniami adaptacyjnymi, ktére zakladaja dzialania w celu
unikniecia lub zmniejszenia przyszlych szkéd spowodowanych zmianami klimatu,
réwniez w srodowisku.

Sformulowanie zasad ochrony s$rodowiska w planowaniu przestrzennym w p.o.s.
wskazuje jednak, ze ustawodawca skupia sie przede wszystkim na aspekcie ochrony
przed istniejacymi i spodziewanymi zanieczyszczeniami $rodowiska®. Obowigzek
uwzgledniania wymagan w zakresie ochrony srodowiska rozwiniety zostat w art.
72 p.o.$. W przepisie tym zawarto nakaz zapewnienia w studium oraz miejscowych
planach warunkéw utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki
zasobami $rodowiska, w szczegdlnosci przez spetnienie wymienionych w tym prze-
pisie wymogéw. Zostalo wsrdd nich wymienione zapewnianie ochrony warunkéw
klimatycznych (pkt 5) oraz uwzglednienie pewnych potrzeb zwigzanych z ochrong
innych zasobéw $rodowiska (zapobieganie ruchom masowym ziemi i ich skutkom,
potrzeb w zakresie ochrony powietrza, wdd, gleby, ziemi, ochrony przed hatasem,
wibracjami i polami elektromagnetycznymi - pkt 5a i pkt 6) - ale nie znalazlo
sie wsréd nich uwzglednienie potrzeb w zakresie dostosowania do zmian klimatu.
Zmiane w tym zakresie przewiduje projekt u.m.p.a., zgodnie z ktérym przy sporza-
dzaniu studiéw i miejscowych planéw, przy ustaleniach dotyczacych ochrony s$ro-
dowiska, w tym adaptacji do zmian klimatu, uwzglednia sie wnioski i rekomendacje
z miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu (szerzej na temat projektowanych
zmian dalej).

Z powyzszej analizy wynika, ze de lege lata przepisy p.o.$. ktada raczej nacisk na dziala-
nia zapobiegawcze zwigzane z ochrong zanieczyszczen i racjonalnego wykorzystania
zasobéw srodowiska. W aspekcie zmian klimatu uwzgledniajg dzialania zapobiegajace
zmianom klimatu (aspekt mitygacji zmian klimatu), a nie adaptacji do tych zmian.

Szczegbélowe regulacje

Oprocz wyzej okres$lonych wytycznych, zakres wladztwa planistycznego ksztattuja
réwniez szczegdtowe przepisy u.p.z.p. i u.o.m.
35 W aktach planowania przestrzennego p.o.$. nakazuje w szczegdlnosci okresla¢ rozwigzania niezbedne do zapobiegania powstawaniu zanie-

czyszczen, zapewnienia ochrony przed powstajacymi zanieczyszczeniami oraz przywracania srodowiska do wlasciwego stanu oraz ustalac
warunki realizacji przedsiewzigé, umozliwiajace uzyskanie optymalnych efektéw w zakresie ochrony $rodowiska (art. 71 ust. 2).
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Jak wskazano juz wyzej, u.o.m. (w $lad za Dyrektywa 2014/89/UE) nakazuje przy spo-
rzadzeniu projektu planu zagospodarowania przestrzennego obszaréw morskich miec
na wzgledzie m.in. wsparcie zrdwnowazonego rozwoju w sektorze morskim z uwzgled-
nieniem aspektéw gospodarczych, spotecznych i Srodowiskowych, w tym poprawy stanu
srodowiska i odpornosci na zmiany klimatu. Zatem kwestie odpornosci na zmiany kli-
matu zostaty wyszczegélnione w ustawowych wytycznych dotyczacych projektu planu.

Natomiast w przepisach u.p.z.p. nie znajdziemy nakazu uwzglednienia uwarunkowan
wynikajacych z dostosowania sie do zmian klimatu. W szczegélnosci, nakaz taki nie
znalazl sie* wéréd uwarunkowan, ktére musza by¢ brane pod uwage przy sporza-
dzania studium (art. 10 ust. 1 u.p.z.p.), chociaz szczegétowo zostalo tam wymienio-
nych szereg innych kwestii. Co prawda, wyliczenie tych uwarunkowan jest jedynie
przykltadowe (przepis wskazuje jedynie ,w szczeg6lnosci” te uwarunkowania), jednak
wydaje sie, ze dostosowanie do zmian klimatu powinno zosta¢ w nim zaakcentowane.
Podobnie uwarunkowan czy ustalen zwigzanych z dostosowaniem sie do zmian kli-
matu nie znajdziemy ani w$réd obligatoryjnych, ani wérdd fakultatywnych elementéw
planu miejscowego (art. 15 ust. 2 i ust. 3 u.p.z.p.).

Nalezy jednak dostrzec fakt, ze adaptacja do zmian klimatu krzyzuje sie z dziatania-
mi w poszczegdlnych obszarach i sektorach. Z tego wzgledu dzialania odpowiadaja-
ce na zagrozenia istniejace bez wzgledu na zmiany klimatu moga réwniez pokrywaé
sie zakresowo z dzialaniami dostosowawczymi do zmian klimatu. Przyktadem takich
dzialan sg dzialania dotyczace zagrozenia powodziowego. Chociaz, jak wynika z ana-
lizy zawartej w rozdziale V, obowigzujace w UE i w Polsce uregulowania majace na
celu minimalizacje skutkéw powodzi nie obejmujg w sposéb nalezyty zjawisk powo-
dziowych charakterystycznych dla zmian klimatu, to z punktu widzenia ksztattowania
planistyki nalezy dostrzec pewne pozytywne rozwigzania. W szczegétowych przepi-
sach zaréwno u.p.z.p., jak i pr. wod. 2017, w wielu miejscach znajdujg sie odniesienia
do koniecznos$ci uwzglednienia zagrozenia powodziowego przy ksztattowaniu zago-
spodarowania przestrzennego. Tytutem przykladu mozna tutaj wskazaé na regulacje
dotyczaca obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia, ktére zostaly zdefiniowane
w pr. wod. 2017 (art. 16 pkt 34). Ustawodawca w tym przypadku dostrzega fakt, ze
ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego jest jednym ze sposobow realizowa-
nia ochrony przed powodzig (art. 165 ust. 1 pkt 1 pr. wod. 2017). Znajduje to odbicie
w tresci studium (por. art. 10 ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.), planu miejscowego (por. art. 15 ust.
2 pkt 7 u.p.z.p.), a takze pozostalych aktéw planowania przestrzennego (por. art. 166
ust. 1 pr. wod. 2017). Projekty aktéw planowania przestrzennego wymagaja uzgodnie-
nia z Wodami Polskimi w zakresie dotyczagcym zabudowy i zagospodarowania terenu
polozonego na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig. Ustawodawca zdaje sie
przy tym przypisywac nalezyta wage zagrozeniu powodziowemu, poniewaz szczego-
lowo reguluje (w drodze rozporzadzenia®’) zar6wno wymagania dotyczace planowa-
nego zagospodarowania i zabudowy terenédw potozonych na obszarach szczegélnego
zagrozenia powodzia, jak i precyzuje przestanki odmowy uzgodnienia przez Wody
" 36 Zmiane w tym zakresie przewiduje projekt u.m.p.a, zgodnie z kiérym w studium uwzglednia sie réwniez uwarunkowania wynikajace z: ,ana-
lizy ryzyka klimatycznego, zawartej w miejskim planie adaptacji do zmian klimatu” (art. 4 pkt 2). Jednak pamigta¢ nalezy, ze miejskie plany
adaptacji maja by¢ zgodnie z projektowanymi regulacjami przyjmowane jedynie w miastach powyzej 20 tys. mieszkaficow, zatem jedynie tam
kwestie uwarunkowan wynikajacych ze zmian Klimatu stan si¢ obligatoryjna czeécia studium.
37 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej oraz Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 24 stycznia 2019 r. w sprawie

zakresu wymagan oraz warunkéw dla planowanej zabudowy oraz planowanego zagospodarowania terenéw potozonych na obszarach szcze-
gblnego zagrozenia powodzig oraz sposobu ich ustalania (Dz. U. poz. 244).
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Polskie®. Nalezy ponadto podkresli¢, ze zgodnie § 4 ww. rozporzadzenia, zakres wy-
magan lub warunkéw dla planowanej zabudowy oraz dla planowanego zagospodaro-
wania teren6w na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzig ustala sie w oparciu
m.in. o mapy zagrozenia powodziowego i plany zarzadzania ryzykiem powodziowym,
ktére - jako powstale na skutek WORP i uwzgledniajace wyniki tej oceny - uwzgled-
niajg takze wpltyw zmian klimatu na wystepowanie powodzi (art. 167 ust. 1 pr. wod.
2017), w tym (chociaz tutaj - w miare mozliwosci) dlugofalowa prognoze tego wply-
wu (art. 167 ust. 2 pr. wod. 2017).

Odpowiadajac zatem na pytanie, czy ustawodawca okreslajac zasady ksztattowania
polityki przestrzennej natozyt na kompetentne organy obowigzek uwzglednienia ko-
niecznosci zrealizowania dziatani dostosowujgcych do zmian klimatu, nalezy uznad, ze
obowiazek ten nie zostal nalezycie wyartykutowany. O ile taki obowiazek zostal wprost
okreslony w przepisach u.o.m., o tyle w u.p.z.p., ktéra przeciez okresla podstawowe
zasady polskiego planowania przestrzennego, w obecnym stanie prawnym o koniecz-
nosci adaptacji do zmian klimatu nie wspomina sie w ogdle. Szczegétowo natomiast
regulowanych jest wiele innych kwestii, w tym takich, ktére maja znaczenie dla dziatan
adaptacyjnych (rozbudowana regulacja dotyczaca zagrozenia powodzia). Jakkolwiek
mozna uznac taki obowiazek w ramach zasady zréwnowazonego rozwoju, jednak wy-
daje sie, ze waga podejmowania dziatan dostosowawczych do zmian klimatu nakazuje
okreglenie wprost w przepisach ustawy takiej wytycznej dla kompetentnych organéw.

3.2. Narzedzia umozliwiajace uwzglednienie adaptacji do zmian
klimatu w aktach planowania przestrzennego

Istotnym aspektem procedury planistycznej jest zebranie pelnego zakresu informacji
na temat uwarunkowan dotyczacych przestrzeni planowanej do objecia aktem plani-
stycznym. Jak stusznie zauwaza T. Bakowski, rozstrzygniecia o przeznaczeniu i spo-
sobach korzystania z obszaréw (akwendéw) sa wypadkowa dyskrecjonalnej wiadzy
organéw administracji publicznej oraz faktycznych i prawnych uwarunkowan tych
obszar6w/akwendw wydzielonych ustaleniami planéw [Bakowski 2019b]*. Do uwa-
runkowan faktycznych zalicza on takie czynniki jak: polozenie geograficzne, wielkosci
i jakosci wystepowania okreslonych zasobéw, stan srodowiska, stopien zagrozen na-
turalnych oraz wynikajacych z dotychczasowego wykorzystania itp. Prawne uwarun-
kowania stanowia natomiast normatywne regulacje odnoszace si¢ do poszczegélnych
fragmentéw badz do calosci obszaru/akwendéw oraz decyzje indywidualne. Rzetelne
przygotowanie planu wymaga pelnego zakresu informacji na temat zaréwno istnieja-
cych uwarunkowan faktycznych, jak i oddzialywan, jakie wprowadzenie projektu aktu
planowania mogtoby wywotaé.

Informacje dotyczace aktualnego poziomu morza stanowig ustalenia faktyczne, ktére
muszg by¢ brane pod uwage przy okreslaniu rozstrzygnie¢ planu. Chociaz powinnos¢
taka nie wynika wprost z przepiséw u.o.m., to wydaje sie oczywista. Ustalenia planu

38 Odmowa uzgodnienia nastepuje m.in., jezeli planowana zabudowa lub planowane zagospodarowanie terenu potozonego na obszarze szcze-
golnego zagrozenia powodzig naruszajq ustalenia planu zarzadzania ryzykiem powodziowym, stanowia zagrozenie dla ochrony zdrowia ludzi,
$rodowiska i débr kultury wpisanych do rejestru zabytkéw czy utrudniajg zarzadzanie ryzykiem powodziowym (art. 166 ust. 10 pkt 1,315
pr. wod. 2017).

39 Spostrzezenie T. Bakowskiego dotyczy akwenoéw, jednak w ocenie autora zachowuje aktualno$¢ takze w odniesieniu do planowania na ladzie.
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nie moga abstrahowa¢ od warunkéw panujacych na obszarze stanowigcym przed-
miot planu, poniewaz w takim przypadku bylyby do niego nieadekwatne. Inaczej
przedstawia sie kwestia przewidywan dotyczacych stanu obszaru objetego ustalenia-
mi planu w przysztosci, wynikajaca chociazby ze zmian klimatu, na przyktad takich
jak przewidywany poziom morza. Trudno nazwa¢ takie przewidywania uwarunkowa-
niami faktycznymi, poniewaz wiedza o nich nie wynika z obserwacji rzeczywistosci,
a z naukowo uzasadnionych przypuszczen i zalozen. Stanowig wiec raczej progno-
zy przysztych uwarunkowan faktycznych. Biorac jednak pod uwage fakt, ze rola ak-
tow planowania przestrzennego jest roOwniez reagowanie w konkretnych warunkach
i w konkretnym miejscu na okreslone niebezpieczenstwa lub grozbe ich wystapienia
[Tabernacka 2016], konieczne powinno by¢ przy ich przyjmowaniu uwzglednienie
zagrozen wynikajacych ze zmian klimatu i stworzenie warunkéw do realizacji dziatan
adaptacyjnych do tych zmian.

W przeciwienstwie do takiego instrumentu, jakim jest na przyktad audyt krajobrazowy
w odniesieniu do ksztaltowania krajobrazu, de lege lata przepisy prawa nie przewi-
duja narzedzia prawnego, ktérego celem bytaby identyfikacja i charakterystyka po-
trzeb w zakresie dostosowania sie do zmian klimatu, ich ocena i okreslenie kierunkow
dziatan adaptacyjnych w danym regionie, i ktérego sporzadzenie bytoby obligatoryjne.
W praktyce w ostatnim czasie tego typu ,audyty adaptacyjne” w postaci miejskich pla-
néw adaptacji do zmian klimatu zaczely by¢ przyjmowane przez niektére miasta w ra-
mach projektu MPA44 Miejskie plany adaptacji*’. Ich przyjecie nie jest jednak wprost
przewidziane prawem, przez co nie majg one obligatoryjnego charakteru. Zmiane
w tym zakresie przewiduje projekt u.m.p.a., ktéry w art. 3 pkt 3 wprowadza obowigzek
sporzadzenia miejskiego planu adaptacji do zmian klimatu (dalej: MPA) dla miast
o liczbie mieszkancow wiekszej niz 20 tysiecy. Ma on stanowi¢ dokument o charakte-
rze strategicznym, obejmujacy swoim zakresem teren danego miasta, ktérego celem jest
zwiekszenie odpornosci miasta na zmiany klimatu poprzez ograniczenie podatnosci
miasta na zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatu, w tym poprawe zdolnosci przy-
stosowywania sie do zmian klimatu*'. Réwnocze$nie, w $wietle projektu, wnioski i re-
komendacje z MPA maja by¢ uwzgledniane w sporzadzaniu studiéw oraz miejscowych
planéw przy ustaleniach dotyczacych ochrony srodowiska, w tym adaptacji do zmian
klimatu** oraz beda stanowily - obok opracowan ekofizjograficznych - podstawe do
okreslenia wymagan w stosunku do studium i planu miejscowego w zakresie utrzy-
mania rownowagi przyrodniczej i racjonalnej gospodarki zasobami srodowiska (tj. co
do kwestii okres§lonych w art. 71 ust. 1 - 3 p.0.$.). W projekcie u.m.p.a. proponuje sie
wprowadzenie wyraznego przepisu stwierdzajacego, ze ustalenia w studiach i planach
miejscowych nie moga by¢ sprzeczne z celami wyznaczonymi w MPA i nie moga wply-
wac negatywnie na wskazniki realizacji okreslonych w nim celéw. Chociaz niewatpli-
wa zaletg projektu jest wprowadzenie dziatan dostosowawczych do zmian klimatu do
procesu ksztalttowania planowania przestrzennego na ladzie, to nalezy zwrdci¢ uwage,
ze projekt nie przewiduje zmiany systemowej w u.p.z.p. czy zmiany ujecia ochrony
srodowiska w p.o.s. i ich uzupehienie o aspekt adaptacji do zmian klimatu, a jedynie
wprowadza regulacje fragmentaryczna, ograniczong do koniecznosci uwzgledniania
w aktach planistycznych postanowien wynikajacych z MPA. Projektowane przepisy
" 40 O micjskich planach adaptacji mozna przeczytaé na stronie projektu: hitp://44mpa.pl/ (dostep w dn.: 21.09.2021 ).

41 Por. art. 3 pkt 1 Projektu u.m.p.a.
42 Por. zmiany wprowadzane przez art. 3 pkt 4 Projektu u.m.p.a.


http://44mpa.pl/
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ograniczaja rowniez wptyw MPA na tres¢ studium i planu miejscowego do ustalen do-
tyczacych ochrony $rodowiska. Takie zawezenie jest nie do kornca zrozumiale, ponie-
waz dzialania dostosowawcze do zmian klimatu majg przedmiotowo szerszy charakter
i powinny oddzialywa¢ na wszystkie ustalenia planu. Ponadto regulacje te nie dotycza
wszystkich gmin, a jedynie miast powyzej 20 tys. mieszkaricéw. Dlatego projektowa-
na regulacja powinna by¢ oceniona krytycznie, jako niedostateczna. Jednak projekt
u.m.p.a. w momencie koniczenia prac nad niniejsza monografig znajduje sie na poczat-
kowym etapie procesu legislacyjnego®, trudno zatem przewidywa¢, czy i ewentualnie
w jakim ksztalcie projektowane w nim regulacje zostang przyjete.

Wobec braku tak rozumianego audytu adaptacyjnego w obecnie obowiazujacych
przepisach prawa, zasadne jest pytanie, czy tego typu informacji organ nie uzyska
korzystajac z innych instrumentéw lub opracowan eksperckich obecnych w procedu-
rze planistycznej - opracowania ekofizjograficznego lub prognozy oddzialywania na
srodowisko.

Opracowanie ekofizjograficzne stanowi dokumentacje sporzadzang na potrzeby stu-
dium, planu miejscowego lub planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
charakteryzujacg poszczegélne elementy przyrodnicze na obszarze objetym studium
lub planem i ich wzajemne powigzania (art. 72 ust. 5 p.0.$.). Przedmiotem analizy w ich
ramach s3 ogdlnie kwestie zwigzane z réwnowagg przyrodnicza i ochrong zasobéw
srodowiska*. Nie jest to zatem zakres wystarczajacy dla celéw adaptacji do zmian
klimatu, poniewaz kwestia dostosowania do zmian klimatu musi by¢ badana w kon-
tekdcie wszystkich uwarunkowan faktycznych dotyczacych obszaru objetego planem
(studium) oraz wszystkich ustalen planu, nie tylko zwigzanych z ochrong srodowiska.
Nawet jednak w odniesieniu do $rodowiska, przepisy nie obliguja do uwzglednienia
zmian klimatu w ramach opracowania. Po pierwsze, jak juz wyzej przesadzono, dziala-
nia dostosowawcze do zmian klimatu nie mieszcza sie w ustawowym zakresie wartosci,
jaka jest ,ochrona srodowiska” Po drugie, zakres opracowan ekofizjograficznych okre-
$la § 6 rozporzadzenia w sprawie opracowan ekofizjograficznych*. Wsréd jego elemen-
tow nie zostala wprost wymieniona ani kwestia identyfikacji zagrozen wynikajacych ze
zmian klimatu, ani okreslenie dziatan dostosowujacych do tych zmian, co oznacza, ze
nie stanowig one obligatoryjnych elementéw opracowania. Mogg one jednak zosta¢ uje-
te w ogolniejszych punktach dotyczacych kwestii zagrozen dla srodowiska (pkt 2 lit. f),
wstepnej prognozy dalszych zmian zachodzacych w srodowisku (pkt 3) czy wnioskéw
dotyczacych ograniczen wynikajacych z koniecznosci ochrony zasobéw $rodowiska
(pkt 6 lit. ¢). Uzaleznione to jednak bedzie od podmiotu przygotowujacego opracowanie.

Drugim instrumentem, ktdry potencjalnie moégitby dostarczaé informacji potrzeb-
nych w celu dostosowania do zmian klimatu, jest prognoza oddziatywania na $rodo-
wisko, o ktérej mowa w art. 51 u.0.0.8. (dalej: ,prognoza”). Sporzadzenia prognozy
wymagaja zaréwno projekt planu zagospodarowania przestrzennego morskich wéd
wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej (art. 37b ust.

43 Projekt u.m.p.a. w dniu 03.09.2021 r. zostat skierowany do uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania.

44  Zgodnie z art. 72 ust. 1-3 p.0.$., w studium oraz planach miejscowych zapewnia si¢ warunki utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalng
gospodarke zasobami $rodowiska; przy przeznaczaniu terenéw na poszczegélne cele oraz przy okreslaniu zadan zwigzanych z ich zago-
spodarowaniem w strukturze wykorzystania terenu, ustala si¢ proporcje pozwalajace na zachowanie lub przywrécenie na nich réwnowagi
przyrodniczej i prawidlowych warunkéw zycia; okresla sie takze sposob zagospodarowania obszaréw zdegradowanych w wyniku dziatalno$ci
czlowieka, klgsk zywiotowych oraz ruchéw masowych ziemi. Wymagania te okresla si¢ na podstawie opracowan ekofizjograficznych (art. 72
ust. 4 p.0.$.). Szerzej na temat charakteru opracowan ekofizjograficznych [Szlachetko 2014].

45 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzeénia 2002 r. w sprawie opracowan ekofizjograficznych (Dz. U. Nr 155, poz. 1298).
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2 u.o.m.), jak i projekt planu miejscowego (art. 17 pkt 4 u.p.z.p.) i projekt studium
(art. 46 ust. 1 pkt 1 v.0.0.8.). Jednak i w tym przypadku przedmiot analizy (tak jak
w przypadku opracowania ekofizjograficznego) jest niedostateczny, ogranicza sie
bowiem do oddzialywan ,na $rodowisko” (a nie na cato$¢ obszaru). Co wiecej, wada
prognozy, jezeli miataby ona dostarcza¢ tego typu informacji, lezy w momencie jej
sporzadzania w ramach procedury planistycznej. Otéz prognoza jest sporzadzana
juz po sporzadzeniu projektu planu, a nie przed. Pozwala zatem na ocene projekto-
wanych ustalen i ewentualnie ich korekte, a nie na nalezyte przygotowanie projektu
aktu planistycznego. Dalej nalezy zauwazy¢, ze prognoza ma okreslaé, analizowad
i ocenia¢ istniejacy stan Srodowiska i potencjalne zmiany tego stanu w przypadku
braku realizacji projektowanego dokumentu (art. 51 ust. 2 pkt 2 u.0.0.8.). Analizy
i oceny powinny obejmowac istniejagce problemy ochrony s$rodowiska istotne
z punktu widzenia realizacji projektowanego dokumentu, cele ochrony srodowiska
oraz sposoby, w jakich te cele i inne problemy $rodowiska zostaly uwzglednione
podczas opracowywania dokumentu. Wreszcie prognoza powinna obejmowac prze-
widywane znaczace oddzialywania na cele i przedmiot ochrony obszaru Natura 2000
oraz integralnos¢ tego obszaru, a takze na Srodowisko, a w szczegdlnosci rowniez
na klimat (art. 51 ust. 2 pkt 2 lit. e tiret dziewigte u.0.0.5.). Co jednak dziwi, obli-
gatoryjnym elementem prognozy nie jest ocena oddziatywan istotnych z punktu
widzenia dostosowania do zmian klimatu, chociaz jest to obligatoryjny element
raportu o oddzialywaniu przedsiewziecia na $rodowisko (dalej raport oo$)*. Jest
to prawdopodobnie skutek regulacji w prawie unijnym. Obowigzek uwzglednienia
oddzialywan wplywajacych na adaptacje do zmian klimatu w raporcie 0os jest prze-
widziany w Dyrektywie 2011/92/UE, z ktdrej wynika zakres oceny oddzialywania na
srodowisko poszczegélnych przedsiewzieé, natomiast nie jest wprost ujety w posta-
nowieniach Dyrektywy 2001/42/WE, dotyczacej oceny oddzialywania na srodowisko
projektéw dokumentéw planistycznych.

Wobec powyzszego - de lege lata brak jest w polskim systemie przepiséw planowania
przestrzennego narzedzia przystosowanego do identyfikacji zagrozen wynikajacych ze
zmian klimatu i okreslenia wytycznych w zakresie dziatant dostosowujacych do zmian
klimatu na poziomie lokalnym. Powyzsze wnioski nie oznaczaja bynajmniej, ze orga-
ny nie maja zadnych mozliwosci uzyskania potrzebnych informacji. Jak wynika z wy-
tycznych Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, organ ten uznaje za istotne
uwzglednienie adaptacji do zmian klimatu w ramach prognozy*. Ustalenie zakresu
i stopnia szczegdtowosci prognozy nastepuje natomiast w uzgodnieniu z regionalnym
dyrektorem ochrony srodowiska. Organ ten powinien zatem zapewni¢, zeby prognoza
byta wystarczajgco pelna i doktadna*®, w tym obejmowata oceny zwigzane z dostosowa-
niem do zmian klimatu. Jednak obowigzujacy system planowania i zagospodarowania
przestrzennego nie przewiduje narzedzia, ktérego przeznaczeniem byloby okreslenie
kwestii istotnych z punktu widzenia adaptacji do zmian klimatu w ramach procedury
planistycznej, co wymaga zmiany. Przewidywane w projekcie u.m.p.a. regulacje ograni-
czajg sie do kwestii zwigzanych z MPA i jedynie czeSciowo odpowiadajg na te potrzeby.
" 46 W odniesieniu do raportu 00§ wymég uwzglednienia takich oddzialywasi przewiduje art. 66 ust. 1 pkt 6 1.0.04..

47 Por. np. broszure ,Adaptacja do zmian klimatu w ocenie oddzialywania na $rodowisko. Lagodzenie zmian Klimatu i adaptacja do zmian
klimatu w ocenie oddzialywania na $rodowisko” (broszura nie zostala opatrzona data), dostepna na stronie: https://www.gdos.gov.pl/files
artykuly/5437/Lagodzenie_zmian_klimatu_i_adaptacja_do_zmian_klimatu_w_ocenie_oddzialywania_na_srodowisko.pdf (dostep w dn.:

48 ii%i?ﬁ; zr'z{rt. 52 ust. 1 1.0.0, ustawodawca wychodzi ze stusznego zalozenia, ze procedurze oceny oddzialywania na érodowisko moga by¢

poddane dokumenty o réznym stopniu szczegétowosci, stad nakazuje dostosowac zakres i dokladnos¢ analiz i ocen w ramach prognozy do
projektowanego dokumentu, ktérego prognoza dotyczy.
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Nalezy rownoczesnie zauwazy¢, ze takie narzedzia funkcjonujg w odniesieniu do pew-
nych zagrozen, ktére chociaz s potegowane przez zmiany klimatu, to nie sa wylacznie
z nimi zwigzane - przykladem takiego zagrozenia jest powddz. Jak juz wspomniano
wyzej, zakres wymagan lub warunkéw dla planowanej zabudowy oraz dla planowane-
go zagospodarowania terenow na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig ustala
sie w oparciu m.in. o mapy zagrozenia powodziowego i plany zarzadzania ryzykiem
powodziowym (por. art. 163-170 pr. wod. 2017). Powoduje to, ze dziatania istotne
dla adaptacji do zmian klimatu zostaja w pewnym stopniu uwzglednione. Jednak brak
obligatoryjnego instrumentu okreslajacego przewidywania dotyczace skutkéw zmian
klimatu na danym obszarze oraz wskazane dzialania adaptacyjne niewatpliwie nie
sktania do refleksji nad odpowiednimi ustaleniami w aktach planistycznych w zakre-
sie funkcji obszaréw czy mozliwosci ich zagospodarowania.

Ponadto, nawet w przypadku ujecia dziatan adaptacyjnych w akcie planistycznym,
wydaje sie, ze brakuje narzedzia, ktére zapewnitoby spdjnos¢ ustalen aktéw plani-
stycznych w odniesieniu do dziatani adaptacyjnych na sgsiadujacych obszarach, co
jest istotne w kontekscie rozlgcznosci organéw odpowiadajacych za planowanie
morskie i na ladzie*. Brak spdjnosci zasad wykorzystania sgsiednich obszaréw
moze podwazaé skuteczno$¢ zamierzonych do osiagniecia przez plan celéw, w tym
dzialail adaptacyjnych. W tym konteks$cie nalezy zauwazy¢, ze szczegdlne uwarun-
kowania strefy nadmorskiej (polegajace na wzajemnym oddzialywaniu na siebie
morza i ladu) znajduja pewne odzwierciedlenie w procedurze planistycznej, chociaz
przyjete rozwiazania nie gwarantuja braku wystapienia kolizji planowanych funkcji
obszaréw czy ustalen. U.o.m. nakazuje organom administracji morskiej ,wspotpra-
ce” z samorzadami gmin nadmorskich w celu zapewnienia spdjnosci planu zago-
spodarowania przestrzennego morskich woéd wewnetrznych, morza terytorialnego
i wylacznej strefy ekonomicznej m.in. ze studiami i planami miejscowymi (art. 37¢
uw.o.m.). Niejasny proceduralnie termin ,wspoélpraca” jest uszczegélowiony w dal-
szych przepisach ustawy. Zgodnie z art. 37e ust. 1 pkt 8 u.o.m., projekt tego planu
podlega uzgodnieniu m.in. z wéjtami, burmistrzami albo prezydentami miast poto-
zonych w bezposrednim sasiedztwie obszaru objetego projektem planu - w zakresie
wplywu jego ustalenl na zagospodarowanie pasa technicznego, pasa ochronnego oraz
morskich portéw i przystani oraz zagospodarowanie przestrzenne gminy. Termin
yuzgodnienie” w praktyce oznacza, ze wymagana jest zgoda organu gminy na ustale-
nia planu w tym zakresie®. Analogicznie w procedurze przyjmowania planu miejsco-
wego, dyrektor wlasciwego urzedu morskiego uzgadnia projekt planu miejscowego
w zakresie zagospodarowania pasa technicznego, pasa ochronnego oraz morskich
portéow i przystani (art. 17 pkt 6 lit. b tiret pigte u.p.z.p.). Jednak w procedurze
przyjmowania studium jedynie w tym zakresie studium opiniuje (art. 11 pkt 5 lit. e).
Jak sie wydaje, moze to powodowac¢ pewien impas, jezeli dyrektor urzedu morskiego
odmoéwi uzgodnienia ustalent planu miejscowego, ktore bedg w tym zakresie wymu-
szone ustaleniami studium.

" 49 Mowa tutaj o poziomie lokalnym. Na poziomie kraju (a wiec calego obszaru ladowego i morskiego Polski) sp6jnos¢ ogélnych uwarunkowa,
celéw i kierunkéw zréwnowazonego rozwoju ma zosta¢ zapewniona przez koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju przyjmowana
przez Rade Ministréw na podst. art. 47 ust. 3 wp.zp., chociaz nalezy tez zauwazy¢, ze dopiero obecnie obowiazujaca KPZK 2030 przyjeta
uchwala nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,
uwzglednia w szerszym zakresie strefe morska.

50 Stopien zwiazania organu prowadzacego postepowanie zmierzajace do przyjecia aktu planowania przestrzennego stanowiskiem wyrazonym
przez inny organ zalezy od formy wspéldzialania. Opinie, co do zasady, nie maja charakteru wiazacego. Natomiast obowiazek uzyskania

yuzgodnienia” innego organu oznacza, ze tre$¢ stanowiska zajetego przez ten organ wigze organ prowadzacy postgpowanie gléwne (por. np.:
wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 wrzeénia 2019 r., IV SA/Wa 1656/19 i cytowane tam literature i orzecznictwo).
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Inne, wyjatkowe w systemie planowania przestrzennego rozwigzanie jest przewidzia-
ne w art. 37d u.o.m. Zgodnie z tym przepisem, plan zagospodarowania przestrzenne-
go morskich woéd wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicz-
nej moze zawiera¢ ustalenia wigzace gminy, w obszarze ktérych wystepuja morskie
wody wewnetrzne lub gminy sasiadujace z obszarem planu poprzez linie brzegowa,
lub odpowiadajace tej linii granice obszaréw morskich, przy sporzadzaniu studiéw
oraz miejscowych planéw w zakresie okreslonym w tym przepisie. Zakres ten obejmu-
je rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym, obszary chro-
nione i sposob korzystania z obszaréw morskich (w tym ograniczenia i dopuszczenia).

Zatem zaréwno w aspekcie proceduralnym, jak i w regulacjach dot. ustalen planéw,
przepisy przewidujg mechanizmy, ktére majg zagwarantowac sp6jnos¢ ustalen pla-
néw na ladzie oraz planéw morskich. Umozliwia to - przynajmniej formalnie, chociaz
w niepelnym zakresie - przyjecie odpowiednich rozstrzygnie¢ dotyczacych zagospo-
darowania wod przybrzeznych i pasa nadbrzeznego (a zatem strefy nadmorskiej) - co
moze mied¢ znaczenie réwniez dla realizacji celéw adaptacji do zmian klimatu. Z uwagi
na niedoskonato$¢ tych mechanizméw, duze znaczenie bedzie miala tutaj wspoétpraca
kompetentnych organéw odpowiedzialnych za polityke planistyczng sasiednich ob-
szarow. Jednak, jak zauwazono w doktrynie, brak formalnych zwigzkéw pomiedzy re-
gulacjami u.o.m. i u.p.z.p. nie utatwia koordynacji kierunkdéw i rozstrzygnie¢ dotycza-
cych sposobéw zagospodarowania przestrzeni ladowej i morskiej [Bgkowski 2019b].

3.3. Mozliwos¢ wprowadzenia do aktow planowania
przestrzennego ograniczenn w wykonywaniu prawa wtasnosci
uzasadnionych dostosowaniem do zmian klimatu

Jak juz wyzej wskazano, organy posiadajace kompetencje do wydawania aktéw pla-
nistycznych nie moga przy tworzeniu i uchwalaniu planu wykracza¢ poza swoje
ustawowe kompetencje (tj. poza zakres tak zwanego ,wladztwa planistycznego”).
W praktyce oznacza to brak mozliwodci wprowadzenia do planéw zapiséw nieprze-
widzianych przez obowigzuje prawo. Z tego wzgledu istotne jest okreslenie, jakie roz-
strzygniecie do planéw moze wprowadzi¢ kompetentny organ. W tej kwestii istnieje
wyrazna roznica pomiedzy planami zagospodarowania przestrzennego morskich
wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej a planami
miejscowymi.

Jezeli chodzi o rozstrzygniecia planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw
morskich, to mozna podzieli¢ je na trzy zasadnicze grupy [Bakowski 2019b]:

1. rozstrzygajace o przeznaczeniu poszczegélnych akwenéw (funkcjach podstawo-
wych®! i funkcjach dopuszczalnych®?);

2. zakazujace lub ograniczajace korzystanie z poszczegdlnych obszaréw;

3. lokalizujace inwestycje celu publicznego (por. art. 37a ust. 2 u.o.m.).

Wjapodstawowa oznacza wiodace przeznaczenie obszaru wydzielonego w planach - art. 37a ust. 3 zd. 1 v.o.m.

52 Funkcje dopuszczalne oznaczajg inne niz podstawowe przeznaczenia obszaréw wydzielonych w planach, ktérych wspoétistnienie nie zakléca

wiodacego przeznaczenia w sposéb stale uniemozliwiajacy realizacje funkcji podstawowej oraz nie wptywa negatywnie na zréwnowazony
rozwoj obszaru wydzielonego w planach - art. 37a ust. 3 zd. 2 u.o.m.
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Ponadto w planach znajduja sie réwniez zapisy o charakterze informacyjnym, tj. nie-
stanowigce zrédla norm prawnych. Zapisy takie stanowia np. informacje o inwesty-
cjach celu publicznego, ktérych realizacje okreslono w wydanych wczesniej pozwo-
leniach® oraz informacje o szczegdlnie istotnych uwarunkowaniach majacych wptyw
na przyszle uzytkowanie poszczegdlnych akwendéw (§ 5 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu planéw morskich). Kwestia, czy dane ustalenie planu
ma charakter normatywny czy informacyjny, ma istotne znaczenie, poniewaz jedy-
nie ustalenia majace normatywny charakter ksztaltuja prawne mozliwosci zagospo-
darowania przestrzeni. Szczegdtowo zakres rozstrzygnie¢ planu okresla art. 37a ust. 2
u.o.m. oraz § 6 ww. rozporzadzenia.

Z kolei obowigzkowe i fakultatywne elementy planu miejscowego okresla art. 15 ust. 2
i ust. 3 u.p.z.p. Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, ktéry w formie opisowej
i graficznej okresla normy prawne stanowigce o dopuszczalnym uzyciu objetego nim
terenu. Sg to normy obowiazujace kazdego, kto znajdzie si¢ w sytuacji uzytkownika
terenow objetych planem [Kwasniak 2011]. Podkresli¢ nalezy, ze plan miejscowy nie
moze regulowac innej materii niz wymieniona w art. 15, w tym nie moze rozszerzac
katalogu tych elementéw [Plucinska-Filipowicz, Kosicki 2019]. W przeciwienstwie do
planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw morskich, niedopuszczalne jest
zamieszczanie w tresci planu miejscowego informacji czy innych niewigzacych zapi-
sow. Naruszenie tego wymogu moze stanowi¢ naruszenie zasad sporzadzania miejsco-
wego planu, skutkujace niewaznoscig uchwaly w czesci zawierajacej taka regulacje®.
Postanowienia planu miejscowego powinny by¢ ujmowane w formie nakazéw, zaka-
z6w, dopuszczen i ograniczen [Plucinska-Filipowicz, Kosicki 2019]. Wynika to z faktu,
ze miejscowy plan jako akt prawa miejscowego, stanowiacy o ograniczeniach w spo-
sobie wykorzystywania prawa wlasnosci, powinien stanowi¢ o tym w sposéb czytelny
i budzacy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych.

Ani przepisy u.p.z.p., ani przepisy u.o.m., nie przewiduja jako odrebnego elementu
planéw punktu zwigzanego z adaptacja do zmian klimatu, co oczywiscie nie oznacza
braku mozliwosci wprowadzenia do planéw nakazéw, zakazdéw czy ograniczen, kto-
re funkcjonalnie zwigzane sg z dostosowaniem do zmian klimatu. Musza one jednak
miesci¢ sie w granicach dopuszczalnych rozstrzygnie¢ planéw. Nie ma zatem prze-
szkdd, zeby okredli¢ np. przeznaczenie obszaru czy zasady ksztaltowania zabudowy
w taki sposéb, ktéry uwzglednia adaptacje do zmian klimatu. Przeciwnie, jest to po-
zadane. I tak na przyklad, jezeli adaptacja do zmian klimatu bedzie wymagata przy-
gotowania na wystapienie na okreslonych terenach wysokiego ryzyka powodziowego
(np. w zwigzku ze wzrostem poziomu morza i zwiekszonym ryzykiem powodzi sztor-
mowych), to dopuszczalny sposdb korzystania z tego terenu powinien by¢ w planie
miejscowym tak uksztalttowany poprzez odpowiedni dobdr zapiséw planu, by przeby-
wanie na nim ludnosci byto incydentalne (np. rekreacyjne), a nie stale (np. zwigza-
ne z zamieszkaniem). Umozliwiajg to regulacje prawne, ktére przewidujg w planach
miejscowych obowiagzek okreslenia obszaréw szczegélnego zagrozenia powodzia, ob-
szaréw osuwania sie mas ziemnych czy obowigzek okreslenia szczeg6lnych warunkéw
mm.; § 6 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej oraz Ministra Infrastruktury i Bu-
downictwa z dnia 17 maja 2017 r. w sprawie wymaganego zakresu planéw zagospodarowania przestrzennego morskich wéd wewnetrznych,
B}:;?:,Vti;?r(;ﬁjacl}?’?go i wylacznej strefy ekonomicznej (Dz. U. poz. 1025), zwanego dalej: ,rozporzadzeniem w sprawie wymaganego zakresu

54 Por. wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2010 r., II OSK 2096/10.
55 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., II OSK 1854/08.
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zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabu-
dowy. W planach zagospodarowania przestrzennego obszaréw morskich, jak sie wy-
daje, kwestie adaptacji do zmian klimatu mogg zosta¢ uwzglednione zaréwno w czesci
normatywnej planu w ramach szczegélowych rozstrzygnie¢ poprzez okresdlenie zaka-
zOw i ograniczen, jak i w czesci informacyjnej, w ramach ,innych istotnych informacji
dotyczacych poszczegélnych akwendow” (§ 6 ust. 3 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu planéw morskich).

Ograniczenia wladztwa planistycznego, wynikajace z przywotanej wyzej zasady le-
galizmu powodujg, Ze nie kazde postanowienie moze zosta¢ wprowadzone do aktéw
planistycznych. Tytulem przykladu mozna wskaza¢, ze plan miejscowy czy plan za-
gospodarowania przestrzennego obszaréw morskich nie moze nakazywa¢ likwidacji
istniejacych juz obiektéw budowlanych®. Przepisy nie uprawniajg réwniez do zawie-
rania w planach postanowienl o charakterze norm kompetencyjnych, np. wymogu
uzgodnienia okreslonych dzialan z organem gminy pod wzgledem zgodnosci z wymo-
gami adaptacji do zmian klimatu*’. Jednak brak mozliwo$ci wydawania przez organy
planistyczne rozstrzygnie¢ w tym zakresie w ramach planéw nie stanowi luki, znajdu-
je bowiem uzasadnienie systemowe. Do wydawania nakazéw likwidacji istniejacych
obiektéw uprawnione sg organy okreslone w przepisach pr. bud., a wydawanie norm
kompetencyjnych przez organy planistyczne oznaczaloby naktadanie na jednostki
obowigzkdéw inaczej niz w drodze ustawy.

Méwiac o ustaleniach planu nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze pas nadbrzezny zgodnie
Z U.0.m. Ma swoje ustawowe przeznaczenie, ktdre jest zgodne z potrzebami wynikaja-
cymi ze zmian klimatu. Ma on by¢ wykorzystywany przede wszystkim do celu utrzy-
mywania brzegu w stanie zgodnym z wymogami bezpieczenstwa i ochrony srodowiska.
Do innego celu moze by¢ wykorzystywany jedynie za zgoda wlasciwego terytorialnie
dyrektora urzedu morskiego (art. 37 ust. 1 u.o.m.). W celu zapewnienia bezpieczen-
stwa brzegu morskiego w pasie technicznym pasa nadbrzeznego okresla sie minimal-
ne poziomy bezpieczenstwa brzegu morskiego oraz wyznacza graniczng linie ochro-
ny niezbedng do utrzymania brzegu. Oba te wskazniki z konieczno$ci uwzgledniaja
wzrost poziomu morza, co wynika ze sposobu ich wyznaczania. Minimalny poziom
bezpieczenstwa brzegu morskiego w pasie technicznym okresla sie przez prawdopo-
dobienstwo zdarzenia sztormu na tym obszarze (art. 37 ust. 1b u.o.m.). Natomiast
graniczng linie ochrony stanowi linia, poza ktéra nie dopuszcza sie cofania linii prze-
ciecia zwierciadta wody z ladem przy $rednim poziomie morza z okresu ostatnich 10
lat (art. 37 ust. 1c u.o.m.). Szczegdlny status i przeznaczenie pasa nadbrzeznego moze
w szczegdlnosci uzasadnia¢ ustalenie w planie miejscowym w odniesieniu do nieru-
chomosci wchodzacych w pas zakazu zabudowy®.

W zwigzku z powyzszym mozna spodziewac sie, ze ustalenia zwigzane z adaptacjg do
zmian klimatu lub odpowiadajace na zagrozenia, ktére réwniez ze zmianami klima-
tu sa zwiazane, beda wystepowaly z rézna czestotliwoscia w aktach planistycznych.
Czesciej plany miejscowe beda uwzglednialy ograniczenia w korzystaniu z terenéw
wynikajace z juz dobrze rozpoznanych zagrozen, takich jak np. zagrozenie powodziowe.
mpaz'dziemika 2008 r., sygn. IT OSK 786/08.

57 Por. tak w odniesieniu do zapiséw planu zwigzanych z ochrona dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, wyrok WSA w Bialymstoku z 6 pazdzier-

nika 2009 r., sygn. I SA/Bk 376/09.
58 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 wrze$nia 2018 r., sygn. II SA/Gd 338/18.
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Natomiast zapisy zwiazane z dzialaniami adaptacyjnymi, ktére nie sg obligatoryjnymi
elementami planéw, beda wystepowaly rzadziej. W konsekwencji, w tych aspektach
adaptacja do zmian klimatu moze by¢ mniej skuteczna.

4. Problemy praktyczne

Uchwalenie planu miejscowego jest podstawowym warunkiem prowadzenia racjonal-
nej gospodarki przestrzennej na szczeblu lokalnym, w tym racjonalnego planowania
dzialan inwestycyjnych. Tymczasem uchwalenie planu miejscowego przez rade gminy,
w przeciwienstwie do studium, co do zasady nie jest obligatoryjne. Ponadto w odnie-
sieniu do planu miejscowego nie ma przepisu nakazujgcego objecie zakresem planu
catego obszaru gminy, co ma miejsce w przypadku studium [Bakowski 2019a; Resko,
Wotowiec 2014]. Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze w praktyce planowanie
przestrzenne w Polsce wciaz jest przez organy gminy zaniedbywane.

Wedlug opracowania Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN
pod koniec 2017 r. wcigz male bylo pokrycie Polski planami miejscowymi - byto to
jedynie 30,5% powierzchni naszego kraju [IGiPZ PAN 2017]. Z powyzszego opraco-
wania wynika, ze stabe pokrycie planami miejscowymi dotyczy réwniez strefy nad-
morskiej. Ponadto ostatnie badania dotyczace cech obowigzujacych planéw [Izdebski
i in. 2018] ujawnily, jak to okreslajg ich autorzy, ,tendencje do destruktywnych zja-
wisk w pokryciu planistycznym”*. W gminach nadmorskich popularnych turystycz-
nie zaobserwowano tendencje do odrolniania dziatek, z czego autorzy opracowania
wnioskujg dalsze poglebianie zjawiska rozpraszania zabudowy na terenach stabo za-
ludnionych [Izdebski i in. 2018]. Badania ujawnily takze, ze plany miejscowe nie sg
opracowywane w celu porzadkowania sytuacji osadniczo-urbanistycznej, ale raczej
do obejmowania nowych terenéw inwestycyjnych [Izdebski i in. 2018].

Podobnie pesymistyczne konkluzje plyna z wczesniejszej kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli dotyczacej planowania i realizacji inwestycji na terenach zagrozonych powo-
dzig. Informacja o wynikach kontroli [KIN-4101-02/2013]. NIK stwierdzila, ze w gmi-
nach w niewystarczajacym stopniu korzystano z narzedzia, jakim jest plan miejscowy,
w celu ksztattowania przestrzeni na terenach zagrozonych wystapieniem powodzi. Tylko
12% powierzchni terenéw zagrozonych powodzig objeto planami miejscowymi. Mimo
opracowania tych planéw w wiekszosci z nich nie wprowadzano zadnych zakazéw lub
warunkéw w celu ograniczenia zabudowy na terenach zagrozonych wystapieniem powo-
dzi. Znaczny wplyw na sposob gospodarowania terenami zagrozonymi powodzig miato
takze niedokonywanie przez gminy analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym.
Studia oraz plany miejscowe nie zawieraly aktualnych informacji o terenie, w szczegél-
nosci dotyczacych zjawisk powodziowych. Co prawda, kontrola NIK miata miejsce, za-
nim weszly w zycie omawiane wyzej przepisy pr. wod. 2017, ktére dostarczajg nowe in-
strumenty dotyczace przeciwdziatania ryzyku powodziowemu, jednak jest wciaz o tyle
relewantna, ze $wiadczy negatywnie o dbatosci organéw gmin w tym zakresie.

59 Autorzy opracowania dokonali nastepujacych obserwacji: plany i zmiany planéw dotycza w wiekszoéci bardzo malych powierzchni, co upo-
dabnia je do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu; plany i zmiany planéw miejscowych sa czesto rozdrobnione i dotycza
obszaréw rozrzuconych w réznych czesciach gminy. Dos¢ czesta jest sytuacja, w ktérej plan miejscowy posiada ,jeziora” i ,wyspy’, tj. sklada

si¢ z wigcej niz jednego zwartego platu oraz posiada wewnatrz granic tereny wylaczone; ksztalty granic planéw w duzej czesci odstepuja od
zwartych obszarowi czesto maja przebieg niemal liniowy (sa waskie i dlugie, nawiazujac do sieci infrastruktury), a nie typowo powierzchniowy.
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Z uwagi na $wieze - bo trwajace dopiero od 2017 r. - prace nad pierwszymi w Polsce
planami zagospodarowania przestrzennego obszaréw morskich, trudno na razie
moéwi¢ o doswiadczeniach w zakresie morskiej planistyki czy w zakresie spojnosci
miedzy planowaniem morskim a planowaniem na ladzie. Warto jednak wskaza¢ na
problemy dotyczace zagospodarowania pasa technicznego odnotowane w prognozie
oddziatywania na srodowisko projektu tego planu. W prognozie stwierdzono, ze cho-
ciaz w studiach gmin nadmorskich dostrzega sie problematyke dynamicznych zmian
strefy brzegowej i zagrozen od strony morza, to nie przektada sie to na ograniczenie
zabudowy w bliskim sgsiedztwie pasa technicznego. Swiadczy¢ ma o tym duza liczba
wnioskéw o uwzglednienie budowy nowych molo, zgtoszonych przez gminy nadmor-
skie [Prognoza oddzialywania na srodowisko 2018].

Brak planéw miejscowych oraz czesto niska jako$¢ obowiazujacych planéw sprawia,
ze polityka planistyczna jest czesto realizowana na podstawie przypadkowych, nie-
skoordynowanych decyzji. Nie wplywa to korzystnie na mozliwo$¢ uwzglednienia
rozwigzan i ograniczen podyktowanych adaptacjg do zmian klimatu. Jak sie wydaje,
powyzsze doswiadczenia uzasadniajg postulat wprowadzenia wiazacych przepiséw
ustawy zobowigzujacych do uwzglednienia w aktach planistycznych dziatan adapta-
cyjnych do zmian klimatu oraz gwarantujacych stosowanie przepiséw ustawy, w tym
przyjmowanie planéw miejscowych. W tym zakresie wnioski niniejszej analizy pokry-
waja sie z postulatami ogdlnie zglaszanymi w odniesieniu do planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego w Polsce.

5. Podsumowanie i wnioski

System aktow planowania przestrzennego powinien da¢ mozliwos¢ zagospodarowa-
nia przestrzeni zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, uwzgledniajac istniejace
uwarunkowania obszaru, godzac konflikty funkcjonalne i pozwalajgc na ksztaltowanie
wykorzystania przestrzeni w duchu zintegrowanego podejscia w diugiej perspektywie,
uwzgledniajacej zmiany klimatu i potrzebe adaptacji do nich. Potrzeba ta uwypukla
sie szczegblnie w odniesieniu do tak wrazliwych obszaréw jak strefa nadmorska (stre-
fa pasa nadbrzeznego i wod przybrzeznych).

Przepisy prawa odrebnie regulujg planowanie przestrzenne na obszarach ladowych
(w u.p.z.p.) i morskich (w u.o.m.). Przepisy te okreslajg zasady ksztalttowania zmian
w przestrzeni (przeznaczenie przestrzeni, mozliwe sposoby i cele jej wykorzystania)
oraz okreslajg procesy planowania i przeprowadzania zmian w przestrzeni (zaréwno
zasady dokonywania tych zmian, jak i procedury ich przeprowadzania). Celem jest
miedzy innymi zapewnienie, Zeby zagospodarowanie przestrzenne dokonywato sie
w sposob uporzadkowany i uwzgledniajacy kwestie istotne dla interesu ogoétu spo-
leczenstwa. Pomimo, ze do takich kwestii nalezg zagrozenia zwigzane ze zmianami
klimatu i adaptacja do tych zmian, obowigzujace regulacje prawne nie sktaniajg do na-
lezytego wykorzystania potencjatu aktéw planistycznych w tym wzgledzie. Nie zapew-
niaja one uwzglednienia w sposéb calosciowy zagrozen i korzysci wynikajacych ze
zmian klimatu i mozliwosci realizacji dziatan dostosowawczych. Natomiast w odnie-
sieniu do pewnych zagrozen potegowanych przez zmiany klimatu istnieja szczegélne
mechanizmy i regulacje, powodujace, ze zagrozenia te sa obligatoryjnie adresowane
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w aktach planistycznych. Do takich zagrozen nalezy zagrozenie powodziowe, w odnie-
sieniu do ktérego stworzono w pr. wod. 2017 szczegdlne instrumenty.

W zwigzku z tym, konieczne sa zmiany w przepisach prawa, ktére powinny nastapi¢
w kilku kierunkach. Po pierwsze, okreslajac zasady ksztattowania polityki przestrzen-
nej ustawodawca powinien wyraznie nalozy¢ na kompetentne organy obowigzek
uwzglednienia dziatan dostosowujacych do zmian klimatu. O ile taki obowiagzek zostat
wprost okreslony w przepisach u.o.m., o tyle w u.p.z.p., ktéra przeciez okresla pod-
stawowe zasady polskiego planowania przestrzennego, o koniecznosci adaptacji do
zmian klimatu nie wspomina si¢ w ogéle. Rozwazy¢ mozna zaakcentowanie koniecz-
nosci podejmowania dziatan adaptacyjnych przy zasadzie zréwnowazonego rozwoju,
podobnie jak to ma miejsce w u.o.m. oraz w przepisach szczegétowych dotyczacych
elementéw studiéw oraz plandéw miejscowych.

Po drugie, istotnym aspektem planowania przestrzennego jest zebranie pelnego za-
kresu informacji na temat uwarunkowan dotyczacych przestrzeni planowanej do ob-
jecia aktem planistycznym. Jednak obowiazujace regulacje nie przewiduja konieczno-
$ci sporzadzenia opracowania, ktérego obligatoryjnym elementem byloby okreslenie
w wymiarze lokalnym lub regionalnym zagrozen wynikajacych ze zmian klimatu
i wnioskow w zakresie dostosowania do tych zmian. Takie narzedzia wystepujg na-
tomiast w odniesieniu do niektérych zagrozen, ktore nasilajg sie w warunkach zmian
klimatu, np. zagrozenia powodzig. Wprowadzenie takiego narzedzia, ktére komplek-
sowo odnosiloby sie do wszystkich zagrozen i korzysci wynikajacych ze zmian kli-
matu znacznie poprawiloby mozliwosci wykorzystania aktéw planistycznych w celu
dostosowania do zmian klimatu.

Po trzecie, w odniesieniu do planowania przestrzennego w strefach pasa nadbrzez-
nego i wéd przybrzeznych nalezy ulepszy¢ istniejgce w ustawach mechanizmy, ktére
majg zagwarantowad spdjnosc¢ ustalen planéw na ladzie oraz planéw morskich.

Po czwarte, efektywna realizacja dziatan dostosowujacych do zmian klimatu w dro-
dze aktéw planowania przestrzennego wymaga réwniez usuniecia patologicznych zja-
wisk dostrzeganych ogdlnie w planowaniu. Przede wszystkim dotyczy to koniecznosci
podjecia dziatant w celu rozpowszechnienia przyjmowania planéw miejscowych oraz
poprawienia ich jakosci. Kolejnym istotnym elementem jest wzmocnienie ochrony in-
teresu publicznego w zderzeniu z ochrong wlasnosci prywatnej. Rozwazenia wymaga
przede wszystkim zakres prawa wilasnosci, w tym miejsce w jego ramach prawa do za-
budowy nieruchomosci. Silniejsze zaakcentowanie tego, ze takze prywatna przestrzen
(zagospodarowanie prywatnych nieruchomosci) jest sprawa publiczna, znacznie ula-
twiloby realizacje dziatan adaptacyjnych. Powyzsze zmiany wymagaja jednak gtebszej
reformy systemu planowania przestrzennego.

Czesciowo na stwierdzone powyzej potrzeby odpowiada projekt u.m.p.a. Jednak pro-
jektowane w nim regulacje sa ograniczone do kwestii zwigzanych z MPA. Projekt ten
przewiduje dodanie wymagan wynikajacych z potrzeby zmniejszenia podatnosci
do zmian klimatu do wartosci podlegajacych realizacji w ramach planowania prze-
strzennego oraz nakazuje (w pewnym zakresie) uwzglednienie wnioskéw i reko-
mendacji MPA w studium i planie miejscowym. Projekt nie stanowi jednak préby
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uwzglednienia adaptacji do zmian klimatu w polskiej planistyce w sposéb systemowy.
Regulacja w nim przewidziana wydaje sie fragmentaryczna i jest przedmiotowo ogra-
niczona do miast powyzej 20 tys. mieszkancéw. W momencie zakonczenia prac nad
niniejszg monografig projekt u.m.p.a. znajduje sie dopiero na poczatkowym etapie
prac legislacyjnych.
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Zakonczenie

Agnieszka Borek
Emil Wréblewski

Gléwne problemy badawcze zaprezentowane w niniejszym opracowaniu skupiaja sie
wokoét prawnych aspektéw adaptacji do zmian klimatu na gruncie prawa miedzyna-
rodowego oraz wybranych zagadnien problemowych na gruncie prawa wewnetrzne-
go (polskiego). Autorzy postawili sobie za cel udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
adaptacja do zmian klimatu stanowi zagadnienie na tyle istotne, iz mozna je uznac
za przedmiot zainteresowania spolecznosci miedzynarodowej oraz decydentéw na
szczeblu krajowym i lokalnym.

Zjawisko negatywnej presji zmian klimatu sprawia, ze naturalne zdolnosci adaptacyj-
ne niektorych gatunkéw i ekosysteméw mogg zosta¢ niebawem przekroczone. Tym
samym, dzialania czlowieka, zmierzajace w kierunku zapewnienia lub utrzymania
odpornosci naturalnych systemoéw, stracg uzasadnienie z punktu widzenia organiza-
cyjnego badz finansowego. Wobec powyzszego nalezy rozwazy¢, czy na gruncie obo-
wigzujacych przepiséw nie nalezy zmierzy¢ sie z koniecznoscig akceptacji nadchodza-
cych zmian w $rodowisku i jego ekosystemach i tym samym oprze¢ prawotworstwo
na paradygmacie zarzadzania zmianami, ktére beda wyrazem dostosowania si¢ do
postepujacych zmian klimatu. Zarzadzanie zmiang bedzie polegalo w znacznej mie-
rze na umiejetnosci rozpoznania kierunku przysztych zmian i zdolnosci inkorporacji
pozyskanych w ten sposdb informacji do tworzonych zasad prawnych. Nalezy uzna¢
za stuszne praktyczne dzialania legislacyjne zmierzajace do wprowadzenia adaptacji
do gtéwnego nurtu legislacyjnego, dzieki ktéremu zagadnienie to zostanie dostrze-
zone, a nastepnie uwzglednione w prawotwoérstwie regulujacym kluczowe stosunki
spoteczno-gospodarcze w panstwie. Wydaje sie, ze praktyke taka skutecznie realizuje
Komisja Europejska od czasu wydania Zielonej Ksiegi w 2007 r. Wéwczas jednym
z gléwnych celéw strategicznych Komisji bylo uwzglednienie adaptacji w obszarze
prawodawstwa wtérnego Unii Europejskiej regulujacego stosunki spoteczne i gospo-
darcze najmocniej dotkniete zmianami klimatu. Nie mozna zapomina¢ jednak, ze
problematyka zmian klimatu i koniecznosci adaptacji do tych zmian, zanim stala sie
tak istotnym przedmiotem zainteresowania UE i jej panstw czlonkowskich, zostala
skutecznie podjeta na poziomie miedzynarodowym, czego wyrazem sg przyjmowane
na przestrzeni lat umowy miedzynarodowe, takie jak UNFCCC, Protokoét z Kioto czy
Porozumienie paryskie. Prawne aspekty adaptacji do zmian klimatu na réznych po-
ziomach (miedzynarodowym, krajowym i lokalnym) staly sie przedmiotem rozwazan
zaprezentowanych w poszczegélnych rozdziatach niniejszego opracowania.

Jezeli chodzi o dzialania podejmowane na poziomie miedzynarodowym, pierwotnie
nacisk ktadziony byt na wysitki redukcyjne (mitygacyjne) i przyjmowanie przez pan-
stwa rozwiniete konkretnych zobowigzan redukcyjnych (Protokét z Kioto). Obecnie
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Porozumienie paryskie zréwnowazylo kierunek interwencji pomiedzy mitygacja
a adaptacja. Wyrazem tego jest ustanowienie w PP globalnego celu adaptacyjnego
i zréwnania jego politycznego znaczenia z wysitkami redukcyjnymi.

Przeprowadzone badanie i analiza przepiséw prawnych pozwalaja na udzielenie po-
zytywnej odpowiedzi na postawione we wstepie pytanie badawcze, czy adaptacja do
zmian klimatu jest zagadnieniem na tyle rozwinietym, ze znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w prawie miedzynarodowym. Nie ulega watpliwosci, iz podejmowane przez
spoteczno$¢ miedzynarodowa wysitki, ktérych emanacja jest przyjmowane prawo
miedzynarodowe z UNFCCC i PP na czele, pozwalaja na stwierdzenie, ze adaptacja
do zmian klimatu stanowi obecnie wazny aspekt miedzynarodowego prawa z obszaru
zmian klimatu. Bezspornym jest, iz adaptacja zostanie utrzymana jako jeden z filaréw
interwencji klimatycznych, co bedzie sie przektada¢ na tematyke podejmowana pod-
czas kolejnych Konferencji Stron UNFCCC.

Na przeciwleglym biegunie postawi¢ nalezy stan legislacji na poziomie krajowym i lo-
kalnym. Oczywiscie, Autorzy odnoszg sie jedynie do wybranych obszaréw interwen-
cji prawodawcy, ktore zostaly zaprezentowane w rozdziatach V-VII®’. Trzeba jednak
wyraznie stwierdzi¢, iz podejmowane inicjatywy legislacyjne nie pozwalaja na jedno-
znaczne stwierdzenie, ze adaptacja do zmian klimatu stanowi wazny komponent ra-
dzenia sobie ze zmianami klimatu za pomoca norm prawnych sprzyjajacych zmianie
nawykdéw wsrod decydentéw i spoteczenstwa. Pomimo zagrozen, jakie wigzg sie z po-
stepujacymi zmianami klimatu, w tym licznych powodzi i podtopienn wywotywanych
burzami i deszczami nawalnymi, problem powodzi btyskawicznych, w tym powodzi
miejskich, nie znajduje dostatecznego odzwierciedlenia w tresci przyjmowanych in-
strumentéw planistyki przeciwpowodziowej takich jak WORP, MZP, MRP i PZRP.
Podobne wnioski nalezy odnie$¢ do problematyki zatrzymywania wody na obszarach
zurbanizowanych za pomoca rozwiagzan mikroretencyjnych. Inwestycje w te forme
gospodarowania zasobami wodnymi maja obecnie w Polsce charakter rozproszony, sa
uzaleznione od lokalnych uwarunkowan i mozliwosci organizacyjnych samorzadéw
terytorialnych i ich zasobéw budzetowych. Nieliczne zrédla preferencyjnego finanso-
wania réwniez s3 czynnikiem ograniczajacym zaangazowanie inwestycyjne. Wnioski
plynace z analizy stanu prawnego wskazuja, ze pr. bud. oraz pr. wod. 2017 nie znaja
pojecia mikroretencji. Tym samym biorac powyzsze spostrzezenia pod uwage trudno
jest mowic o spdjnej polityce w zakresie dziatarl wspierajacych rozwéj mikroretencji
w skali catego kraju. Podobnie istotne braki mozna stwierdzi¢ w obszarze przepiséw
okreslajacych zasady ksztattowania zmian w przestrzeni, w szczegdlnosci w odnie-
sieniu do tak wrazliwych obszaréw jak strefa nadmorska. Ksztaltowanie zagospoda-
rowania przestrzennego na obszarach morskich i w strefie przybrzeznej odbywa sie
bez uwzgledniania koniecznosci adaptacji tych obszaréw do zmian klimatu, przez co
zagrozenia zwigzane z ryzykiem podnoszenia si¢ poziomu Morza Baltyckiego nie zy-
skuja odpowiedniej rangi i odzwierciedlenia we wilasciwych aktach planistycznych.

Autorzy pragng jednak podkresli¢, iz zagadnienie adaptacji do zmian klimatu wyka-
zuje charakter przyszlo$ciowy i w ocenie Autoréw z czasem tematyka ta znajdzie sie

60 W innej publikacji wydanej w ramach projektu Klimada 2.0 pt. ,Adaptacja do zmian klimatu w unijnej i polskiej polityce klimatycznej. Wy-
brane zagadnienia” 2021. A. Borek (red.). Wydawnictwo IOS-PIB. Warszawa, Autorzy podejmuja si¢ analizy m. in. charakteru prawnego
dokumentdw strategicznych z punktu widzenia rozwoju kraju, charakteru prawnego miejskich planéw adaptacji do zmian klimatu czy tez stref
czystego transportu jako narzedzia adaptacji do zmian klimatu.



ZAKONCZENIE 157

w gtéwnym nurcie dyskusji o krajowych mozliwosciach przeciwdzialania i tagodzenia
negatywnych skutkéw zmian klimatu. Narzedziem wprowadzania zmian i ksztaltowa-
nia dobrych nawykéw i praktyk beda przepisy prawa. Nalezy sie spodziewad, iz zakres
mozliwych zmian moze by¢ znaczacy ze wzgledu na interdyscyplinarny i miedzy-
sektorowy charakter adaptacji do zmian klimatu. Podejscie ulegnie zmianie réwniez
na skutek regulacji wprowadzanych przez Unie Europejska, takich jak Europejskie
prawo o klimacie.

Autorzy maja nadzieje, ze niniejsza publikacja przyblizy Czytelnikom problematyke
prawnych aspektéw adaptacji do zmian klimatu na poziomie miedzynarodowym oraz
krajowym i lokalnym. W szczego6lnosci publikacja skierowana jest do szerokiego gro-
na decydentéw i oséb majacych wpltyw na swoje najblizsze otoczenie, dla ktérych
istotna jest troska o podejmowanie dzialann ukierunkowanych na wzmocnienie od-
pornosci spoleczenistwa, gospodarki i Srodowiska na negatywne skutki zmian klimatu.
Jezeli tematyka podjeta przez Autoréw przyczyni sie¢ do wzmozenia dyskusji na temat
potrzeby rozwijania prawnych instrumentéw adaptacji do zmian klimatu, to cel tej
publikacji nalezy uzna¢ za osiagniety.
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Monografia powstata w ramach projektu realizowanego przez Instytut Ochrony Srodowiska -
Panstwowy Instytut Badawczy w Warszawie pn. ,Baza wiedzy o zmianach klimatu i adaptacji
do ich skutkéw oraz kanatéw jej upowszechniania w kontekscie zwiekszenia odpornosci go-
spodarki, Srodowiska i spoteczenstwa na zmiany klimatu oraz przeciwdziatania i minimalizo-
wania skutkéw nadzwyczajnych zagrozen., wspétfinansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko.
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