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Zagrozenia instytucjonalne

1. Wprowadzenie

Wczesniejsze artykuly niniejszego raportu potwierdzaja, ze w Polsce wystepuja trzy
podstawowe kategorie zagrozen zwigzanych z woda: problemy z jej nadmiarem lub
(czesciej) niedoborem, a jeszcze czesciej — problemy z niedostateczna jej jakoscia. Jed-
nak, jak pokazaly badania ankietowe nad identyfikacja zagrozeri zwiazanych z woda,
istnieje jeszcze czwarta istotna kategoria, ktdra stanowia zagrozenia instytucjonalne
zwigzane z zarzadzaniem zasobami wodnymi'. Pojecie instytucji jest wieloznaczne i sto-
sowane w roznych kontekstach. W tzw. nowej ekonomii instytucjonalnej odréznia sie
instytucje rozumiane jako regufy porzadkujace ludzkie zachowania oraz organizacje,
ktére sktadaja sie z konkretnych ludzi wdrazajacych te reguly w praktyce, wraz z nie-
zbednymi zasobami. W jezyku polskim termin ,,instytucja” rozumiany jest raczej zgod-
nie z tym drugim okresleniem. I tak np. uczen prof. Kotarbiriskiego Tadeusz Pszczoto-
wski (1978) definiuje instytucje jako organizacje bedaca zespolem wspéldziatajacych
0s6b wyposazonych w zasoby. Normy prawne regulujace zachowania ludzi w organi-
zacjach sg wtérnymi wobec celé6w oraz zasad funkcjonowania systeméw, sa réwniez
elementem warunkoéw, w ktérych system ma funkcjonowac. Te rozréznienia sa warte
podkreslenia, poniewaz w niniejszym opracowaniu, méwiac o instytucjach, my$limy nie
tylko o strukturach organizacyjnych, ale takze o regulach postepowania wdrazanych,
nadzorowanych lub kontrolowanych przez odpowiednie struktury organizacyjne. Podsta-
wowym zbiorem takich regul sa normy prawne.
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O normach prawnych, opisujacych funkcjonowanie systemu zarzadzania zasobami
wodnymi, tatwiej méwié wtedy, gdy mamy jasnos$¢ co do tego, jak ma wygladac system
majacy realizowac wczesniej zdefiniowany cel. Nie jest to latwe zadanie, gdyz woda sta-
nowi specyficzne dobro, wymagajace odpowiedniego zarzadzania (Dietz i in. 2003). Aby
system dzialal skutecznie, musi by¢ ,dopasowany” do zadari, ktére sa przed nim posta-
wione - aby$my mogli wymagac osiagniecia celu, musimy tym, ktérzy beda realizowali
zadania, stworzyc wlasciwe warunki organizacyjne, prawne i finansowe (Iwanicki 2012).

Mozna wskazaé wiele warunkéw skutecznego zarzadzania. Aby zarzadzanie bylto sku-
teczne, instytucje powinny:

* byc¢ kompetentne do prowadzenia spraw i rozwiazywania probleméw;
* dysponowaé odpowiednimi Srodkami oraz instrumentami;

* by¢ ukierunkowane na realizacje celu i wynikajacych z niego zadari;

* cieszy(¢ sie zaufaniem spolecznym.

Zaden z tych warunkéw nie jest spelniony we wlasciwym stopniu w odniesieniu do
obecnych instytucji gospodarujacych zasobami wodnymi w Polsce.

Jedna z przyczyn zlego stanu gospodarki wodnej jest rozproszone zarzadzanie tym
dziatem gospodarki narodowej, zaréwno na szczeblu centralnym, jak i regionalnym,
a takze brak jednoznacznego okreslenia kompetencji, zasad i form wspdétdziatania orga-
néw rzadowych i samorzadowych zajmujacych sie woda. W przeciwieristwie do wielu
krajéw, w ktérych klopoty z gospodarka wodna maja Zrédta w utomno$ci rynku (zob. Ro-
gers i Hall 2003; Calvo-Mendieta i in. 2011), w Polsce ktopoty wynikaja takze z utom-
nosci paristwa, ktére w cze$ci mozna przypisac zaszlosciom historycznym. Kaminski
i Stefanowicz (2011) wskazuja wiele stabo$ci systemu organizacyjnego gospodarki wod-
nej w Polsce. Traktuja oni te utomno$ci jako przejawy niskiej wydolnosci strategicznej
panistwa. W szczegdlnosci wskazuja na nastepujace stabosci:

- brak koordynacji zamierzeni i planéw miedzy poszczegblnymi agendami paristwa;

- brak komplementarno$ci miedzy regulacjami i nadmierny po$piech w ich przygoto-
wywaniu;

- btedy w alokacji uprawnieri decyzyjnych miedzy sektorami i szczeblami adminis-
tracji;

- niezdolnosc do wlasciwej wyceny kosztéw i doprowadzenia do ich internalizacji przez
uzytkownikéw;

- niezdolno$c do obrony polityki przed jej zawlaszczeniem przez partykularne interesy;

- niezdolno$¢ do wykorzystania wiedzy eksperckiej i manipulowanie dostepem do
procesu legislacyjnego tak, by slyszalne byly tylko glosy sprzyjajace rozwiazaniu
proponowanemu przez rzad.

Od wielu lat stan gospodarowania wodami w Polsce powoduje negatywne skutki i za-
grozenia dla ludnosci, gospodarki i ekosysteméw. Podstawowga przyczyna niewydolnosci
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gospodarki wodnej jest brak spéjnego systemu organizacyjnego oraz prawnych i eko-
nomiczno-finansowych instrumentéw wykonawczych, warunkujacych skutecznos$é fun-
kcjonalna i efektywnosc ekonomiczna gospodarowania wodami (PROEKO, 2007). Brak
takiego systemu uniemozliwia efektywne wdrazanie dyrektyw Unii Europejskiej oraz
realizacje idei trwalego i zréwnowazonego rozwoju w gospodarowaniu zasobami wod-
nymi w Polsce. Istnieje zatem pilna potrzeba zbudowania takiego systemu z wykorzys-
taniem wspotczesnych osiagnieé naukowych (m.in. koncepcje systemu zintegrowanego
zarzadzania zasobami wodnymi), wla§ciwych mechanizméw prawnych, sprawdzonych
instrumentéw ekonomicznych oraz konsultacji spotecznych.

2. Instytucje gospodarki wodnej i braki ich funkcjonowania

Wszystkie zadania dotyczace gospodarowania wodami §rédladowymi w Polsce sa ko-
ordynowane i nadzorowane przez ministra wlasciwego ds. gospodarki wodnej i realizo-
wane we wspoélpracy z instytucjami administracji rzadowej i samorzadowej, powolanymi
do zarzadzania zasobami wodnymi. Sa to: Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej oraz Re-
gionalne Zarzady Gospodarki Wodnej (RZGW). Istnieja réwniez jednostki opiniodawczo-
doradcze: Krajowa Rada Gospodarki Wodnej i rady gospodarki wodnej regionéw wod-
nych. Ponadto, zgodnie z Prawem wodnym, instytucjami wlasciwymi w sprawach gospo-
darowania wodami sa wojewodowie oraz przedstawiciele jednostek samorzadu tery-
torialnego (marszatek, starosta, wojt, burmistrz, prezydent miasta). Istotng role peknia
tu wojewddzkie zarzady melioracji i urzadzen wodnych (WZUiM) podlegajace samo-
rzadom wojewédzkim. RZGW dzialaja na obszarach odpowiadajacym podzialom hydro-
graficznym. Natomiast WZMiUW dzialaja na obszarach wojewddztw niezwiazanych z hy-
drografia. Ten obecnie funkcjonujacy ukltad nie daje mozliwo$ci skutecznej realizacji
celéw polityki wodnej UE, wyrazonych w Ramowej Dyrektywie Wodnej (RDW) oraz
w innych dyrektywach. Wiadze wodne, ktérymi sa organy administracji ogélnej, réwniez
przestaly pelnic¢ skutecznie funkcje wtadcze.

W efekcie tych niedociagnieé Komisja Europejska kierowata do Polski od roku 2008
kolejne wezwania do usuniecia uchybieni w realizacji wodnych dyrektyw UE, a w lutym
2013 roku Komisja wniosta do unijnego Trybunatu Sprawiedliwo$ci sprawe przeciw Pol-
sce w zwiazku z nieprawidlowa transpozycja europejskich przepisé6w w dziedzinie ochro-
ny wéd. Komisja podkresla, ze szereg obszaréw polskiego ustawodawstwa w dziedzinie
ochrony wéd wykazuje braki. W styczniu 2013 roku Komisja skierowata podobny pozew
przeciw Polsce w zwiazku z zanieczyszczeniem wod azotanami.

Potrzebne sg daleko idace zmiany polityki wodnej, wymuszajace zmiany w funkcjo-
nowaniu Jednostek Organizacyjnych Gospodarki Wodnej (JOGW). Aby te zmiany prze-
prowadzié, niezbedne jest wdrozenie uregulowan prawnych wynikajacych z pelnej trans-
pozycji prawa UE, czego w Polsce nie przeprowadzono w zadowalajacym stopniu.
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Obecny uklad instytucjonalny jest wysoce niefunkcjonalny, zar6wno w sensie zarza-
dzania majatkiem publicznym zgromadzonym w gospodarce wodnej, jak i w obszarach
wydawania decyzji administracyjnych i dziatan paristwa w zakresie zarzadzania zasobami
wodnymi. Ponizej oméwiono zasadnicze przyczyny tego stanu rzeczy.

2.1. Przestarzale rozumienie pojecia ,gospodarka wodna”

Pojecie ,gospodarka wodna”, powstale na poczatku XX wieku, byto - i czesto nadal
jest — rozumiane jako dzialania techniczne na wiekszych rzekach i potokach gérskich
umozliwiajace wykorzystanie wéd i eliminacje zagrozen. Podstawa takiego rozumienia
tego pojecia byt cel gospodarki wodnej sformutowany w latach 30. ubieglego wieku. (Do-
mariski 1937): ,Celem gospodarki wodnej jest odprowadzenie do morza spadajacej na
ziemie wody przy ograniczeniu do minimum jej szkodliwego dzialania i przy uzyskaniu
do maksimum jej dzialania pozytecznego jako srodowiska, materii i masy”.

Najwieksze mozliwo$ci wykorzystania zasobéw wody za pomoca obiektéw technicz-
nych powstawaly na duzych rzekach nizinnych oraz na rzekach i potokach gérskich,
gdzie w tamtych czasach dominowaly problemy zwiazane z iloscig wody, a jako$¢ wéd
nie sprawiata wiekszych klopotéw.

Jednym z efektéw takiego myslenia byt podzial na ,,duiaj’2 i ,,malalc”3 wode. ,Mata”
woda - to male cieki ,istotne dla rolnictwa”, ktérych ,,administratorzy” prowadza wlas-
na polityke. ,Duza” woda - to gléwnie rzeki uwazane dawniej za zeglowne, ,administro-
wane” przez Regionalne Zarzady Gospodarki Wodne;j.

Powyzszy podziatl tracil z czasem na znaczeniu. Bylo to, miedzy innymi, wynikiem
globalnych zmian ekonomiczno-spotecznych, ktére w XX w. naruszyly tradycyjne sposo-
by gospodarowania zasobami Srodowiska. Szereg zasobéw, w tym woda, zmienito swdj
charakter - od débr niegdys istniejacych w nadmiarze do débr deficytowych. W szcze-
gblnoéci wspomniany podzial na ,duza” i ,,mala” wode nie przystaje do probleméw zwia-
zanych z rosnacym poziomem zanieczyszczenia wod.

2.2. Anachroniczne traktowanie zadan i celow gospodarki wodnej

Wiele jest powodéw niskiej efektywnosci obecnych stuzb wodnych. Zasadnicza przy-
czyna jest sztywne trzymanie sie formul wywodzacych sie z czaséw, kiedy istnialy zupel-
nie inne spoteczne i gospodarcze warunki dzialania, inny byt poziom rozwoju spole-
czetistwa, inny stan jakosciowy wéd i sSrodowiska wodnego. Swiadomos$c znacznej czesci

? Okoto 2100 ciek6w oraz jeziora i zbiorniki retencyjne, przez ktére przeplywaja te cieki, to wody
uznane Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 17 grudnia 2002 r. jako istotne dla ksztaltowania
zasob6w wodnych oraz ochrony przeciwpowodziowe;j.

®0d ok. 25 do 650 ciekéw w poszczegdlnych wojewédztwach, w sumie ok. 5730 ciekéw w Polsce;
okreslone ww. Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 2002 r. jako istotne dla rolnictwa.
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dzialaczy gospodarki wodnej oparta jest na przyzwyczajeniach (modelach mentalnych,
por. Otto-Banaszak i in. 2010) nieprzystajacych do zmienionych warunkéw dzialania
inowych oczekiwar spoteczernistwa wobec stuzb wodnych. W szczegdlnosci wciaz istnie-
je myS$lenie w kategoriach ,,duzej” i ,malej” wody, co skutkuje tym, ze obecnie zaden
z ,administratoréw” nie realizuje w wystarczajacym stopniu zadari dla osiagniecia celu
polityki wodnej UE (Iwanicki 2009).

Aby poprawic skuteczno§¢ dziatania stuzb wodnych, niezbedna jest gleboka reforma
funkcjonalna i relatywnie niewielkie zmiany strukturalne. Niezbednych zmian wymaga
system prawa. Szereg zapis6w nie przystaje bowiem do wymogéw wspélczesnej gospo-
darki wodne;j.

W obowiazujacym prawie sa umieszczone zapisy niezgodne z polityka wodna UE.
Na przyklad, art. 11.1 ustawy o dziatach administracji rzadowej stanowi, ze ,,dzial gospo-
darka wodna obejmuje sprawy:

1) ksztaltowania, ochrony i racjonalnego wykorzystania zasobéw wodnych;

2) utrzymania §rédladowych wéd powierzchniowych, stanowiacych wlasno$¢ Skarbu
Paristwa wraz z infrastruktura techniczng zwiazana z tymi wodami, obejmujaca bu-
dowle oraz urzadzenia wodne;

3) budowy, modernizacji oraz utrzymania §rédladowych drég wodnych;

4) ochrony przeciwpowodziowej, w tym budowy, modernizacji oraz utrzymania urza-
dzeri wodnych zabezpieczajacych przed powodzia oraz koordynacji przedsiewzieé
stuzacych ostonie i ochronie przeciwpowodziowej paristwa.”

Zapis ten jest sformutowaniem przestarzalym, niezgodnym z duchem Ramowej
Dyrektywy Wodnej UE. Ten przestarzaly zapis jest wciaz przywolywany i staje sie jedna
z przyczyn nieporozumierni z Komisja Europejska w sprawie wdrozenia w Polsce polityki
wodnej UE.

Poza tym pewne sformutowania prawa i polityk wodnych ktada nacisk na tworzenie
warunkéw dla rozwoju zeglugi $rédladowej, ktéra obecnie, w zakresie transportu towa-
rowego, ma znaczenie marginalne. Praktycznie funkcjonujace obecnie dla transportu
towarowego drogi wodne to: Wista od ujscia Przemszy i Odra od Raciborza oraz istnie-
jace pomiedzy nimi polaczenia rzeczno-kanatowe (Kanatl Gliwicki oraz Kanat Bydgoski
z Notecia i Warta). Laczna dlugo$c tych drég wynosi 1950 km. Parametry techniczne
odrzariskiej drogi wodnej nie odpowiadaja parametrom nowoczesnej zeglugi $rédla-
dowej, a jej przestarzale zaplecze w postaci portéw i przetadowni w wiekszo$ci nie jest
eksploatowane. W ostatnich latach przewozy zegluga srédladowa na Odrze osiagaja war-
to$¢ ok. 9 miln ton/rok. Wedtug ,Programu Odra-2006” modernizacja tej drogi wodnej
umozliwi przew6z fadunkéw do 20 min ton/rok. Znaczenie drogi wodnej Wisly jest nie-
wielkie. Zegluga $rédladowa ma znaczenie lokalne, gléwnie na odcinkach gérnej Wisly
(skanalizowanej), warszawskiej i dolnej. Reaktywacja transportu towarowego na tych
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drogach wodnych na skale europejska nie ma szans realizacji, co dobitnie wykazuja ana-
lizy ekonomiczne perspektyw rozwoju transportu towarowego w Polsce. Jest to jeden
z powodéw, dla ktérych Polska, jako jedyny kraj w naszej cze$ci Europy, nie przyjela
konwencji o §rédladowych drogach wodnych (AGN - European Agreement on Main
Inland Waterways of International Importance). Konwencja AGN zostala przygotowana
przez Europejska Komisje Gospodarcza ONZ w 1996 roku. Rzad polski argumentuje,
ze ,nie stac nas na podpisanie tej Konwencji — wiazaloby sie to bowiem ze zobowiaza-
niem do inwestowania w infrastrukture rzek” (Biznes i Gospodarka, 2011).

Mozna odnie$é wrazenie, ze wiele instytucji gospodarki wodnej dziala tak, jak gdyby
Ramowa Dyrektywa Wodna UE nie obowigzywala. Podnosza sie np. glosy nawolujace
do dziatari na rzecz ,uzeglownienia rzek”, nie baczac na stan polskich drég wodnych i te-
go, co mogloby by¢ tymi zeglownymi rzekami wozone. Pojawiaja sie przy tej okazji
zwykle przeklamania, np. stwierdzajac, ze w Niemczech nastepuje burzliwy rozwdj
transportu wodnego. Tymczasem wg rocznika statystycznego RFN w roku 2005 prze-
wieziono tam rozwinieta przeciez siecia drég wodnych 1,9% ogétu towaréw. Warto tez
zauwazy¢, ze w Polsce wplywy z oplat za transport wodny pokrywaja zaledwie ok. 1%
kosztéw utrzymania drég wodnych.

Na uwage zastuguje natomiast stale rosnace wykorzystanie wéd do rekreacji i turys-
tyki, w tym drég wodnych do przewozéw turystycznych. Ten kierunek rozwoju bazuje
na walorach przyrodniczo-krajobrazowych wéd oraz na walorach kulturowych zwiaza-
nych z wodami (takze na zabytkach hydrotechniki). Dla tego kierunku rozwoju, zgodnie
z postulatami RDW UE, kluczowe znaczenie ma zagwarantowanie czystosci wod oraz
zagwarantowanie skutecznej ochrony jej waloréw.

Anachroniczne sa tez niektére zapisy obowigzujacej ustawy Prawo wodne. Na
przyklad, art. 2.1 tej ustawy nie okresla celu gospodarowania wodami (jak w Dyrek-
tywie Ramowej), a tylko stwierdza: ,Zarzadzanie zasobami wodnymi stuzy zaspokaja-
niu potrzeb ludno$ci, gospodarki, ochronie wéd i Srodowiska zwigzanego z tymi zaso-
bami”.

Powyzszy zapis powoduje, ze jednoznaczne wymagania polityki wodnej UE, zmie-
rzajace do osiggniecia dobrego stanu ekologicznego wéd i dostarczenia dobrej ja-
kos$ciowo czystej wody wszystkim uzytkownikom, rozmywaja sie. Cheé zaspokojenia
wszystkich potrzeb wszystkich uzytkownikéw skutkuje tym, ze naprawde nikt nie jest
zadowolony.

W przeciwieristwie do powyzszych zapiséw, polityka wodna UE jednoznacznie pre-
cyzuje cel gospodarowania wodami, nie tracac z pola widzenia potrzeb ludno$ci i gos-
podarki. Zachowania uzytkownikéw woéd musza by¢ jednak oceniane przez ich wplyw
na zasoby wodne, a ich potrzeby moga byc pokrywane zgodnie z mozliwosciami konkret-
nych zlewni.
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2.3 Wadliwe zapisy w ustawie Prawo wodne i niewla$§ciwa organizacja zarza-
dzania zasobami wodnymi

Pierwsza wersja ustawy Prawo Wodne zostala napisana w roku 1922. Oparta jest
na zasadach sformulowanych przez paristwa zaborcze w XIX wieku - stad w obecnym
Prawie wodnym znajdziemy wiele zapiséw dotyczacych dostosowania rzek do potrzeb
zeglugi i sptawu. Stad réwniez bierze sie pojecie ,wladzy wodnej”, ulokowanej w struk-
turach administracyjnych, oraz ,urzedéw technicznych”, ktére mialy zapewniac zeglow-
no$c rzek, a pézniej budowaly ,zaklady o sile wodnej”, zbiorniki retencyjne, kanaly zeg-
lowne. Filozofia ,odprowadzenia do morza spadajacej na ziemie wody przy ograniczeniu
do minimum jej szkodliwego dziatania i przy uzyskaniu do maksimum jej dziatania pozy-
tecznego jako Srodowiska, materii i masy” dominuje takze w obecnej wersji ustawy mi-
mo préb wprowadzenia do niej sformulowar i definicji Ramowej Dyrektywy Wodnej UE.

Po roku 1989 kilkakrotnie podejmowano w Polsce préby zreformowania gospodarki
wodnej. Pierwsza probe podjal zespdt ekspertéw powolany przez marszatka Senatu
prof. Andrzeja Stelmachowskiego w roku 1991. Efekty pracy tego zespolu wyprzedzaly
o prawie 10 lat ustalenia Unii Europejskiej przyjete w RDW, jednakze nie zostaly one
wdrozone (Komisja Ochrony Srodowiska Senatu RP, 1991). Ponizej poréwnujemy gléw-
ne zasady zapisane w obu dokumentach.

Koncepcja systemu zarzadzania Ramowa Dyrektywa Wodna
gospodarka wodna KOS Senatu RP 1991 (RDW) 2000/60/UE
Zintegrowana polityka
gospodarowania woda

Zasada integralnosci zasobow

Zasada gospodarowania Zasada gospodarowania

na obszarach zlewni rzecznych na obszarach zlewni rzecznych
Zasada jednego gospodarza Wiasciwe wiladze

Zasada samofinansowania Zwrot kosztéw ustug wodnych
Zasada planowej Osiagniecie dobrego stanu
poprawy stanu wod zasob6éw w ciagu 15 lat
Zasada nadzoru nad uzytkownikami Monitoring wéd

Zasada obligatoryjnego udziatu w radach
spoleczeristwa zlewni przedstawicieli
wladz i grup spotecznych

Zasada informowania
i konsultacji spotecznych

Trudno oprzec sie refleks;ji, ze gdyby sformutowane w 1991 roku propozycje zostaly
poddane rzeczowej, tworczej dyskusji, nie mielibySmy dzi§ trudnosci we wdrozeniu
zasad polityki wodnej UE zapisanych w Dyrektywie Ramowe;.

W latach 90. XX wieku réwnolegla prébe reform podjeto Ministerstwo Srodowiska,
probujac wdrozy¢ tzw. model francuski. Na istniejaca strukture Okregowych Dyrekcji
Gospodarki Wodnej (ODGW) i Wojewdédzkich Zarzadéw Inwestycji Rolniczych (WZIR),
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gospodarujacych wodami matych rzek, nalozono nowa strukture w postaci Regionalnych
Zarzadéw Gospodarki Wodnej, ktére miaty prowadzic polityke wodng w zlewniach rzecz-
nych oraz finansowac i koordynowac dziatalno§¢ ODGW i WZIR-6w.

Wobec nieuchwalenia przez Sejm kolejnej noweli Prawa wodnego, w ktérej mialy
by¢ umieszczone kompetencje RZGW do zbierania oplat na finansowanie przedsiewzieé
gospodarki wodnej, zaczal narastaé konflikt pomiedzy ODGW i RZGW. W tej sytuacji
w roku 2000 (Rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia 29.11.1999) nastapito pota-
czenie ODGWiRZGW. Byt to pierwszy krok do uproszczenia struktury gospodarowania
woda. Nastepnym krokiem miato by¢ powotanie KZGW - jako instytucji koordynujace;j
realizacje polityki ministra. Chodzilo tu o jasny podzial rél. Zadaniem ministra miato by¢
tworzenie prawa i polityki wodnej, natomiast KZGW i podlegte mu jednostki organi-
zacyjne, miaty by¢ odpowiedzialne za realizacje tej polityki. Ponadto mial by¢ powotany
trzeci szczebel struktury zarzadzania zasobami wodnymi - zarzady zlewni. W Kancelarii
Premiera poczynione zostaly wéwczas wstepne ustalenia oraz rozpoczeto rozmowy
z ministrem rolnictwa w sprawie zorganizowania zarzadéw zlewni, w oparciu o kadry
i majatek WZMiUW. Réwnolegle mialy by¢ wdrozone: zmiana systemu finansowania,
nowy system planowania, zmiana zasad udostepniania zasobéw wodnych uzytkownikom
oraz powolanie rad wyposazonych w kompetencje decyzyjne i wiele innych uprawnien.

W wyniku kolejnych decyzji o charakterze politycznym nie wdrozono jednak tych
dziatari. KZGW zaczat kreowac polityke wodna i zastepowacé w tym wlasciwego ministra,
ktérego z kolei pozbawiono ,sztabu”, to znaczy Departamentu Zasobéw Wodnych.

Jednak w roku 2000 w RZGW powolano zarzady zlewni, de facto ograniczajac sie
do zmiany szyldéw dawnych Inspektoratéw RZGW oraz przemianowujac ich kierow-
nikéw na dyrektoréw. Nie wzieto pod uwage tego, ze na tym samym obszarze dzialaja
WZMiUW. W ten sposéb powstala struktura organizacyjna o cechach patologii. RZGW
dzialajg na obszarach ograniczonych podzialem hydrograficznym, uwzgledniajacych
specyficzny uklad zlewni Wisly 1 Odry. WZMiUW dzialaja na obszarach wojewdédztw,
ktérych granice nie maja nic wspélnego z hydrografia. Na tych samych obszarach dziata-
ja zarzady zlewni podlegte RZGW. Rozmycie odpowiedzialno$ci mozna zilustrowac przez
odniesienie do rzeki obwatowanej. W wiekszosci przypadkow rzeka pozostaje w admi-
nistracji RZGW, obwalowanie w administracji WZMiUW, a tereny polozone miedzy
walem irzeka sa we wladaniu réznych wilascicieli, w odniesieniu do ktérych jurysdykcje
sprawuja wladze gminy lub powiatu. Do tego jeszcze czesto dochodza kompetencje
rybackich uzytkownikéw wéd, czyli dzierzawcéw obwodéw rybackich.

W 2011 roku Ministerstwo Srodowiska uznalo, ze: ,wprowadzane w ostatnich latach
nowelizacje [ustawy] nie wyeliminowaly wszystkich probleméw prawnych, a naruszyty
jej spojnosc i uczynily ja nieprzejrzysta [...], za opracowaniem nowej ustawy Prawo
wodne przemawiaja zaréwno wzgledy formalne, jak i wzgledy merytoryczne, wskazujace
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na konieczno$¢ wprowadzenia odmiennych regulacji w wielu obszarach przedmiotu
regulacji tej ustawy” (Ministerstwo Srodowiska, 2011). Projekt zatozen nowego Prawa
wodnego trafit do konsultacji spotecznych i miedzyresortowych w potowie 2012 roku.
Zalozenia te jednak w dalszym ciagu budza wiele watpliwosci i nie sa zgodne z duchem
i litera polityki wodnej UE.

2.4. Zle realizowane funkcje zarzadzania

Wadliwa struktura organizacyjna nie jest najwiekszym mankamentem gospodarki
wodne;j. Zasadniczym problemem sa Zle sformutlowane zadania i Zle realizowane funkcje
zarzadzania. Wadliwe dziatania sa konsekwencja oméwionych wyzej niewtasciwych zapi-
s6éw prawa oraz braku ,woli politycznej” decydentéw, aby wdrozyé w naszym kraju zasa-
dy nowoczesnej polityki wodnej. Zte planowanie, problemy finansowania oraz niedosta-
teczny nadzér nad uzytkownikami wéd maja negatywny wplyw na efekty gospodarowa-
nia wodami.

Opracowane przez KZGW w latach 2008-2009 plany gospodarowania wodami na
obszarach dorzeczy mialy w rozumieniu Komisji Europejskiej i RDW stanowic jedyne
strategiczne i kompleksowe dokumenty planistyczne w obszarze gospodarki wodnej.
Wyjasnieniu istoty planowania gospodarowania wodami w Polsce zgodnie z wymogami
RDW byly poswiecone Wytyczne G3, opracowane w ramach Projektu Phare PL/2002/
000-580.05.01 (Arcadis/Proeko, 2005). Niestety wykonane plany zostaly negatywnie
ocenione przez Komisje Europejska m.in. w zakresie monitoringu wéd powierzchnio-
wych, klasyfikacji stanu ekologicznego, klasyfikacji stanu chemicznego, celéw i dero-
gacji Srodowiskowych oraz programu $rodkéw naprawczych (Komisja Europejska,
2012). Ponadto w dokonanej przez Komisje Europejska wstepnej ocenie planéw gos-
podarowania wodami na obszarach dorzeczy potozonych w granicach paristwa polskiego
stwierdza sie, ze ,,znaczna cze$¢ wéd posiada stan nieznany (79% ma nieznany stan eko-
logiczny i 92% nieznany stan chemiczny). Trudno jest zrozumied, w jaki sposéb proces
planowania i wyboru $rodkéw naprawczych moze by¢ skuteczny przy tak duzej luce
w wiedzy. Luka ta stawia pod znakiem zapytania zrozumienie koncepcji i celu planéw
gospodarowania woda” (Komisja Europejska, 2012).

W tej sytuacji Komisja Europejska wskazata na konieczno$c¢ opracowania na okres
przej$ciowy tzw. Masterplanéw, ktére w odrebnej formie maja funkcjonowaé do czasu
zatwierdzenia w grudniu 2015 r. zaktualizowanych planéw gospodarowania wodami na
obszarach dorzeczy. Wedlug opracowanej przez KZGW specyfikacji przetargowej
(KZGW, 2013), ,,w Masterplanach powinny zostac ujete wszystkie inwestycje planowa-
ne w perspektywie do 2021 roku na obszarach dorzeczy Wisty i Odry. Ich ocena powin-
na by¢ w pelni zgodna z RDW. W tym procesie zostanie dokonana ocena, czy projekty
spowoduja nieosiagniecie dobrego stanu wod podziemnych, dobrego stanu/potencjalu
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ekologicznego, dobrego stanu chemicznego lub pogorszenie stanu czesci wéd powierz-
chniowych lub podziemnych. Pod uwage brane beda projekty w sektorach ochrony
przeciwpowodziowe]j i gospodarki wodnej, zeglugi srédladowej i morskiej oraz hydro-
energetyki, ktére pociagna za soba zmiany hydromorfologiczne. W szczegélnos$ci ana-
lizie poddane zostana projekty zawarte w Programie Odra 2006, Programie ochrony
przed powodzia w dorzeczu Gérnej Wisly oraz projektowanym Programie bezpieczen-
stwa powodziowego w regionie wodnym Wisly Srodkowe;j”. Specyfikacja przetargowa
przewiduje wykonanie tych prac w okresie 9,5 miesiecy, co biorac pod uwage ich zakres,
jest nieslychanie krétkim terminem.

Wynik rozstrzygniecia przetargu na Masterplan dla dorzeczy Wisly i Odry zostat
podany przez KZGW do wiadomosci publicznej w dniu 16 paZdziernika 2013 r. Biorac
pod uwage, ze w latach 2014-2015 planuje sie wykonanie Masterplanéw (dokumenty
przej$ciowe) oraz aktualizacje planéw gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy,
sa to ogromne zadania wymagajace znakomitej organizacjii pelnej mobilizacji instytucji
odpowiedzialnych za te prace.

Jestto absolutna koniecznosé w §wietle dotychczasowych do§wiadczen. Przykladem
zlego zarzadzania jest realizacja ,,Programu dla Odry - 2006”. Wdrozenie programu w la-
tach 2007-2010 zostalo poddane kontroli Naczelnej Izby Kontroli (NIK, 2011). Z kon-
cem 2010 roku uplyneto 9 lat od wejscia w zycie ustawy sejmowej powotujacej Program.
Te 9 lat stanowi 60% okresu przewidzianego na realizacje calego Programu. W tym
czasie zaawansowanie finansowe wyniosto jedynie 35%, przy czym w zakresie zadan zwia-
zanych z ochrona przeciwpowodziowa: 45,4% (po uwzglednieniu wskaznika wzrostu cen:
37,3%) (Lagosz 2012). Ogélna ocena efektu realizacji Programu w latach 2007-2010 jest
negatywna, ,ze wzgledu na opéznienia w jego realizacji oraz nieuprawnione ponoszenie
nakladéw na zadania w nim nieprzewidziane”.

Program ochrony przed powodzia w dorzeczu Gérnej Wisly zostal negatywnie oce-
niony przez Komisje Europejska. W kwietniu 2013 r. Komisja podata informacje o wys-
taniu do Polski uzasadnionej opinii w sprawie tego programu (Komisja Europejska,
2013). Jest to kolejny krok ze strony Komisji Europejskiej, po przekazaniu, w listopadzie
2012 r., oficjalnego wezwania do usuniecia zwigzanych z tym programem uchybien.

Dobre planowanie jest podstawa sprawnego i efektywnego dziatania. Plany powinny
by¢ konstruowane oddolnie i by¢ koordynowane przez wyzsze szczeble zarzadzania, co
wskazane jest na przyklad w Haskiej Deklaracji Ministerialnej (Ministerial Declaration,
2000). Plany powinny obejmowac wszystkie dzialania poprawiajace stan systeméw wod-
nychisysteméw dolinowych. Powinny takze uwzgledniaé wszystkie uzasadnione ekono-
micznie i zgodne z celami strategicznymi potrzeby uzytkownikéw. Podstawowymi wy-
tycznymi planowania przestrzennego powinny by¢ mozliwosci wodne zlewni oraz zagro-
zenia zywiotem wodnym.
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Aby plany gospodarowania wodami byly realne, w RDW wpisano zasade zwrotu
kosztéw za ustugi wodne jako mechanizm zapewniajacy jednostkom organizacyjnym
gospodarki wodnej doptyw §rodkéw finansowych na realizacje zadar zapisanych w pla-
nach. Dotychczas nie funkcjonuje w Polsce sprawny system finansowania gospodarki
wodnej, mimo ze miat by¢ on wdrozony do roku 2010. W efekcie jednostki organizacyj-
ne gospodarki wodnej nie moga realizowac zadan z powodu braku Srodkéw.

Srodki finansowe zwiazane z zarzadzaniem zasobami wodnymi pochodza z budzetu
paristwa, lecz sa rozproszone w réznych jego czesciach (m.in. gospodarka morska, gos-
podarka wodna, rolnictwo, transport, Srodowisko). Finansowanie zadan eksploatacyj-
nych i inwestycyjnych w gospodarce wodnej jest podzielone pomiedzy dwie grupy insty-
tucji: regionalne zarzady gospodarki wodnej oraz wojewédzkie zarzady melioracjiiurza-
dzeri wodnych. Regionalne zarzady gospodarki wodnej sa odpowiedzialne za zarzadzanie
zasobami wodnymi, nie dysponujac jednak niezbednymi instrumentami, w szczegélnosci
uprawnieniami do udzielania pozwolenn wodno-prawnych. Prowadzi to do wielu nizej
omoéwionych probleméw.

Dziat gospodarki wodnej jest chronicznie niedofinansowany. Na inwestycje w gos-
podarce wodnej w latach 1995-2008 przeznaczano 0,17-0,37% PKB. Naklady inwes-
tycyjne na gospodarke wodna od roku 2000 stanowia tylko 1,06-1,66% catkowitych na-
kladéw inwestycyjnych w gospodarce narodowej Godyn, 2007). Jak wynika z szacun-
kowych ocen, budzet paristwa pokrywa tylko ok. 20% zgtaszanych przez RZGW potrzeb
na finansowanie biezacych zadan w gospodarce wodnej. Przy tym wciaz otwarta jest
sprawa weryfikacji i aktualizacji tych potrzeb. Dalsze niedofinansowanie zadan gospo-
darki wodnej powoduje staly wzrost zagrozenia bezpieczeristwa obiektéw. Jezeli w dal-
szym ciagu prace konserwacyjne i remonty nie beda prowadzone, wiele urzadzen i bu-
dowli wodnych bedzie stopniowo traci¢ swoja funkcjonalnosc, az w koricu ulegna deka-
pitalizacji i przestang czemukolwiek stuzyc.

Niezwykle istotna sprawa dla zmniejszenia antropopresji na zasoby wodne jest sku-
teczny nadzér nad uzytkownikami wéd. Zgodnie z obecnym Prawem wodnym nadzér
ten sprawuje ,,wladza wodna” (starostowie i marszatkowie), ktérej dziatanie nie jest wys-
tarczajace. Moga to zilustrowac nastepujace fakty:

1) Na obszarze krakowskiego RZGW w roku 2010 funkcjonowaly pozwolenia wodno-
prawne na pobér wody w ilosci ok. 1000 m®/sek., podczas gdy uzytkownicy placa
tylko za 65 m®/sek. faktycznego zuzycia. Wskazuje to na nieuporzadkowanie oplat
za wode, co uniemozliwia bilansowanie zasob6w i sterowanie stanem zasob6w.

2) Orzecznictwo w gospodarowaniu wodami nastrecza — z uwagi na specyfike ustawy
Prawo wodne — wielu probleméw natury prawnej, wynikajacych z niedostatecznej
jako$ci dokumentéw niezbednych do podejmowanych rozstrzygnieé (Osuch-Cha-
ciiska 2011). Dla przykladu, art. 132 Prawa Wodnego formuluje wymagang zawar-
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to$¢ operatu wodno-prawnego, zréznicowana w zalezno$ci od rodzaju korzystania
zwod. Jest to jednak tylko zarys wymagar, nieuwzgledniajacy np. tego, ze wykonaw-
ca operatu musi opracowac bilans zasobéw wodnych, szczegélnie dla lat suchych,
uwzgledniajacy wszystkich uprawnionych do korzystania z dyspozycyjnych zasobéw
wody w danej cze$ci zlewni. Konsekwencja nierzetelnych lub ogélnikowych opera-
téw wodno-prawnych sa mato precyzyjne pozwolenia wodno-prawne, ktére - w sy-
tuacjach ekstremalnych - nie gwarantuja osiagniecia celu, lub powoduja powstawa-
nie strat.

3) Wedlug ustalen NIK z roku 2010 odbiér Sciekéw wozami asenizacyjnymi od jednego
mieszkarica (kt6ry z tych ustug korzysta) wahat sie od 1 m*/rok do 85 m*/rok. Tak
duza rozbiezno$¢ §wiadczy o braku rzetelnosci instytucji zbierajacych te dane.

Polityka wodna UE wymaga informowania obywateli o zamierzeniach stuzb wod-
nych. Kazda jednostka organizacyjna gospodarki wodnej jest zobowiazana do informo-
wania spoleczeristwa o planowanych zadaniach, przebiegu ich realizacji oraz o ewentual-
nych zakt6ceniach harmonogramu prac. Zgodnie z filozofiag UE, stuzby wodne wszyst-
kich szczebli powinny prowadzic aktywna polityke angazowania spoleczenistwa w sprawy
gospodarowania wodami i Srodowisk zwiagzanych z woda. Celem tych dzialari poprzez
szerzenie wiedzy wérod obywateli jest zmniejszenie ich negatywnego oddzialywania na
zasoby wodne oraz u§wiadomienie im sensu poczynan stuzb wodnych, w tym koniecz-
nosci, w uzasadnionych przypadkach, zwiekszania oplat za ustugi wodne. Tymczasem
informowanie o sprawach zwiazanych z gospodarka wodna budzi zastrzezenia. Przykla-
dowo:

1) Ludzie zamieszkujacy obszary zagrozone powodzia czesto nie maja Swiadomosci za-
grozeni (Konieczny 2003);

2) Istnieja watpliwosci, czy konsultacje spoteczne, prowadzone w zwiazku z planami
gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy, przynosza faktyczne korzysci (Mat-
czakiin. 2011);

3) Urzedy samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli maja bardzo ograniczona wie-
dze o nowe;j polityce wodnej UE i zwiazanych z nia dyrektywach.

Podstawa sprawnego dziatania kazdej instytucji jest dobrze zorganizowany system
informacyjny. Mimo jednoznacznego zapisu w ustawie Prawo Wodne, do dzi$ zadna z ins-
tytucji dzialajacych w obszarze gospodarowania woda nie zbudowata takiego systemu.

3. Instytucje gospodarki wodnej wobec zagrozen
— proponowane przeciwdzialania
Zmiana polityki wodnej, wynikajaca z uregulowan prawnych bedacych konsekwencja
pelnej transpozycji prawa UE, wymusza zmiany w funkcjonowaniu jednostek organiza-
cyjnych gospodarki wodnej (JOGW).
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Zbudowanie sprawnego systemu gospodarowania zasobami wody mozna osiagnac
relatywnie niewielkim kosztem w wymiarze struktury instytucjonalnej. Rola ministra
wlasciwego ds. gospodarki wodnej oraz jego ,,sztabu” — Departamentu Zasobéw Wod-
nych, pozostaje generalnie bez zmian. Jedyna niezbedna, powazna zmiang jest przebu-
dowanie obecnych 16 WZMiUW (wraz z ich oddzialami oraz inspektoratami terenowy-
mi)w zarzady zlewni rzek. Umozliwi to powstanie hierarchicznej struktury zlewniowej,
pozwalajacej na skuteczne panowanie nad caloscia zasobéw wodnych poczawszy od
obszaréw zZrédliskowych, a skoriczywszy na uj$ciach do Baltyku Odry, Wisly i rzek Po-
morza. Znacznie powazniejsze zmiany powinny dotyczyc¢ zadan, funkcji i kompetencji
JOGW dla dwéch stanéw, w jakich funkcjonuje gospodarka woda: normalnego oraz
nadzwyczajnego. Aby JOGW mogly sprawnie realizowac zadania dla osiagniecia cel6w
strategicznych, trzeba zreformowac system zasilania ich w §rodki finansowe. Jest to wa-
runek sine qua non poprawy sytuacji. Mechanizmy funkcjonowania musza podnosic¢
sprawno$c, efektywno$c i skuteczno$é dzialania jednostek organizacyjnych gospoda-
rujacych woda (JOGW). Zasobami wody trzeba zarzadzaé, a nie administrowaé. Stuz-
by wodne z administratoréw wod powinny przeksztalcié¢ sie w gospodarzy zasobéw
wody, Srodowiska wodnego i Srodowisk zwiazanych z woda w $cilej wspéipracy z admi-
nistracja rzadowg i samorzadowa.

Omoéwienie proponowanych zmian w zarzadzaniu zasobami wodnymi wymaga przed-
stawienia pojeé podstawowych: gospodarka wodna, system wodny oraz zintegrowane
zarzadzanie zasobami wodnymi.

1) Przez gospodarke wodna rozumiemy instytucje zlozona z podmiotow (ludzi),
narzedzi dzialania oraz przedmiotu oddzialywania - zasobéw wody i §rodowis-
kawodnego, ktérymi podmioty gospodaruja tak, aby realizowac okre$lone cele i wy-
nikajace z nich zadania.

2) System wodny wyréznionej zlewni, tj. przedmiot oddzialywania sluzby wodnej,
spelnia wszystkie wymagania definicji systemu: mozna go wyodrebnic z otoczenia,
mozna zdefiniowac jego granice, posiada wej$cia i wyj$cia, mozna zdefiniowac jego
strukture wewnetrzna, relacje pomiedzy elementami tej struktury oraz relacje z in-
nymi systemami stanowiacymi jego otoczenie. System wodny jest systemem otwar-
tym, niezaleznie od tego, czy jest poddany antropopresji, czy nie. Dzialania ludzi
moga miec charakter negatywny — zmniejszajacy potencjat eksploatacyjny systemu
wodnego, a takze pozytywny - zwiekszajacy lub przywracajacy ten potencjal.

3) Zasady zintegrowanego zarzadzania zasobami wéd i Srodowisk zwigzanych z woda
przedstawiono w rozdziale 1 niniejszego opracowania.

W nowych warunkach dziatania i przy zmienionym celu gospodarowania woda, rola
i pozycja stuzb wodnych musza ulec istotnej zmianie. Budowanie systemu zarzadzania
w gospodarce wodnej (Zintegrowanego Systemu Gospodarowania Zasobami Wody -
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ZSGZW) nalezy rozpoczaé od uproszczenia obecnej struktury, rekonstrukcji ukltadu
instytucjonalnego, szczegolowego rozdzielenia zadar i okreslenia podstawowych kom-
petencji w tym ukladzie, a nastepnie zapewnienia niezbednego finansowania zadar.
Sprawne funkcjonowanie ZSGZW wymaga stworzenia struktury podmiotowej (organiza-
cyjnej) dostosowanej do hierarchicznej struktury sieci rzecznej (struktury przedmio-
towej). Zarzadzanie zasobami wody powinno sie odbywac na obszarach odpowiadajacych
podziatowi hydrograficznemu i racjonalnej organizacji.

Dostowne wypelnienie zapiséw RDW wymaga powolania zarzadéw zlewni Wisly, za-
rzadu zlewni Odry oraz zarzadu, lub zarzadéw, zlewni rzek Przymorza. Niewielkie
fragmenty miedzynarodowych zlewni Dunaju, Dniepru, Niemna, Laby, Pregoly, Swiezy
i Jarft powinny by¢ przypisane zarzadom zlewni dominujacych. Wzgledy racjonalne;j or-
ganizacji przemawiaja za pozostawieniem struktury aktualnie funkcjonujacych regionéw
wodnych. Pewne watpliwo$ci budzi jedynie RZGW Gliwice i RZGW Warszawa ze wzgle-
du na rozlegly obszar dzialania. Przyjecie podzialu powierzchni paristwa na regiony
zlewniowe pociaga za soba nastepujace konsekwencje:

1) Musi istniec szczebel koordynujacy dzialania regionéw zlewniowych, w tym nadzo-
rujacy ,styki” regionéw. W zintegrowanym systemie gospodarowania wodami musi
byc jasno okreslone, kto za co odpowiada. Hydrografia naszego kraju wymusza po-
dzial obszaréw dorzecza Wisly i Odry na ich gérne, srodkowe i dolne cze$ci.

2) Poniewaz regiony zlewniowe dzialaja na wielkich obszarach, musi istnie¢ szczebel
zlewni czastkowych ,,wypelniajacych” obszar dzialania regionéw. Beda w ten sposéb
spelnione dwa wazne postulaty zintegrowanego zarzadzania zasobami wodnymi:
- stuzby wodne dzialaja jak najblizej uzytkownika (zasada subsydiarno$ci - mocno

akcentowana w dokumentach i dziatalnosci UE);
- przedstawiciele spoleczeristwa maja wplyw na decyzje dotyczace wody.

Zatem struktura podmiotowa gospodarki woda w Polsce powinna by¢ tréjszczeblo-
wa: od szczebla kraju, przez szczebel regionu zlewniowego, do szczebla zlewni
czastkowe;j.

Jedna z najwazniejszych przyczyn stabo$ci obecnych JOGW jest zle finansowanie.

W budowie systemu finansowania musza by¢ przestrzegane nastepujace zasady:

- gospodarka wodna powinna stopniowo sie samofinansowac;

- nalezy wdrozy¢ zasade ,,uzytkownik placi";

- finansowanie gospodarki wodnej powinno odbywac sie za pomoca $rodkéw pocho-
dzacych z oplat za korzystanie z wody i Srodowisk zwiazanych z woda;

- Zrédlami finansowania konkretnych zadan powinny by¢ ponadto: budzet paristwa,
jednostki samorzadu terytorialnego, fundusze ekologiczne oraz zewnetrzne srodki
pomocowe.
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Dla prawidlowego dzialania trzech, wyzej wspomnianych, szczebli zarzadzania mu-
sza by¢ zdefiniowane ich role i kompetencje:

1) Rola najnizszego szczebla zarzadzania zasobami wody — zlewni rzecznej jest — obok
dziatari poprawiajacych stan srodowisk wodnych i §rodowisk zwigzanych z woda
w rzekach III i1V rzedu, uregulowanie relacji z uzytkownikami zasobéw. Na tych
obszarach, gdzie zasoby wodne powstaja, szczegdlnie grozne jest ich niszczenie
przez bledy w zarzadzaniu oraz niefrasobliwo$¢ i bezkarno$¢ uzytkownikéw. Nalezy
tam podjac dziatania przywracajace dobry stan ekologiczny zasob6w wodnych, a wiec
uporzadkowanie poboréw i zrzutéw, zanieczyszczen obszarowych i punktowych, re-
naturyzacje rzek i biocenoz dolinowych, introdukcje zagrozonych gatunkéw itd. Do-
niostym zadaniem tego szczebla zarzadzania jest wzmocnienie proceséw retencjo-
nowania wody w glebie i w sieciach melioracyjnych. Zarzady zlewni beda musialy
wlozyc¢ wiele wysitku, aby to zadanie zrealizowaé. Trzeba bedzie stworzyc system
motywujacy, zwlaszcza rolnikéw, do zachowar racjonalnych z punktu widzenia sys-
temu wodnego. Tak wiec zadaniem tego szczebla zarzadzania jest zmniejszenie
antropopresji na zasoby wéd powierzchniowych i podziemnych oraz doprowadzenie
wod rzek II1 1 IV rzedu do co najmniej dobrego stanu ekologicznego. Gléwnym ce-
lem jest zwiekszenie ilo$ci zasobéw wodnych droga bezinwestycyjna lub przy rela-
tywnie niewielkich naktadach, np. na usprawnienie dzialajacych dotad jednostronnie
(odwadniajaco) systeméw melioracyjnych.

2) Rola posredniego szczebla zarzadzania, tj. regionu wodnego, jest — obok dziatan
poprawiajacych stan rodowisk wodnych i Srodowisk zwiazanych z woda na rzekach
Ii1l rzedu - uregulowanie relacji z uzytkownikami zasobéw wodnych oraz koor-
dynacja dziatari i nadzér nad dziataniami zarzadéw zlewni. Efektem tych dziatani po-
winna by¢ realizacja zadan strategicznych na gléwnych odbiornikach wéd scieko-
wych.

3) Rola najwyzszego szczebla zarzadzania — Krajowego Zarzadu Gospodarki Wod-
nej - jest koordynowanie dzialan regionéw oraz nadzor nad realizacja poli-
tyki panstwa przez nizsze szczeble zarzadzania. KZGW powinien przektadac wy-
tyczne tej polityki na konkretne zadania dla regionéw oraz nadzorowaé powiaza-
nia pomiedzy regionami zlewniowymi.

Proponowany tréjszczeblowy system zarzadzania zaklada jednoznaczne oddzielenie
ZSGZW od struktur administracji paristwowej i samorzadowej (wladza wodna). Tworzy
sie w ten sposéb klarowny uktad o rozdzielonych zadaniach, ktére mozna okresli¢ w nas-
tepujacy sposoéb:

- Wiadze paristwowe pelnig role twércy warunkéw organizacyjno-prawnych funkcjo-
nowania struktur gospodarujacych woda oraz role kontrolera zgodnosci dziatan
stuzb wodnych z wymaganiami prawa i polityki paristwa.
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- Struktura ZSGZW jest jednoznacznie odpowiedzialna za wyniki gospodarowania
zasobami wody. Zadaniem jednostek organizacyjnych gospodarujacych woda
(JOGW) jest poprawa stanu zasobéw oraz racjonalne gospodarowanie zasobami dys-
pozycyjnymi — udostepnianie ich uzytkownikom.

- Stluzby wodne powinny tworzy¢ warunki do racjonalnego wykorzystania zasobéw
przez uzytkownikéw, stosujac metody oddzialywan posrednich (ceny, edukacja,
ubezpieczenia) i bezposrednich (egzekwowanie postanowien prawa i postanowieri
umownych).

W konsekwencji dotychczasowych rozwazan wytania sie wiec uktad, w sktad ktérego
wchodza: Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej; Regionalne Zarzady; Zarzady Zlewni.
Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej (KZGW), dzialajacy w formule agencji par-
stwowe]j, bedzie ponosil pelna odpowiedzialno$é za wyniki gospodarowania wodami
przed wladzami paristwowymi, w ramach warunkéw organizacyjno-prawnych stworzo-
nych przez wladze, to znaczy: ministra wlasciwego ds. gospodarki wodnej, rzad, organy
ustawodawcze.

Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej beda ponosily pelna odpowiedzialnos¢ za
ilo$ciowy i jako$ciowy stan zasob6éw przekazywanych RZGW, potozonych w odcinkach
Wisly i Odry, za racjonalne gospodarowanie zasobami dyspozycyjnymi oraz za stan wéd
i Srodowisk zwiazanych z woda w systemie wodnym, ktérym zarzadza RZGW.
Zarzady Zlewni beda odpowiedzialne za stan zasobéw wod powierzchniowych i pod-
ziemnych (w tym zwlaszcza za jako$¢ wod oddawanych do odbiornikéw) na obszarze
swojego dzialania, za racjonalne wykorzystanie zasobéw dyspozycyjnych oraz za stan
srodowisk zwigzanych z woda w wyréznionych cze$ciach zlewni.

Dla zabezpieczenia przed stosowaniem praktyk monopolistycznych przez ZSGZW,
oraz dla efektywnego wykorzystania §rodkow uzyskanych od uzytkownikéw, musza by¢
whbudowane mechanizmy zabezpieczajace przed wykorzystywaniem pozycji monopolisty
przez zarzady tych jednostek. Takie zabezpieczenie uzyska sie przez powolanie na
szczeblu regionu i zlewni rad wyposazonych w nastepujace kompetencje:

1) Wyrazanie opinii w sprawie powolywania i odwolywania dyrektora Zarzadu Zlewni

i Zarzadu Regionu (dyrektora Zarzadu Regionu powinien powolywac i odwolywac

minister wlasciwy ds. gospodarki wodnej w uzgodnieniu z prezesem KZGW; dyrek-

tora Zarzadu Zlewni powoltuje dyrektor Zarzadu Regionu, za$ alternatywa jest powo-
lywanie dyrektoréw przez Rady);

2) Opiniowanie i akceptacja programéw 1 planéw strategicznych gospodarki woda
regionu i zlewni (plany i programy zatwierdzaé powinien - z upowaznienia ministra

- przewodniczacy Rady);

3) Opiniowanie i akceptacja planéw rocznych (zatwierdzac plany roczne powinien
przewodniczacy Rady);
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4) Opiniowanie i akceptacja sprawozdari z dziatalnosci Zarzadéw Zlewni (ZZ) i Zarzadu
Regionu (ZR) (zatwierdzac sprawozdania powinien przewodniczacy Rady);

5) Opiniowanie planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw zlewni, w tym
zwlaszcza obszaréw narazonych na dzialanie stanéw nadzwyczajnych (powédz, su-
sza); rozpatrywanie uwag i wnioskéw (uzytkownikéw, instytucji spoteczenstwa oby-
watelskiego, a takze indywidualnych obywateli) zgtaszanych do programéw i planéw
opracowanych przez ZZ i ZR.

6) Rozstrzyganie sporéw pomiedzy ZZ i ZR a uzytkownikami przez specjalnie w tym
celu wyloniony zesp6t — komisje rozjemcza.

Bardzo waznym zadaniem organizacyjnym jest powotywanie sktadu Rady i organizo-
wanie jej dziatalnosci. Wedlug doswiadczen francuskich racjonalny jest podzial miejsc
po jednej trzeciej miedzy przedstawicieli samorzaddéw, przedstawicieli uzytkownikéw
i przedstawicieli administracji paristwa.

Przy ustalaniu skladu Rady nalezy sie kierowaé zasada mozliwie pelnego udzialu
wszystkich srodowisk zawodowych, grup spolecznych, nauki i organizacji pozarzadowych
desygnujacych do udziatu w pracach Rady kierownikéw, prezeséw organizacji i instytucji.

Dla sprawnej realizacji polityki paristwa z zachowaniem niezbednej swobody w reali-
zacji zadan, przewodniczacym rady powinien byc z urzedu marszalek (region) lub sta-
rosta (zlewnia) wojewddztwa/powiatu, w ktorym jest zlokalizowany zarzad (Regio-
nu/zlewni).

Mozna takze rozwazy¢ mianowanie przewodniczacego Rady przez ministra wlasci-
wego ds. gospodarki wodnej. To ostatnie rozwiazanie moze jednak utrudnic¢ kontakt
z wltadzami samorzadowymi.

Rola ministra wlasciwego ds. gospodarki wodnej oraz jego ,,sztabu” — Departamentu
Zasobéw Wodnych oraz organu doradczego — Krajowej Rady Gospodarki Wodnej jest
nastepujaca. Minister, ktorego obowiazkiem konstytucyjnym jest kreowanie polityki
paristwa w tej dziedzinie, powinien by¢ wyposazany w instrumenty niezbedne do kreo-
wania tej polityki przez Departament Zasob6éw Wodnych oraz Krajowa Rade Gospodarki
Wodnej. Krajowa Rada powinna by¢ efektywnym organem doradczym ministra.

Dla sprawnego funkcjonowania gospodarki woda konieczne jest opracowanie nie-
zbednych podstaw prawnych. Te podstawy powinny obejmowa¢ co najmniej:*

- nowy zapis zakresu dziatu ,,gospodarka woda” w ustawie o dzialach administracji
rzadowej;

- ustawe o polityce gospodarowania woda w Polsce;

- nowga ustawe Prawo Wodne - dostosowang duchem i litera do ustawy o polityce gos-
podarowania woda;

4 L . . . ., . , .
Zespot autorski tego rozdzialu moze przedstawic zainteresowanym szczegélowe propozycje
w tym zakresie.
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- ustawe o budowie i zasadach funkcjonowania Systemu Zwalczania Stanéw Nadzwy-
czajnych - w dziale po§wieconym stanom nadzwyczajnym wywotanym przez wode;
- wynikajace z tych ustaw akty wykonawcze.

4. Kadry

Wymagania zwiazane z realizacja dyrektyw UE narzucaja konieczno$¢ okreélenia
nowych zasad rozwoju inzynierii i gospodarki wodnej oraz wymagaja zastosowania no-
wego podejécia do programowania i realizacji zadan z tego zakresu (Nachlik i in. 2009).
W szczegolnosci:

- niezbedna jest ,,dbalo$¢ o rozwdj i rozpowszechnianie wiedzy” na temat proceséw
fizycznych zachodzacych w zlewniach o réznych skalach (od zlewni czastkowej do
skali dorzecza) w powiazaniu z presja czlowieka przejawiajaca sie w zabudowie
zlewni, dolin i koryt rzecznych i zmianami w $rodowisku przyrodniczym;

- potrzebne sa umiejetnodci ksztaltowania rozwiazar, ktére zabezpiecza osiagniecie
celow strategicznych i operacyjnych oraz zadan gospodarki wodnej zgodne z zasada-
mi harmonizacji dziatan i zintegrowanego podejscia wynikajacego z RDW i Dyrekty-
wy Powodziowej UE.

Do realizacji szerokich i specyficznych zadan gospodarki wodnej potrzebne sa kadry
administracyjne, techniczne i naukowe, dobrze przygotowane i wyposazone w stosowne
uprawnienia. Wymaga to istotnych zmian w edukacji. Prawo o szkolnictwie wyzszym prze-
widuje ksztalcenie w ramach kierunkéw studiéw, okreslonych w rozporzadzeniu Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 13 czerwca 2006 r. w sprawie nazw kierunkow
studiéw (Dz. U. Nr 121, poz. 838). Zaden ze 118 wskazanych w rozporzadzeniu kierun-
kéw nie obejmuje catoksztaltu problematyki inzynierii i gospodarki wodnej i w zadnym
z nich problematyka ta nie jest dominujaca, cho¢ pewne jej problemy sg ujete w progra-
mach réznych kierunkéw (inzynieria srodowiska, budownictwo, ochrona srodowiska,
geografia i in.). GIéwny strumien zasilania kadr gospodarki wodnej stanowia absolwenci
kierunkéw inzynieria Srodowiska i ochrona srodowiska, ktére prowadzone sa na wielu
uczelniach polskich réznych typéw. Jednakze wiedza, umiejetnoéci i kwalifikacje zawo-
dowe tych absolwentéw dostosowane sa do specyfiki studiowanych kierunkéw, nie spek
niajac oczekiwan zwiazanych ze wspélczesnymi wymaganiami gospodarki wodne;j.

Efektem tej sytuacji, trwajacej juz kilkanascie lat, jest gleboki deficyt profesjonalnych
kadr w instytucjach zajmujacych sie zarzadzaniem zasobami wodnymi oraz programo-
waniem i planowaniem inwestycji z zakresu gospodarki wodnej. Ten deficyt jest szcze-
g6lnie jaskrawo widoczny przy problemach we wdrazaniu programéw i planéw zwigzanych
z realizacja wymagan Ramowej Dyrektywy Wodnej i Dyrektywy Powodziowej UE.

Z tych wzgledéw, w wyniku wspdlnego dziatania komitetéw PAN: Gospodarki Wod-
nej, Inzynierii Ladowej i Wodnej oraz Melioracji i Inzynierii Srodowiska Rolniczego,
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powstala w 2009 roku inicjatywa powolania unikatowego kierunku studiéw inzynieria
i gospodarka wodna, ktérego absolwenci powinni potrafi¢ (Zelazo 2010):

- rozumied i opisaé proces ksztaltowania sie zasob6w wodnych w zlewni, szacowaé
podstawowe charakterystyki hydrologiczne 1 wykonywaé odpowiednie pomiary;

- rozumied, opisac i uwzgledniaé¢ w rozwiazaniach technicznych zjawisko przeplywu
wody i procesy morfologiczne w ciekach oraz warunki pracy budowli hydrotech-
nicznych;

- rozumied funkcjonowanie ekosysteméw wodnych oraz umieé oceniaé wplyw budow-
li wodnych na te ekosystemy;

- umied ocenié przyczyny i skutki zagrozenia powodzig i susza oraz potrafié¢ propono-
wac odpowiednie dziatania zmniejszajace ich uciazliwo$é;

- oceniaé stan wéd i tworzy¢ koncepcje ich zagospodarowania, wykorzystania i utrzy-
mania, z uwzglednieniem wymagan ochrony przyrody;

- przeprowadzi¢ studia rozpoznawcze (hydrologiczne, hydrauliczne i in.) niezbedne
do programowania i projektowania dzialaii w inzynierii i gospodarce wodnej;

- znad 1 wykorzystywac¢ w praktyce metody oparte na systemach informacji przes-
trzennej, modelach matematycznych i programach wspomagajacych projektowa-
nie;

- projektowaé oraz nadzorowac realizacje i eksploatacje obiektéw hydrotechnicz-
nych;

- opracowac i wdrazaé programy zintegrowanego gospodarowania wodami, obejmu-
jace wykorzystanie i ochrone wéd.

Odpowiedzia na inicjatywe komitetéw PAN bylo uruchomienie studiéw na kierunku
Inzynieria 1 gospodarka wodnana Uniwersytecie Przyrodniczym we Wroctawiu (w 2010
roku) oraz na Uniwersytecie Rolniczym w Krakowie (w 2011 roku). Dzialania te nalezy
ocenic bardzo pozytywnie, zauwazajac jednak, ze sa one niewystarczajace. Ksztalcenie
na tym kierunku powinno zostaé rozszerzone, w tym takze na uczelniach o bardziej
technicznym profilu. Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze proces przygotowywania odpowiednio
wyksztalconej kadry inzynierskiej trwa co najmniej pie€ lat, a wliczajac koniecznosc
uzyskania niezbednego do$wiadczenia praktycznego, znacznie dluzej. Dodatkowym
problemem jest takze spadek zainteresowania studentéw ksztalceniem z zakresu inzy-
nierii i gospodarki wodnej, co mozna ttumaczy¢ niska ranga tej problematyki w polityce
gospodarczej kraju.

Waznym elementem systemu ksztalcenia kadr na potrzeby inzynierii i gospodarki
wodnej s3 uprawnienia zawodowe. Obecne regulacje zawarte w Prawie Budowlanym nie
wyodrebniaja uprawnienn budowlanych zwiazanych ze specyfika gospodarki wodne;j.
W branzy zatrudniona jest jeszcze niewielka grupa kadry technicznej, ktéra takie upraw-
nienia uzyskala w przeszlosci. Coraz czeéciej projektowaniem obiektéw gospodarki
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wodnej zajmuja sie wiec specjali$ci nieposiadajacy dostatecznej wiedzy zwiazanej ze
specyfika konstrukcji hydrotechnicznych, co generuje trudno$ci w programowaniu prac
i obnizenie jako$ci opracowan projektowych.

W celu przeciwdziatania tym zagrozeniom powinny by¢ podjete niezwloczne dziata-
nia prowadzace do przywrdcenia uprawnien budowlanych w zakresie hydrotechniki.
Uprawnienia takie, w pelnym zakresie, powinni uzyskac absolwenci kierunku inzynieria
1 gospodarka wodna.

Uzupehieniem ksztalcenia kadr dla branzy gospodarki wodnej sa studia podyplo-
mowe, jako podstawa uzupelniania wiedzy i zdobywania nowych kwalifikacji. Niestety,
w inzynierii i gospodarce wodnej ksztalcenie podyplomowe jest mato popularne, mi-
mo ze wdrazanie RDW i Dyrektywy Powodziowej, czy tez przygotowanie inwestycji
z uwzglednieniem obowiazujacych przepiséw srodowiskowych, wymagaja aktualizacji
wiedzy. Warto rozwazy¢ wprowadzenie obowiazku ksztalcenia podyplomowego dla nie-
ktorych specjalistéw (stanowisk) w branzy gospodarka wodna.

5. Gospodarka wodna i dostep do informacji w spoleczenstwie
opartym na wiedzy — zasady i problemy

Raport Polska 2030 (Boni i in. 2009) zawiera szereg wyzwarn zwiazanych ze stra-
tegia rozwoju Polski, wéréd ktérych sa: budowa gospodarki opartej na wiedzy i rozwd;j
kapitatu intelektualnego. Zasadniczym wyzwaniem jest zdolno$¢ do innowacji, oparta
na pozyskaniu wiedzy i jej praktycznym wykorzystaniu. Stosownie do zapiséw doku-
mentu, budujemy upodmiotowione obywatelskie spoleczeristwo informacyjne o wyso-
kim poziomie skolaryzacji, alfabetyzmu funkcjonalnego, bogatym i urozmaiconym zyciu
spotecznym, wlacznie ze spolecznosciami lokalnymi. W tym kontekscie brak dostepu
spoleczenstwa do informacji i brak udzialu w procesach decyzyjnych stanowia istotne
zagrozenia.

W dziedzinie wiedzy o klimacie i zasobach wodnych dostepno$¢ do informacji jest
niedostateczna. Paristwowe stuzby prowadza obserwacje hydro-meteorologiczne zgodnie
ze swoimi statutami. Nie udostepniajg one jednak zebranych przez siebie informacji,
aw efekcie ich uzycie poza stuzbami hydro-meteorologicznymi jest bardzo ograniczone.
Mimo ze paristwowe stuzby zbieraja dane za pieniadze podatnikéw, za dostep do tych
danych trzeba zaptacic¢ dodatkowo, a cena wyj$ciowa za jedna liczbe, np. wartosc¢ dobowa
przeplywu rzecznego w okre$lonym profilu jest prawdopodobnie najwyzsza na swiecie.
Zeby oceni¢ dlugoletnia tendencje zmian zasob6w wodnych, trzeba zbadaé szereg cza-
sowy zlozony z wielu liczb, a wiec realizacja takiego zadania kosztowalaby bardzo duzo.

Warto zaznaczyd, ze istnieje wiele miedzynarodowych opracowan naukowych, np.
tworzonych w projektach naukowo-badawczych finansowanych przez UE, w ktérych
Polska — od 1 maja 2004 kraj cztonkowski Unii Europejskiej - jest biala plama na mapie
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Europy. Dane z naszego kraju nie sa uwzglednione w miedzynarodowych projektach nie
dlatego, ze nie prowadzi sie obserwacji i nie dlatego, ze nie ma w Polsce fachowcéw,
ktérzy mogliby dokonad analizy takich danych. Problemem jest to, ze dostep do tych da-
nych jest utrudniony. Po otrzymaniu informacji o zaporowej cenie kazdej liczby, np.
wartos$ci zmiennej hydrologicznej, koordynatorzy miedzynarodowych projektéw (lub
polscy uczestnicy miedzynarodowych konsorcjéw tychze projektéw) rezygnuja z uwzgled-
nienia Polski w swoich analizach.

Waznym i cennym krokiem we wlasciwym kierunku jest pojawienie sie mozliwosci
podpisywania bilateralnych uméw miedzy jednostkami badawczymi a IMGW-PIG, umoz-
liwiajacych nieodplatny dostep do bazy danych obserwacyjnych. Jednak powszechny
dostep do danych mdgtby przyniesc znaczne korzysci spoleczeristwu. Problemy jako$ci
idostepno$ci danych hydrologicznych sa jednym z podstawowych czynnikéw (obok defi-
cytu dobrych kadr) braku, lub stabej jako$ci, opracowarn studialno-programowych z za-
kresu gospodarki wodne;.
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Institutional threats

There are institutional threats connected with water resources management in Poland. Our
present institutional system in that area is exceptionally unfunctional, both in the sense of
managing public assets and in the decision making processes. The basic threats are obsolete
understanding of the "water management” concept, anachronic interpretation of purposes and
objectives of water management, several incorrect statements in the Water Law and poorly
executed management functions - first of all poor planning, insufficient financing and in-
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adequate control of water users. These threats can be avoided by fairly fundamental policy
changes only. Introduction of legal regulations resulting from the complete transposition of the
EU law is also one of the basic requirements. Effective water resources management system
requires a relatively small changes in the institutional structure, better definition of basic
competences, and detailed allocation of tasks together with their indispensable financing. The
following scheme of water resources management in Poland is proposed: the role and res-
ponsibilities of the Minister responsible for water management in the country (currently the
Minister of Environment) remains generally the same as today. Below, the three-level institu-
tional structure is proposed: in national scale — the National Water Management Board, in regio-
nal scale - the Regional Water Management Boards, and in the catchment scale - the Catch-
ment Water Management Boards. The only serious change is reconstruction of the current 16
Voivodship Boards of Rural Melioration and Water Management Measures (together with their
branches and field inspectorates) into Catchment Water Management Boards. The growing
deficit of professional staff for the new water management organizations is considered. That
deficit is especially acute in the institutions responsible for real-time water resources mana-
gement as well as for programming and planning water investments — it is a serious impediment
in the process of implementation of the EU Water Framework and Flood directives. The difficult
access to the hydrological data gathered by the state hydro-meteorological services is also one
of the current problems. Free access to these data would be of great value for the society.

Key words: water, river basin, institutions, management, European Union, cadres, access to
information
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