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REGIONALNE PREFERENCJE DOTYCZĄCE 
DOFINANSOWANIA PRZEZ UNIĘ EUROPEJSKĄ 
ADAPTACJI DO ZMIAN KLIMATYCZNYCH  
NA PRZYKŁADZIE ZLEWNI WARTY

Streszczenie: Odpowiedzią instytucji Unii Europejskiej na coraz częstsze i intensywniejsze 
występowanie negatywnych skutków zmian klimatycznych w Europie jest wspieranie badań, 
tworzenie polityki, strategii i instrumentów adaptacji. Celem prezentowanych w artykule ba-
dań była analiza dopasowania rekomendowanych i  finansowanych przez Unię Europejską 
rozwiązań technicznych do potrzeb w zakresie adaptacji do zmian klimatycznych w zlewni 
Warty. Przedstawiono ryzyko wystąpienia zagrożeń naturalnych na obszarze Europy, determi-
nujących politykę Unii Europejskiej w tym zakresie. Historyczne i prognozowane zagrożenia 
skonfrontowano z polityką i dokumentami strategicznymi Unii Europejskiej, wyznaczającymi 
kierunki tworzenia polityki, strategii narodowych i regionalnych w państwach członkowskich 
oraz przyznawania dofinasowania w  zakresie adaptacji do zmian klimatycznych. Wnioski 
z analiz i dyskusja wyników zawierają rekomendacje do przyznawania dofinasowania adapta-
cji do zmian klimatycznych w zlewni Warty.

Słowa kluczowe: zmiany klimatyczne, adaptacja, finasowanie.

DOI: 10.15611/pn.2013.318.21

1.	Wstęp

Obserwowane z różną częstotliwością na świecie anomalie hydrometeorologiczne 
są postrzegane jako konsekwencje zachodzących zmian klimatycznych [IPCC 2007; 
Scafetta, West 2006]. Niezależnie od tego, czy zmiany klimatyczne mają przyczyny 
naturalne, czy antropogeniczne, adaptacja do ekstremalnych zjawisk hydrometeoro-
logicznych i katastrof naturalnych jest koniecznością. Adaptacja do zmian klimatu 
jest definiowana [IPCC 2007] jako inicjatywy i  środki służące zmniejszeniu po-
datności przyrodniczych i  ludzkich systemów na zaistniałe lub oczekiwane skutki 
zmian klimatu. Z uwagi na niepewność prognoz dotyczących zmian klimatycznych 
mogących wystąpić w przyszłości bardzo ważne jest, aby działania adaptacyjne były 
dostosowane do obecnie występujących zagrożeń. Równocześnie badania i progno-
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zy dotyczące zmienności klimatu, pomimo dużego rozrzutu wyników [Kozyra i in. 
2012] stanowią ważną informację o potencjalnych potrzebach w zakresie działań 
adaptacyjnych w przyszłości. Jednocześnie ograniczone środki finansowe (publicz-
ne i prywatne) skłaniają do poszukiwania najbardziej trafnych (dostosowanych do 
skali problemu) sposobów radzenia sobie ze zmiennością klimatu.

Celem prezentowanych w artykule badań była analiza dopasowania rekomendo-
wanych i finansowanych przez Unię Europejską rozwiązań technicznych do potrzeb 
w zakresie adaptacji do zmian klimatycznych w zlewni Warty. Ryzyko występowania 
zagrożeń naturalnych na obszarze Europy determinuje politykę Unii Europejskiej w za-
kresie adaptacji do zmian klimatu. Polityka ta wyraża się poprzez instrumenty prawne  
i finansowe.

Przedstawiono analizę zagrożeń naturalnych na obszarze Europy, bazując na 
dostępnych w literaturze modelach i prognozach. Historyczne i prognozowane za-
grożenia skonfrontowano z istniejącą polityką i dokumentami strategicznymi Unii 
Europejskiej, wyznaczającymi kierunki tworzenia polityki i strategii narodowych 
i regionalnych w państwach członkowskich oraz z kierunkami przyznawania dofina-
sowania w zakresie adaptacji do zmian klimatycznych. Wnioski z analiz i dyskusja 
wyników prezentują możliwe rekomendacje do przyznawania dofinansowania do 
adaptacji do zmian klimatycznych na poziomie regionalnym w Unii Europejskiej.

2.	Zagrożenia naturalne na obszarze Europy,  
w tym Polski i zlewni Warty

Zagrożenia naturalne na obszarze Europy dotyczą występujących w  różnych re-
gionach, z  różną częstotliwością i natężeniem, powodzi, susz, niedoborów wody, 
fali upałów, mrozów i wichur. Poniżej zestawiono wybrane zagrożenia naturalne na 
obszarze Europy, z uwzględnieniem Polski i zlewni Warty, bazując na dostępnych 
w literaturze modelachi prognozach.

Największe ryzyko powodziowe występuje na obszarze środkowej i zachodniej 
Europy, jak wskazują analizy i symulacje strat w powodziach rzecznych w Euro-
pie [Lugeri i in. 2010]. W Polsce powodzie najczęściej pojawiają się na południu, 
w woj. mazowieckim i na Żuławach. Natomiast najdotkliwsze susze występują 
w południowej i zachodniej części Europy. Dane o częstotliwości i czasie trwania 
ekstremalnych susz na obszarze Europy w XX w. zostały zebrane w opracowaniu 
[Lloyd-Hughes, Saunders 2002]. Według analiz przedstawiających średnioroczną 
dostępność wody w okresie referencyjnym (1961-1990), najniższą dostępnością 
wody charakteryzuje się środkowo-wschodnia i południowa Europa oraz częściowo 
nadbałtyckie rejony Półwyspu Skandynawskiego [Flörke i in. 2011]. Z kolei klima-
tyczny bilans wodny (Instytut Uprawy Nawożenia i Gleboznawstwa, Puławy 2010) 
wskazuje na wysokie predyspozycje do występowania susz w północno-zachodniej 
części Polski,szczególnie w regionie wodnym Warty oraz na obszarze południowej 
części środkowej Wisły.
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222	 Anna Dubel

3.	Polityka Unii Europejskiej w zakresie adaptacji do zmian 
klimatu

Unia Europejska (UE) prowadzi aktywną politykę w zakresie zapobiegania i ada-
ptacji do zmian klimatu. Wydaje decyzje, rozporządzenia, dyrektywy, komunikaty, 
zielone i białe księgi, strategie, a także kształtuje politykę sektorową pod tym kątem, 
np. wspólna polityka rolna (WPR), polityka energetyczna czy wodna. Adaptacji do-
tyczą szczególnie następujące dokumenty:
•	 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 paździer-

nika 2000 r. ustanawiająca ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki 
wodnej – tzw. Ramowa Dyrektywa Wodna.

•	 Zielona Księga „Adaptacja do zmian klimatycznych w Europie – warianty dzia-
łań na szczeblu UE” (2007) rekomenduje:
–– wczesne działania w obszarach najbardziej zagrożonych,
–– uwzględnianie zmian klimatu w strategiach sektorowych,
–– konieczność intensyfikacji badań naukowych,
–– włączanie społeczeństwa, biznesu i sektora publicznego w prace nad tworze-

niem skoordynowanych strategii adaptacji,
–– wspólnota powinna świadczyć pomoc w adaptacji krajom najbardziej wraż-

liwym.
•	 Biała Księga „Adaptacja do zmian klimatu: europejskie ramy działania” (2009) 

rekomenduje:
–– przegląd i opracowanie sektorowych programów adaptacji, m.in. dla gospo-

darki wodnej, rolnictwa, ochrony zdrowia, gospodarki wybrzeża, obszarów 
chronionych, obszarów górskich; na ich podstawie opracowanie strategii 
adaptacyjnej kraju, która musi być przekazana do Komisji Europejskiej do 
końca 2012 roku;

–– system wymiany informacji dotyczących dobrych praktyk, ocen ryzyka 
i wrażliwości itp.;

–– na podstawie strategii krajowych powstanie strategia UE, która następnie 
będzie wdrażana.

•	 Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 paździer-
nika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarządzania nim – tzw. 
dyrektywa powodziowa.
Finansowanie działań adaptacyjnych w skali UE szacowane jest na 5-25% ca-

łości kosztów polityki klimatycznej [Sobolewski 2010]. Działania podejmowane 
w zakresie adaptacji do zmian klimatu na szczeblu państwa członkowskiego Unii 
Europejskiej wynikająz bieżącego poziomu ryzyka, historycznie występujących strat, 
historii doświadczeń w stosowaniu dotychczasowych instrumentów oraz z polityki 
Unii Europejskiej w tym zakresie.

PN 318_polityka zrównoważonego i zasobooszczędnego gospodarowania.indb   222 2014-12-19   10:25:26



Regionalne preferencje dotyczące dofinansowania przez Unię Europejską...	 223

4.	Kierunki przyznawania dofinasowania unijnego  
w zakresie adaptacji do zmian klimatu

Unia Europejska stara się przeciwdziałać skutkom katastrof naturalnych, tworząc 
regulacje oraz mechanizmy finansowe wspierające wdrażanie polityki. Rysunek 1 
przedstawia schemat identyfikujący unijne regulacje oraz mechanizmy finansowe 
wspierające instrumenty przeciwdziałania ryzyku powodzi i susz.

Rys. 1. Schemat przedstawiający, które unijne regulacje oraz źródła finansowania wspierają wybrane 
metody adaptacji do powodzi i susz (pod rysunkiem, w legendzie: 1 (jedynka) powinna być w indeksie 
górnym; w ramkach: rolnośrodowiskowe bez dywizu; cross-compliance kursywą)

Źródło: na podstawie: [Bayer, Dubel, Sendzimir 2012].

Finansowanie pochodzi głównie z drugiego filaru Wspólnej Polityki Rolnej, 
zwłaszcza z Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich. Ponadto działania adaptacyjne 
wspierają: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Fundusz Spójności, Fundusz 
Solidarnościowy UE, Program LIFE+. Natomiast ramy prawne wyznaczają głównie 
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Ramowa dyrektywa wodna, Dyrektywa powodziowa, Dyrektywy ptasia i siedliskowa 
ustanawiające obszary Natura 2000 oraz pierwszy filar WPR, zwłaszcza instrument 
cross-compliance (zasada wzajemnej zgodności).

5.	Analiza potrzeb i kierunków przyznawania dofinansowania

Istotą analizy jest porównanie wskazanych w poprzednim rozdziale kierunków przy-
znawania dofinansowania z  rzeczywistymi potrzebami zidentyfikowanymi na ob-
szarze badawczym.

Zaprezentowane ryzyko występowania zidentyfikowanych zagrożeń natural-
nych na obszarze Europy określa rodzaj i skalę problemu związanego ze zmianami 
klimatycznymi. Próbą rozwiązania tego problemu może być podjęcie adekwatnych 
metod zarządzania ryzykiem w celu jego minimalizacji, czyli m.in. implementacja 
właściwych metod adaptacji na różnych szczeblach sprawowania władzy. W artykule 
ograniczono analizę do zagadnienia adaptacji, chociaż działania służące zapobieganiu 
występowania i nasilania się negatywnych skutków zmian klimatu są również bardzo 
potrzebne.

Unia Europejska, poszczególne państwa członkowskie, jak również władze re-
gionalne i lokalne podejmują działania, wydając przedstawione w poprzednich roz-
działach rekomendacje, stosując instrumenty prawne, techniczne, ekonomiczne i spo-
łeczne. Największą barierą w implementacji rozwiązań technicznych, z uwagi na ich 
wysokie koszty, jest finansowanie. Zapewnienie finansowania rozwiązań technicznych 
jest kluczowe dla ich wdrożenia. Potrzeby w zakresie dofinansowania adaptacji do 
zmian klimatycznych zależą od różnicy pomiędzy potencjalnym a właściwym pozio-
mem realizacji rozwiązań adaptacyjnych uważanych za najskuteczniejsze. Natomiast 
instrumenty ekonomiczne, takie jak opłaty za pobór wody czy ubezpieczenia od klęsk 
żywiołowych, mogą motywować do określonego rodzaju działania oraz pełnić funkcję 
dochodotwórczą, prowadząc do samofinansowania adaptacji.

Prezentowane poniżej wyniki zostały opracowane na podstawie badań przeprowa-
dzonychw zlewni Warty przez autorkę oraz zespół z International Institute for Applied 
Systems Analysis w ramach projektu Responses. W analizie zestawiono stosowane roz-
wiązania adaptacyjne wynikające z aktualnych kierunków przyznawania dofinansowania 
z potencjalnymi rozwiązaniami, które w badaniu zostały przez interesariuszy zidentyfi-
kowane jako ważne i rekomendowane do stosowania. Interesariuszami byli decydenci, 
naukowcy, konsultanci i praktycy reprezentujący instytucje i podmioty zaangażowa-
ne w tworzenie i wdrażanie instrumentów adaptacji do zagrożeń naturalnych, takie 
jak: jednostki samorządu terytorialnego, Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej 
w Poznaniu, Wojewódzki Zarząd Melioracji i Użytków Wodnych w Poznaniu, Instytut 
Meteorologii i Gospodarki Wodnej (IMGW), Polska Izba Ubezpieczeń, instytucje 
naukowe, ośrodki doradztwa rolniczego, organizacje pozarządowe i rolnicy. Badanie 
przeprowadzono podczas sesji warsztatowych, gdzie uczestnicy reprezentujący różne 
instytucje pracujące nad rozwiązaniami adaptacyjnymi mogli skonfrontować swoje 
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poglądy z osobami wdrażającymi je w praktyce. Poddane analizie rozwiązania zo-
stały wybrane na podstawie wcześniej przeprowadzonych wywiadów pogłębionych 
z szerokim gronem interesariuszy.

6.	Wyniki analizy i rekomendacje

Zaprezentowane w tab. 1 wyniki badania identyfikują zarówno (A) rozwiązania ada-
ptacyjne obecnie finansowane i najczęściej stosowane, jak i (B) rozwiązania mniej 
popularne, lecz uważane przez interesariuszy za skuteczne na poziomie regionalnym 
i których finansowanie przez Unię Europejską byłoby pożądane.

Tabela 1. Instrumenty adaptacji do zmian klimatycznych w zlewni Warty: stosowane 
i rekomendowane

Techniczne rozwiązania  
adaptacyjne

(A) Liczba głosów 
oddanych na rozwiązania 

najczęściej stosowa-
ne w zlewni Warty

(B) Liczba głosów oddanych 
na rozwiązania rekomendo-
wane, a równocześnie naj-

rzadziej stosowane w zlewni 
Warty

Na dużą skalę
Duże zbiorniki wodne
(zazwyczaj o powierzchni większej 
niż 100 ha i pojemności 50 mln m3, 
np. zbiornik Jeziorsko, Wielowieś 
Klasztorna)

3 0

Duże poldery
(np. polder Golina)

0 12

Na średnią skalę
Systemy melioracyjne 14 0
Średniej wielkości zbiorniki wodne
(zazwyczaj o powierzchni od około 
30 ha do około 100 ha i pojemności 
0,5-5 mln m3, np. zbiornik Jeżewo, 
Radzyny)

9 4

W skali mikro
Małe zbiorniczki wodne, stawy
(zazwyczaj o powierzchni kilku ha 
i pojemności do 0,5 mln m3)

10 7

Pasy zadrzewień 11 7
Zalesianie 2 10
Uprawy bezorkowe 0 12

Źródło: opracowanie własne na podstawie badań własnych przeprowadzonych w projekcie Responses.
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Przeprowadzony wśród interesariuszy ranking dotyczący instrumentów wskazuje 
na preferencje dla nowatorskich rozwiązań w mikroskali oraz dla polderów, przy 
dość negatywnych opiniach na temat dużych zbiorników retencyjnych i systemów 
melioracyjnych.

Na podstawie przeprowadzonego badania możliwe rekomendacje dla przyznawa-
nia dofinansowania adaptacji do zmian klimatycznych w Unii Europejskiej obejmują 
tworzenie polderów i suchych zbiorników wodnych oraz zastosowanie rozwiązań 
zwiększających retencję naturalną. Do tych ostatnich należą odpowiednie zabiegi 
agrotechniczne, zwłaszcza uprawy bezorkowe, oraz inne sposoby, jak zalesianie, pasy 
zadrzewień czy małe zbiorniki wodne. Preferencje w kierunku rozwiązań w skali 
mikro, stosowanych prywatnie np. w gospodarstwach rolnych, wynikały z poglądu, iż 
takie rozwiązania stosowane powszechnie będą najskuteczniejsze, zwłaszcza w zakre-
sie retencjonowania wody w krajobrazie, przeciwdziałając równocześnie powodziom 
i suszom.

7.	Omówienie wyników

Zastanawiające jest, dlaczego rozwiązania takie jak duże zbiorniki wodne czy syste-
my melioracyjne nie były rekomendowane do zastosowania. Przeprowadzona pod-
czas warsztatów dyskusja dotycząca przyczyn wskazała, iż:
–– duże zbiorniki wodne są postrzegane jako rozwiązania o dużych kosztach środo-

wiskowych i równocześnie o zasięgu działania ograniczonym do obszaru doliny 
rzeki, na której zostały skonstruowane, nie przynosząc korzyści na przeważają-
cym obszarze zlewni; jednocześnie została doceniona ich bezpośrednia skutecz-
ność w spłaszczeniu fali powodziowej;

–– systemy melioracyjne istniejące w  obecnej formie i  kondycji (ze względu na 
wieloletnie zaniedbania) są postrzegane jako mało skuteczne urządzenia odwad-
niające, niespełniające ważnej funkcji poprawy stosunków wodnych.
Aby móc świadomie zarekomendować godne finansowania rozwiązania, któ-

re służyłyby adaptacji do zagrożeń występujących na danym obszarze, powinny 
zostać przeprowadzone dalsze badania dotyczące ich skuteczności i efektywności. 
Równocześnie współistnienie kilku instrumentów adaptacji wspierających ten sam 
lub odmienne cele może spowodować, że będą one wzajemnie sobie sprzyjać, potę-
gując pożądany rezultat lub tworząc efekt synergii. Przykładem może być pozwolenie 
wodnoprawne i opłata za pobór wody, mające za zadnie regulować ilość pobieranej 
wody, mogące stymulować zmniejszenie popytu na zasoby wodne. Może też wystąpić 
sytuacja, w której instrumenty będą sobie przeszkadzać w osiągnięciu celu (np. libe-
ralne planowanie przestrzenne i planowanie polderów). Wspomniane relacje pomiędzy 
instrumentami powinny zostać zbadane, a dofinansowanie powinno być przeznaczane 
na rozwiązania maksymalizujące korzyści ekonomiczne, społeczne i środowisko-
we w sposób najbardziej efektywny, chociaż w ramach niektórych rozwiązań (np. 
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zbiorniki retencyjne) może wystąpić konflikt pomiędzy poszczególnymi rodzajami 
korzyści (np. funkcje przeciwpowodziowe i energetyczne zbiornika).

Kryterium wyboru instrumentów adaptacji rekomendowanych do przyznania do-
finansowania powinno być również jak najlepsze spełnianie przez instrument celów 
polityki adaptacji. Celami adaptacji są [Sadowski i in. 2009]:
–– zwiększenie zdolności infrastruktury fizycznej do zniesienia silnego wpływu 

(często rosnącego) zmian klimatycznych,
–– zwiększenie elastyczności potencjalnie wrażliwych systemów zarządzanych 

przez ludzi,
–– podniesienie zdolności do adaptacji podatnych systemów naturalnych,
–– odwrócenie tendencji zwiększających podatność, poprawa stanu świadomości 

i wzbudzenie gotowości publicznej do działania.
Klęski żywiołowe i katastrofy naturalne będące konsekwencjami zmian klima-

tycznych wymagają interwencji na różnych szczeblach rządzenia: międzynarodowym, 
paneuropejskim, państwowym, regionalnym i lokalnym. To, jakie instrumenty będą 
stosowane, zależy m.in. od kompetencji, sprawności organizacyjnej i możliwości fi-
nansowych władz na danym szczeblu oraz od ich chęci zaangażowania sią. Aktywność 
społeczeństwa i podejmowanie wspólnych działań (collective-action) mogą w dużym 
stopniu wspomagać efektywność i skuteczność wdrażanych rozwiązań [Ostrom 2010]. 
Jednak badania nad collective action w zakresie melioracji [Królikowska i in. 2009] 
potwierdzają klasyczną teorię dotyczącą collective action, iż zmiana zachowania jed-
nostek na służące wspólnemu celowi następuje jedynie pod wpływem odgórnie narzu-
conych nakazów i zachęt. Z kolei wywiady pogłębione, przeprowadzone przez autorkę 
z  decydentami w  zlewni Warty, wskazują jako przyczyny braku skuteczności 
istniejących rozwiązań: zaniedbania w utrzymaniu i pogorszenie stanu istniejących roz-
wiązań technicznych, brak finansowania oraz niespójność okresu realizacji inwestycji 
z okresem sprawowania władzy.

8.	Podsumowanie

Podejmowanie działań adaptacyjnych jest koniecznością, gdyż rozwiązuje obecne 
problemy i pozwala przygotować się na przyszłość. Polityka Unii Europejskiej, szcze-
gólnie jeśli wsparta jest dofinansowaniem lub instrumentami samofinansowania, ma 
bezpośrednie przełożenie na działania implementowane przez państwa członkowskie 
i  działania na poziomie regionalnym. Dofinansowania, aby były skuteczne i  nie 
powodowały niepożądanych efektów, powinny być poprzedzone dogłębną anali-
zą możliwych skutków. Powinny również być tworzone i konsultowane z interesa-
riuszami na poziomach regionalnym i  lokalnym, aby wykorzystać ich praktyczną 
wiedzę o efektywności rozwiązań adaptacyjnych. Przeprowadzone badania wskazu-
ją, iż pożądane jest jeszcze lepsze dopasowanie kierunków unijnego finansowania 
rozwiązań technicznych do regionalnych potrzeb w  zakresie adaptacji do zmian 
klimatycznych.
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REGIONAL PREFERENCES CONCERNING EUROPEAN UNION 
SUBSIDIES TO CLIMATE CHANGE ADAPTATION AT THE 
REGIONAL LEVEL: CASE STUDY OF THE WARTA CATCHMENT

Summary: To address ever more frequent and intensive negative climate change effects in 
Europe, the European Union institutions support research, policies, strategies and adaptation 
instruments. The aim of the research presented in the paper is to analyze how the recommend-
ed and financed by the EU climate adaptation instruments answer to the needs at the regional 
level with that respect. The risk of natural catastrophes was presented based on existing mod-
els and prognoses. It was confronted with the EU climate adaptation policy documents that 
guide the development of the national and regional policies and strategies as well as with the 
EU financial instruments supporting adaptation, including subsidies. The results of conducted 
research as well as the discussion of outcomes present possible recommendations for financ-
ing climate adaptation in the Warta catchment.

Keywords: climate change, adaptation, subsidies.

JEL: Q54, Q58.
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