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Wprowadzenie

System zarzadzania kryzysowego w Polsce zostat powotany do zycia ustawa z dnia 26
kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym. Niemniej jednak, mimo wielu lat
funkcjonowania w obiegu prawnym, stosowanie przepisow wskazanego aktu
prawnego napotyka réznego rodzaju rozbiezne interpretacje oraz problemy w
praktycznym zastosowaniu. Celem niniejszej publikacji jest omdéwienie sposobu
funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego jako elementu kierowania
bezpieczenstwem narodowym wraz z jego weryfikacja na podstawie wybranych
przyktadédw empirycznych. W zwigzku z powyzszym niniejsza publikacja zawiera
omowienie nastepujacych zagadnien:

1. Mozliwosci zastosowania przepisdéw ustawy w praktyce poprzez zdekodowanie
intencji ustawodawcy i odréznienia sytuacji kryzysowych od jednostkowych
zdarzen losowych;

2. Podziatu kompetencyjnego w zakresie realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa
funkcjonujacego w srodowisku administracji rzadowej i samorzadowej;

3. Poréwnania optyki przyjetej w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu
kryzysowym w odniesieniu do budowania systemu zarzadzania kryzysowego oraz
charakteru wystepujacych zagrozen;

4. Na podstawie sytuacji kryzysowych, w postaci pandemii niekontrolowanego
rozprzestrzeniania sie wirusa SARS-CoV-2 oraz kryzysu migracyjnego wywotanego
konfliktem rosyjsko- ukrainskim, praktyczne zweryfikowanie funkcjonowania
systemu zarzadzania kryzysowego na szczeblu gminnym w zwigzku z reagowaniem
na zdarzenia kompetencyjnie przypisane administracji rzadowej.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze w niniejszej publikacji uwzglednione zostaty przyktady,
ktére eksponuja w szczegdlnosci punkty wrazliwe systemu zarzadzania kryzysowego
na szczeblu gminnym. Jest to zabieg celowy, ktory ma na celu zwrdcenie uwagi
czytelnika na te aspekty monitorowania, reagowania i usuwania skutkéw zagrozen,
ktore s3, w opinii autora, najbardziej dolegliwe wraz z proponowanymi sposobami ich
rozwigzania. Dzieki temu mozliwym bedzie zaprojektowanie bardziej efektywnego
procesu planistycznego majacego na celu budowanie skutecznych procedur
operacyjnych, stanowigcych istotny element planowania cywilnego.
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Sytuacja kryzysowa w mysl art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o
zarzadzaniu kryzysowym

Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym
ssytuacje kryzysowa nalezy rozumiec¢ jako ,sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca
znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organéw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i sSrodkéw.” Wskazana definicja posiada
nieostry charakter, co stanowi istotne utrudnienie w procesie wyktadni przepisu i jego
dostosowania do danego, bardzo czesto dynamicznie rozwijajacego sig, zdarzenia.

Doniostos¢ zaprezentowanego problemu dostrzegt Trybunat Konstytucyjny, ktéry w
wyroku z 21.04.2009 r. (K 50/07) (Dz. U. z 2009r. nr 65 poz. 553) wskazat ze: ,,Konstytucja
rozréznia wytacznie zagrozenie zwykte i zagrozenie szczegdlne dla panstwa i jego
obywateli. Nie zawiera natomiast przepisow zezwalajacych na wyrdznienie
specyficznego stanu narastania zagrozen («sytuacji kryzysowej»), usytuowanego
pomiedzy zwyktymi zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa i obywateli (dla likwidacji
badz ograniczenia ktérych wystarczajg zwykte srodki konstytucyjne) a zagrozeniami
szczegd6lnymi, uzasadniajagcymi wprowadzenie jednego ze standw nadzwyczajnych.
Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie zawiera rowniez przepisu materialnego, ktéry
wskazywatby, na jakim etapie rozwoju sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa mamy juz
do czynienia z sytuacja kryzysowa, a takze czy grozaca lub zaistniata sytuacja ma byc¢
ograniczona Ww czasie, czy tez moze trwac¢ permanentnie”. Dla zwiekszenia
przejrzystosci prowadzonych rozwazan nalezy wyodrebnic¢ te spostrzezenia sedzidow
Trybunatu Konstytucyjnego, ktére niejako obrazujg problem w zakresie praktycznego
dopasowywania definicji ustawowej sytuacji kryzysowej do okreslonych zdarzen
losowych, ktére moga mieé¢ miejsce na obszarze danej gminy: (1) Ustawodawca nie
sprecyzowat w jaki sposéb i w jakim tempie dane zagrozenie powinno ewoluowac¢ aby
mozliwe byto wskazanie granicy, po przekroczeniu ktérej zwykte zdarzenie losowe staje
sie sytuacja kryzysowa, a nastepnie zagrozeniem, ktdérego charakter wymaga
wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych; (2) W ustawie nie wskazano czasu
trwania danego zdarzenia, aby mozliwym byto zakwalifikowanie go za pomoca takiego
kryterium do sytuacji kryzysowe,.

Doswiadczenia autora niniejszej publikacji wskazuja na jeszcze jeden problem natury
praktycznej. System zarzadzania kryzysowego zostat zaprojektowany w oparciu o
podziat administracyjny kraju, a wiec za pomoca klucza terytorialnego. Taka optyka
sprawdza sie z chwilg, gdy dane zdarzenie wystapi w konkretnym miejscu, np. dojdzie
do katastrofy w ruchu ladowym, badz pozaru wielkoobszarowego. Problemem jest
jednak sytuacja, kiedy zagrozenie ma charakter ogdlnokrajowy, jak np. pandemia
wirusa SARS-CoV-2, kryzys migracyjny zwigzany z konfliktem rosyjsko-ukrainskim, czy
kryzys energetyczny z przetomu lat 2022-2023. Wskazane sytuacje wymagaty podjecia
dziatan, ktére trudno byto zaklasyfikowacé jako zadania wiasne gminy, czyli takie jakie
wojt/burmistrz/prezydent miasta moze wykonywaé w mys| przepiséw ustawy z dnia 26
kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym. Niemniej jednak ich skutki byty odczuwalne
na poziomie podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie
mieszkancy oczekiwali adekwatnych reakcji wobec postepujacych zagrozen.
Nakreslone zagadnienie zostanie omodéwione w kolejnych czesciach niniejszej
publikacji.
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Na obecnym etapie rozwazan niezbedne jest sparametryzowanie sytuacji kryzysowej
dzieki odkodowaniu intencji ustawodawcy. Nalezy bowiem podkresli¢, ze nie kazde
zdarzenie losowe nosi takie znamiona. W tym wypadku ponownie pomocny bedzie
fragment orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 21.04.2009 r. (K 50/07) (Dz. U. z 20009r.
nr 65 poz. 553): ,Ustawa (..) o zarzadzaniu kryzysowym tworzy system zarzadzania
kryzysowego na wypadek wystapienia zagrozenh wymagajacych podjecia szczegdlnych




dziatan, zwitaszcza ze strony organéw administracji publicznej i Sit Zbrojnych RP, w
sytuacjach ktére nie spetniajg przestanek wprowadzenia jednego ze standéw
nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej), w
ktérych jednak wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechanizmdéw dla
zapewnienia skutecznego monitorowania zagrozen i podejmowania dziatan w celu ich
eliminacji lub przynajmniej znacznego ograniczenia. Ustawa stanowi wiec
uzupetnienie regulacji standw nadzwyczajnych i wazny element zapewnienia
bezpieczenstwa narodowego (..) Zarzadzanie kryzysowe obejmuje dziatania
odpowiednie do rozwoju sytuacji, bedacej nastepstwem zagrozenia, majace zaréwno
charakter prewencyjny, jak i organizatorki czy porzadkowy". Zaprezentowany cytat
przybliza w znaczacy sposob istote sytuacji kryzysowej w mysl art. 3 pkt 1 ustawy z dnia
26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym. Nalezy bowiem podkresli¢, ze nie jest to
jakiekolwiek zdarzenie, ale wytacznie takie, ktdére swoimi rozmiarami zaczyna
przypominac jeden ze standw nadzwyczajnych, a wiec stan wojenny, wyjatkowy, lub
stan kleski zywiotowej, ktére zostaty wskazane w rozdziale XI Konstytucji RP oraz
szczegodtowo scharakteryzowane w poszczegdélnych ustawach. Niemniej jednak dane
zagrozenie nie odznacza sie takimi parametrami, aby zasadnym byto wprowadzanie
jednego z nich. Innymi stowy, okreslenia wykorzystane przez ustawodawce w
stworzonej definicji, takie jak ,sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach”, czy ,sytuacje (..) wywotujaca
Znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i Srodkéw” nie moga by¢ interpretowane
na szczeblu gminnym, ani jakimkolwiek innym w sposéb subiektywny, dogodny dla
interpretujacego, ale w sposéb obiektywny, to znaczy jednoznacznie dowodzacy
ponadprzecietnego charakteru danego zagrozenia, odrdézniajacy je od zdarzen
mniejszej rangi. To na przedstawicielach organdéw administracji publicznej spoczywa
rola interpretowania zakresu danego zagrozenia i dobierania adekwatnych srodkéw
celem przejmowania nad nim kontroli. Z uwagi na fakt, ze
wojtowie/burmistrzowie/prezydenci miast petnig funkcje organéw wykonawczych
najbardziej podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego, bedac zarazem
najblizej obywateli, w praktyce oni najczesciej spotykaja sie z koniecznoscia
dokonywania wspomnianej oceny.

Na obecnym etapie rozwazan nalezy zatem wskaza¢ wybrane rodzaje zagrozen, ktére
mozna zbiorczo okresli¢ mianem ,zdarzen losowych”, a ktére zarazem cechuje zwykle
nizszy poziom angazowania sit i Srodkéw w celu ich niwelowania. Préba wyodrebnienia
wszystkich mozliwych pojec¢ definiujacych réznego rodzaju zagrozenia jest skazana na
porazke w ramach niniejszej publikacji. Zasadne jest jednak wskazanie jednego z nich,
ktore jest zarazem najpowszechniej wystepujacym, poniewaz dzieki temu mozliwe
bedzie definicyjne odréznienie sytuacji kryzysowej od wspomnianych rodzajow
zdarzen o charakterze losowym. Aparatu pojeciowego dostarcza w duzej mierze
ustawa z dnia 24 sierpnia 1991r. o ochronie przeciwpozarowej, gdzie w art. 2 pkt 3
wskazano, ze ,inne miejscowe zagrozenie” to ,zdarzenie wynikajace z rozwoju
cywilizacyjnego i naturalnych praw przyrody niebedace pozarem ani kleska zywiotowa,
stanowigce zagrozenie dla zycia, zdrowia, mienia lub sSrodowiska, ktéremu
zapobiezenie Ilub ktérego usuniecie skutkéw nie wymaga zastosowania
nadzwyczajnych S$rodkéw.” Istotne jest w tym wypadku zastrzezenie braku
koniecznosci  zastosowania nadzwyczajnych $rodkéw w celu usuwania
charakteryzowanego zdarzenia. Koniecznos¢ podjecia takowych zostata wprost
przypisana stanom nadzwyczajnym'. Jednoczes$nie w toku prowadzonej analizy nalezy
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! Przyktadowo zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002r. o stanie kleski zywiotowej ,kleska
zywiotowa to katastrofa naturalna lub awaria techniczna, ktorych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej
liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo srodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona
moga byc skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkow, we wspotdziataniu roznych
organow i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem.”. W
art. 2 ust. T ustawy z dnia 21 czerwca 2002r. o stanie wyjatkowym wskazano, ze ,w sytuacji szczegolnego




uwzgledni¢ wyktadnie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérg system zarzadzania
kryzysowego zostat powotany do zycia na wypadek wystgpienia zagrozen
wymagajacych podjecia szczegdlnych dziatan, w sytuacjach ktére nie spetniaja
przestanek wprowadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych, w ktérych jednak
wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechanizméw dla zapewnienia
skutecznego monitorowania zagrozen i podejmowania dziatan w celu ich eliminacji lub
przynajmniej znacznego ograniczenia. Synteza zaprezentowanych poje¢ wraz z ich
prawng interpretacja prowadzg zatem do wniosku, ze na osi, na ktérej na
przeciwlegtych biegunach znajduja sie jednostkowe zdarzenie losowe i zdarzenia
charakteryzujace sie parametrami wtasciwymi dla jednego ze stanéw nadzwyczajnych,
sytuacje kryzysowe, w mysl| definicji zawartej w art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia
2007r. o zarzadzaniu kryzysowym, beda usytuowane zdecydowanie blizej stanéw
nadzwyczajnych.

Przyktadem mozZe byc powodZ jaka nawiedzita gminy | powiaty wojewodztwa
slaskiego w 2010 roku, ktora stwarzata znaczne ograniczenia w funkcjonowaniu
organow administracji publicznej i rodzita liczne konsekwencje | zagrozenia dla
ludnosci na terenach zagroZonych. Zasadne byto wowczas wdrazanie specjalnych
mechanizmow, w tym uruchamianie rezerw celowych, wiasciwych systemowi
zarzadzania kryzysowego. Nie wprowadzono natomiast stanu kleski Zywiofowej, a wiec
stanu nadzwyczajnego.

Subiektywne interpretowanie pojec z dziedziny bezpieczenstwa moze by¢ niezgodne
z szeroko rozumiang zasada legalizmu, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do
niewtasciwego wydatkowania srodkéw publicznych i narazenia sie np. na sankcje
naktadane przez Regionalne Izby Obrachunkowe?. O duzej wadze wspomnianego
zagadnienia moze sSwiadczy¢ liczba uchwat wspomnianego organu, jak réwniez
orzeczen sgdoéw administracyjnych wraz z przyjeta wyktadnia.* Nalezy pamieta¢, ze
konsekwencje naruszenia dyscypliny finanséw publicznych moga by¢ uzaleznione np.
od skali nienalezycie wydatkowanych srodkéw. Majac w pamieci, ze sytuacje kryzysowe
cechuja sie trudnymi do przewidzenia warunkami wystapienia, w tym zakresem
danego zdarzenia, kazdy organ administracji publicznej powinien mie¢ w pamieci, ze
nie posiada kontroli nad nimi. Z tego powodu racjonalne jest posiadanie mechanizmu
identyfikowania zdarzen losowych zgodnie z optyka przyjeta przez ustawodawce,
dzieki czemu mozliwe bedzie trafne przypisanie rangi danej sytuacji. Nie jest to jednak
jedyny warunek niezbedny do spetnienia w procesie przejmowania kontroli nad

zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego, w tym
spowodowanego dziataniami o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyberprzestrzeni, ktore nie
moze byc¢ usuniete poprzez uzycie zwyktych srodkow konstytucyjnych, Rada Ministrow moze podjac uchwate
o skierowaniu do Prezydenta Rzeczypospolite] Polskie] wniosku o wprowadzenie stanu wyjgtkowego.”

2 Dowodem potwierdzajgcym wspomniany poglad jest orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku, ktory zakwestionowat wykorzystanie rezerwy celowej na zarzadzanie kryzysowe, w celu
wyremontowania i odbudowy spalonych mieszkan w budynku wielofunkcyjnym przy Szkole Podstawowej. W
orzeczeniu wskazano, ze: ,Z art. 19 ust. 2 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wynika, ze nie chodzi w nim o
usuwanie skutkow jakichkolwiek zagrozen, lecz zagrozen objetych systemem zarzadzania kryzysowego, na co
wskazuje sformutowanie ,w sprawach zarzadzania kryzysowego"." Zobacz takze, Wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 28 listopada 2012r., | SA/Gd 1171/12.

3 Przyktadowo Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie stwierdzit, ze: ,Sad podziela takze poglad
wWyrazony w orzecznictwie sadow administracyjnych, iz przepisy powotane powyzej nalezy interpretowac
systemowo, ale za kazdym razem z uwzglednieniem okolicznosci faktycznych. Dostrzega rowniez, ze sady
administracyjne rozstrzygaty kwestie wyczerpania przez organy j.s.t. przestanek w zakresie zapobiegania
sytuacjom kryzysowym, na gruncie roznych stanow faktycznych, obejmujace m.in: remont uszkodzonego w
wyniku pozaru budynku (zgodnie z wyrokiem WSA w Gdansku z 28 listopada 2012 r., sygn. akt | SA/CGd T171/12
nie spetnia kryteriow), zakup samochodu bojowego dla jednostki strazy pozarnej (zgodnie z wyrokiem WSA w
Krakowie z 10 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Kr 549/15 nie spetnia kryteriow), zapewnienie dowozu i noclegu w
zwigzku z autobusowa katastrofg drogowa z udziatem wielu poszkodowanych i wydatki na zakup workow i
piasku celem zabezpieczenia mienia przed skutkami podtopien i ewentualnej powodzi (zgodnie z wyrokiem
WSA w Warszawie z 8 lipca 2014 1., sygn. akt | SA/Wa 1122/14 spetnia kryteria).” Zobacz takze, Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 6 listopada 2019r., | SA/Sz 673/19.
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zdarzeniami losowymi. Kolejnym elementem niezbednym do analizy jest siatka
kompetencyjna, za pomoca ktérej mozliwe bedzie wskazanie ogdlnego podziatu zadan
w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego.

System zarzadzania kryzysowego z perspektywy podziatu kompetencyjnego

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac legislacyjng sciezke, dzieki ktérej mozliwe jest
unaocznienie w jaki sposdb zadania z zakresu bezpieczenstwa publicznego zostaty
delegowane z chwila finalizacji reformy administracyjnej w Polsce.

Zgodnie z art. 146 ust. 2 i 3, ust. 4 pkt 7, 8 i 11 Konstytucji, do Rady Ministrow naleza
sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych organdéw panstwowych i
samorzadu terytorialnego. Ponadto w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji
i ustawach Rada Ministrow w szczegdlnosci zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne
panstwa oraz porzadek publiczny, bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa, a takze
sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla corocznie
liczbe obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowej. Doda¢ ponadto nalezy,
ze zgodnie z art. 163 Ustawy Zasadniczej samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych witadz
publicznych co oznacza, ze wykonywanie okreslonych zadan z zakresu zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli i os6b czasowo przebywajacych na terenie danej gminy
moze by¢ realizowane wytacznie na podstawie konkretnej delegacji prawnej.

W tym miejscu konieczne jest doprecyzowanie przepisow Konstytucji RP kolejnymi
uregulowaniami umieszczonymi na poziomie ustawowym. W mysl art. 3 ust. 1 pkt 1, 2 i
5 ustawy z dnia 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewdédztwie
~Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie (...) zwierzchnikiem
administracji zespolonej w wojewoddztwie (...) organem administracji rzagdowej, do
ktorego wiasciwosci nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w
wojewodztwie niezastrzezone w odrebnych ustawach do wtasciwosci innych organéw
tej administracji”. Uszczegdtowienie zacytowanych kompetencji pod katem tematu
niniejszego opracowania znalazto swoje urzeczywistnienie w art. 22 pkt 2 i 4 tej samej
ustawy: ,Wojewoda odpowiada za wykonywanie polityki Rady Ministrow w
wojewoddztwie, a w szczegdlnosci: zapewnia wspodtdziatanie wszystkich organéw
administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich
dziatalnoscia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom sSrodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku
publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym
i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw, na
zasadach okreslonych w odrebnych ustawach (..) wykonuje i koordynuje zadania w
zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego,
wyhnikajgce z odrebnych ustaw”. W mysl art. 28 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23.01.2009 . o
wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie: ,Wojewoda kontroluje:
wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych na podstawie ustawy lub porozumienia z
organami administracji rzadowej”. Dokonujac syntezy zaprezentowanych przepiséw
nalezy wyciagna¢ wniosek, ze ustawodawca nie dokonat decentralizacji zadan z
zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, ale pozostawit je w gestii Rady
Ministréow. Organom samorzadu gminnego przypisat jedynie zadania, ktére wynikaja
wprost z ustaw lub porozumien zawieranych z administracja rzadowa.
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Egzemplifikacja powyZszego jest art. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990r. o Policji, zgodnie
zZ ktorym: ,Wojewoda oraz wdajt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta prawujacy
wiladze administracji ogolnej oraz organy gminy, powiatu i samorzadu wojewodztwa
wykonuja zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego na
zasadach okreslonych w ustawach.” Zaprezentowany przyktad jednostkowy zostat
potwierdzony rowniez w orzecznictwie. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
12.02.2010 r. (sygn. akt Il OSK 1657/09) wskazat ze:,W tym zakresie skarzacy powotuje
sie na naruszenie przez WSA przepisow art. 6 ust. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3 i pkt 14
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 3 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz art. 1 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat. Oceniajac powyzsze nalezy
przede wszystkim wskazac, iZ powotane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym maja
charakter zakresowy | nie przesadzaja o konkretnym I zindywidualizowanym
obowiazku gminy. Inaczej mowiac, gminy musza realizowac generalne obowigazki
wynikajace z wymienionych przepisow ustawy o samorzadzie gminnym, jednakze
zasady | sposob wykonania tych zadan normuja na ogot odrebne akty prawne.”
Zacytowany fragment orzeczenia oraz przywoftany art. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990r.
o Polici majag na celu wskazanie ogdlnego sposobu  przypisywania
wajtom/burmistrzomy/prezydentom miast kompetencji w zakresie wykonywania
okreslonych zadan publicznych w tym dotyczacych bezpieczenstwa i funkcjonowania
systemu zarzadzania kryzysowego.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
zadania wiasne obejmuja w szczegdlnosci sprawy porzadku publicznego i
bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w
tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Jak
wskazano wczesniej, wspomniany przepis stanowi punkt wyjscia do realizacji zadan z
zakresu bezpieczenstwa przez wéjta/burmistrza/prezydenta miasta, a nie samodzielng
podstawe. Gdyby tak bowiem byto, organ wykonawczy gminy modgtby podjac
autonomiczng decyzje dotyczaca utworzenia np. wiasnych oddziatdéw policji, co
oczywiscie jest sprzeczne z prawem. Naturalnym dopetnieniem omawianego przepisu
s wiec kompetencje przyznane wéjtom/burmistrzom/prezydentom miast na mocy
art. 19 ust. 2i 20 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym.

Na podstawie pierwszego z nich:

»Do zadan wdjta, burmistrza, prezydenta miasta w sprawach zarzadzania kryzysowego
nalezy:

1. kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw
zagrozen na terenie gminy;
2. realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym:

a. realizacja zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego,
b. opracowywanie i przedktadanie staroscie do zatwierdzenia gminnego planu
zarzadzania kryzysowego;

3. zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdéw z zakresu
zarzadzania kryzysowego;

4. wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania
gmin i gmin o statusie miasta;

5. zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw zdarzen o charakterze
terrorystycznym;

5a. wspodtdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w zakresie
przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze
terrorystycznym;

6. organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej.”
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Drugi ze wspomnianych przepiséw wskazuje, ze:




»1. Wéjt, burmistrz, prezydent miasta zapewnia na obszarze gminy (miasta) realizacje
nastepujacych zadan:

1) catodobowe alarmowanie cztonkédw gminnego zespotu zarzadzania
kryzysowego, a w sytuacjach kryzysowych zapewnienie catodobowego dyzuru w
celu zapewnienia przeptywu informacji oraz dokumentowania prowadzonych
Czynnosci;

2) wspodtdziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego organdéw administracji
publicznej;

3) nadzér nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz systemu
wczesnego ostrzegania ludnosci;

4) wspodtprace z podmiotami realizujgcymi monitoring srodowiska;

5) wspdtdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze i
humanitarne;

6) realizacje zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci obronnej
panstwa.”

taczac tresc¢ art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie gminnym wraz z art. 19 ust. 2i 20
ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym uzyskuje sie zatem
catkowity zakres zadarn wykonywanych przez wéjta/burmistrza/prezydenta miasta w
zakresie zarzadzania kryzysowego.

Sposrod przytoczonych przepisdéw poswieconych systemowi zarzadzania kryzysowego
na terenie gminy szczegodlnie interesujacy, na obecnym etapie rozwazan, jest ten
poswiecony kierowaniu, monitorowaniu, planowaniu, reagowaniu i usuwaniu skutkéw
zagrozen na terenie gminy. Nasuwa sie bowiem pytanie, czy w kontekscie
zacytowanego wczesniej art. 19 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o
zarzadzaniu kryzysowym wajt/burmistrz/prezydent miasta jest zobligowany do
monitorowania, reagowania i usuwania wszystkich zagrozen? Odpowiedz na tak
postawione pytanie, w Swietle przywotanych argumentéw, musi by¢ negatywna.
Wojt/burmistrz/prezydent miasta jest zobligowany do stosowania przepiséw ustawy z
dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym w odniesieniu wytgcznie do sytuacji
kryzysowych, a nie wszelkich zdarzen losowych. Niemnigj jednak, nawet jesli na terenie
danej gminy doszto do sytuacji kryzysowej nie oznacza to, ze za usuwanie skutkéw
zagrozen w kazdym przypadku odpowiada organ wykonawczy gminy. Ostatecznie w
mysl art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa. Ponadto w mysl art. 163 Ustawy Zasadniczej samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
witadz publicznych. Oznacza to, ze jezeli w danej ustawie nie wskazano koniecznosci
podejmowania dziatan przez woéjta/burmistrza/prezydenta miasta to nie moze on
samodzielnie decydowac¢ o realizacji okreslonych czynnosci, réwniez w sferze
zarzadzania kryzysowego. W tym miejscu nalezy podkresli¢ fakt funkcjonowania
odwroéconej logiki regulujacej sprawy o charakterze administracyjnym w odréznieniu
do sfery aktywnosci cywilnej. Kazda kompetencja danego organu administracji
publicznej musi by¢ wyrazona wprost, a nie wywiedziona domyslnie z danego
przepisu* Oznacza to, ze w systemie zarzadzania kryzysowego konieczne jest
przeprowadzanie dodatkowej weryfikacji, na podstawie dokumentéw planistycznych
w formie sporzadzania planéw zarzadzania kryzysowego, o czym bedzie jeszcze mowa,
ktorej celem jest sprawdzenie, kiedy monitorowanie, reagowanie i usuwanie skutkow
zagrozen lezy w kompetencji wodjta/burmistrza/prezydenta miasta, a kiedy w
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4 Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 14.04.2010 r, V SA/WA 22/10, CBOSA, wskazat:
,Zgodnie z trescig art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Organy wtadzy publiczne] moga powstac tylko na podstawie prawnej, a normy prawne musza okreslac ich
kompetencje, zadania i tryb postepowania, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci. Organy te moga
dziatac tylko w tych granicach. O ile jednostka ma swobode dziatania zgodnie z zasadg, ze co nie jest wyraznie
zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy witadzy publicznej moga dziatac tylko tam i o tyle, o ile
prawo je do tego upowaznia”.




kompetencji innych organdéw. Wskazany poglad posiada swoje uzasadnienie w
praktyce.

Przyktadowo, zagrozenia epidemiczne pozostaja wytacznie w gestii administracyi
rzagdowej na mocy ustaw i dokumentow planistycznych. Zdarzenia radiacyjne rowniez
pozostaja poza zakresem kompetencji gminy.

Dochodzac zatem do kolejnej konkluzji czastkowej nalezy zauwazyé, ze w toku
charakteryzowania systemu zarzadzania kryzysowego na szczeblu gminnym
konieczne jest po pierwsze, poprawne zinterpretowanie rangi danego zdarzenia, a
nastepie jego trafne przypisanie w zakresie monitorowania, reagowania i usuwania do
konkretnego podmiotu, ktérym nie zawsze bedzie wéjt/burmistrz/prezydent miasta. To
wazna konkluzja, ktéra prowadzi do koniecznosci omdéwienia kolejnego problemu,
dotyczacego natury wspodtczesnych zagrozen. Jezeli bowiem w tak przyjetym uktadzie
hierarchicznym bezpieczenstwo pozostawiono w formie mocno scentralizowanej to na
szczeblu centralnym spoczywa koniecznos¢ szczegdlnie dobrego planowania, jakie
zagrozenia moga wystapi¢ na terenie kraju i jakie zadania beda delegowane
poszczegdlnym podmiotom. W tym momencie niezbedne jest czeSciowe wyjscie poza
rozwazania o charakterze prawnym i dokonanie analizy poréwnawczej, ktérej celem
bedzie zestawienie optyki przyjetej podczas identyfikowania zagrozen oraz sposobdéw
reagowania na nie, wdrozonej w ustawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu
kryzysowym, wraz z wyzwaniami w sferze bezpieczenstwa, jakie wystepuja na terenie
Polski.

Percepcja zagrozen jako element budowania systemu zarzadzania
kryzysowego

Zasadniczym problemem wynikajagcym z przyjetego zatozenia dotyczacego
funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego w Polsce jest przyjecie zasady
podejmowania dziatan w oparciu o podziat administracyjny kraju z jednoczesnym
przyznaniu pierwszenstwa w tym zakresie organom wykonawczym szczebla
gminnego, ktéry znajduje sie najblizej potencjalnie zagrozonej ludnosci.> Taka
perspektywa jest odbiciem spotecznych doswiadczen zwigzanych z sytuacjami
kryzysowymi. Impulsem do prac nad ustawa o zarzadzaniu kryzysowym byty wnioski,
ktére zostaty wypracowane w zwigzku z powodzig jaka miata miejsce w lipcu 1997 roku.
W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze szczegdlnie dotkliwy byt brak nalezytej
koordynacji dziatan na poziomie centralnym, zwigzany w duzej mierze z resortowym
podziatem sit i srodkéw.® Takie podejscie jest oczywiscie racjonalne, ale niestety
zarazem niepetne. Nie uwzglednia bowiem dwdch zasadniczych i Scisle zwigzanych ze

5Taki poglad zostat wyrazony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym wskazano: ,\W literaturze
wskazuje sie, ze dziatania podejmowane w zwigzku z zarzgdzaniem kryzysowym nalezy realizowac na
mozliwie najnizszym szczeblu administracji. System zarzadzania kryzysowego powinien byc¢ budowany
terytorialnie, ze wzgledu na to, ze sytuacje kryzysowe i ich skutki sg najbardziej odczuwalne na obszarach
poszczegolnych gmin i powiatow (zob. J. Bubito, Rola administracji publicznej w systemie zarzadzania
kryzysowego w polskim porzadku prawnym- wybrane aspekty praktyczne, [w:] Dziesiec lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, ref. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 760-761)", Wyrok TK
7 3 lipca 2012r, K. 22/09, (Dz. U. z 2012r. poz. 799), s12. Jednoczesdnie w literaturze przedmiotu wskazano, ze
dziatania z zakresu zarzadzania kryzysowego powinny byc¢ realizowane w oparciu o zasade subsydiarnosci,
zgodnie z ktorg zaktada sie pomocnicza role organow wyzszego szczebla administracji w stosunku do dziatan
administracji nizszego szczebla. J. Bubito, ,Rola administracji publicznej w systemie zarzadzania kryzysowego
w polskim porzadku prawnym- wybrane aspekty praktyczne”, [w:] Dziesiec lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, ref. 3. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 760-761.

6 K. Prokop, ,Zarzadzanie kryzysowe", [wiM. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczenstwo panstwa.
Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016r., 5.222-223.
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sobg aspektéw, ktére determinuja mozliwosci reagowania organdéw szczebla
gminnego na potencjalne oraz realne sytuacje kryzysowe:

1. Konstytucyjnego porzadku, w ramach ktérego nastgpito przypisanie zadan z
zakresu zapewnienia bezpieczenistwa wewnetrznego i zewnetrznego.

W tym wypadku mozna méwi¢ o niekompatybilnosci przyjetych zatozen z regulacjami
prawnymi. Z jednej bowiem strony nalezy méwié¢ o dosy¢ rygorystycznym podejsciu
polegajagcym na scistym wydzielaniu kompetencji w zakresie bezpieczenstwa
wewhnetrznego organom gminy, z drugiej poleganiu na zasadzie subsydiarnosci, ktéra
w praktyce stawia wojtéw/burmistrzéw/prezydentéw niemalze w pierwszym rzedzie
jako adresatéw réznego rodzaju oczekiwan dotyczacych reagowania na okreslone
zagrozenia;

2. Natury wspodtczesnych zagrozen i zadan jakie wskutek ich zmaterializowania sie
musza podejmowac organy administracji publicznej kazdego szczebla w tym
szczebla gminnego.

O ile optyka polegajaca na podziale administracyjnym kraju, w ramach ktérego organy
administracji publicznej maja podejmowac dziatania jest stuszna z chwila wystapienia
zagrozen typowych, jak pozar wielkoobszarowy, powédz, katastrofa w ruchu ladowym
itp., o tyle problematyczne s3 takie sytuacje kryzysowe, ktére stanowia wyzwanie dla
administracji rzadowej jako catosci, ale nie dotykaja zarazem gmin w sposob
rownomierny, jak np. pandemia, czy kryzys migracyjny. Woéwczas bardzo czesto
okazuje sig, ze administracja rzadowa w terenie nie dysponuje adekwatnymi sitami i
srodkami, aby reagowac na obszarze catego wojewddztwa czy nawet kilku powiatéw.
Natomiast na terenie poszczegdlnych gmin dane zjawisko moze by¢ odczuwalne w
niewielkim stopniu i nie stanowi¢ zadania wiasnego podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego.

W opinii autora efektywniejsze bytoby przyjecie zatozenia rodzajowego dotyczacego
tozsamych zagrozen, a nastepnie identyfikacja elementéw wchodzacych w jego sktad,
ktére w efekcie korncowym bytyby analizowane pod katem dostepnych sit i Srodkéw
bedacych w dyspozycji organdéw administracji publicznej kazdego szczebla. K. Zieliniski,
powtarzajac za Z. Ciekanowskim, wskazat interesujgca koncepcje, ktéra obrazuje
zaproponowana metodologie klasyfikacyjna”:

Zagrozenia Zagrozenia Zagrozenia
naturalne: cywilizacyjne: wojenne

Skazenia chemiczne,
Wichury, huragany skazenia radiacyine
Zagrozenia pozarowe,
w tym pozary lasow
Trzesienia ziemi Epidemiczne
(epizootie, epifitozy)

Silne mrozy/ ) [ Zakidcenia dostaw energii |
elektrycznej, wody, paliw
phynnych i gazowych
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intensywne opady Sniegu

Katastrofy budowlane

Powodzie, susze

Protesty spoteczne

Osuwiska gruntu

Terroryzm

"KR. Zielinski, ,Ochrona ludnosci. Zarzadzanie kryzysowe’, Wydanie drugie, Wydawnictwo Difin, Warszawa
2021r., s.44.




Wskazane dolegliwosci o charakterze prawnym i empirycznym zostang rozwiniete w
kolejnych dwéch czesciach, w ktérych omdwione zostang przebiegi poszczegdlnych
sytuacji kryzysowych wraz ze wskazaniem konsekwencji ptynacej z nieaktualnej
percepcji monitorowania, reagowania i usuwania zagrozen na szczeblu gminnym
stanowiacej trzon systemu zarzadzania kryzysowego.

Wybrane doswiadczenia pandemii na szczeblu gminnym w kontekscie
efektywnosci funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego

Z formalnego punktu widzenia przeciwdziatanie zagrozeniom epidemicznym stanowi
zadanie administracji rzadowej. Na podstawie art. 44 ustawy z dnia 5 grudnia 2008r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych wsréd ludzi w celu
zapewnienia skutecznosci dziatan stuzacych ochronie zdrowia publicznego przed
zakazeniami i chorobami zakaznymi wojewoda sporzadza wojewoédzki plan dziatania
na wypadek wystapienia epidemii. W ramach wskazanego dokumentu niezbednymi
elementami s3 charakterystyka potencjalnych zagrozen dla zycia lub zdrowia
mogacych wystapi¢ na obszarze wojewddztwa, w tym analiza ryzyka wystapienia
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, a takze wykaz i rozmieszczenie na obszarze
wojewoddztwa zaktaddw leczniczych podmiotu leczniczego i innych obiektéw
uzytecznosci publicznej, ktére moga zostac¢ przeznaczone do leczenia, izolowania lub
poddawania kwarantannie. Uwzgledniajac przedstawiong wczesniej rekonstrukcje
przepisdéw, na podstawie ktérych zadania z zakresu bezpieczenstwa przydzielono
organom administracji rzgdowej, dodajac do nich brzmienie art. 44, o ktérym mowa
powyzej, nalezy przyja¢ wniosek, zgodnie z ktérym witasciwy terenowo wojewoda wraz
z podlegta mu administracjg zespolona podejmuje dziatania wiasciwe w zwigzku z
zagrozeniami epidemicznymi na terenie wojewoddztwa. Wspomniane zadania nie s3
wystandaryzowane w skali catego kraju, lecz posiadaja swoja specyfike, ktérag jest
zestaw procedur zawartych w wojewédzkim planie dziatania na wypadek wystapienia
epidemii. Oznacza to, ze wystapienie sytuacji kryzysowej w postaci epidemii jest
zadaniem, ktére spoczywa w gestii administracji rzagdowej przy braku udziatu organéw
samorzadu gminnego. W praktyce jednak wskazane stwierdzenie nie miato
zastosowania z uwagi na dwa podstawowe mankamenty:

e Niedostosowanie dokumentacji planistycznej i zaprojektowanych w nich
scenariuszy zdarzen do realnych kierunkéw rozwoju sytuacji;
e Niedostosowanie organizacyjne i prawne administracji zespolonej do

przeciwdziatania wirusowi SARS-CoV-2, ktére wynikato ze wskazanego w punkcie
pierwszym wadliwego zaprojektowania przebiegu rozwoju zagrozenia.

Ponizej zostang omoéwione obydwa zagadnienia wraz ze wskazaniem konsekwencji dla
organdw wykonawczych szczebla gminnego w zakresie reagowania na powstata
sytuacje kryzysowa.

Przede wszystkim kwestig problematyczng stanowit i nadal stanowi przeptyw
informacji na potrzeby sytuacji kryzysowej. Zgodnie art. 12a ust. 3 i 3a ustawy z dnia 14
marca 1985r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej: ,Wtasciwy panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny oraz panstwowy wojewoddzki inspektor sanitarny przedstawiaja
przynajmniej raz w roku odpowiednio radzie powiatu albo sejmikowi wojewddztwa
informacje o stanie bezpieczenstwa sanitarnego powiatu albo wojewddztwa (..). W
zwiazku z przedtozona informacja, o ktérej mowa w ust. 3, radzie powiatu i sejmikowi
wojewoddztwa stuzy prawo wystepowania, w drodze uchwaty, z wnioskami o podjecie
dziatan przez wiasciwy organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w celu zapewnienia
nalezytego stanu bezpieczenstwa sanitarnego.” Wskazany przepis umozliwia
uzyskanie informacji z zakresu bezpieczenstwa sanitarno-epidemiologicznego na
terenie danego powiatu. Podobne uprawnienie posiadaja jednak
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woéjtowie/burmistrzowie/prezydenci miast. Na podstawie art.19 ust. 1,4 i 6 ustawy z dnia
26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym ,Organem wiasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest wajt, burmistrz, prezydent miasta (...).
Organem pomocniczym wdajta, burmistrza, prezydenta miasta w zapewnieniu
wykonywania zadan zarzadzania kryzysowego jest gminny zespdt zarzadzania
kryzysowego powotywany przez wajta, burmistrza, prezydenta miasta, ktory okresla
jego sktad, organizacje, siedzibe oraz tryb pracy, zwany dalej ,,zespotem gminnym” (...).
W sktad zespotu gminnego, ktérego pracami kieruje wéjt, burmistrz, prezydent miasta,
wchodza osoby powotane sposrod: 1) oséb zatrudnionych w urzedzie gminy, gminnych
jednostkach organizacyjnych lub jednostkach pomocniczych; 2) pracownikéow
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, skierowanych przez przetozonych do
wykonywania zadan w tym zespole na wniosek waéjta, burmistrza, prezydenta miasta;
3) przedstawicieli spotecznych organizacji ratowniczych.” Natomiast do zadan
wspomnianego zespotu nalezy miedzy innymi ocena wystepujacych i potencjalnych
zagrozen mogacych mie¢ wptyw na bezpieczenstwo publiczne i prognozowanie tych
zagrozen, przygotowywanie propozycji dziatan i przedstawianie
woéjtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta wnioskéw dotyczacych wykonania,
zmiany lub zaniechania dziatan ujetych w planie zarzadzania kryzysowego,
przekazywanie do wiadomosci publicznej informacji zwigzanych z zagrozeniami.

Bazujac na praktycznym przyktadzie nalezy zauwaZzyc, Ze Powiatowa Stacja Sanitarno-
Epidemiologiczna w Tychach nadzoruje obszar trzech powiatow: bierurisko-
ledzinskiego, mikotfowskiego, pszczyriskiego oraz miasta Tychy. Przedstawienie
informacji o stanie bezpieczeristwa sanitarnego w kazdym z wymienionych powiatow,
w dynamicznej sytuacfi zagrozenia rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, przy
watlych zasobach kadrowych Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej, stanowito duzy
wysitek organizacyjny. Obszar nadzorowany przez Powiatowa Stacje Sanitarno-
Epidemiologiczna w Tychach w podziale na gminy obeimowat juz 16 koleinych
Jjednostek samorzadu terytorialnego. W sytuacji kryzysowej, ktora miata miejsce w
szczegolnosci w roku 2020 wypetnienie obowiazku organizacyjnego i doradczego przez
inspektora sanitarno-epidemiologicznego wobec wtasciwych terenowo
wajtow/burmistrzow byto praktycznie niemoZliwe z uwagi na nieadekwatnosc sit
znajdujacych sie w dyspozycji wspomnianego funkcjonariusza. Wprawdzie gmina, co
wskazano na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 grudnia 2008r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych wsrod ludzi, nie jest organem wifasciwym w
zakresie monitorowania, reagowania i usuwania skutkow zagrozen wywotanych
epidemia, niemniej jednak jej organom wykonawczym wskazano w ustawie z dnia 26
kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym, o czym byta mowa wczesnie,
przekazywanie do wiadomosci publicznej informacji dotyczacych zagrozen. Wskazany
praktyczny  przyktad  niedomogow  organizacyjnych  pozostawiat jednak
wajtow/burmistrzow/prezydentow miast bez odpowiedzi na pytania dotyczace
charakterystyki wystepujacego zagrozenia | wtasciwych form postepowania za to z
licznymi watpliwosciami i uwagami zgtaszanymi przez mieszkancow. Skutkiem tego
byta narastajaca niepewnosc wsrod poszczegolnych spotecznosci lokalnych®.

Przytoczona sytuacja pokazata w praktyce, ze budowanie systemu zarzadzania
kryzysowego projektowanego wytacznie w oparciu o podziat administracyjny jest
niewystarczajace, poniewaz nie uwzglednia okolicznosci, w ktérych zagrozenie posiada
charakter ogdélnokrajowy, ale jego rozktad nie jest rownomierny w skali catego panstwa.
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8 W tym zakresie warto wskazac na podstawowe elementy jakie musi zawiera¢ przekazywanie i obieg
informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego: informacja musi by¢ aktualna (przekazywana na czas), musi
by¢ zrozumiata oraz musi by¢ wiarygodna. Niespetnienie choc jednego z wymienionych warunkow
powoduje, ze informacja jest bezwartosciowa. Zobacz takze, R. Grocki, ,Zarzadzanie kryzysowe. Dobre
praktyki”, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012r., s.51.




Administracja rzagdowa w terenie, wtasciwa do reagowania w takich sytuacjach, z uwagi
na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i srodkéw, w pierwszej fazie rozwoju sytuacji
kryzysowej de facto polegata na niekontrolowanym biegu wydarzen, a w szczegdlnosci
proceséw komunikacyjnych. Doswiadczenia poczatkowego etapu pandemii prowadza
wiec do wniosku, ze formalnie w systemie zarzadzania kryzysowego na szczeblu
gminnym istnieja instrumenty, ktére zapewniaja cyrkulacje komunikacyjna, za pomoca
ktérej zmniejszana moze by¢ niepewnosé i zarazem nastepuje kierowanie postawami
mieszkancéw w odniesieniu do danego zagrozenia. W rzeczywistosci jednak istniejacy
mechanizm prawny nie dziata z chwilg, kiedy dana sytuacja kryzysowa posiada zasieg
ogodlnokrajowy i zarazem cechuje sie zmienng dynamika rozwoju na poszczegdlnych
obszarach. Wéwczas wystepuje bardzo dolegliwa administracyjnie sytuacja, w ktoérej
organ wykonawczy gminy dysponuje wiedza zblizong do posiadanej przez
mieszkancéw. Podsumowujac, niedomogi organizacyjne jednostek administracji
rzagdowej stanowia i beda stanowity duzy problem w reagowaniu na potencjalne
zagrozenia na poziomie najnizszym.

Duzo wieksza staboscia jest jednak niewtasciwie zaprojektowany proces planistyczny,
wskutek ktérego niezbedne jest wykonywanie zadan nieprzewidzianych do realizacji
badz zaprojektowanych w skali duzo mniejszej niz wynikatoby to z faktycznych potrzeb.
Sztandarowym przyktadem drugiego z wymienionych problemodw jest koniecznos¢
wydawania decyzji administracyjnych osobom, wobec ktérych zachodzi koniecznos¢
poddania sie kwarantannie badz izolacji. Wskazany algorytm postepowania jest
niemozliwy do zrealizowania w przypadku sytuacji zagrozenia o charakterze masowym,
kiedy liczba oséb zakazonych w skali kraju przekracza kilka tysiecy. Jezeli terenowa
Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna nie jest w stanie w takich przypadkach prowadzi¢
procesu komunikacyjnego, to kreowanie procesu administracyjnego, ktéry jest
bardziej ztozony i czasochtonny, réwniez musi napotykac¢ rozliczne bariery. Nie jest to
jednak problem, ktéry dotyczy samorzadu gminnego. Duzo wiekszym wyzwaniem dla
catego systemu zarzadzania kryzysowego byto w przypadku pandemii wadliwe
zaprojektowanie scenariusza przebiegu epidemii przez pominiecie niektérych zadan
niezbednych do wykonania.
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W Wojewodzkim Planie Dziatann na Wypadek Epidemii zatwierdzonym przez
Wojewode Slaskiego, okreslonych zostat szereg zadarn, jakie nalezy wykonacé w celu
zidentyfikowania i ograniczenia rozprzestrzeniania sie chorob zakaZnych objetych
wspomnianym dokumentem. Praktycznym problemem, bedacym zarazem pochodna
opisanych wczesniej niedomogow organizacyjnych, byto zte zaprojektowanie,
skutkujace de facto nieprzewidzeniem koniecznosci pobierania I transportu do
laboratoriow wymazow od osob podejrzanych zakazeniem. W ramach wskazanego
dokumentu nadmieniono, ze: ,W celu ustalenia charakteru oraz rozlegtosci
rozprzestrzeniania sie czynnika zakaznego wiasciwy Panstwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny odpowiada za nadzor nad pobraniem probek potencjalnie zawierajacych
zakazny czynnik chorobotworczy i nadzor nad transportemm do [laboratoriow
diagnostycznych w celu identyfikacji patogenu. Proby do badar winny byc pobierane i
dostarczane w sposob okreslony przez laboratorium diagnostyczne, do ktorego bedzie
wysytany materiat biologiczny, w sposob uniemoZzZliwiajacy przeniesienie zakazenia.
Koszty badania i transportu pokrywane s3 przez podmiot zlecajacy badanie.”
Kontrastujaca z tak zaplanowanym sposobem transportu probek byta prosba wyrazona
przez jednego =z powiatowych inspektorow sanitarno-epidemiologicznych w
korespondencji adresowanej do waojtow/burmistrzowy/prezydentow miast: ,Ze wzgledu
na zaprzestanie finansowania wymazobusa przez Zarzad Powiatu (..) prosze o
rozwazenie mozliwosci przejecia tego zadania na terenie gminy (..). Ten sposob
dziatania wymazobusa znacznie przyspiesza diagnostyke w kierunku Covid-19 przez co
usprawnia dziatania przeciw/pandemiczne dla mieszkaricow gminy. Bardzo prosze o
pilna odpowiedz.”

Szczegdlnie interesujacy w zacytowanym pismie fragmentem jest brak podstawy
prawnej, na podstawie ktérej wodjtowie/burmistrzowie/prezydenci miast mogliby
realizowa¢ omawiane zadanie. Wynika to z faktu, ze wspomnianej podstawy prawnej
w 2020 roku nie byto. Ustawa z dnia 5 grudnia 2008r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych wsréd ludzi wraz z ustawa z dnia 14 marca 1985r. o
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej regulowaty, wydawaé¢ by sie mogto, sposdéb
postepowania na wypadek wystagpienia epidemii. Dokumentem doprecyzowujacym
podziat obowigzkdw i zadan w tym zakresie jest ,Wojewddzki Plan Dziatanh na Wypadek
Epidemii”. Rzeczywistos¢ dowiodta jednak, ze sytuacja kryzysowa polegajaca na
rozprzestrzenianiu sie wirusa SARS-CoV-2 moze by¢ jedynie czesciowo i do pewnego
etapu zarzadzana na bazie funkcjonujacych aktéw prawnych i dokumentow
planistycznych. Zaprezentowany cytat w potaczeniu z przyblizonymi regulacjami
dowiddt, ze stopien rozpoznania zagrozen o charakterze ogdlnokrajowym jest
ograniczony. Natomiast wskutek przyjetego konstytucyjnie podziatu kompetencji w
zakresie realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa, system zarzadzania kryzysowego
stworzony w oparciu o podziat administracyjny kraju, gdzie kazdy szczebel organizuje
go na witasng odpowiedzialnos¢ i w okreslonych ustawowo granicach, niekompatybilny
wobec wyzwan z stawianych przez rozwdj cywilizacyjny. Wskutek tego nawet jesli
wojtowie/burmistrzowie/prezydenci miast dysponowali stosownymi $rodkami
finansowymi na realizacje omawianego zadania, a podmioty zewnetrzne byty w stanie
wykonac¢ odpowiednie ustugi, system zarzadzania kryzysowego, zbudowany w oparciu
o podziat kompetencyjny przyjety w Konstytucji RP i wskazanych wczesniej ustawach,
na ptaszczyznie legalnosci pozostawat w tym zakresie pozbawiony mocy reagowania.
Wspomniane zadanie zostato po kilku miesigcach uregulowane na mocy nowelizacji
ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z
rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 i pozostato w gestii administracji rzadowe,;.
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9 Punkt 51311, str. 11 Wojewddzkiego Planu Dziatan na Wypadek Epidemii.




Wybrane doswiadczenia kryzysu migracyjnego na szczeblu gminnym w
kontekscie efektywnosci funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego

Bezposrednio po wybuchu wojny w Ukrainie nastapit niekontrolowany i masowy ruch
migracyjny obywateli wspomnianego panstwa. Zadanie zwigzane z zapewhnieniem
zakwaterowania i wyzywienia migrantéw obcigzyto w szczegdlnosci gminy z rejondw
przygranicznych oraz duze aglomeracje miejskie. Nalezy zauwazy¢, ze wojewodowie
przewidywali w swoich dokumentach planistycznych mozliwos$¢ zaistnienia kryzysu
migracyjnego spowodowanego niekontrolowanym przemieszczaniem sie ludnosci.

Przyktadowo, Wojewoda Slaski w ,Planie Zarzadzania Kryzysowego Wojewddztwa
Slaskiego” umiescit modut zadaniowy nr 27 pn. ,Dziatania w przypadku naplywu
cudzoziemcow na terytorium RP - dziatania podeimowane na szczeblu
wojewodzkim”"°

W celu petnego wyeksponowania wczesniej zaprezentowanych tez dotyczacych
problemu w zakresie terytorialnej optyki, przyjetej w procesie tworzenia sytemu
zarzadzania kryzysowego zasadnym jest wskazanie zatozen przyjetych przez
Wojewode Slaskiego, ktére mialy znalezé swoje zastosowanie w przypadku
wystapienia kryzysu migracyjnego. Nastepnie wspomniane scenariusze zdarzen
zostang skonfrontowane z rzeczywistym przebiegiem wspomnianego kryzysu na
szczeblu gminnym. Ponizej zaprezentowano catosSciowag procedure umieszczong w
module nr 27:

Uczestnicy dziatan:

Urzad do Spraw Cudzoziemcoéw (UdSC)

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA)
Komenda Gtéwna Policji (KGP)

Komenda Gitéwna PSP (KG PSP)

Ministerstwo Obrony Narodowej (MON)

Ministerstwo Zdrowia (M2Z)

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW)
Komenda Wojewddzka Policji (KWP)

Komenda Wojewddzka PSP (KW PSP)

Slaski Oddziat Strazy Granicznej w Raciborzu (SG)

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego — Delegatura w Katowicach (ABW)
Slaski Kurator Os$wiaty

Wojewddzka Stacja Sanitarno- Epidemiologiczna (WSSE)
Powiatowe Stacje Sanitarno- Epidemiologiczne (PSSE)
Wojskowa Inspekcja Sanitarna

Wojskowy Osrodek Medycyny Prewencyjnej (WOMP)
Wojewddzki Zespdt Zarzadzania Kryzysowego (WZZK)
Wojewddzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego (WCZK)
Wydziat Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego (ZK)
Wydziat Finansow i Budzetu (FB)

Wydziat Spraw Obywatelskich i Cudzoziemcéw (SO)
Wydziat Rodziny i Polityki Spotecznej (PS)

Biuro Wojewody w tym Rzecznik Prasowy Wojewody (BW)
Wydziat Zdrowia (ZD)

Jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.)

Osrodki Interwencji Kryzysowej (OIK)
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10 https//mwvww.katowice.uw.gov.plivydzial wydzial-bezpieczenstwa-i-zarzadzania kryzysowego/planowanie-
cywilne
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1 Przyjecie informacji o zdarzeniu. WCZK
2. Poinformowanie Kierownictwa SUW i | WCZK
ZK oraz Rzecznika Prasowego
Wojewody.
3. Dalsza analiza sytuacji i zbieranie WCZK
dodatkowych danych.
4. Podjecie decyzji odnosnie Przewodniczacy | Zgodniez MZ-2
koniecznosci zwoftania posiedzenia lub Z-ca
WZ7ZK Przewodniczace
go WZZK
5. Ewentualny przeglad plandw i ZK oraz stuzby
procedur oraz wdrozenie inspekcje i straze
przedsiewzie¢ majacych na celu we wiasnym
podniesienie poziomu zakresie
bezpieczenstwa i ochrony, w tym
ochrony infrastruktury krytycznej na
terenie wojewoddztwa.
o. Wystosowanie do MSWIA wniosku FB Na podstawie ustalen WZZK lub
celem wystapienia przez MSWIA zaakceptowanych przez Wojewode
o uruchomienie dodatkowych Slaskiego wnioskow ztozonych przez
srodkow finansowych na realizacje wykonawcow poszczegolnych zadan.
zadan zwigzanych z zapewnieniem Zwiekszone wydatki beda ponoszone
ochrony czasowej cudzoziemcow. w ramach czesci budzetu panstwa:
- 42 — dysponent MSWIA:
- 85 - dysponent wojewoda;
- 83 —sfinansowanie, realizowanych
przez powiaty, zadan zwiazanych z
integracja cudzoziemcow.
Pozyskanie dodatkowych srodkow jest
mozliwe dopiero w przypadku braku
mozliwosci wygospodarowania
Srodkdéw w ramach wiasnego budzetu.
7. Zapewnienie opieki medyczne). UdscC Na podstawie umowy z CSK MSWIA
8. Zapewnienie tflumaczen. Udsc Przy pomocy:
- 0sOb wyznaczonych przez Szefa
Udsc;
- funkcjonariuszy/pracownikow SG;
- osoby 7 listy ttumaczy SG;
- osoby rekomendowane przez
organizacje pozarzadowe i js.t.
9. Na wniosek MSWIA wytypowanie SO we Zgodnie z zaleceniami przekazanymi
obiektow z przeznaczeniem na wspotpracy z przez MSWiIA
punkty recepcyjne lub osrodki dla ZK/PS
cudzoziemcow
10. Przygotowanie dodatkowych miejsc SO we W przypadku wskazania wojewodztwa

do zakwaterowania cudzoziemcow
poza osrodkami recepcyjnymi lub
osrodkami dla cudzoziemcow
bedacymi w dyspozycji Szefa UdSC

wspotpracy 7
ZK/PS

Jjako wtasciwego do podjecia takich
CZyNNOSC;

Zadanie realizowane z organami jst;
Przygotowujac dodatkowe miejsca
bierze sie pod uwage: internaty,
osrodki wypoczynkowe i szkoleniowe,
hotele, schroniska;

Obiekty niewyposazone nalezy
wyposazyCc w niezbedny sprzet
umozliwiajacy zakwaterowanie,
przeprowadzenie badan, zbiorowe
zywienieg;

Nalezy przygotowac wykaz firm
Swiadczgcych ustugi zbiorowego
zywienia;

Nalezy uzgodni¢ z KWP w Katowicach i
KW PSP w Katowicach kwestie
bezpieczenstwa (w tym pozarowego);




Nalezy wyznaczy¢ osoby do udzielenia
pomocy Szefowi UdSC w procesie
przyjecia cudzoziemcow.

1. Uruchomienie przez Szefa UdSC (na SO Szef UdSC decyduje o uruchomieniu
bazie obiektow wytypowanych przez danego obiektu i wskazuje swego
wojewodow) centralnych punktow przedstawiciela odpowiedzialnego na
recepcyjnych i/lub osrodkow dla miejscu za ich funkcjonowanie, we
cudzoziemcow przekraczajacych wspotpracy z wojewoda lub jego
granice panstwowa. przedstawicielem;

Wspotpraca przedstawiciela Przedstawiciel Szefa UdSC:
Wojewody Slaskiego. organizuje proces przyjecia
cudzoziemcow
w obiekcie,
odpowiada za zapewnienie im
wyzywienia, opieki medycznej i innych
niezbednych potrzeb;
zapewnia finansowanie
przedsiewziecia,
wspotpracuje z przedstawicielem
Wojewody Slaskiego.
Zabezpieczenie medyczne jest
realizowane przez placowki ochrony
zdrowia MSWIA, z ktorymi umowe na
Swiadczenia medyczne zawart Szef
udscC.

12. Przewo6z cudzoziemcow KGC SG we Straz Graniczna zapewnia transport
ubiegajacych sie o ochrone na wspotpracy z wytacznie dla cudzoziemcow
terytorium RP z placowek SG KGP, KGC PSP i nalezacych do grupy szczegadlnej troski,
bezposrednio do centralnych MON o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 1
punktow recepcyjnych i/lub osrodka ustawie z dnia 18 czerwca 2003 r. 0
dla cudzoziemcow. udzielaniu cudzozierncom ochrony na

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 30 ust. 1 pkt 8),
Srodki transportu Policji i MON.

13. Przewo6z 0oséb z centralnych punktow | Szef UdSC
recepcyjnych do osrodkow dla
cudzoziemcow/dodatkowo
wytypowanych obiektdow.

14. Wskazanie przez Wojewode SO we
Slgskiego mozliwosci przyjecia wspotpracy 7 ZK
cudzoziemcow w kolejnych,
dodatkowo wytypowanych
obiektach, ktére moga stuzyc jako
osrodki dla cudzoziemcow

Zaprezentowana procedura ponownie dowodzi istnienia siatki kompetencyjnej w
zakresie realizacji zadania polegajacego na monitorowaniu, reagowaniu i usuwaniu
skutkdw zagrozen. Kryzys migracyjny, ktérego skutkiem jest przemieszczanie sie
duzych mas ludnosci zostat w catosci zaplanowany w Planie Zarzadzania Kryzysowego
Wojewddztwa Slaskiego, a wiec zostat ujety w ramach kompetencji przedstawiciela
Rady Ministrow w terenie. Autor niniejszej publikacji celowo zamiescit catosé
procedury, aby wykazaé¢, ze organy wykonawcze szczebla gminnego nie posiadaja
kompetencji w zakresie realizacji zadan w przypadku wystapienia omawianej sytuacji
kryzysowe,.
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W dalszej czesci publikacji opisany zostanie faktyczny przebieg poczatkowej fazy
przyjmowania osob, ktore uciekty przed konfliktem zbrojnym z Ukrainy zima i wiosna
2022 roku. Rekonstrukcja zostanie przeprowadzona przy statym odnoszeniu sie do
zaprezentowanej procedury, aby wskazac stopien jej adekwatnosci do rzeczywistego
przebiegu wydarzen oraz umozliwi¢ ocene zasadnosci tez zaprezentowanych w
niniejszej publikacji.

W opinii autora etapy od 1-5 mozna a priori uzna¢ za dopasowane do przebiegu
charakteryzowanej sytuacji. Problemem jest jednak dalszy rozwdj omawianego




zdarzenia. Nie mozna przyja¢, ze zaprezentowany algorytm postepowania nie posiadat
swojego odzwierciedlenia. Niemniej jednak sprawdzit sie on w niewielkim stopniu. W
praktyce bowiem zadnia przewidziane dla Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw
(UdSC) spadty na gminy i osoby fizyczne. Osoby uciekajace przed wojna byly
transportowane w duzej mierze przez obywateli Polski, kierujacymi sie jak najlepiej
rozumiang empatia. Kolejnym srodkiem transportu dla uciekajacych z Ukrainy byta
komunikacja publiczna. Medialna ekspozycja wspomnianych wydarzen jest
jednoznacznie pozytywna. W rzeczywistosci spoteczna mobilizacja niosta za sobag
pewna doze ryzyka, ktére musieli ponosi¢ wéjtowie/burmistrzowie/prezydenci miast.
Czestymi byly bowiem sytuacje, kiedy mieszkancy gmin angazowali sie w
organizowanie transportu dla osoéb, ktdére przekroczyty granice ukrainsko-polska
przywozac je do danej miejscowosci bez zapewniania schronienia i wyzywienia.
Wojewoda Slaski, sitg rzeczy nie byt w stanie zapanowa¢ nad taka mechanika zdarzen,
co nie zmienia faktu, ze organy wykonawcze samorzadu terytorialnego byty stawiane
przed faktem dokonanym i zarazem koniecznoscia angazowania sie w kryzys
migracyjny w postaci organizowania punktéw zbiorowego zakwaterowania,
wyzywienia, zatrudniania ttumaczy, organizowania pomocy psychologicznej itp.
Wszystko to bez podstawy prawnej, na mocy ktérej mozliwe bytoby podejmowanie
adekwatnych do rozwoju sytuacji dziatanh na terenie gminy. Permanentnym
problemem byta ponadto koniecznos$¢ prowadzenia dziatan informacyjnych przez
wojtow/burmistrzéw/prezydentéw miast w zwigzku z rozwojem kryzysu migracyjnego,
a tym samym koniecznoscig zarzadzania nim. Wskazane zadanie bylo de facto
niemozliwe do wykonania poniewaz, jak wspomniano wczesniej, w zaprojektowanym
systemie zarzadzania kryzysowego oraz przyjetym podziale kompetencyjnym w
obszarze zadaniowym poswieconym bezpieczenstwu nie przewidziano wyraznie
wyodrebnionych kompetencji gminnych. W zwiazku z tym polityka komunikacyjna
byta konstruowana z dnia na dzien za pomoca przyrastajacego zbioru informacji,
ktorych sedno sprowadzato sie do informowania mieszkancéw np. o miejscach
zbiorowego zakwaterowania czy adresach magazynéw, w ktérych zbierana byita
pomoc rzeczowa dla obywateli Ukrainy przebywajacych na terenie danej gminy, a wiec
zagadnien zogniskowanych wokét ad hoc zorganizowanej reakcji na powstata sytuacje
kryzysowa. Niemozliwe byto jednak udzielanie odpowiedzi na pytania dotyczace
szeroko rozumianego statusu prawnego osoéb, ktére uciekly przed konfliktem
zbrojnym, poniewaz takie uregulowania nie zostaty wprowadzone w zycie w pierwszej
fazie konfliktu rosyjsko-ukrainskiego.

Nalezy podkresli¢, ze od rozpoczecia dziatan zbrojnych, w dniu 24.02.2022r., do
12.03.2024r. kiedy wprowadzono specjalne przepisy, na podstawie ktérych jednostki
samorzadu terytorialnego powinny podejmowacé dziatania® mineto 16 dni, podczas
ktérych samorzadowcy byli zobligowani do radzenia sobie z powstatym kryzysem
migracyjnym bez wspomnianej podstawy prawnej. Jest to dowdd na to, ze przyjeta w
Planie Zarzadzania Kryzysowego Wojewddztwa Slaskiego, a takze w innych
dokumentach planistycznych szczebla wojewdédzkiego procedura byfa niedostatecznie
skuteczna w odniesieniu do rzeczywistych wyzwan jakie powstaty wskutek kryzysu
migracyjnego. Charakterystyczny jest fakt pdzniejszego przyznania wielu kompetencji
Ww zakresie usuwania skutkdéw omawianego zagrozenia gminom, co wydaje sie jedynie
potwierdzac tezy wyprowadzone przez autora niniejszej publikacji.
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1 Mowa o ustawie z dnia 12 marca 2022r. 0 pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na
terytorium tego panstwa.




Rekomendacje

Dotychczas wyprowadzone poglady prowadza do wniosku, ze system zarzadzania
kryzysowego w Polsce wymaga reformy. W opinii autora nalezy potozy¢ akcent na dwa
zasadnicze aspekty o charakterze systemowym:

1. Rozwazenie przeprowadzenia wiekszej decentralizacji w zakresie zadan zwigzanych
z bezpieczenstwem wewnetrznym. Nie oznacza to catkowitej zmiany
funkcjonujacego paradygmatu, poniewaz w opinii autora jednostki samorzadu
terytorialnego mogtyby nie sprosta¢ takiej zmianie w wymiarze finansowym i
organizacyjnym. Wtasciwa raczej bytaby w tym wypadku ewolucja majaca na celu
uelastycznienie istniejgcego systemu. Ostatnie trzy sytuacje kryzysowe na terenie
Polski” dowiodty, ze dotychczasowa forma planowania scenariuszy przebiegu
okreslonych zdarzen cechuje sie niska efektywnoscia. Dowodem potwierdzajacym
tak sformutowane stwierdzenie jest fakt, ze mimo istniejacych regulacji rangi
ustawowej, na podstawie ktérych nastepnie tworzono branzowe dokumenty
planistyczne, niezbedne byto regulowanie sposobéw planowego przejmowania
kontroli nad powstatymi sytuacjami kryzysowymi w formie specjalnie uchwalanych
ustaw.” Nie oznacza to catkowitego zanegowania sensu funkcjonowania systemu
zarzadzania kryzysowego w obecnej formie, ale podkreslenie jego niewystarczajacej
skutecznosci. W opinii autora pewnym srodkiem zaradczym bytoby bardziej
dogtebne zrozumienie istotny zasady subsydiarnosci. Rzeczywistos¢ dowiodta, ze
niemal kazde zagrozenie wymaga wiekszego lub mniejszego zaangazowania
organdw gminy w zakresie reagowania i usuwania skutkéw zagrozen na
administrowanym terenie. Pozostawienie sztywnych regulacji, ktére w praktyce
deleguja catos¢ dziatan w strone administracji rzgdowej rodzi rozliczne problemy,
ktére w praktyce albo prébuje sie rozwigza¢ w terenie poprzez falandyzowanie
przepiséw prawa, albo ustala sie catkowicie nowe regulacje jak wspomniane
wczesniej ustawy'“. Pierwsze ze wskazanych rozwigzan powoduje wiele napied,
drugie jest oczywiscie skuteczniejsze, ale obydwa wymagaja duzo czasu, ktérego
nie ma w dynamicznie rozwijajacej sie sytuacji. W opinii autora efektem jest
wowczas spadek zaufania obywateli do panstwa, a w skrajnym przypadku straty w
mieniu, Srodowisku i zagrozenie dla zdrowia lub zycia ludzi. W zwigzku z powyzszym

12 Odpowiednio: pandemia, kryzys migracyjny i kryzys energetyczny.

18 Mowa w tym wypadku o nastepujacych aktach: ustawa z dnia 2 marca 2020r. o szczegdlnych rozwigzaniach
7zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choroéb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, ustawa z dnia 12 marca 2022r. o pomocy obywatelom Ukrainy w
zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa, ustawa z dnia 27 pazdziernika 2022r. o zakupie
preferencyjnym paliwa statego dla gospodarstw domowych. Dodatkowym argumentem w opinii autora
niniejszej publikacji moze by¢ nastepujacy cytat: ,\Wprowadzenie 25 aktami prawnymi w latach 2007-2021
Zmiany w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym pokazujg, 7ze ustawa ta ewoluuje wraz z pojawiajacymi sie
sytuacjami kryzysowymi. W szerokim zakresie zmienity sie definiowane w niej pojecia, nazwy tworzonych
zespotdw oraz opracowywanych dokumentow oraz podmioty uczestniczace w procesie planowania
cywilnego oraz zarzadzania kryzysowego." T.J. Keson, ,Procesy planowania obronnego i cywilnego w
administracji. Cz. 1. Etap I. Planowanie cywilne. Plany, programy i inne dokumenty planistyczne oraz ich
zawartosc”, Szkofa Gtowna Stuzby Pozarniczej, Warszawa 2022r., s126. Wprawdzie w opinii aktora powyzszego
cytatu jest to dowod na ewolucje ustawy w dobrym tego stowa znaczeniu, ale tak nakreslonego optymizmu
nie podziela autor niniejszej publikacji. W poprzednich czesciach artykutu wykazano bowiem, ze zmiany
ustawowe sg nastepstwem kolejnych sytuacji kryzysowych i podgzaniem za wydarzeniami, ktore juz miaty
miejsce i niekoniecznie beda miaty w takim samym ksztaltcie w przysztosci. Podczas gdy ustawa z dnia 26
kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym wraz ze sferg planowania cywilnego powinna w toku
prowadzonych analiz strategicznych przewidywac wystapienie i przebieg kolejnych sytuacji kryzysowych.

14 \W podobnym tonie wypowiedziat sie T.J. Keson, ktory stwierdzit, ze: ,Rozwadj sytuacji, nieokreslonosc
kierunkow i tempo zmian pokazuja, ze obszar planowania cywilnego, podmioty w nim uczestniczace oraz
zakres | zawartosc przygotowywanych sposobow dziatania musza byc¢ wielowartosciowe i otwarte na
wigczanie w procesy reagowania kryzysowego, a nawet catego cyklu planowania i zarzadzania kryzysowego,
nowych i istotnych z punktu widzenia rozwiazywanej sytuacji kryzysowej podmiotow.”, T.J. Keson, ,Procesy
planowania obronnego i cywilnego w administracji. Cz. II. Etap |. Planowanie cywilne. Plany, programy i inne
dokumenty planistyczne oraz ich zawartosc”, Szkota Gtowna Stuzby Pozarniczej, Warszawa 2022r., s.126.
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zasadne jest pozostawienie dotychczasowych scenariuszowych metod planowania,
ale przy uwzglednieniu nowelizacji przepiséw niektérych ustaw umozliwiajacych
wojewodom, jako zwierzchnikom administracji zespolonej i niezespolonej w
terenie, powierzanie pomniejszych zadan stuzb, inspekcji i strazy gminom.®
Lustrzanym rozwigzaniem bytoby zwicekszenie kompetencji starostow jako
zwierzchnikéw stuzbowych stuzb, inspekciji i strazy'®, poprzez stworzenie przepiséw
umozliwiajacych tym organom szybszg Sciezke udzielania pomocy finansowej
wspomnianym podmiotom. Dzieki temu organ wykonawczy powiatu madgtby
wspiera¢ dziatania w zakresie monitorowania, reagowania i usuwania zagrozen
przez wspomniane stuzby, inspekcje i straze przy jednoczesnym pozyskiwaniu
srodkéw finansowych w zwiekszonej formie na realizacje zadan wspdlnie
realizowanych z gminami i pochodzacych z budzetéw podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Takie rozwigzanie, oczywiscie poprzedzone stosownymi
uzgodnieniami, bytoby efektywnym i gospodarnym wykorzystywaniem srodkdéw
publicznych pochodzacych z ré6znych zrodet.

2. Bezposrednio powigzanym elementem z punktem pierwszym jest propozycja
zmiany paradygmatu myslowego. W toku reformy administracyjnej przyjeto
jednokierunkowa forme udzielania pomocy w realizacji zadan publicznych: od
administracji wyzszego szczebla do nizszego. W przypadku systemu zarzadzania
kryzysowego i szeroko rozumianego bezpieczenstwa wewnetrznego taki model nie
zawsze sie sprawdza. W praktyce istnieje wiele formacji, ktére posiadaja
nieadekwatnie duzy zakres zadan w stosunku do posiadanych mozliwosci
organizacyjnych i finansowych. W efekcie tego na terenie poszczegdlnych gmin
powstaja nierozwigzywalne problemy, wobec ktérych organy samorzadu
terytorialnego pozostajga bezradne 2z perspektywy posiadanych mozliwosci
prawnych w zakresie reagowania, cho¢ organizacyjne i finansowe rozwigzanie
problemu bytoby mozliwe.

Zaprezentowane rozwigzania posiadajg charakter systemowy i nie leza w kompetencji
organdéw szczebla gminnego. Zasadne jest zatem wskazanie tego, co
wojtowie/burmistrzowie/prezydenci miast moga uczynié¢, aby system zarzadzania
kryzysowego na administrowanym przez te organy terenie byt bardziej odporny na
potencjalne sytuacje kryzysowe. W opinii autora jedynym rozwigzaniem jest
stosowanie efektywnych narzedzi w ramach planowania cywilnego, w szczegdlnosci
doskonalenia identyfikacji zagrozen oraz procedur operacyjnych w zakresie
reagowania, ktére beda catkowicie osadzone w przepisach powszechnie
obowigzujacego prawa. Podkresli¢ jednak nalezy, ze wspomniane dziatania o
charakterze planistycznym powinny by¢ merytorycznie weryfikowane przez
wszystkich  potencjalnych uczestnikéw.” Kazdy element planu zarzadzania
kryzysowego powinien by¢ uzgodniony z podmiotem ustawowo wiasciwym
kompetencyjnie. Tak stworzona dokumentacja powinna zosta¢ przetestowana w
ramach éwiczen i treningdw organizowanych na podstawie art. 19 ust. 2 pkt 3 ustawy z
dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym. Kazda forma empirycznego
sprawdzania procedur operacyjnych ujawnia dodatkowe przestrzenie prowadzace do
potencjalnych sporéw kompetencyjnych. Dzieki temu mozliwe jest doprecyzowanie
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15 Przyktadem moze byc¢ transport wspomnianych na wczesniejszym etapie tekstu wymazow do
laboratoridw, czy szereg zadan wymienionych podczas kryzysu migracyjnego, ktore byty zarezerwowane do
realizacji dla administracji szczebla wojewddzkiego, a ktére w praktyce wykonano na poziomie gminnym.
®\W myslart. 35 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. 0 samorzadzie powiatowym.

7 Przyktadowo, Plan Zarzadzania Kryzysowego jednego z najwiekszych miast woj. $laskiego, umieszczony w
Biuletynie Informacji Publicznej, zawiera 15 réznych zagrozen, podczas, gdy podmiotdw, z ktdrymi
uzgodniono umieszczone w dokumencie procedury jest 9. Wskutek tego w przypadku zagrozenia skazeniem
promieniotworczym jako podmiot wiodacy wskazano Slaski Urzad Wojewodzki, ale w dokumencie brak jest
informacji o zakresie w jakim przedstawiciele Wojewody Slaskiego mieliby kierowac dziataniami
ratowniczymi.




przyjetych zatozen w formie kompromisowo uzyskanej wyktadni przepiséw prawa badz
chociaz uzyskanie informacji o potencjalnych stabych punktach posiadanej procedury.

Potwierdzeniem Zzaprezentowanego pogladu jest opinia C. GuZniczaka | Sz
Stepmiskiego, ktorzy w latach 20016-2020 przeprowadzili szereg cwiczen z zakresu
zarzadzania kryzysowego na terenie Gminy Miasta Szczecin. W ramach
wypracowanych wnioskow stwierdzili, zZe: ,lIstotnym elementem funkcjonowania
systemu zarzadzania kryzysowego jest prowadzenie systematycznej diagnozy w
zakresie jego funkcjonowania. Szczegolnym przedmiotem diagnozy sa przyjete —
adekwatnie do zdefiniowanych zagrozen — plany z.k. (zarzadzania kryzysowego- przyp.
aut.), w tym ustalone w nich procedury oraz sity i srodki, a takze kompetencje
obowiazanych podmiotow(..) Zaplanowanie i przeprowadzenie cwiczern potwierdzifo,
iz stanowia one jedna z najskuteczniefszych form szkolenia i doskonalenia, a zarazem
sprawdzenia zdolnosci do dziatania obowiazanych podmiotow.”

Wspomniani praktycy przyjeli zatozenie, ze <¢wiczenia z zakresu zarzadzania
kryzysowego maja przynies¢ miedzy innymi nastepujace efekty:

1. Uzyskanie informacji w zakresie wiasciwego przygotowania organdw wiadzy
samorzadowej i publicznej do kierowania zarzadzaniem kryzysowym. W przypadku
Gminy Miasta Szczecin oznaczato to potwierdzenie posiadania odpowiednio
wysokiego stopnia organizacji i przygotowania oraz wyposazenia do praktycznych
dziatan (np. ewakuacja ludnosci z terendéw zagrozonych lub dotknietych sytuacja
kryzysowa), jak roéwniez, ze wiasciwe organy witadzy samorzadowej i rzadowej
udostepnia ukrycia, tymczasowe miejsca zakwaterowania, etatowe i doraznie
organizowane placéwki pomocy medycznej, miejsca kwarantanny i izolacji,
zagwarantujg zaopatrzenie w wode i w podstawowe srodki niezbedne do przezycia,
a takze otocza Iludnos¢ systemem pomocy psychologicznej, spotecznej i
humanitarnej;

2. Weryfikacja wiedzy, ze srodki i sity reagowania kryzysowego sg utrzymywane w
odpowiednim stanie gotowosci do dziatania, procedury ich uruchamiania s3a
wiarygodne i sprawdzalne w trakcie treningdw i ¢wiczen, a w sytuacjach
ekstremalnych — w praktycznym dziataniu;

3. Weryfikacja gwarancji, ze w obliczu zagrozen i zdarzenn aktualnie obowigzujace
instrumenty prawne gwarantuja wiasciwe wspodtdziatanie pomiedzy wszystkimi
uczestnikami dziatan zarzadzania kryzysowego, gtéwnie pomiedzy stuzbami
ratowniczymi, organami administracji samorzadowej i rzgdowej, organizacjami
pozarzadowymi, sektorem prywatnym i ludnoscia z obszaréw dotknietych
katastrofa.

Zaprezentowane rozwigzanie nie zniweluje mankamentéw o charakterze
systemowym, poniewaz organ wykonawczy gminy nie posiada zdolnosci do zmiany
funkcjonujacych przepiséw. Mozliwe jest jednak ich zdekodowanie i przetestowanie w
praktyce, dzieki czemu nawet w tak niesprzyjajacych okolicznosciach jak te, ktére
opisano na bazie dwodch przyktadow empirycznych, mozliwe bedzie podjecie
przynajmniej poczatkowych dziatanh zmierzajacych do przejecia kontroli nad sytuacja
kryzysowa.
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