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Doswiadczenie sytuacji
nadzwyczajnych

Edwin Bendyk

Pandemia, wielka wojna za wschodnig granicg i wojna hybrydowa wkracza-
jaca na terytorium naszego Kkraju, katastrofy naturalne i zjawiska pogodowe
o wielkiej intensywnosci — to wszystko staje sie cze$cig codziennosci. Te sytu-
acje nadzwyczajne wywoluja kryzysowe wstrzasy o zasiegu lokalnym, jednak
ich skutki nierzadko obejmuja caty kraj lub nawet region — konsekwencje pan-
demii COVID-19 i wojny w Ukrainie dotknely cala Unie Europejska.

Sytuacje nadzwyczajne sa testem dla dotknietych przez nie spolecznosci,
sprawdzaja, czy zdolaja one sobie poradzi¢ z kryzysowym impulsem i podjac
odpowiednie dzialania oraz uruchomic¢ zasoby niezbedne do tego, aby zmini-
malizowac straty materialne, ograniczyc cierpienia, a nastepnie szybko zniwe-
lowac dlugoterminowe konsekwencje.

Ze wzgledu na swa skale i rodzaj niesionych wyzwan sytuacje kryzysowe coraz
cze$ciej maja bezprecedensowy charakter. Tak bylo z pandemig COVID-19, kt6-
ra wybuchla wiosna 2020 roku. I tak tez stalo sie w lutym 2022, kiedy agresja
Rosji na Ukraine zmusila miliony oséb do ucieczki. Z dnia na dzien polskie
miasta musialy zmierzy¢ sie z konieczno$cia przyjecia rzeszy uchodzcéw i tro-
ski o nich, jednocze$nie zachowujgc zdolno$¢ do normalnego funkcjonowania
i zapewnienia ustug wlasnym spotecznos$ciom.

Sytuacje nadzwyczajne — zwlaszcza te o nieprzewidywalnym
charakterze - sprawdzaja nie tylko sprawnos¢ zarzadzania
kryzysowego. Sa testem wazniejszej cechy dotknietych przez
nie spolecznosci — ich odpornosci. 0Odporno$é to zdolno$é systemu
spoteczno-instytucjonalnego do zareagowania na kryzysowy wstrzas w taki
sposob, ze nie prowadzi on do destrukcji i upadku. Przeciwnie: kryzys wywolu-
je mobilizacje zasobdw spolecznych, instytucjonalnych i gospodarczych umoz-
liwiajacych adekwatng odpowiedz oraz absorpcje konsekwencji, a nastepnie
adaptacje systemu w oparciu o doswiadczenia, ktore te odpornosc zwiekszajg.
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Sytuacje nadzwyczajne wymagaja najczesciej dzialan o charakterze nadzwy-
czajnym, polegajacych na wynajdywaniu innowacyjnych rozwigzan dla nie-
znanych wcze$niej, a wiec i nieprzewidzianych wyzwan. Systemy o wysokiej
odporno$ci — gdzie miarg jest m.in. zdolno$¢ do adaptacyjnego rozwoju — maja
zdolnosc¢ do instytucjonalizacji innowacji powstajacych w sytuacjach nadzwy-
czajnych. Czynig z nich nie tylko instrument doraznej odpowiedzi na kryzys,
ale takze narzedzie rozwoju systemu i poprawy sposobu jego funkcjonowania
rowniez w stanie ,normalnym?”, po ustaniu nadzwyczajnych wyzwan.

O odpornosci decyduja nie tylko sprawnos¢ zarzadzania
kryzysowego, profesjonalizm sluzb ratowniczych, wladz pu-
blicznych czy jakos¢ przepisow i procedur. Nie mniej waz-
na, a w wielu sytuacjach wazniejsza jest reakcja spoleczna
polegajaca na zdolnosci mieszkancow zagrozonej wspolnoty
do samoorganizacji, wspodldzialania, uruchamiania prywat-
nych zasobow materialnych i kompetencji. To wiasnie dzigki spek-
takularnemu zrywowi spotecznemu w lutym 2022 roku zdolaliSmy w Polsce
odpowiedzie¢ nadspodziewanie dobrze na skutki wojny w Ukrainie i napltyw
uchodzcéw stamtad. Nie udaloby sie to bez zaangazowania organizacji spo-
lecznych, wolontariuszy czy przedsiebiorcéw. Dzisiaj dodatkowym wyzwa-
niem jest wykorzystywanie sytuacji nadzwyczajnych przez wrogie Polsce
osrodki wladzy do realizacji wlasnych celdw, jak szerzenie dezinformacji i pro-
wadzenie dzialan komunikacyjnych majacych podwazyé zaufanie spoleczne
1 poglebia¢ polaryzacje polityczng. Doskonalym przykladem byly dzialania
dezinformacyjne w czasie pandemii COVID-19 czy kampania dezinformacyjna
stuzb rosyjskich po ataku rosyjskich drondw na polska przestrzen powietrzng
w nocy z 9 na 10 wrzes$nia 2025 roku. Takie dzialania u§wiadamiaja, ze sfera
komunikowania spolecznego i jako$¢ pracy mediéw w sytuacjach nadzwyczaj-
nych sa réwnie wazne jak dzialanie stuzb porzadkowych i ratowniczych.

Kryzysem, ktory przez dlugi czas budzil spoleczne emocje,
byla jesienna powddz w 2024 roku, ktdora dotknela Polske po-
ludniowo-zachodnia. Z jednej strony spektakularny charak-
ter tego zdarzenia, z drugiej — jego ograniczony terytorialnie
charakter powoduja, ze powodz 2024 nadaje sie doskonale
do analizy spoleczno-instytucjonalnej reakcji na kryzys. czy
dotkniete kleska spotecznos$ci lokalne wykazaly sie odpornoscia? Jaka byla
reakcja struktur panstwa i instytucji publicznych? Ktére procedury i normy
przewidziane na czas kryzysu sprawdzily sie, a ktére wymagaja korekty? Jak
wygladala wspoélpraca miedzy aktorami zaangazowanymi w dzialanie kryzy-
sowe i w niwelowanie konsekwencji tego kryzysu?



Odpowiedzi na te pytania szukal zespd} ekspertéw zaproszonych przez Fun-
dacje im. Stefana Batorego. W oparciu o przeprowadzone badania powstatl ra-
port Kiedy pekajq tamy. O paristwie, wspdlnocie i zarzqdzaniu kryzysem. Mamy
nadzieje, zZe przedstawione w nim analiza, diagnoza i rekomendacje stang sie
tematem dyskusji, ktore pomoga w rozwoju systemu odpornosci w Polsce.
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Powodz 2024 - Raport

Wstep. Spoleczenstwo w stanie prob. Diagnoza

systemu

We wrze$niu 2024 roku powodz na poludniowym zachodzie Polski ujawnila
charakter katastrofy jako sytuacji granicznej, kiedy to zalamaniu ulegaja nie
tylko infrastruktura, lecz takze normy regulujace zycie spoteczne. Kryzys od-
slonit zawieszenie rutynowych procedur, na nowo zdefiniowat role instytu-
cjonalne oraz konieczno$¢ improwizacji w obrebie wspdlnoty. Z perspektywy
socjologicznej powodz stala sie eksperymentem spolecznym - testem spraw-
czo$ci panstwa (wladzy centralnej, instytucji publicznych i samorzaddw) oraz
organizacji obywatelskich, a zarazem momentem obnazajacym realna dystry-
bucje wladzy, zasobdw i uznania. To okazja do analizy dzialania w sytuacji kry-
zysowej (i swoista kartografia kryzysu): wtedy uwidaczniajg sie zaréwno sity
solidarnos$ci oraz samoorganizacji, jak i stabo$ci instytucjonalne; jednoczesnie
okazuje sie, ze istotg analizy nie sg skutki Zywiolu, lecz mechanizmy spolecznej
sprawczo$ci uruchamiane pod presja zagrozenia.

Podstawowa kategoria analityczng przyjeta w raporcie jest sprawczos¢ spo-
leczna i instytucjonalna - zdolno$¢ do dzialania w warunkach zagrozenia,
nie tylko w granicach swoich uprawnien, lecz takze dzieki zakorzenieniu
w $rodowisku spolecznym, wiedzy lokalnej, zaufaniu i praktycznej umiejet-
nosci koordynacji dzialan w dynamicznie zmieniajgcym sie otoczeniu (czyli
w ramach wyksztalcania sie instytucji nieformalnych).

Sprawczos¢ ma charakter relacyjny i sytuacyjny - nie jest przypisana raz
na zawsze, lecz ujawnia sie w dzialaniu, pod presja zdarzen. Moze by¢ wzmac-
niana lub blokowana przez struktury instytucjonalne, normy, jezyk oraz ramy
medialne. W sytuacjach granicznych, takich jak w tym wypadku powddz,
sprawczo$¢ czesto wykracza poza formalne osrodki wiadzy - ku tym, ktérzy
potrafia by¢ ,na miejscu, na czas i dla innych”.

W tym sensie powddZ analizujemy jako sytuacje socjologicznie demasku-
jaca - ujawnia ona realny uklad sil w polu instytucjonalnym i akcentu-
je potencjal wspéldzialania miedzysektorowego. Badanie nie skupia sie
na idealizacji jednostek ani na obwinianiu konkretnych instytucji — lecz na
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uchwyceniu logiki dzialania systemu: kiedy reaguje, a kiedy paralizuje sie pod
ciezarem wiasnych procedur.

Powddz byla wiec takze wydarzeniem symbolicznym (katastrofa stala sie
nie tylko realnym kryzysem, ale stanowila tez narracyjny i polityczny kon-
tekst dla spoleczenstwa i panistwa) - momentem, ktéry pokazuje rzeczywisty
uklad sit i slabosci. USwiadomila, ze na kazdym poziomie panstwa ujawnity
sie deficyty operacyjne, komunikacyjne i infrastrukturalne. Dowiodla tez, ze
wspdlnota do dzialania potrzebuje nie tyle (badz nie tylko) dekretu, ile przede
wszystkim zasob6w i ich racjonalnej koordynacji.

Podstawa raportu sa informacje uzyskane w badaniach i obserwacjach, obej-
mujace, po pierwsze, wywiady poglebione z samorzagdowcami, dzialaczami
organizacji spolecznych, specjalistami zarzgdzania kryzysowego i naukowca-
mi; po drugie, zogniskowane wywiady grupowe (skupione na okreslonych te-
matach) z liderami lokalnymi i organizacjami spotecznymi; po trzecie, analize
przekazéw medialnych i sposébéw ujecia tematu powodzi w mediach: jakie
znaczenie nadawano faktom, jak definiowano problemy, wskazywano przy-
czyny, oceniano moralnie i sugerowano rozwiazania, ksztaltujac to, jak ludzie
rozumiejg wydarzenia (analiza ram interpretacyjnych); po czwarte, studium
ram prawnych, w jakich funkcjonuje panistwo w kryzysie; oraz po piate, wypo-
wiedzi uczestnikdw panelu eksperckiego.

Raport jest wielowymiarowa analiza spolecznych i instytu-
cjonalnych doswiadczen z czasu powodzi we wrzesniu 2024
roku. Ukazuje media jako uczestnikOw tworzenia obrazu
rzeczywistosci i dostarczycieli jezyka do jej opisu, samorza-
dy - z perspektywy burmistrzow - jako instytucje zmuszone
do bezposredniej walki z kryzysem, lokalnych liderow (sol-
tysow, radnych) jako Zrodlo wiedzy praktycznej i emocjo-
nalnej, organizacje spoleczne jako nieformalne instytucje
»panstwa awaryjnego”, a ekspertow jako tworcow systemo-
wych ram opisu i diagnozy.

Calos¢ raportu prowadzi do rekomendacji, ktore nie ograniczajg sie do po-
stulatéw potrzebnych do wprowadzenia reform technicznych, lecz wskazuja
na konieczno$c¢ rekonstrukceji relacyjnego modelu panstwowosci, opartego na
dzielonej, a nie wylacznie delegowanej sprawczos$ci oraz na wilaczeniu spo-
leczenstwa obywatelskiego w trwale mechanizmy zarzadzania kryzysowego.
W trakcie powodzi w 2024 roku mieliSmy do czynienia z polem wspdizalezno-
$ci: wladzy centralnej (i zaleznych od niej instytucji), samorzadu, organizacji
spotecznych, mieszkanicéw i mediéw. Nie tworzyli oni oddzielnych sektordow,



lecz przestrzen negocjacji wladzy, wiedzy i uznania. Kto ma obowigzek niesie-
nia pomocy? Kto moze decydowac? Kto ma prawo dziala¢? Kto przyjmie od-
powiedzialno$c¢ za podjete dzialania badz ich brak? Jak klasyfikowac potrzeby
mieszkancow? Czy wladza centralna moze ingerowa¢ w struktury zarzadcze
samorzadu? Czy mozna pomdc wszystkim? Czy dramaty mieszkancow wsi sg
rownie wazne i réwnie dobrze widoczne jak dramaty mieszkancow miast? Te
pytania — podskérnie obecne w kazdej godzinie reagowania na kryzys — stano-
wig ukryta strukture calego pola. Powddz z 2024 roku pokazuje, ze panstwo
1 jego instytucje zawiodly tam, gdzie prébowaly dziala¢ zdalnie i jednostron-
nie. Z kolei model sprawczy i efektywny dotyczyt tych sytuacji, kiedy panstwo
(w tym przede wszystkim samorzady) i organizacje spoleczne przyjely model
wspdtdzielonej odpowiedzialno$ci.

Powddz z 2024 roku unaocznila ograniczenia polskiego systemu zarzadza-
nia wielopoziomowego. W teorii ma sie on opiera¢ na przejrzystym podziale
kompetencji oraz na wspoétdzialaniu administracji rzadowej i samorzadowe;j.
W praktyce jednak wydarzenia kryzysowe ujawnily brak koordynacji, opdz-
nione decyzje oraz komunikacyjne napiecia miedzy instytucjami, co w odbio-
rze spotecznym i medialnym przelozylo sie na obraz systemowej porazki.

Wprawdzie odpowiedzialno$c za konkretne zaniechania i bledy jest przedmio-
tem analiz prokuratorskich i kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, jednak sama
skala szk6d wskazuje, ze zawiodly nie tylko jednostki, lecz takze mechanizmy
instytucjonalne. Analiza podziatu zadan, regut wspélpracy i efektywnos$ci ram
prawnych staje sie wiec kluczowa. Doswiadczenia powodzi stanowia kosztow-
ny, ale cenny test zdolno$ci panstwa do reagowania na kryzysy naturalne — test,
ktorego wynik podwazy} zaufanie do obowigzujacych procedur, co zmusza do
postawienia pytan o konieczno$c¢ glebokiej rewizji tychze procedur.

Co najmniej od powodzi z 1997 roku zdawaliSmy sobie sprawe, ze o ile za-
pobiezenie powodziom nie jest w zasadzie mozliwe, o tyle ograniczenie ich
skutkdw nie zalezy wylacznie od rozwigzan technicznych, takich jak budowa
obwalowan czy zbiornikow retencyjnych. Niniejszy raport nie proponuje wiec
jedynie rekomendacji technicznych. Proponuje takze spojrzenie na system
reagowania kryzysowego jako na relacyjna sie¢, gdzie skuteczno$¢ nie wyni-
ka wylacznie z przepisow, lecz réwniez z mozliwosci dzialania podmiotow
uznanych i wspieranych przez panstwo. Obywatelskosé nie moze by¢
traktowana jako proteza panstwa, lecz jako trwaly element
jego ustroju i praktyki konstytucyjne.

Powdédz 2024 - Raport
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Narracje medialne wokot
powodzi 2024

Media jako aktorzy pola symbolicznego

Powddz z wrzednia 2024 roku byla nie tylko katastrofg naturalnag, lecz stala sie
takze wydarzeniem polityczno-medialnym. Analiza trzech obszaréw — mediéw
ogolnopolskich, lokalnych oraz spolecznosciowych — ujawnia zréznicowane
narracje dotyczace odpowiedzialnos$ci i sprawczo$ci. Media, ustalajac ramy
interpretacyjne i hierarchie tematéw, ksztaltuja spoleczna percepcje kry-
zysu oraz kontekst decyzji administracyjnych i dzialan operacyjnych. Rola
mediéw nie ogranicza sie do odzwierciedlania rzeczywisto$ci — wzmacniajg
one procesy spoleczne i wplywaja na interpretacje wydarzen. Umieszczenie
analizy medialnej na poczatku raportu pozwala uchwyci¢ mechanizmy komu-
nikacyjne, zidentyfikowa¢ dominujace wéwczas narracje i zrozumie¢ kulturo-
wo-komunikacyjne tlo przebiegu kryzysu.

W sytuacjach kryzysowych, takich jak powddz, media nie sg jedynie pasywnym
kanalem komunikacji. Stanowia one aktywnych producentéw rzeczywisto-
$ci spolecznej, poniewaz operuja w polu wladzy symbolicznej. Nadajac
sens wydarzeniom, to wla$nie media wskazuja winnych, kreuja bohaterow,
maskuja lub wyostrzaja konflikty. W badanym przypadku mozna wyodrebni¢
cztery segmenty pola medialnego, funkcjonujace wedlug odmiennych logik
1 sposob6w prezentowania tematéw (schematéw ramowania):

Typ mediow Logika dzialania Efekt spoleczny
Media Ujecie narracyjne Polaczenie tematu ze sporem
ogolnopolskie (eskalacja dramatu politycznym na poziomie
i ,Judzkie historie”), centralnym, polaryzacja,
spektakl, legitymizacja lub stopniowe wlgczanie
demaskacja wladzy glosu ekspertow (gtéwnie
problematyka zmian klimatu
i ochrony przed powodzig);
opracowanie aren sporu
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Typ mediéw Logika dzialania Efekt spoleczny

Media lokalne Informacja operacyjna, Budowa wspdlnoty lokalnej,
dyspozycje dla sprawozdawczos$¢, ostrzezenia,
mieszkancéw, ustawianie sie po jednej stronie
mikroreportaz problemu, wsparcie dla wladz

samorzadowych; niekiedy
krytyka wladz samorzadowych
(najczesciej gdy wystepowaty
réznice polityczne miedzy
wiladzami gminy i redakcja

tytulu)

Media Komunikacja sytuacyjna, Uspokajanie, mobilizacja,

samorzadowe defensywna, informowanie | ,wiemy, co robi¢, mamy

0 pomocy przygotowane narzedzia

pomocy”

Media Fragmentacja, afektywnos¢, | Reprezentacja glosow

spoteczno$ciowe | chaosimikroopdr niewidocznych - méwimy, jak
jest, pokazujemy niewygodna
prawde

Media jako instytucje ramowania

rzeczywistosci

Katastrofy naturalne nie tylko sie wydarzaja — one zostaja jako$ opowiedziane.
Jak w przypadku kazdej narracji istotne jest nie tylko to, co zostalo opowiedzia-
ne, ale przede wszystkim to, dlaczego zostato opowiedziane w okreslony sposob.
W tym sensie pow6dz z wrze$nia 2024 roku byla wydarzeniem medialnym, bo
kluczowe znaczenie mialo nie tylko to, co sie dzialo, ale réwniez jak to zostato
nazwane, pokazane i zinterpretowane. Ramy medialne to zaréwno narzedzia
porzadkowania opowies$ci, jak i walki o znaczenie, ewentualng wine i zastuge —
poprzez promowanie w przekazach okreslonych sposobéw interpretacji.

Podczas powodzi zarysowaly sie dwa dominujgce typy ram medialnych w me-
diach ogdlnopolskich: rama sprawczego spoleczenstwa (TVP Info, TVN) oraz
rama opuszczonego spoleczenstwa (TV Republika, Kanal Zero). W dyskur-
sie medialnym dotyczacym powodzi daje sie ponadto wyrdzni¢ dwie dodat-
kowe kategorie, w ramach ktérych zostaje zagospodarowana znaczna cze$¢
informowania o powodzi. Obydwie mozna ocenic jako sprzyjajace rzadzacym.
Pierwsza z nich - rama ,,sily wyzszej” — wylacza kategorie winy z przestrze-
ni sprawczosci instytucjonalnej. W $wietle takiego ujecia aktorzy ludzcy nie
maja mozliwos$ci symetrycznego reagowania. Druga z wykorzystywanych ram



to rama ,pacyfikacji gniewu”. Tak umownie okredliliSmy niematy czas ante-
nowy poswiecony na informowanie o rzeczywistej oraz potencjalnej pomocy,
co mozna uznac za drugg strone ramy ,sily wyzszej”. W tej optyce panstwo
reaguje instytucjonalnie na miare swoich mozliwosci. Ostateczna obiektywna
ocena tej aktywnosci nie wypada negatywnie, pod warunkiem, ze odbiorca nie
dysponuje zalozeniami wstepnymi definiujacymi negatywnie samych rzadza-
cych. Pomiedzy wymienionymi ramami dzialaly media lokalne — skupione na
informacji operacyjnej.

W warunkach kryzysu medialnos$¢ staje sie swoista waluta wladzy sym-
bolicznej. Ten, kto jest obecny w przekazie - istnieje, a ten, kto jest nie-
obecny - znika z mapy problemu. Mozna powiedzie¢, ze media stuza do
zamieniania kapitalu danej sytuacji w konkretny kapital polityczny lub przy-
czyniaja sie do jego delegitymizacji. W przekazach ogélnopolskich mozna bylo
zauwazy¢ centralizacje narracji: odbywaly sie konferencje premiera, oglada-
liSmy transmisje sztabu kryzysowego, do czego dochodzilo ,medialne rozpra-
wianie” o tym, kto wygra, a kto straci na powodzi, czy oceny stylu zarzgdzania
premiera. Lokalne media pracowaly w innej logice — obecno$ci funkcjonalnej.
Nie chodzilo o opowie$¢, lecz o przekaz: dokad iS¢, co zabraé, kto potrzebuje
wsparcia. Media lokalne dzialaly jako infrastruktury komunikacyjne wspolno-
ty, a nie producenci widowiska — powodziowe]j opowiesci.

Typ ramy Opis Dominujace
media
Rama Instytucje zawiodly, ostrzezen nie bylo, system Kanal Zero,

»,opuszczonego | nie dziala, obywatele vs. panstwo — konstrukcja | TV Republika
spoleczenstwa” | tej ramy zwiazana jest z kategoria systemowego
zaniedbania, dlatego tez wyklucza ona
rozumowanie w kategoriach ,sity wyzszej”

Rama Mieszkarncy, wolontariusze, burmistrzowie, Wszystkie
»Sprawczego strazacy ratuja mieszkancow, umacniaja media
spoleczenstwa” | waly, bronig miast przed fala powodziowa —
W tym sposobie ramowania réwnie wazny jak
sprawczo$¢ jest element postaw bohaterskich

Rama ,,sity Katastrofa naturalna, ktdrej skale trudno bylo TVP Info,
wyzszej” przewidzie¢; panistwo robi, co moze TVN 24
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Typ ramy Opis Dominujace
media

Rama Przekierowanie uwagi na zasilki, obietnice, Media

»pacyfikacji zmeczenie tematem ogolnopolskie

gniewu” po kilku
dniach

Informowanie, narracje i obraz powodzi
w mediach ogolnopolskich

Podczas kulminacji powodzi media odnotowaly istotny wzrost ogladal-
nosci, a szczyt osiggnely 15 wrze$nia (TVN24 - 647 tys. wyswietlen, TVP
Info - 360 tys.; dane Nielsen). Po tygodniu ogladalno$¢ zaczela spadad, a zain-
teresowanie tematem stopniowo wygasto pod koniec wrze$nia, z wyciszeniem
w polowie pazdziernika.

Analiza dyskursu ogodlnopolskich nadawcéw prowadzi do nastepujacych
wnioskow:

* publicznos$¢ ,poza miejscem zdarzenia” — materialy byly adresowane
gléwnie do ogélnopolskiego widza (,nie-powodzianina”), a nie do bezpo-
$rednio dotknietych mieszkancéw, co wptywalo na wybdr tematow i je-
zyk relacji;

¢ ramy interpretacyjne ksztaltujg ocene dzialan - dramatyzacja (TVN24)
lub oskarzycielski ton (TV Republika) modulowaly percepcje skuteczno-
$ci interwencji, niezaleznie od faktow;

¢ zatarcie granic miedzy reportazem a spektaklem — dziennikarze czesto
pelnili funkcje uczestnikéw akcji, co przeksztalcalo relacje z dokumenta-
cyjnych w widowiskowe i emocjonalne;

* zrdznicowane przypisywanie odpowiedzialnosci — w swoich przekazach
TVN sklanial si¢ ku minimalizacji personalnej winy, TV Republika jg mak-
symalizowala; réznice te odzwierciedlajg réznice polityczne i strategie
legitymizacji aktoréw zycia publicznego.

W medialnych narracjach o powodzi widoczna byla wyrazna dynamika:
przechodzenie od relacji informacyjnych ku politycznym i instytucjonalnym
ramom odpowiedzialnos$ci. Poczatkowo (7-12 wrzes$nia) dominowal ton opi-
sowo-prognostyczny: media skupialy sie na komunikatach IMGW, ostrzeze-
niach i technicznym monitoringu, utrzymujac ekspercki, wywazony dyskurs.
13 wrzes$nia nastapilo przesuniecie w strone personalizacji przywoédztwa —
relacje ze sztabu kryzysowego akcentowaly role premiera, ktory stal sie




symbolicznym centrum narracji. W dniach 14-15 wrze$nia przekazy przybraty
bardziej dramatyczna i personalizujaca forme: relacjonowano zaréwno skale
interwencji stuzb, jak i indywidulane historie mieszkancéw, lecz réwnocze$nie
pojawilo sie pierwsze wyrazne przypisywanie winy w wymiarze politycznym.
Taki charakter mialy np. dramatyczne relacje z Glucholazéw, Ladka-Zdroju,
Stronia S'lqskiego (mdéwiace o ,dramacie”, ,zniszczeniu”, o tym, ze ,miasto
tonie”). Stosowano wyraziste $rodki stylistyczne, wizualne i jezykowe, a dra-
matyzm przekazéw wzmacnialy zdjecia zdewastowanej infrastruktury. Od
16 wrzesnia coraz mocniej wybrzmiewala perspektywa systemowa — eksper-
ci wskazywali na konsekwencje reform prawa wodnego, ostabienie samo-
rzadow czy zabudowe terendw zalewowych, przesuwajac ciezar dyskusji na
instytucjonalne i strukturalne uwarunkowania obecnego kryzysu. Miedzy
17 a 20 wrze$nia premier prébowal odzyskac inicjatywe poprzez intensywna
obecno$¢ w terenie i podwoéjny komunikat: afirmacje solidarnosci obywateli
przy réwnoczesnym obcigzaniu samorzaddéw za braki komunikacyjne. Wresz-
cie w dniach 20-24 wrze$nia media coraz cze$ciej formutowaly ostrg krytyke
instytucji (zwlaszcza Wod Polskich) i panstwowej infrastruktury zarzadzania,
czego kulminacja byly reportaze wskazujace na faktyczna ,nieobecno$¢ pan-
stwa” w obliczu kryzysu. W ten sposéb opowie$¢ o powodzi przeszia droge od
eksperckiej diagnozy, przez personalizacje przywddztwa, po instytucjonalng
delegitymizacje, a tym samym przeksztalcila spoleczne rozumienie kryzysu
i granice odpowiedzialno$ci.

W analizowanych przekazach medialnych réwnolegle funkcjonowaly dwie
gldwne ramy interpretacyjne. Pierwsza z nich koncentrowala sie na solidar-
nosci i humanitaryzmie: od apeli premiera rzagdu o uruchomienie miliardo-
wych srodkow przez ministerstwa, przez mobilizacje organizacji spotecznych
(WOSP, PCK, Caritas, siepomaga.pl), po zbiérki organizowane oddolnie, za-
rowno lokalnie, jak i przez Polonie. Narracja ta stawala sie dominujacym wat-
kiem emocjonalnym, podkreslajacym jednos$¢ i mobilizacje wspolnoty wobec
katastrofy. Jednocze$nie nie byla wolna od napie¢ — pojawialy sie ostrzezenia
przed szabrownictwem oraz watki dotyczace dezinformacji, ktére ostabiaty
obraz pelnej spdjnosci spolecznej. Dezinformacja dotyczyla np. rzekomego
planowania przez wladze wysadzania waléw przeciwpowodziowych (powie-
lajacy te nieprawdziwa informacje zostali zatrzymani), celowego spuszcza-
nia przez Czechéw wody ze zbiornikdw retencyjnych (planowane zalanie),
liczby ofiar powodzi (w tym fikcyjnych zdarzen, podczas ktérych mieli gingé
ludzie); pojawialy sie réwniez falszywe zbiérki dla powodzian czy zupelnie
absurdalne tezy o wywolaniu nizu genuenskiego przez program wojskowych
badan naukowych HAARP i sie¢ telekomunikacyjna 5G. W polu medialnym
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funkcjonowala takze narracja spiskowa o ,,po$wieceniu matych miejscowosci
dla ratowania Wroclawia”. Mit ten — zakorzeniony w pamieci zbiorowej po
1997 roku i powracajacy przy kazdej fali kryzysu — funkcjonowal jako goto-
wy schemat interpretacyjny, ktéry mial rzekomo tlumaczy¢ dramat lokalnych
spolecznosci poprzez przypisywanie celowych dzialan wladzom centralnym.
Wprawdzie instytucje panstwowe szybko dementowatly te pogloski, publikujac
parametry zrzutéw i komunikaty o naturalnym charakterze fali, jednak opo-
wie$¢ o celowym zalewaniu wsi utrzymywatla sie w obiegu, wzmacniana przez
emocje, braki w komunikacji i silng polaryzacje polityczna (rzad ratuje swoich
wyborcéw kosztem wyborcéw opozycji). Ta teoria nie byla tylko ,plotka”, ale
wyrazala strukturalne napiecia w polskim spoleczenstwie: poczucie nieréwne-
go traktowania, deficytu transparentnosci i braku realnego wplywu na decyzje
0 bezpieczenstwie. Powodz stala sie wiec polem do powielania spolecznych
wyobrazen o centrum i peryferiach, w ktérych to peryferie postrzegaja swoja
role jako przedmiotowa — mozliwg do poswiecenia w imie ochrony strategicz-
nych obszaréw panstwa.

Réwnolegle rozwijal sie dyskurs ekspercki - tutaj klimatolodzy i hydrolodzy
akcentowali systemowy charakter zagrozen: powigzanie powodzi z procesami
zmian klimatycznych, suszami i niekontrolowang urbanizacjag. W tym ujeciu
bezpieczenstwo powodziowe przestawalo by¢ wylacznie kwestig zarzadzania
kryzysowego, a stawalo sie elementem szerszej polityki przestrzennej i $rodo-
wiskowej, wymagajacej dlugofalowych i strategicznych decyzji, ktére nalezy
podejmowac w duchu przezornosci.

Zmiana sposobu opowiadania o powodzi byla szczegélnie widoczna w TV Re-
publika. Stacja szybko przeszla od relacjonowania wydarzen do budowania
silnie upolitycznionej narracji. Poczagtkowe komunikaty mialy charakter spra-
wozdaweczy, ale juz od polowy wrze$nia stacja zaczela konstruowac przekaz,
w ktérym rzad Donalda Tuska przedstawiano jako niekompetentny, zaklama-
ny i personalnie odpowiedzialny za dramat powodzian. Ramy interpretacyjne
skupialy sie na przypisywaniu winy, eksponowaniu zaniedban rzadu i kon-
trastowaniu ich z dzialaniami poprzednich rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci,
zwlaszcza w kontekscie powolania Wojsk Obrony Terytorialnej czy wczesniej-
szych inwestycji infrastrukturalnych.

Stacja TV Republika konsekwentnie stosowala krytyczna retoryke wobec rzg-
du i instytucji mu podleglych (m.in. Wéd Polskich), podkreslajac opdznienia
w podejmowaniu decyzji, brak komunikacji i niedostateczne wsparcie finan-
sowe dla powodzian. Narracje uzupelniano o watki deprecjonujace premie-
ra (np. ironiczne wykorzystanie posta o ,zupie szczawiowej”), a takze o stale



figury retoryczne uzywane przez PiS — oskarzenia o uleglo$¢ wobec Niemiec
czy manipulacje opinig publiczng przez media gléwnego nurtu. Jednocze-
$nie stacja kreowala siebie jako medium demaskujgce ,prawdziwe oblicze
panstwa Tuska”, a swoje dzialania pomocowe (np. zbiérka 3 mln z} na szkole
w Ladku-Zdroju) przedstawiala jako dowo6d wlasnej sprawczosci i solidarnosci
z poszkodowanymi.

W relacjach pojawialy sie takze narracje przepeinione troska — historie miesz-
kancow, dramatyczne S$wiadectwa lokalnych duchownych czy opowiesci
0 samoorganizacji spotecznosci. Jednak i one byly wkomponowane w rame
oskarzenia panstwa o porzucenie obywateli z mniejszych miejscowosci. Ca-
lo$¢ przekazu nalezy interpretowac jako przyklad silnie spolaryzowanego
medialnego dyskursu, w ktérym powddz staje sie nie tyle realnym testem
instytucji panstwa, ile kolejnym polem politycznej rywalizacji i mobilizacji
elektoratu opozycji.

Media ogolnopolskie (telewizje/portale) szybko wygenerowaly milionowe
zasiegi (gldwnie dzieki transmisjom internetowym), co zapewnialo szeroka
widoczno$¢ ostrzezen, decyzji i przekazow stuzb. To kanaly dobre do ,prze-
skalowania” pilnych komunikatéw (np. wezwania do ewakuacji), ale w ogra-
niczony sposéb uwzgledniaja one lokalng specyfike i skale probleméw. Dla
praktyki zarzadzania kryzysowego media te mozna traktowac jako narzedzie
do szybkiego rozszerzania zasiegu (prosty, jednoznaczny przekaz, elementy do
osadzenia w TV/live).

Media lokalne i kanaly samorzadowe:
informacja i wspolnotowos¢

Charakterystyka przekazow w mediach lokalnych

Podczas powodzi media lokalne pelnily funkcje krytycznego lacznika - alar-
mowego, informacyjnego i mobilizacyjnego - laczac mieszkancéw, samorzady
i stuzby dyspozycyjne. Dzigki szybko$ci, elastycznosci i zakorzenieniu spolecz-
nemu serwisy takie jak Swidnica24, Walbrzych24, 24Ktodzko, Nowa Trybuna
Opolska, portale ,,Nasze Miasto” (np. Ktodzko.naszemiasto.pl) czy Radio Opole
dostarczaty cigglych aktualizacji (alerty, raporty terenowe, fotoreportaze, wy-
wiady) i informacji praktycznych - dotyczacych kwestii typu: zamkniecie drog,
zalanie posesji, wstrzymanie kurséw komunikacji, zawieszenie zaje¢ szkol-
nych, miejsca dystrybucji workéw z piaskiem czy wezwanie do ewakuacji —
a nawet publikowaly relacje z lokalnych akcji (np. osadzeni pomagajacy przy
usuwaniu skutkéw powodzi). W tych relacjach regularnie pojawialy sie nowe
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materiaty ilustrowane zdjeciami i filmami, obejmujace alarmy powodziowe,
dzialania sztabow kryzysowych, a takze informacje o potrzebach mieszkancéw
1 mozliwosciach zaangazowania sie w pomoc. W dzialaniach mediéw lokal-
nych dominowatla funkcja informacyjna skierowana do mieszkancéw i stuzb.
Publikowano komunikaty o koniecznosci umacniania walow, lokalizacjach do-
stepnych workdéw z piaskiem, miejscach pozwalajacych bezpiecznie parkowac
pojazdy czy tez zalecenia i wezwania do ewakuacji w sytuacjach krytycznych.
Lokalne redakcje zwykle wspieraly samorzadowcow w medialnym sporze
z centrum, np. z Wodami Polskimi, wystepujac takze jako kanal kontroli insty-
tucji; ich przekaz mial charakter zadaniowy i uzytkowy, a nie ideologiczny, co
ograniczato dominujace narracje na rzecz informacji operacyjnej.

Charakterystyczna cecha przekazu mediow lokalnych byla
koncentracja na zadaniach - merytorycznych i praktycznych,
pozbawionych silnej narracji emocjonalnej. Najwazniejszym
celem tych przekazow bylo szybkie i skuteczne informowa-
nie o istotnych wydarzeniach oraz potrzebach zwigzanych
z biezacymi wyzwaniami.

Czesto media lokalne wspomagaly instytucje - byly realnym narzedziem
operacyjnym. Na uwage zastuguje chociazby cykl reportazy Radia Opole uka-
zujacych sytuacje w zalanych miejscowo$ciach, takich jak Nysa czy Opole, co
pozwolilo na szybkie przekazywanie i powielanie informacji oraz mobilizacje
pomocy. Media lokalne przyjety role weztéw informacyjnych, konsekwentnie
przekazujac najwazniejsze informacje dotyczace sytuacji powodziowej, a tak-
ze publikujgc na swych stronach komunikaty wladz centralnych i samorzado-
wych. Wladze centralne i samorzadowe powinny traktowa¢ media lokalne
jako kluczowych partneréw w skutecznej polityce informacyjnej oraz po-
magajacych w przeciwdzialaniu dezinformacji.

Bohaterami w mediach lokalnych byli przede wszystkim lokalni mieszkancy —
broniacy nie tylko swojego dobytku, ale takze swoich malych ojczyzn. Czesto
zjawiali sie pierwsi na miejscu, samodzielnie podejmowali dzialania (ukla-
danie workow z piaskiem, pomoc sgsiedzka, uzyczanie prywatnego sprzetu).
Protagonistami byli réwniez niektérzy samorzadowcy (np. burmistrzowie
Paczkowa, Nysy, Glucholaz czy szczegdlnie burmistrzyni Bystrzycy Klodz-
kiej) — przedstawiani czesto jako skuteczni, decyzyjni, dzialajacy efektyw-
nie nawet w warunkach informacyjnego chaosu, reagujacy, wyprzedzajacy
i przedkladajacy dobro mieszkancéw nad procedury. Do grupy pozytywnie
przedstawianych nalezeli takze: straz pozarna, wojsko (przede wszystkim
WOT), WOPR - bohaterowie operacyjni organizujacy ewakuacje i dzialania



ratownicze — oraz organizacje pozarzadowe — przede wszystkim te lokalne, ale
tez ogolnopolskie (np. Caritas, WOSP, PCK, PAH, HumanDoc) - skutecznie orga-
nizujace zbidrki, pomoc techniczng i rzeczowa.

Media lokalne charakteryzowala wysoka uzyteczno$¢ operacyjna (konkretne
przekazy dotyczace stanu ulic, mostéw, organizacji punktéw pomocy), a ma-
terialy tych mediéw nierzadko ,przebijaly sie” do poziomu ogélnopolskiego.

Charakterystyka komunikatow w kanalach
samorzadowych

Na stronach internetowych lokalnych samorzadéw publikowano komuni-
katy dotyczace dzialan podejmowanych przez organy samorzadowe. Przede
wszystkim strony urzedéw i gmin pehily funkcje kanaléw informacyjnych na
temat aktualnych dzialan samorzaddw. Stuzyly réwniez jako miejsce publiko-
wania réznorodnych apeli kierowanych do mieszkancow, takich jak wezwania
do zabezpieczenia sprzetu wodnego, przeparkowania pojazdéw czy do zacho-
wania szczeg6lnej ostroznos$ci. Warto zauwazy¢, ze reakcje mieszkancow cze-
sto potwierdzaly skutecznos$¢ tego typu przekazow.

Samorzady uruchamialy specjalne podstrony, gdzie zamieszczano najwaz-
niejsze i aktualne informacje zwigzane z sytuacja kryzysowa. Przykladowo
na stronie gminy Ghlucholazy utworzono zakladke ,Powodz” z aktualnoScia-
mi dotyczacymi dezynfekeji, pomocy finansowej i zasitkéw. Na gorze strony
umieszczono odno$niki do oficjalnych profili na Facebooku i YouTubie, co
ulatwilo szybki dostep do najnowszych komunikatéow. W tresci komunika-
tow czesto pojawialy sie linki do stron rzadowych zawierajacych informacje
o dostepnej pomocy.

Kolejnym przykladem sg dzialania gminy wiejskiej Klodzko, gdzie w zakladce
»Aktualnosci” publikowano komunikaty kryzysowe. Mieszkaricéw informowa-
no o numerach telefonéw do calodobowego kontaktu w sprawach powodzi,
a takze zamieszczano wskazowki dotyczace sprzatania po powodzi, w tym in-
formacje o miejscach odbioru odpaddw i kontakty do firm wywozowych. Funk-
cjonalno$¢ strony umozliwiala natychmiastowe udostepnianie komunikatéw
na Facebooku.

Strona Urzedu Miasta i Gminy Ladek-Zdrdj réwniez zamieszczala tatwo do-
stepne komunikaty dla oséb dotknietych powodzia, w tym bezposredni kontakt
telefoniczny do Biura Obslugi Klienta. Podawano adresy i numery telefonow
punktéw ambulatoryjnych, gdzie udzielano pomocy medycznej i wsparcia psy-
chologicznego (w tym 23 Wojskowy Szpital Uzdrowiskowo-Rehabilitacyjny),
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a takze informacje o wywozie odpadéw i nieczystos$ci wraz z telefonami do
przedsiebiorstw swiadczacych ustugi w zakresie wywozu $ciekéw i nieczysto-
$ci cieklych.

Na stronach lokalnych Osrodkéw Pomocy Spolecznej mieszkancy mogli szybko
odnalez¢ informacje o dostepnych formach wsparcia, aktualizowane na biezg-
co wraz z nowymi typami wnioskéw.

Przekazy medidw samorzgadowych cechowaly:

¢ pragmatyzm i operacyjno$¢ — komunikaty koncentrowaly sie na bieza-
cych zadaniach, podawano numery kontaktowe, ostrzezenia i procedury
postepowania,

* sformalizowana forma - odsylano do odpowiednich instytucji, czesto za-
laczajgc linki do dokumentéw, formularzy czy alertéw SMS,

* brak narracji emocjonalnej - przekazy byly pozbawione elementéw dra-
matyzujacych lub osobistych historii, co réznilo je od relacji mediéw lo-
kalnych,

* silne powiazanie ze strukturami zarzadzania kryzysowego — publikowa-
ne informacje byly zsynchronizowane z decyzjami sztabéw kryzysowych
i harmonogramami posiedzen wiadz.

Media lokalne i samorzadowe — wnioski

Podczas powodzi media lokalne okazaly sie kluczowym kanalem komuni-
kacyjnym - elastyczne, szybkie i spolecznie zakorzenione odegraly role zar6w-
no praktyczng, jak i symboliczng. Natomiast komunikacja samorzadowa byla
uzyteczna, ale ograniczona funkcjonalnie — brakowalo w niej elastyczno$ci
i relacyjnego wymiaru. Dla skutecznego zarzadzania kryzysowe-
go w przyszlosci warto dazy¢ do lepszej integracji komunika-
tow samorzadowych i mediéw lokalnych oraz wzmacniania
dwustronnej komunikacji z mieszkancami.

Media lokalne w czasie powodzi spelnily hybrydowa funkcje komunikacyj-
na - z jednej strony jako Zrodla komunikatow alarmowych, z drugiej jako ka-
naly spolecznej mobilizacji i kontroli wladzy. Wzmacnialy wiezi spoleczne,
ukazujac wspélnotowe dzialania mieszkancéw i samorzadéw. Jednocze$nie
pojawity sie konflikty instytucjonalne i polityczne, m.in. miedzy samorzadami
a poziomem centralnym panstwa. Przykladem moze by¢ ,Nowa Trybuna Opol-
ska” (NTO) — w czasie powodzi przestala by¢ jedynie medium informacyjnym,
a zaczela odgrywac role aktora spolecznego i politycznego, ktérego znaczenie
wykraczalo poza ramy tradycyjnego dziennika regionalnego. Jej przekaz nie
redukowal powodzi do kleski naturalnej, lecz interpretowat ja jako zdarzenie



spoteczne, podczas ktérego ujawniaty sie mechanizmy nieréwnosci, napiecia
w dostepie do pomocy i zréznicowanie sprawczosci miedzy poszczegdlnymi
gminami. ,Nowa Trybuna Opolska” jednoczes$nie obnazala systemowe braki
w komunikacji i odpowiedzialnosci instytucji, pelnigc funkcje spotecznego me-
diatorailokalnego watchdoga. Jej dzialalno$¢ mozna interpretowac jako forme
uczestnictwa w zyciu wspolnotowym: z jednej strony wzmacniala mobiliza-
cje spoleczng i lokalne sieci wsparcia, z drugiej — legitymizowala wladze sa-
morzadowa, kiedy ta dzialala sprawnie i skutecznie. ROwnoczesnie stanowila
przestrzen artykulacji frustracji mieszkanic6w wobec panstwa i instytucji cen-
tralnych, ujawniajgc asymetrie miedzy centrum a peryferiami. W tym sensie
NTO nie byla jedynie przekaznikiem informacji, lecz stawala sie elementem
lokalnego systemu spolecznego, wspdiksztaltujac dyskurs o odpowiedzialno-
$ci, sprawiedliwosci i zdolno$ci wspdlnoty do radzenia sobie z kryzysem (od-
pornosci spolecznej).

W mediach lokalnych, na czele ktérych staly osoby nalezace do innych $rodo-
wisk politycznych niz osoby rzadzace gming czy powiatem, w tekstach na temat
dziatan podejmowanych przez samorzad pojawiala sie krytyka (przede wszyst-
kim dotyczaca spéznionej reakcji i pozostawienia mieszkancéw samym sobie).
Przykladem moga by¢ ,,Nowiny Nyskie” (redaktor naczelny Piotr Wojtasik).

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze media lokalne spelnialy nastepujace
funkcje:

* przekazywanie biezgcych informacji (relacjonowanie zmieniajacej sie
sytuacji powodziowej, aktualnego stanu wod, stuzb dyspozycyjnych); ich
relacje umozliwialy mieszkanncom szybkie reagowanie na zmieniajgce sie
warunki i stosowanie zalecanych Srodkéw ostroznosci;

* mobilizowanie lokalnej spolecznosci i popularyzowanie akcji pomoco-
wych (koordynowanie dzialan pomocowych, w tym informacji o potrze-
bach, organizowanych zbiérkach, dzialaniach mieszkancow, ktérzy an-
gazowali sie w umacnianie waléw, co sprzyjalo mobilizacji; w pewnym
sensie mozna tu méwic o roli koordynatora dzialan); media przyjety role
koordynatoréw dzialan pomocowych, publikujac informacje o potrze-
bach poszkodowanych, miejscach zbiérek daréw dla powodzian itp.;

* dokumentowanie przebiegu i skutkdw powodzi (nie tylko informowanie,
ale tez rozpowszechnianie informacji o dramatycznych skutkach powo-
dzi, co moglo mie¢ wplyw na spoleczny zryw i zaangazowanie obywatel-
skie);

» kontrola wladz lokalnych (monitorowanie dzialan samorzadu i zestawia-
nie ich z reakcjami mieszkancow).
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W kanalach komunikacyjnych samorzadéw - na stronach gmin, urzedéw
i o$rodkéw pomocy spolecznej — dominowat jezyk formalny, instrukcyjny
i podporzadkowany realizacji konkretnych zadan. Przekazy koncentrowaly sie
na ostrzezeniach, apelach i procedurach dotyczacych ewakuacji, punktéw kon-
taktowych czy odbioru odpadow. Jednocze$nie budowana byla narracja doty-
czaca sprawczosci lokalnych wtadz, ktére przedstawialy siebie jako podmioty
zdolne do podejmowania konkretnych dzialan i organizowania pomocy. W tle
tej komunikacji ujawnialy sie takze problemy z zakresem kompetencji — samo-
rzady podkreslaly brak wplywu na decyzje instytucji centralnych, takich jak
Wody Polskie, od ktérych zalezaly kluczowe dzialania w sytuacji kryzysowe;j.
Mimo tej strukturalnej zaleznosci to wlasnie samorzady musialty odpowiadac
przed mieszkancami i lokalng opinia publiczng jako bezposredni gwaranci
bezpieczenristwa. W ten sposéb komunikacja samorzadowa odzwierciedlala
napiecie miedzy formalnym zakresem kompetencji a realnym oczekiwaniem
peinej odpowiedzialnosci spoteczne;j.

Kanal Zero - przyklad mediow
spolecznosciowych

Funkcjonujacy od 2023 roku na platformie YouTube Kanal Zero odegratl istot-
na role w ksztaltowaniu spolecznego obrazu powodzi, oferujac jednocze$nie
przestrzen dla emocjonalnych $§wiadectw i analitycznej refleksji. Specjalny
program Roberta Mazurka z 21 listopada 2024 roku, dzieki udzialowi burmi-
strzéw oraz spolecznikéw, dostarczal widzom zaréwno wiedzy operacyjnej
o funkcjonowaniu systemu pomocy, jak i dramatycznych opowiesci o codzien-
nym doswiadczeniu poszkodowanych. Odsuniecie emisji o0 dwa miesiace od
samej katastrofy pozwolilo nie tylko relacjonowac dramat jednostek, ale tez
dokonywac oceny Srednioterminowej sprawczosci instytucji panstwowych.

Seria ,Mazurek komentuje” odnotowuje zwykle 300-500 tys. wyswietlen na
odcinek. Wysoka liczbe odtworzen uzyskiwaly réwniez odcinki po$wiecone
powodzi (po roku od opublikowania materialu we wrzes$niu 2024 roku liczba
odtworzen przekroczyla milion). Przekazy te charakteryzowaly duze zasiegi
w krotkim czasie, co przekladalo sie na tworzenie ram debaty. Mozna zatem
mowic¢ o duzym potencjale informacyjnym, ale tez media tego typu to prze-
strzen obarczona ryzykiem popelniania bledéw i powielania falszywych in-
formacji (jak mialo to miejsce w Kanale Zero, gdzie przekazano nieprawdziwa
informacje o tym, ze 21 listopada w Glucholazach mial sie pojawi¢ minister
Marcin Kierwinski).



Charakterystyczna dla Kanalu Zero egzaltowana forma narracji - ,,0d se-
rialu do rozliczen” — wzmocnila krytyczna rame komunikacyjna, w kté-
rej panstwo centralne przedstawiano jako nieudolne i niekompetentne,
podczas gdy samorzady i wolontariusze ukazywani byli jako sprawczy
i solidarni. Wyolbrzymianie, obrazowe przyklady zaniedban (np. brak osza-
cowania strat czy przedtuzajace sie zakazy powrotu do doméw), a takze poru-
szajace historie mieszkancéw budowaly silny kontrast miedzy oczekiwaniami
wobec instytucji a ich faktycznym dzialaniem.

W rezultacie Kanal Zero nie tylko dokumentowat powddz, ale tez wzmacniat
spoteczny dyskurs krytyczny wobec panstwa, konstruujac symboliczne pek-
niecie: sprawcze wspolnoty lokalne kontra niewydolna wladza centralna. Byl
to wiec kanal informacyjny, ale zarazem stat sie¢ medium mobilizacji emocjo-
nalnej i politycznej, ktére nadalo powodzi wymiar nie tylko katastrofy natural-
nej, lecz takze systemowego kryzysu zaufania do instytucji publicznych. Tezy
stawiane w Kanale Zero znajdowaty odbicie w mediach spoteczno$ciowych,
nawet jesli cze$¢ adresowanych w strone rzadzacych oskarzen okazywala sie
nieuzasadniona badz oparta na nieprawdziwych przestankach.

W analizowanych przekazach ujawnialy sie dwa przeciwstawne porzadki
narracyjne. Z jednej strony funkcjonowatla narracja legitymizujaca, w ktdrej
kluczowa role przypisywano organizacjom pozarzadowym, lokalnym spolecz-
nikom oraz pracownikom o$rodkéw pomocy spotecznej - to ich okreslano jako
»,rdzen sprawczosci” i podmioty realnie podtrzymujace tkanke spoleczng w sy-
tuacji kryzysu. Z drugiej strony — pojawila sie narracja delegitymizujaca, odno-
szaca sie do panistwa centralnego. Ukazywano je jako czynnik powstrzymujacy
dzialania, ktéry zamiast wspiera¢ — komplikowal procedury i spowalnial reak-
cje. Panstwo przedstawiano jako nieskuteczne (przyklad blednych formularzy
inspektoréw), op6Zznione i niekonsekwentne (sprawa ,,czerwonych stref” czy
braku decyzji o przesunieciu Srodkow), a niekiedy wrecz nieobecne — zaréw-
no jesli chodzi o realng pomoc, jak i symboliczna obecnos$¢ wladzy centralnej,
ograniczonej do dzialan wizerunkowych premiera przy jednoczesnym bra-
ku faktycznego nadzoru ministrow. Tak skonstruowany kontrast wzmacniat
obraz obywatelskiego i lokalnego rdzenia odpornos$ci w opozycji do stabosci
struktur centralnych. W narracji Kanalu Zero powtarzal sie obraz systemowej
niesprawnosci, ktora konstytuuja trzy zasadnicze wymiary: po pierwsze, infor-
macyjny chaos, wynikajgcy z braku jednoznacznych i spéjnych komunikatéw
dotyczacych zasad pomocy oraz dezinformacji wokoét ,,czerwonych stref”; po
drugie, paraliz wladz lokalnych, jesli chodzi o podejmowanie decyzji, kiedy
to urzednicy w obawie przed konsekwencjami prawnymi unikajg samodziel-
nych decyzji; oraz po trzecie, proceduralna opresyjnosc, przejawiajaca sie
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w mnozeniu wymogow formalnych (np. aktéw notarialnych, zaswiadczen po-
datkowych), co skutecznie opdznia realne wsparcie dla poszkodowanych.

Wprawdzie Kanatl Zero oficjalnie podtrzymuje deklaracje niezaleznosci, to jed-
nak w analizowanych przekazach wyraznie wpisuje sie w narracje opozycji.
Przejawia sie ona w eksponowaniu bledéw instytucji rzadowych (zwlaszcza
MSWiA i Wdd Polskich), w ironizowaniu, ktérego celem jest oslabianie auto-
rytetu przedstawicieli wladzy, oraz w redukowaniu panstwa do roli przeszko-
dy, a nie zasobu przydatnego w obliczu kryzysu. Nie jest to jednak otwarte
utozsamienie sie z partia opozycyjng, lecz raczej przypisywanie sobie przez
Kanal Zero roli reprezentanta interesu spolecznego wobec niekompetencji
struktur panstwowych.

Glowne praktyki ramowania

Typ ramy Opis

Rama Panstwo jako nieobecne, nieskuteczne, niezdolne do
delegitymizujaca szybkiego reagowania i utrudniajace dzialania spoleczne
panstwo

Rama heroizacji
spoleczenstwa

Organizacje spoteczne, wolontariusze i samorzadowcy
przedstawiani jako faktyczni wykonawcy funkeji
ratowniczych i organizacyjnych

Rama emocjonalna

Ujecia emocjonalne, opowie$ci o traumie (np. $mier¢ psa,
dramat mieszkancow), silna retoryka i emfaza

Rama Krytyka formalizmu i biurokracji (np. nieczytelne zasady
proceduralnego pomocy, niespéjne komunikaty dotyczace ,,czerwonych
chaosu stref”)

Rama manichejska

Opozycja: ,ludzie dobrej woli” vs. ,bezosobowe panstwo
blokujace dzialania”

Typy dyskursu i narracje

Typ dyskursu Charakterystyka
Dyskurs Silna krytyka dzialan instytucji panstwowych, szczegdélnie Wod
krytyczny Polskich i administracji rzadowej




Typ dyskursu Charakterystyka

Dyskurs Narracja o ,,pospolitym ruszeniu” organizacji pozarzadowych
heroiczny i zwyklych obywateli
Dyskurs Haslo przewodnie: ,obiecywano zlote géry — zostali bez pomocy”

rozliczeniowy stuzy konstrukcji narracji winy i rozczarowania

Dyskurs Podwazanie wiarygodnosci deklaracji politycznych,
demaskatorski | np. obecnosci ministra w Gluchotazach

Whnioski konicowe

W analizowanym okresie Kanal Zero konstruowal swoj przekaz jako glos
obywatelskiej frustracji, przyjmujac role medialnego rzecznika spolecznego
niezadowolenia. Podstawa tej narracji byla wyrazna opozycja: spoleczen-
stwo obywatelskie — niewydolne panstwo, co nadawalo przekazowi uprosz-
czony, czarno-bialy charakter, redukujacy zlozono$¢ kryzysu do prostego
podzialu na sprawczo$¢ oddolng i instytucjonalng niekompetencje. W efekcie
wykreowano obraz symbolicznej nieobecnosci panstwa, co uderzalo w jego le-
gitymacje jako podmiotu zdolnego do skutecznego dzialania. Z perspektywy
socjologii komunikacji kryzysowej material ten stanowi jednak wazne zZrédlo
wiedzy o spolecznej recepcji dzialan wladz oraz o znaczeniu, jakie dla odbudo-
wy zaufania i poczucia bezpieczenistwa przypisuje sie inicjatywom oddolnym
i organizacjom obywatelskim.

Areny sporu w dyskursie medialnym

Areny sporu medialno-politycznego

Arena Opis

Styl Krytyka ze strony komentatoréw (np. Jacek Zakowski) oraz
zarzadzania mediéw konserwatywnych wskazujacych na teatralizacje
kryzysowego i autorytarny styl zarzadzania (,model putinowski”).
premiera Kontrnarracja oparta na legitymizacji przez sprawczosc
Donalda Tuska i symboliczng obecnos$¢ panstwa.
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Arena Opis

Rola organizacji | Spdr o to, czy zaangazowanie organizacji spolecznych nie
pozarzadowych | oznacza abdykacji panstwa. Z jednej strony krytyka (,,Tusk oddat
(np. WOSP) panstwo Owsiakowi”), z drugiej — obrona wspdlpracy: panstwo—
spoleczenstwo obywatelskie (panistwo z rola koordynatora,
organizacje spoleczne nie zastapia panstwa, ale ono moze sie
nimi sensownie postuzy¢ i w kontrolowany sposo6b korzystaé
z ich zasobéw oraz checi zaangazowania).

Polaryzacja Wykorzystanie powodzi jako narzedzia do utrwalenia podzialu
medialna PiS-antyPiS; TV Republika: ,,rzad nie radzi sobie”, TVN: ,premier
i polityczna dziala osobiscie”. Eskalacja symboliki i personalizacji.

Styl zarzadzania premiera Donalda Tuska

W ogdlnopolskim dyskursie medialnym pierwsza wylaniajaca sie arena sporu
nie dotyczyla samej powodzi jako dramatycznego wydarzenia. Wpisala sie ona
natomiast w dobrze zakorzeniony podzial w debacie publicznej, koncentrujac
sie na osobie Donalda Tuska. Arena sporu uksztaltowala sie bowiem wokol
wypowiedzi Jacka Zakowskiego w programie ,Redakcja” z 22 wrzesnia 2024
w stacji TVP Info. Zakowski nastepujgco skomentowat styl zarzgdzania przez
Donalda Tuska sztabem kryzysowym:

Tusk siegngl po metode putinowskq, ktorej sie w demokracjach nie stosuje. No nie
ma tak, Ze jak jest powédz w Stanach, to prezydent siedzi i ruga urzednikéw pu-
blicznie i to jest transmitowane. Tak nie ma w Niemczech, Wielkiej Brytanii, we
Francji, nigdzie. To jest typowy autorytarny model zarzgdzania.

Wypowiedz Jacka Zakowskiego zostala wykorzystana przez politykow PiS
isprzyjajacych partii komentatoréw do zdyskredytowania premiera: przedsta-
wiano posiedzenia sztabow kryzysowych Donalda Tuska jako ,,polityczny teatr”
idowdd na autorytarne praktyki rzadu. Szczegdlng wage mialo to, ze cytowane
stowa padly ze strony dziennikarza kojarzonego z obozem antypisowskim, co
umozliwilo prawicy wpisanie ich w narracje o podzielonym spoteczenstwie.
Dodatkowo usuniecie wpisu TVP Info z cytatem Zakowskiego z platformy X
stalo sie pretekstem do oskarzen o cenzure i ograniczanie wolno$ci slowa.
W debacie publicznej wokoél tej wypowiedzi zostat powielony podzial na PiS-
antyPiS: zwolennicy Tuska etykietowali Zakowskiego jako ,pisiora”, podczas
gdy jego stowa byly wzmacniane przez prawice jako krytyka premiera.



Analiza ujawnia dwie przeciwstawne strategie dyskursywne: negatywnej ka-
tegoryzacji (np. ,putinowskie dzialania”, ,,spektakl powodziowy”, ,,cenzura”)
oraz pozytywnej kategoryzacji premiera (troskliwy i zdeterminowany lider).
Ten drugi typ narracji ilustruja wypowiedzi Marcina Kierwinskiego i same-
go Donalda Tuska, podkreslajace obecno$¢ premiera w terenie, solidarnos¢
i skuteczno$¢ dzialan. Réwnolegle eksperci medialni (m.in. Jacek Raciborski')
interpretowali posiedzenia sztab6w jako inscenizacje kontroli — praktyke od-
powiadajaca na spoleczne oczekiwanie przywrocenia poczucia sprawczosci
panstwa w sytuacji kryzysu.

Krytyka dotyczyla nadmiernej inscenizacji dzialan rzadu, ktdry starat sie de-
monstrowac¢ kontrole nad sytuacja. Jak zauwazy! Jacek Raciborski, mialo to
pewna ,politycznag racjonalno$¢”, lecz zarzadzanie ,przed kamerami” bywa
mniej efektywne. Taka formula mogla jednak pelni¢ funkcje psychologiczng -
thumi¢ leki powodzian i prezentowaé sprawczos$¢ panstwa. Wprawdzie watek
ten byl drugorzedny wobec realnych problemoéw kryzysowych, lecz szybko stat
sie jednym z gtéwnych tematéw medialnych, otwierajac dyskusje o stylu zarza-
dzania panstwem oraz roli wladz centralnych wobec obywateli i samorzadu.
Media ogd6lnopolskie przedstawialy premiera jako centralng postac¢ kryzysu —
gléwnodowodzacego obecnego na terenach powodziowych, prowadzacego od-
prawy, dziekujacego stuzbom i zapewniajgcego obywateli o solidarnosci oraz
planach wprowadzenia stanu kleski zywiolowe;j.

Transmitowane na zywo cykliczne posiedzenia sztabu kryzysowego z premie-
rem w roli przewodniczgcego staly sie medialng rutyna. Premier odbieral ra-
porty od urzednikéw, recenzowal ich prace, wydawatl dyspozycje i ostrzegatl
handlowcdéw przed naduzyciami, jesli chodzi o zmienianie cen dostarczanych
produktéw. Posiedzenia funkcjonowaly jako prezentacja jednoosobowego
zarzadzania kryzysem, a ich transmisja medialna podkre$lala symboliczng
obecnos$¢ wladzy, strategie wizerunkowa rzadu i wizerunek premiera jako za-
angazowanego, sprawczego lidera, co mialo jasno pokaza¢ obywatelom, kto
stoi na czele dzialan kryzysowych.

Za punkt zwrotny w dyskursie powodziowym uznano wypowiedz Jacka Zakow-
skiego w TVP Info, ktérag komentatorzy zwigzani z PiS prébowali wykorzystac
do zmiany ram interpretacyjnych sytuacji kryzysowej. Pozostali obserwatorzy
oceniali styl zarzadzania premiera jako zrozumialy i zgodny z oczekiwania-
mi spoleczenistwa wobec silnego, jednoosobowego przywddztwa w kryzysie.

1 ). Kuisz, M. Bilewicz, ). Raciborski, PowddZ 2024. Czy Paristwo zawiodfo?, Wideopodcast, https://kul-
turaliberalna.pl/2024/10/07/powodz-2024-czy-panstwo-zawiodlo/. Dostepy w przypisach: 10 wrze$nia
2025.
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Krytykowano okre§lenie dzialan Tuska jako ,putinowskie” oraz argument,
ze w innych panstwach tak nie dziala sie w kryzysie; przytaczano przyklady
z Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii, gdzie szefowie rzadéw angazuja sie 0so-
biscie, demonstrujgc sprawczo$¢ i obecnos$¢ w terenie.

Nawet krytycy premiera zauwazali, ze styl jego prezentacji publicznej wyni-
kal czeSciowo z wezesniejszych, oSmioletnich rzad6éw PiS, ktore utrwalaly nar-
racje o sprawczos$ci panstwa. W mediach spolecznosciowych dyskusja wokot
wypowiedzi Zakowskiego byla zdominowana przez polityczne linie PiS-anty-
PiS, czesto bazowala na schematach argumentacyjnych oderwanych od same;j
powodzi. Anonimowe komentarze wskazywaly takze na postrzegana ,kare”
dla wyborcéw Koalicji Obywatelskiej za nieudolnos$¢ rzadu w kryzysie. Oce-
na stylu zarzadzania Tuska odnosila sie do szerszego pytania o oczekiwania
obywateli wobec panistwa: zamiast ,nocnego stréza” oczekiwano panstwa jako
»o0jca opiekuna”, interweniujacego w kryzysie i wykorzystujacego odpowied-
nie $rodki i infrastrukture. Jednoczes$nie podkreslano znaczenie wzmacniania
obywatelskiej zdolnosci do radzenia sobie w kryzysem (rezyliencji), co zwigk-
sza odporno$¢ panstwa na katastrofy, przy czym konieczne sg decyzje w ra-
mach polityk publicznych i legislacji regulujgce réwniez obowigzki obywateli.

Wsparcie politykow dla organizacji pozarzadowych
(przyklad WOSP)

Kancelaria Premiera 17 wrze$nia w serwisie X opublikowala post/tweet:

Premier @DonaldTusk podczas konferencji prasowej we #Wroctawiu: Skontak-
towalismy sie z panem Jerzym Owsiakiem jako najwybitniejszym specjalistq od
szybkiej, dobrej pomocy dla ludzi. Staramy sie koordynowac miejsca, gdzie bedzie

mogta docierac¢ pomoc organizowana m.in. przez @fundacjawosp.

Deklaracja wsparcia Wielkiej Orkiestry Swiatecznej Pomocy wywolala nasilo-
ny spor medialno-spoteczny: komentarze ocenialy zaangazowanie organizacji
jako kapitulacje panstwa, ,,splate dlugéw” premiera Donalda Tuska wobec Je-
rzego Owsiaka, potwierdzenie liberalnej narracji o niewydolnym panstwie lub
symptom prywatyzacji polityk publicznych. Obok tych emocjonalnych ocen
pojawily sie jednak glosy analityczne (np. Dwie Lewe Rece), ktére demaskowa-
ly dychotomie: organizacje spoleczne vs. panstwo jako falszywa i wskazywatly,
ze oskarzenia o ,abdykacje panstwa” sa w duzej mierze efektem polaryzacji
PiS-antyPiS oraz silnych sentymentéw zwigzanych z figura Owsiaka. Podob-
ne napiecia wywolaly inicjatywy biznesowe (film Morawieckiego promu-
jacy InPost, figura Rafala Brzoski), co pokazuje, ze aktorzy pozapanstwowi



stuza jednoczednie jako nodniki solidarnosci i pola politycznej instrumen-
talizacji. W rezultacie praktyki pomocowe staly sie rownoczesnie wyrazem
spoleczenstwa obywatelskiego i arena walki o legitymizacje roli panstwa
w politykach kryzysowych.

Zaangazowanie WOSP i aktoréw prywatnych w pomoc podczas powodzi zo-
stalo odczytane réwnoczes$nie jako akt solidarnosci i jako miernik legitymacji/
deficytu panstwa, co w warunkach polaryzacji politycznej natychmiast prze-
ksztalcilo te pomoc w pole sporu.

Krytyka zaangazowania WOSP zostala sprowadzona przez cze$¢ komentato-
row do moralnego i politycznego zarzutu: jesli obywatele odprowadzaja po-
datki, to panstwo powinno samodzielnie realizowa¢ obowigzki pomocowe,
a odwolanie sie rzadu do organizacji spotecznych interpretowano jako dowo6d
stabosci, wymiane przystug lub polityczna transakcje. Taki dyskurs dyskredy-
tuje rzad i posrednio stuzy oslabianiu legitymizacji panstwa.

Réwnoczes$nie pojawily sie glosy analityczne, demaskujace falszywy podzial
na ,organizacje spoleczne vs. panstwo”: organizacje pozarzadowe nie zastapia
panstwa w wypelnianiu zobowigzan obywatelskich, natomiast moga wspo}-
pracowac wszedzie tam, gdzie ich dzialania sa zgodne z kompetencjami ope-
racyjnymi. Krytyka, ktora przerysowuje udzial organizacji spolecznych jako
»abdykacje panstwa”, czesto wpisuje sie w rame polaryzacji PiS-antyPiS i wy-
korzystuje silne emocje zwigzane z figurami publicznymi (Owsiak, Brzoska).

Podczas powodzi uruchomil sie silny potencjal spoteczny — spontaniczne akcje,
zbidrki i wolontariat — ktéry panstwo powinno traktowac instrumentalnie: nie
jako substytut, lecz jako zasob wymagajacy integracji. Rola panstwa powin-
na koncentrowac sie na koordynacji, ulatwianiu i zabezpieczeniu warunkéw
prawno-logistycznych (np. wykorzystanie urzedéw wojewddzkich), tak aby
obywatelskie pospolite ruszenie wzmacnialo, nie zastepowalo, publiczne po-
lityki kryzysowe.

Wobec wysokiej polaryzacji politycznej udzial organizacji spotecznych w dzia-
laniach pomocowych ujawnia nie tyle ,upadek panstwa”, ile jego deficyt ko-
ordynacyjny - panstwo zachowa legitymacje tylko wtedy, gdy przeksztalci sie
z uniwersalnego wykonawcy w skutecznego koordynatora sieci publiczno-oby-
watelskich; brak takiej transformacji uczyni z kazdego kryzysu mechanizm
dalszej delegitymizacji wladzy.
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Kontekst strukturalny:
panstwo ryzyka,
panstwo relacji

Spoleczenstwo ryzyka i panstwo nierownego
bezpieczenstwa

Panstwo rozumiemy jako wieloszczeblowy system wladzy publicznej i in-
stytucjonalnej koordynacji, gdzie decyzje i dzialania sa realizowane na
roznych poziomach — od centralnego po lokalny — wedlug konstytucyjnie
i ustawowo okreslonych kompetencji. Paristwo nie jest jedynie rzadem
centralnym, lecz siecig instytucji i aktorow, ktérzy wspoldziela odpowie-
dzialno$¢ za produkowanie débr publicznych, bezpieczenistwa i ladu spo-
lecznego, jak tez solidarnie wplywaja na tworzenie odpornosci panstwa.
Jego efektywno$¢ zalezy od zdolno$ci do integracji dzialan pionowych (hie-
rarchicznych) i poziomych (partycypacyjnych i partnerskich). Za istotny,
w zasadzie podstawowy szczebel panstwa uznajemy poziom samorzado-
wy - wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast oraz rady gminne. To poziom
najblizszy obywatelom, kluczowy w zarzadzaniu kryzysowym, w ustugach
socjalnych i edukacyjnych oraz lokalnej infrastrukturze. Na fundament
panstwa sklada sie takze najnizszy lokalny poziom, w niniejszym raporcie
reprezentowany przez solectwa — jednostki pomocnicze gminy, odgrywaja-
ce wazna role reprezentacyjna i mobilizacyjng. Soltysi to zwykle ,,pierwsza

linia” kontaktu miedzy mieszkanicami a instytucjami.

Panstwo to niekoniecznie monolit, ale raczej system wielopoziomowego rza-
dzenia, gdzie poszczegodlne szczeble administracji nie tylko wykonuja decyzje,
ktére przychodza z gory, lecz takze wytwarzaja wlasne strategie dzialania
1 wspolpracuja z aktorami spolecznymi (organizacje spoleczne, wspdlnoty
lokalne, przedsiebiorcy). Kluczowe wydaje sie to, ze sprawczos¢
panstwa rozproszona jest w sieci instytucjonalnej — od rza-
du centralnego po soltysa, ktory w sytuacji kryzysu staje sie
realnym aktorem bezpieczenstwa i odpornosci spolecznej,
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rozumianej jako zdolnos$¢ spolecznosci do radzenia sobie
z tym kryzysem.

Odpornosé panstwa to dla nas zdolno$¢ wielopoziomowego systemu in-
stytucji publicznych, wspieranego przez spoleczenistwo obywatelskie, do
dzialania w trzech komplementarnych wymiarach czasowych:

Przed kryzysem (prewencja i przygotowanie):

tworzenie mechanizméw zapobiegania zagrozeniom oraz minimalizo-
wania ich potencjalnych skutkow,

instytucjonalizacja reguly przezornosci (dzialania wyprzedzajace, nawet
jesli oceniane sa jako przedwczesne),

rozwoj pamieci instytucjonalnej, czyli trwale wilaczanie doswiadczen
z poprzednich kryzyséw do praktyk administracyjnych i spotecznych,
budowanie zaufania miedzy poziomami administracji, a takze miedzy
wladza centralng, samorzadami, organizacjami spolecznymi i miesz-
kancami, czyli instytucjonalizacja i rutynizacja wspélpracy na linii: pan-
stwo — organizacje spoleczne.

W trakcie kryzysu (reagowanie i zarzadzanie):

zdolno$¢ do szybkiego podejmowania decyzji i mobilizacji zasobéw na
wszystkich szczeblach (od rzadu centralnego po gmine i sotectwo),
skuteczna koordynacja dzialan i komunikacja miedzy instytucjami (eli-
minacja chaosu informacyjnego),

wspoldzielenie odpowiedzialnosci — traktowanie mieszkancéw i organi-
zacji pozarzadowych nie jako odbiorcéw, lecz wspottwdrcoéw dzialan ra-
tunkowych,

wykorzystywanie kapitalu spolecznego (sieci lokalnych lideréw, Ochot-
nicza Straz Pozarna, Osrodki Pomocy Spolecznej, organizacje pozarzado-
we) jako zasobu operacyjnego, réwnorzednego wobec struktur panstwa.

Po kryzysie (odbudowa i transformacja):

dzialania naprawcze ukierunkowane nie tylko na odbudowe, ale tez na
podnoszenie zdolnosci adaptacyjnych i transformacyjnych,
sprawiedliwa i transparentna dystrybucja pomocy, aby odbudowa nie po-
wielala nieréwnosci spotecznych,

trwale ,spiecie” ze sobg wiedzy eksperckiej, instytucjonalnej i lokalnej
W powigzaniu z systemem wytycznych oraz standardéw dotyczacych:
instrukcji operacyjnych, protokotéw komunikacyjnych i docelowego po-
ziomu stanu zasobow oraz narzedzi niezbednych do walki z kryzysem



(w raporcie okres§lamy je jako normatywy: operacyjne, komunikacyjne
i materialne),

* tworzenie praktyk doceniania spolecznych aktoréw bezpieczenstwa
(mieszkancow, organizacji spotecznych, samorzadéw), co wzmacnia za-
ufanie i mobilizacje na przysztos¢.

Odpornos¢ panstwa nie sprowadza sie do stabilno$ci instytucji, lecz oznacza
zdolno$¢ systemu spoteczno-instytucjonalnego do samoreprodukcji i transfor-
macji w obliczu zakldcen. Jest to proces dynamiczny, w ktérym kluczowa role
odgrywaja nie tylko formalne prawo i techniczne procedury, ale réwniez za-
ufanie, kapital relacyjny oraz kultura wspétdziatania.

W Polsce powddz 2024 roku unaocznila istnienie panstwa nieréwnego
bezpieczenstwa zamiast jednolitego panstwa reagowania. Wylonila sie
mozaika lokalnych systemdéw obrony - od profesjonalnych, relacyjnie zor-
ganizowanych i skutecznych, po miejsca porzucone, zdane na siebie, od-
ciete od informacji i wsparcia.

Zagrozenia powodziowe, podobnie jak inne naturalne kryzysy, sa nie tylko te-
stem skutecznodci i jakosci dziatan prewencyjnych, ale wymagaja tez spraw-
nego i skoordynowanego dzialania wszystkich instytucji samorzgdowych
i rzadowych na terenie objetym zagrozeniem. Przepisy przewiduja, jak sie
wydaje, klarowny rozdzial kompetencji do podejmowania kluczowych decyzji.
Odzwierciedlajg réwniez zdecentralizowane podejs$cie do reagowania na sytu-
acje kryzysowe, przyznajac wladzy samorzadowej kompetencje do dzialania
na wszystkich poziomach.

Po stronie wladzy centralnej lezag kompetencje zwlaszcza do ogloszenia sta-
nu kleski zywiolowej, ktéry pozwala na wprowadzenie szczegélnego rezimu
prawnego na terenach dotknietych kryzysem, np. powodzig. Stan kleski zy-
wiolowej umozliwia wprowadzenie istotnych ograniczen wolnosci i praw
mieszkancow w zakresie niezbednym do przeciwdzialania skutkom zjawisk
naturalnych. Przede wszystkim ogloszenie stanu kleski zywiolowej jest nie-
odzowne, aby mdc przeprowadzi¢ przymusowa ewakuacje. Bez decyzji rzadu
W tej sprawie ewakuacja moze mie¢ wylgcznie charakter dobrowolny.

Po stronie wladz lokalnych (samorzgdu gminnego i powiatowego) najwaz-
niejsze sa kompetencje dotyczace ogloszenia pogotowia przeciwpowodzio-
wego i alarmu powodziowego. Takie kompetencje na szczeblu wojewddztwa
przystuguja takze wojewodzie. W ciggu ostatniego ¢wier¢wiecza sprawczo$¢
wojewodow przesunela sie od roli kontrolujaco-reagujacej do koordynacyjno-
-operacyjnej, a w przyszto$ci powinna konsekwentnie ewoluowaé w kierunku
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przywodztwa prewencyjno-sieciowego. O sile wojewody nie przesadza juz
tylko katalog ustawowych kompetencji, lecz takze zdolno$¢ do uruchamia-
nia zasobdéw z wyprzedzeniem, zamieniania specjalistycznych informacji na
konkretne decyzje oraz laczenia porzadku instytucjonalnego z porzadkiem
wspdlnotowym (z uwzglednieniem wszystkich szczebli lokalnego samorzadu,
organizacji spotecznych i mieszkancéw). Taki model minimalizuje opdZznienia
w podejmowaniu decyzji i realnie zwieksza odporno$¢ regionu.

Jednoczesnie wladze centralne i wladze lokalne powinny wspol-
niewzmacniacinfrastrukture przeciwdzialaniazagrozeniom
oraz system zarzadzania kryzysowego. Nalezy inwestowa¢
w obwalowania, rozwigzania retencyjne, zaostrza¢ zasady
planowania (np. zakaz zabudowy terenéw zalewowych) oraz
wdraza¢ nowe przepisy prewencyjne. Wazne sa takze finansowa-
nie lokalnych centrow kryzysowych, magazynow zasobdw, checklist dla gmin
iprofesjonalizacja etatéw zwigzanych z kryzysem, a takze usprawnienie syste-
mu ostrzegania. Kluczowe kwestie to formalne partnerstwo z or-
ganizacjami spolecznymi, udostepnianie danych i regularne
¢wiczenia miedzysektorowe, co powinno poprawic¢ skutecz-
nos¢ dzialan prewencyjnych.

Konieczna jest gruntowna reforma systemu prewencji przeciwpowodziowej,
obejmujaca: umocnienie prawa wodnego i planistycznej dyscypliny, przeka-
zywanie rejestrow decyzji do Wod Polskich oraz mechanizmy wykupow czy
odszkodowan w celu ograniczenia zabudowy terenéw zalewowych. Odpo-
wiedzialno$¢ powinna przej$¢ z praktyk lokalnych na wojewodoéw i centralne
organy zarzadzania kryzysowego, a niezgodnos$ci z mapamiryzyka musza skut-
kowa¢ konsekwencjami prawnymi. Centra kryzysowe w gminach powinny by¢
wlasciwie finansowane, jesli chcemy, aby przekroczyly one prég fasadowych
instytucji dzialajacych gléwnie ,na papierze”, w mysl kultury ,,pozornej dosko-
nalo$ci”. Z tym postulatem wigza sie takze wdrozenie norm operacyjnych oraz
ujednolicenie procedur odnosnie do wyplat pomocy na poziomie samorzadu.
Wazne sa formalizowanie wspolpracy wladzy centralnej, samorzadow i orga-
nizacji spotecznych, szybkie mechanizmy finansowania i ochrony wolontaria-
tu. Oczekiwane bylyby ponadto rekonstrukcja systemu ostrzegania, integracja
kanaléw komunikacji i odbudowa zaufania instytucjonalnego.

Struktura zarzadzania kryzysowego w Polsce opiera sie formalnie na zasadzie
trojstopniowego podzialu odpowiedzialnosci (gmina—powiat-wojewoda), jed-
nak de facto mamy do czynienia z silng hierarchig, najwazniejsze decyzje i zaso-
by pozostaja w gestii rzagdu, zdecydowanie zaakcentowana jest rola wojewody,



przede wszystkim jako ,przekaznika” polityki centrum, ale z rozbudowanymi
kompetencjami, odnoszacymi sie do roli niezaleznego koordynatora i orga-
nizatora dzialan. Gminy - cho¢ znajduja sie najblizej mieszkancéw — pozba-
wione sg narzedzi i zasobéw niezbednych do dzialania w naglych sytuacjach,
przy jednoczesnym spolecznym oczekiwaniu sprawczosci gminy dotknietej
kryzysem. Dlatego bardzo czesto to wlasnie wojtowie i burmistrzowie oraz
kierowane przez nich urzedy byli adresatami spolecznego niezadowolenia
i gniewu w pierwszych momentach powodzi. W efekcie burmistrzowie i woj-
towie — funkcjonujacy na przecieciu zobowiazan spolecznych oraz ograni-
czen infrastrukturalnych i zasobowych - staja przed wyzwaniem rozwigzania
strukturalnych problemoéw. Ich skutecznosc zalezy nie od stanowionego pra-
wa, lecz od relacyjnego kapitatu spotecznego, odwagi w podejmowaniu decyzji
i gotowosci do dzialania niekiedy ,mimo systemu”.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce ujawnia trwala sprzeczno$¢ mie-
dzy formalng architekturg instytucjonalna a rzeczywistymi oczekiwaniami
spolecznymi. Z jednej strony mamy do czynienia z modelem hierarchicznym,
w ktérym panstwo centralne (za posrednictwem wojewody) monopolizu-
je zasoby i uprawnienia decyzyjne, z drugiej — z perspektywy mieszkancow
to gmina staje sie symbolicznym i praktycznym adresem odpowiedzialnosci.
W sytuacji powodzi czy innej kleski zywiolowej to nie abs-
trakcyjne centrum, lecz burmistrz, wéjt czy soltys staja sie
odpowiedzialni za dzialania - czesto niezaleznie od tego, jak
ograniczone maja realnie kompetencje i instrumenty.

Powstaje tu napiecie strukturalne: gminy formalnie nie posiadaja narzedzi
finansowych i operacyjnych, a jednoczes$nie na ich barkach spoczywa ciezar
pierwszej reakcji, komunikacji i organizacji pomocy. W praktyce powoduje
to, ze kluczowym zasobem w Kkryzysie nie jest sama procedura prawna,
ale relacyjny kapital spoleczny, czyli sieci zaufania i zdolno$¢ mobiliza-
cji w oparciu o sieci miedzyludzkie - czy to poprzez lokalne organizacje
spoleczne, przede wszystkim Ochotnicza Straz Pozarng, czy nieformalnych
lideréw opinii. Wéjtowie i burmistrzowie, lokalne liderki i liderzy, dzialajac
w warunkach niewystarczajacego i niezabezpieczonego wsparcia, nierzadko
podejmuja decyzje ,mimo systemu”, przelamujac procedury, aby sprostac pre-
sji spolecznej i realnemu zagrozeniu.

W tym sensie skuteczno$¢ reakcji kryzysowej w Polsce nie jest wynikiem same-
go ,,systemu”, ale hybrydowego ukladu: oficjalnej hierarchii administracyjnej
z jednej strony oraz oddolnej, lokalnej sprawczosci i zdolnos$ci przywddczej —
z drugiej. Paradoks polega na tym, ze formalne instytucje deklaruja centralng
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role w ochronie obywateli, lecz w praktyce to lokalni liderzy — wyposazeni ra-
czej w kapital zaufania niz w instrumenty prawne — przesadzaja o tym, czy
spoleczno$¢ przejdzie przez kryzys z poczuciem bezpieczenstwa, czy z do-
$Swiadczeniem instytucjonalnej porazki.

Logika ratunku, czyli reakcja na kryzys

Logika ratunku to sposéb dzialania w kryzysie lub zagrozeniu, w ktérym licza
sie szybkie decyzje, bezposrednia koordynacja i prosty podzial rol. Dzialania
nie wynikaja zwykle ze sformalizowanych regul i przepiséw — sa tworzone ad
hoc przez uczestnikéw, w oparciu o lokalne kontakty i wiedze, improwizacje
1 osobista odpowiedzialno$¢. Relacje horyzontalne miedzy samorzadem, orga-
nizacjami i mieszkancami wytwarzaja dorazne, oddolne praktyki dzialania,
ktére tymczasowo zastepuja lub uzupelniaja formalne instytucje, gdy te sa
zbyt powolne albo zawodza.

Na lokalng gotowos$¢ do radzenia sobie z zagrozeniem powodziowym wply-
waja takze plany operacyjne ochrony przed powodzig, ktdrych przygotowanie
jest obowigzkiem ustawowym organéw wykonawczych gminy i powiatu. Na-
lezy podkredli¢, ze jednocze$nie — na mocy przepiséw ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym — samorzady na wszystkich poziomach zobowigzane sg do przy-
gotowywania planéw zarzadzania kryzysowego.

Warto jednak zauwazyé¢, ze tre$¢ oraz tryb opracowania i aktualizacji planéw
operacyjnych ochrony przed powodzig nie zostaly ustawowo okreslone (ina-
czej niz dokumenty regulowane Prawem Wodnym). Mozna to uznaé za jeden
z typowych przypadkéw, gdy ustawodawca naklada na samorzady dodatkowe
obowiazki, nie precyzujac, co kryje sie pod bardzo ogdlnymi zalozeniami.

Zwrdcila na to uwage w przywolywanym juz raporcie Najwyzsza Izba Kontro-
li, proponujac jednoczesnie, aby w odniesieniu do planu operacyjnego ochrony
przed powodzia okreslone zostaty: zawarto$¢ merytoryczna, terminy i forma
jego aktualizacji oraz sposéb wykorzystania w procesach zarzadczych? Warto
podkresli¢, ze taka regulacja obowigzuje w odniesieniu do rowniez obowiazko-
wych planéw zarzadzania kryzysowego. Ramka ponizej prezentuje wymagana
tre$¢ oraz zasady aktualizacji tych plandw, okredlone ustawa o zarzadzaniu
kryzysowym?.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Dziatania organdéw publicznych na rzecz ograniczenia zabudowy terenéw
zagrozonych powodzig, LKR.430.002.2022, grudzier 2022, s. 12.

3 Art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzgdzaniu kryzysowym, Dz.U. 2007, nr 89,
poz. 590.



Plany zarzadzania kryzysowego. Tres¢ i zasady przygotowania

Cze$¢ gldwna planu zarzadzania kryzysowego powinna zawierac:

charakterystyke zagrozen oraz ocene ryzyka ich wystapienia, w tym
tych dotyczacych infrastruktury krytycznej, oraz mapy ryzyka i mapy
zagrozen,

zadania i obowiagzki uczestnikow zarzadzania kryzysowego w formie
siatki bezpieczenstwa,

zestawienie sit i Srodkéw planowanych do wykorzystania w sytuacjach
kryzysowych,

zadania okreS§lone planami dzialan krétkoterminowych, o ktérych
mowa w art. 92 Prawa ochrony $srodowiska.

Ponadto plan powinien zawiera¢ zespo! przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji

kryzysowych, a w tym:

zadania w zakresie monitorowania zagrozen,

tryb uruchamiania niezbednych siti Srodkéw potrzebnych do realizacji
planowanych przedsiewzieé¢ na wypadek sytuacji kryzysowej,
procedury reagowania kryzysowego okreslajace sposob postepowania
w sytuacjach kryzysowych,

wspoldzialanie miedzy silami, o ktérych mowa powyzej, w podpunk-
cie drugim.

Zalaczniki do planu gléwnego powinny obejmowac:

procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym
zwigzane z ochrong infrastruktury krytycznej,

organizacje lgcznosci,

organizacje systemu monitorowania zagrozen, ostrzegania i alarmo-
wania,

zasady informowania ludnosci o zagrozeniach i sposobach postepowa-
nia na wypadek zagrozen,

organizacje ewakuacji z obszaréw zagrozonych,

organizacje ratownictwa, opieki medycznej, pomocy spolecznej oraz
pomocy psychologicznej,

organizacje ochrony przed zagrozeniami charakterystycznymi dla da-
nego obszaru,

wykaz zawartych umow i porozumieri zwigzanych z realizacja zadan
w planie zarzgdzania kryzysowego,
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+ zasady oraz tryb oceniania i dokumentowania szkéd,

¢ procedury uruchamiania rezerw panstwowych,

+ wykaz infrastruktury krytycznej, znajdujacej sie odpowiednio na tere-
nie wojewddztwa, powiatu lub gminy, objetej planem zarzadzania kry-
Zysowego,

* priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzania infrastruktury kry-
tyczne;.

Plany zarzadzania kryzysowego musza by¢ systematycznie aktualizowane,
a cykl planowania nie moze by¢ diuzszy niz dwa lata.

Zwazywszy na to, ze plany zarzadzania kryzysowego mogg, a nawet powin-
ny zawierac dzialania w sferze ryzyka powodziowego, pojawia sie pytanie
o0 zasadno$¢ utrzymywania obowigzku sporzadzania osobnych dokumentow.
Racjonalne wydawaloby sie ujecie dzialan nakierowanych na ochrone prze-
ciwpowodziowa w planie zarzadzania kryzysowego, zamiast uszczegolo-
wiania regulacji dotyczacej planu operacyjnego ochrony przed powodzia
w ustawie o samorzadzie gminnym i ustawie o samorzadzie powiatowym.

W czasie powodzi w 2024 roku mozna bylo zauwazy¢ stopniowe wprowa-
dzanie rutyny dzialania, ktére przebiegalo wedle ,logiki ratunku”. Liczyly sie
szybko podejmowane decyzje (z wyprzedzeniem, niekiedy wedle maksymy
»2dmuchamy na zimne”), improwizacja dotyczaca tego, jak ostrzegac innych,
jak gromadzi¢ potrzebne materialy i zasoby, oraz gotowo$¢ na przyjecie osobi-
stej odpowiedzialnos$ci za podejmowane decyzje (lub ich brak). W takiej logice
liczy sie bezposredni kontakt — nie tylko miedzy przedstawicielami samorza-
du, ale tez miedzy samorzgdem i aktywistami oraz mieszkancami gminy. Moga
to by¢ spotkania zaréwno twarza w twarz, jak i z wykorzystaniem mediéw
spotecznosciowych (publicznych i prywatnych profili samorzadowcéw). W lo-
gice ratunku wazniejsze od wertykalnych staja sie relacje horyzontalne
pomiedzy samorzadowcami oraz dzialajacymi na ich terenie organiza-
cjami pozarzadowymi. Wywolany powodzia kryzys udowodnil, jak wazna
jest wspdlpraca miedzy najnizszym szczeblem samorzadu: soltysami i sol-
tyskami a lokalnymi aktywistami i przedsiebiorcami (cho¢ nalezy dodac¢
w tym miejscu, ze zdarza sie, iz wszystkie te statusy lacza sie w jednej oso-
bie i w zalezno$ci od kontekstu oraz okoliczno$ci jeden z tych statuséw staje
sie wiodacy).

W sytuacji kryzysowej wybor logiki ratunku umozliwia sa-
morzadom, organizacjom spolecznym i mieszkancom budo-
wanie struktur przejsciowych - porzadkow emergentnych



(spontanicznie wylaniajace si¢, oddolne formy organizacji
1 wspoldzialania, zastepujace lub uzupelniajace formalne
instytucje, gdy te okazuja sie niewydolne wobec naglego za-
grozenia), ktdre funkcjonuja jako nieformalne instytucje od-
powiadajace na potrzeby mieszkancow.

Kryzys zaufania instytucjonalnego

jako zjawisko systemowe

Zaréwno w wywiadach z burmistrzami, jak i w wypowiedziach mieszkancéw
oraz organizacji spolecznych powtarza sie jeden motyw: od pewnego momentu
i od pewnego poziomu oczekiwano zwiekszenia aktywnos$ci i zaangazowania
ze strony panstwa. Mozna méwic o zglaszanej przez rozméwcoéw w wywia-
dach konieczno$ci podtrzymania przez instytucje panstwowe transmisji zaufa-
nia instytucjonalnego, czyli sytuacji, kiedy:

 instytucja wykonuje swoje funkcje komunikacyjne (przekazuje informa-
cje na czas, odpowiada na zapytania obywateli i ich przedstawicieli),

* obywatel dostaje wsparcie w radzeniu sobie z ryzykiem, przede wszyst-
kim w wymiarze materialnym, ale takze symbolicznym i komunikacyj-
nym (poziom ram interpretacyjnych, podtrzymywanie kontaktu z obywa-
telami i ich reprezentantami).

W czasie powodzi z wrzes$nia 2024 roku dowiedzieliSmy sie o podstawowych
problemach technicznych zwiazanych z zerwaniem aczno$ci na obszarach ob-
jetych zywiolem. Okazalo sig, ze najwazniejsze instytucje nie miaty technicznej
mozliwo$ci porozumiewania sie i wymiany informacji. O ile ten problem moze
zostac stosunkowo szybko rozwigzany, o tyle problemy komunikacyjne miaty
tez glebszy wymiar. Pojawialy sie przypadki ewidentnych nieporozumien lub
blednej interpretacji danych dotyczacych sytuacji hydrologicznej i pogodowej,
co uruchamialo lawine blednych decyzji lub wstrzymywalo podjecie niezbed-
nych dzialan.

Na drodze do sprawnej wspolpracy, dzieki ktorej podejmowano by wlasci-
we praktyki w ramach wielopoziomowego zarzadzania kryzysem, stanely
przeszkody zwigzane z brakiem wlasciwej komunikacji i przeplywu in-
formacji potrzebnych do podejmowania kluczowych decyzji. W rezultacie
w spolecznym obrazie powodzi pojawialy sie wzajemne oskarzenia o zanie-
chania i niewywigzywanie sie ze swoich zadan. Szczegdlne napiecia dalo sie
zaobserwowacd na linii: administracja rzgdowa-samorzad, a zwlaszcza w re-
lacjach miedzy rzadowymi Wodami Polskimi a wladzami lokalnymi. Jedng
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z najbardziej dobitnych ilustracji tych napie¢ byla historia przerwania zapory
na Morawce w Stroniu S'lqskim, do czego doszlo 15 wrze$nia 2024 roku, co do-
prowadzilo do poteznych szkéd oraz zagrozenia zdrowia i zycia mieszkancow
Stronia Slgskiego, Klodzka czy Ladka-Zdroju. Wkrétce po tym dramatycznym
zdarzeniu pomiedzy zarzgdzajgcymi zapora Wodami Polskimi a samorzgdow-
cami wywiazal sie publiczny spor o to, kto ponosi odpowiedzialno$é za zbyt
pdZna ewakuacje terenéw, ktdre ucierpialy na skutek tej awarii. Obserwowa-
liSmy typowa blame game, w ktorej Wody Polskie skarzyly sie na brak komu-
nikacji z samorzadowcami oraz przekonywaly, Ze przedstawiona samorzadom
ocena sytuacji uzasadniala wcze$niejsza decyzje o ewakuacji. Samorzady pod-
kreslaly natomiast, ze informacje od Wéd Polskich na temat stanu zapory byty
raczej uspokajajace, a wiadomos¢ o jej przerwaniu dotarta do wtadz lokalnych
od dziennikarzy, a nie zarzadcy obiektu*.

Ujawniona przez media komunikacja miedzy Wodami Polskimi a wladzami
samorzadowymi oraz pdzniejsza wymiana zdan miedzy oboma podmiotami
pokazala obustronne préby ucieczki od odpowiedzialno$ci za spéznione dzia-
lania ewakuacyjne. Mozna stwierdzi¢, zZe obie strony rozminety sie w oczekiwa-
niach co do swoich dzialan. Wladze samorzadowe oczekiwaly jednoznacznej,
awrecz nakazujgcej rekomendacji od Wod Polskich co do ewakuacji, natomiast
instytucja rzadowa starala sie w tej sytuacji unikac¢ przypisania jej wspotodpo-
wiedzialno$ci za ewentualnie pochopna ewakuacje ludnosci.

Ten kryzys nie dotyczy tylko Wod Polskich czy Rzagdowego Centrum Bezpie-
czenstwa (RCB). Odnosi sie do calego systemu, w ktérym brakuje jasnych wy-
tycznych co do sprawczosci panstwa wspoldzielonej z lokalnymi aktorami.

Miedzy centrum a peryferiami,
miedzy kontrola a sprawczoscia

W systemie dzialajacym w oparciu o obowigzujace normy i zasady poziom
centrum (instytucje panstwa na poziomie centralnym - rzad i podlegle mu
agendy) oraz samorzad lokalny powinny dzialac¢ tak, by uzupelniac sie w wy-
konywanych przez siebie funkcjach, np. instytucje centralne dostarczaja za-
sobow i ram prawnych, samorzad operacjonalizuje dzialania na poziomie

4 Zob. wiecej: M. Koziot, OpéZniony komunikat o peknietej tamie w Stroniu Slgskim. Wody Polskie: ,Nie
byto tqcznosci”, ,Gazeta Wyborcza” (Wroctaw), 24 wrzesnia 2024, https://wroclaw.wyborcza.pl/wroc-
law/7,35771,31329668,spoznony-komunikat-o-peknietej-tamie-w-stroniu-slaskim-urzednicy.html;
Stronie Slgskie: Wody Polskie za péZno poinformowaty o przerwaniu tamy? ,Mam zal”, ,Rzeczpospolita”,
26 wrzesnia 2024, https://www.rp.pl/kleski-zywiolowe/art41195741-stronie-slaskie-wody-polskie-za
-pozno-poinformowaly-o-przerwaniu-tamy-mam-zal.
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sotectw i gmin. Aby taki mégl powstac, konieczne jest wsparcie ze strony pan-
stwa, w sytuacji kryzysowej przez reprezentujgce panstwo instytucje — takie
jak w przypadku wrze$niowej powodzi: RCB, Wody Polskie czy IMGW.

Priorytet stanowi szybkie informowanie obywateli o zagrozeniach, réwniez
w sytuacjach wymagajacych dzialan prewencyjnych wynikajacych z oceny
zagrozenia przez lokalne osoby. Wazne jest ograniczenie monopolu panstwa,
jesli chodzi o definiowanie i zarzadzanie zagrozeniami oraz zasobami opera-
cyjnymi. Dystrybucja zasob6w i wcze$niejsza gotowos¢ do dzialania sa tutaj
kluczowe. Obywatele oczekuja od samorzadu skutecznosci, ktorej ten nie osig-
gnie bez wsparcia instytucjonalnego i bez odpowiednich narzedzi. W kryzysie
czesto wazniejsze niz formalne procedury okazuja sie relacje i zaufanie.

Warto tez okredli¢, jak w spoleczenstwie jest definiowane bezpieczenstwo (na
poziomie solectwa, gminy i regionu) oraz jakie obowiazki spoczywaja na oby-
watelach, samorzadzie i wladzy centralnej. Nalezy ustalic¢, jak dlugo mieszkan-
cy lub liderzy lokalni powinni samodzielnie radzi¢ sobie w kryzysie, zanim
dojdzie do interwencji panstwa, np. przez pierwsze 48-72 godziny. Wazne jest,
aby jasno podzieli¢ odpowiedzialno$¢ oraz zdefiniowac relacje miedzy wila-
dza centralng a samorzadem. Poméc w tym powinna ogélnospoteczna debata
o skuteczno$ci dziatan podczas katastrof.

Odnoszac sie do opracowanego materialu empirycznego, mozemy stwierdzié,
ze w relacji: wladze centralne — samorzad dominuje retoryka oskarzen. Znaj-
duje to odzwierciedlenie r6wniez w analizach medialnych. Przykladami tego
stanu rzeczy byly, z jednej strony, artykulowanie opieszalo$ci panstwa i jego
instytucji oraz nieadekwatno$ci pomocy materialnej w stosunku do rzeczy-
wistych potrzeb; z drugiej — oskarzenia o absencje wladz lokalnych w czasie
rozgrywajacego sie dramatu. Material badawczy szczedliwie pozwala na inne
uogo6lnienia. Nasi rozméwecy, z réznych pozioméw wiadzy i réznych porzad-
kow instytucjonalnych, przypisywali sobie pozytywna sprawczosé. Jezeli wy-
eliminujemy przypadki skrajne, kiedy lokalni liderzy nie podejmowali zadne;j
specjalnej aktywnosci i oddalali proponowang pomoc (co najpewniej mialo
pozorowac stan kontroli nad sytuacja wyjatkowa), to zauwazymy prawidlo-
wo$c¢ dotyczaca efektywnosci usieciowienia. Innymi stowy, liderzy lokalni or-
ganizowali zasoby dzieki relacjom z samorzadami w calej Polsce, analogicznie
wspdipracowali przedstawiciele organizacji spotecznych. Podobnie wszyscy
zgadzali sie co do niezbednej aktywno$ci instytucji panstwa, poniewaz bez
niej nie byloby mozliwe zapanowanie nad dynamika procesu kleski natu-
ralnej i skala wyzwan. Co wiecej, wspomniana niezbedno$¢ przejawiala sie
nie tylko w odniesieniu do oceny minionej powodzi. Byla ona — wprost albo
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posrednio - artykulowana przez wszystkich rozméwcédw pytanych o pozadane
modele wspolpracy w przyszlosci. Bez ryzyka dopuszczenia sie interpretacyj-
nego naduzycia mozemy sformulowac teze o wspdélnym dla wszystkich ocze-
kiwaniu na obecnos¢ panstwa w sytuacjach nadzwyczajnych. Jednoczes$nie
jest to oczekiwanie koordynacji potencjaléw wszystkich podmiotéw Zycia
spolecznego i przyjecia przez panstwo roli inicjujacej konstruowanie sieci
komunikacji miedzy poszczeg6lnymi polami instytucjonalnymi.

Uwazamy, ze sytuacje nadzwyczajne wymuszaja przejecie inicjatywy przez
instytucje panstwa w trybie wyprzedzajacym. Nie byloby to réwnoznaczne
z marginalizowaniem samorzadnos$ci. Nie chodzi tez o ograniczanie autono-
mii samorzadom, ale o wlaczenie sie poziomu centrum do dzialania, kiedy
zwigzana jest z tym wyzsza sprawczo$¢ i skutecznos¢. Po prostu ryzyka dla
ludzkiego Zycia — definiowane w sposéb doslowny — nie moga by¢ wery-
fikowane w procesie cyklicznych decyzji podejmowanych przez wybor-
cow przy urnach. Gdyby prébowaé¢ dokona¢ syntezy modelu normatywnego
z doswiadczeniem plynacym z zarzadzania w trakcie powodzi z wrze$nia
2024 roku, nalezaloby podkresli¢, Ze inicjatywa panstwa nie moze polegac na
jednowymiarowym przejeciu kontroli nad informowaniem i uruchamianiem
zasobéw. Musi ona opiera¢ sie na uprzednim organizowaniu srodowiska ko-
munikacyjnego, w ktérym aktorzy sa zdolni do wyprzedzajacego przekazywa-
nia sobie wiedzy na temat zmapowanych lokalnie probleméw. Panistwo musi
wypracowa¢ instytucjonalne Sciezki ,wyshuchiwania” aktoréw zdolnych
i gotowych do informowania, rekrutowac¢ tych aktoréw do komoérek zarza-
dzania kryzysowego, a jednocze$nie by¢ obecne w miejscu kazdej kleski na-
turalnej. Gdyby komunikacja o ryzykach, katastrofach i kleskach naturalnych
byla aktualizowana i stale ¢wiczona, panstwo musialoby poszerzy¢ definicje
katastrofy naturalnej o jej konsekwencje. Znalazloby to odzwierciedlenie
W przyszlej wspolpracy z samorzgdami i organizacjami spotecznymi. Pu-
bliczna debata na temat definicji bezpieczenstwa powinna
odnosic sie zarowno do problemu reagowania na kleske, jak
1do sposobow spolecznego radzenia sobie z konsekwencjami
sytuacji kryzysowej.

Aspekty, ktore czynia spoleczenstwa silnymi, sa jednocze$nie ich najbardziej
wrazliwym elementem. Myslimy tutaj o sieciowym, wspolnotowym, kolektyw-
nym potencjale drzemigcym w strukturze spotecznej. Zebrane dane, do ktérych
sie odnosimy, mogg stanowi¢ przyczynek do refleksji nad tym, jak polaczyc
rézne potencjaty sprawczosci. Bez fuzji tych potencjaléw poszczegolne ogniwa
organizacji zycia spotecznego moga w przysztosci zawodzi¢. Wzmacnianie od-
pornosci panstwa i spoleczenstwa musi polegaé na nieustajagcym poprawianiu



komunikacji, jesli chodzi o diagnozowanie ryzyk i zinstytucjonalizowane spo-
soby radzenia sobie z nimi na kazdym z mozliwych poziomoéw.

Samorzad i organizacje spoleczne -
miedzy partnerstwem a podwojna opresja

W relacji: samorzad-organizacje spoteczne mamy do czynienia z hybrydowym
modelem relacyjno-konfliktowym, ktéry mozna odczyta¢ w kategoriach:

* wspolpracy nieformalnej (granice wspdélnego dziatania w sytuacjach kry-
Zysu),

* napiecia miedzy instytucjonalno$cig a sprawczosciag spoleczna,

* braku symbolicznego uznania dla organizacji dzialajgcych poza systemem.

W trakcie powodzi w 2024 roku organizacje spoleczne pelnily funkcje ,,in-
stytucji kompensacyjnych” — innymi stowy, przejmowaly obowigzki struktur
publicznych tam, gdzie system zawodzil. W przypadku powodzi organizacje
spoleczne:

* byly bardziej mobilne i skuteczne (dysponuja rozbudowana wiedza pod-
reczng — gotowymi schematami do uzycia) niz wiele instytucji,

* zarazem nie miaty formalnejlegitymacjiiochrony (co dotyczyto zaré6wno
czasu powodzi, jak i przede wszystkim okresu po niej),

 ich praca byla kluczowa z perspektywy spolecznej.

Relacja miedzy samorzadem a organizacjami spolecznymi przybrala cechy
konkurencyjnego partnerstwa, opartego na:

* pojawiajacej sie niekiedy wzajemnej nieufnosci proceduralne;j (artykulo-
wana obawa, ze w przypadku efektywnego dzialania organizacji spotecz-
nych ich liderki i liderzy beda zagrozeniem dla wtadz samorzadowych
w wyborach),

* przy jednoczesnej wspoéizalezno$ci operacyjnej,

* oraz braku strukturalnego zakotwiczenia we wspdlnej przestrzeni insty-
tucjonalne;j.

W kilku przypadkach jednak zadzialal mechanizm naturalnie wylaniajacej
sie wspolpracy: tam, gdzie istnialy wcze$niejsze relacje, zaufanie i praktyka
wspolpracy - organizacje spoteczne i samorzady tworzyly ad hoc system opar-
ty na wspdlnej sprawczosci. Niekiedy w mysl zasady, ze nie chodzi o to, ze tak
mialo by¢, ale tak wyszlo, bo w naturalny sposéb opieratlo sie na zbudowanych
wcze$niej relacjach miedzy aktorami. Dotyczylo to zwykle relacji miedzy orga-
nizacjami spolecznymi i najnizszym poziomem samorzadu.

Kontekst strukturalny: panstwo ryzyka, panstwo relacji
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Warunkiem udanej kooperacji miedzy wladzami centralnymi, samorzadem
iorganizacjami pozarzadowymi jest wlasciwe ,,spiecie” tej wspolpracy miedzy
tymi trzema ogniwami. Oznacza to dobra koordynacje dzialan oraz wlasciwe
zaadresowanie pomaocy.






Beata Zawrzel, Lewin Brzeski. Sprzqtanie po powodzi, fotografia



Analiza instytucjonalna:
zarzgdzanie kryzysowe
na poziomie lokalnym

Samorzad jako wielozadaniowy podmiot

graniczny

Podczas powodzi samorzad terytorialny funkcjonowal jako podmiot granicz-
ny, ulokowany miedzy spoteczna blisko$cia a instytucjonalna zaleznos$cig, mo-
ralnym oczekiwaniem pomocy dla poszkodowanych a formalnym brakiem
kompetencji. Mimo ze system reagowania marginalizuje role samorzadowcow
i soltysow, to wilasnie oni faktycznie jako pierwsi ratowali ludzi i organizowali
dzialania lokalnej wspdlnoty w trakcie kryzysu. Wnioskiem plynacym z badan
jest konieczno$¢ uznania samorzadu za strategicznego aktora w zarzadzaniu
kryzysowym, a takze zapewnienie samorzadom zasobdw, gwarancji wsparcia
oraz legitymizacji elastycznych dzialan w stanie kryzysowym.

Gmina A - wspoldzialanie jako warunek

skutecznego reagowania

W $wietle dostepnych we wtorek 10 wrzes$nia 2024 roku prognoz opadéw i od-
czytow wodowskazéw wladze gminy A nie spodziewaly sie powodzi. Jednak
w sobote 14 wrzes$nia pojawilo sie ryzyko zalania. W niedziele 15 wrze$nia
okazalo sie, ze nie wszystkich mieszkancow udalo sie ostrzec, gdyz czes¢ te-
rendéw zostala odcieta przez wode. Duza skala zagrozenia i braki w personelu
utrudnialy walke z zywiolem, mimo natychmiastowej mobilizacji stuzb i uru-
chomienia magazynu przeciwpowodziowego.

Niewiele przed powodzia IMGW uruchomit ogélnodostepny serwis interneto-
wy (www.hydro.imgw.pl), ktéry dostarczal aktualizowanych co 10 minut da-
nych hydrologicznych z wodowskazdw w Polsce wraz z prognoza na kolejne
48 godzin. Wladze gminne oczekiwaly jednak informacji przekladajacej jezyk
hydrologiczny na jezyk konkretnych decyzji. Twierdzily, ze system dzialal
sprawnie jako zZrdédlo danych - ale nie zapewnial decyzyjnej operacjonaliza-
cji. Uwagi ze strony wiladz lokalnych nie dotyczyly braku danych, ale tego, ze
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dostepne w systemie informacje samorzad nie zawsze byl w stanie przetwo-
rzy¢ w reagowanie. Duzym ulatwieniem bylyby jasne dyspozycje operacyjne
dolaczone do danych (wsparte by¢ moze dyrektywami ze strony wojewddzkich
sztabdw kryzysowych).

Wiladze gminy w pierwszej kolejnosci wspieraly straz i dostarczaly sprzet prze-
ciwpowodziowy, potem dzielilty worki, big bagi, kontenery na odpady i osusza-
cze, a takze powotywaly komisje do szacowania strat. Gléwnymi trudnos$ciami
byly slaby przeplyw informacji miedzy instytucjami oraz brak aktualnych da-
nych, co komplikowalo koordynacje dziatan. Dobrze oceniono zaangazowanie
lokalnych Wojsk Obrony Terytorialnej oraz sprawnga wspolprace z wojewo-
da przy zamowieniach sprzetu. Przedstawiciele Wod Polskich byli nieobecni
przez pierwsze trzy dni po kulminacji fali, przez co wydtuzylo sie szacowanie
strat i sprzatanie terenéw przy rzekach.

Analiza informacji na temat gminy A (SWOT?®)

Cze$¢ samorzadowcdw ma
doswiadczenie z poprzednich kryzyséow
(np. powodzi z 1997 roku)

Brak aktualizacji prognoz IMGW
(przeciazone serwery)

Uruchomienie magazynéw
przeciwpowodziowych i podejmowanie
dziatan ewakuacyjnych (wzglednie
szybki dostep do zgromadzonych
zasobow)

Nieskoordynowany system lacznosci,
oparcie go w calo$ci na systemie
GSM (duze problemy z lgcznoscia

w przypadku awarii zasilania)

Wspdlpraca z WOT i innymi
samorzadami (Zolnierze ,stad”)

Brak powiadomien dla czesci
mieszkancéw (nie zdazyli sie
ewakuowac)

Elastyczna postawa wobec formalizméw
pomocy spolecznej

Nieobecno$¢ Wod Polskich i op6zniona
reakcja

5 SWOT to skrétowiec pochodzgcy od angielskich stéw: Strengths, Weaknesses, Opportunities,
Threats, oznaczajacy analize czterech aspektéw organizacji, projektu lub sytuacji: mocnych stron, sta-
bych stron, szans i zagrozen. Jest ona stosowana w planowaniu, marketingu, zarzagdzaniu - pomaga

podejmowac $wiadome decyzje.



Rozwdj sieci samorzadowej solidarnosci Brak kompetencji po stronie centralnej
(horyzontalnosc¢) w zrozumieniu specyfiki lokalnych
problemoéw i uwarunkowan

Praca nad systemem powiadamiania Rozmycie odpowiedzialnosci
(powrdt do najprostszych rozwigzan: instytucjonalnej
megafony/naglo$nienie na ulicach)

Wzmocnienie podmiotowosci obywateli Konflikt intereséw w planowaniu
przestrzennym

Wiladze lokalne rekomenduja utworzenie zintegrowanego systemu alarmo-
wego, obejmujacego glosniki, syreny i powiadomienia SMS oraz aplikacje na
smartfony, co pozwala szybko przekazywa¢ mieszkancom informacje i ogra-
nicza dezinformacje. System mialby dziala¢ takze po czeskiej stronie granicy,
a integracja powinna uwzglednia¢ alternatywne rozwigzania techniczne nie-
zalezne od standardu komunikacji GSM (z uwzglednieniem komunikacji radio-
wej i ulicznych megafondéw).

Wiladze lokalne wypowiadaly sie takze na temat waznych zmian i oczekiwa-
nych rozstrzygniecia w przepisach, takich jak:

* uproszczenie formalnosci koniecznych do wyplaty zapomoég (np. przej-
$cie na system obustronnych o$wiadczen miedzy OPS a zglaszajacym za-
potrzebowanie na pomoc),

* wprowadzony odgérnie — ustawowo z poziomu centrum - zakaz jakiej-
kolwiek (bez wyjatku) zabudowy w strefach zagrozenia powodziowego
na terenie calego kraju,

+ konsekwentne egzekwowanie przepiséw dotyczacych zagospodarowa-
nia wod deszczowych na terenie nieruchomosci,

* przypisanie inwestycji w instalacje hydrologiczne centralnemu poziomo-
wi panstwa.

Gmina B - decyzje, relacje i kanaly
nieformalne

W czasie kryzysu burmistrz samodzielnie podejmuje decyzje, organizuje ewa-
kuacje, dystrybuuje sprzet oraz informuje mieszkancow, gdy brakuje wsparcia
ze szczebla centralnego i powiatowego. Dziala, wykraczajac poza swoje kom-
petencje, czasem przejmujac zadania innych stuzb (np. Panstwowej Strazy

Analiza instytucjonalna: zarzgdzanie kryzysowe na poziomie lokalnym
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Pozarnej), i kreatywnie zarzadza zasobami, jak zakup osuszaczy poza proce-
dura, aby szybko pomoc potrzebujacym.

Wywiad z burmistrzem ujawnia ograniczone zaangazowanie instytucji pan-
stwowych podczas powodzi oraz brak skutecznej komunikacji miedzy jednost-
kami, szczegélnie ze strony Wéd Polskich. Najlepiej funkcjonowaly dorazne
sojusze samorzadowcow i Ochotniczej Strazy Pozarnej, a takze nieformalne
kanaly informacyjne, takie jak media spolecznosciowe. System zarzadzania
kryzysowego oceniono krytycznie ze wzgledu na brak procedur, decentrali-
zacje odpowiedzialnosci bez realnych uprawnien, stabg infrastrukture i nad-
mierny formalizm. Skuteczno$¢ dzialan opierala sie na sprawczosci lokalnej
wladzy i wspélpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Reakcje mieszkancow
byly réznorodne, co czasem komplikowalo ewakuacje.

Analiza informacji na temat gminy B (SWOT)

Silne, decyzyjne przywodztwo Brak dostepu do aktualnych danych
burmistrza hydrologicznych
Szybka mobilizacja lokalnych zasobéw Brak realnych uprawnien do

zarzadzania Ochotniczg Strazg Pozarna
i Panstwowa Strazg Pozarna

Skuteczna komunikacja z mieszkancami Brak agregat6ow, zapasow energii,
procedur zarzadzania

Znajomo$¢ topografii i struktury ryzyka Formalizm administracyjny hamujacy

lokalnego elastyczne dzialanie

Rozwdj nowego modelu lokalnego Brak koordynacji miedzy poziomami

zarzadzania kryzysowego instytucji

Przekucie doswiadczen w zmiany Zawodno$¢ zbiornikéw iich

legislacyjne infrastruktury

Budowa spolecznego kapitalu zaufania Ewentualne obcigzenie
odpowiedzialno$cig bez wsparcia
prawnego




Gmina C - formalnie przygotowana,
w praktyce duze problemy

Powdédz ujawnita zaréwno deficyty infrastrukturalne, jak i stabo$é koordynacji
dzialan po stronie instytucji. W poczatkowym okresie ewakuacje podjela tylko
garstka mieszkancéw, a zawodne systemy ostrzegania — oparte gléwnie na In-
ternecie i mediach spolecznosciowych - okazaly sie mniej skuteczne niz proste
rozwigzania analogowe stosowane w Czechach. Awaria sieci GSM sprawila, ze
strazacy musieli przekazywa¢ komunikaty bezposrednio, a brak znajomos$ci
procedur i sygnaléw alarmowych poglebial chaos.

W pomoc natychmiast zaangazowaly sie organizacje spoleczne, Ochotnicza
Straz Pozarna i Panstwowa Straz Pozarna, jednak ograniczona liczba pracow-
nikéw Osrodkéw Pomocy Spolecznej — z ktérych cze$¢ sama stracila domy -
drastycznie obnizala efektywno$¢ dziatan pomocowych. Burmistrz wskazywat
na konieczno$¢ delegowania do stref kryzysowych dodatkowych pracownikéw
socjalnych, aby odcigzy¢ lokalne OPS-y przecigzone biurokracja. Postulowal
tez uproszczenie procedur poprzez oswiadczenia skladane wspdlnie przez
urzednika i poszkodowanego, co mogloby zredukowa¢ formalizm i przyspie-
szy¢ wyplaty zasitkdw.

Problemem byly takze praktyki niektérych firm ubezpieczeniowych, ktére
opoznialy wyplaty i stosowaly wylaczenia odpowiedzialnosci, co poglebia-
lo poczucie niepewnosci wsréd powodzian. Pozytywnie oceniono natomiast
powolanie pelnomocnika MSWIiA, co usprawnilo dzialania pomocowe i logi-
styczne - tym bardziej, ze byla to osoba zwigzana z regionem i znajaca jego
specyfike. Kontrowersje wzbudzila jedynie podstawa prawna nominacji, od-
wolujaca sie do rzekomego niewykonania polecen przez wladze gminy, co -
zdaniem burmistrza — nie mialo miejsca.

Analiza informacji na temat gminy C (SWOT)

Szybka mobilizacja lokalna (zwolanie Brak systemdw alarmowania

sztabu, dzialania prewencyjne juz analogowego (brak megafonow/

w $rode 11 wrze$nia 2024 roku) nagtosnienia na ulicach)

Efektywna koordynacja dzialan z PSP, Ograniczony zasieg sieci telefonii

OSP, organizacja ewakuacji i pomocy, komdrkowej — utrudniona komunikacja
powolanie pelnomocnika MSWiA do w Kkluczowych rejonach

spraw powodzi

Analiza instytucjonalna: zarzgdzanie kryzysowe na poziomie lokalnym
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Elastyczne reagowanie (np. relokacja
stacji uzdatniania wody, organizacja
transportu)

Brak obowigzkowej ewakuacji -

brak szybkiej reakcji mieszkancow
mimo zagrozenia (poczatkowe
bagatelizowanie, w momencie
ewakuacji panika, brak przygotowania)

Naplywajaca pomoc humanitarna
(Swiadomos¢, ze mozna liczy¢ na innych
w sytuacji kryzysowej)

Dezinformacja i chaos informacyjny
w lokalnym $rodowisku informacyjnym
(media spoltecznosciowe)

Zaangazowanie lokalnych organizacji
spolecznych; szybkie wlaczenie sie
duzych organizacji pozarzagdowych
majacych do$wiadczenie w dziataniach
pomocowych (np. Caritas)

Zbyt mate zasoby OPS i urzednikéw do
obstugi pomocy finansowej (nadmiar
wnioskéw, brak kadr); nieuczciwa
postawa firm ubezpieczeniowych
(wylaczenie powodzi jako powodu
wyplaty odszkodowania, odmowa
ubezpieczania firm); rosnace koszty
ubezpieczenia dla gminy

Rozw0j analogowych systemoéw
ostrzegania i aplikacji mobilnych

»Transfer” ryzyka powodziowego
z Czech - grozne decyzje po stronie
czeskiej moga pogorszyc¢ sytuacje
w gminie

Budowa nowoczesnych zabezpieczen
(np. sztolnia omijajaca miasto)

Brak szybkiego wsparcia od W6d
Polskich - op6znienie w dzialaniu
instytucji centralnych

Wzrost Swiadomosci koniecznosci
retencji rozproszonej i zakazu zabudowy
terenéw zalewowych

Utrata zaufania spolecznego do pomocy
publicznej

Potencjal do budowy lokalnych
magazynoéw awaryjnych (na obu
brzegach rzeki)

Zagrozenie logistyczne w razie
uszkodzenia infrastruktury (brak
mostéw, zalane sklepy, brak wody)

Perspektywa radnych, soltysow i liderow
wspolnot lokalnych

Respondenci opisywali spoleczno$¢ jako zintegrowana z aktywnymi liderami
lokalnymi, jednak pozbawiong wsparcia ze strony wladz gminnych. Samorzad



oceniano jako bierny, skupiony na pozornych, wizerunkowych dzialaniach
i uchylajacy sie od odpowiedzialnosci, szczegdlnie wobec mieszkancow wsi.
Krytykowano opdznienia, brak obecnosci gminnych wlodarzy na terenach do-
tknietych kryzysem (nie bylo ich ,,z mieszkaricami”) i niedostosowane decyzje
sztabow kryzysowych, ktére pomijaly lokalnych lideréw. Wody Polskie obar-
czano wing za nieskuteczng prewencje oraz brak konsultacji przy planowaniu
budowy zbiornikéw retencyjnych.

Analiza pokazuje, ze w sytuacji kryzysowej kluczowa sprawczo$¢ przejely sieci
nieformalne, oparte na kapitale spolecznym i zaufaniu - soltysi, strazacy OSP,
radni czy liderzy organizacji spolecznych. Ich dzialania, zakorzenione w lo-
kalnej wiedzy i relacjach, stanowily praktyke samoorganizacji obywatelskiej,
kontrastujacg z niewydolnoscia instytucji formalnych. Z badanych narracji
wyraznie wylania sie symboliczna granica MY-ONI, gdzie wspdlnota lokalna
konstruuje wlasna legitymacje, sytuujac sie w opozycji wobec panstwa i jego
przedstawicieli. Instytucje publiczne — samorzady, Wody Polskie, urzedy czy
sztaby kryzysowe — byly opisywane jako fasadowe, pozbawione koordyna-
cji i zdolnoSci operacyjnej, co pozbawialto ich autorytet legitymizacji. Z kolei
oddolne sieci solidarno$ci (OSP, zwiazki branzowe, mieszkancy) ukazywaty
realng zdolno$¢ do mobilizacji zasobow i redukcji ryzyka, cho¢ pozostawaly
poza oficjalnym systemem zarzadzania kryzysowego. Sytuacja powodzi ujaw-
nila zatem strukturalng sprzeczno$¢ miedzy formalnym monopolem instytucji
panstwowych na zarzadzanie kryzysowe a faktyczng skuteczno$cig dzialan
wspdlnotowych, ktére w praktyce przejely funkcje ochronne i opiekuncze.

Podczas powodzi uwidocznily sie istotne bariery systemowe, ktore ograniczaly
skuteczno$¢ reagowania instytucjonalnego. Po pierwsze, kontakt z oSrodkami
pomocy spotecznej i urzedami gmin byt utrudniony w godzinach nocnych, co
ujawnia strukturalng niezdolno$¢ instytucji do funkcjonowania w trybie cato-
dobowym - podczas gdy logika kryzysu wymaga stalej dostepnosci. Po drugie,
lokalni liderzy, mimo ze dysponowali wiedza i autorytetem w swoich spo-
lecznosciach, nie posiadali formalnych uprawnien do podejmowania decyzji
o kluczowym znaczeniu, jak cho¢by otwarcie szkoly jako tymczasowego punk-
tu schronienia. Brak jasnych wskazan tworzy! luke decyzyjna i wtedy spon-
taniczne dzialania spoleczne kolidowaty z logika procedur instytucjonalnych.
Po trzecie, wystepowaly deficyty wsparcia informacyjnego — lokalni aktorzy
nie wiedzieli, czy powinni alarmowa¢ mieszkancow, ryzykujac wywolanie
paniki, czy tez powstrzymywac sie przed ostrzeganiem, ryzykujac spézniong
reakcje. Tego rodzaju niejednoznacznos$¢ w komunikacji odzwierciedla napie-
cie miedzy potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa a lekiem przed destabili-
zacja porzadku spolecznego. Wszystkie te bariery ujawniaja fundamentalny
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problem - rozbiezno$¢ pomiedzy logika procedur instytucjonalnych a logika
sytuacji kryzysowej, ktéra domaga sie natychmiastowej, elastycznej i zdecen-
tralizowanej reakcji.

Agenda problemow zglaszanych przez radnych
1 soltysow

Zbyt pozne uruchomienie sztabow kryzysowych i brak
rozpowszechnionych planéw kryzysowego reagowania
Nizsze szczeble samorzadu sygnalizowaly brak przygotowania wiladz lokal-
nych do dzialan kryzysowych. Mimo ostrzezen z poludnia Europy i Czech
nie wdrozono odpowiednich procedur ani nie wydano jasnych komunikatow
o skali zagrozenia. Sztaby kryzysowe powolano z op6znieniem i z pominieciem
przedstawicieli najnizszego szczebla. Zabrak!o instrukcji dzialania, sprawnych
systemdw alertéw oraz innych form komunikacji alarmowej, takich jak mega-
fony na ulicach. Dane hydrologiczne z Wéd Polskich czesto docieraly za pézno,
a komunikaty IMGW nie byly dostosowane do sytuacji.

Czesc¢ soktysdw i radnych samodzielnie organizowala pomoc, korzystajac z nie-
formalnych Zrédetinformacji, gtéwnie danych meteorologicznych z Czech. Wy-
korzystywano lokalne zasoby (wiekszo$¢ gmin nie miala wystarczajgcej liczby
workow i ilodci piasku na wypadek kryzysu) oraz prywatny sprzet, poniewaz
brakowalo ustalonych procedur czy koordynacji ze strony gmin. Ewakuacje
oddolng prowadzily gléwnie osoby prywatne, Ochotnicza Straz Pozarna i sol-
tysi, lecz zabraklo spdjnego dzialania, a ewakuowanych kierowano do miejsc
pozbawionych pradu i wody.

Spisatam na szybko kontakty w moim okregu wyborczym do wiekszosci mieszkan-
co6w na kartke. Dziatalismy miedzy sobq. Jeden drugiemu wozil. Kto miat koparke,
wysypat koparkq. Kto miat wozidto, sypat wozidtem. DowoziliSmy sobie wzajem-
nie traktorami, worki, piaski. Bo tego nie byto. Juz w piqtek wieczorem w catym
powiecie (...) nie mozna byto dosta¢ ani workow, ani big bagéw, niczego, co mozna
byto cokolwiek nasypac. Tak ze trzeba przyznad, ze solidarnos¢ sqsiedzka i taka
ludzka wzajemna pomoc byta naprawde potezna i przed powodziq, i po powodzi.
I jest teraz do tej pory, chociaz juz coraz bardziej to siada, bo juz sie zaczyna, Ze

tak powiem, etap rozliczen (sottyska z zalanych terenow).

W sobote zaczeli ewakuowac ludzi do szkoty. I w pewnym momencie, poniewaz ja
prowadze tez sklep, w pewnym momencie dostaje telefon i tekst w stylu... a masz

jakqs wode, cos do jedzenia, do picia w sklepie, bo tam nie ma nic. Nie ma swieczek,



nie ma wody, nie ma koca, nie ma agregatow, ludzie siedzq po ciemku i tak dalej.
Wszystko, co miatam w sklepie, mowie, podjezdzajcie, poki jeszcze jestem w stanie
dojechac gérami, bokiem, dojechac do sklepu, otwieram, bierzcie, co potrzebuje-
cie. Przeciez tam byty setki ludzi, tak? Ze zwierzetami, chorych, lezqcych... (soltys

z zalanych terendw, druh OSP).

Niejasne procedury dowodzenia i nieuwzglednienie
soltysow w strukturach operacyjnych

Kazda gmina powinna miec jasny podziat kompetencji i }aricuch dowodzenia.
Soltysi byli niedoinformowani o dzialaniach ratunkowych, musieli zdobywa¢
wiadomosci samodzielnie, cho¢ oczekiwano od nich wiekszego zaangazowa-
nia. Po powodzi minister Marcin Kierwinski, odpowiedzialny za koordynacje
dziatan zwiazanych z odbudowa obszaréw poszkodowanych w wyniku powo-
dzi, skierowal pracownikéw do bezposrednich rozmoéw z przedstawicielami
samorzadu dzialajacymi blisko mieszkancéw zamiast do zarzadéw gmin.

Sottysi sq traktowani po macoszemu. A przeciez my znamy ludzi (radna z zalanej

gminy).

My sie zorganizowalismy sami, wiec zrobiliSmy sobie taki swdj sztab kryzysowy.
Itak byto przed powodziq, i tak byto w czasie powodzi, i tak byto po powodzi, i tak
jest do dzisiaj (soltyska z zalanych terenow).

Osobiscie kazdego dnia zjezdzatam do gminy zapytad, jakie sq instrukcje, czy sq
jakies wytyczne dla nas. (...) To byta moja inicjatywa i nie byto z kim w ogéle roz-

mawiad, nie ma zadnych wytycznych. Jeden wielki chaos (radna z zalanej gminy).

Brak niezbednych zasobow na poziomie lokalnym

1 szkolen dla mieszkancow

Osoby walczace z powodzig musialy zmierzyc¢ sie nie tylko z zywiolem, ale
réowniez z brakami sprzetowymi, trudno$ciami komunikacyjnymi i zmecze-
niem. Brakowalo workdéw, piasku, a strazacy OSP pracowali w tych samych bu-
tach przez cala akcje. Sytuacje utrudniala konieczno$¢ rozdzielania zasobow
oraz naklaniania mieszkancéw do ewakuacji.

No i jak zaczelismy gdzies tak okoto 13 godziny w sobote, dalej rozwoZenie, tyl-
ko to juz bylo rozwozenie w [nazwa miejscowosci], z piachem i wywoziliSmy to
wszystko do miejscowosci [nazwa miejscowosci]. Tam [nazwa miejscowosci] juz

praktycznie ptywat. Tam byta wojna o worki z piachem. Ludzie mieli praktycznie
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metr wody w domu, ale worki z piachem potrzebowali, chociaz mysmy uznawali,
Ze idzie najgorsze. Nam z przyczepki zabierali ten piach. To byt zywiot taki, Ze
pierwszy raz widziatem. To pierwszy raz widziatem, Zeby sie ludzie bili o te worki
(soltys z zalanych terenéw, druh OSP).

Radni i soltysi rekomenduja utworzenie w kazdej gminie magazynéw kry-
zysowych, wyposazonych w worki z piaskiem, agregaty, jedzenie, wode i ba-
terie, najlepiej dostepnych we wszystkich wsiach oraz miejscach docelowej
ewakuacji.

Mieszkancy powinni przechodzi¢ szkolenia z reagowania kryzysowego, prowa-
dzone przez przeszkolonych soltyséw i przedstawicieli lokalnych organizacji,
takich jak Ochotnicza Straz Pozarna. Doswiadczenia z wrze$niowej powodzi
pokazaly niedobory w kompetencjach dotyczacych ewakuacji, pierwszej po-
mocy i komunikacji.

Ijak wychodzilismy, byliSmy ponad pas w wodzie, zaczety wybuchac po kolei stupy
z prqdem, bo energetyka nie odcieta prqdu, wiec Smiatam sie, ze nigdy w zZyciu tak
wysoko nie podskakiwatam. Energetyka nie wylqczyta prqdu. Transformator od
mojego domu, nie wiem, okoto 300 metréw dalej (sottyska z zalanych terendéw).

We wrzesniu mija rok, ale tak jak powiedziatysmy na poczqtku, nie mamy Zadnych

szkoleni, zadnych procedur, Zadnych przygotowar (radna z zalanej gminy).

Klopoty przy dystrybucji pomocy dla poszkodowanych

Rozmowcy podkreslaja potrzebe jasnych zasad przyznawania pomocy z przej-
rzysta lista beneficjentéw. Podczas wrzesniowej powodzi dystrybucja daréw
byla chaotyczna, a pomoc nie zawsze trafiala do potrzebujacych. Cze$¢ oséb
otrzymywata wsparcie mimo braku strat, ci za$, ktérzy faktycznie go po-
trzebowali, czesto wstydzili sie poprosi¢ o pomoc. Rozmdéwcy uwazaja, ze to
wsparcie powinno by¢ udzielane potrzebujacym bez konieczno$ci zabiegania
o0 nie. Strong inicjujaca powinien by¢ dostarczyciel pomocy, a nie potrzebuja-
cy. Ponadto w kwestii dystrybucji pomocy postulowano stworzenie cyfrowego
(i/lub analogowego) systemu, dzieki ktéremu mieszkancy mogliby zglasza¢ po-
trzeby w czasie rzeczywistym. Taki system moglby tez laczy¢ potrzebujacego
z oferujacym pomoc. Podobnymi systemami (aplikacjami) dysponuja niektdre
organizacje pozarzadowe. Dzialanie takich system6éw powinno by¢ wspierane
przez lokalnych aktywistow i solttysow. Te rozwazania sg elementem szerszej
dyskusji dotyczacej mieszkancow terendéw zalanych oraz tego, kto i w jakim
stopniu ucierpial w trakcie powodzi. Nie wszystkich bowiem zalalo, co nie



oznacza, ze nie skorzystali oni z r6znych narzedzi pomocowych. Pojawialy sie
zatem opinie, niewypowiadane jednak wprost, ze niektdrzy na powodzi wcale
nie stracili.

Ludzie sq rézni, wiec bardzo duzo oséb, ktdre poszty po tq pomoc w miescie, od-
bito sie od drzwi. Bo tam nas, jeszcze ci ludzie, ktérzy tam byli, robili tak zwang
selekcje. Ciebie nie zalato. Ale on nie mial tez gazu, on tez nie miat pradu. To tez byt
powodzianin, mimo wszystko (...) Ludzie sie potem zaczeli wstydzic, nawet jak im
byta potrzebna ta pomoc, to powiedzieli, Ze tak zostali upokorzeni, Ze wiecej tam
nie pdjdq (radna z zalanej gminy).

W tym przypadku mozna réwniez ustanowic¢ role ,koordynatora wspoélnoto-
wego” lub ,lidera reagowania” — przeszkolonej osoby laczacej mieszkancow
z administracjg.

[Nazwa organizacji spotecznej] przejqt jakby najwiekszq lwiq pomocowq dziatal-
nos¢ na terenie gminy, bo urzqd byt niewydolny (radna z zalanej gminy).

Nikt nie dzwonit do gminy, bo tam nie odbierali telefondw, nie przyjmowali w 0go-
le Zadnych transportéw. Wiec ci ludzie jadqc, nie wiem, z Warszawy, Krakowa,
Poznania i tak dalej, przyjezdzali, to tutaj sie odbijali. I juz szukali kontaktu bez-
posrednio do tych takich matych obywatelskich sztabéw (soltyska z zalanych

terenéw).

Trzeba takze dodad, ze w trakcie wrze$niowej powodzi to czesto wlasnie solty-
ski i soltysi odgrywali role organizatoréw i koordynatoréw pomocy dla potrze-
bujacych. Numer telefonu sottyski byt tym, na ktéry dzwonili przyjezdzajacy
z pomocg i darami. Przekazano im bowiem, ze to jest osoba, ktora we wlasciwy
spos6b nimi pokieruje. Bylo to réwniez zwigzane z problemem dysproporcji na-
plywajacej pomocy. Magazyny pokazywanych nieustannie w mediach miast zo-
staly bardzo szybko zapelnione (nie zawsze najbardziej potrzebnymi rzeczami),
a pomoc dalej tam naptywala, mimo Ze miasta nie byly juz w stanie jej sensow-
nie zagospodarowacé. Te dary byly jednak wcigz potrzebne w matych miejsco-
wodciach i na wsi, gdzie przez dlugi czas brakowalo wielu rzeczy, a mieszkancy
wsi nie mieli mozliwo$ci samodzielnie po te pomoc wyruszy¢ do miast.

Nalezaloby jednak te reguly sformutowaé w jasny, proceduralny sposéb, tak
aby mogly sie zinstytucjonalizowac¢. Nie mozna pozostac przy modelu wylacz-
nie sytuacyjnego kreowania r6l w trakcie powodzi i budowania tymczasowych
lanicuchéw pomocy.

Analiza instytucjonalna: zarzgdzanie kryzysowe na poziomie lokalnym
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Wzmocniony rdzen operacyjny (polaczenia
formalno-oddolne)

Badania ujawnily potrzebe reorganizacji sztaboéw kryzysowych poprzez wlg-
czenie soltyséw, Ochotniczej Strazy Pozarnej, urzednikéw i lokalnych liderdw,
a takze wylonienie ,koordynatoréw wspoélnotowych”. Powinni oni speiniaé
funkcje posrednikéw sieciowych, dysponujacych kapitatem spolecznym i zna-
jomoscig lokalnej specyfiki. Ich zadaniami bylyby integrowanie urzedéw
z obywatelami, sprawna dystrybucja informacji oraz taczenie stuzb panstwo-
wych z oddolnymi aktorami. Postulowano réwniez poprawe relacji na styku
z administracja centralna i instytucjami typu Wody Polskie, gdyz dotychcza-
sowe konsultacje spoteczne byly postrzegane jako fasadowe, powielajace nie-
rownowage wladzy i brak realnego porozumienia. Nierozstrzygniete kwestie
lokalizacji ewentualnej budowy zbiornikéw retencyjnych i brak aktualizacji
planéw przestrzennych utrzymuja mieszkancéw w stanie zawieszenia, jesli
chodzi o podejmowanie zyciowych decyzji, co poteguje niepewnos¢ i obawy
przed dalszym zmniejszaniem liczby mieszkancéw wsi.

Element Norma

Polaczenia Miedzy mieszkanicami, OSP, soltysami, organizacjami spotecznymi
poziome (sie¢ wsparcia i wymiany)

Polaczenia Zinstytucjonalizowane wej$cie aktoréw lokalnych do struktur
pionowe decyzyjnych

Mediatorzy | Formalni,operatorzy sieci” (koordynatorzy, liderzy spolecznosci)

Platformy Stale kanaly informacyjno-organizacyjne (nie tylko media
cyfrowe spolecznosciowe, ale tez np. lokalna aplikacja kryzysowa)







Beata Zawrzel, Lewin Brzeski. Sprzqtanie po powodzi, fotografia



Organizacje spoleczne -
najwazniejsze zglaszane
przez nie problemy

Organizacje spoleczne jako ,panstwo

awaryjne”
W wielu gminach lokalne stowarzyszenia, parafie i grupy nieformalne pelnity

funkcje, ktérych instytucje publiczne nie byly w stanie zrealizowa¢ w pierw-

szych godzinach i dniach kryzysu. Ich dzialania obejmowatly:

organizowanie miejsc noclegowych i zbiérek zywnosci,

dostarczanie odziezy,

dostarczanie Srodkéw higienicznych i lekow,

organizowanie personelu medycznego zdolnego nie$¢ pomoc w trybie
nadzwyczajnym i doraznym,

organizowanie szczepien dla mieszkancéw i wolontariuszy,
organizowanie alternatywnych zrédel komunikacji (Starlink),

kontakt z rodzinami os6b ewakuowanych,

informowanie stuzb mundurowych o przejezdnosci drdg, gospodar-
stwach oséb niesamodzielnych i innych,

dokumentowanie potrzeb mieszkanicéw i kierowanie ich do pomocy psy-
chologicznej,

finansowanie i organizowanie positkéw dla poszkodowanych mieszkan-
coéw oraz wolontariuszy,

finansowanie cigglosci funkcjonowania infrastruktury niezbednej dla or-
ganizacji positkéw (rachunki restauratoréw),

dostarczanie pomp, osuszaczy i innych narzedzi niezbednych do usuwa-
nia skutkéw powodzi (w tym niekiedy materialne wsparcie stuzb mundu-
rowych, nieposiadajacych odpowiednich zasobéw materialnych),
dostarczanie pojazdéw zdolnych do przemieszczania sie w warunkach
popowodziowych oraz organizowanie i finansowanie kierowcéw zaan-
gazowanych w akcje pomocowe,
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* zarzadzanie wywozem $mieci,
* udzial w sprzataniu skutkow powodzi.

Jak podkreslali rozméwcey z organizacji spotecznych, w warunkach powodzi
dzialali ,mimo systemu” — bez wsparcia, bez informacji, czesto bez jasnych
zasad 1 zabezpieczen prawnych. Terminologia uzupelniania ,luk systemo-
wych”, po ktéra siegaja sami przedstawiciele organizacji pozarzadowych, nie
oddaje sedna sprawy, moze bowiem sprawia¢ wrazenie aktywnosci, ktére nie
odnosza sie do podstawowych egzystencjalnych potrzeb. To bledne rozumo-
wanie. Wskazany zakres dzialalnosci jest najlepszym przykladem niezbedno-
$ci istnienia organizacji tzw. trzeciego sektora. Obecny stan rzeczy wskazuje
na to, ze w sytuacjach klesk naturalnych organizacje spoteczne realizuja pod-
stawowa funkcje przypisang instytucji panstwa — czyli dbaja o szeroko rozu-
miane bezpieczenstwo obywateli. Nie ma aktoréw zycia spolecznego, ktérzy
mogliby zastapié¢ organizacje pozarzadowe we wskazanych sferach. Poza
tym panstwo (szczegdlnie na poziomie lokalnym) wciaz nie dysponuje zasoba-
mi, ktére mozna uruchomic¢ niezwlocznie, co jest kluczowe dla opisywanego
w tym raporcie przypadku standw nadzwyczajnych. Organizacje pozarzagdowe
te zasoby uruchamiajg badz przy wsparciu biznesu sa w stanie zorganizowac
je bardzo szybko.

Wdrozeniowe propozycje aktywistow
spolecznych

Przedstawiciele organizacji spolecznych pytani o pomysty, jak lepiej reagowac
w przyszlosci, wskazywali na szereg rozwiazan instytucjonalnych, ktore nale-
zaloby powolaé do zycia. Do nich nalezy postulat stworzenia cywilnych kor-
puséw antykryzysowych, ktére od sztabéw kryzysowych réznia sie tym, ze
biora pod uwage mieszkancow, biznes, spotecznikow, ,Judzi, ktérzy juz gdzies$
tam przez cale swoje zycie trenujg w réznych (sytuacjach), trenuja w boju, jak
by¢ np. liderem”. Takie sztaby, funkcjonujace obecnie w niektérych miejscach,
moglyby by¢ przykladem i stuzy¢ rada, poniewaz sami zaangazowani wysoko
oceniaja zdolnos$ci operacyjne i efekty funkcjonowania tej formy organizacji.

Organizacje nie mialy:

* danych o zalanych ulicach,
 list 0s6b ewakuowanych,
* informacji o planowanej pomocy ze strony urzedu.

W zwigzku z powyzszym, elementem wspomagajacym odpornos$¢ pan-
stwa i spoltecznosci lokalnych byloby stworzenie struktur zapewniajacych



przeplyw informacji pomiedzy organizacjami spolecznymi a panstwem
i biznesem. Nasi rozméwcy podkreslali niefunkcjonalno$¢ sytuacji, kiedy in-
stytucje (MOPS/GOPS) posiadajace informacje, ktére odnosza sie do 0séb na-
lezacych do réznych grup zagrozenia czy wykluczenia, nie moga oficjalnie
udziela¢ tych informacji organizacjom spotecznym, chociaz to one podczas
kryzysu moglyby najszybciej dotrze¢ do potrzebujacych z rzeczywista pomoca.
Co wiecej, fundamentalnie wazne jest, aby do takiej pomocy przygotowac sie
prewencyjnie, nie potrzeba do tego stanu nadzwyczajnego.

Czescig elementéw wzmacniajacych odpornosc instytucji byloby generowanie
informacji o lokalnych sieciach zasobdw, z jakich moga korzysta¢ rézne
instytucje w sytuacjach kryzysowych. W praktyce oznaczaloby to zmapo-
wanie konkretnych zasobdw materialnych, ktére musza by¢ do dyspozycji
poszczegolnych aktoréw zaangazowanych w zarzadzanie kryzysowe. Innymi
slowy, zawsze warto wiedzie¢ wczesniej o tym, ,.kto ma koparke, kto ma wézek
widlowy, kto np. moze wypozyczy¢ nam magazyn, bo za chwile przyjedzie, po-
wiedzmy, tir, ogrodzen, ktére musza by¢ z jakim$§ dachem” — takie udzielanie
informacji nalezy uczynic¢ dobra praktyka.

Jezeli panistwo rzeczywiscie chcialoby wzmacnia¢ swoja odpornos$é w oparciu
o0 wykorzystanie potencjalu organizacji trzeciego sektora, to nieodzowne be-
dzie stworzenie na poziomie gminy komdrki kontaktowej, koordynujacej
pomoc wolontariatu. Pow6dz z wrze$nia 2024 roku ujawnita zaniedbania (to
eufemizm) w sposobie koordynacji pomocy ptynacej z réznych czesci kraju.
PisaliSmy juz o tym, ale nie zaszkodzi powtdrzy¢: to organizacje pozarzadowe
zajmowaly sie pomoca i logistyka tej pomocy, a nie jest to z cala pewnoscia
najlepsze z mozliwych rozwigzan. Podobnie nalezaloby na poziomie gminy
tworzy¢ komérki kompleksowo informujace o skali powodzi, przejezdnosci
drég, numerach telefonéw do 0s6b sprawujacych istotne funkcje publiczne itp.
Nie uda sie tego urzeczywistni¢ dopdty, dopoki funkcja ta bedzie miala cha-
rakter pozorny (obowiazki przypisane do urzedniczki/urzednika, ktorzy zaj-
muja sie na co dzien czyms$ innym i nie szkola sie w tego typu informowaniu).
Analizowane w niniejszym raporcie wydarzenia sg ilustracja koniecznosci za-
angazowania grupy oséb przygotowywanych do informowania w sytuacjach
katastrof i klesk. Ostatnia powddZ unaocznila konieczno$¢ niesienia pomocy
przez instytucje zewnetrzne, by¢ moze nalezy rozwazy¢ tez pewne automaty-
zmy rozwigzan dotyczacych zarzadzania kryzysowego, ktére beda polegac na
przeniesieniu go na szczeble wyzsze niz gminny. Wydaje sie jednak, ze nikt nie
zastgpi wiadz lokalnych w sprawdzaniu, jak dziala komunikacja na terenach
administrowanych przez te wiadze.

Organizacje spoteczne - najwazniejsze zgtaszane przez nie problemy
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Organizacje spoteczne dzialaly poza systemem, a nie w nim, co prowadzilo do:

* braku koordynacji z OSrodkami Pomocy Spolecznej i sztabami,

¢ probleméw z koordynowaniem dzialan pomocowych (wlasciwego adre-
sowania) i dystrybucja pomocy,

* poczucia marginalizacji mimo ogromnego wkladu pracy.

Poza najwiekszymi organizacjami pozarzadowymi (,umocowanymi ustawo-
wo0”) pozostali aktorzy trzeciego sektora majg niewielkie szanse na skuteczne
informowanie o swoich zasobach, koniecznosci ich odnawiania i procedural-
nych gwarancjach finansowania oraz o pomystach na rozwigzania prewen-
cyjne czy tez dorazne sposoby niesienia pomocy w sytuacjach katastrof i klesk
naturalnych. Tym samym niedroznos$¢ komunikacyjna (lub wystuchanie stano-
wigce pozorna, zastepcza forme rzeczywistej wspétpracy) rodzi skutki w posta-
ci ostabiania kapitalu pionowego miedzy liderami poszczegodlnych instytucji.

Brak decyzyjnosci po stronie wladz samorzadowych, jesli chodzi o korzysta-
nie z wiedzy, umiejetnos$ci i zasobéw organizacji spotecznych, wynika z tego,
ze dotychczas nie dochodzilo do wspdlpracy o charakterze ciggtym, nie ¢wi-
czono, jak podejmowac natychmiastowe decyzje w sytuacji kleski naturalnej,
brakowalo tez jasnych procedur méwiacych o dostepie do finanséw publicz-
nych i sposobach rozliczania wydatkéw, powodem by}l wreszcie osobisty
paraliz decyzyjny.

Koncentracja na mechanizmach odtwarzania wladzy, niekoniecznie na pod-
stawowych problemach do rozwigzania, prowadzi do poczucia marginalizacji,
wielokrotnie artykulowanego przez przedstawicieli organizacji spotecznych.
Mata inkluzyjnos¢ polityk lokalnych przy jednoczesnym braku zrozumienia
roli, jaka odgrywajq organizacje pozarzadowe, i niecheci do wspéHinansowa-
nia ich dzialalno$ci - to wszystko stanowi rzeczywista przeszkode w sumo-
waniu i koordynowaniu potencjaléw aktoréw spolecznych, kluczowych dla
skutecznego zarzadzania sytuacjami kryzysowymi.

Podczas powodzi dzialania podejmowane byly ad hoc, bez instrukcji ani zabez-
pieczenia prawnego. Wystapily nastepujace nieprawidtowosci:

¢ brak porozumien z gming (np. o prowadzeniu punktéw pomocowych),

* obawa przed odpowiedzialnoscia za ewentualne bledy,

* brak formalnych podstaw do wydatkowania zbidrek na dzialania opera-
cyjne.

Organizacje spoteczne funkcjonuja elastycznie i dostosowuja swoja aktywnosc
do zastanych okoliczno$ci, wymuszajacych inne tryby dzialania w okresie



stabilizacji oraz inne w okresie kleski naturalnej. Dzieki temu organizacje te s
bardziej skuteczne w $wiadczeniu pomocy. Jednocze$nie ten element zmien-
nosci, proceduralne ograniczenia w wydatkowaniu finanséw publicznych oraz
brak skoordynowanego wysitku na rzecz uzgodnienia ,,szybkich $ciezek” pod-
laczania organizacji spolecznych do finanséw publicznych sa odpowiedzialne
za stan swoistego zawieszenia i niepewnosci dotyczacych podmiotéw pozarzg-
dowych, ktére pomoc swiadcza.

W tym konteks$cie pewne nadzieje mozna wigzac ze wspomnianymi juz wyzej
instrumentami wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi, ktére sg zawarte
w ustawie o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, wraz z przygotowanymi dla
niej rozporzadzeniami. Warto podkreslié, ze ustawa ta przewiduje znacznie
bardziej elastyczng formule wspélpracy niz cho¢by ustawa o dzialalnosci po-
zytku publicznego i wolontariacie, ktéra ewidentnie nie sprawdza sie w sytu-
acji wymagajacej szybkiego i elastycznego wspdldzialania.

Przepisy prawa odnoszace sie do przygotowania i zarzadzania kryzysowego
do tej pory nie rozpoznawaly organizacji pozarzagdowych jako elementu sys-
temu. Wprawdzie ustawa o dzialalnos$ci pozytku publicznego i wolontaria-
cie jako swoista konstytucja relacji: administracja publiczna — trzeci sektor
umozliwia zlecanie organizacjom pozarzagdowym zadan publicznych z za-
kresu pomocy ofiarom katastrof i klesk zywiolowych, nie wspomina jednak
0 wspolpracy w sferze prewencji, a ponadto nie jest instrumentem wystarcza-
jaco elastycznym. Trudno sobie wyobrazi¢, aby w trakcie powodzi mozliwe
bylo przeprowadzenie calej procedury konkursowego zlecania organizacjom
okreslonych zadan.

By¢ moze nowa ,furtka” dla organizacji pozarzadowych, jesli chodzi o prze-
ciwdzialanie katastrofom i przygotowanie do zwalczania ich skutkéw, okaze
sie nowa ustawa o ochronie ludno$ci i obronie cywilnej z grudnia 2024 roku.
Przewiduje ona wprost mozliwos$¢ wilaczenia organizacji do systemu ochrony
ludnosci, a nawet uznanie ich za podmioty ochrony ludnosci, z okre$leniem
konkretnych zadan w tym systemie i Zrédet finansowania. Zbyt wcze$nie jed-
nak, aby oceniac, czy te formalne mozliwosci wspdldzialania zafunkcjonuja
w praktyce. Trzeba pamietac, ze nawigzanie wspolpracy z organizacjami poza-
rzgdowymi nie jest obowigzkowe i bedzie zalezalo od woli wladz publicznych
szczebla rzadowego oraz samorzadowego.

Do pomysidw, ktdére zastluguja na uwage, a jednocze$nie moglyby przyczy-
ni¢ sie do wzmocnienia odpornosci, nalezy réwniez koordynacja obowiaz-
kowej wspolpracy z organizacjami spolecznymi przy tworzeniu planéw
zarzadzania kryzysowego. W wielu miejscach tego raportu wskazujemy na
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konieczno$¢ instytucjonalizacji wspdélpracy miedzy panstwem (réwniez sa-
morzadem) a trzecim sektorem. Bez niej nie ma szans na synergie, wskutek
czego nie dochodzi do wykorzystania potencjalu ani do sumowania zasobow.
Nie wiemy, czy mozliwe byloby uruchomienie takiej wspdélpracy i uczynienie
jej konieczna, wszak prawdopodobnym zastrzezeniem w dyskusji nad podob-
nymi dyspozycjami bylyby uwagi dotyczace natury samorzadnosci i tego, ze
nie polega ona na centralnej koordynacji wspélpracy miedzy poszczegdlnymi
aktorami. Wiemy natomiast, ze jesli taka wspolpraca nie stanie sie realna, to
w sytuacjach kryzysowych bedziemy wciaz dalecy od sprawniejszego reago-
wania na katastrofy i kleski naturalne.

Podczas powodzi w 2024 roku dzialacze organizacji spotecznych:

* pracowalipo 16 godzin dziennie — byli przecigzeni fizycznie i psychicznie,

* nie mieli zabezpieczen (np. ubezpieczenia, Srodkéw ochrony),

* dzialali za wlasne pieniadze lub z darowizn - bez zadnego wsparcia fi-
nansowego ze strony wiadzy centralnej czy gminy.

Organizacje pozarzadowe, nierzadko kluczowe w momentach kryzysowych
tam, gdzie konieczna jest pomoc materialna, medyczna, logistyczna i inna, zu-
zywaja badz traca zasoby wlasne. Mozna mysle¢ o trzecim sektorze jako akto-
rze, ktéry znakomicie realizuje zadania zlecone, ale jedynie pod warunkiem
uregulowania relacji miedzy panstwem a organizacjami spolecznymi w posta-
ci umaéw.

Wykorzystanie potencjalu organizacji pozarzadowych jest mozliwe dzieki fi-
nansowemu wsparciu zewnetrznemu. Nie ma powodu, by zaktada¢, ze zawsze
i w kazdych okoliczno$ciach oczekiwanie skutecznej interwencji organizacji
spotecznych spotka sie z efektywnym pozyskiwaniem $rodkéw materialnych
przez same organizacje. Ponadto ryzyka finansowe, ktére towarzysza takiej
dzialalnosci, sa na tyle duze, ze moga przekladac sie na paraliz decyzyjny skut-
kujacy brakiem koordynacji prac organizacji spotecznych z dzialaniami OPS
iurzedami oraz brakiem zabiezpieczenia potrzeb organizacji w zakresie $rod-
kow ochrony i higieny osobistej.

Duzy potencjal mobilizacyjny i organizacyjny oraz know-how odnoszace
sie do lokalnej specyfiki - to wszystko pozostalo niewykorzystane z powo-
du braku przygotowania do zarzadzania bardzo duza liczba wolontariuszy
napoziomie samorzadowym. Jak podkreslali rozméwcy, czesto r6wnolegle
pracowali pomocowo i rozwigzywali problemy natury informacyjno-or-
ganizacyjnej. Prowadzi to do rozproszenia zasob6w organizacji spolecz-
nych w sytuacji, ktéra wymaga ich ogniskowania i celowego/punktowego



wykorzystania. Przykladowo: je$li organizacje pozarzadowe staja sie centra-
mi informacyjnymi dla wszystkich aktoréw aktywnych w kryzysie, same nio-
sq pomoc, o ktdérej piszemy w raporcie, a w tym samym czasie konfrontuja
sie z bardzo szybko topniejacymi zasobami, nie sg to okoliczno$ci sprzyjajace
budowaniu odpornego panstwa. Warto zauwazy¢, ze aktywno$¢ organizacji
spotecznych w stanie kleski naturalnej powinna by¢ systemowo uwzglednio-
na w budowaniu modelu odpornego panstwa. Chodzi tutaj o regularng wspol-
prace miedzy organizacjami a samorzadami czy instytucjami zaleznymi od
wladzy centralnej. Stala obecno$¢ przedstawicieli organizacji pozarzadowych
w prewencyjnie dzialajacych sztabach kryzysowych badz w panstwowych
komorkach zarzadzania kryzysowego pozwolilaby na regularne mapowanie
tych organizacji, ewaluacje ich skutecznosci w okreslonych okoliczno$ciach
oraz przeplyw informacji o tym, gdzie i kogo mozna i nalezy wykorzysta¢ w sa-
mej sytuacji kryzysowej, tak by strony nie szukaly kontaktu w czasie, kiedy
potrzebne jest dzialanie. Dodajmy: najlepiej dzialanie prze¢wiczone.

Zle doswiadczenie wspoélpracy z najnizszymi szczeblami samorzadu prowa-
dzi przedstawicieli organizacji spolecznych do przekonania o zasadnosci
stworzenia instytucjonalnej delegatury rzadowej, ktéra bylaby obecna
w trakcie klesk naturalnych. Jest to jedna z kluczowych sugestii, zbiezna
z naszymi analizami przedstawianymi w tym raporcie. Rozmdéwcy - nie tylko
wywodzacy sie z kregu organizacji spolecznych, ale réwniez reprezentujacy
wtladze samorzadowe czy komdrki zarzadzania kryzysowego — podkreslaja, ze
»wladza centralna powinna by¢ tu od razu, na miejscu, siedzie¢, stad nie wy-
jezdzac i diagnozowac problemy. I rozwigzywac te problemy”. Obserwujemy,
Ze sytuacja nadzwyczajna wymagajaca nadzwyczajnych srodkéw reagowania
zaczyna coraz czesSciej uruchamiac¢ rame instytucjonalnego sprawstwa pan-
stwa. Przy calej réznicy w sposobach artykulowania przekonan dotyczacych
zakresow odpowiedzialno$ci, wspélnym mianownikiem dla badanych przed-
stawicieli réznych instytucji jest przekonanie o konieczno$ci wyprzedzajgcego
reagowania z poziomu wiladzy centralne;j.

Organizacje spoleczne nie mialy dostepu do:

* sprzetu ratunkowego (agregaty, osuszacze, wdzki, chlodnie),
+ oficjalnych zasobéw gminnych,
¢ pomocy transportowej od stuzb.

Nalezy zwroécié uwage, zZe zrekonstruowana na podstawie wywiadow lista
problemoéw zglaszanych przez przedstawicieli organizacji spotecznych para-
doksalnie stanowila liste odwzorowujaca cale spektrum zasobdw, jakie po-
zyskiwaly organizacje pozarzadowe przy wsparciu duzego oraz lokalnego

Organizacje spoteczne - najwazniejsze zgtaszane przez nie problemy

83



Kiedy pekajg tamy

84

biznesu. Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze potencjal tkwigcy w trzecim
sektorze jest naduzywany i istnieje na to milczaca zgoda. Mamy tu na my-
§li, z jednej strony, finansowa odpowiedzialnos$¢ organizacji spotecznych za
podtrzymywanie podstawowych elementéw zycia spolecznego w sytuacjach
kryzysu, z drugiej za$ — pewien rodzaj instytucjonalnej ignorancji, przejawia-
jacy sie brakiem wspdélpracy z malymi organizacjami na nizszych poziomach
wladz samorzadowych. Wykorzystanie potencjatu organizacji pozarzadowych
jest mozliwe dzieki zewnetrznemu wsparciu finansowemu. Nie ma powodu,
by zakladad, ze zawsze i w kazdych okoliczno$ciach milczace oczekiwanie
skutecznej interwencji organizacji spotecznych spotka sie z efektywnym pozy-
skiwaniem przez nie same $srodkéw materialnych. Ponadto ryzyka finansowe,
ktdre towarzysza takiej dzialalnosci, sa na tyle duze, ze moga przektadac sie na
paraliz w podejmowaniu decyzji.

W trakcie przeprowadzonych wywiaddw przedstawiciele organizacji pozarza-
dowych wskazywali obszary, gdzie systemowe zmiany przyniostyby synergie
roznych ladéw instytucjonalnych (organizacje spoteczne — samorzad — rzad).
Wymieniali tez konkretne rozwigzania oraz zasoby materialne, ktére efektyw-
nie wspieralyby pozarzadowy filar spoleczenstwa obywatelskiego. JesteSmy
przekonani, ze niniejszy raport jest ilustracja tego, ze aktorzy pozarzadowi
s niezbedni do odtwarzania i podtrzymywania tadu spolecznego w trakcie
kryzyséw. Jednocze$nie rekomendacje przedstawicieli organizacji spolecz-
nych ida dalej, to znaczy dotycza zagadnienia, ktére z naszego punktu widze-
nia nalezaloby potraktowac jako szczegolnie wazne, a mianowicie budowy
odpornego panstwa. Nie bedzie to mozliwe, jezeli organizacje pozarzadowe
beda operacyjnie wspomagaly struktury panstwa w momentach wyjatkowych
inadzwyczajnych, a nie zostang wlaczone do proces6w planowania, diagnozo-
wania, mapowania ryzyka, prewencji i edukacji.

Rezerwa Srodkéw publicznych dla organizacji spolecznych na czas klesk
naturalnych, obowigzkowe szkolenia dla administracji dotyczace jasnych
i precyzyjnych regul udzielania pomocy podczas klesk naturalnych, bu-
dowa obrony cywilnej, tworzenie magazynéw zelaznych oraz rutynowe,
cykliczne kontrole ich wyposazenia czy rozbudowa statutow solectw o ele-
ment pomocy dla mieszkanncé6w w ramach sytuacji kryzysowej - to kolejne
dyspozycje mogace usprawnic dzialania antykryzysowe. Piszemy o nich w roz-
nych miejscach raportu. Z jednej strony takie pomysty dotycza zapotrzebowan
materialnych (normatywo6w), bez ktérych nie sposéb radzi¢ sobie w sytuacjach
nadzwyczajnych, z drugiej — odnosza sie wprost do koniecznosci upowszech-
nienia szkolen dla wszystkich osob pracujacych w administracji z zakresu
»ZwWalczania kryzysu jakiegokolwiek, czy to jest pozar, czy trzesienie ziemi,



czy blackout”. W tym postulacie po raz kolejny ujawnia sie, stuszne naszym
zdaniem, przekonanie o tym, ze nie sposob skutecznie reagowac¢ w sytuacjach
wyjatkowych, jesli w urzedzie jest tylko jedna osoba oddelegowana do uczest-
nictwa w szkoleniach z zakresu zarzadzania kryzysowego — w praktyce bywa
to dzialanie pozorowane.

Podstawowe wymiary analizy SWOT

Proceduralne przejecie spraw
administracyjnych przez organizacje
pozarzadowe

Miatlo charakter wyuczony, wynikajacy
Z uczestnictwa w organizacji wielu
réznego rodzaju wydarzen z udzialem
wolontariatu. Przykladem moze by¢
tutaj czerwona karta powodzianina,
pozwalajaca na uporzadkowanie
informacji na temat potrzeb
poszkodowanych mieszkancéw

i charakteru pomocy udzielanej

w trakcie dynamicznie rozwijajacej sie
sytuacji.

Brak skoordynowanego informowania
i ostrzegania ze strony samorzadoéw
Najwyrazniej ma charakter bledu
systemowego. Z nielicznymi wyjatkami
nie wypracowano oraz nie prze¢wiczono
praktyki wyprzedzajacego ostrzegania
mieszkancéw na poziomie gmin. To
samo dotyczy dementowania informacji
falszywych oraz natychmiastowego
reagowania na dynamicznie rozwijajaca

sie sytuacje.

Dobra wspélpraca z wladzami
wyzszego szczebla oraz stuzbami
mundurowymi

Odnosita sie do mozliwosci bycia
wystluchanym w celu zaréwno
udzielania i pozyskiwania
podstawowych informacji o skali oraz
zasiegu katastrofy, jak i przedstawienia
proponowanych rozwigzan dla
zaistniatych problemoéw.

Lekcewazenie organizacji
pozarzadowych przy prébach
nawigzania wspdlpracy z wladzami
lokalnymi

Zwiazane jest z brakiem umiejetnosci
wykorzystywania potencjatu organizacji
pozarzadowych. Ich przedstawiciele
jako przyczyny podaja polityczny
charakter relacji na lokalnym szczeblu
wiladzy oraz nieSwiadomo$¢, jakimi
kompetencjami dysponuja organizacje
pozarzadowe.

Inicjatywa skutecznej organizacji
wizji lokalnych, porzadkowania

i przekazywania informacji

Miala charakter spontaniczny

i wynikala ze znajomosci topografii
zalanych terendw, poczucia solidarnosci
z mieszKarncami oraz koniecznosci
podjecia sie koordynacji napltywajacej
pomocy.

Brak procedur regulujacych

obszary aktywnosci organizacji
pozarzadowych i samorzadéw

w trakcie klesk zywiolowych

Zrédtem moze byé brak kultury
obywatelskiego wspétuczestnictwa

w tworzeniu procedur, co wynika

z niecheci do dzielenia sie sprawstwem
instytucjonalnym.
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Skuteczne pozyskiwanie pomocy
materialnej dzieki bezposredniej
komunikacji pomiedzy organizacjami
pozarzadowymi

Wynikalo z sieciowego charakteru
organizacji pozarzadowych, etosu
wzajemnego uzupelniania sie w pracy

z udzialem wolontariatu, osobistych
znajomosci lideréw oraz wzajemnego
zaufania czlonkéw organizacji trzeciego
sektora.

Brak decyzyjnosci wladz
samorzadowych w zakresie
korzystania z wiedzy, umiejetnosci

i zasobh6w ogranizacji pozarzadowych
Jest wynikiem braku dotychczasowej
wspolpracy o charakterze ciagltym,
braku ¢wiczen z zakresu podejmowania
natychmiastowych decyzji w sytuacji
kleski zywiolowej, braku jasnosci
procedur méwiacych o dostepie do
finanséw publicznych i sposobach
rozliczania wydatkdow, a takze
osobistego paralizu decyzyjnego
zwigzanego ze wszystkimi stabo$ciami,
jakie ujawnia analiza SWOT.

Elastycznosé i zdolno$ci adaptacyjne
organizacji spolecznych

W trakcie kryzysu pomoc moze nies¢
organizacja, ktéra na co dzien dziala
w sferze kultury.

Duza znajomos¢ specyfiki otoczenia
blizszego, gdzie dochodzi do kleski
naturalnej

Zwigzana jest ze znajomoscia blizszego
otoczenia miejscowosci zagrozonych
kleskami naturalnymi. Do umiejetnosci
w tym zakresie nalezy zaliczy¢ nie
tylko dobre rozpoznanie terenéw, ale
tez informacje o tym, skad pozyskiwac
okres$lone narzedzia niesienia

pomocy czy dobra materialne bedace
niezbednym elementem wzmacniania
bezpieczenstwa, oraz wiedze o tym,
jakimi §rodkami dziala¢ ze wzgledu na
specyfike gminy, sotectwa itp.

Obawy ,wizerunkowe” przed
czynnym zaangazowaniem organizacji
pozarzadowych

Nieche¢ samorzaddw do tworzenia
wzajemnych strategii komunikacyjno-
-wizerunkowych, co czesto skutkuje
wzajemnym, celowym ,,omijaniem sie”
podmiotéw, ktdre moglyby ze soba
wspolpracowac.




Wysoki poziom zaufania i wspoélpracy
z lokalnym biznesem

Ma charakter systemowy i wigze

sie najczesciej ze stala wspdlpraca
miedzy tymi sektorami oraz

owocami tej wspolpracy w postaci
wypracowanego kapitalu zaufania
pionowego (instytucjonalnego). Z drugiej
strony relacje te majg charakter
osobisty i pozwalajg na poglebianie
zaufania poziomego (personalnego).
Relacje te czesto wykorzystywane

sg do celowanego, merytorycznie
uzasadnionego i profesjonalnego
inwestowania w udzielang pomoc.
Przykladem moga by¢ tutaj konsultacje
w przypadku zakupu relatywnie
odpowiednich do skali katastrofy
osuszaczy czy miotéw pneumatycznych
do wyburzania budynkow.

Antagonizmy i napiecia pomiedzy
organizacjami pozarzadowymi

a samorzadami

Sa najcze$ciej wynikiem wzajemnych
zlych do$wiadczen wyniesionych

z wezesniejszych prob podejmowania
wspolpracy, wiaza sie z ocena
aktywnosci trzeciego sektora jako
formy ,,wchodzenia w kompetencje
samorzadéw”, a ponadto stanowig efekt
ztych relacji osobistych, upolitycznienia
mikros$rodowiska wladzy lokalnej

i wzajemnej podejrzliwosci.

Umiejetnos$¢ wszechstronnej
organizacji pomocy przez organizacje
pozarzadowe

Wynika z systemowego charakteru
organizacji i elastycznosci ich
funkcjonowania. Nieskrepowane
regulacjami moga wzajemnie sie
zastepowad, uzupeiniac, a jednoczesnie
budowac etos instytucji o charakterze
pomocowym.

Brak umoéw regulujacych warunki
wspolpracy samorzadu i ogranizacji
pozarzadowych przy udzielaniu
pomocy

To wynik bledu systemowego,
poniewaz elastycznie funkcjonujace
organizacje pozarzadowe sa

skuteczne w $wiadczeniu pomocy,

gdyz dostosowujg swoj profil
aktywnodci do zastanych okoliczno$ci
wymuszajacych inne tryby dzialania

w okresie stabilizacji i w okresie kleski
naturalnej. Jednocze$nie ten element
zmienno$ci, proceduralne ograniczenia
w wydatkowaniu finanséw publicznych
oraz brak skoordynowanego wysitku na
rzecz uzgodnienia ,,szybkich $ciezek”
podiaczania organizacji spotecznych do
finanséw publicznych moga prowadzic¢
do stanu zawieszenia i niepewnosci po
stronie podmiotéw pozarzadowych,
ktdére pomoc $wiadcza.

Wsroéd rekomendacji w odniesieniu do podstawowej analizy SWOT mozna
wymienié:

* Stworzenie na poziomie gminy zespoléw, skladajacych sie np. ze spotecz-
nych straznikéw, odpowiadajacych za (ciagle aktualizowane) informo-
wanie o zblizajacym sie stanie kleski naturalnej, jej wystapieniu i skut-
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kach oraz koordynacji naptywajgcej pomocy (nie moze to by¢ instytucja
fasadowa w postaci jednego urzednika nieprzeszkolonego w zbieraniu
informacji).

* Stworzenie prewencyjnie dzialajacych sztabéw kryzysowych, regularnie
wspdlpracujacych z cywilnymi sztabami antykryzysowymi w zakresie
porzadkowania do$wiadczen standw klesk naturalnych oraz mozliwos$ci
skutecznej prewencji i niesienia pomocy. W ich sklad wchodzi¢ powinni:
przedstawiciele urzedu, Ochotnicza Straz Pozarna, soltysi, przedstawicie-
le organizacji spotecznych — koordynatorzy spoleczni, stuzby, technicy.

* Stworzenie ,;szybkich $ciezek” dostepu do finanséw publicznych pocho-
dzacych z ,rezerwy kryzysowej” oraz uproszczenie procedur dystrybucji
pomocy materialnej. Bez nich dzialania administracyjne sa w sytuacji
kryzysowej dotkniete paralizem decyzyjnym.

* Tworzenie na kazdym poziomie wiladzy instytucji odpowiadajacych za
wspolprace i prowadzenie konsultacji z organizacjami pozarzagdowymi.
Wprawdzie ten postulat pojawia sie w wielu raportach dotyczgcych funk-
cjonowania spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce, jednak - jak wynika
z analizy wywiad6w grupowych — nadal wracajga antagonizmy i ,,nieprze-
zwyciezalne” trudno$ci we wspoélpracy, co dowodzi niewielkich zmian
w tym zakresie. Sytuacje kryzysowe tylko ujawniajg zagrozenia plynace
z braku systemowej wspolpracy.

Lista normatywow w oparciu o informacje
uzyskane od organizacji spolecznych, radnych
1 soltysow

Wywiady z przedstawicielami samorzadu i organizacji pozarzadowych umoz-
liwiaja zrekonstruowanie zestawu normatywow — czyli spolecznie oraz in-
stytucjonalnie oczekiwanych wzorcéw dzialania i prewencji. Obejmuja one
zaro6wno wymiar materialny (dostep do zasob6w i infrastruktury), komuni-
kacyjny (przeplyw informacji, jezyk ostrzezen, zasady przejrzystej wymiany
danych), jak i operacyjny (ustalone procedury, podzial odpowiedzialno$ci,
standardy wspolpracy). Tak rozumiany normatyw nie jest jedynie techniczna
instrukcja, lecz takze regula praktyki spolecznej: wskazuje, jak powinny zacho-
wywac sie instytucje i aktorzy zbiorowi w sytuacji kryzysowej, aby ich dzia-
lania byly przewidywalne, skoordynowane i rozpoznawane jako uprawnione
przez spolecznos$¢. Normatywy pelnig zatem podwdjna funkcje: porzadkuja-
ca - okres$laja ramy dzialania, ktére redukujg chaos decyzyjny, minimalizujac
ryzyko sporéw kompetencyjnych — oraz legitymizujaca — dzieki temu dziala-
nia aktoréw staja sie zrozumiale i akceptowalne spolecznie, wzmacniajgc



poczucie zaufania i sprawczo$ci. Innymi slowy, normatywy w zarzadzaniu
kryzysowym to spolecznie uzgodnione i kulturowo osadzone standardy, ktdre
reguluja interakcje pomiedzy wladza centralng, samorzadem, organizacjami
spotecznymi i mieszkancami, a ich przestrzeganie jest krokiem na drodze bu-

dowania odpornosci spoleczne;j.

Normatywy komunikacyjne
Cel: sprawna, szybka i zrozumiala komunikacja ostrzegawcza i operacyjna

Obszar Normatyw

Kanaly Gmina musi zapewni¢ réwnolegle kanaly informacyjne: SMS,

komunikacji aplikacje lokalne (np. Safe Alert), lokalne grupy Facebook,
WhatsApp, ogloszenia glosowe, radiowezly, megafony/
naglos$nienie na ulicach, trwale tablice informacyjne.

Wsparcie Gmina musi dysponowac zespolem ludzi przygotowanych

komunikacyjne | na koordynowanie naptywajacej pomocy zewnetrznej oraz
udzielanie aktualizowanych informacji o przejezdnosci drag,
zalanych terenach, numerach telefonéw do oséb decyzyjnych
itp.

Infrastruktura System awaryjny oparty na alternatywnym zasilaniu

komunikacyjna | (radiotelefony, agregaty). W kazdej gminie - sie¢ tacznosci
kryzysowej (OSP + koordynatorzy). Wzmocnieniem systemu
moze by¢ wprowadzenie infrastruktury lacznosci radiowej
i satelitarnej (np. Starlinki).

Przekaz Komunikaty musza by¢ jasne, konkretne, jednolite. Kazda wie$/
gmina powinna mie¢ zestaw gotowych komunikatéw na rézne
scenariusze.

Ludzie jako Soltysi, liderzy osiedlowi i cztonkowie OSP powinni mie¢

kanaly mozliwo$¢ dostepu do formalnego zrodla przekazywania
informacji.

Monitoring Gmina i powiat musza mie¢ staly dostep do danych radarowych,

i ostrzeganie automatyczne alerty z systemow czeskich i IMGW oraz stuzby
monitorujgce stan rzek.

Organizacje spoteczne - najwazniejsze zgtaszane przez nie problemy

89



Kiedy pekajg tamy

90

Normatywy operacyjne

Cel:skutecznaorganizacjaizarzadzanie zasobamiludzkimiiinstytucjonalnymi

Obszar

Normatyw

Sztab kryzysowy

Musi by¢ powolywany prewencyjnie, nie reaktywnie.
Sklad: przedstawiciele urzedu, OSP, soltysi, przedstawiciele
organizacji spotecznych — koordynatorzy spoleczni, stuzby,
technicy.

Cywilny korpus
antykryzysowy

Bylby prewencyjnie dzialajacym cialem uzupelniajacym
dzialania operacyjne stuzb. Zbieralby informacje o sieciach
lokalnych zasob6w i konsultowal optymalne rozwigzania
przed kleska naturalna, w trakcie i po jej zakoriczeniu. Mozna
rozwazy¢ polaczenie sztabéw kryzysowych z cywilnym
korpusem antykryzysowym, ale by¢ moze konfrontacja
roznych rozwigzan dawalaby szanse na opracowanie wiekszej
liczby wariantéw zapobiegania kryzysowi i niesienia pomocy.

Lancuch
dowodzenia

Kazdy zna swoja role: od mieszkarnca po burmistrza.
Procedury dowodzenia spisane, aktualizowane, prze¢wiczone.
Jasno wskazane miejsce — ,kwatery dowodzenia” — gdzie
mozliwy jest kontakt z gminnymi czy powiatowymi
decydentami.

Monitorowanie
infrastruktury
technicznej

Od etapu dzialan prewencyjnych po dzialania reaktywne

i pomocowe. Przykladowo: jedli dojdzie do rozlegtych awarii
zasilania, mieszkarncy powinni otrzymac wskazania, gdzie
prad jest, a gdzie go nie ma. Dotyczy to takze sytuacji, kiedy
nalezy podja¢ decyzje o wytaczeniu pradu na czas ewakuacji
mieszkancéw (unikniecie porazenia pragdem). Monitoring
powinien réwniez dotyczy¢ sieci komunikacyjnych.

Wlaczenie
mieszkancow

W planach reagowania nalezy uwzgledni¢ zadania dla
mieszkancéw (np. kto odpowiada za ewakuacje senioréw,
kto za worki z piaskiem). Istotng role mogliby odgrywac tzw.
spoleczni straznicy powodzi - wolontariusze, dysponujacy
czasem mieszkancy, emerytowani pracownicy stuzb,

ktérzy wspieraja dzialania monitorujace, preferencyjne
iinformacyjne.

Rola soltyséw
ilideréw
lokalnych

Soltysi powinni mie¢ status operacyjny — uprawnienia, dostep
do informacji, wsparcie sprzetowe.

Cwiczenia i testy
systemu

Minimum raz w roku nalezy organizowac¢ ¢wiczenia
reagowania kryzysowego z udzialem mieszkancdéw, szkol,
stuzb.




Normatywy materialne
Cel: fizyczna gotowo$¢ gminy i mieszkanic6w na sytuacje kryzysowa

Obszar Normatyw
Magazyny Gmina musi posiada¢ w strategicznych punktach: worki
kryzysowe z piaskiem, lopaty, agregaty, koce termiczne, $rodki

higieny, Zzywno$¢ dlugoterminowg, wode, baterie, apteczki.
Nalezy rozwazy¢ zakup quadéw oraz przeszkolenie oséb
dysponujacych odpowiednimi umiejetno$ciami poruszania sie
nimi w warunkach katastrofy naturalne;j.

Srodki ochrony Mieszkancy i ratownicy musza mie¢ dostep do: kamizelek
indywidualnej ratunkowych, latarek, woderéw, rekawic, Srodkéw komunikacji
(radiotelefon, krotkofalowki).

Zasoby lokalne Kazda wie$ powinna znac swdj lokalny magazyn (punkt
skladu) i mie¢ plan jego wykorzystania — kto ma klucze, gdzie
sg schowane, jak dystrybuowaé, kto zapewnia transport
idystrybucje. Ponadto nalezy stworzy¢ procedure regularnych
check-in sktadéw magazynowych i dba¢ o wymiane rzeczy
przydatnych w okre$lonym terminie (,worki po roku sie
rozpadaja”).

Srodki Co najmniej jedna }6dz (lub ponton), traktory/wozy do
ewakuacyjne ewakuacji, $rodki transportu wysokiego podwozia (np. quady).
Miejsce Wyznaczone punkty ewakuacyjne z dostepem do wody,
schronienia Swiatla, ogrzewania, toalet i komunikacji, z okreslonym czasem

gotowosci do uzycia — np. 6 godzin.

Srodki pomocy Gminy/OSP powinny dysponowa¢ wiasnymi urzadzeniami
popowodziowej wypompowujgcymi wode oraz wielkopowierzchniowymi
osuszaczami.

Niezorganizowane spoleczenstwo obywatelskie
jako wspolnota sprawczosci

Na koncu tego rozdzialu nalezy podkredli¢ aspekt, ktory wielokrotnie pojawia
sie w teks$cie raportu, ale sadzimy, ze wymaga szczegolnej uwagi przy analizie
odpornosci panstwa. Wiele miejsca poswieciliSmy aktorom instytucjonalnym,
zaangazowanym w niesienie pomocy podczas powodzi we wrze$niu 2024
roku i po niej. Nasza intencja bylo zrekonstruowanie wysokiego stopnia za-
leznodci, w jakich pozostaja ci aktorzy, jesli pojawia sie oczekiwanie daleko
idgcej sprawczosci. Raport stuzy m.in. rzuceniu $wiatla na te elementy, ktére
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zawiodly, oraz wskazaniu silnych stron odpornosci panstwa, przez co rozu-
miemy zarowno charakterystyki poszczeg6lnych aktoréw, jak i zdolnos¢ do
nawigzywania efektywnej wspolpracy przed katastrofa naturalng, a takze
podczas niej. Powyzszy rozdziat ilustruje fundamentalna role, jaka w trakcie
powodzi odegraly organizacje pozarzadowe, oraz koniecznos$¢ ich systemowe-
go wlaczenia do sieci instytucji wzmacniajacych odpornos$é. WskazywaliSmy,
Ze nie ma gwarancji uniwersalnej obecnosci i aktywnos$ci organizacji spolecz-
nych w trakcie katastrof ze wzgledu na wyczerpywanie sie wszelkiego rodzaju
zasobow. PodkredlaliSmy, ze organizacje pozarzadowe przejmuja role panstwa
w zakresie podtrzymywania poczucia bezpieczenstwa w catej sferze aktywno-
$ci ,,miekkich”.

W tym miejscu chcieliby$my jeszcze raz podkresli¢ role wolontariuszy, ktérzy
stanowia podstawe do$¢ skutecznego niesienia pomocy w minionej, opisywa-
nej sytuacji. Bez tej niezliczonej rzeszy oséb chcacych pomagaé, poswiecaja-
cych swoj czas i zdrowie, organizacje pozarzadowe nie bylyby w stanie penic
swojej funkcji. Nalezy zatem pamietac, ze sprawczo$¢ przychodzi w sytuacji,
gdy istnieje dobra wspdlpraca pomiedzy najwiekszymi organizacjami pozarza-
dowymi, matymi, lokalnie funkcjonujgcymi organizacjami i wolontariuszami.
By¢ moze, skoro chcemy dac¢ tu wyraz niezbednosci mniejszych aktoréw zycia
spolecznego, powinniSmy nawet odwraéci¢ kolejnos$¢, w ktérej ich wyliczyli-
$my. A wiec tak: wolontariat to, uzyjmy tu metafory, paliwo, bez ktérego nie da
sie podtrzymywac poczucia podstawowego bezpieczenstwa w sytuacjach kry-
zysowych. IlustrowaliSmy jednak, ze pospolite ruszenie wolontariuszy moze
by¢ réwniez klopotliwe z uwagi na trudnosci zwigzane z zarzadzaniem tysig-
cami 0sob chcacych pomagac. Jednym slowem: trzeba sie do tego przygotowac,
a mozna to zrobi¢ jedynie poprzez wlaczanie organizacji spotecznych do sieci
instytucji panstwowych i wyprzedzajaca refleksje, jak wolontariat najskutecz-
niej wykorzystywac.

Niezorganizowane spoleczenstwo obywatelskie ma jeszcze jedna ceche war-
ta uwagi. Przykladem moga by¢ konsultacje dotyczace budowy zbiornikéw
suchych. Obywatele coraz cze$ciej sa dobrze merytorycznie przygotowani do
dyskusji o konsekwencjach zastosowania okreslonych polityk, co wiecej — dys-
ponuja podrecznymi zasobami wiedzy odnoszacymi sie do lokalnego kontekstu
(np. wiedzg, nierzadko co do metra dokladnosci, gdzie rzeka zawsze wylewa).
Niewlaczanie tej wiedzy do katalogu informacji cennych, budujgcych odpor-
no$¢, byloby czystym marnotrawstwem. Sformalizowanie stalej wspoélpracy
miedzy organizacjami spolecznymi a panstwem pozwoliloby latwiej pozyski-
wac te unikalng perspektywe, bez ktérej system odpornosci staje sie ubozszy
o0 jeden wazki element.






Beata Zawrzel, Lewin Brzeski. Sprzqtanie po powodzi, fotografia



Wezwani na ratunek -
specjalisci zarzgdzania
kryzysowego

Poziom centralny panstwa jako glowna sila

sprawcza
W wypowiedziach respondentéw podkreslano, ze tylko panstwo na poziomie
centralnym i jego wyspecjalizowane stuzby dysponuja potencjalem adekwat-
nym do skali skutkéw powodzi. Samorzady — pozbawione doswiadczenia i za-
sob6w - nie byly w stanie samodzielnie zaplanowac¢ ani skoordynowac dziatan
ratowniczych. W konsekwencji przejecie zarzadzania Kkryzysowego przez
wyspecjalizowane instytucje panstwowe uznawano za Konieczne i de facto
pozbawione alternatywy. Jednocze$nie wskazywano na potrzebe czytelnego
podziatu rél: pelnomocnik ministra powinien odpowiada¢ za operacyjne za-
rzadzanie kryzysowe, przy zachowaniu kompetencji administracyjnych w re-
kach burmistrza. Kluczowe znaczenie przypisywano wspolpracy miedzy tymi
aktorami oraz wigczaniu w dzialania soltyséw ilokalnych lideréw, funkcjonu-
jacych w zespolach roboczych w formule stalej badz rotacyjne;j.

Komunikacja w kryzysie

Respondenci akcentowali, ze jedna z kluczowych slabo$ci okazala sie komu-
nikacja - blokady informacyjne, przeciazenie kanaléw lacznos$ci i bagateli-
zowanie ostrzezen przyczynily sie do chaosu w poczatkowej fazie kryzysu.
Krytykowano system informowania IMGW i RCB, przeladowany danymi i po-
zbawiony mechanizméw hierarchizacji, co rodzi potrzebe wprowadzenia fil-
tréw komunikacyjnych. Wskazywano takze na konieczno$¢ rewizji lokalnych
planéw zarzadzania kryzysowego, ktére czesto powielaja schematy z 2007
roku, sg trudne do wdrozenia oraz niekompatybilne z dokumentami powia-
towymi i wojewddzkimi. Skutkiem tej niespdjnosci jest przerzucanie odpo-
wiedzialno$ci zamiast koordynacji dzialan. Sztaby zarzadzania kryzysowego
powinny mieé rozbudowany sklad. Istotna jest w tym przypadku obecno$¢ so}-
tysow. Wazne bylo to, aby w sztabach znalezli sie przedstawiciele spotecznosci
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lokalnej, pomagajacy w rozwigzywaniu lokalnych problemdéw, majacy kontak-
ty i znajacy teren:

Dla mnie oni stanowili istotne Zrdédto informacji i wymiany informacji miedzy
nami a mieszkaricami i miedzy mieszkaricami a nami. W obie strony to dziatato

(oficer PSP bioracy udzial w akcji).

W sklad sztabéw kryzysowych wchodzili nie tylko przedstawiciele stuzb, lecz
takze inne osoby dostarczajace zasob6w i wzmacniajgce wspoélprace zaréow-
no miedzy mieszkancami, jak i organizacjami (tworzace kapital relacyjny),
m.in. przedsiebiorcy i organizacje pozarzadowe. Kluczowym ogniwem tej
wspolpracy byli urzednicy, jednak ich skuteczno$¢ dzialania byla ogranicza-
na ze wzgledu na przemeczenie i presje spoleczna. Dlatego pierwsze decyzje
pelnomocnika MSWiA dotyczyly zabezpieczenia urzed6éw i stworzenia kadrze
bezpiecznych warunkow pracy. Pomocne okazalo sie rowniez zaangazowanie
praktykéw z doswiadczeniem miedzynarodowym, potrafigcych budowaé rela-
cje z wladzami lokalnymi i wspiera¢ proces zarzadzania kryzysowego.

Pierwsze decyzje zarzadzajacych w sytuacji kryzysowej mialy charakter selek-
cyjnyiprzypominaty procedure triazu znana z medycyny ratunkowej — chodzi-
1o o ustalenie hierarchii dziatan i priorytetéw. W pierwszej kolejnosci zadbano
o tych, ktorzy mieli pomagac¢ innym, co nie tylko podnosilo efektywnos$¢ ak-
cji, lecz takze mialo wymiar symboliczny: wzmacnialo atmosfere wspolpracy
iuznania dla os6b zaangazowanych w dzialania kryzysowe.

Specjalisci zarzadzania kryzysowego akcentowali nie krytyke, lecz docenianie
wysitku urzednikéw samorzadowych. Pomimo braku do$wiadczenia i przygo-
towania do skali katastrofy ich dzialania byly postrzegane jako przyktad mo-
bilizacji instytucjonalnej, ktéra — mimo ograniczen — zdotala wytworzy¢ ramy
wspdlpracy i podtrzymac legitymacje lokalnych wladz:

Te osoby przez cate swoje zycie zawodowe mogly sie nie spotkac z zdarzeniami na-
wet nie o tak duzej skali, o mniejszej skali, dzieki ktorym mogliby te doswiadczenie
nabrad. Juz nie méwie o przygotowaniu zawodowym (oficer PSP bioracy udziat

w akcji).

Rozmdéwcy wskazywali, ze kluczowym priorytetem w zarzadzaniu kryzyso-
wym s3 szkolenia i przygotowanie praktyczne, bez ktérych trudno oczekiwac
skutecznosci lokalnych urzednikéw wobec katastrof na taka skale. Podkre-
$lano, ze interwencja kryzysowa nie sprowadza si¢ do niesienia pomocy, lecz



polega takze na budowaniu relacji spotecznych i uspokajaniu napie¢ pomiedzy
mieszkancami a instytucjami.

Doswiadczenie powodzi stalo sie Zrédlem wiedzy instytucjonalnej i pamieci
zbiorowej, tworzonej gtéwnie poprzez praktyki wspdlnotowe oraz wspoidzia-
lanie lokalnych organizacji, samorzadow i stuzb. W narracjach zebranych od
0s6b badanych wieksze znaczenie mialy te sieci wspélpracy i spontaniczne
praktyki niz formalne plany zarzadzania kryzysowego, ktére pozostawaty na
marginesie relacji.

Nasi rozméwcy wymienili réwniez kluczowe ich zdaniem problemy dotyczace
koordynacji zarzadzania kryzysowego. Za bariery i wyzwania systemu za-
rzadzania kryzysowego uznali:

* Brak koordynacji miedzy poziomami administracji (gmina—-powiat-woje-
wodztwo): zadna gmina nie jest w stanie samodzielnie zgromadzi¢ zaso-
béw adekwatnych do skali katastrofy, co ujawnia konieczno$¢ lepszego
rozdziatu i synchronizacji zasobow.

* Wadliwo$¢ plandw zarzadzania kryzysowego: dokumenty sa nadmiernie
rozbudowane, nieczytelne i niepraktyczne, przez co stajg sie narzedziem
przeznaczonym dla ograniczonego grona i w praktyce martwym; zamiast
tego potrzebne sa proste procedury oraz ,ksigzka telefoniczna” z kontak-
tami i zasobami.

¢ Brak wspdlnych procedur i standardéw komunikacyjnych miedzy insty-
tucjami: rozne logiki dzialania administracji i stuzb mundurowych przy-
czyniaja sie do tworzenia chaosu i barier w wymianie informacji oraz
podczas dystrybucji zasobow.

* Nieuregulowana rola organizacji spotecznych: brak ram prawnych i or-
ganizacyjnych dla dzialan organizacji pozarzadowych w sytuacjach
kryzysowych powoduje ryzyko niekontrolowanej aktywnosci, m.in. bez
ubezpieczen czy odpowiednich zabezpieczen sanitarnych.

Wsréd mocnych stron systemu znalazly sie:

* Wysoka skutecznosc stuzb mundurowych (Krajowy System Ratowniczo-
-Gasniczy, postrzegany jako jeden z najbardziej efektywnych systemoéw
w Europie).

* Pozytywna ocena pelnomocnikow rzadowych: ich powolywanie zwiek-
sza sprawno$¢ dzialan, odcigza samorzadowcow i kompensuje deficyty
kompetencji tych ostatnich w zakresie zarzgdzania duzymi zespolami.

Niejednoznacznie oceniano relacje z organizacjami spolecznymi. Doce-
niono je za zaangazowanie i gotowo$¢ bezposredniego dzialania, ale zarazem
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krytykowano za omijanie struktur posrednich w zarzadzaniu kryzysowym
i dezorganizacje procesu pomocy.

Samorzad - rzad - zarzadzanie kryzysowe

* Konsekwencje obiektywne elementéw systemu spolecznego opartego
na polskim modelu samorzadnosci. Funkcja ukryta polskiej demokra-
cji na poziomie samorzadéw bywa brak merytorycznego i praktycznego
przygotowania do zarzadzania. Momenty Kkatastrof i klesk zywiolowych
moga stanowi¢ papierek lakmusowy dla wladz lokalnych, ale ryzyka sa
zbyt wysokie, zeby dopuszczaé ten rodzaj ewaluacji aktywnos$ci lokal-
nych wlodarzy.

Wojewoda nie ma narzedzi prawnych (...), Zeby nakazac staroscie w akcjach we-
wnetrznych czy wdéjtowi czegokolwiek. To jest samorzqd. Oni w tej kwestii sq sa-
morzqdni. Dalismy pewne bardzo duze kompetencje samorzgdom. (...) niektore
samorzqdy radzq sobie z tym znakomicie, i to nie mowimy o bogatych samorzg-
dach, a niektére samorzqdy radzq sobie mniej znakomicie (ekspert od zarzadza-

nia kryzysowego).

* Problemy kadrowe w komdrkach zarzadzania kryzysowego (niewy-
starczajgce fundusze przekladaja sie na prowizoryczny charakter dziatan
zwiazanych z ostrzeganiem, alarmowaniem i przewidywaniem ryzyk).

Zatrudniony na jednq siodmgq etatu cztowiek ma tyle rzeczy do zrobienia tam,
ostatnia rzecz, ktdrq musi sie zajmowacg, to jest zarzqdzanie kryzysowe. (...) Z ca-
tym szacunkiem do tych ludzi, ale oni po prostu nie majq kompetencji, Zeby woj-
towi czy burmistrzowi by¢ osobq pomocng, bo nie sq scisle do tego dedykowani

(ekspert od zarzadzania kryzysowego).



Whnioski dotyczace podstawowych obszarow

Pole

Efekt

Ocena

Cytat

Komunikacja

Dezintegracja
operacyjna

Na poziomie wojewddzkim

byt deficyt informacji, np.

zeby podjq¢ dziatania
wyprzedzajqce z Agencjq Rezerw
Strategicznych, poprosic ich

o0 kontenery mieszkalne, Zeby byli
przygotowani, to my chcielibysmy
wiedzied, ile wdjt przewiduje do
zakupu, do ewakuacji (ekspert od
zarzadzania kryzysowego).

Komunikacja

Wysoka skutecznos$c
zastosowanych
rozwigzan

Pamietac trzeba, ze straz pozarna
i stuzby radzq sobie znakomicie,
bo one majq swojq tqcznosc i ta
komunikacja na bazie potqczen
satelitarnych dziatala. (...) sztaby
akcji, nawet konferencje prasowe,
to robily i panowie ministrowie

w nich uczestniczyli (ekspert od
zarzadzania kryzysowego).

Koordynacja
zarzadzania
kryzysowego

Dezintegracja
operacyjna

I nawet zbieranie informacji

o skali zdarzenia, jezeli bedziemy
zbierac z kazdej gminy osobno,

z poziomu wojewddztwa,
dojdziemy do pewnych
przektaman. Jezeli by to np.

byto z poziomu powiatu (i tutaj
to sumujemy), jest to po prostu
szybciej, tatwiej. I chociaz to jest
jeden szczebel wiecej, mozna to
tatwiej zagospodarowac (ekspert
od zarzadzania kryzysowego).
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Pole Efekt Ocena | Cytat
Koordynacja Powotlanie + Nie ukrywajmy, to nie sq
zarzadzania pelnomocnika ludzie, ktdérzy sq na co
kryzysowego MSWiA do dzien przyzwyczajeni do
zarzadzania dowodzenia czy do kierowania
kryzysowego kilkusetosobowymi, czy nawet jak
Jjest wojsko, kilkusettysiecznymi,
kilkutysiecznymi zgrupowaniami
ludzi. Oni po prostu nie majq
doswiadczenia. I jakby sie bardzo
starali, to po prostu nie majq
do tego kompetencji. To byt
bardzo dobry ruch, ze zostali ci
petnomocnicy powotani (ekspert
od zarzadzania kryzysowego).
Samorzad - Ograniczona - Wiladze sie zmieniajq. Ja
rzad - mozliwo$é rozumiem, sq wybory i tak
zarzadzanie skutecznego dalej. W tej chwili jest system
kryzysowe zarzadzania szkolenia w zwiqzku z ustawq
kryzysowego o0 ochronie ludnosci. Ale nie
na poziomie ukrywajmy, ci paristwo (...)
samorzadow tak generalnie to nie majq ani
doswiadczenia, ani kompetencji,
w zarzqdzaniu duzymi zespotami
ludzkimi (ekspert od zarzadzania
kryzysowego).
Samorzad - Efekt ,listka +— No bo to jest takie dodatkowe
rzad - figowego”: dzialan zadanie dla gminy, traktowane
zarzgdzanie pozornych Jjako dodatkowe. (...) Powinno by¢
kryzysowe w zakresie to jedno z zadan priorytetowych.
finansowania Tak samo jak szkolnictwo,
cywilnego ochrona zdrowia, bo to jest
zarzadzania zapewnienie bezpieczeristwa
kryzysowego (ekspert od zarzgdzania

kryzysowego).




Podstawowe wymiary analizy SWOT

Krajowy System Organizacyjno-
-Kryzysowy

Bardzo wysoka ocena systemu
uwzgledniajgcego zarzadzanie

w strukturze hierarchicznej i zdolnosci
komunikacyjne oraz logistyczne calej
sieci. System, ktérego centralnym
ogniwem jest PSP, w zarzadzanie
kryzysowe wlacza Policje, panistwowe
stuzby medyczne oraz dobrze
wspolpracuje z wojskiem (w tym
WOT). Efektywno$¢ zadaniowa wynika
z aktywnosci wyprzedzajgcej, zdolnosci
niezwlocznego przesuwania zasobéw
oraz natychmiastowo$ci dzialania.
Sukces tego typu zarzadzania moze
by¢ przyczynkiem do publicznej
debaty o celowo$ci instytucjonalizacji
automatyzmu korzystania z tego

trybu w okre$lonych wczesniej
okolicznosciach.

Negatywna ocena koordynacji
komunikacji miedzy instytucjami
panstwowymi

Skala probleméw komunikacyjnych
rozciaga sie od nadmiaru komunikatéw
oraz braku skalowania systemu
ostrzegania i alarmowania ludnosci
(RCB), przez brak usieciowienia
komunikacji w celu osiggniecia
efektywnosci dostepu do zasobéw
(pomijanie szczebla powiatowego), po
niespdjnos¢ komunikacji poszczegélnych
aktoréw (strona rzadowa, strona
samorzadowa). Widoczng przyczyna
takich problemoéw jest brak
normatywow komunikacyjnych
zmniejszajacych ryzyko generowania
lekcewazenia spolecznego, nakladania
sie kompetencji, niewykorzystywania
zasobOw czy dzialan spéznionych.
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Wysoka ocena instytucji
pelnomocnika MSWiA do zarzadzania
kryzysowego

Konsekwencja sugestii wynikajacych

z punktu poprzedniego. Doswiadczenie
w zarzadzaniu kryzysowym wielka
liczba stuzb i organizacji o réznej
metodyce pracy nie miedci sie

w doswiadczeniu wladz lokalnych

i mozna zasadnie rozwazac, na

ile mie$ci¢ sie powinno. Sugestia
zinstytucjonalizowania automatyzmu
rozwigzan w postaci pelnomocnika
rzadu daje samorzadom gwarancje
uruchamiania procedur zapewniajacych
bezpieczenstwo oraz odcigza samorzady
zadaniowo, pozwalajac im przenies¢
swoja aktywno$¢ na np. wspolprace

z organizacjami spolecznymi

w ,uzupelnianiu luk” systemowych,

o ktérych méwili przedstawiciele
organizacji pozarzadowych.

Brak powszechnych procedur
zarzgdzania pomiedzy aktorami

o réznej metodyce pracy, komunikacji
miedzy nimi oraz brak dostepu do
zasobow i dystrybucji

Wysokie oceny dziatan wyjatkowych

i doraznych, ktdére sa podejmowane
przez instytucje powotane do

niesienia pomocy i organizacji

zycia spolecznego w trakcie klesk
naturalnych i katastrof, kontrastuja

z niskim poziomem organizacji

pracy administracji panstwowej oraz
umiejetnym wlaczaniem aktoréw
trzecich (organizacji spotecznych) do
prewencji i dzialania w czasie kryzysu.
Proba osiggniecia synergii wszystkich
aktoréw wymagataby kompleksowego
przemyslenia doswiadczen
wyniesionych z kolejnych kryzyséw,
skatalogowania wiedzy, kompetencji
oraz umiejetno$ci i do§wiadczen tych
aktoréw oraz instytucjonalizacji regut
dziatania wynikajgcych z ograniczen
prawa (np. administracja nie dziala
wedle maksymy ,,co nie jest zabronione,
jest dozwolone”; moze ja przemysle¢ na
okolicznosci kryzysowe).




Spodjna i szybka komunikacja
pomiedzy IMGW a Wojewddzkimi
Centrami Zarzadzania Kryzysowego
Sprawne komunikowanie pomiedzy
tymi instytucjami jest efektem
wieloletniej pracy, np. wdrozenia
Informatycznego Systemu Oslony
Kraju. Te sukcesy sa $wiadectwem, ze
mozna i nalezy ten proces wzmacniac,
a jednocze$nie kierowa¢ go do
najnizszych pozioméw samorzadu
(sotectwo). Powszechno$¢ opinii
eksperckich o tym, ze zawiod}a przede
wszystkim komunikacja, wzmacnia ten
wniosek.

Tworzenie hubéw (wezla
komunikacyjno-logistycznego na
poziomie wojewddzkim)

Na poziomie wojewddzkim mamy
przypadki wzglednie skutecznego
organizowania pracy i zasob6w
wszystkich aktoréw wilaczonych

w dzialania kryzysowe. Tworzenie
hubéw z podzialem pracy na ,, miekka”
(koordynacja pracy wolontariuszy przez
jedna duza organizacje spoteczng -
zywienie, pomoc medyczna, opieka

nad dzieémi, sprzatanie) i ,twarda”
(stuzby ratunkowe) daje podstawy do
instytucjonalizacji takich przedsiewzie¢
w przysztosci, tak by mialy one mniej
spontaniczny charakter.

Brak koordynacji w sposobach
organizowania dystrybucji zasobéw
Dobrym przykladem braku
efektywnodci jest fakt, ze samorzady
skorzystaly z jednego na 12 Starlinkéw
pozostajacych w dyspozycji
Powiatowego Centrum Zarzadzania
Kryzysowego. To pokazuje relatywnie
wysoka niedrozno$¢ komunikacyjno-
-operacyjna systemu (szczegélnie

na poziomie gminy). Jednoczes$nie
skuteczne i szybsze zawiadywanie
zasobami byloby mozliwe, gdyby
wojtowie i burmistrzowie nie
zglaszali zapotrzebowania (w trybie
natychmiastowym) do poziomu
wojewddzkiego, ale wiedzieli, ze
moga, a nawet powinni korzystaé

ze szczebla powiatowego. Mozna
wyprzedzajaco uruchamiaé zasoby
(np. zapotrzebowanie na kontenery —
Agencja Rezerw Strategicznych), kiedy
regularna informacja skutecznie
przebywa droge: sotectwo-gmina—
powiat-wojewddztwo. Zabraklo tego
elementu.

Problemy kadrowe w komérkach
zarzadzania kryzysowego

Przeglad podstaw funkcjonowania
zinstytucjonalizowanych komorek

do spraw zarzadzania kryzysowego
ujawnia elementarng stabo$¢: brak
inwestycji w profesjonalizacje samego
zarzadzania. Sztaby kryzysowe nie
powinny by¢ tworzone w oparciu

o ulamkowe etaty wycinane z etatéw
pracownikéw administracji publiczne;j.
Tworzenie czy korekty planéw
zarzadzania kryzysowego oraz innych
instytucji, ktére maja zapobiegac,
edukowac i szkoli¢ antykryzysowo,
pozostang pustym dzialaniem, je$li nie
poswieci sie Srodkéw materialnych

na realne, celowane zaangazowanie

w zarzadzanie antykryzysowe.
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Korekty planéw zarzadzania
kryzysowego

Krytyka dokumentdw, ktérych
zadaniem powinna by¢ skuteczna
organizacja pomocy oraz zycia
spotecznego w warunkach katastrof

i klesk, dotyczy dwdch elementdw.

Po pierwsze, krytykowano objetos$c

i strukture takiego dokumentu: trudno
czytac tysiacstronicowy plan i dostrzec
zawarte w nim pryncypia. Po drugie, te
dokumenty sa nieskuteczne operacyjnie,
nie powinny przekraczac¢ 100 stron
imusza zawierac jasne dyspozycje
zapobiegania oraz dzialania.

Wysoki poziom autonomii decyzyjnej
samorzadéw a zarzadzanie kryzysowe
Poziom ten ma charakter systemowy,
ale rzeczywisto$¢ ujawnia ,funkcje
ukryte” niezaprzeczalnych waloréw
zwigzanych z funkcjonowaniem
zasady pomocniczo$ci. Nalezy do

nich relatywna stabos¢ zarzadzania
kryzysowego na poziomie

gminnym. Mozna ja ttumaczy¢
doraznym charakterem okoliczno$ci
wymuszajacych takie zarzadzanie

oraz skalg probleméw w sytuacjach
nadzwyczajnych. Jednocze$nie efekt
skali moze by¢ przyczynkiem do
refleksji i debaty nad konieczno$cia
konsolidacji mechanizméw sprawstwa
na poziomie komunikacyjnym,
operacyjnym oraz materialnym
(zar6wno w wersji skutecznej integracji
systemu na linii: rzad — samorzad, jak

i czasowego przekazywania kompetencji
stronie rzadowej).

Mozliwos¢ instytucjonalizacji
sprawdzonych rozwiazan

i precedenséw

Umiejetne wykorzystanie
skutecznych rozwigzan wynikajacych
z do$wiadczenia powodzi w 2024
roku pozwala na tworzenie zbioréw
normatywow komunikacyjnych,
operacyjnych i materialnych, ktére
dadza szanse na zwiekszenie odpornosci
instytucji panstwa (nawet jezeli

beda to do$wiadczenia zarzadzania
hierarchicznego, zawieszajace
funkcjonowanie demokratycznie
wybranych wladz).

Wielorakos¢ slabosci w otoczeniu
komunikacyjnym

»Stabe strony” aktywnosci
komunikacyjnej wymagaja
niezwlocznych korekt. Zmiany
systemowe oraz nawyki korzystania
z nowych procedur potrzebuja czasu.
Wiegkszo$¢ niedroznosci komunikacyjnej
da sie najpewniej przezwyciezyé, ale
zwiekszajaca sie liczba ryzyk (w tym
ryzyka powodziowego) powoduje,

Ze nie mamy gwarancji, czy zostanie
to uczynione przed kolejna kleska
naturalna lub katastrofa.




Wsréd rekomendacji w odniesieniu do podstawowej analizy SWOT mozna
wymieni¢:

Realne doinwestowanie administracji publicznej przeznaczone na zarzg-
dzanie kryzysowe.

Stworzenie magazynow zasobow oraz systemu koordynacji zgodnego
z zasada subsydiarno$ci (raportujemy i pomagamy w pierwszej kolejno-
$ci pomiedzy najbardziej zblizonymi szczeblami wladzy: gmina—-powiat).
Stworzenie kanaléw komunikacji i precyzyjnych wytycznych dotycza-
cych struktury adresatéw raportowania oraz zglaszania potrzeb w trak-
cie powodzi (gmina—-powiat-wojewddztwo).

Daleko idace korekty plan6w zarzadzania kryzysowego (wzglednie krot-
kie i jasne zbiory dyspozycji dla aktoréw z podzialem kompetencji i za-
kresu odpowiedzialnosci).

Wprowadzenie automatyzmu funkcjonowania instytucji pelnomocnika
rzadu ds. zarzadzania kryzysowego. Powinien pojawiac¢ sie wyprzedza-
jaco, nie reaktywnie.

Instytucjonalizacja decyzji i sposobu przeprowadzania ewakuacji.
W okolicznos$ciach okreslonych prawem powinna pojawiac sie z wyprze-
dzeniem i nie podlega¢ subiektywnym osadom mieszkancéw terenéw
zagrozonych.

Priorytetyzacja zatrudnienia w komodrkach zajmujacych sie zarzadza-
niem kryzysowym. Odejscie od polityk fikcyjnego tworzenia utamka eta-
tu przeznaczonego na te aktywnos$¢. Profesjonalizacja tego zatrudnienia
w zwigzku z szerokim spektrum ryzyk (coraz czestsze katastrofy i kleski
naturalne powodowane zmianami klimatycznymi, blackouty, pandemie,
dezinformacja i inne) oraz wprowadzenie sprofesjonalizowanego zarza-
dzania ryzykiem na poziomie, ktéry bedzie mial gwarancje ciagtosci fi-
nansowania odpowiadajacego rzeczywistym wyzwaniom.

Rekomendacje na przyszlosé - jak lepiej
reagowac na kryzysy?

Tak jak po kazdej poprzedniej katastrofie naturalnej, takze po powodzi w 2024
roku rozpoczela sie dyskusja na temat ewentualnych zmian prawnych, kté-

re mialyby zwiekszy¢ skuteczno$¢ w zapobieganiu przysziym powodziom
1 ograniczaniu ich negatywnych konsekwencji. Najwazniejsze znaczenie ma
w tym konteks$cie ustawa z 9 maja 2025 roku o zmianie ustawy o szczegélnych

rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych
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innych ustaw®, zwana potocznie ,ustawa powodziowa 3.0”. W poréwnaniu
z poprzednimi wersjami jest to regulacja w najszerszym zakresie obejmujgca
prewencje powodziowg, a nie tylko dzialania bezposrednio nakierowane na
usuwanie skutkéw ostatniej powodzi.

Ustawa powodziowa 3.0 zawiera dwa istotne rozwigzania, ktore maja okreslo-
ny potencjal wzmocnienia skuteczno$ci dzialan zapobiegawczych. Po pierw-
sze, znalaz! sie¢ w niej mechanizm dobrowolnego wykupu przez Wody Polskie
nieruchomosci zlokalizowanych na obszarach szczeg6lnego zagrozenia po-
wodzia, gdzie prawdopodobienstwo jej wystgpienia jest wysokie i wynosi co
najmniej 10%. Jezeli to rozwigzanie zostanie wdrozone w praktyce na szeroka
skale, pozwoli uwolni¢ spod zabudowy wiele terendw zalewowych.

Po drugie, ustawa obliguje organy wykonawcze gmin, na ktérych obsza-
rze znajduja sie obszary szczegllnego zagrozenia powodzig, do regularnego
przekazywania Wodom Polskim kopii rejestru wydanych decyzji o ustaleniu
warunkéw zabudowy. To pozwoli Wodom Polskim skuteczniej monitorowac
praktyke administracyjng w samorzadach i reagowac¢ w sytuacji, kiedy pomi-
jany jest obowigzek uzgadniania tych decyzji z Wodami Polskimi.

Wrcigz jednak nie ma gwarancji, ze w przypadku stwierdzenia nieprawidlo-
wosci w decyzjach organéw samorzadowych, zwlaszcza dotyczacych przyj-
mowania planéw miejscowych i decyzji o warunkach zabudowy wbrew
rekomendacjom Wa&d Polskich, wojewodowie beda reagowac skuteczniej niz
do tej pory. Pamietajmy bowiem, ze Wody Polskie nie posiadaja (co zrozumia-
le) samodzielnych kompetencji nadzorczych wzgledem samorzadéw i polegaja
na skutecznosci wojewodow, ktéra na przestrzeni lat byta niska.

Na marginesie warto wspomnie¢ o uchwalonej jeszcze w grudniu 2024 roku
ustawie o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Nalezy podkreslic, ze jest to re-
gulacja nakierowana gldwnie na przygotowanie do zagrozen innego typu niz
powddz. Niemniej jednak pewne rozwigzania w niej zawarte beda miaty zasto-
sowanie réwniez w sferze budowania gotowosci do reagowania na katastro-
fy naturalne. Dotyczy to m.in. obowigzkéw wladz na wszystkich szczeblach
w zakresie tworzenia oraz utrzymywania zasobdw ochrony ludnosci, szkolen
i ¢wiczen czy tez systemu lacznosci.

Pojawia sie pytanie, czy uchwalenie tej ustawy nie skomplikowalto nadmiernie
juz zlozonego systemu regulacji. Z nie do konca jasnych przyczyn ustawodaw-
ca nie zdecydowatl sie na rozbudowanie i uzupelnienie istniejgcych regulacji

6 Dz.U. 2025, poz. 680.



w obszarze zarzadzania kryzysowego, ale stworzy! paralelny system budowa-
nia gotowosci i reagowania na zagrozenia. Nakladanie kolejnych warstw regu-
lacji niekoniecznie przelozy sie na skuteczniejsza ochrone obywateli.

W zwigzku z powyzszymi watpliwos$ciami zakladamy, ze podwyzszenia odpor-
nosci panstwa i jego zdolnosci do skutecznego reagowania w kryzysie nalezy
poszukiwaé w obszarze praktyki zarzadzania instytucjami oraz wspolpracy
poszczegélnych aktoréw spotecznych. Na podstawie wywiadu z przedstawicie-
lem Powiatowego Centrum Zarzadzania Kryzysowego mozna wskazac naste-
Pujace rekomendacje:

* Instytucjonalizacja subsydiarnosci z uwzglednieniem wszystkich jedno-
stek samorzadowych (gmina-powiat-wojewddztwo)

Poprawy generalnie wymagatby ten system wzajemnej wspotpracy poszczegdlnych
jednostek samorzqdowych. Tutaj to na pewno wymaga wspotpracy, zeby jednak
ten, bo to bedzie efektywnie, jezeli bedziemy dzialac na zasadzie pomocniczosci.
Ito bedzie, naprawde to bedzie efekt (ekspert od zarzadzania kryzysowego).

* Korekta zarzadzania przeplywem i obiegiem informacji na poziomie
wszystkich jednostek samorzadowych

Poprawy wymaga system przeptywu i obiegu informacji. (...) MusieliSmy sie do-
pominac o to, Zebysmy wiedzieli, ile 0sob zostato ewakuowanych z danego terenu
gminy, ile 0s6b zostato poszkodowanych. Tutaj na poziomie wojewddzkim byt de-
ficyt informacji, Zeby podjqc¢ dziatania wyprzedzajqce, np. z Agencjq Rezerw Stra-
tegicznych (ekspert od zarzadzania kryzysowego).

* Wprowadzenie systemdéw ostrzegania ludnosci

Po pierwsze system ostrzegania, a nie alarmowania ludnosci, ktéry w takich sytu-

acjach jest rzeczq bardzo waznq (ekspert od zarzadzania kryzysowego).

+ Cwiczenia i edukacja z zakresu zachowan podczas katastrof i klesk natu-
ralnych

Edukacja uswiadamia nam, jak powinnismy sie zachowywac w sytuacjach zagro-
zen, Ze powinnismy wspotpracowac ze stuzbami czy z wtadzq lokalng, gdyz to jest
w dobrze pojetym interesie naszych rodzin i sqsiadéw (ekspert od zarzadzania

kryzysowego).
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* Inwestycje w infrastrukture przeciwpowodziowq sa priorytetowe nawet
kosztem ograniczenia konsultacji spolecznych

Czasami niektore rzeczy, pomimo oporoéw spotecznych, jednak nalezy robic¢. Moze
to brutalnie zabrzmi, ale nalezy robi¢, gdyz wiemy, Ze w tym miejscu powédz be-
dzie sie powtarzata co pieé, szes¢ lat, dziesiec. I to jest nie do unikniecia, wiec na-
lezy podejmowac decyzje o wysiedleniach, o budowie suchych zbiornikéw (ekspert
od zarzadzania kryzysowego).

« Tworzenie i zastosowanie platform informacyjnych

Chciatbym, zeby powstawaly wspélne platformy informacyjne, na ktérych mozna
by zamieszczac pewnego rodzaju informacje, ktorych odbiorcami bytyby np. samo-

rzqdy (...) z dystrybuowanym dostepem (ekspert od zarzgdzania kryzysowego).

¢ Administracyjna regulacja problemu ewakuacji w sytuacjach katastrof
i klesk naturalnych
Panstwo powinno wykazac sie sprawczoscia, kiedy dochodzi do zagrozenia zy-
cia obywateli oraz do narazania zycia ratownikow, jesli mieszkancy odmdwili
ewakuacji. Ewakuacje powinno sie przeprowadza¢ prewencyjnie, a jej odgor-
ne zarzadzenie powinno mie¢ charakter obowigzkowy i natychmiastowy.

Strazacy powinni miec¢ takie uprawnienia, zeby nakaz ewakuacji w momencie
ogloszenia, czy to pogotowia powodziowego, czy juz zagrozenia powodziq, powi-
nien byc¢ wiqzqcy. [Mieszkaricy] powinni myslec, zZe decyzja administracyjna [to]
rygor natychmiastowej wykonalnosci, odwotywac sie bedziemy pdzniej od tej de-

cyzji (ekspert od zarzadzania kryzysowego).

Powinno sie dac narzedzia dla lideréw lokalnej spotecznosci, aby te nakazy mo-
gly byc egzekwowane. (...) To jest taki moj glos, ze czasami ewakuacja powinna
by¢ przymusowa. W takich ekstremalnych zagrozeniach (ekspert od zarzadzania

kryzysowego).

¢ Ujednolicenie systemu informowania o stanach katastrof i klesk natural-
nych na wszystkich poziomach wiadzy

Jezeli sobie nie powiemy tego, co chcemy przekazad, to ktos powie to, czego nie
chcemy. (...) Ale to tez musi byc¢ tak, ze te komunikaty muszq byc spdjne (...). To musi
by¢ spéjnos¢ przekazow pomiedzy stronq samorzqdowgq, stronq ratowniczq i stro-

nq rzqdowgq (ekspert od zarzadzania kryzysowego).



Przekaz musi by¢ dla spoteczeristwa jasny. Czas na sensacje przyjdzie pézniej. I tu-
taj trzeba bardzo powaznie do tego podejsc¢ i ,sprzedawac” nasz punkt widzenia
i to, co chcemy spoteczeristwu przekazac i co chcemy przez to osiggnqc. Bo chcemy,
zeby spoleczeristwo sie odpowiednio zachowalo, z nami wspétpracowato (ekspert
od zarzadzania kryzysowego).









Beata Zawrzel, Lewin Brzeski. Sprzqtanie po powodzi, fotografia



System, ktory mimo wszystko
zadzialal

Nieformalne schematy ratunkowe

Analiza przebiegu powodzi w 2024 roku wskazuje, ze zarzadzanie kryzyso-
we w Polsce nie opiera si¢ na spéjnym, przewidywalnym mechanizmie, lecz
na doraznym dostosowywaniu rozwigzan do realiow. System dzialal nie tyle
»Zgodnie z planem?”, ile w trybie improwizacji instytucjonalnej — inaczej nie
bylo to mozliwe. Osobiste i bezposrednie zaangazowanie premiera Donalda
Tuska w proces decyzyjny wprowadzilo element centralizacji, podniosto zna-
czenie politycznego przywodztwa w kryzysie, ale jednocze$nie miejscami
zaklocalo ustalone procedury i generowalo chaos decyzyjny. Pomimo tych
napie¢ sie¢ instytucji, samorzadéw 1 organizacji spolecznych uruchomila
dzialania, ktore — cho¢ obarczone opdznieniami i konfliktami co do kompe-
tencji — pozwolily ograniczy¢ skutki katastrofy. Pow0dZ ujawnila wiec
paradoks: panstwo dziala, ale raczej reagujac na wystapie-
nie problemu, niz zgodnie z modelem planowego i sp6jnego
zarzadzania kryzysowego.

Dzialania aktoréw walczacych z kryzysem podazaly za ,logika ratunku” — prio-
rytetami byly szybkie decyzje, improwizacja czy gotowos$¢ na przyjecie osobi-
stej odpowiedzialno$ci. Istotne okazaly sie relacje horyzontalne: bezposrednia
komunikacja samorzadowcédw z mieszkancami i organizacjami spolecznymi.
Szczegdlng role odegrali soltysi i lokalni liderzy, ktorzy taczyli rézne funkcje
spoteczne (urzednika, aktywisty, przedsiebiorcy). W efekcie zasady wylaniaty
sie z praktyki — oddolne, tymczasowe struktury wspoldzialania zastepowaly
niewydolne instytucje formalne.

Realna sprawczos¢ w czasie kryzysu byla efektem:

* decyzji podejmowanych oddolnie,
+ sieci relacyjnych, ktére zadzialaly szybciej niz lanicuchy decyzyjne,
* moralnej gotowosci ludzi i wspé6lnot do dzialania , poza przepisem”,

113



Kiedy pekajg tamy

114

* zaangazowania sluzb dyspozycyjnych i zadaniowych w dzialania ra-
tunkowe, co bylo efektem reaktywnej, a nie wyprzedzajacej polityki
panstwa.

W $wietle danych empirycznych zamiast jednego systemu reagowania istniaty
co najmniej dwa réwnolegle:

¢ system instytucjonalny — wertykalny, zbiurokratyzowany, powolny, kory-
gowany przez wladze centralne,

* system wspdlnotowy — poziomy, spontaniczny, sprawczy w oparciu o ka-
pital relacyjny, konstruowany na biezgco w trakcie kryzysu (na mikropo-
ziomie).

Relacja tych systemo6w niekiedy prowadzila do konfliktéw i utrudniala ko-
munikacje — co doprowadzalo do dezorganizacji pomocy, niepotrzebnego
cierpienia i frustracji po obu stronach. Poszukiwanie sposobéw wzmacniania
odporno$ci instytucji panistwa oraz wspoélnot lokalnych musi opierac sie na ko-
ordynacji tych dwdéch systeméw, a ewentualny sukces tego procesu zalezy od
tego, czy przyjmie on forme prewencyjng, budowana na rutynowej, powtarzal-
nej wspolpracy. Abstrahujac od przyczyn dystansowania sie wladz lokalnych
wobec organizacji trzeciego sektora, dorazne podejmowanie wspoélpracy przy
okazji kolejnych sytuacji nadzwyczajnych nie bedzie $rodkiem do rzeczywistej
poprawy sytuacji, opisywanej w tym raporcie. Istotna poprawa wymagalaby
stalej komunikacji i budowania tadu instytucjonalnego, ktory opieralby sie na
wyprzedzajacym wilaczaniu wspdlpracy aktorow reprezentujacych rézne po-
rzadki systemowe oraz ¢wiczeniach wspélpracy miedzy nimi.

Paradygmat konfliktu’: kompetencje
vs. kompetencja

Obecny system opiera sie na logice kompetencji formalnych — przypisanych
przez prawo, zatwierdzonych przez panstwo. Nasza analiza ram prawnych po-
twierdza, ze obowigzujace rozstrzygniecia sa w wielu przypadkach wlasciwe
i wystarczajace.

7 Paradygmat konfliktu widzi spoteczenstwo jako pole rywalizacji grup o wtadze i zasoby, gdzie
porzadek jest wypadkowg dominacji, a nie naturalnego konsensu. W analizie pyta: , kto zyskuje,

kto traci”, obserwujac mechanizmy wtadzy i dynamiki oporu. Paradygmat konfliktu ujmuje badane
zjawisko jako napiecie miedzy ,kompetencjami” instytucjonalnymi (uprawnieniami nadanymi prawem)
a ,kompetencjg” praktyczng aktoréw lokalnych. Konflikt szczegélnie ujawnia sie w kryzysie, gdy o sku-
tecznosci decydujg wiedza terenowa, koordynacja zasob6w i gotowos¢ do odpowiedzialnych decyzji,

a logika tadu formalnego zderza sie z oczekiwaniami oddolnymi.



Na poziomie kultury prawnej mozna zatem mdéwi¢ o wystarczajagcym poziomie
zabezpieczenia. Jednak w sytuacji kryzysowej kluczowe okazaly sie kompeten-
cje praktyczne, lokalne, spoleczne:

* wiedza o terenie,

* znajomos¢ ludzi,

* umiejetno$¢ koordynacji posiadanymi zasobami i zespolami,

* umiejetno$¢ szybkiego podejmowania decyzji, w tym przede wszystkim
gotowosé do przyjecia odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje
oraz do konfrontowania sie z mieszkancami gminy,

* doswiadczenie w dystrybuowaniu pomocy.

Wyrézniony wyzej fragment ilustruje jedng z fundamentalnych trudnosci zdia-
gnozowanych podczas analizy zebranych materialéw. Nie chcemy nazywac
tych trudnos$ci nieprzezwyciezalnymi; to raczej duze niedopasowanie regul
instytucji i oddolnych oczekiwan czyni je bardzo wymagajacymi. Z logicznego
i praktycznego punktu widzenia koordynowanie ciaglej wspdipracy nie po-
winno napotykac na szczegolne trudnosci, jesli nie bra¢ pod uwage zmiennych
zawsze obecnych, czyli wzgledéw ambicjonalno-wizerunkowych. W naszym
przekonaniu nie moga one jednak przesadzac¢ o ostatecznym ksztalcie rze-
czywistej wspolpracy, gdy stawka jest ludzkie zycie. O ile ocene codziennego
administrowania zyciem wspolnot mozna zwigzac bezposrednio z dynamika
wyboréw demokratycznych, o tyle tworzenie wyprzedzajacych planéw zarzg-
dzania kryzysowego powinno zmniejsza¢ prawdopodobienistwo nieudolnego
reagowania badz braku jakichkolwiek reakcji w sytuacjach skrajnych.

Sprawczos¢ obywatelska jako nieuznawany

fundament bezpieczenstwa
Organizacje spoleczne, soltysi, strazacy OSP, przedsiebiorcy, mieszkancy - to
oni stworzyli realng infrastrukture pomocy, dzialajac:

¢ bez umoéw,
* bez Srodkéw publicznych,
* czesto ryzykujac odpowiedzialno$¢ prawna.

Ich dzialanie ujawnia ukryta strukture opiekurnczos$ci spotecznej, ktéra:

* nie jest przewidziana w planach kryzysowych,

* nie jest finansowana ani wspierana,

* a mimo to zabezpiecza spolecznie obszary opuszczone przez panstwo
ilokalna wladze.

System, ktéry mimo wszystko zadziatat
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Nalezy zauwazy¢, ze wzgledne powodzenie akcji pomocowej, o ktérej wspo-
minamy, nie powinno by¢ przyczynkiem do wstrzemiezliwej oceny analizo-
wanych probleméw. Instytucje zaangazowane w zarzadzanie
kryzysowe ,ucza sie” z kazdym kolejnym wydarzeniem lo-
sowym. Jest to jednak proces warunkowany przede wszyst-
kim dostepem do zasobow materialnych, a dopiero w dalszej
kolejnosci przygotowaniem sluzb mundurowych oraz roz-
wojem organizacji pozarzadowych, natomiast nie wynika
z przemyslanego skoordynowania aktywnosci poszczegol-
nych aktorow spolecznych. Ponadto, jak sygnalizujemy w raporcie,
istniejg systemowe bledy w postaci braku zorganizowanej wspolpracy miedzy
przedstawicielami wladz samorzadowych i organizacji spotecznych, a te nie-
dociggniecia najpewniej nie zostang wyeliminowane w spos6b spontaniczny,
wynikajgcy wprost z woli samych podmiotéw. Potrzeba szczegdlnego namystu
nad struktura zaangazowania przedstawicieli organizacji spolecznych w ciala
zarzadzania kryzysowego, nad celowos$cia i charakterem impulsu, ktéry pan-
stwo mogloby wygenerowac dla synergii porzadkéw formalnego i nieformal-
nego. Jak uzasadniamy w kilku miejscach tego raportu, nalezy by¢ szczegdlnie
wrazliwym na mozliwo$ci uruchamiania zasobéw szeroko rozumianego spo-
leczenstwa obywatelskiego, jesli mamy do czynienia z niesprzyjajacymi oko-
liczno$ciami instytucjonalnymi i z ograniczona mozliwos$cia odbudowywania
zasobéw. Co wiecej, chcielibySmy podkresli¢ uznaniowy pierwiastek, ktory
pojawial sie podczas dokonywania podsumowan akcji pomocowych przez
dziataczy spolecznych. Wydaje sie, ze wklad materialny i organizacyjny orga-
nizacji spotecznych w podtrzymywanie podstawowej struktury zycia spolecz-
nego w sytuacjach kryzysowych mozna okresli¢ jako fundamentalny. Osobiste
zaangazowanie i poSwiecenie wolontariuszy i przedstawicieli malych, lo-
kalnych organizacji pozarzadowych umyka uwadze ksztaltowanej przez
dominujace w mediach komentarze do wydarzen kryzysowych. Zauwaza-
ne sa przede wszystkim duze organizacje spoleczne, przedstawiane réwniez
jako podmioty wspierajace mniejsze, lokalne struktury samorzadowe. Na od-
cinku wspolpracy miedzy organizacjami spolecznymi a samorzadem stykaja
sie ze soba poczucie krzywdy oraz odpowiedzialno$ci moralnej i finansowej,
jednak brakuje spolecznego uznania w postaci rozpoznawalnosci podmiotow
zaangazowanych w zapewnienie podstawowej potrzeby ludzkiej — bezpieczen-
stwa, co w przyszlosci nie moze przyczyniac sie do skutecznej mobilizacji i wy-
korzystania zasob6w organizacji. Uznania jako istotnej kategorii spolecznej
nie nalezy myli¢ z glodem medialnego blichtru, taki wniosek bylby skrajnym
nieporozumieniem. Uznanie jest de facto podstawowym kapitalem symbo-
licznym pozwalajacym spoleczenstwu doceni¢ role organizacji spotecznych



i wzmacnia¢ tozsamo$¢ ich przedstawicieli. Jest to o tyle istotne, ze tozsamos$¢
ta buduje sie w duzym stopniu na poswieceniu wlasnych intereséw na rzecz
interesu wspoélnego, co w coraz bardziej indywidualizujacych sie spoleczen-
stwach pozostaje bardzo cennym zasobem. Aby systemowo wzmocni¢ odpor-
nos$¢ instytucji, trzeba przelamac lokalne uklady wladzy i powigzane z nimi
interesy, czesto wspierane przywilejem stanowiska.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ pozorng sprzecznos$¢, ktéra mozna odnotowac
na stronach raportu, a ktéra odnosi sie do oceny zaangazowania organizacji
spotecznych w niesienie pomocy podczas powodzi we wrze$niu 2024 roku.
Zdarzalo sie, ze przedstawiciele organizacji pozarzadowych bogato ilustrowali
swoj zakres dzialalnosci, a charakter takich opiséw byl jednoznaczny. Ich ak-
tywno$c¢ zostala opisana jako celowa, niezbedna, niezastepowalna i efektywna.
Z drugiej strony specjali$ci od zarzadzania kryzysowego wspominali o pewne-
go rodzaju chaosie, ktory wkradal sie wraz z pojawieniem sie wolontariuszy
i organizacji spotecznych. Z ich punktu widzenia — co zrozumiale — brak prze-
widywalnosci zwieksza ryzyko niebezpieczenstwa dla oséb znajdujacych sie
na miejscu katastrofy oraz zwieksza zamet w organizacji akcji pomocowych.
W pewnych miejscach raportu wnioski formulowane z perspektywy specja-
listéw od zarzadzania zdaja sie bagatelizowa¢ wklad organizacji pozarzado-
wych, przy jednoczesnym podkreslaniu roli stuzb przygotowanych do tego
profesjonalnie. ChcielibySmy podkresli¢, ze przypisywanie sobie pozytywnej
sprawczosci jest rzecza zrozumialg. By¢ moze dzieki niej akcja powodziowa
okazala sie relatywnie udana, a pozytywna sprawczo$¢ mozna potraktowac
jako rodzaj kapitalu uznania, o ktérym pisaliSmy w poprzednim akapicie,
a ktérym dysponuja poszczegdlni aktorzy opisywanego dramatu. Przy duzym
zaangazowaniu sil i Srodkdéw przypisywanie sobie pozytywnej sprawczosci
jest elementem, ktéry daje gwarancje trwania i aktywnosci, na czym powin-
no zaleze¢ wszystkim. Obiektywna ocena musi uwzglednia¢ stan potencjalnej
nieobecnosci ktéregokolwiek z aktoréw w trakcie akcji pomocowej. Bez ryzy-
ka naduzycia mozna powiedzie¢, ze taka okolicznos$¢ radykalnie oslabialaby
odporno$¢ panstwa. Zatem w akcji pomocowej nie bylo aktorow
niepotrzebnych, wrecz odwrotnie - kazdy, cho¢ w innym ob-
szarze, byl niezastepowalny. Chodzi jednak o to, aby w nieod-
leglej przyszlosci znalez¢ sposoby jeszcze skuteczniejszego
1 niekolizyjnego laczenia, prawdziwego przeciez, sprawstwa
organizacji spolecznych, osrodkéw wladzy i stuzb odpowie-
dzialnych za zarzadzanie w kryzysie.

System, ktéry mimo wszystko zadziatat
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Co pokazala powodz?

* Spoleczenstwo obywatelskie jest silniejsze, niz sie sadzi — ale dziala

mimo systemu, nie dzieki niemu. Dlatego istotna okazuje sie instytucjo-
nalizacja wspélpracy miedzy organizacjami spolecznymi a panstwem,
przede wszystkim lokalnym samorzadem. Dzieki budowaniu codzienne-
go dos$wiadczenia wspdélpracy miedzy organizacja spoleczng a wladzami
JST mozna konstruowa¢ dobre praktyki i procedury mozliwe do wdroze-
nia w sytuacji kryzysowe;j.

Samorzad to wazny aktor pierwszej linii - ale nie jest przygotowany
na skale probleméw, jakich dostarczyla powddz 2024. Albo samorzady
otrzymaja istotne wzmocnienie finansowe i infrastrukturalne, albo, co
wydaje sie szybszym rozwiazaniem, uzyskaja wsparcie operacyjne, kto-
re pozwoli im sprosta¢ zadaniu zarzadzania w kryzysie typu katastrofy
i kleski naturalne (Panstwowa Straz Pozarna oraz Wojska Obrony Tery-
torialnej obecne na terenach zalewowych powinny by¢ gotowe do reago-
wania w przypadku niepokojgacych danych pogodowych).

Instytucje panstwa (na poziomie centralnym i samorzadowym) sa
skuteczniejsze, gdy uzywaja zasobéw relacyjnych. Nawet stuzby mun-
durowe korzystaly z zasob6éw materialnych, informacyjnych i wsparcia
organizacji trzeciego sektora, ale robily to bez uprzednio przygotowane-
go planu wspolpracy. Albo instytucje panstwowe podejma sie roli inicju-
jacej wspolprace wyprzedzajaca, konieczna do osiggniecia synergii po-
tencjalow i aktywnosci poszczeg6lnych aktoréw zycia spotecznego, albo
jako wspoélnota pozostaniemy w stanie koordynacji doraznej i wymuszo-
nej naglymi okolicznosciami, co oznacza mala efektywnosc.

Panstwo jest niezastapione w procesie zarzadzania kryzysowego.
Skala katastrof i klesk naturalnych najczesciej przekracza mozliwosci
reagowania wylacznie na poziomie lokalnym. Sytuacje nadzwyczajne
wymagaja wyjatkowego zdefiniowania subsydiarnos$ci zarzadzania kry-
zysem. Nalezy przez to rozumie¢ konieczno$¢ wyprzedzajacego urucha-
miania zasobéw wtadzy centralnej, bez ktérych samorzady nie dadza
sobie operacyjnie rady. Co wazne, uczestnicy badania reprezentowali
wszystkie srodowiska instytucjonalne i podkreslali potrzebe obecno$ci
panistwa zaréwno na etapie prewencji (sztaby kryzysowe), jak i samej
kleski (obecno$¢ wyprzedzajaca, by¢ moze jakis$ rodzaj garnizonowania
stuzb reagujacych na kryzysy).

Komunikacja lokalna (Facebook burmistrza, megafon OSP, soltyska wy-
sylajaca zdjecia tablicy informacyjnej) byla bardziej skuteczna niz aler-
ty Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa. Albo alerty RCB stang sie bar-



dziej realne i funkcjonalne (m.in. dzieki wprowadzeniu stopniowalnosci
ostrzegania), albo ich funkcja wtérng/ukryta bedzie oslabianie wrazliwo-
§ci spoleczenstwa, bo jest ich za duzo.

» Zglaszane problemy i propozycje ich rozwigzan czesto powielaja sie
na réznych poziomach. Méwili o nich samorzadowcy, reprezentanci
organizacji pozarzagdowych, przedstawiciele stuzb dyspozycyjnych i eks-
perci. Swiadczy to o istnieniu realnych, powigzanych ze sobg na réznych
szczeblach probleméw koordynacyjnych, komunikacyjnych i procedural-
nych, ktére ujawniaja sie w sytuacjach kryzysowych.

Eksperckie spojrzenie na powodz i zarzadzanie
ryzykiem

W dyskursie medialnym wyodrebnil sie wyrazny dyskurs ekspercki, obecny
zarowno w mediach masowych, jak i w niszowych portalach specjalistycznych.
Juz 13 wrzednia serwisy branzowe (np. Wodne Sprawy) analizowaly wysokie
prawdopodobienistwo powodzi btyskawicznych po okresie suszy, a 16 wrze-
$nia publikowano poglebione wyjasnienia przyczyn katastrofy w Kotlinie
Klodzkiej. Ekspercka argumentacja nie koncentruje sie na nierealistycznym
unikaniu zjawisk, lecz na przygotowaniu si¢ na ich nieuchronng intensyfika-
cje — wskazuje na znaczenie zmian klimatycznych, lokalnej morfologii terenu
oraz krétkowzrocznej polityki przestrzennej i bezrefleksyjnej zabudowy jako
czynnikéw potegujacych skutki powodzi.

Zabudowa terenéw zalewowych wynika ze strukturalnego napiecia mie-
dzy lokalnymi potrzebami fiskalnymi a konieczno$cia zarzadzania ryzykiem
powodziowym?®. Czes$¢ gmin - zwlaszcza nad duzymi rzekami — dysponuje
w praktyce gldwnie gruntami zagrozonymi zalaniem. W obliczu presji bu-
dzetowej zabiegaja one o zmiane ich kwalifikacji, aby udostepniaé je pod in-
westycje (przykladem byla sprawa Swinoujscia z 2015 roku). Skutkiem bywa
zabudowa na obszarach wysokiego ryzyka. Problem poteguja ograniczone
zdolnosci operacyjne PGW Wody Polskie - instytucja ta, ze wzgledu na niedo-
bor personelu i sSrodkéw, nie jest w stanie systematycznie ocenia¢ wnioskow
i prowadzi¢ inspekcji terenowych. Prawo wodne formalnie przyznaje Wodom
Polskim szerokie uprawnienia ochronne — mogg one odmoéwic¢ uzgodnienia
planu miejscowego czy decyzji o warunkach zabudowy, jesli inwestycja zagra-
za zdrowiu, $Srodowisku, utrudnia ewakuacje lub pogarsza ochrone przeciw-
powodziowa. W praktyce jednak egzekwowanie tych kompetencji napotyka

8 K. Urban, Budowanie na terenach zalewowych bywa fatkq na dziury budzetowe, SmogLAB, 7 sierpnia
2022, https://smoglab.pl/budowanie-na-terenach-zalewowych-bywa-latka-na-dziury-budzetowe/.
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bariery instytucjonalne i finansowe. Jako mozliwe rozwigzanie eksperci pro-
ponuja wprowadzenie zasady przezornosci klimatycznej, np. poprzez wyku-
pywanie terendw zalewowych przez panstwo. Takie podejScie wymaga jednak
znacznych srodkéw budzetowych i moze prowadzi¢ do konfliktéw odszkodo-
wawczych z wlascicielami nieruchomosci.

Hierarchia probleméw (od strukturalnych do operacyjnych):

* Strukturalne bodzce fiskalne i wlasnosciowe — gminy dysponuja gtéwnie
gruntami zalewowymi, a presja finansowa sprawia, ze daza do zmiany
ich kwalifikacji i mozliwo$ci zabudowy tych terenéw (najbardziej funda-
mentalna przyczyna).

* Systemowa krdtkowzroczno$¢ polityk przestrzennych — polityczne decy-
zje lokalne (zmiany kwalifikacji, dopuszczenie zabudowy) wynikajace
z presji rozwoju i kultury prawa wilasnosci.

* Niedostateczne finansowanie polityk zapobiegawczych (np. wykupow) —
brak budzetéw na modele przezornosci (odkupywanie terenéw) unie-
mozliwia realizacje dlugofalowych rozwiazan.

* Slaba zdolno$¢ operacyjna Wod Polskich — niedobory kadrowe i kom-
petencyjne ograniczaja skuteczne procedowanie warunkéw zabudowy
(WZ) i kontrole terenow (waskie gardlo wdrozeniowe).

* Prawno-instytucjonalne napiecia oraz konflikty intereséw — zderzenie
prawa wlasnosci i oczekiwan wtadcicieli z konieczno$cia ochrony pu-
blicznej (konflikty odszkodowawcze).

* Praktyczne niewdrozenie uprawnien ochronnych - cho¢ prawo pozwala
na odmowy i zabezpieczenia (drogi ewakuacyjne itp.), to fakt, ze nie jest
ono egzekwowane, sprawia, ze mechanizmy pozostaja teoretyczne.

* Konsekwencje lokalne i spoleczne - rosnace ryzyko dla osiedli (np. nowe
zabudowy w ostatnich 30 latach), presja na stuzby ratunkowe i narastajg-
ce koszty spoteczne po katastrofach.

Problem zabudowy terenéw zalewowych nie jest jedynie
kwestig zlej woli lokalnych aktordow, lecz efektem zlozZonej
kombinacji strukturalnych bodZcow fiskalnych, krotko-
wzrocznej polityki przestrzennej oraz niewydolnosci in-
stytucjonalnej - trwale rozwigzanie wymaga przesuniecia
priorytetow z jednorazowych reakcji na finansowanie i in-
stytucjonalizacje przezornosci klimatycznej.

Z prawnego punktu widzenia dokumenty te maja kluczowe znaczenie pro-
ceduralne: stanowia dowod ryzyka i przeslanke do ograniczen zabudowy
(podstawa odmowy uzgodnienia warunkéw zabudowy czy innych decyzji



administracyjnych), a wiec sg instrumentem ex ante ograniczajagcym rozwoj
inwestycji na terenach wysokiego ryzyka. Praktyka pokazala jednak luki wy-
konawcze - przyklad osiedla Kozandéw ilustruje nieskuteczno$¢ mechanizmow
ochronnych wobec de facto istniejacej zabudowy historycznej i politycznych
decyzji lokalnych.

Aby mapy pelnily realna funkcje ochronng, konieczne sa jasne zakotwiczenie
ich skutkéw prawnych wobec miejscowych planéw zagospodarowania i decy-
zji WZ, sprawne procedury aktualizacji oraz mechanizmy ich egzekwowania
(kadrowe i budzetowe Wod Polskich, sankcje za naruszenia). Ponadto potrzeb-
na jest klarowna $ciezka kompensacji (odszkodowan) dla wtascicieli dotknie-
tych zmianami kwalifikacji gruntéw —inaczej polityka ochrony ryzyka koliduje
z prawem wilasno$ci i staje sie przedmiotem protestow lokalnych samorzadow.

Na mapach zagrozenia powodziowego zaznaczone sg zwlaszcza obszary
szczegolnego zagrozenia powodzia. Ponadto mapy te wskazuja tereny nara-
zone na zalanie w przypadku uszkodzenia lub zniszczenia waléw przeciwpo-
wodziowych czy zapodr. Dla obszaréw szczego6lnego zagrozenia powodzig oraz
narazonych na zalanie opracowuje sie rowniez mapy ryzyka powodziowego,
ktdre okreslaja wartosci potencjalnych strat powodziowych oraz przedstawia-
ja obiekty narazone na zalanie w przypadku powodzi o okreslonym prawdopo-
dobienistwie wystgpienia. Na tych mapach wskazuje sie takze:

* szacunkowa liczbe mieszkancéw, ktérzy moga by¢ dotknieci powodzia,

* rodzaje dzialalnosci gospodarczej wykonywanej na obszarach zagroze-
nia powodziowego,

* budynki mieszkalne i obiekty o szczegélnym znaczeniu spolecznym, ktd-
rych dzialanie moze by¢ utrudnione lub niemozliwe w zwigzku z wysta-
pieniem powodzi,

« instalacje mogace w razie wystapienia powodzi spowodowac znaczne
zanieczyszczenie poszczegolnych elementéw przyrodniczych albo Srodo-
wiska jako calosci.

Same mapy sa dokumentami, z ktorych nie wynikaja zadne ograniczenia czy
obowiazki zwigzane z zabudowa. To dokumenty o charakterze analitycznym
i studyjnym, ktére powinny stanowi¢ baze dla wigzacych rozstrzygnie¢. Nie
ulega watpliwosci, ze ograniczanie zabudowy terenéw zalewowych jest zada-
niem spoczywajacym w pierwszej kolejnosci na barkach samorzadéw gmin-
nych, dzialajagcych w oparciu o wskazania map zagrozenia powodziowego
i map ryzyka powodziowego.
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Prawo wodne przewiduje do$¢ jasny mechanizm uwzgledniania map zagroze-
nia powodziowego i map ryzyka powodziowego nie tylko w samorzgdowych
aktach dotyczacych $cisle planowania przestrzennego, ale takze szeroko po-
jetego planowania rozwoju. Samorzady sa zobligowane do uwzgledniania
obszarow szczegolnego zagrozenia powodzig przy przyjmowaniu planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa, strategii rozwoju wojewddztwa,
strategii rozwoju gminy, strategii rozwoju ponadlokalnego, planu ogdlnego
gminy, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, gminnego pro-
gramu rewitalizacji, decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
oraz decyzji o warunkach zabudowy.

Co wiecej, kluczowe akty samorzadowe w sferze planowania przestrzennego
w zakresie obejmujacym obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig podlega-
ja uzgodnieniu z Wodami Polskimi. Dotyczy to zwlaszcza:

* planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
* planu ogélnego gminy,

* miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
* gminnego programu rewitalizacji,

¢ decyzji o warunkach zabudowy®.

Formula uzgodnienia oznacza, ze wymienione dokumenty nie moga zostac
przyjete bez akceptacji ze strony Wod Polskich. Uzgodnienie nastepuje w for-
mie decyzji administracyjnej, ktéra okresla wymagania i warunki dla plano-
wanej zabudowy oraz planowanego zagospodarowania terendéw polozonych
na obszarze szczegélnego zagrozenia powodzig. Orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych potwierdza, Ze uchwalenie aktéw planistycznych z pominie-
ciem warunkéw sformulowanych przez Wody Polskie stanowi podstawe do
stwierdzenia ich niewazno$ci. Jednocze$nie w orzecznictwie mozna znalez¢
przyklady potwierdzajace praktyke uchwalania planéw miejscowych pomimo
braku uzgodnienia.

Problemy w praktyce uzgadniania aktéw planistycznych gmin z Wodami
Polskimi. Wybrane orzecznictwo

W wyroku II SA/WR 27/21 z 26 sierpnia 2021 roku Wojewo6dzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu przychylil sie do skargi Wojewody Dolnoslaskiego na uchwate

Rady Miasta Bolestawiec z dnia 29 lipca 2020 roku nr XX/223/2020 w przedmiocie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu
zlokalizowanego przy ul. J. Bema w Bolestawcu. Powodem rozstrzygniecia bylo
uchwalenie planu pomimo braku uzgodnienia z Wodami Polskimi postanowien
dotyczacych obszaru szczegdlnego zagrozenia powodzia.

9 Art. 166 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 roku - Prawo wodne, Dz.U. 2017, poz. 1566.



Jak ustalil WSA, Prezydent Miasta Boleslawiec przed uchwaleniem planu
miejscowego trzykrotnie zwracat sie do Wéd Polskich o uzgodnienie tego projektu
iotrzymal decyzje negatywna. Po wprowadzeniu zmian gmina uzyskala uzgodnienie,
ale ostatecznie doszto do uchwalenia planu w innym niz uzgodniony ksztalcie.
Uzgodniony zostal bowiem projekt, ktory przeznaczenie cze$ci terenu objetego
planem okreslal jako teren obstugi produkcji w gospodarstwach rolnych oraz
zabudowy ustugowej, a cze$ciowo jako teren zabudowy jednorodzinnej i ustugowe;j.
Tymczasem w uchwale teren ten oznaczono jako obszar wylacznie z przeznaczeniem
dla zabudowy jednorodzinnej i ustugowej. Warto zwréci¢ uwage, ze juz po
uchwaleniu planu w takiej wersji Prezydent Bolestawca po raz kolejny zwrdcit sie do
Wod Polskich o uzgodnienie projektu planu i uzyskat kolejna decyzje odmowna.

W podobnej sprawie, dotyczacej innego dolnoslaskiej gminy — Bardo, Prezydent
Miasta przed uchwaleniem planu czterokrotnie zwracat sie¢ do Wod Polskich

0 uzgodnienie projektu planu. Dyrektor regionalnego oddziatu Wod Polskich wydat
decyzje odmowna, jednak plan zostal ostatecznie uchwalony przez Rade Miasta.
Podobnie jak w przypadku Bolestawca organ wykonawczy gminy po raz kolejny
zwrocit sie do Dyrektora Wéd Polskich o uzgodnienie projektu planu, jednak i tym
razem otrzymat decyzje odmowna.

WSA we Wroctawiu podkredlil na kanwie tej sprawy, ze ,,uzgodnienia projektu
planu miejscowego nie mozna traktowaé wytacznie formalistycznie, gdyz jego

rola w procedurze planistycznej, polega na przesadzajacym wplywie pozytywnego
stanowiska organu uzgadniajacego na ksztalt normatywny przepiséw planu
miejscowego. Organ uzgadniajacy moze bowiem skutecznie zablokowaé¢ uchwalenie
planu w ksztalcie przyjetym przez organ sporzadzajacy poniewaz sama odmowa
uzgodnienia oznacza niemozno$¢ uchwalenia planu miejscowego w planowanym
ksztalcie. Tym samym w sytuacji, gdy Gmina dysponuje mapami zagrozenia
powodziowego, a przepisy prawa nakazuja uwzglednienie ich tresci w projekcie
planu miejscowego, a takze uzgodnienie projektu planu z Dyrektorem Waéd Polskich,
to zaniechanie tych czynnosci stanowi istotne naruszenie prawa” (Wyrok WSA we
Wroclawiu z 21 lutego 2024 roku, sygn. akt II SA/WR 198/23).

Na inne problemy w praktyce uzgadniania aktéw planistycznych gmin z Wo-
dami Polskimi zwrécila uwage Najwyzsza Izba Kontroli’®. Obok praktyki
nieuzgadniania lub nieuwzgledniania w dokumentach planistycznych uwag
Wdd Polskich NIK wskazala na czasowe ,rozjezdzanie” sie przyjmowania i ak-
tualizacji map ryzyka powodziowego przez Wody Polskie i uchwalania czy
aktualizacji aktéw planistycznych samorzadéw. Przykladowo: jedna z kontro-
lowanych gmin dopiero sze$¢ lat po otrzymaniu mapy zagrozenia powodzio-
wego i mapy ryzyka powodziowego ujela obszary szczegdlnego zagrozenia
powodzig w studium uwarunkowan oraz kierunkdw zagospodarowania prze-
strzennego (dokument poprzedzajacy plan miejscowy i wyznaczajacy jego
tre$¢). Zidentyfikowano réwniez gminy, ktére uwazalty obowigzujace plany
zagospodarowania przestrzennego za aktualne, pomimo zZe nie zawieraly one
informacji o znajdujacych sie na ich terenie obszarach szczegdlnego zagroze-
nia powodzia. Jednoczes$nie, jak podkreslila Izba, w kontrolowanych gminach

10 Najwyzsza Izba Kontroli, Dziatania organéw publicznych na rzecz ograniczenia zabudowy terenéw
zagrozonych powodzig, dz. cyt.
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na poludniu kraju utrzymywatla sie znaczaca presja inwestycyjna na terenach
zagrozonych powodzia.

Kwestia (nie)uwzgledniania w planach miejscowych i innych aktach doty-
czacych proces6w budowlanych wskazan wynikajacych z map zagrozenia
powodziowego i map ryzyka powodziowego jest doskonala ilustracja proble-
mu polegajacego na tym, ze relatywnie dobre prawo przegrywa w starciu
z biurokratyczna niewydolnoscia systemu. Trudno formulowac jakiekol-
wiek fundamentalne zastrzezenia pod adresem ustawowego podzialu kom-
petencji i zadan miedzy Wodami Polskimi a samorzadami. Obowigzujacy
model opiera sie na zalozeniu, ze Wody Polskie wnosza do proceséw plano-
wania przestrzennego niezbedna ekspertyze z obszaru bezpieczenstwa po-
wodziowego, a samorzady odpowiednio jg uwzgledniaja przy podejmowaniu
rozstrzygniec¢ planistycznych.

Najwieksza wada systemu wydaje sie jednak nadmierna wiara w to, ze kazdy
z odpowiedzialnych aktoréw bedzie wystarczajaco zaangazowany i jednocze-
$nie wyposazony w odpowiednie zasoby do podejmowania dzialan. Brakuje tu
bezpiecznikéw, ktére mozna by uruchomié, kiedy podstawowe mechanizmy
zawodza. Co jest najwiekszym problemem? Wydaje sie, ze szwankuje przede
wszystkim monitorowanie zgodnosci aktéw i decyzji planistycznych sa-
morzadoéw z rekomendacjami plynacymi z map zagrozenia powodziowego
i map ryzyka powodziowego.

Nie ulega watpliwosci, ze samorzady gminne znajduja sie pod nieustajaca pre-
sja ze strony deweloperdw, ale tez samych mieszkancow, aby maksymalnie
ulatwia¢ procesy inwestycyjno-budowlane i redukowac administracyjne ba-
riery dla zabudowy. O ile najbardziej zainteresowani z pewnoscia zdaja sobie
sprawe z ryzyka powodziowego, o tyle jednocze$nie nie traktujg ograniczenia
zabudowy jako niezbednego $rodka radzenia sobie z nim. Zwiekszenie $wia-
domosci zagrozen wynikajacych z zabudowywania terenéw zalewowych na-
stepuje zazwyczaj po powazniejszych zjawiskach powodziowych, ale szybko
ustepuje ponownie wzbierajgcej presji inwestycyjne;j.

Podkres$lmy jednak stanowczo, ze problemy nie lezg wylgcznie po stronie samo-
rzadéw. Administracja rzadowa dysponuje wszelkimi instru-
mentami prawnymi, aby skutecznie monitorowa¢ poziom
wdrazania w samorzadowych dokumentach planistycznych
rekomendacji plynacych z map zagrozenia powodziowego
1 map ryzyka powodziowego. Podkreslmy zwlaszcza, Ze na wojewo-
dach cigzy obowigzek kontroli legalno$ci aktéow samorzadowych i to woje-
wodowie dysponuja w tym zakresie szerokimi kompetencjami nadzorczymi.



Wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwat w sprawie miejscowych pla-
now zagospodarowania przestrzennego, jesli dopatrzy sie nieuwzglednienia
decyzji uzgodnieniowych Wdéd Polskich. Po uplywie terminu na wydanie roz-
strzygniecia nadzorczego w tej sprawie wojewoda moze wcigz zaskarzyc¢ rze-
czong uchwale do Sadu Administracyjnego.

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby wojewodowie w porozumieniu z regionalny-
mi dyrekcjami Wéd Polskich opracowali mechanizm przegladu wydawanych
przez samorzady aktow planistycznych pod katem ich zgodno$ci z decyzjami
uzgodnieniowymi Wéd Polskich. Ponadto nie ma formalnych przeszkdd, aby
wojewodowie (réwniez w porozumieniu z Wodami Polskimi) zainicjowali
szerszg analize aktualno$ci obowigzujacych planéw miejscowych w kontekscie
wskazan ptynacych z map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodzio-
wego. Chodzi o zidentyfikowanie przypadkéw, w ktérych istnieje szczegélna
potrzeba aktualizacji obowigzujacych dokumentéw planistycznych z uwagi na
zmiany w mapach powodziowych.

W celu wsparcia tego rozwigzania ustawodawca moze rozwazy¢, w $lad za
rekomendacja Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenie uproszczonej proce-
dury aktualizacji planéw miejscowych, umozliwiajgcej naniesienie zasiegu ob-
szarow szczegdlnego zagrozenia powodzig bez koniecznos$ci wdrozenia pelnej,
diugotrwalej procedury zmiany tego dokumentu'!.

Warto zaznaczy¢, ze o ile na Wodach Polskich ani na wojewodach nie cigzy
dzi§ ustawowy, jasno wyartykulowany obowigzek caloSciowego i regular-
nego przegladu uwzgledniania w lokalnych aktach planistycznych map za-
grozenia powodziowego oraz map ryzyka powodziowego, o tyle nie istniejg
zadne formalne przeszkody do podejmowania takich dzialan. Sa one zgodne
z ustawowymi celami i misjg tych instytucji, a dla samorzadéw moga sta-
nowi¢ niezbedne wsparcie oraz dodatkowa motywacje do podejmowania
dzialan dostosowawczych.

W kontekscie tych problemdéw nie sposéb pominac faktu, ze brakowi dyscypli-
ny planistycznej i raczej swobodnemu podejsciu do uwzgledniania ryzyka po-
wodziowego w aktach okres$lajacych warunki zabudowy sprzyjaja niespdjne
i nieodpowiedzialne ,wyskoki” legislacyjne, ktére mozna odnotowac w ostat-
nich kilkunastu latach. Warto pamieta¢ zwlaszcza o nowelizacji Prawa
wodnego'?, blyskawicznie uchwalonej w grudniu 2015 roku z inicjatywy

11 Tamze,s. 12.

12 Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz ustawy o zmianie
ustawy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2015, poz. 2295.
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posiéw Prawa i Sprawiedliwosci. Ten akt prawny w istotny sposéb oslabil
znaczenie map zagrozZenia powodziowego i map ryzyka powodziowego.
Po pierwsze, wspomniana nowelizacja usuneta ustawowy obowigzek dostoso-
wania aktéw planowania przestrzennego do map zagrozenia powodziowego
imap ryzyka powodziowego. Po drugie, znosila generalny obowigzek uwzgled-
niania w dokumentach planistycznych tresci tych map. Ustawa zostala przyje-
ta i podpisana przez 6wczesnego Prezydenta w ciggu zaledwie kilkunastu dni.

Oczywiscie jej inicjatorom trudno zarzuci¢ wprost dazenie do oslabienia in-
strument6w prewencji powodziowej. Btyskawiczne rozmontowanie modelu
opartego na mapach zagrozenia powodziowego i mapach ryzyka powodzio-
wego jako wigzacych wskazaniach dla planowania przestrzennego pokazalo
jednak, ze powazne podejscie do takich dokumentéw nie jest przez wladze
centralng szczegdlnie premiowane i pozadane. Wprawdzie wraz z nowym
Prawem wodnym z 2017 roku przywrdécono obowigzek uwzgledniania map
powodziowych w dokumentach planistycznych, ale juz bez terminu na dosto-
sowanie istniejacych planéw do tych map.

Trzeba uczciwie przyznaé, ze poselska inicjatywa nowelizacji Prawa wod-
nego z grudnia 2015 roku cieszyla sie wsparciem przynajmniej czesci $rodo-
wisk samorzadowych, ktére obawialy sie, ze obowigzek dostosowania planéw
miejscowych do map powodziowych bedzie oznaczal konieczno$¢ wyplaty
odszkodowan wiascicielom terenéw, ktére zostang pozbawione mozliwosci
zabudowy. Pomijajac fakt, ze obowiazek uwzgledniania map zagrozenia po-
wodziowego i map ryzyka powodziowego nie oznaczal jeszcze automatycznie
wylaczenia prawa do zabudowy na terenach objetych zagrozeniem powo-
dziowym, dotykamy tutaj istotnego problemu systemowego i aksjologicznego
w obszarze regulacji planowania przestrzennego. Chodzi o kwestie, do jakiego
stopnia ograniczenie prawa do zabudowy na obszarach zagrozenia powodzio-
wego winno by¢ rekompensowane wiascicielom tych terendw. Wydaje sie, ze
w obliczu rosnacej skali zagrozen naturalnych gruntownego przemyslenia
wymaga podejscie ustawodawcy do kompensacji ograniczen prawa wila-
snosci wynikajacych z koniecznosci ochrony przeciwpowodziowej.

Eksperci podkreslali, ze w Polsce funkcjonuje specyficzne podejscie do
prawa wlasnosci gruntu, silnie zakorzenione w liberalnej narracji eko-
nomicznej®. W dominujacym dyskursie wlasno$¢ prywatna jest postrzegana

13 Liberalna narracja ekonomiczna to sposéb opowiadania o gospodarce, w ktérym rynek jest pod-
stawowym mechanizmem koordynacji, wkasno$¢ prywatna i konkurencja sg zrédtem dobrobytu, a rola
panstwa sprowadza sie gtéwnie do zapewnienia praworzadnosci, stabilnych regut i débr publicznych.
Preferuje rownos$¢ szans nad réwnos¢ rezultatéw oraz deregulacje, otwarto$¢ handlowg i ograniczone



jako pelna swoboda dysponowania dzialtka, bez wzgledu na szerszy kontekst
spoleczny czy Srodowiskowy. W praktyce oznacza to powszechne przekona-
nie, ze wlasciciel ma prawo do budowy domu nawet na terenach zalewowych.
Takie podejscie — okreslane przez ekspertéw jako anachroniczne i ortodok-
syjne — okazuje sie jednak przeciwskuteczne w perspektywie dzialan antypo-
wodziowych i szerzej: polityki bezpieczenstwa wspdlnot lokalnych. Wymusza
bowiem konieczno$¢ ponoszenia przez calg spoteczno$¢ kosztéw na infrastruk-
ture hydrotechniczng chroniacg indywidualne inwestycje. Pojawia sie tu pyta-
nie o legitymizacje takiego obciazenia: czy czlonkowie wspolnoty zgodziliby
sie na dodatkowe opodatkowanie w celu sfinansowania zabezpieczen tylko po
to, by sasiad mogt postawi¢ dom na dzialce o wysokim ryzyku powodziowym?

W raporcie Najwyzszej Izby Kontroli z 2023 roku to samorzady zostaly wskaza-
ne jako instytucje odpowiedzialne za postepujaca zabudowe na terenach zale-
wowych. Wedlug zapiséw w raporcie mialy one jednak rzadko wspdlpracowacd
i uzgadniac¢ decyzje o warunkach zabudowy z Wodami Polskimi. W raporcie
NIK wymieniata réwniez Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej (RZGW), czy-
li instytucje, ktéra wczedniej (przed powolaniem PGW Wody Polskie w 2018
roku) sprawowala nadzér nad terenami zalewowymi (obszarami, gdzie rze-
ki wystepuja z koryta). Raport krytycznie odnosi sie do procedowania przez
RZGW warunkéw uzgodnienia zabudowy z wystepujacymi o pozwolenie na
budowe. Jesli chodzi o pozwolenia na budowe, to instytucja ta z wyjatku uczy-
nila w zasadzie regule. Obecnie RZGW podlegaja centralnemu zarzadowi Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, zajmujac sie zarzadzaniem
zasobami wodnymi na okreslonym obszarze dorzecza w Polsce.

Problem ze zbyt czestym wyrazaniem zgody na budowe na terenach zale-
wowych utrzymuje sie rowniez obecnie, gdy nadzér jest sprawowany przez
Wody Polskie. Eksperci wskazuja, ze w Wodach Polskich pracuje zbyt malo
urzednikdw, dlatego nie radza sobie z duza liczba wnioskéw naplywajacych
od samorzadow. Prosciej i szybciej jest wydac zgode na warunki zabudowy, niz
poswiecad czas na argumentacje decyzji odmowne;j.

Decyzje, ktora zakaze budowy badz wylaczy jakie$ obszary z mozliwosci za-
budowy, moze réwniez wyda¢ wojt gminy, wykorzystujac do tego istniejacy
aktualny plan zabudowy gminy z obowigzujagcym zakazem zabudowy na
terenach zalewowych. W tym przypadku jednak konieczne sg umiejetna ko-
munikacja gminy z mieszkancami i potencjalnymi inwestorami oraz odwaga
przeciwstawiania sie presji dotyczacej inwestycji. Jest to tym bardziej trudne,

bezpieczenstwo socjalne. Problemy widzi przede wszystkim w znieksztatceniach rynkowych (monopo-
le, silne regulacje), a redystrybucje traktuje jako wtérng wobec wzrostu i efektywnosci.
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ze $rodki pozyskiwane ze sprzedazy tego typu terendéw stanowig znaczaca
cze$¢ gminnych budzetow.

Istotny watek dyskursu eksperckiego dotyczyt réwniez politycznych konse-
kwencji powodzi i roli panstwa jako facylitatora w procesie angazowania
sie obywateli w dzialania kryzysowe. Eksperci zwracali uwage na lepszy
stan obecnej infrastruktury hydrologicznej niz ten w czasie powodzi w 1997
roku. Podkreslano, ze w drugiej polowie lat dziewiec¢dziesiatych Polska wciaz
znajdowala sie w poczatkowej fazie transformacyjnych przemian. Panowal
réwniez inny klimat polityczny, Polske odwiedzil wtedy prezydent Bill Clinton
(10-11 lipca), a we wrzes$niu miaty odby¢ sie wybory parlamentarne (wygra-
ne przez Akcje Wyborcza Solidarno$é). Zdaniem Jacka Raciborskiego powddz
w 1997 roku byla waznym wydarzeniem spotecznym i medialnym, ale nie stala
sie tematem organizujagcym kampanie — nie zmienila gléwnego podziatu poli-
tycznego, nie wprowadzita nowych osi konfliktu i nie przelozyla sie na trwale
przesuniecia w elektoracie, ktéry uporzadkowatl sie w ramach wiekszej nar-
racji politycznej, opartej na osi: postkomunisci vs. postsolidarno$és. W 2024
polska scena polityczna byla wcigz zdominowana przez konflikt miedzy Pra-
wem i Sprawiedliwo$cig a ugrupowaniami krytykujacymi partie Jarostawa Ka-
czynskiego. W tej sytuacji powodz stala sie okazja do uruchomienia stronniczej
komunikacji politycznej, przede wszystkim dzieki wykorzystaniu mediéw spo-
lecznosciowych. Najbardziej wstrzemiezliwy w krytyce dzialan rzadu w trak-
cie powodzi byl prezydent Andrzej Duda. W poczatkowym okresie powodzi
prezydent nawet docenil dzialania. Od poczatku krytyczng postawe wobec
rzadu przyjeta opozycja, przede wszystkim Prawo i Sprawiedliwo$¢ (i popiera-
jace te partie srodowiska polityczne i medialne). W krytyce rzadu stosowano
retoryke oskarzycielska z wyraznym przypisaniem winy i odpowiedzialno-
$ci rzadowi i premierowi. Ton oskarzycielski przyjela réwniez krytyka rza-
du adresowana w strone opozycji, co przede wszystkim dotyczylo zaniechan
w trakcie o$mioletnich rzadu Prawa i Sprawiedliwos$ci. Partia Jaroslawa Ka-
czynskiego od poczatku dazyla do definiowania sytuacji, narzucajac okreslong
narracje o rzadzie, ktéry nie dziala, jak trzeba, zawidd} i opus$cil mieszkan-
cow malych miejscowosci. Eksperci podkreslali natomiast, ze w trakcie powo-
dzi spoleczenstwo pokazuje swoje najlepsze oblicze!>. Wymieniali w zasadzie
powszechny charytatywny zryw i zaangazowanie sie w akcje pomocowe na
roznych poziomach. Wskazywali na przylaczenie sie do dzialan kryzysowych

14 J. Kuisz, M. Bilewicz, J. Raciborski, Powddz 2024. Czy Paristwo zawiodfo?, dz. cyt.

15 M. Bilewicz, Polskie spofeczeristwo w czasie powodzi pokazuje swoje najlepsze oblicza. Dlaczego tak sie
dzieje?, ,Tygodnik Powszechny”, 18 wrzesnia 2024, https://www.tygodnikpowszechny.pl/polskie-spole-
czenstwo-w-czasie-powodzi-pokazuje-swoje-najlepsze-oblicze-dlaczego-tak-sie-dzieje.


https://www.tygodnikpowszechny.pl/polskie-spoleczenstwo-w-czasie-powodzi-pokazuje-swoje-najlepsze-oblicze-dlaczego-tak-sie-dzieje
https://www.tygodnikpowszechny.pl/polskie-spoleczenstwo-w-czasie-powodzi-pokazuje-swoje-najlepsze-oblicze-dlaczego-tak-sie-dzieje

organizacji pozarzadowych. Jesli mozna wskazac na jakie$ pozytywne elemen-
ty w tej dramatycznej sytuacji, to wlasnie owo przebudzenie w zbiorowym
wysitku charytatywnym zasluguje na takie wyrdznienie!é. Wazne jest rGwniez
to, aby oddolne dzialania obywatelskie zostaly w racjonalny sposéb wlgczone
w dzialania wladz centralnych i samorzadu. Tu mozna dostrzec postep w po-
réownaniu do powodzi z 1997 roku. Paniistwo stara sie koordynowac dzialania
organizacji pozarzadowych, czego przykladem moze byé wspélpraca w za-
rzadzaniu dzialaniami pomocowymi miedzy wojewodami a Wielka Orkiestra
Swigtecznej Pomocy. Takie préby koordynowania byly dostrzegane réwniez
we wspdldzialaniu z innymi organizacjami. Co wazne, panstwo nie odgrywa tu
roli dominujacej, ale raczej wspierajacego koordynatora. Eksperci odnosili sie
rowniez do kwestii oczekiwan wobec panstwa w trakcie sytuacji kryzysowych.
To jedno z kluczowych pytan pojawiajacych sie w tym wymiarze dyskursu.
Czesc z ekspertow (np. Jacek Raciborski) uwazala, ze oczekiwania wobec pan-
stwa sg bardzo duze, dlatego w debacie publicznej latwo bylo czesci opinii spo-
lecznej obwinia¢ panstwo za niepowodzenia?’. Nalezy réwniez odejs¢ od wizji
panstwa, w ktorej oddziela sie od niego samorzad. Samorzad jest czescig pan-
stwa, cho¢ niekiedy dziala w opozycji do struktur rzadowych (dazy do innych
celéw, walczy o swoja podmiotowos$¢ i autonomie). Bardziej zasadna bylaby
krytyka (bo ona jest potrzebna) odnoszaca sie do poszczegdlnych instytucji,
aparatdw panstwa, ktore zawiodly przed powodzia i w jej trakcie.

Dyskurs ekspercki dotyczyl réwniez kwestii legislacyjnych i instytucjona-
lizacji praktyk antykryzysowych. W dyskursie podnoszony jest problem
centralizacji ochrony przeciwpowodziowej. Zmiana prawa wodnego Spowo-
dowala, ze za kwestie obwalowania, melioracji i zarzadzania zbiornikami
retencyjnymi odpowiadaja Wody Polskie. Samorzady tlumaczg, ze dzialania
zwigzane z gospodarka wodna, jakie podejmuja, to konsekwencja poczucia
odpowiedzialnos$ci za lokalne wspdélnoty, a nie realizowanie ich obowigzkéw
wynikajacych z prawa. Dlatego samorzadowcy wnioskuja o rewizje zapisow
centralizujacych gospodarke wodna.

W dyskursie eksperckim problematyzowano réwniez polityke informacyjna
i procedury komunikacyjne w trakcie kryzysu powodziowego. Zastanawiano
sie, czy rzad nie zbagatelizowal zagrozenia powodziowego, gdy nie wydat
na czas kategorycznych komunikatéw, np. dotyczacych koniecznos$ci ewaku-
acji. Rzad mial bowiem do dyspozycji prognozy IMGW, w ktorych informowano
o trzecim stopniu zagrozenia dla wojewo6dztw dolnos$laskiego i opolskiego oraz

16 Tamze.

17 J. Kuisz, M. Bilewicz, J. Raciborski, Powddz 2024. Czy Paristwo zawiodfo?, dz. cyt.
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ostrzegano o wzrostach stanéw wody i realnym zagrozeniu powodziowym od
piatku 13 wrzes$nia do niedzieli 15 wrzesnia 2024 roku. Prognozy dotyczyly
przede wszystkim dorzeczy Odry, w czym pomogt m.in. program Copernicus
(jako cze$¢ programu kosmicznego Unii Europejskiej). Podobnie alarmujace
komunikaty publikowal odpowiedni instytut w Czechach (11 wrzes$nia). Na
konferencji prasowej minister srodowiska Petr Hladik méwil: ,Nie chcemy
straszy¢ mieszkancéw, ale wazne jest, abySmy byli przygotowani na najgorszy
scenariusz. Robimy wszystko, co w naszej mocy, aby poradzic sobie z ta sytu-
acja najlepiej, jak potrafimy”. Zapewnial réwniez o gotowosci jednostek bez-
pieczenstwa przeszkolonych na wypadek powodzi. Skoro informacje docieraty
do decydentéw z kilkudniowym wyprzedzeniem, to dlaczego intensyfikacja
dziatan, w tym komunikacji, nastapila z op6znieniem? W tym przypadku war-
to tez zwrdci¢ uwage na brak intensyfikacji komunikacji poprzez profil Cen-
trum Informacyjnego Rzadu. Dopiero 12 wrzes$nia na tym profilu pojawil sie
alert RCB.

Problemy komunikacyjne byly wymieniane jako istotne przeszkody w wpro-
wadzeniu skutecznych dzialan ratunkowych. Zwracal na to uwage burmistrz
Paczkowa — Artur Rolka.

Burmistrz poinformowal, Ze szwankuje komunikacja z zarzqdcq zbiornika, Woda-

mi Polskimi oraz Centrum Zarzqdzania Kryzysowego we Wroctawiu.

Wystalismy bardzo wiele pism do instytucji, ktére powinny udziela¢ nam infor-

macji. Odpowiedzi albo byly nie na czas, albo w ogdle nie przyszty — powiedziat'®.

Innym z wymienianych probleméw okazal sie brak hierarchizacji informa-
cji. Dla odbiorcéw przekazéw moglo nie byc jasne, ktdre z nich majg charakter
priorytetowy i dotyczg spraw najwazniejszych. Brakowato instytucji (moze np.
rzecznika rzadu) peinigcej funkcje ,filtra komunikacyjnego”, co pozwalatoby
na publikowanie informacji wiarygodnych, istotnych, z nadaniem im okreslo-
nej hierarchii, aby odbiorcy nie byli zdani na samodzielng weryfikacje praw-
dziwosci informacji i nie traktowali ich wszystkich jako tak samo waznych.

Przykladem bledu komunikacyjnego moze by¢ sytuacja z 17 wrze$nia, kiedy
rézne stacje informacyjne podawaly kilka wersji danych dotyczacych liczby
$miertelnych ofiar powodzi. Cze$¢ stacji informowala o ,kilku ofiarach”, dwie

18 D. Kryska, ,Bylismy bardzo zaskoczeni”. Burmistrz Paczkowa méwi o problemach w komunikacji,
polsatnews.pl, 16 wrzesnia 2024, https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2024-09-16/bylismy-bardzo
-zaskoczeni-burmistrz-paczkowa-mowi-o-problemach-w-komunikacji/.


https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2024-09-16/bylismy-bardzo-zaskoczeni-burmistrz-paczkowa-mowi-o-problemach-w-komunikacji/

podaly informacje o 10 ofiarach $miertelnych. Jedna z nich ponadto (wPolsce)
komunikat ten uzupenita stwierdzeniem, ze ,,ofiar moze by¢ znacznie wiecej”.
Stacje korzystaly w tym przypadku nie z oficjalnych danych policji, ale z komu-
nikatéw przekazywanych przez samorzadowcow.

Komunikacja rzadu z obywatelami odbywala sie gléwnie za posrednictwem
mediéw spolecznosciowych oraz poprzez transmisje konferencji prasowych
i posiedzen sztab6éw kryzysowych w stacjach informacyjnych (to réwniez na
kanalach w mediach spolecznosciowych).

Media koncentrowaly sie raczej na intensyfikacji przekazu, a nie na jego
tonowaniu. Materialy konstruowane byly tak, aby podtrzymywac stan
wrazenia o stalym zagrozeniu. Dodatkowo jedna ze stacji TV Republika od
pierwszych dni wykorzystywala problematyke powodziowa do krytyki rzadu,
niekiedy stosujac retoryke o$Smieszajaca. W relacjach medialnych, ktore po
pierwszych sprawozdawczych dniach przyjely forme powodziowego serialu,
gdzie odbiorcom prezentowano ,Judzkie historie” i dramaty przezywane przez
powodzian, rzadko mozna byto odnalez¢ materialy prezentujace szersze spoj-
rzenie na kryzys. Tego rodzaju materialy publikowano w serwisach wymaga-
jacych od odbiorcéw (np. czytelnikdw) wiekszego zaangazowania.

Pytaniem istotnym pozostaje rowniez to dotyczace ujecia dyskursu powodzio-
wego w szersze] perspektywie. Pojawily sie tutaj trzy kwestie:

+ fragmentaryzacja, czyli wyodrebnienie dyskursu powodziowego z dys-
kursu klimatycznego,

* ulokalnienie, czyli przyjecie perspektywy poludniowo-zachodniej Polski,
gdzie wystapila powddz,

* instrumentalizacja, czyli wykorzystywanie kryzysu powodziowego do
biezacej rywalizacji politycznej, bez poglebionej refleksji dotyczacej poli-
tyk publicznych i szeroko rozumianego bezpieczenstwa obywateli.

W dyskursie eksperckim pojawialy sie kwestie zwigzane z organizacyjna nie-
wydolnoscia Osrodkéw Pomocy Spolecznej (OPS). Wsrdd problemoéw wy-
mieniano zbyt malg liczbe pracownikéw socjalnych. Te osoby (niekiedy same
poszkodowane w powodzi) byly odpowiedzialne za przeprowadzanie wywia-
déw z poszkodowanymi i procedowanie wnioskéw o udzielenie pomocy mate-
rialnej. Ponadto cze$¢ pracownikow nie posiadala odpowiednich kompetencji
pozwalajacych na formalnie wlasciwe i organizacyjnie sprawne przeprowa-
dzenie wywiadéw $rodowiskowych. Osrodki Pomocy Spolecznej wspomaga-
ly sie, przenoszac pracownikdéw na zalanych terenach. Byly rowniez sytuacje,
kiedy pracownicy z innych rejonéw kraju przyjezdzali na zalane tereny, aby
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tam wspomagac¢ przecigzonych. Tak bylo np. w Klodzku, gdzie miejscowy OPS
wsparly osoby z Bolestawca. W Gluchotazach pracownicy OPS informowali
o problemach zwigzanych z realizacja zadan, co skutkowalo konfliktami we-
wnatrz instytucji. Skierowali oni do dyrekcji list, ktérego tres¢ opublikowatl
portal wpolityce.pl®°.

Polska Federacja Zwiazkowa Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spolecznej
skierowatla liste uwag oraz rekomendacji do Wiceministry Rodziny, Pracy i Po-
lityki Spolecznej Katarzyny Nowakowskiej. Wymieniono tam trudnosci komu-
nikacyjne, informujac, ze pracownicy nie s3 w stanie dotrze¢ do wszystkich
poszkodowanych, a pojazdéw stuzbowych bedacych w ich dyspozycji jest za
matlo badz sa one niesprawne. Stad postulat, aby pracownicy socjalni mogli
korzystac ze wsparcia innych stuzb (wojsko, policja). Autorzy listu prosza tak-
ze o delegowanie pracownikéw pomagajacych w administracyjnym opraco-
waniu wnioskéw, dzieki czemu pracownicy socjalni mogliby prowadzi¢ wiecej
dzialan w terenie. Propozycje dotyczyly takze wydtuzenia terminéw dotycza-
cych procedowania zlozonych przez poszkodowanych wnioskéw, poniewaz
obecnie obowiazujace nie pozwalaja na ich dochowanie przez pracownikow
socjalnych. Rekomendowano takze przekazanie opinii publicznej jasnej in-
formacji o zakresie mozliwych do wykonania samodzielnie przez poszkodo-
wanych prac, ktérych rozpoczecie nie wplynie na mozliwo$¢ wnioskowania
o odszkodowanie.

Wnioskowano réwniez o profesjonalne wsparcie w procesie odtwarzania za-
lanej dokumentacji. Pracownicy zglaszali zapotrzebowanie na niezbedny do
pracy sprzet, taki jak kalosze, srodki ochrony czy osuszacze, a takze na priory-
tetowy dostep do szczepien w zwigzku z sytuacja epidemiologiczng na zalanych
terenach. Wskazano na konieczne wsparcie psychologiczne i mentorskie (su-
perwizyjne) dla pracownikéw oraz kompleksowe dzialania ewaluacyjne, po-
zwalajace na przygotowanie gotowych strategii na nagle wypadki kryzysowe?’.

Naukowcy zajmujacy sie problematyka gospodarki wodnej i ochrony przeciw-
powodziowej zwracajg uwage na nadmierng centralizacje gospodarki wodnej
irozbudowanag biurokracje, kwestie infrastrukturalne oraz na problem komu-
nikacji z obywatelami. Spostrzezenia eksperckie mozna sprowadzi¢ do naj-
wazniejszych punktéw, przybierajacych niekiedy formule rekomendacyjna:

19 Nie ma kto pomagac powodzianom! Pracownicy socjalni w Gtuchotazach alarmujq: ,.Jest nas za mato”.
Czujq sie zaszczuci przez dyrekcje, wPolityce.pl, 15 listopada 2024, https://wpolityce.pl/spoleczen-
stwo/713093-nie-ma-kto-pomagac-powodzianom-pracownicy-socjalni-alarmuja.

20 List Polskiej Federacji Zwigzkowej Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej do Katarzyny
Nowakowskiej, Wiceministry Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 26 wrze$nia 2024, https://
federacja-socjalnych.pl/images/PDF/318_24_minister_powodz.pdf.


https://wpolityce.pl/spoleczenstwo/713093-nie-ma-kto-pomagac-powodzianom-pracownicy-socjalni-alarmuja
https://wpolityce.pl/spoleczenstwo/713093-nie-ma-kto-pomagac-powodzianom-pracownicy-socjalni-alarmuja
https://federacja-socjalnych.pl/images/PDF/318_24_minister_powodz.pdf
https://federacja-socjalnych.pl/images/PDF/318_24_minister_powodz.pdf

Centralizacja decyzji i paraliz biurokratyczny — decyzje administracyj-
ne, w tym klasyfikacja ciekéw wodnych czy zgody inwestycyjne, sa po-
dejmowane w Warszawie z wielomiesiecznym opdznieniem. Brakuje ela-
stycznosci i decyzyjnosci na poziomie regiondéw. Nalezy przenies$¢ czesé
decyzji dotyczacych inwestycji wodnych i klasyfikacji ciekéw do RZGW.
Ponadto trzeba wzmocnié¢ pozycje dyrektoréw regionalnych — umozliwié¢
im szybkie decyzje inwestycyjne oraz uprosci¢ procedury uzyskiwania
zg6d miedzy instytucjami (np. Wody Polskie - ministerstwo). Potrzebne
sg decentralizacja, przeniesienie kompetencji do regionéw i zwiekszenie
budzetéw RZGW.

Braki kadrowe i niskie kompetencje decyzyjne — Wody Polskie nie dys-
ponuja wystarczajaca liczba doswiadczonych pracownikéw, co przektada
sie na spadek jakos$ci planowania i utrate zaufania spotecznego. Rotacja
dyrektorow jest wysoka, a place sa niewspoimierne do oczekiwan.
Fragmentacja odpowiedzialnosci i brak spéjnosci miedzy instytucja-
mi - podzial kompetencji miedzy samorzad, instytucje centralne, RZGW
iwojewoddéw prowadzi do rozmycia odpowiedzialnosci. W rezultacie nikt
nie czuje sie upowazniony do podjecia decyzji w sytuacjach kryzysowych.
Brak systemowego podejscia do komunikacjiiostrzegania — mieszkan-
cOw nie ostrzega sie w odpowiednim czasie, a komunikaty sa formulowa-
ne w niezrozumialym jezyku. Systemy pozostaja niespdjne i nieprzetesto-
wane. Rola samorzadéw w tym zakresie jest formalnie niedookreslona.
Gminy powinny mie¢ ustawowa mozliwo$¢ publikacji ostrzezen hydro-
logicznych niezaleznie od RCB. Komunikaty musza by¢ dostosowane je-
zykowo i kulturowo do mieszkancéw (proste, zrozumiale). Trzeba opra-
cowac procedure wspolnych komunikatéw samorzaddw i Wod Polskich.
Nieczytelnos$¢ systemu oplat i redystrybucji sSrodkéw - fundusze z ty-
tutu oplat wodnych nie wracaja do regionéw, lecz sa wykorzystywane
centralnie, czesto na dzialania niepowigzane z gospodarka wodna. Wiek-
szy procent wplywdw z oplat wodnych (np. za deszczéwke) powinien
wracaé do regionéw. Srodki te nalezy wykorzystywac na lokalne inwesty-
cje hydrologiczne i retencyjne.

Zarzadzanie w ukladzie zlewniowym (struktura hydrograficzna, nie
administracyjng) funkcjonuje dobrze, o ile nie zostaje zablokowane przez
decyzje centralne.

Jezeli chodzi o wszystkie dzialania z wodq, one muszq sie odbywac¢ w uktadzie
zlewniowym. Mysle, Ze co do tego jest przekonanie. Oczywiscie nie méwimy o drob-
nych urzgdzeniach melioracyjnych, rowach, bo tam moZe sobie samorzqd dziatad,

bo to nie ma zwiqzku z powodziami, przynajmniej takiego znaczqcego. System
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powinien by¢ systemem zlewniowym. Ten, ktory jest (...), ma jedng wade, jest za
bardzo scentralizowany (...) System po pewnej decentralizacji mogtby sobie radzic,
dopdki nie zaczniemy rozmawiac o pieniqdzach. Jak zaczniemy rozmawiac o pie-
nigdzach, to bedzie troche gorzej (ekspert od gospodarki wodnej).

Zbiorniki retencyjne (np. Racibdrz) - potwierdzaja swoja skuteczno$¢
w zarzgdzaniu retencja i ochronie przed falami powodziowymi.
Dzialania samorzadoéw - eksperci podkreslaja ich sprawczo$¢ komuni-
kacyjna i zdolno$¢ do mobilizacji spotecznej, cho¢ brakuje im formalnego
uznania w systemie.

Przemyslana polityka przesiedlen — wykup gruntéw i nieruchomosci
po powodzi, z uczciwymi rekompensatami, zanim rozpocznie sie odbu-
dowa. Zniechecanie do odbudowy na terenach zalewowych.
Ustabilizowanie relacji miedzy Wodami Polskimi a samorzadami: od-
budowa zaufania, porozumienia techniczne i wspdélna edukacja.
Rezygnacja z blednych bodzZcow fiskalnych: np. zielone liczniki, czyli
wodomierze rejestrujace zuzycie wody do celéw niebytowych - odczy-
tana z nich ilo§¢ wody pobranej do tych celéw jest odejmowana od ogdl-
nego zuzycia i nie podlega oplatom za $cieki, co pozwala placi¢ znaczaco
nizsze rachunki za wode, ale nie zacheca do jej oszczedzania, tylko znie-
checa do retencji i zatrzymywania wody deszczowej.

Dlatego potrzebna jest transformacja calego modelu gospodarki wodnej:

¢ zsystemu reaktywnego = w system prewencyjny,
¢ z kontroli centralnej = w sprawczos¢ lokalna,
» z kroétkich decyzji = w dlugie procesy opieki nad rzeka i spoleczno-

$cia.

Podsumowujac, w dyskursie eksperckim problematyzowano kwestie:

* Kluczowa i w zasadzie niezastepowalna rola panstwa oraz jego stuzb

w dzialaniach kryzysowych, szczegé6lnie w stanie kleski zywiolowej.
Panstwo opradcz roli gldwnego sprawczego aktora moze przyjmowac na
siebie role facylitatora — ulatwiajac procesy komunikacji i wspolpracy
inie narzucajac gotowych rozwigzan.

Polityka przestrzenna i klimatyczna, dotyczaca przede wszystkim
odpowiedzialnosci instytucjonalnej (samorzady vs. Wody Polskie)
w uzgadnianiu warunkéw zabudowy dla terenéw zalewowych (opi-
sanych na mapach hydrologicznych). Problem zabudowy na terenach
zalewowych to efekt: dominacji liberalnej narracji o ,,Swietym prawie
wlasnos$ci” w opozycji do polityk klimatycznych i odpowiedzialno$ci na



poziomie wspélnotowym, presji inwestycyjnej (np. ze strony dewelope-
réw), finansowej zalezno$ci gmin od sprzedazy dzialek, niskiej sklonnosci
do konfrontacji samorzadu z mieszkaricami, niewydolno$ci Wéd Polskich
(braki kadrowe, brak kontroli nad procesem wydawania WZ). Propono-
wana jest w tym przypadku ,zasada przezornosci klimatycznej”?!: pan-
stwo odkupuje tereny zalewowe, nie dopuszczajac do zabudowy.
Komunikacyjna, dotyczaca op6Znienn w komunikatach, niespé6jnosci
danych, braku hierarchizacji informacji. Krytykowano niejednolito$¢
strategii informacyjnej rzadu i instytucji, podnoszac m.in. problem braku
osoby peligcej funkcje ,filtra komunikacyjnego”, czyli rzecznika rzadu.
Spoleczenstwo obywatelskie i jego zdolno$ci do radzenia sobie z kry-
zysem (rezyliencja), kiedy to eksperci akcentuja potrzebe integracji
dzialan panstwowych z oddolnym ,pospolitym ruszeniem”. Wskaza-
no, ze koordynacja (a nie zastepowanie) powinna by¢ modelem relacji:
panstwo-organizacje spoteczne. Podkres§lano znaczenie budowania oby-
watelskiej odporno$ci jako elementu polityki antykryzysowe;.

Legislacja i instytucjonalizacja praktyk, potrzeba rewizji ustawy
o prawie wodnym - ograniczenie nadmiernej centralizacji, wzmocnie-
nie wspélpracy z samorzadami. Wskazywano na potrzebe zwiekszenia
zasobow (kadrowych, finansowych) w instytucjach takich jak Wody Pol-
skie, jedli ta instytucja wcigz ma dziala¢ w takim (scentralizowanym) mo-
delu. Przyszto$¢ Wod Polskich to kwestia mocno dyskusyjna. Duzy nega-
tywny bagaz wizerunkowy i krytyka, ktora stychac z wielu stron, powinny
by¢ wziete pod uwage przy podejmowaniu decyzji o przysztym ksztalcie
tej instytucji. Pojawiajacym sie problemem jest réwniez przywrdcenie re-
alnej obrony cywilnej (po przyjeciu ustawy o ochronie ludnosci).

21

K. Urban, Budowanie na terenach zalewowych bywa fatkg na dziury budzetowe, dz. cyt.
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Rekomendacje rzecznicze
i systemowe: od uznania
do przebudowy

Zalozenie ogolne

Przeciwdzialanie i zwalczanie powodzi sa przedmiotami kompleksowej regula-
cji w polskim prawie, ktéra zasadniczo odzwierciedla podej$cie wielopoziomo-
we 1 zasade decentralizacji wladzy publicznej. Obowigzujace prawo zawiera
szeroki zestaw Srodkoéw, ktore przy odpowiednio rygorystycznym stosowaniu
powinny pozwoli¢ na skuteczna prewencje powodziowa i szybkie reagowanie
na wystepujace zagrozenia. System zarzadzania kryzysowego w Polsce wyma-
ga jednak istotnych zmian i korekt nie tylko na poziomie technicznym, ale tez
w odniesieniu do jego caloksztaltu. Potrzebna jest zmiana paradygmatu — od
zarzadzania instytucjonalnego do wspoldzielonego systemu bezpieczenstwa,
w ktorym:

samorzady, organizacje spoleczne i mieszkancy nie sa dodatkiem, lecz
fundamentem struktury;

sprawczo$c¢ lokalna stanowi punkt wyjscia do projektowania procedur;
zaufanie i wiedza relacyjna staja sie pelnoprawnymi zasobami operacyj-
nymi, panstwo jako facylitator jest w stanie koordynowac zaangazowanie
organizacji spotecznych w dzialania kryzowe (gwarantujac/kredytujac
ich dzialania zwigzane z ponoszeniem kosztdw) — organizacje daja swoja
wiedze, ludzi i ,technologie pomagania”, ale ich kapital materialny jest
odnawiany;

stuzby, jakimi dysponuje panstwo (przede wszystkim Panstwowa Straz
Pozarna), sa w stanie szybko (réwnolegle do przejawéw kleski) rozpoczaé
dzialania na obszarze kryzysowym,;

instytucje odpowiedzialne za dzialania kryzysowe posiadaja odpowiedni
potencjal i zdolnosci do efektywnego dzialania zgodnie z regula przezor-
nosci; trzeba pamietad, ze cho¢ prawo umozliwia juz teraz podejmowa-
nie na szeroka skale dzialan prewencyjnych i zaradczych, to warunkiem
ich skuteczno$ci pozostaje siegniecie po nie bez zwloki, we wlasciwe;j se-
kwencji i w sposéb skoordynowany na wszystkich szczeblach;
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* budowa zintegrowanego i zestandaryzowanego systemu }gcznosci dla
stuzb panstwowych: system powinna cechowac interoperacyjnos¢ mie-
dzy stuzbami panstwowymi i samorzadami, dlatego warto zastanowic sie
nad mozliwo$cig emisji komunikatéw przez gminy (podpisanych i zsyn-
chronizowanych z centrala) — system ten powinien by¢ odporny na zaklo-
cenia nie tylko techniczne, ale takze o charakterze dezinformacyjnym,
co musi dotyczy¢ réwniez komunikatéw RCB, kryptograficznego znako-
wania/uwierzytelniania ostrzezen i spojnej, wielokanalowej dystrybucji.

Trudno uchwytnym problemem pozostaje kwestia ogdlnej filozofii dzialania
administracji na wszystkich jej poziomach w sytuacjach kryzysowych. Powédz
w 2024 roku, tak jak wczesniejsze kataklizmy i zagrozenia réznego typu (np.
pandemia COVID-19), po raz kolejny pokazala, Ze w sytuacji zagrozenia wla-
dze publiczne w zbyt malym stopniu kieruja sie regula przezornosci w po-
dejmowaniu decyzji nakierowanych na ochrone zycia i zdrowia obywateli.

Regula przezornosci to model interwencji publicznej, ktory
polega na zdecydowanych dzialaniach wyprzedzajacych za-
grozenie. Dzialania oparte na zasadzie przezornosci moga si¢ niekiedy wy-
dawac przedwczesne czy nieadekwatne do skali zagrozenia, ale jednoczesnie
daja wieksza gwarancje unikniecia dramatycznych konsekwencji wystapienia
zagrozenia. Regule przezornosci trudno zaordynowa¢ przepi-
sami prawa, poniewaz wymaga ona raczej zmiany nastawie-
nia i podejscia wsrod decydentow publicznych. W naszych
warunkach musialaby oznaczaé przejscie od kultury bagate-
lizowania i uspokajania do kultury wyprzedzajacego i zdecy-
dowanego reagowania na zagrozenia.

Czy taka zmiana w kulturze politycznej i administracyjnej moze by¢ jakkol-
wiek stymulowana przepisami prawa? Zapewne jest to mozliwe w stopniu
ograniczonym, ale warto rozwazy¢ pewne dodatkowe rozwigzania. Moga one
dotyczy¢ w szczegdlnosci oglaszania stanu kleski zywiotowej, ktéry umozli-
wia uruchomienie najszerszego zakresu instrumentéw zwalczania zagrozenia
i ochrony mieszkarncow.

Podkres$lmy, ze ustawowa definicja kleski zywiolowej jest bardzo pojemna.
Jako kleske zywiolowa definiuje sie zwlaszcza katastrofe naturalng, czyli ,,zda-
rzenie zwigzane z dzialaniem sil natury, w szczeg6lnosci wyladowania atmos-
feryczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne,
dlugotrwale wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, po-
zary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach
i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie szkodnikéw, choréb roslin lub



zwierzat albo choréb zakaznych ludzi albo tez dzialanie innego zywiotu”?2.
Wprowadzenie stanu kleski zywiolowej jest uzasadnione w przypadku kata-
strof, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu
w wielkich rozmiarach albo $§rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczaj-
nych $rodkdéw, we wspdldzialaniu réznych organdw i instytucji oraz specjali-
stycznych stuzb i formacji dzialajacych pod jednolitym kierownictwem.

Tak zdefiniowane warunki wprowadzenia stanu kleski zywiolowej daja rza-
dowi szeroka swobode w decydowaniu o wykorzystaniu tego instrumentu. Co
jednak jeszcze bardziej istotne, zgodnie z art. 2 Ustawy o stanie kleski zywio-
lowej ten stan nadzwyczajny mozna wprowadzi¢ nie tylko w celu usuniecia
skutkéw katastrof naturalnych, ale takze zapobiezenia tym skutkom. To daje
pole do bardziej przezornos$ciowego dzialania rzadu, jeszcze przed wystapie-
niem szkod o znaczacej skali. By¢é moze jednak nalezaloby sie zastanowié
nad wprowadzeniem bardziej precyzyjnej regulacji (na poziomie aktéw
wykonawczych do ustawy), ktére dawalyby Radzie Ministréw bardziej
szczeg6lowe wytyczne na temat czynnikow i kryteriow uzasadniajacych
wprowadzenie stanu kleski zZywiolowej w sytuacji zagrozenia powo-
dziowego. Nie bylyby to jednocze$nie warunki konieczne do wykazania, ale
wskazania najwazniejszych parametrow, ktdre przemawiaja za ogloszeniem
stanu nadzwyczajnego.

Zasadne byloby takze wyrazne upowaznienie organdw wykonawczych samo-
rzadu na kazdym poziomie do wystepowania do Rady Ministréw z wnioskiem
0 ogloszenie stanu kleski zywiolowej, by¢ moze jednocze$nie z propozycja
Srodkow, ktére moga zostac przewidziane w rozporzadzeniu o ogloszeniu sta-
nu kleski zywiotowej. Chodzi zwlaszcza o zakres dopuszczalnych ograniczen
wolnosci i praw jednostki. Przypomnijmy, Ze w obecnym stanie prawnym for-
malnie o ogloszenie stanu kleski Zzywiolowej moze zawnioskowa¢ wylacznie
wojewoda. Taka decyzje moze tez podjac rzad z wilasnej inicjatywy.

Oczywiscie uelastycznienie regul dotyczacych stanu kleski zywiolowej niesie
za soba konkretne zagrozenia. Rezim stanu kleski zywiolowej dopuszcza bo-
wiem daleko idace ograniczenia wolnosci i praw mieszkancéw. W szczegdlno-
$ci w ramach tego stanu nadzwyczajnego mozliwe s3:

* zawieszenie dzialalno$ci okreslonych przedsiebiorstw, nakazanie lub za-
kazanie okreslonej aktywnosci gospodarczej;

22 Art. 3 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. 2002, nr 62, poz. 558
z pédzn. zm.
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* nakazanie pracodawcy oddelegowania pracownikéw do dyspozycji orga-
nu kierujacego dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej lub ich usuniecia;

* nakazanie stosowania okre§lonych cen na towary lub ustugi o podstawo-
wym znaczeniu dla mieszkancow;

* nakazanie ewakuacji w okre§lonym czasie, a takze zakazanie przebywa-
nia w okre$lonych miejscach;

* dokonanie przymusowych rozbiérek i wyburzen budynkéw lub innych
obiektéw budowlanych.

Te i inne dopuszczalne w rezimie stanu kleski zywiolowej ograniczenia czy
nakazy sg oczywiscie potencjalnym polem do naduzycia wladzy, jednak pol-
ska praktyka powodziowa wskazuje raczej na zjawisko odwrotne — nadmier-
ng powsciggliwos$¢ czy tez opieszalo$¢ w sieganiu po $rodki o charakterze
nakazowym czy przymusowym. Obok przyczyn natury spoleczno-kulturo-
wej wynika to zapewne z obaw o potencjalna odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza Skarbu Panstwa badz jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
indywidualna odpowiedzialno$¢ karna decydentéw z tytulu ewentualnego
przekroczenia uprawnien.

Zarowno w przypadku zapobiegania powodzi, jak i w walce z nig kluczowym
problemem nie wydaje sie niedoskonalo$¢ przepisow, ale niewydolno$¢ insty-
tucji i mechanizméw stosowania przepiséw. Zaréwno ostatnia powddz, jak
1 wczesniejsze zdarzenia tego typu dostarczyly przykladoéw najczestszych pro-
bleméw w praktyce reagowania na zagrozenie powodziowe. Do najwazniej-
szych mozna zaliczy¢:

* Opodznienia w podejmowaniu kluczowych decyzji, zar6wno na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym, wynikajace czy to z braku wiarygodnych in-
formacji o skali zagrozenia, czy to z niecheci do podejmowania radykal-
nych decyzji, ktore moglyby zosta¢ odebrane przez mieszkancéw jako
przedwczesne lub nieadekwatne do rzeczywistej skali zagrozenia;

* Brak komunikacji miedzy instytucjami uczestniczagcymi w walce z po-
wodzig, np. miedzy Wodami Polskimi a samorzadami lokalnymi, co pro-
wadzilo do op6znien w podejmowaniu krytycznych decyzji, zwlaszcza
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o ewakuacji ludnosci;

* Problemy z koordynacja i synchronizacjg dzialan, np. ewakuacyjnych,
skutkujace chaosem informacyjnym ws$réd mieszkancéw zagrozonych
terenéw.

Wydaje sie, Ze centralnym problemem pozostaje kwestia sprawnego
142 wspéldzialania i wymiany informacji pomiedzy organami i podmiotami



wlaczonymi w system reagowania na zagrozenia powodziowe, co pozwa-
laloby im podejmowaé¢ w ramach swoich kompetencji niezbedne decyzje we
wladciwym czasie. Dlatego rozwazenia wymaga przeformatowanie zespo-
16w zarzadzania kryzysowego — funkcjonujacych w trybie ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym na kazdym szczeblu wladzy publicznej — ktére peinia
Kkluczowa funkcje koordynujaco-wspierajaca wlasciwe organy wladzy, zarow-
no przy zapobieganiu katastrofom naturalnym, jak i w trakcie nich. Wydaje
sie, ze na kazdym szczeblu powinny one grupowac przedstawicieli wszystkich
instytucji publicznych, ktérych dzialania majg znaczenie w kontek$cie zwal-
czania zagrozenia powodziowego. Warto zadbac o to, zeby zwlaszcza powia-
towe i gminne zespoly zarzadzania kryzysowego zostaly trwale wzmocnione
obecno$cia przedstawicieli stuzb, inspekcji i strazy, Wéd Polskich oraz Instytu-
tu Meteorologii i Gospodarki Wodnej. Tak samo w zespolach tworzonych przez
wojewodow mozna zapewnic szerszg reprezentacje samorzadow. To stworzy-
loby warunki do lepszej wymiany informacji i koordynacji dziatan wszystkich
podmiotéw odgrywajacych gtéwna role w walce z zagrozeniem.

Rekomendacje strategiczne (strukturalne)

Wilaczenie organizacji spolecznych do systemu
reagowania kryzysowego

» Stale, dlugofalowe porozumienia miedzy gminami a organizacjami
spolecznymi powinny sta¢ si¢ podstawowym narzedziem wspélpra-
cy w zarzadzaniu kryzysowym. Dzieki nowym rozwigzaniom prawnym
mozliwe jest nie tylko formalne wlaczenie organizacji spotecznych w sys-
tem ochrony ludnosci, lecz takze zapewnienie im stabilnego finansowa-
nia. Takie rozwigzanie wzmacnia potencjal organizacji spolecznych, gwa-
rantuje ich trwala obecno$¢ w systemie bezpieczenstwa i chroni je przed
ryzykiem ekonomicznej marginalizacji. Punktem wyj$cia powinno by¢
opracowanie zasad instytucjonalizujacych codzienna wspélprace sa-
morzadu z organizacjami spolecznymi.

* Miejsce dla przedstawicieli organizacji spolecznych (takze repre-
zentantéw lokalnych mediéw) w sztabach kryzysowych z glosem
doradczym i dostepem do danych. Pozwoli to skuteczniej mobilizowa¢
potencjal mieszkanicéw do wsparcia dzialann podejmowanych w obliczu
zagrozenia. Powo6dz to nie tylko test dla zarzadzania wielopoziomowe-
go, ale takze dla obywatelskiego wspdlzarzadzania, ktére wykracza poza
podporzadkowywanie sie mieszkancéw decyzjom wilasciwych organdw.
Trwala obecnos$¢ lokalnego spoleczenstwa obywatelskiego w zespolach
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zarzadzania kryzysowego pozwolilaby przygotowa¢ potencjal mieszkan-
cow do dzialania na znacznie wczesniejszym etapie niz bezposrednia
walka z powodzig.

Stworzenie funduszu szybkiego reagowania spolecznego — dostepne-
go dla organizacji na dzialania terenowe. Do dyskusji pozostaje kwestia,
kto mogiby by¢ w tym przypadku gléwnym fundatorem,

* Jednym z rozwigzan mogloby byé utworzenie koordynatoréw na

szczeblu wojewédzkim (w urzedach wojewddzkich przy wojewo-
dzie), ktorzy byliby odpowiedzialni za kontakty z organizacjami po-
zarzadowymi na szczeblu lokalnym. Chodziloby nie tylko o tworzenie
i aktualizacje ich rejestru, ale tez o faktyczna diagnoze méwiacg, czym
organizacje sie zajmuja i jak mozna wykorzystac ich know-how w trakcie
roznego typu dzialan w interesie mieszkancow (przed wszystkim w cza-
sie kryzysu). Czesto to wlasnie lokalne organizacje spoleczne skutecznie
pomagaly powodzianom. W Ladku-Zdroju i Stroniu Slaskim organiza-
cje z tamtego rejonu wilaczyly sie do pomagania najbardziej poszkodo-
wanym. Wladze lokalne zawarly z nimi szybkie porozumienie, ponadto
przedstawiciele organizacji uczestniczyli w spotkaniach lokalnych szta-
béw kryzysowych.

Okreslenie, jaka role w systemie kryzysowym maja odgrywac orga-
nizacje spoleczne. Moze to by¢ rola polegajaca na posredniczeniu mie-
dzy mieszkancami i stuzbami dyspozycyjnymi. Za przyklad moze sthuzy¢
wykorzystanie platformy ,,Mapuj Pomoc”. Przy pomocy tego narzedzia
tworzono mape miejsc, w ktérych migranci z Ukrainy moga otrzymac
okreslony rodzaj pomocy. Ludzie z organizacji pozarzadowych mogliby
by¢ réwniez przekierowywani do OSrodkéw Pomocy Spolecznej jako
wsparcie dla urzednikéw w sytuacji kryzysowe;j.

Wlaczenie organizacji spolecznych do dzialania w sytuacjach kry-
zysowych bedzie wymagaé¢ zaplanowania odpowiedniej kwoty
(np. w budzecie gminy albo w budzecie, ktérym dysponuje wojewoda
w zwigzku z sytuacja kryzysowa). Chodzi m.in. o pomoc w zakwatero-
waniu dla przybywajacych wolontariuszy. Warto rozwazyc¢, czy w przy-
padku przekazywania rzagdowych srodkéw do gmin na walke z powodzia
nalezaloby jasno wskazad, ze srodki te moga by¢ przekazane organiza-
cjom pozarzadowym. Urzednicy nie obawialiby sie wtedy, ze w jakikol-
wiek sposob naruszaja prawo albo ze finanse gminy zostang zakwestio-
nowane w postepowaniach audytowych.

Organizacje pozarzadowe powinny by¢ zaangazowane w tworzenie
centrow (tzw. hub6w) pomocowych. Organizacje lokalne moglyby zo-
sta¢ wpisane w lanicuch pomocowy, w ktérym organizacje lokalne dyspo-



nuja niezbednymi informacjami — terenowym rozeznaniem — na temat
tego, jak wyglada hierarchia potrzeb i czego oczekuja mieszkancy. Infra-
strukture pomocowa moga dostarcza¢ duze ogolnopolskie organizacje
ze sprawdzonym know-how, jak dystrybuowa¢ pomoc. Rola decyzyjna
i kontrolowanie procedur administracyjnych nalezalyby do urzednikow.
Na tym mialoby m.in. polegaé, postulowane przez przedstawicieli organi-
zacji spotecznych, ,spiecie dzialan oddolnych z géra”.

¢ Usprawnienie dzialan po przejsciu wody, przede wszystkim w za-
kresie dystrybucji pomocy. Chodzi m.in. 0 monitorowanie tego, komu
i w jaki sposéb udzielana jest pomoc. Nie chodzi o to, aby komus$ pomocy
odmawiaé, ale zeby otrzymywali jg rzeczywiscie najbardziej potrzebuja-
cy (nie na zasadzie ,kto przyszed}, to dosta¥”).

* Uruchomienie szkolen z zakresu zarzadzania wolontariatem. Mozna
do tego wykorzystac¢ duze (ogélnopolskie, miedzynarodowe), jak i lo-
kalne organizacje pozarzadowe. Wolontariusze powinni by¢ kierowani
W miejsca, gdzie ich obecno$¢ jest potrzebna i w momencie pojawienia sie
tam maja oni juz przypisane dzialania. Nie powinno by¢ tak, ze niosgce
na miejscu pomoc organizacje znaczna czes$¢ swojej aktywnosci skupiaja
na zagospodarowywaniu pojawiajgcych sie spontanicznie wolontariuszy
(czesto bez potrzebnego wyposazenia, z drugiego konca Polski, bez jakiej-
kolwiek bazy noclegowej i zabezpieczenia prowiantu).

Uznanie samorzadow za aktorow strategicznych,
nie tylko wykonawcow
¢ Wzmacnianie potencjatu instytucji lokalnych w obszarze zarzadzania
kryzysowego. Nie tylko doSwiadczenia ostatniej powodzi, ale takze rapor-
ty NIK czy zewnetrznych ekspertdw pokazuja, ze zwlaszcza na poziomie
gmin brakuje kompetencji i doSwiadczenia w tej sferze. Administracja
rzagdowa powinna zapewnic¢ samorzadom wsparcie w budowaniu takie-
go potencjalu. Zapewne jest to moment, by w kazdej gminie zafunkcjono-
walo centrum zarzadzania kryzysowego, ktére nalezy wyposazy¢ w od-
powiednie wsparcie ze strony administracji rzadowe;j.
* Autonomia operacyjna burmistrza/wojta w stanie kryzysu — bez koniecz-
nosci zgody wojewody; dotyczy sytuacji, w ktérych czas oczekiwania na
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akceptacje decyzji znacznie wydtuzalby czas reakcji (np. problem zarza-
dzania stuzbami dyspozycyjnymi).
¢ Wzmacnianie autonomii samorzadu dzieki stabilizacji w strukturze ad-
ministracyjnej (uniezaleznienie od zmian politycznych, ciggtos¢ w struk-
turze administracyjnej powigzana z okre§lonymi funkcjami, np. —jak pro-
ponuja eksperci - ze stanowiskiem sekretarza gminy). 145
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Stala rezerwa sprzetu i funduszy w dyspozycji gmin (nie ,,na wniosek”);
rezerwy ujete w postaci normatywow.

Rozwazenia wymaga wprowadzenie obowigzku tworzenia centrow
zarzadzania kryzysowego nie tylko na poziomie wojewé6dzkim i po-
wiatowym, ale takZe na szczeblu gminnym. Obecnie jest to rozwigzanie
fakultatywne?. Nalezy bardzo wyraznie zaznaczy¢, ze rekomendacja ta
wprost zalezy od spoiwa finansowego, bez ktérego mozna byloby o niej
nie wspomina¢. W raporcie ilustrujemy problem rozwigzan pozornych,
ktére polegaja na tworzeniu instytucji szczatkowych zakorzenionych
w czastkach etatéw urzedniczych. Wiemy, ze tego typu rozwigzanie nie
przynosi zadnych korzysci, a jedynie obniza kapital zaufania instytucjo-
nalnego. Niewatpliwie rosngce zagrozenie wystepowaniem sytuacji kry-
zysowych, spowodowanych nie tylko zagrozeniami naturalnymi, wyma-
ga znaczacego wzmocnienia potencjalu wszystkich szczebli administracji
publicznej do przygotowania i zarzadzania sytuacjami kryzysowymi.
Sam obowiazek utworzenia centrum zarzadzania kryzysowego w gmi-
nie nie jest jeszcze gwarancja wzmocnienia tego potencjatu, ale zwieksza
szanse na zbudowanie odpowiedniego potencjatu kadrowego i technicz-
nego do dzialania w sytuacjach kryzysowych. Istnienie takich centréw
pozwalaloby takze na precyzyjniejsze adresowanie centralnego wsparcia
dla dzialan samorzaddw w tej sferze i wypracowanie oraz upowszechnia-
nie standardéw dzialania administracji gminnej w sytuacjach kryzyso-
wych. Dodajmy po raz kolejny, ze wszystko to jest mozliwe wylgacznie pod
warunkiem finansowania odpowiadajacego wyzwaniom. W innym przy-
padku nalezy rozwazy¢ przeniesienie zarzgdzania kryzysowego na po-
ziom co najmniej powiatowy, a gminom pozostawi¢ piecze nad organiza-
cja i regularnymi przegladami ,magazynéw zelaznych”.

Zmiany w lokalnym polu informacyjnym

Lokalne kanaly informacji (SMS, megafony, parafie, profile spoleczno-
Sciowe) formalnie wlaczone do tanicucha ostrzegania.

Gmina jako wezel dystrybucji danych pogodowych i decyzji.

Wilaczenie organizacji spotecznych do systemu informacyjnego (zbiera-
nie informacji w terenie i przekazywanie decydentom, rozprzestrzenia-
nie istotnych komunikatow).

23 Zgodnie z art. 20 ust. 2 Ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, w celu realizacji zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego wojt, burmistrz, prezydent miasta moze, ale nie musi, utworzy¢ gminne
(miejskie) centra zarzgdzania kryzysowego.



Szkolenie lokalnych rzecznikéw kryzysowych — tlumaczy miedzy pan-
stwem a ludzmi.

Testowanie przeplywu informacji - z poziomu centralnego na lokalny
i odwrotnie.

Rozwigzanie prawne dotyczace prawa wodnego

Dyscyplina planistyczna i monitorowanie zgodnos$ci aktéw i decyzji pla-
nistycznych samorzadow z rekomendacjami ptynacymi z map zagrozenia
powodziowego oraz map ryzyka powodziowego (systemowy bezpiecznik
warunkujgcy adekwatne i zgodne z procedurami zaangazowanie instytu-
cji odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne i zwigzane z tym decy-
zje o warunkach zabudowy).

Gruntownego przemyslenia wymaga podejscie ustawodawcy do kom-
pensacji ograniczen prawa wlasnosci wynikajacych z koniecznosci
ochrony przeciwpowodziowej.

Rekomendacje operacyjne (wdrozeniowe)
Przygotowanie checklisty ,gmina gotowa do reagowania” — minimum reko-
mendowane, pozwalajace na stabilizacje dzialania w sytuacji kryzysowej:

Profil publiczny gminy z aktywna informacja kryzysowa.

Lista kontaktowa soltyséw, lokalnych organizacji spotecznych (konkret-

ni dzialacze) i Ochotniczej Strazy Pozarnej (konkretni druhowie), lokalni

przedsiebiorcy dysponujgcy potrzebnym sprzetem (np. z obszaru budow-

lanego, BHP, transportu).

Mapa zasobdw lokalnych (agregaty, pompy, srodki ochrony) - wykorzy-

stanie tworzonych na biezgco normatywow.

Zabezpieczone miejsce ewakuacji, wraz z alternatywnymi drogami ewa-

kuacyjnymi i zapasami dla ewakuowanych (woda, banki energii, sanita-

riaty, przenosne toalety).

Punkt informacyjny i logistyczny dzialajacy 24 h w czasie kryzysu.

Scenariusze komunikacji bez internetu (plansze, radio, ogloszenia gtoso-

we) i przy zakléceniach komunikacji opartej na technologii GSM.

Standaryzacja procedur dla OPS:

¢ uznanie o§wiadczenia mieszkanca jako podstawy do wyplaty zapomogi,

¢ mozliwo$¢ wyplaty Srodkéw bez zatwierdzenia ,,z géry” — w trybie ra-
tunkowym,

¢ minimalny pakiet interwencyjny: bony zywnos$ciowe, Srodki higienicz-
ne, miejsce schronienia.

Rekomendacje rzecznicze i systemowe: od uznania do przebudowy
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Rekomendacje kulturowe i komunikacyjne
W tej czesci rekomendacje mozna odnie$¢ do czterech komplementarnych
obszaréw:

1. Koordynacja instytucjonalna i sprawnosé¢ dzialania

Likwidacja barier w wymianie informacji miedzy administracja rzadowa
(w tym Wody Polskie) a samorzgdem lokalnym.

Ograniczenie wskazywania winnych (tzw. blame game) poprzez klarow-
ny podzial odpowiedzialno$ci.

Poszerzenie sktaddw zespoldw zarzadzania kryzysowego o lokalnych ak-
torow spotecznych.

Regularne testowanie procedur wspoldzialania i podejmowania decyzji
w trybie kryzysowym (¢wiczenia, symulacje).

2. Wzmocnienie spolecznej sprawczosci

Tworzenie jezyka publicznego, ktéry uznaje mieszkancow, organizacje
spoleczne i samorzady za pelnoprawnych partneréw w zarzadzaniu kry-
ZySOWym.

Edukacyjne kampanie spoleczne eksponujace realnych aktoréw bez-
pieczenstwa: lokalnych lideréw, organizacje spoleczne, wolontariuszy,
Osrodki Pomocy Spolecznej, Ochotnicze Straze Pozarne oraz parafie
(szczegdlnie na obszarach wiejskich, gdzie dysponuja one zasobami loka-
lowymi dla prowadzenia takich dzialan).

Budowa rytualéw uznania: publiczne podziekowania, raporty z dzialan
spotecznych, inicjatywy typu ,,dzien rezyliencji lokalne;j”.

3. Pamie¢ instytucjonalna i kultura organizacyjna

Systematyczne wyciaganie wnioskdw z kryzyséw i wlaczanie ich do prak-
tyki organizacyjnej instytucji publicznych.

Praca nad ,pamiecig instytucjonalng”, poczawszy od poziomu centrum,
a konczac na najnizszych szczeblach samorzadu. Nie powinno by¢ tak,
ze funkcjonujemy jako panstwo w cyklu — od kryzysu do kryzysu, bez
wyciggania istotnych wnioskéw i wdrazania sensownych rozwiazan do
kultury organizacyjnej instytucji zaangazowanych w dzialania prewen-
cyjne i antykryzysowe. Przeszkoda w tym przypadku jest duza rotacja
kadr w takich instytucjach jak RCB czy niska atrakcyjno$¢ na rynku pra-
cy instytucji publicznych, oferujacych nizsze wynagrodzenia niz sektor
komercyjny (m.in. ten problem by}l wskazywany przy dyskusji na temat
zasobow kadrowych Wad Polskich).



* Tworzenie mechanizméw gromadzenia i transferu wiedzy od poziomu
centralnego po lokalny.

4. Polityka kadrowa i zasoby ludzkie

* Zmniejszenie rotacji w instytucjach odpowiedzialnych za zarzadzanie
kryzysowe (np. RCB, Wody Polskie, stanowiska urzednicze w samorza-
dzie lokalnym).

* Poprawa atrakcyjnosci zatrudnienia w sektorze publicznym, tak aby kon-
kurowatl z sektorem prywatnym i zapewnial stabilne zaplecze kadrowe.

System zarzadzania kryzysowego nie moze opierac sie wylacznie na dosko-
naleniu procedur technicznych czy usprawnianiu $ciezek biurokratycznych.
Jego trwala skuteczno$¢ wymaga wlgczenia zaufania jako podstawowego me-
chanizmu koordynacji dzialan. Oznacza to uznanie organizacji spo-
lecznych nie za ,amatorow”, lecz za aktorow posiadajacych
wiedze terenowa i kompetencje eksperckie, a takze traktowa-
nie obywateli nie jako biernych beneficjentéw pomocy, lecz
jako partnerow zdolnych do wspoéldzialania. Wlaczenie spo-
lecznej sprawczosci do logiki instytucjonalnej stanowi waru-
nek budowania odpornosci systemu na przyszle kryzysy.

Odpornos¢ spoleczna nie jest cecha odziedziczong, lecz praktyka spoleczna,
ktéra buduje sie poprzez doswiadczenie kryzysu i zdolno$¢ do przekuwania
go w trwale mechanizmy wspoéidzialania. Spoteczenstwo zdolne do radzenia
sobie z kryzysem to nie takie, ktore potrafi przetrwac katastrofe w izolacji, ale
takie, ktére potrafi z niej wyciagnac zbiorowa lekcje i przelozy¢ ja na nowy
SposOb organizacji zycia publicznego.

W tym sensie odpornos¢ to nie tylko dorazna mobilizacja - ale tez zdolnos$¢
systemu spotecznego do samoreprodukcji w obliczu zaklécen. Wiadze cen-
tralne, samorzady, soltysi, organizacje spoleczne i mieszkancy musza dzialac¢
nie jak oddzielne segmenty, ale jak sie¢, w ktorej informacja, zasoby i odpo-
wiedzialno$¢ kraza bez barier. Tylko wtedy spoteczenstwo nie funkcjonuje
w logice ,,od kryzysu do kryzysu”, lecz w logice trwalej gotowosci i zbiorowej
sprawczosci. Odpornos¢ wymaga wiec zmiany kultury instytu-
cjonalnej — odejscia od centralizmu i podejrzliwosci wobec
obywateli na rzecz uznania lokalnej sprawczosci jako fun-
damentu bezpieczenstwa. Spoleczenstwo staje sie silne nie
dzieki technicznym barierom przeciw zywiolom, ale dzieki
wieziom spolecznym i zaufaniu, ktdre sprawiaja, ze w obliczu
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katastrofy potrafi dziala¢ jako wspdlnota, a nie zbidr rozpro-
szonych interesow.

Pow06dz z 2024 roku ujawnila slabosci polskiego systemu zarzadzania kry-
zysowego, ale jednocze$nie pokazala, ze skutki mogly by¢ znacznie bardziej
dramatyczne. Dzieki doswiadczeniom z poprzednich lat oraz zaangazowaniu
wielu aktorow - od instytucji panstwowych po lokalne wspoélnoty — udalo sie
ograniczy¢ skale strat i lepiej reagowa¢ na wyzwania. Raport pokazuje jed-
nak, ze wciaz brakuje spdjnej koordynacji, skutecznej komunikacji i jasnych
procedur, a wspoipraca miedzy szczeblami administracji i organizacjami spo-
lecznymi pozostaje wybrakowana. Dlatego konieczne jest, aby czas miedzy
kolejnymi kryzysami byl wykorzystany na budowanie systemowych mecha-
nizméw prewencji i wyprzedzajacej wspdlpracy. Kluczowe znaczenie maja
wzmocnienie operacyjnych zdolnosci samorzadéw - zwlaszcza gmin i so-
lectw - oraz trwale wlaczenie organizacji spotecznych jako réwnorzednych
partnerow w systemie bezpieczenstwa. Ostatecznym wnioskiem jest potrze-
ba ponownego zdefiniowania panstwa jako sieci wspoldzialajacych aktordw,
gdzie hierarchiczne decyzje tacza sie z oddolna sprawczoscia, a wspdélnota sta-
je sie fundamentem odpornosci.






Beata Zawrzel, Lewin Brzeski. Sprzqtanie po powodzi, fotografia



Podziekowania od Fundacji
im. Stefana Batorego

Przygotowanie raportu pokazujacego doswiadczenie powodzi w 2024 roku bylo
mozliwe dzieki wiedzy przekazanej przez uczestnikow zdarzen. Dziekujemy
wszystkim osobom, ktére podczas fokuséw oraz wywiadéw indywidualnych
zgodzity sie opowiedzie¢ o swoich przezyciach i obserwacjach. Podziekowania
naleza sie tym wieksze, ze rozmowy byly prowadzone w maju i czerwcu 2025
roku, kiedy mieszkancy zalanych terenéw ciagle zmagali sie z trauma, a wiele
0s6b nie czulo sie na silach, aby wracaé¢ pamiecig do dramatycznych wyda-
rzen. Mamy nadzieje, ze wysilek tych, ktérzy podjeli sie opowiesci, przyczyni
sie do wprowadzenia potrzebnych zmian.

Niezwykle cenne byly réwniez uwagi ekspertek i ekspertdw, ktérzy wzieli
udzial w panelu zorganizowanym przez Fundacje w czerwcu 2025 roku. Za
udzial w spotkaniu i podzielenie sie swoja wiedza dziekujemy: Mateuszowi
Balcerowiczowi (PGW Wody Polskie), Bartoszowi Bednarczykowi (Zwigzek
Harcerstwa Polskiego), Michalowi Dudkowi (Najwyzsza Izba Kontroli), We-
ronice Grzebalskiej (Instytut Studiéw Politycznych PAN), Marcelowi Kieltyce
(Stowarzyszenie Demagog), Jackowi Kozlowskiemu (Najwyzsza Izba Kontroli),
Piotrowi Matczakowi (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza), Piotrowi Mikli-
sowi (Najwyzsza Izba Kontroli), Krzysztofowi Paturejowi (Miedzynarodowe
Centrum Bezpieczenstwa Chemicznego w Polsce), Katarzynie Sienkiewicz-
-Malyjurek (Politechnika Slaska), Dominice Springer (Fundacja HumanDoc),
Karolowi Stecowi (Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa), Marcinowi Wojdato-
wi (Unia Metropolii Polskich), Jakubowi Wygnanskiemu (Fundacja Stocznia)
1 Wojciechowi Zarebskiemu (Polska Akcja Humanitarna).

Za wnikliwe uwagi i sugestie dziekujemy recenzentom raportu — Marcinowi
Kedzierskiemu i Marcinowi Wojdatowi.

Na koniec - cho¢ moze od tego trzeba byloby zacza¢ — podziekowania dla Auto-
row raportu: Marcina Kotrasa, Konrada Kubali i Dawida Sze$cily oraz Doroty
Wiszejko-Wierzbickiej, ktora przeprowadzita badania terenowe.
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publicznego na powstawanie dominujacych form racjonalnosci oraz ekonomi-
zacja powszechnych postaci ,,refleksyjnos$ci zinstytucjonalizowanej”. Redaktor
naczelny czasopisma ,Wladza Sadzenia”.

Dawid Szescilo - dr hab., adiunkt w Zakladzie Studiéw nad Dobrym Rzadze-
niem - Good Governance na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, czlonek Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli i Rady Stuzby Pu-
blicznej. Wykladal go$cinnie na uniwersytetach w Austrii, Portugalii, Wloszech

155



i Szwecji. Ekspert OECD, Rady Europy i Unii Europejskiej do spraw reform ad-
ministracji publicznej, gléwnie na Balkanach Zachodnich, w Moldawii i Ukra-
inie. Autor ponad 250 publikacji naukowych z obszaru prawa samorzadowego,
praw czlowieka i zarzadzania publicznego. Cztonek Zespotu Ekspertéw Samo-
rzagdowych Fundacji im. Stefana Batorego.

Beata Zawrzel - fotoreporterka, wspdlpracuje z agencjami fotograficznymi
Reporter, NurPhoto, Zuma Press, Anadolu Agency, publikuje w mediach krajo-
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Doswiadczamy rzeczywistosci polikryzysu. Nieprzypadkowo stowa , bezpieczenst-
wo" i ,0dpornos¢” odmieniane sg przez wszystkie przypadki. Niestety instytucje
panstwa nie dokonaty pogtebionej analizy tego, jak Polska radzita sobie z takimi
wyzwaniami jak kryzys uchodzczy czy pow6dz w dorzeczu Odry w 2024 roku.

W efekcie nie tylko brakuje nam wiedzy o tym, co zadziatato lub nie, ale nie
wiemy takze, dlaczego pewne procesy przebiegaty w okreslony sposéb. Brakuje
tez refleksji, jak integrowac zasoby réznych podmiotéw, bo panstwo to nie tylko
administracja publiczna. Niniejszy raport stanowi unikatowy przeglad komplek-
sowych wnioskow ptynacych z reakcji panstwa na powddz. Opracowanie nie tylko
wskazuje na systemowe stabosci, ale tez prébuje odpowiedzie¢ na pytanie, jakie
lekcje wyciggnac na przysztos¢. To obowigzkowa lektura dla wszystkich, ktorzy
zajmujg sie problematykg zarzadzania kryzysowego.

DR MARCIN KEDZIERSKI

Raport Fundacji im. Stefana Batorego Kiedy pekajq tamy. O panistwie, wspdlno-
cie i zarzgdzaniu kryzysem to unikalny przyktad tak kompleksowych, interdyscy-
plinarnych badan, przeprowadzonych wedtug kryteriéw sprawnosci spoteczne;j

i instytucjonalnej panstwa oraz sformutowanych na tej podstawie wnioskow.
OtrzymalisSmy fascynujacg opowies¢ o relacyjnym modelu panstwowosci, spraw-
czosci spoteczenstwa obywatelskiego, ale takze o kryzysie zarzgdzania wielopozi-
omowego. Nowatorska analiza narracji i negatywnych ram medialnych czasu
powodzi pozwala lepiej zrozumiec tto wielu reakcji spotecznych. Szczegoéinie
inspirujgce sg wyniki badan dotyczacych zmiany podstaw prawnych i form dziata-
nia organéw gminy, gtéwnego ,.aktora” w walce z powodzig. W petni zasadna,
krytyczna ocena dziatania spo6tki Wody Polskie - sztandarowego przyktadu recen-
tralizacji zadan samorzadu - uprawnia do radykalnego postulatu odwrécenia tej
recentralizacji.
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