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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, a jednoczes$nie zachowa¢ zdolno$¢ 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. Odpornosé to zdolno$é systemu
spolteczno-instytucjonalnego do zareagowania na kryzysowy wstrzas w taki
sposob, ze nie prowadzi on do destrukcji i upadku. Przeciwnie: kryzys wywolu-
je mobilizacje zasobdw spolecznych, instytucjonalnych i gospodarczych umoz-
liwiajacych adekwatng odpowiedz oraz absorpcje konsekwencji, a nastepnie
adaptacje systemu w oparciu o doswiadczenia, ktore te odpornosc zwiekszajg.
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Sytuacje nadzwyczajne wymagaja najczesciej dzialan o charakterze nadzwy-
czajnym, polegajacych na wynajdywaniu innowacyjnych rozwigzan dla nie-
znanych wcze$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
takze w stanie ,normalnym?”, po ustaniu nadzwyczajnych wyzwan.

0O odpornosci decyduja nie tylko sprawnos¢ zarzadzania kryzysowego, pro-
fesjonalizm sluzb ratowniczych, wladz publicznych czy jakos$¢ przepiséow
i procedur. Nie mniej wazna, a w wielu sytuacjach wazniejsza jest reak-
cja spoleczna polegajaca na zdolno$ci mieszkancéw zagrozonej wspoélnoty
do samoorganizacji, wspéldzialania, uruchamiania prywatnych zasob6éw
materialnych i kompetencji. To wlasnie dzieki spektakularnemu zrywowi
spotecznemu w lutym 2022 roku zdolaliSmy w Polsce odpowiedzie¢ nadspo-
dziewanie dobrze na skutki wojny w Ukrainie i naplyw uchodzcow stamtad.
Nie udaloby sie to bez zaangazowania organizacji spotecznych, wolontariuszy
czy przedsiebiorcéw. Dzisiaj dodatkowym wyzwaniem jest wykorzystywanie
sytuacji nadzwyczajnych przez wrogie Polsce oSrodki wladzy do realizacji
wlasnych celéw, jak szerzenie dezinformacji i prowadzenie dzialan komunika-
cyjnych majacych podwazy¢ zaufanie spoteczne czy pogtebia¢ polaryzacje po-
lityczng. Doskonalymi przykladami byly dzialania dezinformacyjne w czasie
pandemii COVID-19 czy kampania dezinformacyjna stuzb rosyjskich po ataku
rosyjskich dronéw na polska przestrzen powietrzng w nocy z 9 na 10 wrzesnia
2025 roku. Takie dzialania uS$wiadamiaja, ze sfera komunikowania spoleczne-
go i jako$¢ pracy medidw w sytuacjach nadzwyczajnych sa réwnie wazne jak
dzialanie stuzb porzadkowych i ratowniczych.

Kryzysem, ktory przez dlugi czas budzil spoleczne emocje,
byla jesienna powd6dz w 2024 roku, ktora dotknela Polske po-
ludniowo-zachodnia. Z jednej strony spektakularny charak-
ter tego zdarzenia, z drugiej — jego ograniczony terytorialnie
charakter powoduja, ze powodz 2024 nadaje si¢ doskonale
do analizy spoleczno-instytucjonalnej reakcji na kryzys. czy
dotkniete kleska spolecznos$ci lokalne wykazaly sie odpornoscig? Jaka byla
reakcja struktur panstwa i instytucji publicznych? Jakie procedury i normy
przewidziane na czas kryzysu sprawdzily sie, a jakie wymagaja korekty? Jak
wygladala wspolpraca 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.

Powddz 2024 roku ukazala katastrofe jako sytuacje graniczna, kiedy pekaja nie
tylko waly, lecz takze instytucjonalne normy i procedury. W warunkach zawie-
szenia rutyny sprawczo$¢ przesuwala sie od struktur centralnych ku lokalnym
aktorom - samorzadom, organizacjom spolecznym i wspdélnotom - dzialajg-
cym dzieki zaufaniu, relacjom i improwizacji. Kryzys odslonil slabosci za-
rzadzania wielopoziomowego: brak koordynacji, op6Znienia i napiecia
komunikacyjne. Jednoczesnie ujawnil potencjal wspéldzielonej odpowie-
dzialnosci: dzieki niej obywatelsko$¢ nie jest proteza panstwa, lecz funda-
mentalnym elementem jego odpornosci.

Raport przyjmuje jako kategorie analityczng sprawczo$¢ spoteczng i instytu-
cjonalng, rozumiang jako zdolno$¢ do dzialania w kryzysie, opartg nie tylko
na formalnych kompetencjach, ale tez na relacjach, wiedzy lokalnej i zaufaniu.
Sprawczo$¢ jest sytuacyjna — ujawnia sie pod presja zdarzen i moze przesu-
wac sie poza instytucje centralne ku lokalnym aktorom, zdolnym do natych-
miastowej reakcji. Pow6dz obnaza uklad sil i pokazuje, ze system dziala sku-
tecznie tylko wtedy, gdy umozliwia wspdtdzialanie zamiast blokowania sie
wlasnymi procedurami.

Pow(4dz miala réwniez wymiar symboliczny — ujawnila nie tylko kryzys infra-
struktury, ale tez granice sprawczo$ci panstwa, odstaniajac deficyty operacyj-
ne, komunikacyjne i organizacyjne. Pokazala, Ze skutecznos$¢ wspolnoty zalezy
w mniejszym stopniu od dekretéw, a w wiekszym - od dostepu do zasobow
iich racjonalnej koordynacji. Raport, oparty na badaniach terenowych i desk-
topowych (IDI, FGI1, analiza mediéw, ekspertyzy), oferuje wielowymiarowy
obraz kryzysu: przedstawia media jako twdércédw narracji, samorzady jako ak-
toréw pierwszej linii, lokalnych lideréw i organizacje spoteczne jako ,panstwo
awaryjne” oraz ekspertow jako dostarczycieli ram systemowych.

Raport prowadzi do wniosku, Ze skutecznos¢ reagowania na
kryzysy nie moze opierac¢ sie jedynie na technicznych refor-
mach, lecz wymaga takze rekonstrukcji modelu panstwo-
wosci bazujacego na wspoldzielonej sprawczosci i trwalym

1 IDI(ang. Individual In-Depth Interview) - indywidualne wywiady pogtebione, FGI (ang. Focus
Group Interview) - zogniskowane wywiady grupowe.

Doswiadczenie sytuacji nadzwyczajnych
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wlaczeniu spoleczenstwa obywatelskiego w zarzadzanie
Kkryzysowe. Powddz z 2024 roku ujawnila, ze zamiast klarownej wspolpra-
cy miedzy administracja rzadowa, samorzgdami, organizacjami spotecznymi
1 mieszkancami wystepowaly opdznienia, brak koordynacji i konflikty kom-
petencyjne, co przelozylo sie na poczucie systemowej porazki. Skala szkdd
pokazala, Ze zawiodly nie tylko jednostki, ale tez system instytucjonalny, wy-
magajacy rewizji podziatu kompetencji i regul wspdipracy. Doswiadczenia kry-
zysowe potwierdzily, Ze ochrona przed skutkami powodzi nie sprowadza sie
do infrastruktury technicznej, lecz odnosi sie tez do sprawnosci sieci relacyj-
nych, lokalnej wiedzy i zaufania spolecznego. Zgodnie z wnioskami raportu
panstwo nie powinno traktowaé obywateli i organizacji spolecznych jak
»awaryjne protezy”, ale jako aktoréw wspéttworzacych bezpieczenstwo
i odpornos¢.

Panstwo rozumiemy jako wieloszczeblowy system wladzy i koordynacji
instytucjonalnej, gdzie odpowiedzialno$¢ jest rozproszona od centrum po
poziom lokalny i sublokalny. Nie jest ono monolitem, lecz siecig instytucji
i aktoréw - rzadu, samorzadoéw, sotectw, organizacji spotecznych i miesz-
kancow — wspoitworzacych bezpieczenstwo i odpornos¢. Szczegdlna role
odgrywaja gminy i soltysi jako najblizsze obywatelom ogniwa systemu,
czesto stanowigce pierwsza linie dzialania w sytuacji kryzysu. Sprawczos¢
panstwa ma charakter relacyjny i opiera si¢ na integracji hierarchicznych
decyzji ze wspolpracg pozioma.

Odpornosc¢ panstwa to zdolno$¢ wielopoziomowego systemu instytucjiispo-
leczenstwa do dzialania w trzech fazach kryzysu: zapobiegania, reagowania
i odbudowy. Oparta jest nie tylko na procedurach i infrastrukturze, ale tak-
ze na zaufaniu, kapitale spolecznym oraz kulturze wspdldziatania. To nie
stabilno$¢, lecz dynamiczna umiejetno$¢ adaptacji i transformacji, dzieki
ktérej panstwo i wspolnoty potrafia przeksztalca¢ doswiadczenie kryzysu
w trwale mechanizmy wspolpracy.

Powddz z 2024 roku byla takze wydarzeniem medialnym i politycznym, kiedy
to przekazy medialne ksztaltowaly spoleczne rozumienie kryzysu poprzez rdz-
ne ramy interpretacyjne: od narracji ,,sity wyzszej”, zgodnie z ktéra panstwo
reaguje w granicach mozliwo$ci, po obraz ,opuszczonego spoleczenstwa”,
gdzie instytucje zawodzg, a obywatele pozostaja sami, az po narracje ,Spraw-
czego spoleczenstwa” — oddolnej mobilizacji mieszkancéw, wolontariuszy
ilokalnych lideréw - oraz , pacyfikacji gniewu”, koncentrujacej sie na obietni-
cach pomocy. Media og6lnopolskie nadawaly powodzi charakter spektaklu



dramatycznego i polaryzowaly dyskurs, czesto instrumentalizujac kwestie
winy i odpowiedzialnosci politycznej. Media lokalne pelnily przede wszyst-
kim funkcje praktyczna - dostarczaly ostrzezen, informacji operacyjnych
i wzmacnialy poczucie wspélnoty, jednoczes$nie niekiedy krytykujac niesku-
teczno$¢ instytucji. Media samorzadowe ograniczaly sie do formalnych
komunikatéw, publikacji procedur czy apeli, unikajac emocjonalnej narracji,
natomiast media spolecznosciowe - z Kanalem Zero jako najbardziej wyrazi-
stym przykladem — wprowadzaly elementy chaosu, ale tez otwieraly prze-
strzen dla glos6w marginalizowanych w mainstreamie. Analiza pokazuje,
ze medialno$¢ w kryzysie staje sie walutg wladzy symbolicznej: to, kto i w jaki
Sposab jest obecny w przekazach, decyduje o legitymizacji lub delegitymizacji
instytucji, ksztaltuje wizerunki politykow i wplywa na nastroje publiczne. O ile
w ogdlnopolskich mediach dominowaly narracje w formie swoistego spekta-
Klu politycznego i epatowaly dramatyzmem historii poszkodowanych, o tyle
media lokalne skupialy sie na praktyce przetrwania i realnych problemach
mieszkancéw. W efekcie narracje medialne nie tylko odzwierciedlaly przebieg
powodzi, ale tez same staly sie jednym z kluczowych czynnikéw budujacych
spoteczne doswiadczenie i ocene skuteczno$ci instytucji.
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System, ktory mimo wszystko
zadzialal

Nieformalna architektura ratunku

Analiza przebiegu powodzi 2024 roku wskazuje, ze zarzadzanie kryzysowe
w Polsce nie opiera sie na spéjnym, przewidywalnym mechanizmie, lecz na
doraznym dostosowywaniu rozwigzan do realiéw sytuacji. System dzialal nie
tyle ,zgodnie z planem”, ile w trybie improwizacji - inaczej nie bylo to mozli-
we. Osobiste i bezposrednie zaangazowanie premiera Donalda Tuska w proces
decyzyjny wprowadzilo element centralizacji, podniosto znaczenie politycz-
nego przywodztwa w Kkryzysie, ale jednocze$nie miejscami zakldcalo ustalone
procedury i generowato chaos decyzyjny. Pomimo tych napie¢ sie¢ instytucji,
samorzadow i organizacji spolecznych uruchomita dzialania, ktore — choc
obarczone opdznieniami i konfliktami co do kompetencji — pozwolily ograni-
czy¢ skutki katastrofy. PowodZ ujawnila wiec paradoks: panstwo
dziala, ale reaguje na biezaco, a nie zgodnie z przygotowa-
nym wczesniej, spojnym planem zarzadzania kryzysowego.

Dzialania aktoréw walczacych z kryzysem podazaly za ,logika ratunku” — prio-
rytetem byly szybkie decyzje, improwizacja czy gotowos$¢ na przyjecie osobi-
stej odpowiedzialno$ci. Istotne okazaly sie relacje horyzontalne: bezposrednia
komunikacja samorzadowcdw z mieszkancami i organizacjami spolecznymi.
Szczegolng role odegrali soltysi i lokalni liderzy, ktorzy taczyli rézne funkcje
spoteczne (urzednika, aktywisty, przedsiebiorcy). W efekcie pojawily sie oddol-
nie wypracowane reguly, a niewydolne instytucje formalne byly zastepowane
przez tymczasowe struktury wspoldzialania.

Realna sprawczos¢ w czasie kryzysu byla efektem:

* decyzji podejmowanych oddolnie,

+ siecirelacyjnych, ktdére zadzialaly szybciej niz lancuchy decyzyjne,

* moralnej gotowo$ci ludzi i wspélnot do dzialania ,,poza przepisem”,

* zaangazowania stuzb dyspozycyjnych i zadaniowych w dzialania ratun-
kowe, ktore bylo efektem reaktywnej, a nie wyprzedzajacej polityki pan-
stwa.

19



Kiedy pekajg tamy

20

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

¢ system instytucjonalny - odgérny, zbiurokratyzowany, powolny, korygo-
wany przez wladze centralne,

* system wspdlnotowy - poziomy, spontaniczny, sprawczy, dzialajacy
w oparciu o kapital relacyjny, konstruowany na hiezaco w trakcie kryzy-
su (na mikropoziomie).

Relacja tych systemdw prowadzila niekiedy do konfliktéw i utrudniata komu-
nikacje — co prowadzilo do dezorganizacji pomocy, niepotrzebnego cierpienia
i frustracji po obu stronach. Poszukiwanie sposob6w wzmacniania odporno-
$ci instytucji panstwa oraz wspdlnot lokalnych musi opierac sie na koordyna-
cji tych dwdch systemoéw, a ewentualny sukces tego procesu zalezy od tego,
czy przyjmie on forme prewencyjng, budowana na rutynowej, powtarzalnej
wspdlpracy. Abstrahujac od przyczyn dystansowania sie wadz lokalnych wo-
bec organizacji trzeciego sektora, dorazne podejmowanie wspdlpracy przy
okazji kolejnych wydarzen nadzwyczajnych nie bedzie Srodkiem do rzeczywi-
stej poprawy sytuacji opisywanej w tym raporcie. Istotna poprawa wymaga-
laby stalej komunikacji i budowania }adu instytucjonalnego, ktéry opieralby
sie na wyprzedzajacym wlaczaniu aktoréw reprezentujacych rozne porzadki
systemowe oraz ¢wiczeniach wspdlpracy miedzy nimi.

Paradygmat konfliktu: kompetencje

vs. kompetencja

Obecny system oparty jest na logice kompetencji formalnych - przypisanych
przez prawo, zatwierdzonych przez panstwo. Nasza analiza ram prawnych po-
twierdza, Ze obowigzujace rozstrzygniecia sa w wielu przypadkach wlasciwe
1 wystarczajace.

Na poziomie kultury prawnej mozna zatem moéwic o wystarczajacym poziomie
zabezpieczenia. Jednak w sytuacji kryzysowej kluczowe okazaty sie kompeten-
cje praktyczne, lokalne, spoteczne:

* wiedza o terenie,

¢ znajomo$¢ ludzi,

* umiejetno$¢ koordynacji posiadanych zasobéw i zespoldw,

* umiejetnosc szybkiego podejmowania decyzji, w tym przede wszystkim
gotowosé do przyjecia odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje
i do konfrontowania sie z mieszkancami gminy,

* doswiadczenie w dystrybuowaniu pomocy.



Wyrézniony wyzej fragment ilustruje jedna z fundamentalnych trudnosci
zdiagnozowanych podczas analizy zebranych materialéow. Nie chcemy tych
trudnosci nazywac nieprzezwyciezalnymi, bo takimi z cala pewnos$cia nie
sg, natomiast skala rozbiezno$ci miedzy formalnym ladem instytucjonalnym
a oczekiwaniami aktorow oddolnych uzasadnia wlasnie takie okreslenie. Z lo-
gicznego i praktycznego punktu widzenia koordynowanie ciaglej wspdlpra-
cy nie powinno napotykaé na szczegélne trudnosci, jedli nie bra¢ pod uwage
zmiennych zawsze obecnych, czyli wzgledéw ambicjonalno-wizerunkowych.
W naszym przekonaniu nie moga one jednak przesadzac o ostatecznym ksztal-
cie rzeczywistej wspolpracy, stawka jest bowiem zycie mieszkanicéw/obywate-
li. O ile ocene codziennego administrowania zyciem wspolnot mozna zwigzac
bezposrednio z dynamika wyboréw demokratycznych, o tyle tworzenie wy-
przedzajacych planéw zarzadzania kryzysowego powinno zmniejsza¢ praw-
dopodobiernistwo nieudolnego reagowania badz braku jakichkolwiek reakcji
w sytuacjach skrajnych.

Sprawczos¢ obywatelska jako nieuznawany

fundament bezpieczenstwa
Organizacje spoleczne, soltysi, strazacy Ochotniczej Strazy Pozarnej, przedsie-
biorcy, mieszkancy - to oni stworzyli realng infrastrukture pomocy:

+ dzialajac bez umow,
+ dzialajac 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.

Nalezy zauwazy¢, ze wzgledne powodzenie akcji pomocowej, o ktérej wspomi-
namy, nie powinno by¢ przyczynkiem do wstrzemiezliwej oceny analizowanych
probleméw. Instytucje zaangazowane w zarzadzanie kryzysowe
»ucza sie” z kazdym kolejnym wydarzeniem losowym. Jest to
jednak proces warunkowany przede wszystkim dostepem do
zasobow materialnych, a dopiero w dalszej kolejnosci przy-
gotowaniem stuzb mundurowych oraz rozwojem organizacji
spolecznych, natomiast nie wynika z przemyslanego skoordy-
nowania aktywnosci poszczegolnych aktorow spolecznych.

System, ktéry mimo wszystko zadziatat
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Ponadto, jak sygnalizujemy w raporcie, istnieja systemowe bledy w postaci
braku zorganizowanej wspolpracy miedzy przedstawicielami wladz samorzg-
dowych i organizacji spolecznych. Bledy te najpewniej nie zostana wyelimino-
wane w spos6b spontaniczny, wynikajacy wprost z woli samych podmiotéw.
Potrzeba szczegdlnego namystu nad strukturg zaangazowania przedstawicie-
li organizacji spotecznych w ciala zarzadzania kryzysowego, nad celowos$cig
i charakterem impulsu, ktére panstwo mogloby wygenerowaé dla synergii
porzadkéw formalnego i nieformalnego. Jak uzasadniamy w kilku miejscach
tego raportu, nalezy by¢ szczeg6lnie wrazliwym na mozliwosci uruchamiania
zasobow szeroko rozumianego spoleczenstwa obywatelskiego, jesli mamy do
czynienia z niesprzyjajacymi okoliczno$ciami instytucjonalnymi i z ograniczo-
na mozliwo$ciag odbudowywania zasobéw. Co wiecej, chcielibySmy podkresli¢
uznaniowy pierwiastek, ktéry pojawial sie podczas dokonywania podsumowan
akcji pomocowych przez dzialaczy spotecznych. Wydaje sie, ze wklad material-
ny i organizacyjny organizacji spotecznych w podtrzymywanie podstawowe;j
struktury zycia spolecznego w sytuacjach kryzysowych mozna okresli¢ jako
fundamentalny. Osobiste zaangazowanie i poswiecenie wolontariuszy oraz
przedstawicieli malych, lokalnych organizacji spolecznych umyka uwa-
dze, ktora jest ksztaltowana przez dominujace w mediach komentarze do
wydarzen kryzysowych. Zauwazane sa najwieksze podmioty spoteczne, ktore
udzielaja materialnego wsparcia lokalnym strukturom pozarzadowym. Na od-
cinku wspoélpracy miedzy organizacjami spolecznymi a samorzadem stykaja
sie ze soba poczucie krzywdy oraz odpowiedzialno$ci moralnej i finansowej,
jednak brakuje spolecznego uznania w postaci rozpoznawalnosci podmiotéw
zaangazowanych w zaspokajanie podstawowej potrzeby ludzkiej — bezpieczen-
stwa, co w przyszlosci nie moze przyczyniac sie do skutecznej mobilizacji i wy-
korzystania zasob6w organizacji. Uznania jako istotnej kategorii spoleczne;j
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 spolecznych
i wzmacnia¢ tozsamo$¢ ich przedstawicieli. Jest to o tyle istotne, ze tozsamo$¢
ta buduje sie w duzym stopniu na poswieceniu wlasnych intereséw na rzecz
dobra wspodlnego, co w coraz bardziej indywidualizujacych sie spoleczen-
stwach pozostaje bardzo cennym zasobem. Nie bedzie naduzyciem stwierdze-
nie, ze przezwyciezanie wlasnych interesow towarzyszacych wladzy lokalnej,
nierzadko korzystajacej z renty wladzy, jest jednym z element6w, ktére musza
zostac przepracowane, jezeli chcemy osiggnac efekt systemowego wzmacnia-
nia odpornosci na poziomie instytucjonalnym.



W tym miejscu nalezy wyjasni¢ pozorna sprzecznos¢, jaka mozna odnotowac
na stronach raportu, a odnoszaca sie do oceny zaangazowania organizacji
spotecznych w niesienie pomocy podczas powodzi we wrze$niu 2024 roku.
Zdarzalo sie, ze przedstawiciele organizacji spotecznych bogato ilustrowa-
li swoj zakres dzialalnos$ci, a charakter takich opiséw byl jednoznaczny. Ich
aktywno$¢ opisywano jako celowg, niezbedng, niezastepowalng i efektywna.
Z drugiej strony specjalisci od zarzadzania kryzysowego wspominali o pewne-
go rodzaju chaosie, ktory wkradal si¢ wraz z pojawieniem sie wolontariuszy
i organizacji spotecznych. Z ich punktu widzenia — co zrozumiale — brak prze-
widywalnosci zwieksza ryzyko niebezpieczenstwa dla oséb znajdujacych sie
na miejscu katastrofy oraz zwieksza zamet w organizacji akcji pomocowych.
W pewnych miejscach raportu wnioski formulowane z perspektywy specjali-
stow od zarzadzania zdaja sie bagatelizowa¢ wklad organizacji spolecznych,
przy jednoczesnym podkre$laniu roli stuzb przygotowanych do tego profesjo-
nalnie. ChcielibySmy podkredli¢, ze przypisywanie sobie pozytywnej spraw-
czosci jest rzecza zrozumiala. By¢ moze dzieki niej akcja powodziowa okazala
sie relatywnie udana, a pozytywna sprawczos$¢ mozna potraktowac jako rodzaj
kapitatu uznania, o ktérym pisaliémy w poprzednim akapicie, a ktérym dyspo-
nuja poszczegolni aktorzy opisywanego dramatu. Przy duzym zaangazowaniu
sit 1 Srodkow przypisywanie sobie pozytywnej sprawczosci jest elementem,
ktdry daje gwarancje trwania i aktywnos$ci, na czym powinno zaleze¢ wszyst-
kim. Obiektywna ocena musi uwzglednia¢ stan potencjalnej nieobecnosci
ktoregokolwiek z aktorow w trakcie akcji pomocowej. Bez ryzyka naduzycia
mozna powiedzie¢, ze taka okoliczno$¢ radykalnie ostabialaby odpornos¢ pan-
stwa. Zatem w akcji pomocowej nie bylo aktoréw niepotrzebnych, wrecz
odwrotnie: kazdy, cho¢ w innym obszarze, okazal si¢ niezastepowalny.
Chodzi jednak o to, aby w nieodleglej przyszlosci znalezZ¢é sposoby jeszcze
skuteczniejszego i niekolizyjnego laczenia, prawdziwego przeciez, wkladu
organizacji spolecznych, osrodkow wladzy i stuzb odpowiedzialnych za za-
rzadzanie w kryzysie.

Co pokazala powodz?

* Spoleczenstwo obywatelskie jest silniejsze, niz sie sadzi — ale dziala
mimo systemu, nie dzieki niemu. Dlatego istotna jest instytucjonaliza-
cja wspolpracy miedzy organizacjami spolecznymi a panstwem, przede
wszystkim lokalnym samorzadem. Dzieki budowaniu codziennego do-
Swiadczenia wspoélpracy miedzy organizacja spoleczng a wiadzami JST
da sie konstruowac¢ dobre praktyki i procedury, mozliwe do wdrozenia
w sytuacji kryzysowe;j.

System, ktéry mimo wszystko zadziatat

23



Kiedy pekajg tamy

24

* Samorzad jest waznym aktorem pierwszej linii — ale nie byl przygo-

towany na skale problemdw, jakich dostarczyla powd6dz 2024. Albo sa-
morzady otrzymaja istotne wzmocnienie finansowe i infrastrukturalne,
albo - co wydaje sie szybszym rozwigzaniem — uzyskaja wsparcie ope-
racyjne, pozwalajgce sprosta¢ zadaniu zarzadzania w kryzysie typu ka-
tastrofy i kleski naturalne (Panstwowa Straz Pozarna i Wojska Obrony
Terytorialnej, obecne na terenach zalewowych, powinny by¢ gotowe do
reagowania w przypadku niepokojacych danych pogodowych).
Instytucje panstwa (na poziomie centralnym i samorzadowym) sa
skuteczniejsze, gdy korzystaja z relacyjnych zasobéw. Nawet stuz-
by mundurowe korzystaly z zasobdw materialnych, informacyjnych
i wsparcia organizacji trzeciego sektora, ale robily to bez uprzednio przy-
gotowanego planu wspoéipracy. Albo instytucje panstwowe podejma sie
roli inicjujgcej wspodlprace wyprzedzajaca, konieczng dla osiggniecia sy-
nergii potencjaldw i aktywnosci poszczegdlnych aktoréw zycia spolecz-
nego, albo jako wspdlnota pozostaniemy w stanie koordynacji doraznej
i wymuszonej naglymi okoliczno$ciami, co oznacza mala efektywnosc.
Panstwo jest niezastapione w procesie zarzadzania kryzysowego. Ska-
la katastrof i klesk naturalnych najczesciej przekracza mozliwos$ci reago-
wania wylgcznie na poziomie lokalnym. Trzeba na nowo ulozy¢ podzial
zadan miedzy szczeble lokalne i centralne w sytuacjach nadzwyczajnych.
Nalezy przez to rozumie¢ konieczno$¢ wyprzedzajacego uruchamiania
zasobdw wladzy centralnej, bez ktérych samorzady nie dadza sobie ope-
racyjnie rady. Co wazne, uczestnicy badania reprezentowali wszystkie
srodowiska instytucjonalne i podkreslali potrzebe obecnosci panistwa na
etapie prewencji (sztaby kryzysowe), jak i samej kleski (obecno$¢ wyprze-
dzajaca, by¢ moze jaki$ rodzaj stalego stacjonowania stuzb reagujacych
na kryzysy).

Komunikacja lokalna (Facebook burmistrza, megafon OSP, soltyska wy-
sylajaca zdjecia tablicy informacyjnej) byla bardziej realna niz alerty
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB). Albo alerty RCB stang sie
bardziej realne i funkcjonalne (m.in. dzieki wprowadzeniu stopniowal-
nosci ostrzegania), albo ich funkcja wtérna/ukryta bedzie oslabianie
wrazliwosci spolteczenstwa, bo jest ich za duzo.

Zglaszane problemy i propozycje ich rozwiazan czesto powielaja sie
na réznych poziomach. Méwili o nich samorzadowcy, reprezentanci or-
ganizacji spolecznych, przedstawiciele stuzb dyspozycyjnych i eksperci.
Swiadczy to o istnieniu realnych, powigzanych ze soba na réznych szcze-
blach problemdéw koordynacyjnych, komunikacyjnych i proceduralnych,
ktére ujawniaja sie w sytuacjach kryzysowych.



PowodzZz w dyskursie eksperckim

W dyskursie medialnym wyodrebnil sie wyrazny dyskurs ekspercki, obecny
zaréwno w mediach masowych, jak i w niszowych portalach specjalistycznych.
Juz 13 wrze$nia serwisy branzowe (np. Wodne Sprawy) analizowaly wysokie
prawdopodobienstwo powodzi blyskawicznych po okresie suszy, a 16 wrze-
$nia publikowano poglebione wyjadnienia przyczyn katastrofy w Kotlinie
Klodzkiej. Ekspercka argumentacja nie koncentruje sie na unikaniu zjawisk,
lecz na przygotowywaniu sie na ich nieuchronna intensyfikacje — wskazuje
na role zmian klimatycznych, lokalnej morfologii terenu oraz krétkowzrocznej
polityki przestrzennej i bezrefleksyjnej zabudowy jako czynnikéw poteguja-
cych skutki powodzi.

Budowa w strefach zalewu wynika ze zderzenia potrzeb budzetu gmin z ko-
niecznoscig ochrony przed powodzig® Cze$¢ gmin - zwlaszcza nad duzymi
rzekami - dysponuje w praktyce gléwnie gruntami zagrozonymi zalaniem.
W obliczu presji budzetowej gminy zabiegaja o zmiane kwalifikacji tych grun-
téw, aby udostepnia¢ je pod inwestycje (przykladem byla sprawa Swinoujscia
z 2015 roku®). Skutkiem bywa zabudowa na obszarach wysokiego ryzyka.
Problem poteguja ograniczone zdolno$ci operacyjne PGW Wody Polskie —
instytucja ta, ze wzgledu na niedobdr personelu i Srodkdw, nie jest w stanie
systematycznie ocenia¢ wnioskéw i prowadzi¢ inspekcji terenowych. Prawo
wodne formalnie przyznaje Wodom Polskim szerokie uprawnienia ochronne —
moga one odmoéwic uzgodnienia planu miejscowego czy decyzji o warunkach
zabudowy, jedli inwestycja zagraza zdrowiu, Srodowisku, utrudnia ewakuacje
lub pogarsza ochrone przeciwpowodziowg. W praktyce jednak egzekwowanie
tych kompetencji napotyka bariery instytucjonalne i finansowe. Jako mozliwe
rozwigzanie eksperci proponuja wprowadzenie zasady przezornosci klima-
tycznej, np. poprzez wykupywanie terenéw zalewowych przez panstwo. Takie
podejscie wymaga jednak znacznych srodkéw budzetowych i moze prowadzic¢
do konfliktéw odszkodowawczych z wlascicielami nieruchomosci.

Hierarchia probleméw (od strukturalnych do operacyjnych):

+ Strukturalne bodzce fiskalne i wlasno$ciowe — gminy dysponuja gltéwnie
gruntami zalewowymi, a presja finansowa sprawia, ze daza do zmiany

2 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/.
Dostepy w przypisach: 10 wrze$nia 2025.

3 O mato nie zatopili naszych inwestycji. Miasto zaprotestowato, iswinoujcie.pl, 10 marca 2015, https://
iswinoujscie.pl/artykuly/36027/.
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ich kwalifikacji i mozliwo$ci zabudowy tych terenéw (najbardziej funda-
mentalna przyczyna).

* Systemowa krdotkowzroczno$¢ polityk przestrzennych - polityczne de-
cyzje lokalne (zmiany kwalifikacji, dopuszczenie zabudowy) wynikajg
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 i konflikty intereséw — zderzenie pra-
wa wlasnosci i oczekiwan wlascicieli z koniecznoscia ochrony publicznej
(konflikty odszkodowawcze).

* Praktyczne niewdrozenie uprawnien ochronnych - cho¢ prawo pozwala
na odmowy i zabezpieczenia (drogi ewakuacyjne itp.), to brak jego egze-
kwowania 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 zwieksza-
jace sie koszty spoleczne po katastrofach.

Zabudowa terenow zalewowych nie wynika tylko ze zlej woli
wladz lokalnych, lecz takze z polaczenia bodzcow fiskalnych,
krotkowzrocznej polityki przestrzennej i stabosci instytucji.
Trwale rozwigzanie wymaga zmiany priorytetow — odejscia
od doraznych reakcji na rzecz finansowania 1 stalego wdra-
zania dzialan zwiekszajacych odpornosé na zmiany klimatu.

Z prawnego punktu widzenia dokumenty te maja kluczowe znaczenie pro-
ceduralne: stanowia dowdd ryzyka i przestanke do ograniczen zabudowy
(podstawa odmowy uzgodnienia warunkéw zabudowy czy innych decyzji
administracyjnych), a wiec sa instrumentem ex ante ograniczajagcym rozwoj
inwestycji na terenach wysokiego ryzyka. Praktyka pokazala jednak luki wy-
konawcze - przyk!ad osiedla Kozandéw ilustruje nieskuteczno$¢ mechanizmow
ochronnych wobec de facto istniejacej zabudowy historycznej i politycznych
decyzji lokalnychs.

4 K. Urban, Budowanie na terenach zalewowych bywa fatkq na dziury budzetowe, dz. cyt.; Prawo ochrony
Srodowiska, art. 6 ust. 1, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32007L0060;
Stop powodzi, https://www.gov.pl/web/wody-polskie/stop-powodzi.

5 J. Haszczynski, J. Katucki, K. Szczepaniak, Kozandw znéw pod wodg, ,,Rzeczpospolita”, 24 maja 2010,
https://www.rp.pl/samorzad/art15192311-kozanow-znow-pod-woda; Architekci i powddzZ. O relacjach
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Aby mapy pelnily realna funkcje ochronng, konieczne sg jasne zakotwiczenie
ich skutkéw prawnych wobec miejscowych planow 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 protestéw lokalnych samorzadéw.

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 zapdr. Dla obszaréw szczeg6lnego zagrozenia powodzig oraz
narazonych na zalanie opracowuje sie rowniez mapy ryzyka powodziowego,
ktore okreslaja wartosci potencjalnych strat powodziowych oraz przedstawia-
ja obiekty narazone na zalanie w przypadku powodzi o okre§lonym prawdopo-
dobienistwie wystgpienia. Na tych mapach wskazuje sie takze:

» szacunkowaq liczbe mieszkancow, ktérzy moga byc¢ dotknieci powodzia,

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

* budynki mieszkalne i obiekty o szczegolnym znaczeniu spolecznym, kto-
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 $rodo-
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 rozstrzygniec. Nie
ulega watpliwosci, ze ograniczanie zabudowy terenéw zalewowych jest zada-
niem spoczywajacym w pierwszej kolejnosci na barkach samorzadéw gmin-
nych dzialajgcych w oparciu o wskazania map zagrozenia powodziowego
i map ryzyka powodziowego.

miasta z wodq, reakcji na zagrozenie i aktualnej sytuacji we Wroctawiu. Wywiad z Mikotajem Smoleriskim,
oprac. A. Celinski, ,Architektura. Murator”, 17 wrze$nia 2024, https://architektura.muratorplus.pl/
krytyka/architekci-i-powodz-o-relacjach-miasta-z-woda-reakcji-na-zagrozenie-i-aktualnej-sytuacji-we
-wroclawiu-wywiad-z-mikolajem-smolenskim-aa-zZNS-UTSP-cWst.html; K. Urban, Budowanie na tere-
nach zalewowych bywa fatkq na dziury budzetowe, dz. cyt.; T. Pajaczek, 26 lat temu to osiedle znalazto sie
pod wodq. Sprawdzitem, jak dzis wyglgda Kozanéw, Onet. Wroctaw, 12 lipca 2023, https://wiadomosci.
onet.pl/wroclaw/sprawdzilem-jak-dzis-wyglada-kozanow-osiedle-ktore-zalala-powodz/jcfvyr3?utm_so-
urce=chatgpt.com.
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Prawo wodne przewiduje do$¢ jasny mechanizm uwzgledniania map zagroze-
nia powodziowego i map ryzyka powodziowego nie tylko w samorzgdowych
aktach dotyczacych $cisle planowania przestrzennego, ale takze szeroko poje-
tego planowania rozwoju.

Co wiecej, kluczowe akty samorzagdowe 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 szczeg6lnego 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 Woda-
mi Polskimi. Wybrane orzecznictwo

W wyroku II SA/WR 27/21 z 26 sierpnia 2021 roku Wojewo6dzki Sad Ad-
ministracyjny we Wroclawiu przychylil sie do skargi Wojewody Dolno-
$laskiego na uchwale Rady Miasta Boleslawiec z dnia 29 lipca 2020 roku
nr XX/223/2020 w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego dla terenu zlokalizowanego przy ul. ]. Bema w Bo-
lestawcu. Powodem rozstrzygniecia byto uchwalenie planu pomimo braku
uzgodnienia z Wodami Polskimi postanowien dotyczacych obszaru szcze-
golnego zagrozenia powodzia.

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



Jak ustalit WSA, Prezydent Miasta Boleslawiec przed uchwaleniem planu
miejscowego trzykrotnie zwracat sie do Woéd Polskich o uzgodnienie tego
projektu i otrzymal decyzje negatywna. Po wprowadzeniu zmian gmina
otrzymala uzgodnienie, ale ostatecznie doszto do uchwalenia planu w innym
niz uzgodniony ksztalcie. Uzgodniony zostal bowiem projekt, ktéry przezna-
czenie czes$ci terenu objetego planem okreslal jako teren obstugi produkcji
w gospodarstwach rolnych oraz zabudowy ustugowej, a cze$ciowo jako te-
ren zabudowy jednorodzinnej i ustugowej. Tymczasem w uchwale teren ten
oznaczono jako obszar wylacznie z przeznaczeniem dla zabudowy jednoro-
dzinnej i ustugowej. Warto zwrdéci¢ uwage, ze juz po uchwaleniu planu w ta-
kiej wersji Prezydent Bolestawca po raz kolejny zwrdcit sie do Wéd Polskich
0 uzgodnienie projektu planu i uzyskat kolejna decyzje odmowna.

W podobnej sprawie, dotyczacej innej dolnoslgskiej gminy Bardo, Prezydent
Miasta przed uchwaleniem planu czterokrotnie zwracat sie do Wéd Polskich
0 uzgodnienie projektu planu. Dyrektor regionalnego oddzialu Wéd Pol-
skich wydal decyzje odmowng, jednak plan zostal ostatecznie uchwalony
przez Rade Miasta. Podobnie jak w przypadku Bolestawca organ wykonaw-
czy gminy po raz kolejny zwrdcil sie do Dyrektora Wéd Polskich o uzgodnie-
nie projektu planu, jednak i tym razem otrzymal decyzje odmowna.

WSA we Wroctawiu podkredlil na kanwie tej sprawy, ze ,,uzgodnienia pro-
jektu planu miejscowego nie mozna traktowac wylacznie formalistycznie,
gdyz jego rola w procedurze planistycznej, polega na przesadzajacym wply-
wie pozytywnego stanowiska organu uzgadniajacego na ksztalt norma-
tywny przepisé6w planu miejscowego. Organ uzgadniajacy moze bowiem
skutecznie zablokowac¢ uchwalenie planu w ksztalcie przyjetym przez organ
sporzadzajacy poniewaz sama odmowa uzgodnienia oznacza niemozno$¢
uchwalenia planu miejscowego w planowanym ksztalcie. Tym samym w sy-
tuacji, gdy Gmina dysponuje mapami zagrozenia powodziowego, a przepisy
prawa nakazuja uwzglednienie ich tresci w projekcie planu miejscowego,
a takze uzgodnienie projektu planu z Dyrektorem Wdd Polskich, to zanie-
chanie tych czynno$ci 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 aktow planistycznych gmin z Wo-
dami Polskimi zwrdcita uwage Najwyzsza Izba Kontroli’. Obok praktyki nie-
uzgadniania lub nieuwzgledniania w dokumentach planistycznych uwag

7 Najwyzsza Izba Kontroli, Dziatania organéw publicznych na rzecz ograniczenia zabudowy terenéw
zagrozonych powodzig, LKR.430.002.2022, grudzier 2022.
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Wod Polskich NIK wskazala na czasowe ,rozjezdzanie” sie przyjmowania
1 aktualizacji map ryzyka powodziowego przez Wody Polskie i uchwalania czy
aktualizacji aktow planistycznych samorzadéw. Przykladowo: jedna z kontro-
lowanych gmin dopiero sze$¢ lat po otrzymaniu mapy zagrozenia powodzio-
wego i mapy ryzyka powodziowego ujela obszary szczegdlnego zagrozenia
powodzia w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego (dokument poprzedzajacy plan miejscowy i wyznaczajacy jego
tre$¢). Zidentyfikowano réwniez gminy, ktére uwazaty obowigzujace plany
zagospodarowania przestrzennego za aktualne, pomimo ze nie zawieraly one
informacji o znajdujacych sie na ich terenie obszarach szczeg6lnego zagroze-
nia powodzig. Jednoczesnie, jak podkreslila Izba, w kontrolowanych gminach
na poludniu kraju utrzymywala sie znaczaca presja inwestycyjna na terenach
zagrozonych powodzig.

Kwestia (nie)uwzgledniania w planach miejscowych i innych aktach doty-
czacych proceséw 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 formulowaé 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
rozstrzygnie¢ planistycznych.

Najwiekszg 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
bezpiecznikow, ktére mozna by uruchomi¢, kiedy podstawowe mechanizmy
zawioda. Co jest najwiekszym problemem? Wydaje sie, ze szwankuje przede
wszystkim monitorowanie zgodnosci aktéw i decyzji planistycznych sa-
morzadéw z rekomendacjami plynacymi z map zagrozenia powodziowego
i map ryzyka powodziowego.

Nie ulega watpliwosci, Ze samorzady gminne znajdujq sie pod nieustajaca
presja ze strony deweloperdw, ale tez samych mieszkancow, aby maksymal-
nie ulatwiaé procesy inwestycyjno-budowlane i redukowaé¢ administracyjne
bariery dla zabudowy. Chociaz najbardziej zainteresowani z pewno$cig zda-
ja sobie sprawe z ryzyka powodziowego, to jednocze$nie nie traktuja ograni-
czenia zabudowy jako niezbednego srodka radzenia sobie z nim. Zwiekszenie



Swiadomosci zagrozen wynikajacych z zabudowywania terenéw zalewowych
nastepuje zazwyczaj po powazniejszych zjawiskach powodziowych, ale szybko
ustepuje ponownie wzbierajgcej presji inwestycyjne;j.

Podkres$lmyjednak stanowczo, ze problemy nie leza wylgcznie po stronie samo-
rzadéw. Administracja rzadowa dysponuje wszelkimi instru-
mentami prawnymi, aby skutecznie monitorowa¢ poziom
wdrazania w samorzadowych dokumentach planistycznych
rekomendacji plynacych z map zagrozenia powodziowego
1 map ryzyka powodziowego. Podkreslmy zwlaszcza, ze na wojewo-
dach ciazy obowigzek kontroli legalnosci aktéw samorzadowych i to woje-
wodowie dysponuja w tym zakresie szerokimi kompetencjami nadzorczymi.
Wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwal w sprawie miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, jesli dopatrzy sie nieuwzglednienia
decyzji uzgodnieniowych Wadd 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 zgodnosci z decyzjami
uzgodnieniowymi Woéd Polskich. Ponadto nie ma formalnych przeszkdd, aby
wojewodowie (réwniez w porozumieniu z Wodami Polskimi) zainicjowali
szerszg analize aktualnos$ci obowigzujacych planéw miejscowych w kontekscie
wskazan ptynacych z map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodzio-
wego. Chodzi o zidentyfikowanie przypadkéw, w ktérych istnieje szczegdlna
potrzeba aktualizacji obowigzujacych dokumentéw planistycznych z uwagi na
zmiany w mapach powodziowych.

W celu wsparcia tego rozwigzania ustawodawca moze rozwazyc¢, w $lad za
rekomendacja Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenie uproszczonej proce-
dury aktualizacji planéw miejscowych, umozliwiajacej naniesienie zasiegu ob-
szarow szczegOlnego zagrozenia powodzig bez konieczno$ci wdrozenia peinej,
dilugotrwalej procedury zmiany tego dokumentu®.

Warto zaznaczy¢, ze o ile na Wodach Polskich ani na wojewodach nie ciazy
dzi$ ustawowy, jasno wyartykulowany obowigzek caloSciowego i regularnego
przegladu uwzgledniania w lokalnych aktach planistycznych map zagrozenia
powodziowego i map ryzyka powodziowego, o tyle nie istnieja zadne formal-
ne przeszkody do podejmowania takich dzialan. Sa one zgodne z ustawowymi

8 Tamze,s.12.
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celami i misjg tych instytucji, a dla samorzagdéw mogg stanowi¢ niezbedne
wsparcie i dodatkowa motywacje do podejmowania dzialan dostosowawczych.

W kontekscie tych problemdw nie sposob 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 wod-
nego, blyskawicznie uchwalonej w grudniu 2015 roku z inicjatywy poslow
Prawa i Sprawiedliwosci’. Ten akt prawny w istotny sposéb oslabil znacze-
nie map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodziowego. Po pierw-
sze, wspomniana nowelizacja usunela ustawowy obowiazek dostosowania
aktow planowania przestrzennego do map zagrozenia powodziowego i map
ryzyka powodziowego. Po drugie, znosila generalny obowigzek uwzgledniania
w dokumentach planistycznych tresci tych map. Ustawa zostala przyjeta i pod-
pisana przez 6wczesnego Prezydenta w ciagu zaledwie kilkunastu dni.

Oczywiscie trudno zarzucic jej inicjatorom wprost dazenie do oslabienia in-
strumentéw 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 $rodo-
wisk samorzadowych obawiajacych sie, ze obowigzek dostosowania planow
miejscowych do map powodziowych bedzie oznaczal konieczno$¢ wyplaty
odszkodowan wtlascicielom terendéw, ktore zostang pozbawione mozliwosci
zabudowy. Pomijajac fakt, ze obowigzek 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 byé rekompensowane wiascicielom tych terenéw. Wydaje sie, ze

9 Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy - Prawo wodne oraz ustawy o zmianie usta-
wy - Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2015, poz. 2295.



w obliczu rosnacej skali zagrozen naturalnych gruntownego przemyslenia
wymaga podejscie ustawodawcy do kompensacji ograniczen prawa wla-
snosci wynikajacych z koniecznosci ochrony przeciwpowodziowej.

Eksperci podkreslali, ze w Polsce funkcjonuje specyficzne podejscie do
prawa wlasnosci gruntu, silnie zakorzenione w liberalnej narracji ekono-
micznej. W dominujgcym dyskursie wlasno$¢ prywatna jest postrzegana jako
peina swoboda dysponowania dzialkg, bez wzgledu na szerszy kontekst spo-
leczny czy Srodowiskowy. W praktyce oznacza to powszechne przekonanie, ze
wlasciciel ma prawo do budowy domu nawet na terenach zalewowych. Takie
podejscie — okreslane przez ekspertow jako anachroniczne i ortodoksyjne —
okazuje sie jednak przeciwskuteczne w perspektywie dzialan antypowodzio-
wych iszerzej: polityki bezpieczenstwa wspdlnot lokalnych. Wymusza bowiem
konieczno$¢ ponoszenia przez cala spotecznos$¢ kosztéw na infrastrukture
hydrotechniczng chronigca indywidualne inwestycje. Pojawia sie tu pytanie
o legitymizacje takiego obciazenia: czy czlonkowie wspdlnoty zgodziliby sie
na dodatkowe opodatkowanie w celu sfinansowania zabezpieczen tylko po to,
aby sasiad mdgt 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 wspdélpracowaé
i uzgadniac¢ decyzje o warunkach zabudowy z Wodami Polskimi. W raporcie
NIK wymieniala 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 budowg, to instytucja ta z wyjatku uczy-
nila w zasadzie regule. Obecnie RZGW podlegaja centralnemu zarzadowi Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, zajmujac sie zarzagdzaniem
zasobami wodnymi na okre§lonym 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
urzednikéw, dlatego nie radza sobie z duza liczba wnioskéw naplywajacych
od samorzadoéw. 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 mozliwos$ci zabu-
dowy, ma prawo rowniez wyda¢ wdjt gminy, wykorzystujac do tego istniejacy
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aktualny plan zabudowy gminy z obowigzujacym zakazem zabudowy na te-
renach zalewowych. W tym przypadku jednak konieczne sa umiejetna komu-
nikacja gminy z mieszkancami i potencjalnymi inwestorami oraz odwaga
przeciwstawiania sie presji dotyczacej inwestycji. Jest to tym bardziej trudne,
ze Srodki pozyskiwane ze sprzedazy tego typu terendw sa znaczaca czescia
gminnych budzetéw.

Istotna cze$¢ dyskursu eksperckiego dotyczyla rowniez politycznych konse-
kwencji powodzi i roli panstwa jako facylitatora w procesie angazowania
sie¢ obywateli w dzialania kryzysowe. Eksperci zwracali uwage na lepszy
stan obecnej infrastruktury hydrologicznej niz ten w czasie powodzi w 1997
roku. Podkredlano, ze w drugiej polowie lat dziewieédziesigtych Polska wcigz
znajdowala sie w poczatkowej fazie transformacyjnych przemian. Panowat
rowniez inny klimat polityczny, Polske odwiedzil wtedy prezydent Bill Clinton
(10-11 lipca), a we wrzes$niu mialy odby¢ sie wybory parlamentarne (wygra-
ne przez Akcje Wyborcza Solidarno$é). Zdaniem Jacka Raciborskiego powddz
w 1997 roku byla waznym wydarzeniem spolecznym i medialnym, ale nie stala
sie tematem organizujagcym kampanie — nie zmienila gléwnego podziatu poli-
tycznego, nie wprowadzita nowych osi konfliktu i nie przelozyla sie na trwale
przesuniecia w elektoracie, ktéry zostal uporzadkowany w ramach wiekszej
narracji politycznej, opartej na osi postkomunisci vs. postsolidarno$¢t?. W 2024
roku polska scena polityczna byla wcigz zdominowana przez konflikt miedzy
Prawem i Sprawiedliwos$cig a ugrupowaniami krytykujacymi partie Jarostawa
Kaczynskiego. W tej sytuacji pow6dz stala sie okazja do uruchomienia politycz-
nego spinu, przede wszystkim dzieki wykorzystaniu mediéw spolecznoscio-
wych. Najbardziej wstrzemiezliwy w krytyce dzialan rzadu w trakcie powodzi
byl prezydent Andrzej Duda. W poczatkowym okresie powodzi prezydent na-
wet docenit dzialania rzadu. Od poczatku krytyczna postawe przyjela opozycja,
przede wszystkim Prawo i Sprawiedliwo$é (i popierajace te partie Srodowiska
polityczne oraz medialne). W krytyce rzadu stosowano retoryke oskarzyciel-
ska z wyraznym przypisaniem winy i odpowiedzialno$ci rzagdowi oraz pre-
mierowi. Ton oskarzycielski przyjela réwniez krytyka rzadu adresowana do
opozycji, co przede wszystkim dotyczylo zaniechan w trakcie o$§mioletnich
rzadu Prawa i Sprawiedliwo$ci. Partia Jaroslawa Kaczynskiego od poczatku
dazyta do definiowania sytuacji, narzucajac okreslona narracje o rzadzie, kt6-
ry nie dziala, jak trzeba, zawidd} i opus$cil mieszkancéw matych miejscowosci.
Eksperci podkreslali natomiast, ze w trakcie powodzi spoteczenstwo pokazuje

10 J. Kuisz, M. Bilewicz, . Raciborski, PowddZ 2024. Czy Paristwo zawiodfo?, Wideopodcast, https://kul-
turaliberalna.pl/2024/10/07/powodz-2024-czy-panstwo-zawiodlo/.
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swoje najlepsze oblicze!®. Wymieniali w zasadzie powszechny charytatywny
Zryw i zaangazowanie sie w akcje pomocowe na réznych poziomach. Wska-
zywali na przylaczenie sie do dzialan kryzysowych organizacji spolecznych.
Jesli chcieliby$my szukac jakich$ pozytywnych elementéw w tej dramatycznej
sytuacji, to wlasnie owo przebudzenie w zbiorowym wysilku charytatywnym
zastuguje na takie wyrdznienie. Wazne jest rdwniez to, aby te oddolne dziala-
nia obywatelskie zostaly w racjonalny sposéb wlaczone w dzialania wladz cen-
tralnych i samorzadu. Tu mozna dostrzec postep w porownaniu do powodzi
z 1997 roku. Panistwo stara sie koordynowac¢ dzialania organizacji spolecznych,
czego przykladem moze by¢ wspoélpraca w zarzadzaniu dzialaniami pomo-
cowymi miedzy wojewodami a Wielka Orkiestra Swigtecznej Pomocy. Takie
proby koordynowania byly dostrzegane réwniez we wspoéldzialaniu z innymi
organizacjami. Co wazne, panstwo nie odgrywa tu roli dominujacej, ale raczej
wspierajacego koordynatora. Eksperci odnosili si¢ ponadto do kwestii oczeki-
wan wobec panstwa w trakcie sytuacji kryzysowych. To jedno z kluczowych
pytan pojawiajacych sie w tym wymiarze dyskursu. Czes¢ z ekspertéw (np.
Jacek Raciborski) uwazala, ze oczekiwania wobec panstwa sa bardzo duze,
dlatego tez w debacie publicznej latwo bylo cze$ci oséb obwiniaé panstwo za
niepowodzenia’? Nalezy réwniez odej$¢ od wizji panstwa, w ktdérej oddziela
sie od niego samorzad. Samorzad jest cze$cia panstwa, cho¢ niekiedy dzia-
la w opozycji do struktur rzadowych (dazy do innych celéw, walczy o swoja
podmiotowo$¢ i autonomie). Bardziej zasadna bylaby krytyka (bo ona jest po-
trzebna) odnoszaca sie do poszczegdlnych instytucji, aparatow panstwa, ktore
zawiod}y przed powodzia i w jej trakcie.

Dyskurs ekspercki dotyczyt réwniez kwestii legislacyjnych i utrwalania
praktyk antykryzysowych. W dyskursie podnoszony jest problem centraliza-
cji ochrony przeciwpowodziowej. Zmiana prawa wodnego spowodowala, ze
za kwestie obwalowania, melioracji i zarzadzania zbiornikami retencyjnymi
odpowiadaja Wody Polskie. Samorzady tlumacza, ze dzialania zwigzane z go-
spodarka wodna, jakie podejmuja, to konsekwencja poczucia odpowiedzial-
nosci za lokalne wspoélnoty, a nie realizowanie ich obowiazkéw wynikajacych
z prawa. Dlatego samorzadowcy wnioskuja o rewizje zapiséw centralizujgcych
gospodarke wodna.

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

12 J. Kuisz, M. Bilewicz, J. Raciborski, Powddz 2024. Czy Paristwo zawiodfo?, dz. cyt.
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W dyskursie eksperckim podjeto réwniez kwestie polityki informacyjnej
i procedur komunikacyjnych w trakcie kryzysu powodziowego. Zastana-
wiano sie, czy rzad nie zbagatelizowal zagrozenia powodziowego, gdy nie
wydat na czas kategorycznych komunikatéw, np. dotyczacych koniecznosci
ewakuacji. Rzad mial bowiem do dyspozycji prognozy IMGW, w ktdrych in-
formowano o trzecim stopniu zagrozenia dla wojewo6dztw dolnoslaskiego
i opolskiego oraz ostrzegano o wzrastajacych stanach wody i realnym zagroze-
niu powodziowym od pigtku 13 wrzesnia do niedzieli 15 wrzesnia 2024 roku.
Prognozy dotyczyly przede wszystkim dorzeczy Odry, w czym pomdgt m.in.
program Copernicus (jako cze$¢ programu kosmicznego Unii Europejskiej). Po-
dobnie alarmujace komunikaty publikowal odpowiedni instytut w Czechach
(11 wrzesnia). Na konferencji prasowej minister Srodowiska Petr Hladik méwil:
»,Nie chcemy straszy¢ mieszkancow, ale wazne jest, abySmy byli przygotowa-
ni na najgorszy scenariusz. Robimy wszystko, co w naszej mocy, aby poradzic¢
sobie z tg sytuacja najlepiej, jak potrafimy”. Zapewnial réwniez o gotowosci
jednostek bezpieczenstwa przeszkolonych na wypadek powodzi. Skoro infor-
macje docieraly do decydentow z kilkudniowym wyprzedzeniem, to dlaczego
intensyfikacja dzialan, w tym komunikacji, nastgpila z opdznieniem? W tym
przypadku warto tez zwrdci¢ uwage na brak intensyfikacji komunikacji po-
przez profil Centrum Informacyjnego Rzadu. Dopiero 12 wrze$nia na tym pro-
filu pojawitl sie alert RCB.

Problemy zwigzane z przeplywem informacji byly wymieniane jako istotne
przeszkody we wprowadzaniu 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, ktore powinny udziela¢ nam infor-

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

Innym z wymienianych probleméw byl brak hierarchizacji informacji. Dla
odbiorcéw przekazéw moglo nie by¢ jasne, ktére z przekazéw maja charak-
ter priorytetowy i dotycza spraw najwazniejszych. Brakowalo instytucji (moze
np. rzecznika rzadu) pelniacej funkcje ,filtra komunikacyjnego”, co pozwa-
laloby na publikowanie informacji wiarygodnych, istotnych, z nadaniem im
okreslonej hierarchii, aby odbiorcy nie byli zdani na samodzielng weryfikacje

13 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/.
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prawdziwos$ci wiadomosci i nie traktowali wszystkich informacji jako tak
samo waznych.

Przykladem bledu komunikacyjnego moze by¢ sytuacja z 17 wrzednia, kiedy
rozne stacje podawaly kilka wersji danych dotyczacych liczby $miertelnych
ofiar powodzi. Czes¢ stacji informowata o ,kilku ofiarach”, dwie podaly infor-
macje o 10 ofiarach $miertelnych. Jedna z nich ponadto (wPolsce) komunikat
ten uzupeknila stwierdzeniem, Ze ,,ofiar moze by¢ znacznie wiecej”. Media ko-
rzystaly w tym przypadku nie z oficjalnych danych policji, ale z komunikatéw
przekazywanych przez samorzadowcéw.

Komunikacja rzadu z obywatelami odbywala sie gldownie za posrednictwem
mediéw spolecznosciowych oraz poprzez transmisje konferencji prasowych
i posiedzen sztabéw kryzysowych w stacjach informacyjnych (réwniez na ka-
nalach w mediach spotecznosciowych).

Media koncentrowaly sie raczej na intensyfikacji przekazu, a nie jego
tonowaniu. Materialy konstruowane byly tak, aby podtrzymywac stan
wrazenia o stalym zagrozeniu. Dodatkowo TV Republika od pierwszych dni
wykorzystywala problematyke powodziowa do krytyki rzadu, niekiedy stosu-
jac retoryke o$mieszajaca. W relacjach medialnych, ktére po pierwszych, spra-
wozdawczych dniach przyjely forme powodziowego serialu, gdzie odbiorcom
prezentowane byly ,ludzkie historie” i dramaty przezywane przez powodzian,
rzadko mozna byto odnalez¢ materialy prezentujace szersze spojrzenie na kry-
zys. Tego rodzaju materialy publikowane byly w serwisach wymagajacych od
odbiorcow (np. czytelnikdw) wiekszego zaangazowania.

Pytaniem istotnym pozostaje rowniez to dotyczgce 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 wystapita 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
niewydolnoscia Osrodkéw Pomocy Spolecznej (OPS). Wsréd probleméw
wymieniano zbyt malg liczbe pracownikéw socjalnych. Te osoby (niekiedy
same poszkodowane w powodzi) byly odpowiedzialne za przeprowadzanie
wywiadéw z poszkodowanym i procedowanie wnioskéw o udzielenie pomocy
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materialnej. Ponadto cze$¢ pracownikéw nie posiadala odpowiednich kom-
petencji pozwalajacych na formalnie wiasciwe i organizacyjnie sprawne
przeprowadzenie wywiadoéw $rodowiskowych. Osrodki Pomocy Spolecznej
wspomagaly sie, przenoszac pracownikdw na zalanych terenach. Byly row-
niez sytuacje, kiedy pracownicy z innych rejonéw kraju przyjezdzali na zala-
ne tereny, aby tam wspomagac¢ przeciazonych. Tak bylo np. w Klodzku, gdzie
miejscowy OPS wsparly osoby z Bolestawca. W Glucholazach pracownicy OPS
informowali o problemach zwigzanych z realizacjg zadan, co skutkowato kon-
fliktami wewnatrz instytucji. Skierowali oni do dyrekc;ji list, ktérego tres¢ opu-
blikowal portal wpolityce.pl*4.

Polska Federacja Zwigzkowa Pracownikow Socjalnych i Pomocy Spolecznej
skierowala liste uwag oraz rekomendacji do Wiceministry Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej Katarzyny Nowakowskiej. Wymieniono tam trudno$ci
transportowe, informujac, ze pracownicy nie sg w stanie dotrze¢ do wszyst-
kich poszkodowanych, a pojazdéw stuzbowych bedacych w ich dyspozycji jest
za mato badz sa one niesprawne. Stad postulat, aby pracownicy socjalni mo-
gli korzystac ze wsparcia innych stuzb (wojsko, policja). Autorzy listu prosza
takze o delegowanie pracownikdw pomagajacych w administracyjnym opra-
cowywaniu wnioskéw, dzieki czemu pracownicy socjalni mogliby prowadzié¢
wiecej dzialan w terenie. Propozycje dotyczyly rowniez wydtuzenia terminéw
dotyczacych procedowania ztozonych przez poszkodowanych wnioskéw, po-
niewaz obecnie obowigzujace nie pozwalajg na ich dochowanie przez pracow-
nikéw socjalnych. Rekomendowano ponadto przekazanie opinii publiczne;j
jasnej informacji o zakresie prac mozliwych do wykonania samodzielnie przez
poszkodowanych oraz o tym, Ze rozpoczecie tych dzialan nie wplynie na moz-
liwo$¢ wnioskowania o odszkodowanie.

Wnioskowano o profesjonalne wsparcie w procesie odtwarzania zalanej do-
kumentacji. Pracownicy zglaszali zapotrzebowanie na niezbedny do pracy
sprzet, taki jak kalosze, Srodki ochrony czy osuszacze, a takze na priorytetowy
dostep do szczepien w zwigzku z sytuacja epidemiologiczna na zalanych tere-
nach. Wskazano poza tym na konieczne wsparcie psychologiczne i mentorskie
dla pracownikéw oraz kompleksowe dzialania ewaluacyjne pozwalajgce na
przygotowanie gotowych strategii na nagte wypadki kryzysowe®s.

14 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.

15 List Polskiej Federacji Zwigzkowej Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej do Katarzyny
Nowakowskiej, Wiceministry Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, 26 wrzesnia 2024, https://
federacja-socjalnych.pl/images/PDF/318_24_minister_powodz.pdf.
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Naukowcy zajmujacy sie problematyka gospodarki wodnej i ochrony przeciw-
powodziowej zwracajag uwage na nadmierna centralizacje gospodarki wodnej
irozbudowanag biurokracje, kwestie infrastrukturalne oraz na problem komu-
nikacji z obywatelami. Spostrzezenia eksperckie mozna sprowadzi¢ do naj-
wazniejszych punktéw, przybierajacych niekiedy forme rekomendacji:

* 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 regiondw. 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
zgod 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 spolecznego. Rotacja
dyrektoréw jest wysoka, a ptace pozostajg niewspdimierne do oczekiwan.

* Fragmentacja odpowiedzialnosci i brak spojnosci miedzy instytucja-
mi - podzial kompetencji miedzy samorzad, instytucje centralne, RZGW
iwojewoddw prowadzi do rozmycia odpowiedzialnosci. W rezultacie nikt
nie czuje sie upowazniony do podjecia decyzji w sytuacjach kryzysowych.

* Braksystemowego podejscia do komunikacjiiostrzegania — mieszkan-
Ccy nie sa ostrzegani w odpowiednim czasie, a komunikaty sa formulowa-
ne w niezrozumialym jezyku. Systemy pozostaja niespojne i nieprzetesto-
wane. Rola samorzadéw w tym zakresie jest formalnie niedookreslona.
Gminy powinny mie¢ ustawowa mozliwos$¢ publikacji ostrzezen hydro-
logicznych niezaleznie od RCB. Komunikaty musza by¢ dostosowane je-
zykowo i kulturowo do mieszkancéw (proste, zrozumiale). Trzeba opra-
cowacé procedure wspélnych komunikatéw samorzadéw i Wéd Polskich.

* Nieczytelnos¢ systemu oplat i redystrybucji Srodkéw - fundusze z ty-
tutlu oplat wodnych nie wracaja do regionéw, lecz sa wykorzystywane
centralnie, czesto na dzialania niepowigzane z gospodarka wodng. Wigk-
szy procent wplywdw z oplat wodnych (np. za deszczéwke) powinien
wracaé do regionéw. Srodki te nalezaloby wykorzystywac na lokalne in-
westycje hydrologiczne i retencyjne.
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e Zarzadzanie w ukladzie zlewniowym (struktura hydrograficzna, nie
administracyjng) funkcjonuje dobrze, o ile nie zostaje zablokowane przez
decyzje centralne.

Jezeli chodzi o wszystkie dziatania 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 moZze sobie samorzqd dziatac,
bo to nie ma zwiqzku z powodziami, przynajmniej takiego znaczqcego. System
powinien byc¢ systemem zlewniowym. Ten, ktéry 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 zarzadzaniu retencja i ochronie przed falami powodziowymi.

e 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.

e Ustabilizowanie relacji miedzy Wodami Polskimi a samorzadami -
odbudowa zaufania, porozumienia techniczne i wspdlna edukacja.

* Rezygnacja z blednych bodZcéw fiskalnych - przykladem sa zielo-
ne liczniki, czyli wodomierze rejestrujace zuzycie wody do celow poza
gospodarstwem domowym, przy czym odczytana z nich ilo§¢ wody po-
branej do tych celéw jest odejmowana od ogélnego zuzycia i nie podlega
oplatom za $cieki, co pozwala placi¢ znaczgco nizsze rachunki za wode,
ale nie zacheca do jej oszczedzania, tylko zniecheca do retencji i zatrzy-
mywania wody deszczowej.

Dlatego tez potrzebna jest transformacja calego modelu gospodarki wodne;j:

« zsystemu reaktywnego = w system prewencyjny,
* zKkontroli centralnej = w sprawczos¢ lokalna,
* z krétkich decyzji = w dlugie procesy opieki nad rzeka i spoleczno-
$cia.
Podsumowujac, w dyskursie eksperckim podkreslano nastepujace kwestie:

* Kluczowa i w zasadzie niezastepowalna rola panstwa i jego stuzb
w dzialaniach kryzysowych, szczegdlnie w stanie kleski Zzywiolowej.



Panstwo oprdcz roli gldéwnego sprawczego aktora moze przyjmowac na
siebie role koordynatora — ulatwiajac procesy komunikacji i wspolpracy
oraz nie narzucajac gotowych rozwigzan.

Polityka przestrzenna i klimatyczna, dotyczaca przede wszystkim
odpowiedzialnosci instytucjonalnej (samorzady vs. Wody Polskie)
w uzgadnianiu warunkéw zabudowy (WZ) dla terenéw zalewowych
(opisanych na mapach hydrologicznych). Problem zabudowy na tere-
nach zalewowych to efekt dominacji liberalnej narracji o prawie wtasno-
$ci w opozycji do polityk klimatycznych i odpowiedzialno$ci na poziomie
wspolnotowym, presji inwestycyjnej (np. ze strony deweloperéw), finan-
sowej zalezno$ci gmin od sprzedazy dzialek, niskiej sklonnosci do kon-
frontacji samorzadu z mieszkanicami, niewydolnosci Wod Polskich (braki
kadrowe, brak kontroli nad procesem wydawania WZ). Proponowana
jest w tym przypadku ,,zasada przezornosci klimatycznej”¢: panistwo od-
kupuje tereny zalewowe, nie dopuszczajac do zabudowy.

Krytyka komunikacji dotyczaca opé6znien w komunikatach, niespo6j-
nosci danych, braku hierarchizacji informacji. Krytykowano brak jed-
nolitej strategii informacyjnej rzadu i instytucji, podnoszac m.in. fakt, ze
nie bylo osoby, ktéra pelnitlaby funkcje ,filtra komunikacyjnego”, czyli
rzecznika rzadu.

Spoleczenstwo obywatelskie i jego zdolnosci do radzenia sobie z kry-
zysem (odpornosc), gdzie eksperci akcentuja potrzebe integracji dzia-
lan panstwowych z oddolnym ,,pospolitym ruszeniem”. Wskazano, ze
koordynacja (a nie zastepowanie) powinna by¢ modelem relacji miedzy
panstwem a organizacjami spotecznymi. Podkre$lano znaczenie budowa-
nia obywatelskiej odpornosci jako elementu polityki antykryzysowe;.
Legislacja i instytucjonalizacja praktyk, potrzeba rewizji ustawy
o prawie wodnym - ograniczenie nadmiernej centralizacji, wzmoc-
nienie wspélpracy z samorzadami. Wskazywano na potrzebe zwiek-
szenia zasob6w (kadrowych, finansowych) w instytucjach takich jak
Wody Polskie, jedli ta ostatnia wcigz ma dziala¢ w takim (scentralizo-
wanym) modelu. Przysztos¢ Wod Polskich to kwestia mocno dyskusyj-
na. Duzy negatywny bagaz wizerunkowy i krytyka, jaka stychac z wielu
stron, powinny zosta¢ wziete pod uwage przy podejmowaniu decyzji
o przyszlym ksztalcie tej instytucji. Pojawiajacym sie problemem jest
rowniez przywrdcenie realnej obrony cywilnej (po przyjeciu ustawy
o ochronie ludnosci).

16 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 sg przedmiotami kompleksowej re-

gulacji w polskim prawie, ktéra zasadniczo odzwierciedla podej$cie wielo-
poziomowe i zasade decentralizacji wladzy publicznej. Obowiazujgce prawo
zawiera szerokie spektrum $rodkéw, ktére przy odpowiednio rygorystycznym

stosowaniu powinny pozwoli¢ na skuteczna prewencje powodziowa i szyb-
kie reagowanie na wystepujace zagrozenia. System zarzadzania kryzysowe-
go w Polsce wymaga 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 ktérym:

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

sprawczo$c¢ lokalna jest punktem wyjs$cia do projektowania procedur;
zaufanie i wiedza relacyjna staja sie pelnoprawnymi zasobami operacyj-
nymi, panstwo jest w stanie koordynowac zaangazowanie organizacji
spolecznych w dzialania kryzysowe (gwarantujac/kredytujgc ich dziala-
nia zwiazane z ponoszeniem kosztéw) — organizacje dajg swojg wiedze,
ludzi i ,technologie pomagania” — ale ich kapital materialny jest odna-
wiany;

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;

45



Kiedy pekajg tamy

46

* budowa zintegrowanego i zestandaryzowanego systemu }gcznosci dla
stuzb panstwowych; system powinna cechowac interoperacyjnos¢ mie-
dzy stluzbami panstwowymi a samorzadami, dlatego warto réwniez za-
stanowi¢ sie nad mozliwoscia emisji komunikatéw przez gminy (pod-
pisanych i zsynchronizowanych z centralg) — system ten powinien by¢
odporny na zakldcenia nie tylko techniczne, ale takze o charakterze
dezinformacyjnym, co ma dotyczy¢ rowniez komunikatéw RCB, krypto-
graficznego znakowania/uwierzytelniania ostrzezen i spojnej, wieloka-
natowej dystrybucji.

W sytuacjach kryzysowych trudno uchwytnym problemem pozostaje takze
kwestia ogdlnej filozofii dzialania administracji na wszystkich jej poziomach.
Pow6dz w 2024 roku, tak jak wcze$niejsze kataklizmy i zagrozenia rdézne-
go typu (np. pandemia COVID-19), po raz kolejny pokazala, ze w sytuacji
zagrozenia wladze publiczne w zbyt malym stopniu kieruja sie regula
przezornosci w podejmowaniu 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 sie niekiedy wy-
dawac przedwczesne czy nieadekwatne do skali zagrozenia, ale jednoczesnie
daja wieksza gwarancje unikniecia dramatycznych konsekwencji wystapienia
zagrozenia. Regule przezornosci trudno wprowadzié przepisa-
mi prawa, poniewaz wymaga ona raczej zmiany nastawie-
nia i podejscia wsrod decydentow publicznych. W naszych
warunkach musialaby oznaczaé¢ przejscie od kultury baga-
telizowania i uspokajania do kultury wyprzedzajacego i zde-
cydowanego 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 zywiolowej, ktdry umozli-
wia uruchomienie najszerszego zakresu instrumentéw zwalczania zagrozenia
i ochrony mieszkancéw.

Podkreslmy, ze ustawowa definicja kleski zywiolowej jest bardzo pojemna. Jako
kleske zywiotlowa definiuje sie zwlaszcza katastrofe naturalna, czyli ,zdarzenie
zwigzane z dzialaniem sit natury, w szczegélnosci wyladowania atmosferycz-
ne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dlu-
gotrwale wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary,



susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiorni-
kach wodnych, masowe wystepowanie szkodnikow, chor6b roslin lub zwierzat
albo chordb zakaznych ludzi albo tez dzialanie innego zywiotu”!’. Wprowadze-
nie stanu kleski zywiolowej jest uzasadnione w przypadku katastrof, ktérych
skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu w wielkich roz-
miarach albo Srodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga
by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we
wspoldziataniu réznych organéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i for-
macji 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 zywiolo-
wej ten stan nadzwyczajny mozna wprowadzi¢ nie tylko w celu usuniecia skut-
kow katastrof naturalnych, ale takze zapobiezenia tym skutkom. To daje pole
do bardziej zapobiegawczego dzialania rzadu, jeszcze przed wystapieniem
szkéd o znaczacej skali. Byé moze jednak nalezaloby sie¢ zastanowi¢ nad
wprowadzeniem precyzyjniejszej regulacji (na poziomie aktéw wykonaw-
czych do ustawy), ktére dawalyby Radzie Ministréw bardziej szczegélowe
wytyczne na temat czynnikow i kryteriow uzasadniajacych wprowadzenie
stanu kleski zywiolowej w sytuacji zagrozenia powodziowego. Nie bylyby
to jednocze$nie warunki konieczne, ale wskazanie najwazniejszych parame-
trow, ktore przemawiaja za ogloszeniem stanu nadzwyczajnego.

Zasadne byloby takze wyrazne upowaznienie organéw wykonawczych samo-
rzadu na kazdym poziomie do wystepowania do Rady Ministréw z wnioskiem
0 ogloszenie stanu kleski zywiolowej, by¢ moze jednoczes$nie z propozycja
Srodkéw, ktére moga zosta¢ przewidziane w rozporzadzeniu o ogloszeniu sta-
nu kleski zywiolowej. Chodzi zwlaszcza o zakres dopuszczalnych ograniczen
wolno$ci i praw jednostki. Przypomnijmy, Ze w obecnym stanie prawnym for-
malnie o ogloszenie stanu kleski zywiolowej moze zawnioskowaé¢ wylacznie
wojewoda. Taka decyzje ma prawo takze podjac rzad z wlasnej inicjatywy.

Oczywis$cie uelastycznienie regul dotyczgcych stanu kleski zywiolowej niesie
ze soba konkretne zagrozenia. Rezim stanu kleski zywiolowej dopuszcza bo-
wiem daleko idgce ograniczenia wolnosci i praw mieszkancéw. W szczegdlno-
$ci w ramach tego stanu nadzwyczajnego mozliwe sa:

17 Art. 3 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klgski zywiotowej, Dz.U. 2002, nr 62, poz. 558
z pédzn. zm.
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* zawieszenie dzialalno$ci okreslonych przedsiebiorstw, nakazanie lub za-
kazanie okreslonej aktywnosci gospodarczej;

* nakazanie pracodawcy oddelegowania pracownikéw do dyspozycji orga-
nu kierujacego dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiolowej lub ich usuniecia;

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

* nakazanie ewakuacji w okreslonym czasie, a takze zakazanie przebywa-
nia w okreslonych miejscach;

¢ dokonanie przymusowych rozbiérek i wyburzen budynkéw lub innych
obiektow budowlanych.

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

Zaréowno w przypadku zapobiegania powodzi, jak i walki z nig kluczowym
problemem nie wydaje sie niedoskonalo$¢ przepisow, ale niewydolno$c in-
stytucji i mechanizmdéw stosowania przepisow. Zaréwno powddz z 2024 roku,
jak i wczedniejsze zdarzenia tego typu dostarczyly przykladéw najczestszych
problemdéw w praktyce reagowania na zagrozenie powodziowe. Do najwaz-
niejszych mozna zaliczyc¢:

* opdznienia w podejmowaniu kluczowych decyzji, zar6wno na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym, wynikajace czy to z braku wiarygodnych
informacji o skali zagrozenia, czy to z niecheci do podejmowania rady-
kalnych decyzji, ktére moglyby zostac¢ odebrane przez mieszkancéw jako
przedwczesne lub nieadekwatne do rzeczywistej skali zagrozenia;

¢ brak komunikacji miedzy instytucjami uczestniczacymi w walce z po-
wodzig, np. miedzy Wodami Polskimi a samorzgdami lokalnymi, co pro-
wadzilo do opdZznienia w podejmowaniu krytycznych decyzji, zwlaszcza
o ewakuacji ludnosci;

* problemy z koordynacja i synchronizacja dzialan, np. ewakuacyjnych,
skutkujace chaosem informacyjnym ws$réd mieszkancow zagrozo-
nych terenéw.



Wydaje sie, ze centralnym problemem pozostaje kwestia sprawnego wspol-
dzialania i wymiany informacji miedzy organami i podmiotami wlaczo-
nymi w system reagowania na zagrozenia powodziowe, co pozwalaloby
im podejmowaé¢ w ramach swoich kompetencji niezbedne decyzje we wilasci-
wym czasie. Dlatego rozwazenia wymaga przeformatowanie zespoléw za-
rzadzania kryzysowego, funkcjonujacych w trybie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym na kazdym szczeblu wladzy publicznej — zespoly te pelnia klu-
czowa funkcje koordynujaco-wspierajaca wlasciwe organy wiladzy, zar6wno
przy zapobieganiu katastrofom naturalnych, jak i w ich trakcie. Wydaje sie,
Ze na kazdym szczeblu powinny one grupowac przedstawicieli wszystkich in-
stytucji publicznych, ktérych dzialania maja znaczenie w kontek$cie zwalcza-
nia zagrozenia powodziowego. Warto zadbac o to, aby zwlaszcza powiatowe
i gminne zespoly zarzadzania kryzysowego zostaly trwale wzmocnione dzieki
obecnosci przedstawicieli stuzb, inspekcji i strazy, Wod Polskich oraz Instytutu
Meteorologii i Gospodarki Wodnej. Tak samo w zespolach tworzonych przez
wojewodow mozna zapewnic szersza 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¢ sie podstawowym narzedziem wspélpra-
cy w zarzadzaniu kryzysowym. Dzieki nowym rozwigzaniom praw-
nym mozliwe jest nie tylko formalne wlaczenie organizacji spotecznych
w system ochrony ludnosci, lecz takze zapewnienie im stabilnego finan-
sowania. Takie rozwiazanie wzmacnia potencjal organizacji spotecznych,
gwarantuje ich trwala obecnos$¢ w systemie bezpieczenstwa i chroni je
przed ryzykiem ekonomicznej marginalizacji. Punktem wyj$cia powin-
na by¢ konstrukcja zasad porzadkujacych i formalizujacych codzien-
na wspolprace samorzadu 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 dzialan podejmowanych w obliczu
zagrozenia. Powddz to nie tylko test dla zarzadzania wielopoziomowe-
go, ale takze dla obywatelskiego wspolzarzadzania, ktore wykracza poza
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podporzadkowywanie sie mieszkancéw decyzjom wilasciwych organdw.
Trwala obecnos$¢ przedstawicieli lokalnego spoleczenstwa obywatel-
skiego w zespolach zarzadzania kryzysowego pozwolilaby przygotowac
mieszkancéw do dzialania na wczedniejszym etapie niz bezposrednia
walka z powodzig.

Stworzenie funduszu szybkiego reagowania spolecznego - dostepne-
go dla organizacji do wykorzystywania w dzialaniach terenowych. Do
dyskusji pozostaje kwestia, kto mogiby by¢ w tym przypadku gléwnym
fundatorem.

* Jednym z rozwiazan mogloby byé¢ utworzenie koordynatoréw na

szczeblu wojewédzkim (w urzedach wojewddzkich przy wojewo-
dzie), ktorzy byliby odpowiedzialni za kontakty z organizacjami
spolecznymi 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 (przede wszystkim w cza-
sie kryzysu). Podczas powodzi w 2024 roku czesto to wlasnie lokalne or-
ganizacje spoleczne skutecznie pomagaly, np. w Ladku-Zdroju i Stroniu
Slaskim organizacje z tamtego rejonu wlaczyly sie do pomagania najbar-
dziej poszkodowanym. Wladze lokalne zawarly z nimi szybkie porozu-
mienie, ponadto przedstawiciele organizacji uczestniczyli w spotkaniach
lokalnych sztab6éw kryzysowych.

Okreslenie, jaka role w systemie kryzysowym maja odgrywac organi-
zacje spoleczne. Moze to byc¢ rola polegajaca na posredniczeniu miedzy
mieszkancami i stuzbami dyspozycyjnymi. Za przyklad moze shuzy¢ wy-
korzystanie platformy ,Mapuj Pomoc”. To narzedzie pozwolilo na identy-
fikacje i mape miejsc, gdzie migranci z Ukrainy moga otrzymac okreslony
rodzaj pomocy. Ludzie z organizacji spotecznych 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 wymaga¢ zaplanowania odpowiedniej kwoty (np.
w budzecie gminy albo w budzecie, jakim dysponuje wojewoda). Cho-
dzi m.in. o pomoc w zakwaterowaniu dla przybywajacych wolontariu-
szy. Warto rozwazy¢, czy w przypadku przekazywania do gmin rzado-
wych $rodkéw przeznaczonych na walke z powodzig nalezaloby jasno
wskazad, ze Srodki te moga by¢ udostepniane organizacjom spotecznym.
Urzednicy nie obawialiby sie wtedy, ze w jakikolwiek sposéb naruszaja
prawo albo ze rozporzadzenie finansami gminy zostanie zakwestionowa-
ne w postepowaniach audytowych.



* Organizacje spoleczne powinny by¢ zaangazowane w tworzenie cen-
trow (tzw. hubow) pomocowych. Organizacje lokalne moglyby zostac
wpisane w lancuch pomocowy, w ktérym organizacje lokalne dysponuja
niezbednymi informacjami — terenowym rozeznaniem — na temat tego,
jak wyglada hierarchia potrzeb i czego oczekuja mieszkancy. Infrastruk-
ture pomocowa moga dostarcza¢ duze ogdélnopolskie organizacje ze
sprawdzonym know-how dotyczgacym dystrybucji pomocy. Rola decyzyj-
na i kontrolowanie procedur administracyjnych nalezalyby do urzedni-
kéw. Na tym mialoby m.in. polegaé ,spiecie dzialan oddolnych z goéra”,
postulowane przez przedstawicieli organizacji spolecznych.

¢ Usprawnienie dzialan po ustapieniu fali powodziowej, przede wszyst-
kim w zakresie dystrybucji pomocy. Chodzi m.in. o monitorowanie tego,
komu i w jaki spos6b udzielana jest pomoc. Nie chodzi o to, aby komu$
pomocy odmawiaé, ale zeby otrzymywali ja rzeczywiscie najbardziej po-
trzebujacy (nie na zasadzie ,kto przyszed}, ten dostal”).

* Uruchomienie szkolen z zakresu zarzadzania wolontariatem. Mozna
do tego wykorzysta¢ zaré6wno duze (ogélnopolskie, miedzynarodo-
we), jak i lokalne organizacje spoleczne. Wolontariusze powinni by¢
kierowani w miejsca, gdzie ich obecno$¢ jest potrzebna, a w momencie
pojawienia sie tam maja oni juz przypisane dzialania. Nie powinno by¢
tak, Ze niosace na miejscu pomoc organizacje znaczng cze$¢ swojej aktyw-
nosci skupiaja na zagospodarowywaniu pojawiajacych sie spontanicznie
wolontariuszy (czesto bez potrzebnego wyposazenia, przyjezdzajacych
z drugiego konca Polski bez jakiejkolwiek bazy noclegowej i zabezpiecze-
nia prowiantu).

Uznanie samorzadow za aktorow strategicznych,
nie tylko wykonawcow
* Wzmacnianie potencjatu instytucji lokalnych w obszarze zarzadzania
kryzysowego. Nie tylko doswiadczenia powodzi z wrzesnia 2024, ale
takze raporty NIK czy zewnetrznych ekspertéw pokazuja, ze zwlaszcza
na poziomie gmin brakuje kompetencji i do§wiadczenia w tej sferze. Ad-
ministracja rzadowa powinna zapewni¢ samorzadom wsparcie w budo-
waniu takiego potencjalu. Zapewne jest to moment, by w kazdej gminie
zaczelo funkcjonowaé centrum zarzadzania kryzysowego, ktére nalezy
wyposazy¢ w odpowiednie wsparcie ze strony administracji rzadowe;j.
* Autonomia operacyjna burmistrza/wéjta w trakcie katastrofy natural-
nej — bez koniecznosci zgody wojewody; dotyczy przypadkow, kiedy czas
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oczekiwania na akceptacje decyzji znacznie wydtuzalby czas reakcji (np.
problem zarzgdzania stuzbami dyspozycyjnymi).

¢ Wzmacnianie autonomii samorzadu: uniezaleznienie od zmian politycz-
nych, cigglo$¢ w strukturze administracyjnej powiazana z okreslony-
mi funkcjami, np. - jak proponuja eksperci - ze stanowiskiem sekreta-
rza gminy.

+ Stala rezerwa sprzetu i funduszy w dyspozycji gmin (nie ,na wniosek”).

* RozwaZenia wymaga wprowadzenie obowigzku tworzenia centréw
zarzadzania kryzysowego nie tylko na poziomie wojewé6dzkim i po-
wiatowym, ale takze na szczeblu gminnym. Obecnie jest to rozwigzanie
nieobowiazkowe!®. Nalezy bardzo wyraznie zaznaczy¢, ze rekomendacja
ta jest wprost uzalezniona od zapewnienia jej finansowania, bez ktérego
mozna byloby o niej nie wspomina¢. W raporcie ilustrujemy problem roz-
wigzan pozornych, zwigzanych z tworzeniem instytucji szczatkowych,
zakorzenionych w czastkach etatéw urzedniczych. Wiemy, ze tego typu
rozwiazanie nie przynosi zadnych korzysci, a jedynie obniza zaufanie do
instytucji. Rosnace zagrozenie sytuacjami kryzysowymi, spowodowany-
mi nie tylko przez nature, wymaga znaczacego wzmocnienia potencjatu
wszystkich szczebli administracji publicznej. Sam obowigzek utworzenia
centrum zarzadzania kryzysowego w gminie nie jest jeszcze gwarancja
wzmocnienia tego potencjalu, ale zwieksza szanse na poprawe poten-
cjalu kadrowego i technicznego. Istnienie takich centréw pozwalaloby
takze na precyzyjniejsze adresowanie centralnego wsparcia dla samorza-
dow w tej sferze i wypracowanie odpowiednich standardéw. Dodajmy
po raz kolejny, ze wszystko to jest mozliwe wylacznie pod warunkiem
finansowania odpowiadajacego wyzwaniom. W innym przypadku nale-
zy rozwazy(¢ przeniesienie zarzadzania kryzysowego na poziom co naj-
mniej powiatowy, a gminom pozostawi¢ piecze nad organizacja i regu-
larnymi przegladami ,magazynow Zelaznych” ze sprzetem i zapasami na
czas kryzysu.

Zmiany w lokalnym polu informacyjnym
* Lokalne kanaly informacji (SMS, megafony, parafie, profile spoteczno-
$ciowe) formalnie wlaczone do lanicucha ostrzegania.
* Gmina jako wezel dystrybucji danych pogodowych i decyzji.

18 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.



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

Szkolenie lokalnych rzecznikéw kryzysowych — ,ttumaczy” miedzy pan-
stwem a obywatelami.

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

Rozwigzanie prawne dotyczace prawa wodnego

Dyscyplina planistyczna i monitorowanie zgodnosci aktow oraz decyzji
planistycznych samorzadéw z rekomendacjami pltynacymi z map zagro-
zenia powodziowego i map ryzyka powodziowego (systemowy bezpiecz-
nik, od ktorego zalezy adekwatne i zgodne z procedurami zaangazowanie
instytucji odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne oraz zwigzane
z tym decyzje o warunkach zabudowy).

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

Rekomendacje operacyjne (wdrozeniowe)

Przygotowanie listy kontrolnej ,gmina gotowa do reagowania” - minimum re-

komendowane, pozwalajgce na stabilizacje dzialania w sytuacji kryzysowej:

Profil publiczny w mediach spotecznosciowych gminy z aktywna infor-
macja kryzysowa.

Lista kontaktowa sottysow, lokalnych organizacji spotecznych (konkret-
ni dzialacze) i Ochotniczej Strazy Pozarnej (konkretni druhowie), lokalni
przedsiebiorcy dysponujacy potrzebnym sprzetem (np. z obszaru budow-
lanego, BHP, transport).

Mapa zasob6w lokalnych (agregaty, pompy, srodki ochrony) — regularne
przeglady i uzupelnianie zasobdw na czas kryzysu.

Zabezpieczone miejsce ewakuacji, wraz z alternatywnymi drogami ewa-
kuacyjnymi i zapasami dla ewakuowanych (woda, banki energii, sanita-
riaty, przeno$ne toalety).

Punkt informacyjny i logistyczny dzialajacy 24h w czasie kryzysu.
Scenariusze komunikacji bez uzycia Internetu (plansze, radio, ogloszenia
glosowe) i przy zakldceniach komunikacji opartej na technologii GSM.
Standaryzacja procedur dla Osrodkéw Pomocy Spolecznej:

¢ uznanie o$wiadczenia mieszkanca jako podstawy do wyplaty zapomogi,
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¢ mozliwos$¢ wyplaty Srodkéw bez zatwierdzenia ,,.z géry” — w trybie ra-
tunkowym,

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

Rekomendacje kulturowe i komunikacyjne
W tej czesci rekomendacje mozna odnie$¢ do czterech komplementarnych

obszardow.

1. Koordynacja instytucjonalna i sprawnosé dzialania

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

Ograniczenie wskazywania winnych (tzw. blame game) poprzez Klarow-
ny podzial odpowiedzialnosci.

Poszerzenie skladéw zespoléw zarzadzania kryzysowego o lokalnych ak-
toréow spotecznych.

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

2. Wzmocnienie spolecznej sprawczosci

Postugiwanie sie jezykiem, ktéry uznaje mieszkancoéw, organizacje spo-
leczne i samorzady za pelnoprawnych partneréw w zarzadzaniu kryzy-
SOWYI.

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

Budowa rytualéw uznania: publiczne podziekowania, raporty z dzialan
spolecznych, inicjatywy typu ,,dziert odpornos$ci lokalnej”.

3. Pamie¢ instytucjonalna i kultura organizacyjna

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

Praca nad ,pamiecia 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 wnioskow i wdrazania sensownych rozwigzan do
kultury organizacyjnej instytucji zaangazowanych w dzialania prewen-



cyjne i antykryzysowe. Przeszkoda w tym przypadku jest réwniez duza
rotacja kadr w takich instytucjach jak Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa
czy niska atrakcyjno$¢ na rynku pracy instytucji publicznych oferuja-
cych nizsze wynagrodzenia niz sektor komercyjny (m.in. ten problem by}
wskazywany w dyskusji na temat zasobow kadrowych Wod 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 samorzg-
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 biurokratycznych $ciezek.
Jego trwala skuteczno$¢ wymaga wlaczenia 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 partnerdow zdolnych do wspoéldzialania. Wlaczenie spo-
lecznej sprawczosci do logiki instytucjonalnej stanowi waru-
nek budowania odpornosci systemu na przyszle kryzysy.

Rezyliencja spoleczna - czyli w tym wypadku zdolno$¢ do radzenia sobie
w sytuacjach kryzysowych — nie jest cecha odziedziczong, lecz praktyka spo-
leczna, ktora tworzy sie poprzez doswiadczenie kryzysu i zdolno$¢ do prze-
kuwania go w trwale mechanizmy wspoldzialania. Spoleczenstwo odporne to
nie takie, ktdre potrafi przetrwa¢ katastrofe w izolacji, ale takie, ktére umie
z niej wyciagnac¢ zbiorowa lekcje i przelozy¢ ja na nowy sposéb organizacji
zycia publicznego.

W tym sensie odporno$¢ to nie tylko dorazna mobilizacja - ale tez zdolnos$¢
systemu spolecznego do odbudowy w obliczu zakldcen. Wiladze centralne,
samorzady, soltysi, organizacje spoleczne i mieszkancy musza dzialac nie jak
oddzielne segmenty, ale jak sie¢, w ktdrej informacja, zasoby i odpowiedzial-
no$¢ kraza bez barier. Tylko wtedy spoleczenistwo nie funkcjonuje w logice ,,od
kryzysu do kryzysu”, lecz w logice trwalej gotowosci i zbiorowej sprawczosci.

Rekomendacje rzecznicze i systemowe: od uznania do przebudowy

55



Odpornos¢ wymaga wiec zmiany kultury instytucjonalnej —
odejscia od centralizmu i podejrzliwosci wobec obywateli na
rzecz uznania lokalnej sprawczosci jako fundamentu bez-
pieczenstwa. Spoleczenstwo staje sie silne nie dzieki tech-
nicznym barierom przeciw zywiolom, ale dzieki wieziom
spolecznym i zaufaniu, ktore sprawiaja, ze w obliczu kata-
strofy potrafi dziala¢ jako wspodlnota, a nie zbidr rozproszo-
nych interesow.

Pow06dz z 2024 roku ujawnila slabosci polskiego systemu zarzadzania kry-
zysowego, ale jednocze$nie pokazala, ze skutki mogly by¢ znacznie bardziej
dramatyczne. Dzieki do§wiadczeniom z poprzednich lat oraz za sprawa zaan-
gazowania wielu aktorow - od instytucji panstwowych po lokalne wspdlnoty —
udato sie ograniczyc skale stratilepiej reagowac¢ na wyzwania. Raport pokazuje
jednak, ze wcigz brakuje spéjnej koordynacji, skutecznej komunikacji i jasnych
procedur, a wspoipraca miedzy szczeblami administracji i organizacjami spo-
lecznymi pozostaje fragmentaryczna. Dlatego konieczne jest, aby czas miedzy
kolejnymi kryzysami by}l wykorzystywany na budowanie systemowych me-
chanizmdéw prewencji i wyprzedzajacej wspolpracy. Kluczowe znaczenie maja
tu wzmocnienie operacyjnych zdolno$ci samorzadéw - zwlaszcza gmin i so-
lectw - oraz trwale wlaczenie organizacji spotecznych jako réwnorzednych
partneréow w systemie bezpieczenstwa. Ostatecznym wnioskiem jest potrzeba
redefinicji panstwa jako sieci wspdldzialajacych aktorow, gdzie hierarchiczne
decyzje tacza sie z oddolng sprawczos$cig, a wspoélnota staje sie fundamentem
odpornosci.
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