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O PLANOWANIU CYWILNYM NA SZCZEBLU GMINY I POWIATU
- UWAG KILKA

Stowa Kluczowe: planowanie cywilne na szczeblu gminy, plan zarzqdzania kryzysowego, plan
operacyjny ochrony przed powodzig

STRESZCZENIE

Autor prezentuje ocene funkcjonowania planowania cywilnego na szczeblu samorzqgdowym.
Dokonugje analizy obowigzujgcych dokumentow planistycznych i wskazuje na mozliwosci uprosz-
czenia, a co za tym idzie usprawnienia tego procesi.

Wprowadzenie

Bezpieczefistwo, jedna z podstawowych potrzeb cztowieka, stan spokoju i pew-
nosci, stan braku zagrozenia? gwarancja jego zachowania i szansa do doskonalenia?.
Stan ten osiagany jest przez eliminowanie zagrozef. Z uwagi na dynamiczne zmiany
zachodzace we wspotczesnym Srodowisku oraz ewoluujace zagrozenia, o bezpie-
czefistwo nalezy nieustannie zabiega¢. Podmiotem bezpieczefistwa sa wszystkie jed-
nostki danego Srodowiska. Moga by¢ to zaréwno pojedyncze osoby, grupy spoteczne
jak i cate narody. Konstytucyjnym obowigzkiem pafistwa jest zapewnienie swoim
obywatelom jak najwigkszego poziomu bezpieczenstwa. Stosownie do tego, admini-
stracja publiczna, ktdra dysponuje odpowiednimi zasobami i Srodkami zobowigzana

I Wydziat Bezpieczenstwa Narodowego Akademii Sztuki Wojennej.

2 Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1978, s. 14.
3 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, AON, Warszawa 2009, s. 13.
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jest do przeciwdziatania zagrozeniom, a jezeli juz dojdzie do sytuacji kryzysowych
to do reagowania na nie i minimalizowania ich skutkéw. Wtasciwe dziatania moze
podejmowac jednak tylko wtedy, gdy bedzie do tego odpowiednio przygotowana.

Jednym z elementow przygotowan do przeciwdzialania zagrozeniom jest pla-
nowanie. Co to jest planowanie? W najprostszej formie planowanie oznacza wytycze-
nie celéw organizacji i okreslenie sposobu ich realizacji*. Inna, bardziej szczegdfowa
definicja okresla planowanie, jako proces tworzenia planu; jedna z funkcji kierowni-
czych; planowac mozna tylko to, na co ma sie wplyw; przyszle zdarzenia, pozostajgce
poza kontrolg planujgcego, moze on tylko przewidywa¢ lub prognozowac; planowanie
to ustalanie celow, ich rodzaju, pozgdanego poziomu oraz czasu i miejsca ich osigga-
nia, a takze dobdr metod ich realizacji®. Planowanie musi by¢ oparte na glebokiej
analizie, wszystkich mozliwych do uzyskania danych oraz wlasciwym rozpoznaniu
przysztych warunkéw. Reasumujac, planowanie oznacza wytyczenie mozliwych do
realizacji celow, okreSlenie Srodkow i wariantow dziatai opartych na rzetelnej ana-
lizie wszystkich czynnikdw, ktore zapewnig ich realizacj¢ w danym czasie i miejscu.
Jest jedng z podstawowych funkcji wspdtczesnego zarzadzania oraz warunkiem
sprawnego zarzadzania.

Proces planowania w zarzadzaniu kryzysowym okresla sig, jako planowanie
cywilne. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym przedstawia pojecie planowania cywil-
nego, jako caloksztalt przedsiewziec organizacyjnych majgcych na celu przygotowanie
administracji publicznej do zarzqdzania kryzysowego®. W systemie zarzadzania kry-
zysowego planowanie jest obowiazkiem i to na kazdym szczeblu administracyjnym
uregulowanym ustawq z dnia 27 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym.
Dokument ten precyzyjnie ustala zadania z zakresu planowania cywilnego oraz
okresla, co zadania te powinny uwzgledniaé’.

Dla jednostek administracji samorzadowej, szczebla gminy i powiatu obo-
wigzek ten przysparza wiele probleméw. Liczba wymaganych dokumentow plani-
stycznych na tym szczeblu administracyjnym uniemozliwia ich dokfadne przygoto-
wanie i jednoczesne sprawne kierowanie administracja — wykonywanie wszystkich
powierzonych obowiazkow. Bez wzgledu na zasoby i mozliwosci gmin czy powiatow

4 R. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2001, s. 40.

5 A. Chrostowski, P. Szczepankowski, Planowanie, s. 229 [w:] A.K. Kozmiriski, W. Pio-
trowski (red.), Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999, s. 229.

6 Art. 3 ust. 4a ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
2017. 209 z pdzn. zm.).

7 Art. 4 ust. 112 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
2017. 209 z p6zn. zm.).
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stawiane s przed nimi takie same zadania. Kazda gmina opracowuje plan zarza-
dzania kryzysowego, plan operacyjny ochrony przed powodzig, plan funkcjono-
wania w warunkach zagrozenia bezpieczefistwa pafistwa i w czasie wojny, plan
obrony cywilnej, plan przeprowadzenia akcji kurierskiej, plan ochrony zabytkow,
plan ewakuacji itd.

Przygotowanie dobrego planu wymaga: duzej iloSci czasu, odpowiednio przy-
gotowanych struktur i zasobow, w tym znajomosci przez kierownikow i pracowni-
kow zajmujacych si¢ zarzadzaniem kryzysowym zasad planowania. Tymczasem mate
jednostki samorzadowe, borykajace si¢ z problemami finansowymi i kadrowymi,
nie maja duzych mozliwosci analitycznych. Czgsto bywa tak, ze zarzadzaniem kry-
zysowym w gminie zajmuje si¢ tylko jeden pracownik lub nawet przeznacza si¢
na zarzagdzanie kryzysowe tylko cze$¢ etatu. Do tego brak precyzyjnych zapisow
prawa i brak wytycznych do sporzadzania niektorych dokumentéw planistycznych
powoduje, ze powstaja bardzo rdzne, czgsto mato uzyteczne dokumenty.

Nalezy zadac sobie pytanie, czy pracownik zajmujacy si¢ zarzadzaniem kry-
zysowym w gminie lub powiecie moze by¢ fachowcem w zakresie wymaganym do
sporzadzania tylu dokumentow planistycznych? Czy mozna wtasciwie wykonad
planowanie, jezeli nikt jasno nie precyzuje obowiazkow lub nie kontroluje powsta-
tych dokumentéw? Czy mozna przygotowac dobry plan, jezeli nie dysponuje sie
odpowiednig iloécig czasu i mozliwosciami analitycznymi?

Na podstawie dwoch dokumentdw — planu zarzadzania kryzysowego i planu
operacyjnego ochrony przed powodzig przeprowadze analiz¢ mozliwosci uspraw-
nienia procesu planowania na szczeblu gminy i powiatu.

Plan zarzadzania kryzysowego

W artykule 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym
zostal zawarty zapis o obowiazku tworzenia Krajowego Planu Zarzadzania Kryzy-
sowego oraz wojewddzkich, powiatowych i gminnych planéw zarzgdzania kryzyso-
wegoS. W sktad planéw zarzadzania kryzysowego powinny wejsé elementy takie jak:
charakterystyka zagrozen oraz ocena ryzyka ich wystapienia, mapy ryzyka i mapy
zagrozefi, zadania i obowiazki uczestnikow zarzadzania kryzysowego, zestawienie
sit 1 §rodkdw mozliwych do wykorzystania, procedury reagowania w sytuacjach
kryzysowych, sposdb wspdtdzialania uruchomionych sit, plany ewakuacji ludnosci

8 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 2017.
209 z p6zn. zm.). Tworzy si¢ Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego oraz wojewddzkie, powia-
towe i gminne plany zarzqdzania kryzysowego, zwane dalej ,,planami zarzqdzania kryzysowego™.
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z zagrozonych obszardw, organizacje udzielania pomocy, priorytety w ochronie
i odtwarzaniu infrastruktury krytyczne;’.

Plany zarzadzania kryzysowego powinny opierac si¢ na przygotowanych juz
wezeSniej, w tym zakresie, planach poszczegolnych stuzb i inspekcji. Powinny si¢ tez
uzupetniad, a jezeli zastgpowac to jedynie w sytuacji, gdy okazg si¢ one niewystar-
czajace i nieadekwatne do skali zagrozenia. Z tego powodu prawodawca wskazat na
konieczno$¢ zapewnienia spdjnosci miedzy planami zarzqdzania kryzysowego a innymi
planami sporzqdzanymi w tym zakresie przez wlasciwe organy administracji publicznej,
ktérych obowigzek wykonania wynika z odrebnych przepisow'0.

Z uwagi na obszerno$¢ tworzonych dokumentow i czgste zmiany uregulowan
prawnych plany zarzadzania kryzysowego podlegaja systematycznej aktualizacji
w cyklu nie dtuzszym niz dwa latall.

W tym opracowaniu zajmujg si¢ procesem planowania cywilnego na szczeblu
powiatu i gminy. Na przyktadzie jednego z wojewddztw zostanie przeanalizowane
tworzenie planu zarzadzania kryzysowego w jednostkach samorzadowych. Zgodnie
z zapisami ustawy o zarzadzaniu kryzysowym zadaniem wojewody jest wydawanie
zalecefi do opracowania powiatowych planow zarzadzania kryzysowego!2. W woje-
wodztwie wielkopolskim, wojewoda w drodze zarzadzenia, na podstawie wyzej
wymienionych zapisow prawa oraz w oparciu o obowiazki wynikajace z ustawy
o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwiel3, jak i dyrektyw Mini-
stra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie wytycznych do wojewodz-
kich plandw zarzadzania kryzysowegol* wydal zalecenia do powiatowych plandw
zarzadzania kryzysowego. Wprowadzone do stosowania, wskazane wyzej instrukcje
Wojewody Wielkopolskiego zostaly opracowane w formie zatacznika do zarza-
dzenial>. Wytyczne te stanowig material pomocniczy, adresowany do starostow

9 Art. 5 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 2017.
209 z pbzn. zm.).

10 Tamze, art. 4, ust. 1, pkt. 6.

11 Tamze, art. 5 ust. 3.

12 Tamze, art. 14 ust. 2 pkt 2a. Do zadari wojewody w sprawach zarzqdzania kryzysowego
nalezy (...) realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego (...) w tym wydawanie starostom
zaleceri do powiatowych planow zarzqdzania kryzysowego.

13 Art. 17 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
wwojewddztwie (Dz.U. 2017.2234). Wojewoda, celu realizacji powierzonych mu zadar, wydaje
zarzqdzenia.

14 Zarzadzenie nr 16 z dnia 20 kwietnia 2017 r. Ministra Spraw Wewngtrznych i Admi-
nistracji w sprawie wytycznych do wojewddzkich plandw zarzadzania kryzysowego.

15 Zarzadzenie Nr 434/17 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 wrze$nia 2017 r. w spra-
wie zalecen do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego oraz Zarzadzenie Wojewody
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i prezydentdéw miast na prawach powiatow, wskazujacy elementy, ktore powinny
zostac ujete w powiatowych planach zarzadzania kryzysowego oraz stanowig swoisty
szablon dla ich tworzenia. Ponizej najwazniejsze aspekty tych zalecenlo:

1.

Plan gtéwny powinien zawierac:

Charakterystyke zagrozen oraz oceng ryzyka ich wystapienia, w tym mapy ryzyka
i mapy zagrozen. Charakterystyka zagrozen powinna zawiera¢ prawdopodobiefi-
stwo ich wystgpienia, zasieg i skutki ich wystgpienia, w szczegdInosci w obszarze
odzialywania na ludno$¢, mienie i gospodarke¢. Wykonany katalog zagrozen
powinien by¢ spdjny z ,,Planem zarzadzania kryzysowego wojewodztwa wiel-
kopolskiego” i stanowi¢ punkt wyjscia dla opracowywanych w planie procedur.
Do zdefiniowanych zagrozen powinny konsekwentnie odnosi¢ si¢ odpowiednio
opracowane mapy zagrozen. Ocena ryzyka zagrozenia powinna by¢ wykonana
przez podmiot wiodacy przedstawiony w siatce bezpieczefistwa, na wzOor meto-
dyki przedstawionej w Procedurze opracowania raportu czgstkowego, Rzadowego
Centrum Bezpieczefistwa, Warszawa 2010.

. Zadania i obowiazki uczestnikdw zarzadzania kryzysowego wykonane dla kata-

logu zagrozen, w formie siatki bezpieczenstwa, ze wskazaniem podmiotu wio-
dacego oraz podmiotdéw wspdtpracujacych przy danym zagrozeniu. Dziafania
dotyczace danego zagrozenia powinny by¢ podzielone na cztery fazy zarzadzania
kryzysowego: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie i odbudowe.

. Zestawienie sit i Srodkdw planowanych do wykorzystania w sytuacjach kryzyso-

wych, czyli wykaz zasobdw jednostek organizacyjnych powiatu lub podlegtych
- nadzorowanych przez starostg oraz ujetych w bazie Arcus 2015 (Bazy danych
sit i srodkow wojewodztwa wielkopolskiego).

. Zadania okre§lone planami dziatan krdtkoterminowych, o ktérych mowa

w art. 92 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska.

Zespo6t przedsigwzigé na wypadek sytuacji kryzysowych powinien zawierac:

. Zadania w zakresie monitorowania zagrozefi, w tym struktury odpowiedzialne

za monitorowanie poszczegOlnych kategorii zagrozen, tryb pracy i raportowa-
nia, dane kontaktowe, metody wymiany i zakres informacji, jaki mozna od tych
struktur uzyskac.

Wielkopolskiego Nr 484/17 z dnia 10 paZdziernika 2017 r. zmieniajace zalacznik do zarza-
dzenia w sprawie zaleceni do powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego.

16 Zatacznik do Zarzadzenia Nr 434/17 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 wrze$nia

2017 r. w sprawie zalecefi do powiatowych plandéw zarzadzania kryzysowego, Wydziat Bez-
pieczefistwa i Zarzadzania Kryzysowego, Pozna, sierpiefi 2017 r.
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2. Tryb uruchamiania niezbednych sit i srodkdw, w tym dane dysponentéw zasobow
i zasady wykorzystywania tych zasobdow.

3. Procedury reagowania kryzysowego, czyli sposdb postgpowania starosty w sytu-
acjach kryzysowych. Procedury te powinny by¢ tozsame z procedurami innych
planéw funkcjonujacych w powiecie.

4. Wspoidziatanie miedzy sitami uczestniczacymi w realizacji przedsigwziec plano-
wanych na wypadek sytuacji kryzysowej z okresleniem zasad wspdtpracy sztabow
dowodzenia roznych stuzb w fazie reagowania oraz wskazaniem porozumien
i dokumentow regulujacych zasady tej wspotpracy.

Zalaczniki funkcjonalne planu gtéwnego powinny zawierac:

1. Procedury realizacji zadan (PRZ) z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym
zwigzane z ochrong infrastruktury krytycznej, zawierajace okreSlony przepisa-
mi sposdb dziatania podmiotdéw wspotpracujacych w sytuacjach kryzysowych
z administracjg publiczng.

Standardowe procedury operacyjne (SPO), czyli stale powtarzalne czynnoSci

centréw zarzadzania kryzysowego. Katalog SPO powinien zawiera¢ zadania

dotyczace:

a) prowadzenia monitoringu zagrozef,

b) alarmowania, ostrzegania i informowania ludnosci,

¢) zwolania posiedzenia powiatowego zespotu zarzadzania kryzysowego,

d) wnioskowania do wojewody o wsparcie oddziatéw i pododdziatéw Sit
Zbrojnych RP lub 0sdb osadzonych w zaktadach karnych,

e) wnioskowania o wprowadzenie na terenie powiatu stanu klgski zywiolowej,

f)  wnioskowania o uruchomienie rezerw strategicznych,

g) wprowadzenia/zmiany/odwolania stopni alarmowych i stopni alarmowych
CPR w powiecie (odrebnie dla kazdego stopnia),

h) prowadzenia komunikacji spotecznej urzedu w przypadku wystapienia
sytuacji kryzysowej,

i)  przekazania do publicznej wiadomoSci aktow prawnych,

j)  pomocy osobom bezdomnym,

k) koordynacji systemu wsparcia pomocy psychologicznej,

)  ogloszenia lub odwolania alarmu i pogotowia przeciwpowodziowego,

m) oceniania i dokumentowania szkdd,

n) wprowadzenia ograniczefi praw czlowieka i obywatela na terenie powiatu,

0) postgpowania z ,,podejrzang” substancja.

2. Organizacje tacznosci migdzy podmiotami realizujacymi zadania z zakresu

zarzadzania kryzysowego, jako zafacznik z informacja chroniona. W tej cz¢sci
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planu powinny by¢ wyznaczone $rodki facznosci, systemy oraz wskazanie dys-
ponentdw lub administratorow.

3. Organizacje systemu monitorowania, wczesnego ostrzegania i alarmowania
0 zagrozeniach.

4. Zasady informowania ludnosci o zagrozeniach i sposobach postgpowania na
wypadek zagrozen z uwzglednieniem odpowiedzialnych za informowanie, try-
bem informowania i sposobami dystrybucji informacji.

5. Organizacj¢ ewakuacji z obszardw zagrozonych w oparciu o plany ewakuacji [
i II stopnia.

6. Organizacj¢ ratownictwa, opieki medycznej, pomocy spolecznej i psychologicz-
nej.

7. Organizacj¢ ochrony przed zagrozeniami w powiecie $ci§le powiazang z opra-
cowanym katalogiem zagrozen zawartym w siatce bezpieczefistwa.

8. Wykaz zawartych umdw i porozumien zwigzanych z realizacja zadaf wymie-
nionych w planie.

9. Zasady, tryb oceniania i dokumentowania szkdd ze wskazaniem odpowiednich
aktéw prawnych.

10. Procedury uruchamiania rezerw strategicznych.

11. Wykaz infrastruktury krytycznej znajdujacej si¢ na terenie powiatu w formie
zalgcznika o charakterze niejawnym.

12. Priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzaniu infrastruktury krytycznej w for-
mie zafacznika o charakterze niejawnym.

W postanowieniach koncowych zawarto zapisy o tym, ze plan powinien by¢
podzielony na funkcjonalne foldery, oznaczone z zastosowaniem systemu indek-
sow lub oznaczefi kolorystycznych. Dziatania i procedury powinny by¢ opisywane
w jasny i czytelny sposob, a kazda tworzona procedura konstruowana wedtug tego
samego schematu. Plan powinien by¢ uzgodniony z kierownikami jednostek orga-
nizacyjnych planowanych do wykorzystania przy realizacji zadan ujgtych w planie,
a wszystkie podmioty ujete do realizacji przedsigwzi¢¢ zobowiazane do bezzwlocz-
nego sygnalizowania zmian wynikajacych z rzeczywistych sytuacji kryzysowych,
¢wiczen 1 szkolen oraz zmian teleadresowych i organizacyjnych.

Czwarta czg§¢ wytycznych zawiera szczegotowe kryteria oceny ryzyka, doko-
nywanej w planie, na potrzeby zarzadzania kryzysowego. Sama metodologia jest
zaczerpnigta z przedstawionej przez Rzadowe Centrum Bezpieczefistwa procedu-
ry Ocena ryzyka dokonywana na potrzeby zarzqdzania kryzysowego w opracowaniu
Raport o zagrozeniach bezpieczeristwa narodowego. Opis zawiera szczegdtowe kry-
teria oceny ryzyka, metody klasyfikacji oraz charakterystyke oceny prawdopodo-
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biefistwa i skutkow zagrozenia. Po okreSleniu prawdopodobienstwa i skutkow na
podstawie matrycy ryzyka mozliwe jest okreSlenie wartosci ryzyka.

Z uwagi na to, ze plany tworzone na roznych szczeblach decyzyjnych musza by¢
ze soba spdjne i wzajemnie zintegrowane (tworzy¢ calo$¢), wytyczne, ktore starosta
otrzymuje od wojewody, staja si¢ podstawa do wydawania przez starost¢ zalecen
organom gminy do gminnych plandw zarzadzania kryzysowego!”. W praktyce naj-
czesciej, tylko po niewielkich korektach, sa one powielane i przekazywane gminom.
Na przyktad wytyczne, ktore otrzymat Starosta Kaliski od Wojewody Wielkopol-
skiego, po niewielkiej korekcie zostaly przekazane gminom powiatu kaliskiego!8.

Szczegdtowe zapisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym oraz wymag, jakim jest
wydawanie wytycznych dla nizszych szczebli administracji publicznej, znacznie uta-
twia gminom i powiatom pisanie planu zarzadzania kryzysowego. Zarys prawa jasno
okresla zakres przygotowywanych dokumentow, okresla obowigzki i odpowiedzial-
nych za ich realizacje. Wyzszy szczebel administracyjny opiniuje i zatwierdza plany
nizszego szczebla, co powoduje, ze plany zarzadzania kryzysowego sg sprawdzane
pod wzgledem merytorycznym i prawnym oraz pozbawione razacych bigdow. Two-
rzone dokumenty sg oparte na charakterystyce zagrozen danego obszaru, zawieraja
oceng ryzyka ich wystgpienia oraz wyznaczone zadania i procedury postepowania.

Niestety, przyjete metody opracowywania planéw zarzadzania kryzysowe-
go, wytyczne do tych dokumentdw, nie sg pozbawione wad. Bywa, ze na nizszych
szczeblach administracji przygotowanie planu zarzadzania kryzysowego przysparza
wiele problemdéw. Drobiazgowe wytyczne dla tych dokumentéw oraz konieczno§é
odnoszenia si¢ do wszystkich punktéw powoduje, ze taki plan jest zbyt obszerny,
a przez to malo czytelny i mato uzyteczny. Rozbudowane tresci planu zniechecajg
do jego czytania, a tym bardziej do korzystania z niego w czasie sytuacji kryzysowe;.
Odnosze wrazenie, ze dokument zamiast wskazywa¢ prawidtowe sposoby reago-
wania, przeraza i zniecheca do korzystania z niego. Jest to szczeg6lnie widoczne,
gdy z planem maja zapozna¢ si¢ osoby niezwiazane zawodowo z zarzadzaniem
kryzysowym, np. wybierani samorzadowcy czy opiniujacy plan uczestnicy zadan.

Wytyczne do planéw zarzadzania kryzysowego dla danego wojewddztwa czgsto
dotyczg tych samych zagrozefi i wymagaja najczesciej przyjecia takich samych roz-

17" Art. 17 ust. 2 pkt 2 ¢ ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U. 2017. 209 z pdzn. zm.). Do zadari starosty w sprawach zarzqdzania kryzysowego nalezy
(...) realizacja zadai z zakresu planowania cywilnego, w tym (...) wydawanie organom gminy
zaleceri do gminnego planu zarzqdzania kryzysowego.

18 Zarzadzenie Nr 9/2018 Starosty Kalskiego z dnia 30 stycznia 2018 r. w sprawie zale-
cefi do gminnych plandéw zarzadzania kryzysowego oraz zalacznik do Zarzadzenia Nr 9/2018
Starosty Kaliskiego z dnia 30 stycznia 2018 r.
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wigzafi. Wiele kwestii wspdlnych dla powiatéw danego wojewddztwa powinno by¢
omawianych w ramach spotkaf, sympozjow, narad roboczych i w formie gotowych
rozwigzan przekazywana przez wojewode podlegtym jednostkom. Staroscie brakuje
kompetenc;ji i §rodkéw prawnych, by wymusi¢ na strazach, stuzbach i inspekcjach
administracji powiatowej rzetelne podejécie do sprawy. Zwierzchnictwo starosty
wobec stuzb powiatowych nie oznacza kierownictwa nad nimi, lecz tylko okreslony
wplyw na ich dziatalnos¢, tj. wskazywanie problemow do rozwiazania i koordyno-
wanie wspolnych dziataf!®. Kierownicy tych stuzb zawsze dzialajg w imieniu wia-
snym. Dopiero artykul 10 ustawy o stanie kleski zywiotowej20 upowaznia staroste
do wydawania wigzacych polecen kierownikom stuzb, inspekcji i strazy powiatowe;
administracji zespolonej. Dodatkowo regionalny podziat dystrybucji np. energii
elektrycznej czy gazu ziemnego nie pokrywa si¢ z administracyjnym podzialem
kraju i najczgsciej wybiega poza obszar jednego powiatu. Stad, wiasciwym rozwig-
zaniem wydaje si¢ bezposredni kontakt wojewody z przedstawicielami powiatowej
administracji zespolonej oraz zarzadcami infrastruktury techniczno-przesytowe;
i przygotowywanie gotowych rozwiazaf juz na szczeblu wojewodzkim. Inaczej
mowiac, nalezy wypracowa¢ uniwersalne dla danego obszaru rozwigzania i prze-
kazywa¢ powiatom, jako juz gotowe procedury, a tym samym znacznie uproscic
(skroci€) wytyczne do plandw zarzadzania kryzysowego.

19 Art. 35 ust 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
2017. 1868 z pdzn. zm.).

Starosta sprawujqc zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy:
1) powoluje i odwoluje kierownikow tych jednostek, w uzgodnieniu z wojewodg, a takze wyko-
nuje wobec nich czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szczegolne nie
stanowiq inaczej; 2) zatwierdza programy ich dziatania; 3) uzgadnia wspdlne dziatanie tych
Jednostek na obszarze powiatu; 4) w sytuacjach szczegolnych kieruje wspolnymi dziataniami
tych jednostek; 5) zleca w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kontroli.

20 Art. 10 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 2017.
1897).

Art. 10. 1. W czasie stanu kleski zywiolowej wlasciwy miejscowo starosta kieruje dziata-
niami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub
ich usunigcia.

2. W zakresie dziatar, o ktérych mowa w ust. 1, starosta moze wydawac polecenia wigzgce
wdjtom (burmistrzom, prezydentom miast niebedgcych miastami na prawach powiatu), kierow-
nikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kierownikom powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dzialajgcych na obszarze
powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe
organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadari na obszarze powiatu. (...).
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Takie same rozwigzania nalezy zastosowa¢ na szczeblu gminnym. Cze$¢ pro-
cedur powinna by¢ opracowywana przez starost¢ (lub wojewode) i przekazywana
samorzadom w formie gotowych rozwigzan. Powiatowe stuzby, straze i inspekcje
muszg przygotowywac i uzgadnia¢ wielokrotnie te same procedury z przedstawicie-
lami poszczegdlnych gmin. Jednoczes$nie kompetencje osob pracujacych w mniej-
szych urzedach nie pozwalajg im na prawidfowa ocene opracowywanych procedur
i rozwigzan. Na tym szczeblu administracyjnym czgsto brakuje wspolnego jezyka
komunikacji niezb¢dnego dla uzgodnienia niektorych zadan. W matych gminach
zarzadzaniem kryzysowym zajmuje si¢ czgsto tylko jeden pracownik lub nawet
pracownik na % etatu, ktory w pozostalej czesci etatu wykonuje inne obowigzki.
Taki pracownik mimo najwiekszych checi i duzego do$wiadczenia nie moze by¢
specjalistg z szeregu zagadnien niezbednych do ustalania realizacji zadan zawartych
w planie zarzadzania kryzysowego oraz z uwagi na brak czasu nie moze rzetelnie
zajac si¢ opracowywaniem tylko jednego dokumentu.

Reasumujac, konieczne jest znaczne uproszczenie planowania cywilnego,
zalecefl i wymagan stawianych przed samorzadami w procesie tworzenia planéw
zarzadzania kryzysowego.

Plan operacyjny ochrony przed powodzig

Jednym z najczesciej wystepujacych zagrozen na obszarze naszego kraju jest
zagrozenie powodziowe. Powodzie charakteryzuje duza cykliczno$¢ wystgpowania
oraz to, ze niemalze zawsze powoduja znaczne straty materialne. Ustawodawca,
chcac wymdc dobrg organizacjedziatan przeciwpowodziowych, w dodatkowych zapi-
sach prawnych zobowigzat samorzad powiatowy i gminny do przygotowania si¢ do
zagrozenia powodziowego poprzez tworzenie plandw operacyjnych ochrony prze-
ciwpowodziowej. W artykule 31a ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym zawart zapis, ze Wdjt opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig
oraz oglasza i odwoluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy?! oraz analogicznie
do tych zapisoéw w art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym, ze Starosta opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz
oglasza i odwoluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy®. Tym samym przygotowa-
nie planéw ochrony przeciwpowodziowej stalo si¢ obowiazkiem wszystkich gmin.

21 Art. 31a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2017. 1875
z pbzn. zm.).

22 Art. 34 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2017.
1868).
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Jednak obowiazek, jakim jest opracowanie planu operacyjnego ochrony przed
powodzig rdzni si¢ od obowigzku opracowania planu zarzadzania kryzysowego.
Plan zarzadzania kryzysowego ma przygotowane szczegbtowe podstawy prawne
i wytyczne oraz kontrole wyzszych szczebli administracyjnych. Plan operacyjny
ochrony przed powodzig jest opisany bardzo enigmatycznymi zapisami prawa. Usta-
wodawca nie przedstawil zadnych szczegdtowych wymagan, zakresu dokumentu,
obowigzku wydawania wytycznych czy prowadzenia kontroli takich plandw. Bardzo
ogoblne zapisy prawa dotyczace ochrony przeciwpowodziowej w ustawach o samo-
rzadzie gminnym i powiatowym powoduja, Ze organy zarzadzania kryzysowego
szczebla gminy i powiatu maja wiele probleméw z ich realizacja — napisanie takie-
go planu sprawia wiele trudnoSci. Najwigkszg zmorg jest wtadciwa interpretacja
przepisow i zastosowanie ich w praktyce. Nieprecyzyjne prawo powoduje, ze juz
samo wskazanie przepisow prawnych majacych zastosowanie dla przygotowywa-
nych dokument6w cechuje si¢ wyraznymi rozbieznosciami. Chociaz kanwg dla pla-
néw operacyjnych ochrony przed powodzig stanowig zapisy art. 31a ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym to autorzy planéw ochrony przeciwpowodziowej
wskazuja rowniez inne — bardzo rdzne zapisy prawa majace zastosowanie. W doku-
mentach tych najczgsciej wymieniane sa: ustawa z dnia 27 kwietnia 2007 roku
o zarzadzaniu kryzysowym, ustawa z dnia 18 lipca 2001 roku prawo wodne?, ustawa
z dnia 16 wrze$nia 2011roku o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z usuwa-
niem skutkoéw powodzi oraz ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klgski
zywiolowej. Nie brakuje jednak odwotywania si¢ do innych — bardzo réznych ustaw,
rozporzadzen czy aktdw prawa miejscowego. Przy tak nieprecyzyjnych przepisach
ustawowych, mozna nawet hipotetycznie zalozy¢, ze wdjt, burmistrz, prezydent
miasta czy starosta przygotuje plan operacyjny ochrony przed powodzig na jednej
kartce papieru i rowniez spetni wymog formalny opisany w artykule 31a ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym lub w art. 34 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwea 1998 roku o samorzadzie powiatowym.

Enigmatyczne zapisy ustawowe, pozbawione dodatkowych wskazéwek powo-
duja, ze dokumenty te posiadajg r6zna budowe i zawartosc.

Wykonywane przez gminy i powiaty plany operacyjne ochrony przed powodzig
znacznie rdznig sie:
* zawartoScig i ukfadem,
* stopniem ich uzytecznodci,
* interpretacja podstaw prawnych,

2 Obecnie zastapiona ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2017. 1566
z pbzn. zm.).
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* obszernoScig tresci,

* stopniem wykorzystania map ryzyka i zagrozenia powodziowego,
* zaangazowaniem ich tworcow,

* skalg wykorzystania grafiki.

Niemalze wszystkie plany operacyjne ochrony przed powodzig zawieraja;
* pewne braki, niedoktadnoSci, rozbieznosci i bigdy,
* niepelne dane lub dane oparte na niesprawdzonych Zrodtach informacji,
* rozne skale opisowe i pomiarowe.

Wigkszo$¢ dokumentoéw zawiera zbyt rozbudowang cze$¢ wprowadzajaca do
planu, cze$¢ teoretyczna, bardzo ogdlng charakterystyke obszaru czy rozbudowane
definicje z zakresu ochrony przeciwpowodziowej, co powoduje, ze stajg si¢ one
malo czytelne i tracg na uzytecznosci. Czg$¢ dokumentdw zawiera tresci i rozwigza-
nia nieadekwatne do danego obszaru lub skali zagrozenia. Mozna si¢ nawet pokusi¢
o stwierdzenie, ze wigkszo$¢ twdrcow kopiuje swoje plany z innych dokumentow
iwykonuje je jedynie dla spetnienia ustawowego obowiazku, a nie dla usprawnienia
dziatafi prowadzonych w czasie zagrozenia powodziowego.

Przy tworzeniu planéw operacyjnych ochrony przed powodzia czgsto pomi-
ja si¢ obowigzek, jakim jest wykorzystanie map ryzyka i map zagrozenia powo-
dziowego®. Mapy te stanowia podstawy do racjonalnej gospodarki przestrzennej
i ochrony przeciwpowodziowej. Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 23 pazdziernika (Dyrektywa Powodziowa) wymusita opracowanie
iwdrozenie w krajach cztonkowskich map zagrozenia i map ryzyka powodziowego.
W kraju za opracowanie takich map zgodnie z ustawg z dnia 18 lipca 2001 roku
Prawo wodne odpowiadat Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej. Mapy
te opracowane w ramach projektu ,, Informatyczny System Ochrony Kraju przed
nadzwyczajnymi zagrozeniami” przez Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej
przekazane zostaly jednostkom administracji samorzadowej (art. 88f ustawy Prawo
wodne) w 2015 roku. Chociaz zapisy art. 88a Ustawy z dnia 18 lipca 2001 r Prawo
wodne wskazywaly, ze ochrone przed powodzig prowadzi si¢ z uwzglednieniem
map ryzyka i map zagrozenia powodziowego?, to ich bardzo ogélny charakter
powodowal, ze tworcy plandéw operacyjnych ochrony przed powodzig czgsto nie
wykorzystywali w pelni sporzadzonych map.

24 Art. 88a, ust. 1, pkt 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. 2015.469
z pdzn. zm.) — obowiazywal w czasie tworzenia tych planéw, obecnie art. 163 ust. 1, pkt 5
ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2017. 1566 z pdZn. zm.).

% Tamze, art. 88a, ust. 1, pkt 3.
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W planach ochrony przeciwpowodziowej, wykonywanych przez gminy
i powiaty, cz¢sto brakuje wyznaczonych zadan z zakresu przeciwdziatania powo-
dzi, np.: miejsc wymagajacych szczegdlnego monitorowania, miejsc o znacznym
obnizeniu terenu, miejsc przelania si¢ wody przez korony waldéw czy miejsc moz-
liwych do obrony przed zalaniem poprzez uktadanie zapor. W dokumentach tych
zauwaza si¢ tez brak przygotowanych wzoréw zarzadzefi, decyzji i komunikatow
wykorzystywanych w czasie powodzi (np.: wzoréw komunikatéw przekazywanych
spoteczenstwu, projekty wnioskow, zaswiadczen dla poszkodowanych, zarzadzen
do wprowadzenia).

Czy jednak mozna si¢ dziwi¢ takiemu stanowi rzeczy? Przeciez czlowiek
z natury jest istotg leniwa i najczeSciej postepuje po jak najmniejszej linii oporu.
Podobnie jest z organami zarzadzania kryzysowego zaangazowanymi w tworzenie
obowigzkowego planu operacyjnego ochrony przed powodzig. Tworzg je wybierani
kadencyjnie samorzadowcy oraz dobierani przez nich urz¢dnicy. Czgsto samo-
rzadowcy w czasie trwania swojej kadencji nie sa w stanie prawidlowo wdrozy¢
si¢ w zakres swoich obowigzkow. Bywa tez, ze prym wiedzie chfodna kalkulacja,
polegajaca na tym, ze samorzadowiec zaktada sobie, iz w czasie sprawowania swojej
funkcji nic ztego sie nie stanie. Czasem czas tworzenia takiego dokumentu przypada
na koniec kadencji wiadz i korzysta¢ beda juz z niego inni, ktérzy beda si¢ martwic.
Przeciez planoéw operacyjnych ochrony przed powodzia nikt nie musi zatwierdzac.
Zaktadajac nawet, ze wszyscy wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast i staro-
stowie oraz zespoly pracownikow zarzadzania kryzysowego (czasem tylko jeden
pracownik) tworzacy takie plany sumiennie podchodza do swoich obowigzkow
to, czego mozna wymagac od ludzi pozbawionych jasnych i czytelnych przepisow,
norm i wytycznych. Dodatkowo nie wszyscy pracownicy zatrudnieni w strukturach
zarzadzania kryzysowego gmin i powiatéw sg fachowcami lub znaja si¢ na ochronie
przeciwpowodziowe;.

Jak potoczy si¢ sytuacja, gdy dojdzie juz do zagrozenia powodziowego czy
powodzi i przyjdzie czas, by skorzysta¢ z przygotowanego planu. Czy dokumenty
z kopiowanymi rozwigzaniami, cz¢sto nieadekwatnymi dla danego obszaru i skali
zagrozenia, spelnia swojg funkcje? Czy chaotycznie napisany plan oparty tylko na
teorii, bez przygotowanych procedur i rozwiazan bedzie uzyteczny? OczywiScie
odpowiedz moze by¢ tylko jedna. Tak przygotowany plan operacyjny ochrony przed
powodzig jest tylko kolejnym bezuzytecznym stosem kartek papieru, ktory niepo-
trzebnie angazuje struktury nieprzygotowanych do tego zadania samorzadow. Czy
nikt nie dostrzega problemow, jakie stwarzaja w samorzadach enigmatyczne zapisy
prawa? Czy nikt nie dostrzega ktopotéw kadrowych matych jednostek administra-
cji publicznej? Czy przygotowanie aktdw wykonawczych do przepisow ochrony
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przeciwpowodziowej jest az tak trudne i staje si¢ dla ustawodawcy oraz wiadzy
wykonawczej niewykonalne?

Nasuwa si¢ jeszcze pytanie czy wszgdzie, w kazdej gminie potrzebne sg plany
operacyjne przed powodzig? Wszak to zagrozenie nie dotyczy wszystkich gmin
i powiatow.

Dlaczego gminy, ktorych nie uwzglgdniono na mapach ryzyka i zagrozenia
powodziowego i nie wystepuje dla nich ryzyko powodziowe musza obowiazkowo
przygotowywac plany operacyjne ochrony przed powodzig? Czy nie warto zwolni¢
takich gmin z tego obowigzku? Powddz to tylko jedno z mozliwych zagrozen, ktore
jezeli na danym obszarze wystepuje, to ujete jest w planie zarzadzania kryzysowego.
Czy to nie wystarczy? Plan ten zawiera charakterystyke zagrozen oraz ocen¢ ryzyka
ich powstania, posiada opracowang siatke bezpieczefistwa, poszczegdlne procedury
postepowania oraz okrela odpowiedzialnych za realizacje zadan.

Rozwiazanie jest oczywiste. Nalezy uchyli¢ zapisy ustaw o samorzadzie gmin-
nym i powiatowym mowigce o obowigzku opracowywania planu operacyjnego
ochrony przed powodzia. Zapisy te, przy szczegdtowych rozwigzaniach zawartych
w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym sg zbyteczne. Jedynie gminy i powiaty, dla
ktorych w ocenie ryzyka zagrozefi — planu zarzadzania kryzysowego — wystepuje
ryzyko powodziowe oraz dla ktorych opracowane zostaly przez Krajowy Zarzad
Gospodarki Wodnej mapy ryzyka i zagrozenia powodziowego powinny opracowy-
wac odpowiednio rozbudowane procedury lub przygotowywaé odpowiedni zatacz-
nik do planu zarzgdzania kryzysowego.

Podsumowanie

Planowanie jest podstawowa funkcja zarzadzania kryzysowego. Celem plano-
wania jest usprawnienie procesu zarzadzania kryzysowego, ufatwienie skutecznego
zarzadzania. Obowigzek planowania cywilnego, w tym dla jednostek samorzado-
wych gmin i powiatow, zostal uregulowany przez ustawy. Niestety czgsto enigma-
tyczne zapisy prawa oraz duza liczba wymaganych dokumentdw planistycznych, na
tym szczeblu administracyjnym, przekracza mozliwosci planistyczne mafych jedno-
stek samorzadowych. Dlatego szczegdlnego znaczenia nabiera proces usprawnienia
procesu planowania na tym szczeblu.

Mate jednostki administracyjne, na poziomie gmin i powiatéw, ktdre czgsto
borykaja si¢ z problemami kadrowymi i finansowymi oraz nie majg instrumen-
tow prawnych oraz duzych mozliwosci analitycznych powinny mie¢ opracowane
szczegdtowe procedury przygotowywania wszystkich wymaganych dokumentéw
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planistycznych. Niezbedne jest tez uproszczenie niektorych dokumentéw i wytycz-
nych, zminimalizowanie wymaganych do opracowania procedur lub ograniczenie
obowigzku tworzenia przez te jednostki niektorych dokumentdow.

Obligatoryjny dla wszystkich plan zarzadzania kryzysowego w zupetnosci moze
zastapi¢ plan operacyjny ochrony przed powodzia. Niewielkie zmiany w ustawach
o0 zarzadzaniu kryzysowym, o samorzadzie gminnym i powiatowym lub ustalenie
obowigzku tworzenia wytycznych ukierunkowanych na ochrong przeciwpowodzio-
wa W prosty sposob mogg usprawni¢ proces planowania cywilnego w zarzadzaniu
kryzysowym.

Takie zmiany, organom zarzadzania kryzysowego szczebla gmin i powiatow,
znacznie usprawnityby proces planowania cywilnego oraz poprawityby stopien przy-
gotowania tych jednostek do sytuacji kryzysowych.
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Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 2017. 1897).
Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. 2015.469 z pdzn. zm.).
Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2017. 1566 z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2017. 1868 z pd7n.
zm.).
Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2017. 1875 z pdzn. zm.).
Zarzadzenie nr 16 z dnia 20 kwietnia 2017 r. Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji w sprawie wytycznych do wojewddzkich planow zarzadzania kryzysowego.
9. Zarzadzenie Nr 434/17 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 wrzesnia 2017 r. w sprawie
zalecen do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego.
10. Zarzadzenie Wojewody Wielkopolskiego Nr 484/17 z dnia 10 paZdziernika 2017 r.
zmieniajace zalacznik do zarzadzenia w sprawie zalecen do powiatowych planéw zarza-
dzania kryzysowego.
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11.  Zarzadzenie Nr 9/2018 Starosty Kalskiego z dnia 30 stycznia 2018 r. w sprawie zaleceni
do gminnych plandw zarzadzania kryzysowego.

12.  Zalacznik do Zarzadzenia Nr 434/17 Wojewody Wielkopolskiego z dnia 5 wrzesnia
2017 r. w sprawie zalecen do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego, Wydziat
Bezpieczefistwa i Zarzadzania Kryzysowego, Poznan, sierpien 2017 r.

13. Zatacznik do zarzadzenia Nr 9/2018 Starosty Kaliskiego z dnia 30 stycznia 2018 r.
w sprawie zaleceti do gminnych plandw zarzadzania kryzysowego.

CIVILPLANNING AT THE LOCALGOVERNMENT LEVEL

Keywords: civil planning at the level of the commune, crisis management plan,
operational plan of flood protection

SUMMARY

The author presents the assessment of the functioning of civil planning at the
local government level. It analyzes the existing planning documents and indicates the
possibilities of simplification, and thus the improvement of this process.
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