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Wstep

System zarzadzania kryzysowego w Polsce zostat powotany do zycia ustawa z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590; dalej — UZK),
natomiast na mocy ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907; dalej — UOC) stworzono podwaliny pod model
spotecznej odpornosci w szczegdlnosci w chwili wystgpienia sytuacji kryzysowych,
katastrof naturalnych badz skutkéw dziatarh wojennych. Prawne fundamenty zostaty
zatem potozone, niemniej jednak ich praktyczna realizacja napotykata i nadal moze
napotykac¢ wiele problemoéw. W niniejszej publikacji autor postanowit poddac analizie
najbardziej podstawowy aspekt tej kwestii stanowiacy punkt inicjacyjny wszelkich
dziatan czy to w zakresie zarzadzania kryzysowego, czy ochrony cywilnej i obrony
ludnosci — dyspozycyjnos¢ pracownikéw urzedédw gmin i starostw powiatowych. Jest
to szczegdlnie istotne zagadnienie, poniewaz w praktyce niemal zawsze zachodzi
potrzeba wiaczenia w proces decyzyjny zwigzany z monitorowaniem, reagowaniem i
usuwaniem zagrozen, a w szczegolnosci ich skutkdéw, pracownikéw wspomnianych
instytucji. Wskazane UZK i UOC nie posiadaja jednak unormowan w omawianym
zakresie. Nie zawierajg réwniez odnosnikéw do innych przepiséw. Oznacza to, ze aby
efektywnie zaplanowacd jakiekolwiek dziatania w wypadku zdarzen losowych, bez
wzgledu na ich rozmiar, w pierwszej kolejnosci konieczne jest upewnienie sig, ze
organy gmin i powiatéw beda w stanie zapewni¢ adekwatna reakcje podlegtych im
pracownikéw w kazdym czasie. W kolejnych czesciach artykutu poddane zostaty
analizie zagadnienia najistotniejsze z punktu widzenia autora, z ktérymi spotkat sie w
toku budowania planu zarzadzania kryzysowego gminy czy planu ewakuacji na mocy
UOC.
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Praktyczna identyfikacja zadan wymagajacych dyspozycyjnosci pracownikéow
urzedoéw

Stworzenie skutecznego systemu dyspozycyjnosci na szczeblu gminnym i
powiatowym moze, w opinii autora artykutu, odbywac sie na dwa sposoby:

e odgodrnie - kiedy dyspozycyjnos¢ pracownikéw urzeddw gmin i starostw
powiatowych jest rozpatrywana niepodzielnie jako jedno zadanie, ktére moze
dotyczy¢ wybranych lub wszystkich pracownikow;

¢ oddolnie - jako suma pomniejszych zadan, ktérych wykonanie jest po czesci
warunkowane poprzez wypetnienie szeregu réznych elementéw, a jednym z
nich jest dyspozycyjnosc.

Pierwszy z nakreslonych sposobdéw wymaga jedynie rekonstrukcji przepiséw w
zakresie prawa pracy i ogdlnego okreslenia zasad, na podstawie ktérych pracownicy
samorzadowi moga by¢ dysponowani do pracy poza godzinami urzedowania
poszczegdlnych jednostek. Wspomniana metoda, chociaz dotykajaca sedna problemu,
nie pomaga jednak w zbudowaniu systemu zarzadzania kryzysowego, ochrony
ludnosci i obrony cywilnej na okreslonym terenie. Niezawodnos¢ wykonywania zadan
na danym obszarze wymaga uwzglednienia réznych czynnikéw charakterystycznych
dla kazdego z nich z osobna. Czasem bedzie to pozostawanie w formie catkowitej
dyspozycyjnosci, wobec czego niezbedne okaze sie oparcie na systemie dyzuréw z
grafikiem i sztywno ustawionymi godzinami nieprzerwanego odpoczynku. W innym
wypadku, np. jezeli niemozliwe bedzie wykonanie danego zadania w inny sposdb,
niezbedne stanie sie zlecenie ustugi pozostawania w gotowosci na wolnym rynku.
Ostatecznie, po dogtebnej analizie sytuacji, mozliwe beda akceptacja pewnego
poziomu ryzyka i odstgpienie od formalnych metod obligowania pracownikéw
urzedéw do pozostawania w dyspozycyjnosci. Zeby jednak mozliwe byto dokonanie
wyboru odpowiedniego wariantu, zasadne jest uprzednie precyzyjne okreslenie zadan,
ktére moga wymagac reakcji w zwigzku z wystapieniem danego zdarzenia losowego.
Wymaga to przeprowadzenia szerokiego procesu konsultacyjnego, ktéry moze
przypomina¢ metode delficka. Konieczne jest w tym wypadku stworzenie
kwestionariusza, ktéry musi zostac przestany do komaérek organizacyjnych urzedu oraz
jednostek podlegtych i nadzorowanych przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub
staroste.

Powinien on umozliwia¢ pozyskanie nastepujacych informacji:

1. cel procedury okreslany jako sytuacja wejsciowa (zaistnienie danego zdarzenia)
i sytuacja wyjsciowa (stan pozadany);

2. warunki operacyjne wykonania zadania, polegajace na wymienieniu wszystkich
standardowych czynnosci niezbednych do jego wykonania w celu uzyskania
sytuacji wyjsciowej, o ktérej mowa w pkt 1;

3. strukturalne przeszkody utrudniajagce lub uniemozliwiajace wykonanie
warunkéw operacyjnych, o ktérych mowa w pkt 2 (mozna do nich zaliczy¢:
niewystarczajaca liczbe pracownikéw potrzebnych do realizacji danego zadania,
brak mozliwosci ich zadysponowania po regulaminowych godzinach
funkcjonowania urzedu, zbyt dtugi czas rozwijania struktur, niewystarczajaca
ilos¢ sprzetu potrzebnego do realizacji okreslonych czynnosci itp.);

4, czas niezbedny do rozwiniecia struktur urzedu oraz jednostek podlegtych i
nadzorowanych przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub staroste;

5. podmiotéw niezbedne do wspdtdziatania w ramach realizacji poszczegdélinych
zadan;

6. zrédio finansowania dziatan.
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Wstepne okreslenie zadan powinno zosta¢ przeprowadzone na podstawie analizy
regulaminu organizacyjnego jednostki i wyodrebnienia, z czesci poswieconej
zadaniom wykonywanym przez poszczegdlne komoarki, tych obowigzkdéw, ktére moga
wynika¢ z sytuacji losowych na terenie gminy badz powiatu. Do najpopularniejszych z
nich zaliczy¢é mozna: koniecznos¢ organizacji objazdéw i zmiany organizacji ruchu
drogowego, zapewnienie zakwaterowania lokatorom gminnych zasobéw lokalowych z
chwilg zarzadzenia ewakuacji, zapewnienie dostepu do wody pitnej w sytuacji
wystagpienia diugotrwatych awarii wodociggowych itp. Oczywiscie analogiczne
poszukiwanie potencjalnych zadan powinno odby¢ sie na podstawie statutéw
jednostek podlegtych i nadzorowanych przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub
staroste.

Po wyodrebnieniu zadan, ktére moga wymagac zapewnienia dyspozycyjnosci
pracownikéw po godzinach urzedowania danej jednostki lub w dni wolne od pracy,
zasadne wydaje sie rozpoznanie legalnych mozliwosci angazowania pracownikéw w
celu wykonywania zadan na rzecz danej jednostki.

Prawne mozliwosci dysponowania pracownikow urzeddw gmin i starostw
powiatowych do wykonywania zadan poza standardowymi godzinami pracy

Zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458; dalej — UPS), jezeli wymagaja tego
potrzeby jednostki, w ktérej pracownik samorzadowy jest zatrudniony, na polecenie
przetozonego wykonuje on prace w godzinach nadliczbowych, w tym w wyjatkowych
przypadkach takze w porze nocnej oraz w niedziele i Swieta. Jednoczesnie, na
podstawie art. 42 ust. 3 UPS, wspomnianego przepisu nie mozna zastosowaé¢ wobec
kobiet w cigzy oraz, bez ich zgody, do pracownikéw samorzadowych sprawujacych
piecze nad osobami wymagajacymi statej opieki lub opiekujacych sie dzie¢mi w wieku
do lat oSmiu.

Zaprezentowane przepisy obrazuja podstawowe i zarazem znaczne problemy
organizacyjne w zakresie przygotowania niezawodnego systemu dyspozycyjnosci.
Ustawodawca w stworzonym przepisie wykorzystat nieostre sformutowanie: ,jezeli
wymagaja tego potrzeby jednostki”. Stanowi to racjonalny zabieg, poniewaz
niemozliwe jest, na poziomie ustawowym, przewidzenie wszystkich potencjalnych
sytuacji, w ktérych niezbedne bedzie zobligowanie pracownika do pracy w godzinach
nadliczbowych, w porze nocnej lub w niedziele i Swieta. Patrzac na wspomniane
zagadnienie z perspektywy zdarzen losowych, mozna stwierdzié¢, ze na podstawie art. 5
ust. 2 pkt1lit. a oraz pkt 2 i pkt 3 lit. a UZK elementami gminnych i powiatowych planéw
zarzadzania kryzysowego s3a: charakterystyka zagrozen oraz ocena ryzyka ich
wystapienia, w tym dotyczacych infrastruktury krytycznej, oraz mapa ryzyka i mapa
zagrozen, zespdt przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowych czy procedury
realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym zwigzanych z ochrona
infrastruktury krytycznej. Oznacza to, ze w ramach planowania cywilnego, ktére
zaktada koniecznos¢ stworzenia gminnych i powiatowych plandw zarzadzania
kryzysowego - o ustawowo okreslonych elementach - niezbedna jest identyfikacja
zagrozen, jakie moga wystagpi¢ na danym terenie wraz ze wskazaniem zadan do
wykonania majacych na celu przejecie nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych
przedsiewzie¢. Realne zbudowanie wspomnianego dokumentu planistycznego
powinno zatem doprowadzi¢ do wyodrebnienia szeregu zadan niezbednych do
wykonania w czasie mozliwych do powstania zdarzen losowych. Wspomniane
zdarzenia, z uwagi na ich trudny do precyzyjnego przewidzenia czas wystepowania,
wymagaja, aby kontrola nad nimi zostata potencjalnie zapewniona w kazdym czasie -
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takze w dni wolne oraz po godzinach pracy. Wskazany poglad stanowi uzasadnienie
koncepcji, o ktérej mowa byta w pierwszej czesci niniejszej publikacji. Zadanie
okreslane jako ,dyspozycyjno$¢ pracownika” moze brzmie¢ dosyé mocno
abstrakcyjnie. Jesli jednak przeprowadzi sie odpowiednio zaprojektowany proces
planistyczny, poszczegdlne zadania stuzace jej zapewnieniu powinny by¢ tatwiejsze do
zidentyfikowania. Niestety ich precyzyjne okreslenie nie jest jednoznaczne z
zagwarantowaniem ich realizacji w kazdym czasie. Pierwsza przeszkoda jest wskazany
wczesniej art. 42 ust. 3 UPS. Zawarto w nim bowiem katalog oséb wytgczonych z
potencjalnej dyspozycyjnosci. Zgodnie z opinig A. Sokotowskiej i H. Szewczyk: ,Od
obowiazku pracy w godzinach nadliczbowych zwalnia kobiety w cigzy art. 42 ust. 3 UPS.
Ponadto uzaleznia wykonywanie tej pracy od zgody pracownikéw samorzadowych
sprawujacych opieke nad osobami wymagajacymi statej opieki lub opiekujacych sie
dzie¢mi w wieku do lat o$miu, a takze pracownikéw objetych zakazami wynikajgacymi
z odrebnych przepiséw"'. Zacytowana opinia, w potaczeniu z art. 42 ust. 3 UPS, stanowia
ograniczenie organizacyjne systemu dyspozycyjnosci, przed ktérymi staja wojt,
burmistrz, prezydent miasta lub starosta. Sytuacja osobista pracownikéw, okreslona we
wspomnianym przepisie, sie zmienia. Pracodawca nie tylko nie ma na nig wptywu, lecz
takze nie moze bezwarunkowo narzuci¢ koniecznosci pozostawania w dyspozycyjnosci
osobom, ktére zostaly ustawowo objete ochrona. Jakas forma reakcji na to
ograniczenie jest w tym wypadku mozliwos¢ uzyskania zgody pracownika
samorzadowego. Niemniej jednak, jak wskazano w zacytowanym komentarzu, nie
dotyczy ona juz kobiet w cigzy. Poza tym wydaje sie, ze wspomniana zgoda zawsze
moze by¢ przez pracownika wycofana. Podkresli¢ jednak nalezy, ze jej wyrazenie nie
skutkuje automatycznie koniecznoscia pozostawania wspomnianych pracownikéw w
dyspozycyjnosci wobec pracodawcoéw. Wydaje sie zatem, ze omawiana forma
porozumienia z pracodawcy, o ktérej mowa w art. 42 ust. 3 UPS, stanowi jedynie
spetnienie pierwszego, ogdélnego warunku, ktéry umozliwia uwzglednienie danej
kategorii pracownikéw w organizacji potencjalnej pracy w godzinach nadliczbowych
oraz w dni wolne, w tym w Swieta.

Ewentualne rozdysponowanie pracownikéw moze nastepowacé na podstawie art. 42
ust. 2 UPS. Podstawowym problemem w omawianym zakresie jest poczatkowa
trudnos¢ dotyczaca przekazywania informacji o koniecznosci podjecia okreslonych
zadan poza regulaminowymi godzinami pracy. Najbardziej klasyczna metoda
zaradzenia jej jest przekazanie pracownikom telefonéw stuzbowych. Aby mozliwie
najlepiej zaplanowaé¢ wspomniane przedsiewziecie, konieczne jest uprzednie
okresélenie potencjalnych czynnosci do wykonania w ramach przejmowania kontroli
nad mozliwymi do wystapienia zdarzeniami losowymi, w szczegdlnosci sytuacjami
kryzysowymi. Woéwczas bedzie mozliwe dokonanie rzetelnej préby dopasowania
konkretnych zadan do liczby oséb, ktére moga by¢ zobligowane do podjecia pracy poza
regulaminowymi godzinami funkcjonowania urzeddéw. Nalezy podkresli¢, ze
przekazanie pracownikom telefonéw stuzbowych nie stanowi rozwigzania
omawianych problemoéw. Autor niniejszej publikacji wskazuje bowiem na nastepujace
aspekty, ktére stanowia najpowazniejsze problemy organizacyjne mogace stana¢ na
drodze do efektywnego reagowania na szeroko rozumiane zagrozenia i usuwania ich
skutkow:

e Pracownik nie odbierze potaczenia, poniewaz go nie ustyszy lub jego telefon
bedzie roztadowany.

e Pracownik wprawdzie odbierze potaczenie przychodzace, ale nie podejmie
dziatan, ttumaczac, ze jest np. w podrézy, daleko od miejsca podjecia pracy,
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wobec czego nie bedzie w stanie na czas dotrzeé, aby wykonywac czynnosci
stuzbowe.

Jezeli pracodawca chciatby zabezpieczyc¢ sie przed takimi scenariuszami pozostaje mu
stworzenie harmonogramu dyzuréw. Wspomniane rozwigzanie wiaze sie jednak z
wymiernymi konsekwencjami.

Zgodnie z art. 151° ustawy z dnia 26 kwietnia 1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z1974 r. Nr 24,
poz. 141; dalej — KP) pracodawca moze zobowigzac¢ pracownika do pozostawania poza
normalnymi godzinami funkcjonowania jednostki w gotowosci do wykonywania
czynnosci stuzbowych wynikajacych z umowy o prace w zaktadzie pracy lub w innym
miejscu wyznaczonym przez pracodawce (dyzur). Czas dyzuru nie wlicza sie do czasu
pracy, jezeli podczas dyzuru pracownik jej nie wykonywat. Czas petnienia dyzuru nie
moze narusza¢ prawa do odpoczynku dobowego i tygodniowego (z wyjatkiem
pracownikéw zarzadzajacych w imieniu pracodawcy zaktadem pracy). Za czas dyzuru,
z wyjatkiem petnionego w domu, pracownikowi przystuguje czas wolny od pracy w
wymiarze odpowiadajagcym diugosci dyzuru, a w razie braku mozliwosci udzielenia
czasu wolnego - wynagrodzenie wynikajace z jego osobistego zaszeregowania,
okreslone stawka godzinowa lub miesieczng, a jezeli taki sktadnik wynagrodzenia nie
zostat wyodrebniony przy okreslaniu warunkéw wynagradzania - stanowigce 60%
wynagrodzenia (wynagrodzenie nie przystuguje pracownikom zarzadzajacym w
imieniu pracodawcy zaktadem pracy). Jezeli podczas dyzuru pracownik wykonywat
prace, czas ten wlicza sie do czasu pracy. Z uwagi na to, ze najbardziej
prawdopodobnym scenariuszem moze by¢é pozostawanie przez pracownikéw
samorzadowych na dyzurze petnionym w domu, wspomniany przypadek zostanie
omowiony szczegdtowo. Zgodnie z art. 151°§ 2 czas petnienia dyzuru nie moze naruszac
prawa pracownika do odpoczynku, o ktérym mowa w art. 132 133 KP. W praktyce moze
sie okazag, ze wskazane warunki przesadza o tym, ze zdecydowana wiekszos¢ waojtow,
burmistrzéw, prezydentdw miast badz starostéw nie bedzie w stanie skorzystac z
omawianej formy zapewnienia dyspozycyjnosci pracownikéw w sposdb ciagty przez
caly rok. Aby dowies¢ zasadnosci sformutowanej tezy, konieczne jest przyblizenie
brzmienia wskazanych przepiséw. Zgodnie z art. 132 ust. 1 KP pracownikowi przystuguje
w kazdej dobie prawo do co najmniej 11 godzin nieprzerwanego wypoczynku, z
zastrzezeniem przypadkéw, ktore de facto nie dotycza jednostek samorzadu
terytorialnego. Natomiast na podstawie art. 133 § 1i 3 KP pracownikowi przystuguje w
kazdym tygodniu prawo do co najmniej 35 godzin nieprzerwanego odpoczynku,
obejmujacego 11 godzin nieprzerwanego odpoczynku dobowego. Wspomniany czas
powinien przypada¢ w niedziele, obejmuje ona 24 kolejne godziny, poczynajac od
godziny 6.00 w tym dniu, chyba ze u pracodawcy zostata ustalona inna godzina.

Zaprezentowane ograniczenia wynikajace z KP jednoznacznie wskazuja, ze
uproszczone myslenie, zgodnie z ktérym mozliwe jest stworzenie harmonogramu
dyzuréw dla jednego lub nawet kilku pracownikédw w ramach catego roku, nalezy
uznac¢ za mrzonke. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, jesli pracownik starostwa
powiatowego lub urzedu miasta wykonywatby swoje obowigzki stuzbowe w godzinach
7.00-15.00, pozostawanie w dyspozycyjnosci zgodnie z harmonogramem dyzurdéw przy
jednoczesnej koniecznosci zachowania prawa do nieprzerwanego Tl-godzinnego
odpoczynku skutkowatoby np. sytuacja, w ktérej osoba przychodzitaby do pracy w
poniedziatek, pozostawataby pod telefonem do wtorku, do godziny 7:00, po czym tego
dnia nie pracowataby juz z uwagi na koniecznos$¢ odbycia odpoczynku, o ktérym mowa
w art. 132 ust. 1 KP. Przyjety schemat opracowania harmonogramu dyzuréw wymagatby
- zgodnie z obowigzujacymi przepisami — absencji pracownika réwniez w czwartek,
natomiast niedziela i tak pozostawataby poza systemem dyspozycyjnosci z uwagi na
brzmienie art. 133 § 1i 3 KP. Bazujac na praktyce wielu mniejszych gmin w Polsce, gdzie
zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego, ochrony ludnosci i obrony cywilnej,
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ochrony przeciwpozarowej i obronnosci bardzo czesto wykonuje jedna osoba, trzeba
podkresli¢, ze zaprezentowany przyktad nie jest catkowicie oderwany od
rzeczywistosci. Podkresli¢ jednak nalezy, ze sytuacji nie poprawia w sposéb wyrazny
dodanie do systemu kolejnych kilku oséb. Nadal realna jest dekompozycja pracy danej
komorki urzedu miasta lub starostwa powiatowego polegajgca na tym, ze pracownicy,
kosztem petnienia dyzurdéw, nie beda pracowali w niektdérych dniach i godzinach
regulaminowego funkcjonowania danej jednostki. Nalezy zatem przyja¢ konkluzje, ze
w warunkach dziatania jednostek samorzadu terytorialnego zapewnienie
sformalizowanej dyspozycyjnosci pracowniczej jest zadaniem niewykonalnym. Nie
powinno to zreszta dziwié. Formacje, ktére najczesciej sg angazowane do reagowania
na réznego rodzaju zagrozenia, czyli Panstwowa Straz Pozarna i Policja, funkcjonuja na
podstawie zmianowego systemu pracy. Tym samym liczba oséb zaangazowanych do
wykonywania zadan z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
oraz ochrony przeciwpozarowej jest nieproporcjonalnie wieksza niz zasoby kadrowe,
jakimi dysponuja woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast oraz starostowie.
Wreszcie obstuga zdarzen losowych to bardzo czesto marginalna czes¢ pracy
urzednikéw. Istotg ich pracy jest w ogromnej wiekszosci realizacja ustug publicznych,
ktére nie sg zwigzane z praca poza standardowymi godzinami funkcjonowania
urzedoéw. Oznacza to, ze préba wymagania od pracownikéw urzedow takiej samej
gotowosci do podjecia dziatan w godzinach nadliczbowych lub w dni wolne od pracy,
jakiej oczekuje sie od funkcjonariuszy stuzb, inspekcji i strazy, w kontekscie znacznie
mniejszych zasobéw kadrowych oraz obowigzujgcych praw pracowniczych, musi by¢
skazana na porazke.

Wprawdzie ustawodawca wytaczyt stosowanie norm okreslonych w art. 132 KP w
przypadku np. koniecznosci prowadzenia akcji ratowniczej, ale w opinii autora
niniejszej publikacji niewiele to zmienia. W formie ogdlnej mozna sformutowac kazdy
warunek i kazdy wyjatek. Zaprezentowane wczesniej dwa praktyczne zagrozenia,
wyhikajgce ze swobodnego korzystania z czasu wolnego, nie przestang by¢ aktualne
tylko dlatego, ze zaistniata koniecznos$¢ przeprowadzenia akcji ratowniczej lub
usuniecia awarii. Sg to zdarzenia losowe, ktérych wystapienie jest niemozliwe do
przewidzenia, a wiec juz na wstepie trudne moze by¢ skontaktowanie sie pracodawcy
z pracownikiem i sprowadzenie go do pracy.

Skoro dyzur pod telefonem moze by¢ niemozliwy do wprowadzenia w zycie, koniecznie
nalezy sie zastanowi¢ nad rzeczywistymi mozliwosciami przejmowania kontroli nad
sytuacjami kryzysowymi w ramach kompetencji pracownikéw samorzadowych i w
kazdym czasie. Jednym z czesto postulowanych w literaturze przedmiotu sposobéw
zarzadzania sytuacjami kryzysowymi jest zlecenie réznego rodzaju ustug na zewnatrz.
Istotnie stanowi to pewna opcje, ale zostanie ona omdwiona w ostatniej czesci
niniejszej publikacji. Obecnie warto sie skupi¢ na rozwigzaniach, ktére poniekad
nawigzuja do tych omoéwionych wczesniej. Skoro niemozliwe w praktyce jest
stworzenie sformalizowanego systemu harmonogramow dyspozycyjnosci, zaden waijt,
burmistrz, prezydent miasta ani starosta nie ma innego wyboru niz odwotanie sie do
systemu zachet wynikajacych z regulaminu wynagrodzen. Mozliwe jest, na podstawie
uprzednio zidentyfikowanych zadan, wytypowanie niezbednego grona pracownikéw,
ktérzy moga byc¢ potrzebni do podjecia dziatan poza regulaminowymi godzinami
pracy, a nastepnie zaproponowanie im np. dodatkowych premii czy dodatkéw
specjalnych z tytutu wykonywania dodatkowych dziatan. Kwestia, czy wspomniane
dodatkowe formy wynagrodzenia zostang wyptacone po wystagpieniu danego
zdarzenia, czy beda — co ma w opinii autora bardziej racjonalne podstawy — wyptacone
prewencyjnie, pozostaje do ewentualnych negocjacji na linii sekretarz gminy/powiatu
— pracownik. Taki model nie stanowi oczywiscie absolutnej gwarancji zapewnienie
dyspozycyjnosci, ale przynajmniej otwiera taka mozliwos¢. Zgodnie z art. 33 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95;
dalej - USG) wajt, burmistrz, prezydent miasta wykonuje zadania przy pomocy urzedu.
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Skoro w urzedach gmin, miast i w starostwach powiatowych nie mozna stworzyc¢
systemu dyspozycyjnosci na ksztatt istniejagcego w takich formacjach, jak Panstwowa
Straz Pozarna lub Policja, to nalezy bazowa¢ na kunszcie zarzadczym sekretarzy i starac
sie stworzyc¢ lekka konstrukcje takiego modelu oparta na systemie zachet.

Obecnie zasadne wydaje sie omdwienie wybranych przyktadéw z UOC i UZK, jakie
zaproponowat ustawodawca. Opierajg sie one w duzej mierze na delegowaniu
wykonywania okreslonych ustug publicznych na rynek zewnetrzny. Wspomniane
zagadnienie wymaga szerszego omowienia w ostatniej czesci publikacji.

Zadania w systemie zarzadzania kryzysowego, ochrony ludnosci i obrony
cywilnej wraz z propozycja lub oceng ich wykonywania w kontekscie
zapewnhnienia dyspozycyjnosci

Niezaleznie od wybranego podejsciach do zapewnienia dyspozycyjnosci pracownikow
w sytuacjach kryzysowych, o czym byta mowa w czesci pierwszej publikacji, zasadne
jest przyjrzenie sie kilku wybranym, podstawowym zadaniom, ktérych realizacja bardzo
czesto jest niezbedna podczas reagowania na réznego rodzaju zagrozenia i usuwania
ich skutkéw. Warto ponadto wspomnie¢ o interesujgcym przyktadzie, jaki
ustawodawca zaproponowat w omawianym kontekscie na mocy UOC i ktéry umiescit
w projekcie aktu wykonawczego.

Zgodnie z art. 31b ust. 1 USG: ,Jezeli w inny sposéb nie mozna usuna¢ bezposredniego
niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wéjt moze zarzadzi¢ ewakuacje z
obszaréow bezposrednio zagrozonych”. Wskazany przepis sam w sobie brzmi
jednoznacznie, jego interpretacja zas nie stanowi meritum niniejszego artykutu. Autor
w tym zakresie odsyta do innych publikacji. W procesie przemieszczania ludnosci
wyodrebniono co najmniej kilka zadan, ktére na samym wstepie moga utrudnic i dosyc¢
mocno zaburzy¢ realizacje catego procesu.

W opinii autora sztucznym, poniewaz pozbawionym ekonomicznych i rynkowych
podstaw, przepisem jest wskazana w UOC mozliwos¢ zawierania umow pozwalajgcych
zapewni¢ niezbedne zasoby ochrony ludnosci. Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 6 UOC w celu
zapewnienia wykonania zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej organy ochrony
ludnosci moga zawiera¢ porozumienia o wspotpracy w wykonywaniu zadan ochrony
ludnosci lub obrony cywilnej z podmiotami prowadzacymi dziatalnos¢ gospodarcza
niezbedna do zapewnienia realizacji zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej.
Intuicyjnie mozna przyjaé, ze wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast lub
starostowie moga byc¢ zainteresowani zawarciem stosownych porozumien np. z
przedsiebiorcami z branzy farmaceutycznej lub szeroko rozumianego obrotu
zywnoscig w celu realizacji zadania polegajacego na zapewnieniu przez co najmniegj
trzy dni dostepu do produktéw leczniczych i udzielania pomocy medycznej oraz
zapewnieniu zywnosci, o ktérym mowa w art. 33 ust. 3 UOC. Ustawodawca przewidziat
taka mozliwosé, wydajac projekt rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji w sprawie elementédw porozumien oraz sposobu weryfikacji zdolnosci
podmiotu do wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej (dalej - RMSW).
Autor niniejszej publikacji zwraca uwage na brzmienie § 2 wspomnianego aktu
prawnego.
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Wskazano w nim sktadowe potencjalnie zawieranych porozumien, takie jak:

1. nazwy, oznaczenia formy prawnej wykonywanej dziatalnosci, siedziby i adresu
podmiotu, jego numeru NIP, numeru w ewidencji lub rejestrze, jezeli podmiot
podlega wpisowi do witasciwej ewidencji lub wiasciwego rejestru, obszaru




dziatania tego podmiotu oraz oznaczenia osoby lub organu wskazanych do jego
reprezentowania;

2. poziomu gotowosci podmiotu, liczby jego personelu, rodzajéw $wiadczonych
ustug i czynnosci oraz zasobdéw przewidzianych do realizowania okreslonych
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmiot, z uwzglednieniem
planowanej specjalizacji obrony cywilnej;

3. sposobu i czestotliwosci przekazywania przez podmiot informacji o aktualnej
dostepnosci zasobdow, w tym personelu, do wiasciwego terytorialnie organu
ochrony ludnosci, a w przypadku zdolnosci do realizowania dziatan ratowniczych
- do stanowiska kierowania witasciwego terytorialnie komendanta Panstwowej
Strazy Pozarnej;

4, organizacji tacznosci podmiotu na potrzeby wspétdziatania z organami i
podmiotami ochrony ludnosci;

5. zdolnosci podmiotu do zabezpieczenia logistycznego wykonywanych zadan
ochrony ludnosci i obrony cywilnej w sytuacjach zagrozen, a takze do wsparcia
technicznego infrastruktury, o ktérej mowa w art. 8 ustawy;

6. sposobu i czestotliwosci sprawdzenia aktualnosci i prawdziwosci danych i
informacji, o ktérych mowa w pkt 2-5;

7. udziatu podmiotu w ¢éwiczeniach z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej.

Zaznaczy¢ nalezy, ze kazde porozumienie zawierane wytacznie na podstawie
wskazanych elementéw bedzie potencjalnie zawodne z uwagi na podstawowa wade
tego wyliczenia, jaka jest brak kar umownych wynikajgcych z niewykonania
wskazanych postanowien.

W praktyce porozumienie w zaprezentowanym ksztatcie naktada duze zobowigzania
na przedsiebiorcow:

po pierwsze, w zakresie koniecznosci utrzymywania statego, szerokiego zakresu
zasobdow na rzecz gmin, w tym gospodarowania wtasng przestrzenia magazynows i
inna infrastrukturg towarzyszacy, zwigzana np. z zatadunkiem i transportem towarow;

po drugie, w zakresie pozostawania w gotowosci zardwno przedsiebiorcy, jak i
zatrudnionych przez niego pracownikéw na wypadek wystapienia zdarzenia losowego,
ktére - jak wiadomo - moze wystgpi¢ w niedajacej sie do przewidzenia perspektywie.\

Trudno przypuszczad, ze przedsiebiorstwa dziatajgce w warunkach rynkowych beda
altruistycznie akceptowaty potencjalne koszty wynikajace z ciezaréw zapewnienia
zasobow, jakie na woéjtéw, burmistrzéw, prezydentdw miast oraz starostéw natozyt
ustawodaweca. Oczywiscie w art. 19 ust. 4 UOC przewidziano taka sytuacje. Wskazany
przepis precyzuje bowiem, ze w potencjalnym porozumieniu nalezy okresli¢ w
szczegodlnosci zakres zadan, warunki finansowania i sposéb wspdtpracy z podmiotem
ochrony ludnosci (do takich podmiotéw zaliczaja sie przedsiebiorcy na mocy art. 17 ust.
1 pkt 37 UOC) oraz mozliwos¢ wykorzystania zasobdéw w sytuacjach zagrozen, w tym ich
dostepnos¢ i dyspozycyjnos¢ personelu. Porozumienie moze przewidywac takze
rozszerzenie zakresu wiasciwosci podmiotu. Nie zmienia to jednak faktu, ze koszty
pozostawania w dyspozycyjnosci wobec wéjtéw, burmistrzéw, prezydentédw miast oraz
starostéw zostang poniesione ze srodkéw wiasnych odpowiednio gmin i powiatéw. Z
praktyki autora niniejszej publikacji wynika, ze czasami samorzadowcy szczebla
gminnego nie biorg pod uwage opisanego zagrozenia, wskazujac na fakt posiadania
szerokiej i pewnej sieci kontaktow, dzieki ktérym potencjalna dyspozycyjnosc
przedsiebiorcéw nie stanowi problemu. Oczywiscie nalezy mie¢ nadzieje, ze tak zawsze
i w kazdych warunkach bedzie. Niemnigj jednak racjonalne jest spojrzenie na rozwgj
potencjalnej sytuacji kryzysowej z perspektywy mniej optymistycznej, ktéra zaktada, ze
wspomniane kontakty nieformalne moga okazac¢ sie w danym momencie zawodne. W
przypadku rozwazania takiego scenariusza warto odpowiedzie¢ sobie na pytanie o
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posiadane zabezpieczenie na wypadek niewywigzania sie przedsiebiorcy z powzietych
zobowigzan. W opinii autora artykutu niedoskonatym, ale jednak bardzo czesto
skutecznym i praktykowanym w administracji publicznej, instrumentem s3 kary
umowne.

Catkowite deprecjonowanie form wspdtpracy samorzadow i firm prywatnych jest
niecelowe. Przykiadem udanej wspdtpracy moze by¢ coroczne odsniezanie drég i
chodnikéw. Na szczeblu gminnym i powiatowym wspomniang ustuge wykonuja
najczesciej przedsiebiorstwa wytonione w toku okreslonej procedury zgodnej z
prawem zamoéwien publicznych. Niemniej jednak nie mozna rozcigga¢ wskazanego
mechanizmmu w nieograniczonym zakresie. Katalog sytuacji kryzysowych moze
wymagac réznego rodzaju ustug, ktérych zrédtem sg czesto odmienne od siebie rynki,
funkcjonujace wedtug okreslonych zasad. Jest to pierwsze z ograniczen. Przykiadowo,
cheé¢ zapewnienia statego dostepu do specjalistycznego sprzetu medycznego na
potrzeby ewakuacji ludnosci z uwzglednieniem specjalnych potrzeb moze prowadzi¢
do wniosku o zasadnosci podpisania umowy z przedsiebiorcg umozliwiajagcym
wypozyczenie szerokiej gamy omawianego asortymentu. Wazne jednak jest, by
wspomniana firma byta zlokalizowana we wzglednie niedalekiej odlegtosci od
jednostki samorzadu terytorialnego, na rzecz ktoérej podejmowane s3 czynnosci
planistyczne. W takim wypadku moze sie okazac, ze struktura danego rynku przy
uwzglednieniu kryterium odlegtosci przypomina monopol lub oligopol, poniewaz
dziata na nim jeden przedsiebiorca lub kilku przedsiebiorcéw mogacych swiadczy¢
wspomniang ustuge. Co wiecej, popyt na omawiany sprzet w tym rejonie moze by¢ na
tyle duzy, ze dany podmiot nie bedzie zainteresowany podpisaniem stosownej umowy
z jednostka samorzadu terytorialnego lub wystapia problemy z jej ewentualna
realizacja z uwagi na fakt, ze de facto asortyment medyczny bedzie niemalze stale w
uzyciu, co zreszta jest racjonalne i zgodne z interesem przedsiebiorcy. Drugim
ograniczeniem s3 mozliwosci finansowe gmin oraz powiatéw. W czesci pierwszej
niniejszego artykutu wskazano na duzg liczbe zadan publicznych, ktére moga
wymagacé wsparcia przedsiebiorcéw. Rozwazania dotyczgce prawnych aspektéw
rozdysponowania pracownikéw dotycza zatem nie tylko urzednikéw, lecz takze oséb
zatrudnionych w firmach. Gdyby wdéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast lub
starostowie chcieli zbudowac catoroczny system dyspozycyjnosci ustug zewnetrznych,
to sitg rzeczy musieliby liczy¢ sie z tym, ze wszelkie koszty z tym zwigzane beda
spoczywac na hich. Wspomniana wczesniej sezonowa praca polegajaca na odsniezaniu
drég i chodnikdw w gminie posiadajacej 193 km drég wymaga zaangazowania srodkéw
w wysokosci 50 tys. PLN za jednorazowy przejazd wszystkimi szlakami?. Jezeli zsumuje
sie wszystkie juz ponoszone i potencjalne wydatki na zapewnienie ustug zewnetrznych
w zwigzku z mozliwymi do wystapienia sytuacjami kryzysowymi lub koniecznoscia
zapewnienia ciggtosci dostarczania ustug publicznych, to, uwzgledniajac ograniczenia
budzetowe, moze sie okazad, ze sam etap przygotowania na wystgpienie zagrozenia
ograniczy np. zakres réznego rodzaju inwestycji w danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Spogladajac na omawiane zagadnienie z perspektywy indywidualnie
rozpatrywanej uzytecznosci wydatkowania srodkéw publicznych, trzeba zauwazyé, ze
statystyczny obywatel raczej nie bedzie zainteresowany przeznaczaniem srodkdéw na
zabezpieczenie interesow gminy lub powiatu poprzez zawarcie umowy np. nha
catoroczne dysponowanie koparka lub dzZwigiem kosztem niewyremontowania
odcinka drogi. Rozwigzanie wspomnianych dylematéw moze zatem prowadzi¢ do
koniecznosci ponoszenia pewnej dozy ryzyka wynikajgcego z braku ciggtosci realizacji
okreslonego katalogu ustug publicznych.
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2 https//piechula.pl/content/akcja-zima-w-mikolowie [dostep: 2.03.2025].
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Podsumowanie

Dyspozycyjnos$¢ pracownikédw i zasobdéw jest zagadnieniem trudnym, poniewaz
pocigga za soba liczne konsekwencje organizacyjne i finansowe. W opinii autora
niniejszej publikacji niezbedne jest jednak postrzeganie istniejacych mozliwosci i
ograniczen w sposob rzeczywisty, a nie stwarzanie iluzji dotyczacej funkcjonowania
urzedédw gmin i starostw powiatowych. Administracja publiczna jest elementem
organizmu panstwa, w ktdérego sktad wchodzg inne czesci, jak wolny rynek czy system
prawny. Wymienione sktadowe wspoétdziatajg ze sobg, pozostajac w réznych relacjach
w stosunku do siebie. Ztudne i zarazem szkodliwe jest myslenie, ze takie relacje nie
zachodza. Prowadzi to bowiem do serii wypaczen w mysleniu o zakresie
domniemanych kompetencji i mozliwosci organéw administracji publicznej, podczas
gdy ich realne zdolnosci s3 uwarunkowane wspomnianymi ograniczeniami, bardzo
czesto takimi samymi, jakim podlegaja statystyczni obywatele. Im szybciej mieszkancy
gmin i powiatéw zrozumieja sposéb dziatania omawianego mechanizmu, tym bardziej
merytoryczna bedzie debata publiczna, takze w zakresie spraw dotyczacych
bezpieczenstwa wewnetrznego.
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O AUTORZE

Dr Tomasz Wierzbica — doktor nauk o polityce w zakresie komunikowania politycznego
(2017); przedmiotem jego badan byta ekonomizacja proceséw politycznych oraz wptyw
komunikowania politycznego na strukture organizacyjna partii politycznych. Od 2008 r.
jest pracownikiem samorzadowym. Pracowat w Starostwie Powiatowym w Mikotowie
oraz Urzedzie Miejskim w Zabrzu, zajmujac sie zagadnieniami zwigzanymi z
obronnoscia i zarzadzaniem kryzysowym. Od 2012 r. jest zatrudniony w Urzedzie
Miejskim w Mikotowie, gdzie od ponad dziewieciu lat petni funkcje Kierownika Biura
Zarzadzania Bezpieczenstwem.

STRESZCZENIE

Artykut jest opisem systemu dyspozycyjnosci pracownikéw samorzadowych i réznego
rodzaju zasobdéw, wykorzystywanego z chwila wystapienia sytuacji kryzysowych i
innych zdarzen losowych. Autor wyeksponowat ograniczenia organizacyjne i finansowe
takiego systemu, wskazujac jednoczesnie potencjalne drogi ich zniwelowania.

Stowa kluczowe

system zarzadzania kryzysowego, sytuacja kryzysowa, gmina, powiat, ochrona ludnosci
i obrona cywilna, waojt/burmistrz/prezydent miasta, starosta

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie maja charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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