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WSTEP

Zarzadzanie kryzysowe w Polsce od lat funkcjonuje w szczeg6lnym na-
pieciu pomiedzy regulacjg prawng a praktyka dziatania. Z jednej strony
w ustawach mamy opisany system instytucjonalny, wielopoziomowe
planowanie, okreslone zadania i kompetencje organéw administracji
publicznej. Z drugiej kazda kolejna sytuacja kryzysowa obnaza te same
stabosci: problemy z koordynacja, opdznienia decyzyjne, a takze trud-
noéci w realnym wspotdziataniu administracji rzadowej, administracji
samorzadowej i $wiata organizacji spotecznych.

Ostatnie lata dostarczyly wyjatkowo bogatego — i niestety kosztowne-
go spolecznie — materialu do obserwacji funkcjonowania systemu za-
rzadzania kryzysowego w praktyce. Pandemia COVID-19, powodzie,
gwaltowne zjawiska pogodowe, kryzys uchodzczy wywolany wojna
w Ukrainie, zagrozenia hybrydowe i cybernetyczne - wszystkie te zda-
rzenia unaocznily, ze zarzadzanie kryzysowe przestalo by¢ zagadnie-
niem ,,specjalistycznym”, zarezerwowanym dla waskiego grona urzed-
nikow i ekspertow. Stato sie jednym z kluczowych obszaréw funkcjo-
nowania panstwa i wspdlnot lokalnych.

Paradoksalnie, im czesciej doswiadczamy kryzysow, tym silniej w deba-
cie publicznej powraca postulat centralizacji panstwa. W sytuacjach za-
grozenia regularnie pojawiajg sie glosy domagajace sie ,,twardego cen-
trum decyzyjnego”, szybkich polecen kierowanych z poziomu rzadowe-
go do samorzadu, w koncu ograniczenia samodzielnosci jednostek sa-
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Wstep

morzadu terytorialnego w imie sprawnosci dziatania. Mechanizm ten
jest widoczny zaréwno w narracji politycznej, jak i w kolejnych noweli-
zacjach przepisow - zwlaszcza tych, ktére wzmacniajg instrumenty
wladczego oddzialywania administracji centralne;j.

Jednocze$nie raporty Najwyzszej Izby Kontroli, analizy organizacji po-
zarzagdowych oraz do$wiadczenia samych samorzadow pokazujg obraz
znacznie bardziej zlozony. W wielu sytuacjach to wlasnie reakcja lokal-
na - szybka, elastyczna, oparta na znajomosci terenu i relacji z miesz-
kanicami - decydowala o skutecznosci dziatan. To na poziomie gmin
i powiatow w pierwszej kolejnosci identyfikowano zagrozenia, organi-
zowano pomoc, uruchamiano zasoby i wspdtprace z organizacjami spo-
tecznymi oraz przedsigbiorcami. Kryzysy pokazaly, ze centralizacja mo-
ze by¢ potrzebnym narzedziem koordynacyjnym, ale rzadko bywa sku-
tecznym substytutem sprawnego dzialania lokalnego.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym lokuje sie doktadnie w tym polu na-
piec. Z jednej strony tworzy ramy systemowe — definiuje pojecia, przy-
pisuje zadania publiczne, organizuje strukture planistyczna i decyzyjna.
Z drugiej strony pozostawia wiele kwestii niewyjasnionych, opiera si¢ na
pojeciach nieostrych i zaklada, ze realne funkcjonowanie systemu bedzie
zaleze¢ nie tylko od litery prawa, lecz takze od praktyki administracyjnej,
kultury instytucjonalnej oraz zdolnosci wspétdziatania réznych pod-
miotow.

Niniejszy komentarz powstal z przekonania, ze analiza ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym nie moze ogranicza¢ sie jedynie do klasycznej wy-
kladni przepiséw. Prawo kryzysowe jest prawem dzialania - jego sens
ujawnia si¢ dopiero w sytuacjach, w ktdrych czas, presja spoteczna i ry-
zyko btedu majg kluczowe znaczenie. Dlatego w komentarzu konse-
kwentnie zestawiam tre$¢ przepisoéw z praktyka ich stosowania: wnios-
kami z kontroli NIK oraz raportami organizacji pozarzadowych.

Szczegblng uwage poswiecono zagadnieniom, ktére w ostatnich latach
staly sie przedmiotem intensywnych sporéw interpretacyjnych: rela-
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Wstep

cjom miedzy administracjg rzagdowa a samorzagdowg, charakterowi po-
lecent wydawanych w sytuacjach kryzysowych, znaczeniu planowania
i raportowania zagrozen, a takze roli podmiotéw niepublicznych -
przedsiebiorcow, operatoréw infrastruktury krytycznej i organizacji po-
zarzagdowych.

Mam nadzieje, ze lektura komentarza sktoni Czytelnika do krytycznego
spojrzenia na system zarzadzania kryzysowego, by lepiej zrozumie¢ jego
ograniczenia i potencjal. Jesli ta publikacja pomoze lepiej przygotowac
sie na kolejny kryzys, to spetni swoj podstawowy cel.

dr hab. Mariusz Szyrski, prof. UKSW
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USTAWA

z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzgdzaniu kryzysowym

(Dz.U.z2023r. poz. 122; zm.: Dz.U. z 2024 r. poz. 834, poz. 1222, poz. 1473, poz. 1572,
poz. 1907; z 2025 r. poz. 1795)

[Przedmiot ustawy]

Ustawa okresla organy wlasciwe w sprawach zarzadzania kryzysowe-
go oraz ich zadania i zasady dzialania w tej dziedzinie, a takze zasady
finansowania zadan zarzadzania kryzysowego.

1. Komentowana ustawa weszta w zycie 22.08.2007 r. Mozna by zatem po-
wiedzie¢, ze jest to ustawa ,,wiekowa” jak na warunki polskiej legislacji.
Doczekata si¢ 31 nowelizacji oraz 7 tekstéw jednolitych.

2. Artykul 1 stanowi, ze ustawa okresla organy wlasciwe w sprawach za-
rzadzania kryzysowego oraz ich zadania i zasady dzialania w tej dzie-
dzinie, a takze zasady finansowania zadan zarzgdzania kryzysowego.
W przepisie tym ustawodawca postuzyt sie pojeciem organu, ktore
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Art. 1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym

w wyniku wielokrotnych nowelizacji ustawy nie jest juz wlasciwym
okresleniem. Nie wszystkie wskazane w ustawie podmioty mogg zostac
zaliczone do organow, w tym do organdéw administracji publiczne;.
Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym w swojej tresci postuguje sie bowiem
nazwami réznorodnych podmiotéw (np. Rzadowe Centrum Bezpie-
czenstwa, Zespdt Zarzadzania Kryzysowego), ktdre nie sg organami ad-
ministracji publicznej, lecz stanowia inng forme¢ podmiotéw admini-
strujacych i wykonujgcych zadania publiczne. Jako przyklad definicji
organu mozna wskaza¢ art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., w ktérym przewiduje sie,
ze ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest
mowa o organach administracji publicznej rozumie si¢ przez to mini-
strow, centralne organy administracji rzagdowej, wojewodow, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rza-
dowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. Kla-
sycznie i doktrynalnie za organ administracji publicznej uznaje si¢ ,,czto-
wieka (lub grupe ludzi w przypadku organu kolegialnego) znajdujacego
sie w strukturze organizacyjnej panistwa lub samorzadu terytorialnego;
powolanego w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob
i ze skutkami wlasciwymi temu prawu; dzialajacego w granicach przy-
znanych mu przez prawo kompetencji”. Stad pojecie organu uzyte
w art. 1 u.z.k. wydaje si¢ obecnie zbyt waskie.

. Komentowany przepis postuguje si¢ zwrotem ,,zadania i zasady dziata-
nia w tej dziedzinie”. W tym miejscu mozna nawigza¢ do art. 29 ust. 1
ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 2 2025 .
poz. 1275), w ktérym okreslono dzial ,,sprawy wewnetrzne”, obejmujacy
m.in. zarzadzanie kryzysowe (obok takich obszaréw jak: ochrona bez-
pieczenstwaiporzadku publicznego; ochrona granicy Panistwa, kontrola
ruchu granicznego i cudzoziemcow oraz koordynacja dzialan zwigza-
nych z polityka migracyjng panstwa; ochrona ludnosciiobrony cywilnej;
ochrona przeciwpozarowa).

J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroclaw 2007, s. 129-130.
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Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym Art. 1

. Tre$¢ art. 1 u.z.k. mozna réwniez rozpatrywaé przez pryzmat konstytu-
cyjnej zasady praworzadnosci okreslonej w art. 7 Konstytucji RP. Jest to
zasada, ktora wskazuje, ze organy administracji publicznej moga dziata¢
na podstawie prawa i w jego granicach. Ustawa o zarzadzaniu kryzyso-
wym, a §cislej jej art. 1, stanowi wlasnie tego rodzaju podstawe ustrojowa
do dzialania dla podmiotéw administrujacych w zakresie zarzadzania
kryzysowego.

. Majac na uwadze pojecie zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego,
trzeba powigza¢ ustawe o zarzadzaniu kryzysowym z przepisami ustawy
z 5.12.2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. poz. 1907
ze zm.). W art. 2 ust. 4 u.o.l.o.c. prawodawca zawarl skomplikowany do
interpretacji zapis, zgodnie z ktérym realizacja zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej w sytuacjach kryzysowych odbywa si¢ na podstawie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Z tego przepisu, a takze z tresci in-
nych przepiséw nie wynika expressis verbis, w ktorych przypadkach na-
lezy stosowa¢ odpowiednie przepisy®. Problematyczne jest takze to, ze
z proceduralnego punktu widzenia nie ma ,momentu”, w ktérym roz-
poczyna sie sytuacja kryzysowa — w szczegolno$ci przepisy nie przewi-
dujg Zadnego aktu rozpoczynajacego formalnie te sytuacje (lub koncza-
cego ja), jak to ma miejsce w przypadku sytuacji nadzwyczajnych.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej odwotuje si¢ do przepi-

sOw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w nastepujacych przypadkach:

o art. 4 ust. 2: ,Realizacja zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
odbywa si¢ z uwzglednieniem odpornosci infrastruktury i zasobow,
w tym na zagrozenia czasu wojny, polegajacej na zapewnieniu ciggtosci
dzialania w przypadku uszkodzenia badz zniszczenia czesci infrastru-
ktury lub zasobdéw, w tym przez ich zastepowalno$é, na podstawie
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?”;

o art. 5 ust. 1: ,Zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej sg wykony-
wane przez organy ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz podmioty

Zob. M. Szyrski [w:] Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski,
Warszawa 2025, LEX, art. 2.
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Art. 1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym

ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w zaleznos$ci od rodzaju i skali
zagrozen i wlasciwosci tych organéw lub podmiotéw, na zasadach
przewidzianych w niniejszej ustawie oraz innych przepisach prawa,
w szczegolno$ci w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywio-
fowej [...], ustawie z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym [...],
ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompe-
tencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleg-
tosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej [...] oraz
ustawie z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny [...]”;

art. 5 ust. 2: ,Podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej sg obo-

wigzane do wspdlpracy z organami ochrony ludnosci i obrony cywil-

nej, stosownie do swoich mozliwosci, kompetencji, obszaru dzialania

oraz zakresu dzialania ujetego w planach, o ktérych mowa w art. 5

ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, i planach

cigglosci dziatania”;

art. 38: ,,Organy ochrony ludnosci i Dyrektor Rzagdowego Centrum

Bezpieczenstwa uwzgledniaja w planach, o ktérych mowa w art. 5

ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym:

1) plany ewakuacji ludno$ci;

2) wyciagi z Centralnej Ewidencji Zasobdw, Centralnej Ewidencji
0OZO0 oraz Ewidencji Obrony Cywilnej;

3) wykazy zapasowych uje¢ wody lub sposobu dostarczania wody
w przypadku uszkodzenia wodociagu;

4) wykazy zrédet energii;

5) lokalizacje magazynow zasobow ochrony ludnosci;

6) miejsca udzielania pomocy humanitarnej;

7) procedury wystepowania o udzielenie pomocy humanitarne;j
i pomocy doraznej oraz sposobu udzielania tej pomocy”;

o art. 66: ,,Organy wymienione w art. 9 ust. 1 pkt 1 lit. a—c oraz pkt 2
lit. b realizujg zadania z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilne;j
przy pomocy odpowiednich zespoléw zarzadzania kryzysowego,
o ktérych mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym”;
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Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym Art. 1

o art. 118 ust. 4:,,W czasie stanu wojennego i w czasie wojny wojewodzki
zespol zarzadzania kryzysowego, powiatowy zespol zarzadzania kry-
zysowego oraz gminny zespol zarzadzania kryzysowego, o ktorych
mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym,
wspierajg realizacje zadan obrony cywilnej przez wojewode, staroste
oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”.

. Ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze
zm.) nawigzuje do ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym w nastepujgcych
przepisach:

—art. 11 ust. 3u.0.0.:,,Sity Zbrojne mogg bra¢ udzial w zwalczaniu klesk
zywiotowych i likwidacji ich skutkéw, dziataniach antyterrorystycz-
nych, dzialaniach z zakresu ochrony mienia, akcjach poszukiwa-
wezych, akcjach ratowania lub ochrony zdrowia i zycia ludzkiego,
ochronie i obronie cyberprzestrzeni, oczyszczaniu terendw z materia-
téw wybuchowych i niebezpiecznych pochodzenia wojskowego oraz
ich unieszkodliwianiu, a takze w realizacji zadan z zakresu zarzadzania
kryzysowego”;

—art. 21 ust. 2 pkt 1 u.0.0.: ,,Do zakresu dziatania Dowddcy Operacyj-
nego nalezy w szczegélnosci:

1) wykonywanie zadan Ministra Obrony Narodowej w zakresie
ochrony granicy panstwowej w przestrzeni powietrznej Rzeczy-
pospolitej Polskiej w czasie pokoju, w sytuacji kryzysowej lub
w czasie wojny”;

—art. 22 ust. 2 pkt 4 u.0.0.: ,Do zakresu dzialania Dowddcy Wojsk
Obrony Terytorialnej nalezy w szczegolnosci: [...]

4) szkolenie rezerw osobowych na potrzeby uzycia w sytuacji kry-
zysowej lub w czasie wojny oraz utrzymywania ich w gotowosci
do tego uzycia”;

—art. 22 ust. 2 pkt 6 u.0.0.: ,Do zakresu dzialania Dowddcy Wojsk
Obrony Terytorialnej nalezy w szczegolnosci: |[...]

6) planowanie, koordynacja i wykonywanie zadan zwigzanych
z udzialem oddzialow i pododdzialow Sit Zbrojnych w zwalcza-
niu klesk zywiotowych i likwidacji ich skutkow, dziatan w zakre-
sie ochrony mienia, w akcjach poszukiwawczych oraz w akcjach
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Komentarz do ustawy o zarzadzaniu kryzysowym to kompleksowe opra-
cowanie przedstawiajace system zarzadzania kryzysowego w Polsce - od
poziomu centralnego, przez wojewodzki, powiatowy i gminny. Publikacja
taczy analize prawna z praktyka, pokazujac przepisy w kontekscie realnych
sytuacji, takich jak powodzie czy epidemie.

Autor wykorzystuje przyklady z dziatalnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wyniki kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
raporty organizacji pozarzagdowych oraz analizy efektywnosci reagowania.
Wskazuje rowniez najnowsze zmiany legislacyjne, w tym regulacje po pan-
demii COVID-19, dotyczace ochrony infrastruktury krytycznej, systemow
ostrzegania i planowania strategicznego.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw, urzednikéw administracji publicz-
nej, ekspertow bezpieczenstwa przygotowujacych plany obronne, procedury
operacyjne i dokumenty strategiczne, a takze studentéw bezpieczenstwa
narodowego, prawa i administracji oraz politologii.

Mariusz Szyrski - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie; zajmuje si¢ prawem admi-
nistracyjnym i gospodarczym, ze szczegélnym uwzglednieniem tematyki
bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego; stara si¢ laczy¢ nauke z bizne-
sem, prowadzac dla studentow zajecia z zakresu tworzenia modeli bizneso-
wych i zakladania startupow; autor wielu opracowan dotyczacych prawa
energetycznego i klimatycznego, zwlaszcza z zakresu odnawialnych zrédet
energii; redaktor naukowy i wspétautor komentarza do ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej oraz publikacji powigzanych z obszarem zarza-
dzania kryzysowego i bezpieczenstwa, w tym m.in. komentarza do ustawy
o stanie kleski zywiolowej.
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