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WSTĘP

Zarządzanie kryzysowe w Polsce od lat funkcjonuje w szczególnym na­
pięciu pomiędzy regulacją prawną a praktyką działania. Z jednej strony 
w ustawach mamy opisany system instytucjonalny, wielopoziomowe 
planowanie, określone zadania i kompetencje organów administracji 
publicznej. Z drugiej każda kolejna sytuacja kryzysowa obnaża te same 
słabości: problemy z koordynacją, opóźnienia decyzyjne, a także trud­
ności w realnym współdziałaniu administracji rządowej, administracji 
samorządowej i świata organizacji społecznych.

Ostatnie lata dostarczyły wyjątkowo bogatego – i niestety kosztowne­
go społecznie – materiału do obserwacji funkcjonowania systemu za­
rządzania kryzysowego w praktyce. Pandemia COVID-19, powodzie, 
gwałtowne zjawiska pogodowe, kryzys uchodźczy wywołany wojną 
w Ukrainie, zagrożenia hybrydowe i cybernetyczne – wszystkie te zda­
rzenia unaoczniły, że zarządzanie kryzysowe przestało być zagadnie­
niem „specjalistycznym”, zarezerwowanym dla wąskiego grona urzęd­
ników i ekspertów. Stało się jednym z kluczowych obszarów funkcjo­
nowania państwa i wspólnot lokalnych.

Paradoksalnie, im częściej doświadczamy kryzysów, tym silniej w deba­
cie publicznej powraca postulat centralizacji państwa. W sytuacjach za­
grożenia regularnie pojawiają się głosy domagające się „twardego cen­
trum decyzyjnego”, szybkich poleceń kierowanych z poziomu rządowe­
go do samorządu, w końcu ograniczenia samodzielności jednostek sa­
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Wstęp

morządu terytorialnego w imię sprawności działania. Mechanizm ten 
jest widoczny zarówno w narracji politycznej, jak i w kolejnych noweli­
zacjach przepisów – zwłaszcza tych, które wzmacniają instrumenty 
władczego oddziaływania administracji centralnej.

Jednocześnie raporty Najwyższej Izby Kontroli, analizy organizacji po­
zarządowych oraz doświadczenia samych samorządów pokazują obraz 
znacznie bardziej złożony. W wielu sytuacjach to właśnie reakcja lokal­
na – szybka, elastyczna, oparta na znajomości terenu i relacji z miesz­
kańcami – decydowała o skuteczności działań. To na poziomie gmin 
i powiatów w pierwszej kolejności identyfikowano zagrożenia, organi­
zowano pomoc, uruchamiano zasoby i współpracę z organizacjami spo­
łecznymi oraz przedsiębiorcami. Kryzysy pokazały, że centralizacja mo­
że być potrzebnym narzędziem koordynacyjnym, ale rzadko bywa sku­
tecznym substytutem sprawnego działania lokalnego.

Ustawa o zarządzaniu kryzysowym lokuje się dokładnie w tym polu na­
pięć. Z jednej strony tworzy ramy systemowe – definiuje pojęcia, przy­
pisuje zadania publiczne, organizuje strukturę planistyczną i decyzyjną. 
Z drugiej strony pozostawia wiele kwestii niewyjaśnionych, opiera się na 
pojęciach nieostrych i zakłada, że realne funkcjonowanie systemu będzie 
zależeć nie tylko od litery prawa, lecz także od praktyki administracyjnej, 
kultury instytucjonalnej oraz zdolności współdziałania różnych pod­
miotów.

Niniejszy komentarz powstał z przekonania, że analiza ustawy o zarzą­
dzaniu kryzysowym nie może ograniczać się jedynie do klasycznej wy­
kładni przepisów. Prawo kryzysowe jest prawem działania – jego sens 
ujawnia się dopiero w sytuacjach, w których czas, presja społeczna i ry­
zyko błędu mają kluczowe znaczenie. Dlatego w komentarzu konse­
kwentnie zestawiam treść przepisów z praktyką ich stosowania: wnios­
kami z kontroli NIK oraz raportami organizacji pozarządowych.

Szczególną uwagę poświęcono zagadnieniom, które w ostatnich latach 
stały się przedmiotem intensywnych sporów interpretacyjnych: rela­
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Wstęp

cjom między administracją rządową a samorządową, charakterowi po­
leceń wydawanych w sytuacjach kryzysowych, znaczeniu planowania 
i raportowania zagrożeń, a także roli podmiotów niepublicznych – 
przedsiębiorców, operatorów infrastruktury krytycznej i organizacji po­
zarządowych.

Mam nadzieję, że lektura komentarza skłoni Czytelnika do krytycznego 
spojrzenia na system zarządzania kryzysowego, by lepiej zrozumieć jego 
ograniczenia i potencjał. Jeśli ta publikacja pomoże lepiej przygotować 
się na kolejny kryzys, to spełni swój podstawowy cel.

dr hab. Mariusz Szyrski, prof. UKSW
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USTAWA
z dnia 26 kwietnia 2007 r.

o zarządzaniu kryzysowym

(Dz.U. z 2023 r. poz. 122; zm.: Dz.U. z 2024 r. poz. 834, poz. 1222, poz. 1473, poz. 1572, 
poz. 1907; z 2025 r. poz. 1795)

Art.  1.  [Przedmiot ustawy]

Ustawa określa organy właściwe w sprawach zarządzania kryzysowe­
go oraz ich zadania i zasady działania w tej dziedzinie, a także zasady 
finansowania zadań zarządzania kryzysowego.

1. Komentowana ustawa weszła w życie 22.08.2007 r. Można by zatem po­
wiedzieć, że jest to ustawa „wiekowa” jak na warunki polskiej legislacji. 
Doczekała się 31 nowelizacji oraz 7 tekstów jednolitych.

2. Artykuł 1 stanowi, że ustawa określa organy właściwe w sprawach za­
rządzania kryzysowego oraz ich zadania i zasady działania w tej dzie­
dzinie, a także zasady finansowania zadań zarządzania kryzysowego. 
W przepisie tym ustawodawca posłużył się pojęciem organu, które 
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Art.  1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym

w wyniku wielokrotnych nowelizacji ustawy nie jest już właściwym 
określeniem. Nie wszystkie wskazane w ustawie podmioty mogą zostać 
zaliczone do organów, w tym do organów administracji publicznej. 
Ustawa o zarządzaniu kryzysowym w swojej treści posługuje się bowiem 
nazwami różnorodnych podmiotów (np. Rządowe Centrum Bezpie­
czeństwa, Zespół Zarządzania Kryzysowego), które nie są organami ad­
ministracji publicznej, lecz stanowią inną formę podmiotów admini­
strujących i wykonujących zadania publiczne. Jako przykład definicji 
organu można wskazać art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., w którym przewiduje się, 
że ilekroć w przepisach Kodeksu postępowania administracyjnego jest 
mowa o organach administracji publicznej rozumie się przez to mini­
strów, centralne organy administracji rządowej, wojewodów, działające 
w ich lub we własnym imieniu inne terenowe organy administracji rzą­
dowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorządu tery­
torialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. Kla­
sycznie i doktrynalnie za organ administracji publicznej uznaje się „czło­
wieka (lub grupę ludzi w przypadku organu kolegialnego) znajdującego 
się w strukturze organizacyjnej państwa lub samorządu terytorialnego; 
powołanego w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposób 
i ze skutkami właściwymi temu prawu; działającego w granicach przy­
znanych mu przez prawo kompetencji”1. Stąd pojęcie organu użyte 
w art. 1 u.z.k. wydaje się obecnie zbyt wąskie.

3. Komentowany przepis posługuje się zwrotem „zadania i zasady działa­
nia w tej dziedzinie”. W tym miejscu można nawiązać do art. 29 ust. 1 
ustawy z 4.09.1997 r. o działach administracji rządowej (Dz.U. z 2025 r. 
poz. 1275), w którym określono dział „sprawy wewnętrzne”, obejmujący 
m.in. zarządzanie kryzysowe (obok takich obszarów jak: ochrona bez­
pieczeństwa i porządku publicznego; ochrona granicy Państwa, kontrola 
ruchu granicznego i cudzoziemców oraz koordynacja działań związa­
nych z polityką migracyjną państwa; ochrona ludności i obrony cywilnej; 
ochrona przeciwpożarowa).

1 J. Boć, Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 129–130.
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Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym Art.  1

4. Treść art. 1 u.z.k. można również rozpatrywać przez pryzmat konstytu­
cyjnej zasady praworządności określonej w art. 7 Konstytucji RP. Jest to 
zasada, która wskazuje, że organy administracji publicznej mogą działać 
na podstawie prawa i w jego granicach. Ustawa o zarządzaniu kryzyso­
wym, a ściślej jej art. 1, stanowi właśnie tego rodzaju podstawę ustrojową 
do działania dla podmiotów administrujących w zakresie zarządzania 
kryzysowego.

5. Mając na uwadze pojęcie zadań z zakresu zarządzania kryzysowego, 
trzeba powiązać ustawę o zarządzaniu kryzysowym z przepisami ustawy 
z 5.12.2024 r. o ochronie ludności i obronie cywilnej (Dz.U. poz. 1907 
ze zm.). W art. 2 ust. 4 u.o.l.o.c. prawodawca zawarł skomplikowany do 
interpretacji zapis, zgodnie z którym realizacja zadań ochrony ludności 
i obrony cywilnej w sytuacjach kryzysowych odbywa się na podstawie 
ustawy o zarządzaniu kryzysowym. Z tego przepisu, a także z treści in­
nych przepisów nie wynika expressis verbis, w których przypadkach na­
leży stosować odpowiednie przepisy2. Problematyczne jest także to, że 
z proceduralnego punktu widzenia nie ma „momentu”, w którym roz­
poczyna się sytuacja kryzysowa – w szczególności przepisy nie przewi­
dują żadnego aktu rozpoczynającego formalnie tę sytuację (lub kończą­
cego ją), jak to ma miejsce w przypadku sytuacji nadzwyczajnych.

Ustawa o ochronie ludności i obronie cywilnej odwołuje się do przepi­
sów ustawy o zarządzaniu kryzysowym w następujących przypadkach:
• art. 4 ust. 2: „Realizacja zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 

odbywa się z uwzględnieniem odporności infrastruktury i zasobów, 
w tym na zagrożenia czasu wojny, polegającej na zapewnieniu ciągłości 
działania w przypadku uszkodzenia bądź zniszczenia części infrastru­
ktury lub zasobów, w tym przez ich zastępowalność, na podstawie 
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym”;

• art. 5 ust. 1: „Zadania ochrony ludności i obrony cywilnej są wykony­
wane przez organy ochrony ludności i obrony cywilnej oraz podmioty 

2 Zob. M. Szyrski [w:] Ochrona ludności 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 zarządzaniu kryzysowym

ochrony ludności i obrony cywilnej, w zależności od rodzaju i skali 
zagrożeń i właściwości tych organów lub podmiotów, na zasadach 
przewidzianych w niniejszej ustawie oraz innych przepisach prawa, 
w szczególności w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu 
kryzysowym, ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klęski żywio­
łowej [...], ustawie z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjątkowym [...], 
ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompe­
tencjach Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych i zasadach jego podleg­
łości konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej [...] oraz 
ustawie z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny [...]”;

• art. 5 ust. 2: „Podmioty ochrony ludności i obrony cywilnej są obo­
wiązane do współpracy z organami ochrony ludności i obrony cywil­
nej, stosownie do swoich możliwości, kompetencji, obszaru działania 
oraz zakresu działania ujętego w planach, o których mowa w art. 5 
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, i planach 
ciągłości działania”;

• art. 38: „Organy ochrony ludności i Dyrektor Rządowego Centrum 
Bezpieczeństwa uwzględniają w planach, o których mowa w art. 5 
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym:

1) plany ewakuacji ludności;
2) wyciągi z Centralnej Ewidencji Zasobów, Centralnej Ewidencji 

OZO oraz Ewidencji Obrony Cywilnej;
3) wykazy zapasowych ujęć wody lub sposobu dostarczania wody 

w przypadku uszkodzenia wodociągu;
4) wykazy źródeł energii;
5) lokalizację magazynów zasobów ochrony ludności;
6) miejsca udzielania pomocy humanitarnej;
7) procedury występowania o udzielenie pomocy humanitarnej 

i pomocy doraźnej oraz sposobu udzielania tej pomocy”;
• art. 66: „Organy wymienione w art. 9 ust. 1 pkt 1 lit. a–c oraz pkt 2 

lit. b realizują zadania z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej 
przy pomocy odpowiednich zespołów zarządzania kryzysowego, 
o których mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu 
kryzysowym”;
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Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym Art.  1

• art. 118 ust. 4: „W czasie stanu wojennego i w czasie wojny wojewódzki 
zespół zarządzania kryzysowego, powiatowy zespół zarządzania kry­
zysowego oraz gminny zespół zarządzania kryzysowego, o których 
mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, 
wspierają realizację zadań obrony cywilnej przez wojewodę, starostę 
oraz wójta (burmistrza, prezydenta miasta)”.

6. Ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze 
zm.) nawiązuje do ustawy o zarządzaniu kryzysowym w następujących 
przepisach:
– art. 11 ust. 3 u.o.O.: „Siły Zbrojne mogą brać udział w zwalczaniu klęsk 

żywiołowych i likwidacji ich skutków, działaniach antyterrorystycz­
nych, działaniach z zakresu ochrony mienia, akcjach poszukiwa­
wczych, akcjach ratowania lub ochrony zdrowia i życia ludzkiego, 
ochronie i obronie cyberprzestrzeni, oczyszczaniu terenów z materia­
łów wybuchowych i niebezpiecznych pochodzenia wojskowego oraz 
ich unieszkodliwianiu, a także w realizacji zadań z zakresu zarządzania 
kryzysowego”;

– art. 21 ust. 2 pkt 1 u.o.O.: „Do zakresu działania Dowódcy Operacyj­
nego należy w szczególności:

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

– art. 22 ust. 2 pkt 4 u.o.O.: „Do zakresu działania Dowódcy Wojsk 
Obrony Terytorialnej należy w szczególności: [...]

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

– art. 22 ust. 2 pkt 6 u.o.O.: „Do zakresu działania Dowódcy Wojsk 
Obrony Terytorialnej należy w szczególności: [...]

6) planowanie, koordynacja i wykonywanie zadań związanych 
z udziałem oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych w zwalcza­
niu klęsk żywiołowych i likwidacji ich skutków, działań w zakre­
sie ochrony mienia, w akcjach poszukiwawczych oraz w akcjach 
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