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WPLYW ASPEKTOW PRAWNYCH
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IMPACT OF LEGAL ASPECTS
ON THE IMPLEMENTATION OF TASKS IN THE AREA
OF STRATEGIC DEFENSE PLANNING

Abstrakt: Problemy prawne zwigzane z realizacjg zagadnien planowa-
nia strategicznego w sferze bezpieczenstwa narodowego znane sa od
okolo 30 lat. Na przestrzeni lat podejmowano szereg dziatan majacych
na celu prawne uregulowanie zagadnien planowania strategicznego,
lecz wiekszos$¢ nie wyszta nawet poza poziom koncepcyjny. Nie zostala
tez nigdy przedstawiona jednolita koncepcja prawnego uregulowania
zagadnien planowania strategicznego w sferze bezpieczenstwa, a przyj-
mowano co najwyzej pojedyncze prawne regulacje. Na problem wska-
zywano od wielu lat w literaturze naukowej, w tym np. w odniesieniu
do sposobu przygotowania oraz tresci Strategii Bezpieczenstwa Narodo-
wego, w tym cyklu jej zycia. Szczegdlnej uwagi wymagaja dokumenty
dotyczace planowania operacyjnego, jak np. Polityczno-Strategiczna
Dyrektywa Obronna, plany uzycia Sit Zbrojnych RP oraz Plan Reagowa-
nia Obronnego RP. Zidentyfikowane watpliwosci w sprawie stosowania
prawa tworzg konieczno$¢ ustawowego uregulowania tych zagadnien,
gdyz odnosza sie do kompetencji organéw panstwowych, a w swoich
skutkach — w przypadku prowadzenia operacji wojskowej — takze pod-
miotow gospodarczych i obywateli. Nieadekwatne lub niejasne przepisy
prawne moga skutecznie zdestabilizowac dzialania przygotowawcze do
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operacji obronnej oraz samo jej prowadzenie, tworzy¢ chaos kompeten-
cyjny i paraliz decyzyjny. W obszarze planowania obronnego te sprawy
dotycza m.in. hierarchii oraz wzajemnej zaleznos$ci dokumentéw strate-
gicznych i planistycznych, a takze mechanizméw je implementujgcych,
w tym w szczegdlnosdci: wzajemnej zalezno$ci miedzy Strategia Bezpie-
czenstwa Narodowego a Sredniookresowaq strategia rozwoju kraju oraz
dokumentami wynikowymi; kryteridow zapewnienia ciggtosci realizacji
zadan w obszarze przygotowan obronnych panstwa; przeprowadzania
Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego oraz Strategicz-
nego Przegladu Obronnego; organizowania Krajowych ¢wiczen systemu
obronnego; zasad wydawania rekomendacji Prezydenta RP do Strategii
Bezpieczenstwa Narodowego oraz do przygotowan obronnych RP, a tak-
ze ich zalezno$ci z innymi dokumentami.

Slowa kluczowe: planowanie strategiczne, Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego, S$redniookresowa strategia rozwoju kraju, Strategiczny
Przeglad Bezpieczenstwa Narodowego, Strategiczny Przeglad Obronny,
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa

Abstract: Legal issues related to the implementation of strategic plan-
ning in the field of national security have been known for about 30 years.
Over the years, a number of measures have been taken to regulate stra-
tegic planning issues, but most of them have not even gone beyond the
conceptual stage. No uniform concept for the legal regulation of strategic
planning issues in the field of security has ever been presented, and at
most, individual legal regulations have been adopted. This problem has
been pointed out for many years in scientific literature, including, for ex-
ample, in relation to the manner of preparation and content of the Na-
tional Security Strategy, including its life cycle. Documents concerning op-
erational planning, such as the Political-Strategic Defense Directive, plans
for the use of the Polish Armed Forces, and the Polish Defense Response
Plan, require particular attention. The identified doubts regarding the ap-
plication of the law make it necessary to regulate these issues by statute,
as they relate to the competences of state authorities and, in the event of
military operations, also to economic entities and citizens. Inadequate or
unclear legal provisions can effectively destabilize preparations for a de-
fense operation and its conduct, creating chaos in terms of competences
and paralyzing decision-making. In the area of defense planning, these
issues concern, among other things, the hierarchy and interdependence
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of strategic and planning documents, as well as the mechanisms for their
implementation, including in particular: the interdependence between
the National Security Strategy and the medium-term national develop-
ment strategy and resulting documents; criteria for ensuring continui-
ty in the implementation of tasks in the area of national defense prepa-
rations; the conduct of the Strategic National Security Review and the
Strategic Defense Review; the organization of national defense system
exercises; the rules for issuing recommendations by the President of the
Republic of Poland to the National Security Strategy and to the defense
preparations of the Republic of Poland, as well as their relationship with
other documents.

Keywords: Strategic planning, National Security Strategy, medium-term
national development strategy, Strategic National Security Review, Strate-
gic Defense Review, threats to national security.

Problemy w stosowaniu prawa

Od okotlo 30 lat identyfikowane sa problemy z realizacja zagadnien
planowania strategicznego w sferze bezpieczenstwa narodowego, za-
rowno na poziomie naukowym, ustawowym, wykonawczym, jak i po-
litycznym. Te zagadnienia dotykaja kompetencji organow oraz praw
podmiotowych, zgodnie z Konstytucja RP powinny by¢ zatem ure-
gulowane w drodze ustawy. Podejmowano szereg dzialan majacych
na celu prawne uregulowanie zagadnien dotyczacych zarzadzania
bezpieczenstwem na poziomie strategicznym, a w szczegolnosci pla-
nowania strategicznego. Wiekszos¢ nie wyszia jednak poza poziom
koncepcyjny. Na przestrzeni lat pojawialy sie pojedyncze regulacje
prawne poszczegdlnych zagadnien z tego obszaru, jak np. stworze-
nie podstaw prawnych okres$lajacych zasady przygotowania i wy-
dania Strategii Bezpieczenstwa Narodowego lub powigzanych z nia
niektorych strategii sektorowych, podstaw wydawania Strategicznej
Dyrektywy Obronnej RP (PSDO) czy tez Planu Reagowania Obronne-
go RP (PRORP) oraz narodowego planu uzycia sit zbrojnych (PUSZ).
Nigdy nie przedstawiono jednak jednolitej koncepcji prawnego
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uregulowania zagadnien planowania strategicznego w sferze bezpie-
czenstwa narodowego na poziomie panstwa — nie mowiac o zarza-
dzaniu nim.

Rozrézni¢ przy tym nalezy zidentyfikowane niedomagania for-
malno-prawne (np. brak formalnej wynikalnosci pomiedzy réznymi
strategiami i niektorymi dokumentami) oraz niedomagania organi-
zacyjno-kompetencyjne (np. miedzy réznymi organami w sprawach
decyzyjnych) od istniejgcych zdolnosci Sit Zbrojnych RP do realizacji
konstytucyjnych zadan.

Podczas analizy funkcjonujacego w latach 2010-2015 systemu
kierowania bezpieczenstwem narodowym Stanistaw Koziej zidenty-
fikowal jego istotne stabosci. Stwierdzil, ze dla ich usuniecia koniecz-
ne sg liczne zmiany i korekty w systemie, co w sumie sklada sie na
potrzebe stworzenia catosciowego programu diugofalowej transfor-
macji. Punktem wyjscia i jednoczesnie koncepcyjnym fundamentem
takiego programu musi by¢ oczywiscie racjonalna strategia. Stawia
to bardzo konkretne wyzwania przed wladzami panstwa, zwlaszcza
przed konstytucyjnie zobligowanymi do Scistego wspoldzialania Pre-
zydentem i Rada Ministrow. Dotychczasowe proby sprostania tym
wyzwaniom S. Koziej uznal za niezadowalajace. Wladze panstwowe
z powodu braku owego wspdldzialania nie uczynily istotnego kroku
dla usuniecia kluczowych stabos$ci, nawarstwiajacych sie przez wie-
le lat. Przede wszystkim brakuje wyraznie nakreslonej strategicznej
wizjl 1 spojnej mysli przewodniej naprawy stanu rzeczy. Przyjmo-
wane dokumenty strategiczne albo nie sa respektowane wzajemnie,
albo tez maja charakter fragmentaryczny, czastkowy?2.

Na podstawie przeprowadzonych badan, w tym analizy literatu-
ry, analizy stanu prawnego, formalnej organizacji struktur realizu-
jacych zadania z zakresu bezpieczenstwa narodowego oraz relacji
zachodzacych w sferze kompetencyjnej i funkcjonalnej, Marian Ku-
liczkowski stawia wrecz teze, ze w Polsce nie funkcjonuje system

2 S. Koziej, Studia o bezpieczeristwie. O bezpieczeristwie narodowym i miedzynarodo-
wymw latach 2010-2015 w publikacjach i analizach szefa Biura Bezpieczeristwa Narodowe-
go, Oficyna Wydawnicza Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2017, s. 199.
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bezpieczenstwa narodowego speiniajacy definicyjne cechy ,syste-
mu”3. Nalezy przypomniec, ze z Konstytucji RP wynika, iz nie moz-
na domniemywac¢ kompetencji organu administracji, a obowigzek
prawny powstaje po stronie obywatela oraz podmiotu gospodarcze-
go jedynie w przypadku istnienia wyraznej podstawy prawnej*.
Niektore problemy dotyczace stosowania prawa w zakresie pla-
nowania strategicznego z dziedziny obronnosci panstwa sg konse-
kwencja niejasnych zapisow w samej Konstytucji RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.5, co powoduje watpliwosci co do stosowania niektorych
przepisow zawartych w ustawach regulujacych sprawy obronnosci
oraz w rozporzadzeniach wykonawczych. W Konstytucji RP uregulo-
wano zasadnicze sprawy zwigzane z bezpieczenstwem narodowym,
jednak niektore zapisy budza watpliwosci na gruncie praktycznego
ich stosowania. Przykladem moze byc¢ stosowanie art. 136 Konstytu-
cji RP. Ten artykul okresla zar6wno kompetencje Prezydenta Rzeczy-
pospolitej (zarzadza powszechna lub czeSciowa mobilizacje i uzycie
Sil Zbrojnych), jak i kompetencje Prezesa Rady Ministrow (sklada
wniosek o wydanie zarzadzenia); okres$la tez warunek, jaki musi zo-
sta¢ spelniony dla zlozenia wniosku (bezposrednie, zewnetrzne za-
grozenie panstwa) oraz tryb (zlozenie wniosku, podjecie decyzji o za-
rzadzeniu mobilizacji i/lub uzyciu Sit Zbrojnych). Brzmienie art. 136
Konstytucji nie przesadza jednak, ze zarzadzenie przez Prezydenta
powszechnej mobilizacji 1gczy sie bezwarunkowo z natychmiasto-
wym uzyciem Sit Zbrojnych, poniewaz daje ono tylko legitymacje
(prawo) uzycia Sit Zbrojnych, ale faktyczne prowadzenie operacji
obronnej nalezy do uprawnien Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych,
o ile zostanie on mianowany. W odniesieniu do mobilizacji tre$¢ art.
136 Konstytucji powoduje watpliwosc, czy jej zarzadzenie (jako akt
wykonawczy) dotyczy tylko do Sit Zbrojnych czy takze do pozostatych

8 M. Kuliczkowski, Przygotowania obronne paristwa w systemie bezpieczeristwa naro-
dowego — miejsce i rola, w: M. Kuliczkowski (red.), Administracja publiczna w procesie przy-
gotowar obronnych paristwa, Warszawa 2018, s. 62.

4 L. Belza, D. Cwik, Dylematy prawne dotyczqce realizacji niektérych zadari w ramach
przygotowarn obronnych paristwa, ,Wiedza Obronna” 2019, t. 269, nr 4, s. 105.

5 Dz.U.z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
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podmiotéw — 0s6b fizycznych i prawnych w sytuacji potrzeby uru-
chomienia mobilizacji gospodarki.

Nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwg niespdjnosc¢ (rozhieznosc)
miedzy postanowieniami art. 136 oraz trescig art. 229 Konstytucji.
Pierwszy przewiduje obligatoryjne zarzadzenie przez Prezydenta
powszechnej lub czesciowej mobilizacji i uzycia Sit Zbrojnych w ra-
zie bezposredniego, zewnetrznego zagrozenia panstwa (Prezydent
zarzadza), a art. 229, ktdry takze ma charakter materialny i proce-
duralny, stanowi o mozliwosci (fakultatywnej) wprowadzenia sta-
nu wojennego na czesci albo na calym terytorium panstwa w razie:
zewnetrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej wyni-
ka zobowiazanie do wspolnej obrony przeciwko agresji (Prezydent
moze wprowadzi¢ stan wojenny na czesci albo na calym terytorium
panstwa). O ile fakultatywna mozliwos¢ wprowadzenia stanu wo-
jennego, wynikajaca ze zobowigzania do wspdlnej obrony oraz przy
zewnetrznym zagrozeniu panstwa, jest zrozumiala, to przy zbrojnej
napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej czeS¢ przepisu trak-
tujgca o fakultatywnej mozliwosci wprowadzenia stanu wojenne-
go wydaje sie niespojna, zwlaszcza ze art. 136 Konstytucji stanowi
o obligatoryjnym zarzadzeniu mobilizacji juz przy bezposrednim
zewnetrznym zagrozeniu bezpieczenstwa panstwa, bez czekania na
zbrojna napasc.

W niektorych watpliwych sprawach stosowania art. 136 Konstytu-
cji wypowiadali sie konstytucjonalisci. Przykladowo w komentarzu
do Konstytucji RP pod redakcja Piotra Tulei® stwierdzono, ze uzycie
Sil Zbrojnych moze by¢ rozumiane na dwa sposoby. Po pierwsze,
jest to upowaznienie Sit Zbrojnych do podjecia dzialan wojennych
z uzyciem roznych rodzajow broni. Po drugie, w szerszym ujeciu,
jako podjecie dzialan niemajacych charakteru walki zbrojnej, ale sta-
nowiacych bezposrednie przygotowanie i osiggniecie gotowosci do
podjecia dziatan (gotowosci do uzycia broni). Uzyte sformulowanie,

6 Komentarz do art. 136 Konstytucji RP, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, LexisNexis 2014, http://10.254.10.16/#/commenta-
ry/587939393/736833/tuleja-piotr-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komenta-
rz-wyd-ii?cmm=URELATIONS (dostep: 9 maja 2025 r.).
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majace z zalozenia charakter niedookreslony, sugerowaltoby, ze wa-
runkiem jest wczesniejsze lub jednoczesne wprowadzenie stanu
wojennego, poniewaz art. 229 moéwi o zewnetrznym zagrozeniu
panstwa jako uzasadnieniu stanu nadzwyczajnego. Oczywiste jest,
ze zagrozenie bezposrednie to szczegdlna sytuacja ogolnie pojmowa-
nego zagrozenia, a nie kategoria odrebna. Jednak z uwagi na to, ze
art. 229 zaklada tylko mozliwo$¢ wprowadzenia stanu wojennego,
a sformulowanie zawarte w art. 136 powinno by¢ rozumiane jako
obowigzek dzialania w opisanej w nim sytuacji, dopuscic nalezy (ale
w charakterze wyjatku) mozliwos¢ zastosowania art. 136 (przede
wszystkim w formie czeSciowej mobilizacji) bez wprowadzania sta-
nu wojennego. Uzyte w art. 136 pojecie bezposredniego, zewnetrz-
nego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa powinno by¢ interpreto-
wane rozszerzajaco w tym znaczeniu, ze obja¢ nim nalezy rowniez
sytuacje, gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do
wspolnej obrony przed agresja (art. 229). W komentarzu pod red.
Moniki Haczkowskiej’ stwierdzono, ze art. 136 Konstytucji RP przy-
znaje Prezydentowi Rzeczypospolitej dwie kompetencje, ktore moga
by¢ realizowane zarowno lacznie, jak i oddzielnie®. Ustrojodawca
nie zwigzal faktu zarzadzenia mobilizacji z wprowadzeniem stanu
wojennego, jakkolwiek w obydwu instytucjach wystepujq istotne po-
dobienstwa przestanek®. Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem wyrazo-
nym przez Bogustawa Banaszaka, ze wprowadzenie mobilizacji moze
wyprzedzac stan wojenny i ukazywac determinacje panstwa, a w ten
sposob ,,ostudzi¢ niebezpieczne zamiary przeciw niej skierowane”*°.

7 Komentarz do art. 136 Konstytucji RP., w: M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, LexisNexis 2014, http://10.254.10.16/#/commenta-
ry/587599122/396562/haczkowska-monika-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-ko-
mentarz?cm=URELATIONS (dostep: 9 maja 2025 r.).

8 Zob.: P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow, Kra-
kow 2000, s. 100; M. Gaska, Kompetencje organow wladzy wykonawczej w dziedzinie obron-
nosci paristwa i sit zbrojnych, Warszawa 2002, s. 24; B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji
wiadzy wykonawczej miedzy prezydenta RP oraz Rade Ministrow na tle konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 182.

9 Przeciwne stanowisko w tej kwestii zajmuje M. Gaska. Zob.: M. Gaska, Kompetencje
organow wladzy..., op. cit., s. 23.

10 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s.671.
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W obowigzujacych przepisach prawa brakuje przepisu pozwala-
jacego jakiemus$ organowi na podnoszenie gotowosci bojowej wy-
branych jednostek wojskowych w czasie pokoju bez wprowadzenia
stanu wojennego i zmiany stanu gotowosci bojowej Sit Zbrojnych RP.
Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie
wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospo-
litej Polskiej Prezydent RP w czasie stanu wojennego m.in. postana-
wia, na wniosek Rady Ministrow, o stanach gotowosci bojowe;j Sit
Zbrojnych RP. Zadne inne przepisy nie reguluja kwestii podnoszenia
gotowosci bojowej wybranych jednostek wojskowych w czasie poko-
ju (w stanie stalej gotowos$ci obronnej panstwa). Oczywiscie w cza-
sie pokoju musi istnie¢ mozliwos¢ stopniowego podnoszenia goto-
wosci bojowej poszczegdlnych jednostek (nie catych Sit Zbrojnych).
Kompetencje w tym zakresie mozna wywodzi¢ dla Ministra Obrony
Narodowej z art. 134 Konstytucji RP. Zgodnie z nim w czasie poko-
ju Prezydent RP sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za
posrednictwem Ministra Obrony Narodowej. Drugie zrddlo to art. 2
pkt 1 Ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony
Narodowej, zgodnie z ktorym do zakresu dzialania Ministra Obrony
Narodowej nalezy kierowanie w czasie pokoju caloksztaltem dzialal-
nosci Sit Zbrojnych (w tym operacyjnej). Ta kwestia wymaga jednak
ustawowego doregulowania.

W 2004 r. wydano szereg aktow wykonawczych do art. 6 ust. 2
Ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej!’. Mankamentem dwczesnego stanu praw-
nego bylto regulowanie planowania obronnego, w tym planowania
operacyjnego i programowania obronnego, aktami prawnymi ran-
gi rozporzadzenia!?. Dodatkowo akty wykonawcze do ustawy o po-

1 Tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 372 ze zm. Ustawa zostala uchylona z dniem 23 kwietnia
2022 r.

12 Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow
i trybu planowania i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan obron-
nych panstwa przez organy administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1911 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia
2004 r. w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym (Dz.
U. z 2004 r. nr 98, poz. 978 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia
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wszechnym obowigzku obrony RP mialy wiele wad legislacyjnych.
W upowaznieniu ustawowym dla 10 aktow wykonawczych, tj. roz-
porzadzen Rady Ministrow wynikajacych z art. 6 ust. 2 tej ustawy,
nie bylo wytycznych, co nie speinialo wymogu art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Upowaznienia ustawowe mialy charakter blankietowy, za-
braklo bowiem przepiséow materialnych (dotyczacych np. systemu
kierowania bezpieczenstwem narodowym), ktorych tresci powinny
by¢ skonkretyzowane w rozporzgadzeniach wydanych na podstawie
tego upowaznienia. Blankietowy charakter przepisow jest sprzeczny
z Konstytucja RP (np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerw-
ca 2000 r., K 25/99 lub wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego
2010 r., K1/08). We wszystkich 10 rozporzadzeniach Rady Ministrow
znajdowaly sie tez przepisy zawierajace materie ustawowa (dotycza-
ce rodzajow m.in. stanow gotowosci obronnej, warunkéw ich wpro-
wadzania), co jest rOwniez sprzeczne z Konstytucja RP (np. wyrok TK
z 22 lutego 2010 r., P16/09)*3.

Zidentyfikowane na przestrzeni lat watpliwosci w sprawie sto-
sowania prawa wymagaja ustawowego uregulowania, gdyz odno-
szg sie do kompetencji organdéw panstwowych, a w swoich skut-
kach takze podmiotow gospodarczych i obywateli (w przypadku
prowadzenia operacji wojskowej). Brakuje mozliwosci regulacji

2004 r. w sprawie gotowosci obronnej panstwa (Dz. U. z 2004 r. nr 219, poz. 2218.); roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 czerwca 2003 r. w sprawie obiektow szczegdlnie
waznych dla bezpieczenstwa i obronnos$ci panstwa oraz ich szczegolnej ochrony (Dz.
U. z 2003 r. nr 116, poz. 1090 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 pazdzier-
nika 2006 r. w sprawie systemdw wykrywania skazen i wlasciwosci organéw w tych spra-
wach (Dz. U. z 2006 r. nr 191, poz. 1415.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 lutego
2004 r. w sprawie warunkow i sposobu przygotowania i wykorzystania transportu na
potrzeby obronne panstwa, a takze jego ochrony w czasie wojny oraz wasciwosci orga-
now w tych sprawach (Dz. U. z 2004 r. nr 34, poz. 294.); rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 3 sierpnia 2004 r. w sprawie przygotowania i wykorzystania systemow tacznosci
na potrzeby obronne panstwa (Dz. U. z 2004 r. nr 180, poz. 1855 ze zm.); rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie warunkéw i sposobu przygotowania
oraz wykorzystywania publicznej i niepublicznej stuzby zdrowia na potrzeby obronne
panstwa oraz wlasciwosci organéw w tych sprawach (Dz. U. z 2004 r. nr 143 ze zm.); roz-
porzadzenie Rady Ministréow z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie szkolenia obronnego
(Dz.U.z 2004 r. nr 16, poz. 150 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 stycznia
2004 r. w sprawie kontroli wykonywania zadan obronnych (Dz. U. z 2004 r. nr 16, poz. 151
ze zm.).

13 1, Belza, D. Cwik, Dylematy..., op. cit., s. 113. Ustawa o obronie Ojczyzny nie wyelimi-
nowata szeregu wskazanych watpliwosci legislacyjnych.
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zidentyfikowanych watpliwosci systemowych w drodze rozporza-
dzen Rady Ministrow lub Ministra Obrony Narodowej albo aktach
nizszego rzedu. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy pu-
blicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Sad Najwyzszy
w postanowieniu 7 sedziow SN z 18 stycznia 2005 r. (sygn. WK 22/04)
stwierdzi}, ze art. 7 Konstytucji zawiera norme zakazujacg domnie-
mywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by
wszelkie dzialania organu wiadzy publicznej byly oparte na wyraz-
nie okreslonej normie kompetencyjnej. O zasadzie praworzgadnosci
wypowiadatl sie Trybunal Konstytucyjny. Zgodnie z wyrokiem Try-
bunalu Konstytucyjnego rozporzadzenie nie moze uzupelnia¢ usta-
wy, rozbudowywac przestanek zrealizowania jakiej§ normy praw-
nej okreslonej w ustawie lub takich elementéw procedury, ktdre nie
odpowiadaja jej ustawowym zalozeniom. Modyfikacja czy uzupel-
nianie ustawy w drodze rozporzadzenia nie moga by¢ usprawiedli-
wiane tym, Ze w przepisie upowazniajacym zawarto sformulowanie
»okresla szczegolowe zasady i tryb postepowania”. ROwniez organ
wydajacy akt wykonawczy nie moze twierdzi¢, ze wydanie rozporzg-
dzania o danej tresci bylo celowe czy racjonalne, mimo ze delegacja
nie zawierala upowaznienia do uregulowania konkretnych materii
(wyrok z 22 lutego 2010 r., P 16/09).

Na niedomagania w obszarze prawnym w sprawach obronnosci
zwracal uwage NIK w informacjach o wynikach kontroli, ktore prze-
sylano m.in. do Sejmu, Senatu oraz organdéw wiadzy wykonawczej.
Byly to w szczegolnosci takie kontrole jak:

— wycofywanie z Sit Zbrojnych zbednego uzbrojenia i sprzetu
wojskowego oraz jego zagospodarowanie!. W obrebie kontroli
przeprowadzono m.in. analize zapotrzebowania na Srodki bo-
jowe w ramach potencjalnej operacji obronnej;

— realizacja wybranych programow operacyjnych prowadzo-
nych w ramach modernizacji Sit Zbrojnych RP*, wzbogacona
m.in. o analize osiggania zdolnos$ci operacyjnej Sit Zbrojnych
w odniesieniu do zalozonych termindw;

4 Informacja o wynikach kontroli z 18 kwietnia 2014 r. (kontrola nr P13/086).
5 Informacja o wynikach kontroli z 31 stycznia 2017 r. (kontrola nr P15/040).
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— przygotowanie i realizacja Programu Mobilizacji Gospodarki
na lata 2013-2022¢. Dokonano w niej m.in. oceny zdolnosci
produkcyjnych przemystu obronnego w kontekscie przyjetych
zalozen planistycznych;

— przygotowania obronne panstwa w systemie bezpieczenstwa
narodowego RPY’, obejmujace m.in. analize Polityczno-Strate-
gicznej Dyrektywy Obronnej, wykonalnosci Planu Reagowania
Obronnego RP w kontekscie przyjetych zalozen Systemu Reago-
wania Kryzysowego NATO;

— osigganie gotowosci mobilizacyjnej i bojowej Sit Zbrojnych do
realizacji zadan w czasie wojny*°. Oceniono w niej stan przygo-
towania Sit Zbrojnych do dziatan na wypadek wojny.

Niedomagania w obszarze prawnym identyfikowano w ¢wicze-
niach, w tym dotyczacych zagrozen hybrydowych oraz dziatan pod-
progowych (ponizej progu wojny) w odniesieniu nie tylko do Polski,
lecz takze innych krajow Unii Europejskiej?.

Na problemy prawne, decyzyjne i organizacyjne systemu bezpie-
czenstwa panstwa zwracali uwage byli zolnierze Sit Zbrojnych. ,,Sys-
tem bezpieczenstwa panstwa jest w rozsypce” — ocenit w wywiadzie
dla ,Polityki” byly szef Sztabu Generalnego WP gen. Mieczystaw Go-
cul. W listopadzie 2017 r. juz jako emerytowany wojskowy napisatl

6 Informacja o wynikach kontroli z 28 lipca 2017 r. (kontrola P16/034).

7 Informacja o wynikach kontroli z 15 stycznia 2020 r. (kontrola P18/034).

18 NATO Crisis Response System, NCRS.

¥ Informacja o wynikach kontroli z 7 pazdziernika 2022 r. (kontrola nr P21/037).

20 Byly to ¢wiczenia cykliczne CMX oraz ZIMA. W zwigzku z narastajacym ryzykiem
dla bezpieczenstwa w regionie w styczniu oraz maju 2023 r. Biuro Bezpieczenstwa Na-
rodowego po kilkumiesiecznych przygotowaniach przeprowadzito najwieksze po 1989 r.
¢wiczenie symulacyjne wysokiego szczebla TTX (Table Top Exercise) z udzialem Pre-
zydenta RP, Prezesa Rady Ministréw, Marszalkdw Sejmu i Senatu, Szeféw MON, MSZ
1 MSWiA, szefow stuzb specjalnych oraz najwyzszych dowddcéw wojskowych. Mialo one
na celu sprawdzenie funkcjonowania struktur panstwa na wypadek konfliktu zbrojnego,
w tym przyjetych rozwiazan prawnych i organizacyjnych. Cwiczenie wykazalo, ze biezace
warunki bezpieczenstwa, w tym zwlaszcza intensyfikacja hybrydowych dzialan ponizej
progu wojny skierowanych przeciwko Polsce, wymuszajg dostosowanie i dookreslenie
odpowiedzialnosci organéw kierowania obrong panstwa, a takze usystematyzowanie
1 uszczegolowienie ich wzajemnych zalezno$ci oraz obszaréw wspdldziatania. Praktycz-
ne wnioski z ¢wiczen dotyczyly m.in. potrzeby optymalizacji proceséw opracowania, za-
twierdzania i aktualizacji kluczowych dokumentéw planowania operacyjnego i progra-
mowania obronnego.
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list w tej sprawie do prezydenta Andrzeja Dudy. Swoimi watpliwo-
$ciami podzielil sie rowniez w mediach. Wskazal w nim m.in. na brak
strategicznych dokumentow. Nie ma systemu bezpieczenstwa, gdyz
nie ma systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym - stwier-
dzil. ,Obawiam sie, ze Polityczno-Strategiczna Dyrektywa Obronna,
za ktora idzie wiekszo$¢ pieniedzy z 2 proc. PKB, jest przyjmowana
bardziej na zasadzie nosa niz Swiadomosci. Bo jej wydanie powinno
by¢ poprzedzone strategiczng gra obronng, po ktorej Prezydent za-
twierdza dyrektywe lub ja weryfikuje. (...) Zolnierze czasem nie maja
nawet Swiadomosci, dlaczego w danym roku sa w pierwszym rzucie,
a kiedy indziej w odwodzie, ale szkola sie zgodnie z planami. My wie-
my, dlaczego tak ¢wiczg. Ale jesli nie przyjeto planow, to powstaje
pytanie, do czego szkoli sie wojsko?”2%. Byly Szef Sztabu Generalnego
WP pytal o to, czy posiadamy obecnie zdolnosci do rozwiniecia mo-
bilizacyjnego naszych Sit Zbrojnych?. ,Mamy zdecydowanie mniej
rezerwistow niz Ukraina. (...) W ostatnich latach zaniechano szko-
lenia rezerw osobowych, co bylo zdecydowanym bledem” — mowi
gen. Gocul. Czy rezygnacja z poboru byla bledem politycznym? ,,My-
Sle, ze tak, to jeden z wnioskdw w starciu Rosji z Ukraing” stwierdzil
gen. Gocud?.

Wychodzac naprzeciw opisanym dylematom w obszarze plano-
wania operacyjnego (wyniki ¢wiczen, wnioski z kontroli NIK, opinie

21 M. Swierczynski, Gen. Mieczystaw Gocut o dramatycznym stanie polskiej armii, Po-
lityka, 10 lipca 2018 r., https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1755560,1,gen-mie-
czyslaw-gocul-o-dramatycznym-stanie-polskiej-armii.read (dostep: 9 maja 2025 r.). Zob.
tez: ,,Mnie juz brakowato twarzy, Zeby wytrzymac wstyd, jaki przynosili moi przetozeni za
granicq”, TVN24, 12 lipca 2018 r., https://tvn24.pl/polska/general-mieczyslaw-gocul-o-sys-
temie-obronnym-polski-ra853216-2322588 (dostep: 9 maja 2025 r.).

22 },. Maziewski, Generat stracit cierpliwosc: Nie jestesmy w stanie wystac¢ na granice
petnej brygady, 02, 1 wrzednia 2023 r., https://www.o2.pl/informacje/general-stracil-cier-
pliwosc-nie-jestesmy-w-stanie-wyslac-na-granice-pelnej-brygady-6936869315603072a
(dostep: 9 maja 2025 r.).

2 M. Tejchman, Gen. Gocut: W ostatnich latach zaniechano szkolenia rezerwistow. To
byt zdecydowany btqd, RMF24, 18 marca 2022 r., https://www.rmf24.pl/tylko-w-rmf24/
popoludniowa-rozmowa/news-gen-gocul-w-ostatnich-latach-zaniechano-szkolenia-rezer-
wisto,nId,5901697#crp_state=1 (dostep: 10 maja 2025 r.). 3 sierpnia 2008 r., podczas uro-
czystej przysiegi wojskowej w Krakowie dwczesny minister obrony narodowej Bogdan
Klich oglosil oficjalnie zaprzestanie przymusowego poboru do wojska. W 2009 r. i w la-
tach nastepnych pobor nadal obowigzuje jako ocena przydatnosci mlodych mezczyzn do
sluzby wojskowej. Nie ma jednak juz powotan do pelienia zasadniczej stuzby wojskowe;j.
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Srodowisk naukowych oraz praktykow wojskowych), w polowie
sierpnia 2023 r. Prezydent RP podjal inicjatywe ustawodawcza i skie-
rowal do Marszatka Sejmu RP projekt ustawy w sprawie dzialan or-
ganow wiladzy panstwowej na wypadek zewnetrznego zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa?’. Z uwagi na wybory parlamentarne je-
sienig 2023 r. oraz zasade dyskontynuacji na poczatku maja 2024 r.
Prezydent RP ponownie zlozy} do Marszalka Sejmu RP projekt usta-
wy?. Zasadnicze obszary regulacji prezydenckiego projektu ustawy
obejmowaly:

1. Zalozenia i organizacje systemu kierowania bezpieczenstwem
panstwa. Proponowane zmiany miaty zapewni¢ m.in. skutecz-
ne reagowanie na powstale zagrozenia. W projektowanej usta-
wie okreslono zasady zarzadzania bezpieczenstwem panstwa,
w tym kierowania obrong, co realizuja organy wladzy publicz-
nej wraz z organami dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP, a takze
Marszalek Sejmu 1 Marszalek Senatu.

2. Ustalenie standw gotowos$ci obronnej panstwa oraz wskazanie
istotnych dziatan podejmowanych w ramach tych stanéw (uru-
chamianie elementow systemu obronnego adekwatnych do za-
istnialego zagrozenia).

3. Doprecyzowanie elementéw systemu stalych dyzurow. Poza
organami administracji rzadowej i samorzadowej w systemie
stalych dyzuréw ujeto: Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej —
na potrzeby przekazywania informacji oraz decyzji pomiedzy
Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej a Marszatkiem Sejmu,
Marszatkiem Senatu, Prezesem Rady Ministrow oraz ministra-
mi, Marszalka Sejmu — na potrzeby przekazywania informacji
oraz decyzji pomiedzy Marszalkiem Sejmu a Prezydentem Rze-
czypospolitej Polskiej, Marszalkiem Senatu i Prezesem Rady
Ministrow; Marszalka Senatu — na potrzeby przekazywania

24 Pismo Prezydenta RP do Marszatka Sejmu z dnia 16 sierpnia 2023 r., Druk sejmo-
wy nr 3605, https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/0/5SEAAC2B2F08D58A1C1258 A0E003075
37/%24File/3605.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).

%5 Pismo Prezydenta RP do Marszatka Sejmu RP z dnia 2 maja 2024 r., Druk sejmowy
nr 405, https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/1DB023BEE0OBD252BC1258B240056FD2C/
%?24File/405.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).
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informacji oraz decyzji pomiedzy Marszalkiem Senatu a Prezy-
dentem Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatkiem Sejmu i Preze-
sem Rady Ministrow.

Okreslenie celu, struktury Polityczno-Strategicznej Dyrekty-
wy Obronnej, trybu jej opracowywania, wydawania i wpro-
wadzania ewentualnych zmian, a takze organdéw wlasciwych
do podejmowania okreslonych decyzji. Sa to kluczowe sprawy
dla wlasciwej realizacji zadan przewidzianych w Planie Reago-
wania Obronnego RP oraz w narodowych planach uzycia Sit
Zbrojnych RP do obrony panstwa.

. Sprecyzowanie zalozenn Planu Reagowania Obronnego RP,

w tym uwzglednienie zalozen przyjetych w ramach przedsie-
wziec systemu zarzgdzania kryzysowego wynikajacego z czton-
kostwa Rzeczypospolitej Polski w Organizacji Traktatu Poinoc-
noatlantyckiego.

Sprecyzowanie zasad opracowywania narodowych planéw
uzycia Sit Zbrojnych RP do obrony panstwa.

Doprecyzowanie i uszczegolowienie zasad reagowania obron-
nego na zewnetrzne zagrozenia bezpieczenstwa panstwa.
Przyjecie nowych rozwigzan w sprawie planéw operacyjnego
uzycia Sit Zbrojnych. Zalozono, ze z dniem wejscia w zycie po-
stanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadze-
niu mobilizacji lub uzyciu Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej narodowy plan uzycia Sit Zbrojnych do obrony
panstwa przeksztalca sie w plan operacji obronne;j.
Wprowadzenie statych planow obrony. Projekt wprowadza sta-
le plany obrony, ktére opracowuje sie na wypadek zagrozen,
w tym zagrozen hybrydowych, powstajacych nagle lub z krat-
kim czasem ostrzegania. Obejmuja one m.in. przeciwdzialania
niepozadanym dzialaniom w cyberprzestrzeni. W tym zakresie
przedmiotowa regulacja stanowi odpowiedz na zagrozenia wy-
nikajace z wykorzystania nowoczesnych technologii w dziala-
niach na szkode panstwa.

Doprecyzowanie zalozen w obszarze programowania obronne-
go. W obszarze tym ujednolicono zadania Prezydenta RP oraz
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Rady Ministrow w zakresie wydawania glownych i szczegélo-
wych kierunkéw rozwoju Sit Zbrojnych RP.
Projekt nie obejmowal zagadnien hierarchii oraz wzajemnej za-
leznosci dokumentow strategicznych i planistycznych, a takze me-
chanizmow je implementujacych.

Przeprowadzanie strategicznych przeglqdéw obronnych
i strategicznych przeglgdow bezpieczenstwa narodowego

Jak stwierdza Witold Pokruszynski, generalna zasada w bezpie-
czenstwie jest konieczno$¢ uwzgledniania najbardziej pesymistycz-
nych albo trudno wyobrazalnych scenariuszy — nawet wtedy, kiedy
prawdopodobienstwo ich zaistnienia jest niewielkie. Na pierwszym
miejscu w systemie bezpieczenstwa wyznacza sie zawsze zagroze-
nie polityczne, a dopiero inne w drugiej kolejnosci. Wywodzi sie to
z systemu stosunkow miedzynarodowych lub polityki panstw sasia-
dujacych. Zagrozenia polityczne majg charakter niejako pierwotny,
z nich moga sie zrodzi¢ zagrozenia innej kategorii, np.: ekonomiczne,
militarne, energetyczne, spoleczne, ekologiczne, informacyjne i inne.
Zagrozenia polityczne zwykle pochodza ze sSrodowiska zewnetrzne-
g0, jednak nie tylko - istniejg przyklady historyczne, gdy zagrozenie
polityczne mialo podloze wewnetrzne?.

Wedlug Jacka Pawlowskiego rozpatrujac kwestie znaczenia stra-
tegii bezpieczenstwa narodowego dla ksztaltowania bezpieczenstwa
panstwa, nalezy podkresli¢ konieczno$¢ stosowania kompleksowego
podejscia nie tylko w samym dokumencie, lecz takze w polityce pan-
stwa. Strategia winna by¢ zmieniana i aktualizowana zwykle w ra-
mach tzw. przegladu strategicznego, ktory periodycznie weryfikuje
zalozenia strategii: ogdlnej, dziedzinowych i sektorowych?’. Prze-
pisy prawne nie precyzujga, jakie strategie majga charakter ogolny,

%6 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo. Teoria i praktyka, J6zefow 2012, s. 20.

27 J. Pawlowski, Strategia Bezpieczeristwa Narodowego RP wyznacznikiem roli admini-
stracji publicznej w procesie przygotowarn obronnych paristwa, w: M. Kuliczkowski (red.)
Administracja publiczna w procesie przygotowar obronnych paristwa, Warszawa 2018,
s.50-51.
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sektorowy lub dziedzinowy. Jedyna wzmianka jest zawarta w art. 9
pkt 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju. Wynika z niego, ze innymi strategiami rozwoju sa do-
kumenty okreslajgce podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju, odnoszace sie do sektorow, dziedzin, regionoéw lub rozwoju
przestrzennego?.

Jednym ze sposobdw identyfikacji niedomagan systemu prawne-
go powinny by¢ strategiczne przeglady bezpieczenstwa narodowego
1 strategiczne przeglady obronne. Dotychczas Ministerstwo Obrony
Narodowej przeprowadzilo trzy Strategiczne Przeglady Obronne
(SPO), a za czasOw prezydentury Bronistawa Komorowskiego do-
konano Strategiczny Przeglad Bezpieczenstwa Narodowego (SPBN).
Nalezy zauwazy¢, ze przeprowadzenie przegladow obronnych oraz
przegladu bezpieczenstwa nie wynikalo z przepiséw prawnych. Po-
mimo ewidentnej luki prawnej decydowano sie na ich dokonanie,
biorac pod uwage doswiadczenia i potrzeby identyfikowane na po-
ziomie kierowania i dowodzenia Silami Zbrojnymi oraz zarzadzania
bezpieczenstwem narodowym na poziomie politycznym.

Pierwszy Strategiczny Przeglad Obronny zostal przeprowadzony
w latach 2004-2006. W przegladzie wskazano na potrzebe reformy
Sil Zbrojnych?. Rezultaty nie zostaly jednak opublikowane, gdyz na-
dano im klauzule niejawnos$ci*. Wyniki tego przegladu nie skutko-
waly jednak zmianami w koncepcji systemu bezpieczenstwa narodo-
wego w wymiarze prawnym.

Kolejny przeglad obronny zostal przeprowadzony w latach 2009-
2011. Jawny raport z tego przegladu obronnego przedstawiono
w kwietniu 2011 r., gdy funkcje ministra obrony peinit Bogdan Klich.
Prowadzone w ramach SPO analizy wskazaly, ze kluczowe znacze-
nie dla przyszlego ksztaltu Sit Zbrojnych RP bedga mialy programy

2 Dz.U.z 2023 1., poz. 225.

2 Depesza Polskiej Agencji Prasowej z 2 marca br. dotyczqca reformy systemu kiero-
wania i dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, 2 marca
2013 r., https://www.bbn.gov.pl/pl/wydarzenia/4445,PAP-Reforma-dowodztw-ujednolice-
nie-struktur-na-czas-wojny-i-pokoju.html (dostep: 10 maja 2025 r.).

%0 T. Dmitruk, Strategiczny Przeglgd Obronny 2016, Dziennik Zbrojny, 31 maja 2017 r.,
https://dziennikzbrojny.pl/artykuly/art,2,4,10585,armie-swiata,wojsko-polskie,strategicz-
ny-przeglad-obronny-2016 (dostep: 10 maja 2025 r.)
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operacyjne i programy uzbrojenia3!. W toku prac nad SPO stwierdzo-
no, ze w Sitach Zbrojnych RP rzeczywisto$¢ najczesciej postrzegano
w kontekscie unikania ryzyka oraz doraznego niwelowania stabych
stron. Sugerowalo to, ze Sity Zbrojne RP byly w zdecydowanie wiek-
szym stopniu nastawione na swoje wnetrze niz na otoczenie. To
z kolei moglto prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nie wykorzystuje sie
szans pojawiajacych sie w otoczeniu. Przedstawione powyzej wnio-
ski wskazuja takze na tendencje przedkladania strategii trwania
(przetrwania) obarczonej mniejszym ryzykiem nad strategie dyna-
miczng, jednak z wiekszym (ale nadal akceptowalnym) poziomem
ryzyka. Takie minimalistyczne podejscie moglo spowodowac utrate
lub ograniczenie korzysci z pojawiajacych sie szans. Tym samym
moglo to negatywnie wplynac na odniesienie sukcesu®. To bardzo
istotna uwaga zwlaszcza w konteks$cie stwierdzenia, ze coraz wiek-
sza jest zalezno$c przebiegu wojny od szeregu czynnikdw pozamili-
tarnych, takich jak: polityczne, ekonomiczne, spoteczne, ekologiczne,
psychologiczne, kulturowe, a nawet religijne. Powoduje to, ze Na-
czelny Dowddca musi je uwzgledniac¢ podczas planowania operacji
militarnych. W celu przeprowadzenia kompleksowej analizy i oceny
sytuacji przed podjeciem decyzji dowoddca musi wnikliwie i szeroko
korzysta¢ z pomocy merytorycznej specjalistow danej dziedziny wie-
dzy (oprocz militarnej)®.

W okresie prowadzenia SPO z 2011 r. powstala koncepcja, by na
czele armii stanal szef obrony, ktéremu podlegaliby dowodcy rodza-
jow Sit Zbrojnych (RSZ) i Szef Sztabu Generalnego — przeksztalco-
nego w organ juz nie dowodzenia, lecz planowania. Proponowano
tez, by — na wzor amerykanski — powoltac kolegium dowddcow RSZ.
Rowniez wyniki SPO z 2011 r. nie skutkowaly zmianami w wymia-
rze prawnym. Wedlug S. Kozieja do glownych strategicznych zadan

81 Strategiczny Przeglad Obronny. Profesjonalne Sity Zbrojne RP w nowoczesnym pari-
stwie, Ministerstwo Obrony Narodowej, Warszawa, kwiecienn 2011, s. 13, https://gdzie-
wojsko.wordpress.com/wp-content/uploads/2011/05/raport_spo_14042011.pdf (dostep:
10 maja 2025 r.).

82 Strategiczny Przeglad Obronny, op. cit., s. 147.

8 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo..., op. cit., s. 38.
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preparacyjnych podsystemu kierowania bezpieczenstwem narodo-
wym zalicza sie m.in.:

uporzadkowanie systemu prawnego poprzez przyjecie ustawy
o kierowaniu bezpieczenstwem narodowym (lub ustawy o bez-
pieczenstwie narodowym) w celu zapewnienia strategicznej
kontroli i sprawnego zarzadzania systemem bezpieczenstwa
narodowego RP na szczeblu polityczno-strategicznym,;

na poziomie organizacyjnym — zapewnienie jednolitej organi-
zacji aparatu zarzadzajacego dotyczacego wszystkich stanow
i okolicznosci funkcjonowania panstwa;

utworzenie rzagdowego podmiotu koordynacyjnego (np. komi-
tetu Rady Ministrow do spraw bezpieczenstwa narodowego
z obstugujacym go Rzadowym Centrum Bezpieczenstwa o po-
szerzonych kompetencjach);

uporzadkowanie podzialu kompetencyjnego w zakresie zarza-
dzania kryzysowego po podziale MSWiA na dwa resorty;
przygotowanie organow i obstlugujacych je urzedéw do funk-
cjonowania w zintegrowanym systemie kierowania;
przygotowanie infrastruktury umozliwiajacej funkcjonowa-
nie systemu kierowania oraz zintegrowanie i uporzadkowanie
licznych podmiotéw organizacyjnych i planistycznych;
zbudowanie i zintegrowanie systemow telekomunikacyjnych
oraz informatycznego wsparcia procesu decyzyjnego.

Z kolei doskonalenie podsystemow operacyjnych, ich transforma-
cja i rozwoj w podsystemie obronnym powinny dotyczyc:

282

przyjecia ustawy o obronnosci (powinnos$ciach obronnych),
zastepujacej ustawe o powszechnym obowigzku obrony RP,
0 stluzbie wojskowej zolnierzy zawodowych, o przebudowie
imodernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP;
przyspieszenia procesu transformacji, w tym zwlaszcza konso-
lidacji organizacyjnej i dyslokacyjnej Sit Zbrojnych RP;
reorganizacji (konsolidacji) systemu kierowania i dowodzenia
na poziomie polityczno-strategicznym i operacyjnym;

rozwoju potencjatu wojsk operacyjnych (bojowych z uwzgled-
nieniem priorytetow dla systemow informacyjnych, obrony
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powietrznej, w tym przeciwrakietowej oraz mobilnosci wojsk
ladowych, zwlaszcza Smiglowcowej);

— rozwijania zdolnosci do prowadzenia samodzielnych operacji
przeciwzaskoczeniowych, przyjecia na terenie Polski sojuszni-
czych sil wzmocnienia oraz prowadzenia wspdlnych operacji
obronnych;

— doskonalenia systemu szkolenia, w tym konsolidacji systemu
szkolnictwa wojskowego;

— utrzymania finansowania Sit Zbrojnych RP na poziomie nie
nizszym niz 1,95 proc. PKB z roku poprzedniego;

— zapewnienia systemu 1gcznosci umozliwiajgcego wspoltdziala-
nie Sit Zbrojnych RP ze stuzbami ratowniczymi, porzagdkowymi
oraz wojewodzkimi centrami zarzgadzania kryzysowego®:.

Na potrzebe zmian w systemie bezpieczenstwa zwrdcono uwage
w 2013 r. w Bialej Ksiedze Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospo-
litej Polskiej**, w ktorej stwierdzono m.in., ze stosownie do nowych
warunkow musimy definiowac nasze interesy i cele strategiczne oraz
sposoby ich osiggania, a takze transformowac caly system bezpieczen-
stwa narodowego, zmierzajac do jego integracji®s. Zwrdcono uwage,
Ze znaczacy wplyw na tres¢ interesow narodowych i celow strategicz-
nych w dziedzinie bezpieczenstwa ma stan systemu bezpieczenstwa
narodowego Polski. Obecnie jest to w istocie suma odrebnych, roz-
nie ze soba powigzanych podsystemow operacyjnych i podsystemow
wsparcia, z wewnetrznie malo spojnym podsystemem kierowania
bezpieczenstwem narodowym, co utrudnia synergie. Kompetencje
poszczegdlnych podmiotéw sg rozproszone lub powielone, istnieje
zbyt duzo organow planistycznych, a koordynacja jest ograniczona.
Brakuje tez spojnego prawa, szczegolnie w odniesieniu do podsyste-
mu kierowania bezpieczenstwem narodowym. Taka sytuacja stwarza
z jednej strony ryzyko powstawania luk kompetencyjnych, a z drugiej
powoduje zbedne dublowanie wysitkdw, co prowadzi do marnowania

% S. Koziej, Studia o bezpieczeristwie..., op. cit., s. 222-223.

% Biala Ksiega byla jawna prezentacja wynikéw SPBN.

% Biata Ksiega Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013,
s. 6, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Biala_Ksiega_inter mm.pdf (dostep: 10 maja
2025 r.).
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czesci posiadanych sit i Srodkow, a zatem przesadza o nieekonomicz-
nosciinieefektywnosci systemu?®. Za prezydentury B. Komorowskiego
nie udalo sie jednak dokonac ustalenia hierarchii i wzajemnej zalezno-
$ci dokumentow strategicznych w obszarze bezpieczenstwa narodo-
wego ani tez opracowania projektow zmian w przepisach prawnych.

Prace nad kolejnym SPO zostaly zainicjowane podczas konferen-
cji, ktora miata miejsce 14 lipca 2016 r. Na decyzje o przeprowadze-
niu SPO mialy wplyw wyzwania zwigzane z okresleniem przysziego
charakteru Sit Zbrojnych RP, ich wielkosci i struktury oraz wymagan
co do ich zdolnosci®*®. We wnioskach koncowych SPO wskazano m.in.
na ogromna liczbe przepiséw rozproszonych w wielu aktach praw-
nych; niespojnos¢ przepisow, procedur i terminologii odnoszacych
sie do reagowania kryzysowego i reagowania obronnego; ograniczo-
ne mozliwosci adekwatnej, elastycznej reakcji systemu obronnego
panstwa na dynamicznie dokonujgce sie zmiany w Srodowisku bez-
pieczenstwa®. W rezultacie przeprowadzenia SPO uznano, Ze ,,zmia-
ny w systemie kierowania i dowodzenia sg jedng z palacych potrzeb
Sit Zbrojnych RP, za$ efekty ich wdrozenia powinny uwidocznic sie
juz od 2018 roku”*. Przeprowadzona w tym zakresie diagnoza wska-
zala tez m.in. na brak jednolitosci systemu kierowania obrona pan-
stwa oraz jego nieprecyzyjno$s¢ w miare narastania konfliktu poli-
tyczno-militarnego; niesprecyzowanag role Szefa Sztabu Generalnego
WP; triumwirat dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP%.

Niejawne wyniki SPO z 2016 r. staly sie podstawa do opracowania
i opublikowania w formie jawnej Koncepcji Obronnej Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 2017 r.*2. W Koncepcji wskazano m.in., ze Federacja Ro-
syjska dazy do wzmocnienia swojej pozycji w globalnym ukladzie sit

37 ibidem, s. 9.

% T. Dmitruk, op. cit.

% Strategiczny Przeglqd Obronny, Prezentacja pelnomocnika Ministra Obrony Narodo-
wej ds. strategicznego przegladu obronnego, s. 29, https://www.gov.pl/web/obrona-naro-
dowa/strategiczny-przeglad-obronny (dostep: 10 maja 2025 r.).

2 ibidem.

4 T. Dmitruk, op. cit.

42 Koncepcja Obronna Rzeczypospolitej Polskiej, Ministerstwo Obrony Narodowej,
Warszawa maj 2017, https://zbrojni.blob.core.windows.net/pzdata2/TinyMceFiles/KORP_
DRUK1.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).
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przy uzyciu roznych metod. Wsréd nich znajduja sie m.in. lamanie
prawa miedzynarodowego, uzycie sity i przymusu w relacjach z inny-
mi panstwami, a takze proby destabilizacji zachodnich struktur inte-
gracyjnych. Stanowi to zagrozenie gtdwnie dla Polski i innych panstw
regionu, ale tez innych panstw zainteresowanych stabilnym }ladem
miedzynarodowym. Ostatecznym celem Rosji pozostaje zaprowa-
dzenie nowego ladu miedzynarodowego, opartego na tzw. koncercie
mocarstw. Szczegolny niepokdj wzbudzaja przypadki uzycia przez
Rosje sit zbrojnych do realizacji celow politycznych, czego przykla-
dami sg wojna z Gruzja w 2008 r. czy bezprawna aneksja Polwyspu
Krymskiego i napas¢ na Ukraine w 2014 r. Rosja jest gotowa desta-
bilizowa¢ sytuacje w innych panstwach i podwazac ich integralnosc
terytorialng, jawnie lamigc przy tym prawo miedzynarodowe. Po-
dejmowane przez nig dzialania sa czesto maskowane i prowadzone
ponizej progu wojny. Jednoczesnie Rosja realizuje szeroko zakrojony
plan modernizacji technicznej sil zbrojnych, prowadzi intensywny
program ¢wiczen i militaryzuje spoleczenstwo. Wydatki na cele mi-
litarne stanowia dla niej priorytet i zostana utrzymane na wysokim
poziomie nawet przy dlugotrwalej stagnacji gospodarczej. Rosyjska
polityka jest wysoce skoordynowana z operacjami stuzb specjalnych,
w tym ze Srodkami aktywnymi (np. dzialaniami dezinformacyjnymi),
stosowanymi wobec innych panstw. Moskwa wykorzystuje narzedzia
pozwalajace jej zmniejsza¢ asymetrie sit w stosunku do NATO, takie
jak ataki w cyberprzestrzeni czy grozby uzycia sitly wobec wybranych
panstw, w tym taktycznej broni nuklearnej wobec panstw, ktore nie
dysponuja potencjalem jadrowym®. Ta diagnoza z 2017 r. okazala
sie bardzo trafna po uderzeniu Rosji na Ukraine w 2022 r. w ramach
tzw. specjalnej operacji wojskowej. Wojne, ktdra wybuchia 24 lutego
2022 r., nalezy postrzegac¢ jako kontynuacje konfliktu rozpoczetego
osiem lat wczesniej, w lutym 2014 r. Zajecie Krymu i proba oderwa-
nia od Ukrainy Donbasu byly bowiem preludium do niczym nie spro-
wokowanego, pelnoskalowego etapu rosyjskiej agresji*.

4 ibidem, s. 21-22.

4 A. Charuk, Plan, ktory rungl. Koncepcja i zatoZenia specjalnej operacji wojskowej
w Ukrainie, Magnum-X, https://www.magnum-x.pl/artykul/plan-ktory-runal-koncepcja-i-
-zalozenia-specjalnej-operacji-wojskowej-w-ukrainie (dostep: 10 maja 2025 r.).
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Znaczenie Strategii Bezpieczenstwa Narodowego RP
w systemie bezpieczenstwa narodowego

Na poczatek nalezy zwrdéci¢ uwage na oczywisty fakt, ze prowadze-
nie operacji obronnej to nie jest tylko problem Sit Zbrojnych, lecz
takze zadanie calego panstwa. Oczywiscie rola Sit Zbrojnych ma de-
cydujgce znaczenie w momencie rozpoczecia agresji zbrojnej. Jed-
nak aby operacja wojskowa byla skuteczna, musza zosta¢ podjete
dzialania wyprzedzajace przez caly system obronny panstwa. Te
dzialania moga by¢ realizowane tylko na bazie spdjnego porzad-
ku prawnego, w tym wypracowanych i prze¢wiczonych wczes$niej
procedur dzialania, na ktore nie bedzie czasu w okresie kryzysu
polityczno-militarnego lub w czasie wojny, gdy sytuacja miedzyna-
rodowa wymusza szybko$¢ w podejmowaniu decyzji i dzialan. Jak
zauwaza W. Pokruszynski, sytuacja miedzynarodowa jest bardziej
zlozona niz mozliwosci systematyzowania jej przejawow i poczynan,
zwlaszcza w sytuacjach nieprzewidywalnos$ci. Permanentnej ewolu-
cji podlega porzadek miedzynarodowy*. Tym wieksze znaczenie po-
winien miec porzadek prawny jako element stabilizacji. Nieadekwat-
ne lub niejasne przepisy prawne moga skutecznie zdestabilizowac
dzialania przygotowawcze do operacji obronnej oraz samo jej pro-
wadzenie, stworzy¢ chaos kompetencyjny i paraliz decyzyjny. W tym
kontekscie niewlasciwy porzadek prawny bedzie dzialal na korzysc
przeciwnika i moze by¢ rownie grozny jak jego armia.

Brak przepiséw prawnych powoduje, zZe na poziomie wykonaw-
czym moga by¢ rdéznie interpretowane i przyjmowane metodyki
oraz strategie dzialania. Dotyczy to m.in. Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego. S. Koziej, zwracal uwage, ze Strategie Bezpieczenstwa
Narodowego nalezy przyja¢ po przeprowadzeniu Strategicznego
Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego na poczatku cyklu strate-
gicznego. Na jej podstawie powinny by¢ podejmowane réozne wazne
decyzje strategiczne dotyczace bezpieczenstwa, jak np. zmiany w Po-
lityczno-Strategicznej Dyrektywie Obronnej, ustanowienie Glow-
nych Kierunkéw Rozwoju Sit Zbrojnych i wieloletniego programu ich

45 W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo..., op. cit., s. 20.
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rozwoju, zmiany w systemie kierowania i dowodzenia Sitami Zbroj-
nymi, tworzenie nowych rodzajow Sit Zbrojnych. Strategia powinna
odzwierciedla¢ logike czteroetapowego cyklu strategicznego:

1. Identyfikacja interes6w narodowych jako punkt wyjscia dal-
szych analiz.

2. Ocena i prognoza Srodowiska bezpieczenstwa (dla okreslenia
tego, co moze przeszkadzaé, a co moze pomagac¢ w realizacji
tych interesow).

3. Okreslenie strategii operacyjnej, czyli sposobow zapewnienia
realizacji interesow narodowych w konkretnych warunkach
Srodowiska bezpieczenstwa.

4. Okreslenie strategii preparacyjnej, czyli sposobow przygotowa-
nia wlasnego systemu bezpieczenstwa do realizacji wyzej okre-
$lonych zadan operacyjnych.

Wedtug S. Kozieja strategia w takim ukladzie stanowi dobra pod-
stawe do opracowania (uaktualnienia) Polityczno-Strategicznej Dy-
rektywy Obronnej*. Zdaniem W. Pokruszynskiego brak regulacji
prawnych i odpowiedniej organizacji organu zarzadzajacego w tym
zakresie wigze sie z tym, ze w zasadzie kierowanie bezpieczenstwem
narodowym jest regulowane ,,rozproszonym” prawem, a organizacja
zarzadzania jest niedoskonala i nieracjonalna. Brakuje odpowied-
nich, podstawowych elementéw, gldwnie na szczeblu centralnym,
a takze ustaw regulujacych szczegoltowo dziedziny bezpieczenstwa,
tj. wszystkie kategorie bezpieczenstwa narodowego. Z powodu nie-
dookreslonych norm prawnych uwidacznia sie brak racjonalnego
systemu bezpieczenstwa i niescistosci, ktore powstaly pomiedzy ele-
mentami systemu?’.

Jak zauwaza Waldemar Kitler, bezpieczenstwo narodowe w cia-
gu kilkudziesieciu ostatnich lat ulegalo stopniowej ewolucji wraz
z dostrzezeniem szerszej plaszczyzny zabiegdéw stuzacych ochro-
nie i obronie spoleczenstwa, jego dobr i Srodowiska oraz panstwa

6 S. Koziej, Braki Strategii Bezpieczeristwa Narodowego 2020: bez koncepcji operacyjnej
i priorytetow preparacyjnych, Fundacja im. Kazimierza Pulaskiego, 26 maja 2020 r., https://
pulaski.pl/pulaski-policy-paper-s-koziej-braki-strategii-bezpieczenstwa-narodowego-
-2020-bez-koncepcji-operacyjnej-i-priorytetow-preparacyjnych/ (dostep: 10 maja 2025 r.).
47 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo, op. cit., s. 86.
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jako instytucji politycznej, terytorialnej, przymusowej i spoteczne;.
Nowoczesne technologie, sztuczna inteligencja, wykorzystanie czyn-
nikdw kulturowych, literatury, mass mediow, filmu i innych $rod-
kow nieoreznych pozwalaja na stosowanie niekinetycznych atakow
1 przemocy przyjmujacych posta¢ restrykcji, dezorganizacji ryn-
kow finansowych i gospodarki, inwigilacji i korupcji, wymuszania
ustepstw, szpiegostwa, blokady systemdow kierowania i sterowania
procesami decyzyjnymi, atakow w cyberprzestrzeni, wspierania
nielegalnej migracji, walki o wladze, manipulacji opinig publiczng
1 nastrojami spotecznymi. Skutki tych dzialan dotycza zewnetrznej,
a nade wszystko wewnetrznej aktywnosci panstwa, jego tadu i po-
rzadku prawnego, bytu i rozwoju narodowego, zycia i zdrowia ludzi,
dobr materialnych, Srodowiska naturalnego, sfery rynkowej, a za-
tem bezpieczenstwa politycznego, militarnego, ekonomicznego, spo-
tecznego, kulturowego, ekologicznego, publicznego, powszechnego,
informacyjnego i w cyberprzestrzeni. Z tego i wielu innych wzgle-
dow myslenie o bezpieczenstwie narodowym, w tym o jego aspek-
tach wewnetrznych - bezpieczenstwie wewnetrznym, nie moze by¢
»Skazone” powielaniem doswiadczen historycznych. Traktowanie
bezpieczenstwa wewnetrznego jako dziedziny dzialalnosci panstwa
polegajacej na zapewnianiu niezagrozonego porzadku konstytucyj-
nego, bezpieczenstwa publicznego (lub porzadku publicznego) 1 bez-
pieczenstwa ludzi (ich zycia i zdrowia) to zdecydowanie za mato jak
na wspolczesna nature bezpieczenstwa narodowego*.

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego z 2014 r. zostala przyjeta
po przeprowadzeniu Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa Na-
rodowego na poczatku cyklu strategicznego i odzwierciedlata logike
czteroetapowego cyklu strategicznego. W Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego z 2014 r. stwierdzono, ze konieczne jest doskonale-
nie procedur planowania, organizowania, koordynacji i nadzoru
w sferze bezpieczenstwa, zapewniajacych spdjnos¢ kierowania
bezpieczenstwem narodowym z systemem zarzadzania rozwojem
kraju. Wynika to z nierozlacznosci i wzajemnej zaleznosci rozwoju

8 'W. Kitler, Bezpieczeristwo wewnetrzne w swietle wspotczesnych wyzwar teorii i prak-
tyki problemu, ,Wiedza Obronna” 2023, t. 282, nr 1, s. 120-121, 123.
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1 bezpieczenstwa oraz potrzeby kompleksowego i zintegrowanego
podejscia do bezpieczenstwa. Wskazano, ze istotne tez powinno by¢
zapewnienie spojnosci zarzadzania kryzysowego z reagowaniem
obronnym poprzez okreslenie wspolnych obszarow ujetych w pla-
nach zarzadzania kryzysowego i planach operacyjnych wszystkich
szczebli. Nalezy dazy¢ do wprowadzenia na wszystkich szczeblach
administracji publicznej jednego dokumentu planistycznego obej-
mujacego sprawy obronne, zarzadzania kryzysowego i obrony cy-
wilnej. Wdrozenie nowych rozwigzan integrujacych kierowanie
bezpieczenstwem narodowym moze wymagac zmian legislacyjnych,
ktore precyzyjnie okreslalyby role wladz i instytucji panstwowych
w systemie bezpieczenstwa narodowego, narzedzia, jakimi one dys-
ponuja oraz zasady koordynacji dziatan®.

Aneksja Krymu w 2014 r., oparta na niestandardowych metodach
agresji 1 nielegalnych formach dzialania w kontekscie prawa mie-
dzynarodowego oraz obecnie prowadzone przez Rosje dzialania wo-
jenne w Ukrainie w ramach ,specjalnej operacji wojskowej” potwier-
dzily pilna potrzebe zmian w obowiazujacym porzadku prawnym,
w tym opracowania przepisow adekwatnych do nowych zagrozen
oraz form i metod oddzialywania. Jak zauwazyl W. Pokruszynski,
najlepsza droga do zapewnienia bezpieczenstwa panstwa jest za-
stosowanie norm prawa miedzynarodowego, chociaz mamy wiele
przykladow, wobec ktorych prawo miedzynarodowe nie daje jedno-
znacznej odpowiedzi co do niektorych wydarzen w Swiecie. Obecny
stan prawny nie pozwala udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, jakie sa
ijakie powinny by¢ konsekwencje prawne oraz polityczne wobec or-
ganizacji i panstw, ktére przyznaja sobie w dowolny sposob prawo
do stosowania samoobrony poza granicami wlasnych panstw, oraz
prewencyjnych, wyprzedzajacych atakdw wobec domniemanych
agresorow.

4 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2014 r., s. 44;
https://www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).
50 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo, op. cit., s. 54.
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Przyjecie Strategii Bezpieczenstwa Narodowego z 2020 r.5! nie bylo
poprzedzone Strategicznym Przegladem Bezpieczenstwa Narodowe-
go, ale rekomendacjami do opracowania Strategii, co pdzniej zna-
lazlo usankcjonowanie prawne w ramach Ustawy z dnia 11 marca
2022 r. o obronie Ojczyzny (art. 24 ust. 1 pkt 1). Brak przeprowadze-
nia Przegladu spotkatl sie z krytyka m.in. S. Kozieja, w ktdrego ocenie
Strategia zostala przyjeta bez szerszej debaty z udzialem pozarzado-
wych, niezaleznych ekspertow i przedstawicieli roznych sit politycz-
nych®2. Strategia posiadala tez inny uklad niz ta z 2014 r. Strategia
z 2020 r. w czesci zadaniowej jest strategig preparacyjna. Wskazuje
na potrzebe systemowych zmian w obszarze bezpieczenstwa naro-
dowego, w tym w zakresie poprawy zarzgadzania bezpieczenstwem
narodowym (adekwatnie do wspoéiczesnych wyzwan i zagrozen) po-
przez m.in. zintegrowanie wielu rozproszonych, funkcjonujacych
obok siebie rozwigzans®. Wskazano w niej na konieczno$¢ dokona-
nia przegladu, ustalenia hierarchii oraz wzajemnej zaleznosci doku-
mentow strategicznych i planistycznych, a takze mechanizmow je
implementujacych w zakresie bezpieczenstwa narodowego i obro-
ny panstwa oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. Zatozono
tez — w ramach kompleksowego i zintegrowanego systemu bezpie-
czenstwa narodowego, na wszystkich poziomach administracji rza-
dowej i samorzadowej — spojnos¢ planowania cywilnego oraz pla-
nowania obronnego, a takze mozliwosc¢ selektywnej realizacji zadan
stosownie do potrzeb. Do realizacji powyzszych dzialan miala zostac
opracowana ustawa o zarzadzaniu bezpieczenstwem narodowym?>.
Z uwagi na brak podstaw prawnych, aby zalozenia przyjete w Strate-
gii byly obligatoryjnie uyjmowane w innych dokumentach rzadowych
o charakterze strategicznym, w Strategii wyrazono oczekiwanie, ze
tresci zawarte w SBN powinny znalez¢ swoje rozwiniecie i odzwier-

51 12 maja 2020 r. Prezydent RP zatwierdzil nowa Strategie Bezpieczenstwa Narodo-
wego RP, ktéra zastgpila strategie z 2014 r.. Por.: Strategia Bezpieczenstwa Narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r., https://www.bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Strategia_Bez-
pieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).

52 Braki Strategii Bezpieczeristwa Narodowego..., op. Cit.

53 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r., op. cit.,
s. 9.

54 ibidem, s. 14.
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ciedlenie w krajowych dokumentach strategicznych w dziedzinie
bezpieczenstwa narodowego i rozwoju Polski®.

W marcu 2024 r. Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Obrony
Narodowej Wladystaw Kosiniak-Kamysz przestal do Prezydenta RP
pismo w sprawie wydania przez Prezydenta RP rekomendacji do no-
wej Strategii Bezpieczenstwa Narodowego w trybie art. 24 ust. 1 pkt 1
Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny>¢. Opracowanie
rekomendacji nie bylo poprzedzone Strategicznym Przegladem Bez-
pieczenstwa Narodowego. Rekomendacje do nowej Strategii zostalty
przestane przez Prezydenta RP do Prezesa Rady Ministrow w lipcu
2024 r. na podstawie analiz eksperckich’’. Podjecie prac nad nowa
Strategia nie bylo poprzedzone Strategicznym Przegladem Bezpie-
czenstwa Narodowego ani tez Strategicznym Przegladem Obronnym.
Nie bylo tez przeprowadzonych ¢wiczen, o ktéorych mowa w art. 24
ust. 1 pkt 5 Ustawy o obronie Ojczyzny. Zgodnie z tym przepisem Pre-
zydent RP zatwierdza, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, plany
krajowych ¢wiczen systemu obronnego, ktére sa organizowane cy-
klicznie, nie rzadziej niz co 4 lata, przy udziale najwyzszych wiladz
panstwowych, i kieruje ich przebiegiem.

Z punktu widzenia dotychczasowej praktyki planistycznej po-
wstala trudna do realizacji sytuacja. Wydanie nowej PSDO (sto-
sownie do wniosku z listopada 2024 r.) powinno uruchomi¢ proces
opracowania nowych planéw uzycia Sit Zbrojnych oraz Planu Reago-
wania Obronnego RP. Szczegdlnym problemem jest tu PRORP, ktory
w praktyce aktywuje bardzo diugi cykl planistyczny w obszarze pla-
nowania operacyjnego w administracji (ok. 28 miesiecy)®®. Prace nad
nowaq strategia (stosownie do zarzgadzenia z grudnia 2024 r.) moga
trwac okolo roku. Ich konsekwencja powinno by¢ wydanie kolejnej
PSDO oraz nowych planéw uzycia Sit Zbrojnych i nowego PRORP.
Uwzgledniajac czas opracowywania tych dokumentéw, w 2026 r.

55 ibidem, s. 5.

56 Pismo nr DSiPO-WS.0300.1.2024 z dnia 1 marca 2024 r.

57 Pismo nr 548/BBN/24 z dnia 4 lipca 2024 r.

58 Zob. uwagi do dalszej czesci artykutu ,,Podjecie proby hierarchizacji oraz ustalenia
wzajemnej zalezno$ci dokumentow o charakterze strategicznym w obszarze bezpieczen-
stwa narodowego”.
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dojdzie do natozenia sie cykli planistycznych w obszarze planowania
operacyjnego w administracji. Wymusi to konieczno$¢ podjecia nie-
standardowych dzialan po stronie Departamentu Strategii i Plano-
wania Obronnego MON, aby nie doszlo do dublowania przedsiewzie¢
lub, co gorsza, do realizacji zadan na nizszych poziomach kompeten-
cyjnych (np. administracji samorzadowej), ktére beda pozostawaly
w sprzecznos$ci z nowymi przedsiewzieciami realizowanymi juz np.
na poziomie ministrow lub wojewodow. Wskazane okolicznosci sa
konsekwencja braku przepisow prawnych, ktore okreslatyby wza-
jemna wynikalnos¢ dokumentdéw i ktore nakazywalyby przeprowa-
dzenie Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego przed
opracowaniem rekomendacji do Strategii Bezpieczenstwa Narodo-
wego oraz regulowaly wzajemne zaleznos$ci pomiedzy dokumentami
strategicznymi.

Z art. 24 ust. 1 pkt 4 Ustawy o obronie Ojczyzny wynika, ze Po-
lityczno--Strategiczna Dyrektywa Obronna RP jest wydawana przez
Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow, w drodze posta-
nowienia, jako dokument wykonawczy do Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego. Brakuje prawnego (ustawowego, na poziomie rozpo-
rzadzen) zwiazku przyczynowo-skutkowego pomiedzy PSDO a pla-
nami uzycia Sit Zbrojnych RP, o ktérych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 2a
Ustawy o obronie Ojczyzny w zwigzku z kompetencjga Prezydenta RP
z art. 136 Konstytucji RP do zarzadzenia na wniosek Prezesa Rady
Ministrow powszechnej lub czeSciowej mobilizacji oraz uzycia Sit
Zbrojnych do obrony panstwa. Zwiazek logiczny pomiedzy PSDO
a planami uzycia Sit Zbrojnych jest wywodzony (interpretowany)
w ramach praktyki stosowania prawa (na poziomie doktrynalnym
1 instrukcyjnym) oraz na poziomie naukowym. Ten zwiazek wyraza
sie w ocenie, ze plany uzycia Sil Zbrojnych powinny opierac sie na
zalozeniach politycznych, przyjetych w PSDO oraz by¢ opracowywa-
ne dla sytuacji planistycznych okreslonych w PSDO.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP Zrodtami powszechnie obo-
wigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, usta-
wy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze umowa miedzynarodowa
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ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma pierw-
szenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umo-
wa. Tym samym instrukcje, decyzje lub zarzadzenia wewnetrzne
resortu obrony narodowej nie moga narzuca¢ konstytucyjnym or-
ganom panstwa obowigzku przyjmowania rozwiazan naukowych
lub doktrynalnych, dotyczacych zwigzku pomiedzy PSDO a planami
uzycia Sit Zbrojnych RP. Te rozwigzania w zaden sposob nie moga
ogranicza¢ kompetencji organow do stosowania obowigzujacego
prawa w zakresie dotyczacym opracowania narodowych plandéw
uzycia Sit Zbrojnych, o ktérych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 2a ustawy
0 obronie Ojczyzny. Zasada legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytu-
cjil RP naklada na organy panstwowe obowigzek dzialania zgodnie
z obowigzujacymi przepisami kompetencyjnymi, interpretowanymi
W sposoOb Scisty 1 z odrzuceniem zasady ,,co nie jest zakazane, to jest
dozwolone”. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego w przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wy-
raznie kompetencji organu panstwowego, kompetencji tej nie wolno
domniemywac i w oparciu o inng rodzajowo kompetencje przypi-
sywac ustawodawcy zamiaru, ktdrego nie wyrazil. Przepisy prawne
nie tworzg obowigzku podpisania PUSZ na bazie PSDO, a takie dzia-
lanie wynika jedynie z ,dobrej praktyki”. Skoro nie ma przepisow
powszechnie obowiazujacych, dotyczacych zakresu regulacji PSDO,
brak tym samym obowigzku prawnego, aby wstrzymywac sie z opra-
cowaniem i zatwierdzeniem PUSZ, jezeli sa okoliczno$ci ogranicza-
jace mozliwos$¢ opracowania i podpisania nowej PSDO. W obecnym
stanie prawnym wystarczajaca przestanka prawng do podpisania
PUSZ jest zapewnienie ich wewnetrznej spojnosci, wynikajacej z za-
istnienia zmian pod wzgledem prawnym, operacyjnym i miedzyna-
rodowym. Ten wariant oczywiscie nie ogranicza dziatan nad opraco-
waniem PSDO po podpisaniu PUSZ - pod warunkiem zapewniania
wzajemnej spojnosci merytorycznej obu dokumentow.

Wychodzgc naprzeciw wskazanym dylematom, na przetomie 2023
12024 r.w BBN opracowano rozwigzania prawne, ktore reguluja pro-
blematyke hierarchii oraz wzajemnej zaleznosci dokumentéw o cha-
rakterze strategicznym w obszarze bezpieczenstwa narodowego.
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Podjecie préoby hierarchizacji oraz ustalenia wzajemnej
zaleznosci dokumentow o charakterze strategicznym
w obszarze bezpieczenstwa narodowego

Majac na wzgledzie wyzwania i zagrozenia, kazde panstwo posiada
swoja polityke i strategie bezpieczenstwa. Wedlug W. Pokruszynskie-
go model kreowania polityki bezpieczenstwa zwykle zawiera trzy
poziomy oddzialywania strategicznego na elementy zarzgadzania
bezpieczenstwem narodowym: parlament i prezydent, rzad i osro-
dek analityczno-projektowy. Modele moga sie wprawdzie roznic,
lecz kazdy z nich ma uwzglednia¢ podstawowy cel — zapewnienie
zywotnych interesow narodu, tj. bezpieczenstwa, niepodlegloscii su-
werennosci panstwa, nienaruszalnosci terytorialnej, a takze prawa
do zycia i rozwoju w warunkach pokoju i stabilizacji. W konkluzji tej
bardzo waznej kwestii i ostatecznego zamkniecia interpretacji doty-
czacej polityki i racji stanu oraz strategii w hierarchii wartosci nale-
zaloby widzie¢ je w takiej oto kolejnosci: na pierwszym miejscu racje
stanu, na drugim polityke, na trzecim strategie. Takie usytuowanie
podstawowych pojec¢ (wartosci) daje mozliwos¢ poprawnego, nie tyl-
ko formalnego, rozpatrywania wszystkich kategorii bezpieczenstwa
narodowego, regionalnego i miedzynarodowego>°.

Unormowanie podstaw prawnych do wydawania Strategii Bezpie-
czenstwa Narodowego nastgpito dopiero w 2002 r. w wyniku zmiany
Ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej®. Jak stwierdza ]J. Pawlowski, przepis art.
4a ust. 1 pkt 1 powyzszej ustawy zawiera wskazania co do sposobu
przyjecia strategii, nie formuluje natomiast pogladu co do znaczenia
dokumentu w polskim systemie prawnym. W zwigzku z powyzszym
trudno jednoznacznie oceni¢ range dokumentu lub dokumentéw —
strategii bezpieczenstwa, obronnosci i wojskowejst.

5 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo, op. cit., s. 33-34.

80 Art. 35 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2002, nr 156, poz. 1301.

61 J. Pawlowski, Strategia..., op. cit., s. 52.
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Pierwszej proby hierarchizacji dokumentdw strategicznych doty-
czacych obronnosci dokonano w DSiPO MON w 2012 r., prawdopo-
dobnie w zwiazku z prowadzonym przez BBN Strategicznym Prze-
gladem Bezpieczenstwa Narodowego®2.

Na schemacie przedstawiono propozycje wzajemnych zaleznos$ci
dokumentéw z obszaru programowania obronnego oraz planowa-
nia operacyjnego w odniesieniu do Strategii Bezpieczenstwa Naro-
dowego oraz Dlugookresowej i Sredniookresowej Strategii Rozwoju
Kraju. Zaleznosci maja charakter powigzan logicznych (wynikaja-
cych z analiz naukowych oraz praktyki wojskowej) bez identyfikacji
wynikalnosci i wspéizaleznos$ci prawne;j.

Zadaniami okreSlonymi w Strategii Bezpieczenstwa Narodowe-
go z 2020 r.®® byly dokonanie przegladu, ustalenie hierarchii oraz
wzajemnej zaleznosci dokumentow strategicznych i planistycznych,
a takze mechanizmo6w je implementujacych w zakresie bezpieczen-
stwa narodowego i obrony panstwa oraz rozwoju spoteczno-gospo-
darczego kraju (pkt 1.6 SBN). W toku prac analitycznych w 2023 r.
w BBN przyjeto, ze proponowane kierunki hierarchizacji dokumen-
tow nalezy dokonywac w trzech wymiarach:

1. Pod wzgledem wynikalnosci i wspolzaleznosci prawnej lub

stwierdzenia braku takiej zaleznosci.

2. Pod wzgledem wynikalnosci i wspolzaleznosci merytoryczne;j.

3. Powigzania dokumentow na osi czasu w zakresie ich opraco-

wania i aktualizacji.

Jako zalozenie przyjeto zasade, ze kazdy dokument o znaczeniu
strategicznym musi mie¢ umocowanie prawne w akcie rangi usta-
wowej. Z ustawy bowiem moga wynika¢ kompetencje do wydania
dokumentu, ktory bedzie tworzyl okreslone prawa i obowiazki dla
innych organdéw administracji publicznej. Dokumenty, ktore maja
tylko znaczenie wewnatrzresortowe, nie musza mie¢ umocowania
prawnego, ale tez nie moga by¢ oznaczane jako strategiczne.

62 Taki wniosek mozna wyciggna¢ z komentarza do schematu, w ktérym odnosi sie do
zarzadzenia Prezydenta RP z 24 listopada 2010 r. w sprawie przeprowadzenia Strategicz-
nego Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego oraz planu opublikowania Biatej Ksiegi do
konca 2012 .

8 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r., op. cit.
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Na rys. 2 przedstawiono schemat cyklu strategicznego zarza-
dzania bezpieczenstwem narodowym na poziomie strategicznym
z uwzglednieniem niektérych dokumentow strategicznych, ze wska-
zaniem braku zwigzkéw przyczynowo-skutkowych na poziomie
prawnym oraz luk kompetencyjnych.

Analiza aktow prawnych wykazala, ze istnieje ok. 30 dokumen-
tow, ktdre maja znaczenie strategiczne dla bezpieczenstwa narodo-
wego 1 powinny by¢ powigzane w systemie prawnym. Stwierdzono,
ze czes$¢ dokumentow stracila podstawe prawna do ich opracowania
(np. Program Mobilizacji Gospodarki), a dla opracowania niektorych
brakowalo podstawy prawnej (np. Strategii Wojskowej) albo dotych-
czas pewne dokumenty nie zostaly wydane (np. Rekomendacje do
przygotowan obronnych Rzeczypospolitej Polskiej) lub ich wydanie
nie bylo kontynuowane (np. Strategia rozwoju systemu bezpieczen-
stwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej). Niezwykle istotne jest
powigzanie dokumentow narodowych z procesami wynikajacymi
zumow i porozumien miedzynarodowych. Wspotczesnie bezpieczen-
stwo miedzynarodowe rozwigzuje problemy nie tylko militarne, co
bylo domena w poprzednim okresie, lecz takze inne, nie mniej waz-
ne, takie jak: geopolityczne, ekonomiczne, demograficzne, instytu-
cjonalne, energetyczne, informacyjne, kulturowe i spoleczne. Dzieje
sie tak z jednej strony za sprawa nowych wyzwan i zagrozen dla po-
koju i stabilnos$ci w Swiecie, z drugiej zas za sprawa nowych zjawisk
1 procesow, jakie nasility sie w koncu XX w. Mozna do nich zaliczy¢
m.in.: rozpad $wiata bipolarnego i nowy porzadek miedzynarodowy;
globalizacje jako zjawisko obiektywne i integracje; postep nauko-
wo-techniczny; rewolucje informacyjng; terroryzm $wiatowy i jego
erupcje; przestepczos$c¢ zorganizowana; konflikty etniczne; zagroze-
nia klimatyczne; tamanie praw czlowieka. To oznacza, ze XXI w. sta-
wia przed ludzkos$cia nie tylko wyzwania, lecz takze wymagania oraz
odpowiedzialno$s¢ w kazdej dziedzinie. Z tego powodu profesjona-
lizm i przygotowanie polityka do pelnienia odpowiedzialnych funk-
cji w panstwie musza by¢ kryterium podstawowym — bez wzgledu na
jego poglady polityczne czy inne. To powinno by¢ niepodwazalne®.

8 'W. Pokruszynski, Bezpieczeristwo..., op. cit., s. 71-72.
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Przykladowe istotne dokumenty o znaczeniu strategicznym dla bez-
pieczenstwa narodowego, ktore wymagaja wzajemnego powigzania
pod katem wynikalnosci (merytorycznej zaleznosci) lub kompetencji
organow, to:

— Koncepcja rozwoju kraju, o ktdrej mowa w art. 8a Ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach polityki rozwoju;

— Sredniookresowa strategia rozwoju kraju, o ktérej mowa w art.
9 pkt 2 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju;

— Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, o ktdrej mowa w art. 24 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny;

— Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rze-
czypospolitej Polskiej oraz inne strategie sektorowe, ktore nale-
zy odniesc¢ do art. 9 pkt 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju;

— Strategia Wojskowa (brak podstaw prawnych do jej opracowa-
nia);

- Rekomendacje do przygotowan obronnych Rzeczypospolitej
Polskiej, o ktorych mowa w art. 24 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia
z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny;

— Cele planowania obronnego w Organizacji Traktatu Poinoc-
noatlantyckiego wynikajace z Koncepcji Strategicznej NATOS,
przyjmowane na roznych szczytach NATO;

5 Zob. np.: Koncepcja strategiczna obrony i bezpieczeristwa cztonkéow Organizacji
Traktatu Péinocnoatlantyckiego, przyjeta przez szefow paristw i rzqdow w Lizbonie 20 li-
stopada 2010 r., Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/01/
koncepcja_strategiczna_nato_tlumaczenie.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.). W dniach 29-30
czerwca 2022 r. odbyl sie szczyt NATO w Madrycie, na ktérym zostata przyjeta nowa kon-
cepcja strategiczna NATO. Sojusznicy potwierdzili w niej gwarancje zbiorowej obrony
przed wszelkimi zagrozeniami, podkreslajac, ze NATO jest zdecydowane chroni¢ bezpie-
czenstwa sojusznikow. Za najwazniejsze zagrozenia dla bezpieczenstwa Sojuszu uznano
agresywna polityke Rosji, aktywno$¢ Chin, zagrozenia w cyberprzestrzeni, terroryzm,
przestepczosc zorganizowana, proliferacje broni masowego razenia (BMR) oraz zagroze-
nia plynace z Bliskiego Wschodu, Afryki, Sahelu i Korei Péinocnej. Zapowiedziano takze
zwiekszenie inwestycji na nowe technologie.
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— Polityczno-Strategiczna Dyrektywa Obronna RP, o ktdrej mowa
w art. 24 ust. 1 pkt 4 Ustawy z dnia z dnia 11 marca 2022 r.
0 obronie Ojczyzny;
— Narodowe plany uzycia Sit Zbrojnych do obrony panstwa,
o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 2 lit. a) Ustawy z dnia z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny;
— Program Rozwoju Sit Zbrojnych RP, o ktéorym mowa w art. 36
ust. 2 Ustawy z dnia z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny;
— Pakiet Wzmocnienia Sit Zbrojnych RP na lala 2023-2025, o kt6-
rym mowa w art. 794 Ustawy z dnia z dnia 11 marca 2022 r.
0 obronie Ojczyzny;
— Zintegrowane plany funkcjonowania w obszarze bezpieczen-
stwa (brak regulacji prawnej).
Koncepcja rozwoju kraju, o ktérej mowa w art. 8a Ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach polityki rozwoju, nie jest strategia. Nie
wyznacza skwantyfikowanych celéw oraz $ciezki ich osiggania.
Wskazuje wyzwania rozwojowe Polski — mozliwe bariery i potencja-
ty w perspektywie kilkudziesieciu lat (do 30 lat) na bazie zidenty-
fikowanych trendow, ktére w najwiekszym stopniu beda wplywaly
na Polske. Koncepcja pokazuje sposoby taczenia tych podstawowych
wymiarow (spotecznego, gospodarczego, przestrzennego) i dodatko-
wo wymiaru instytucjonalnego oraz srodowiskowego, by dzialania
polityk mogly osiggnac efekt synergii. Jednym z narzedzi umozli-
wiajacych polaczenie wymiardw i lepsze wykorzystanie potencjalu
poszczegdlnych polityk, ale takze terytoriow, bedzie model struk-
tury funkcjonalno-przestrzennej jako efekt zintegrowanego podej-
$cia, wypracowany w ramach prac nad Koncepcja ®. W Koncepcji
nie wyodrebniono sfery bezpieczenstwa. Analizy przeprowadzone
w BBN wykazaly, ze nie mozna oddziela¢ bezpieczenstwa narodo-
wego od pozostalych sfer funkcjonowania panstwa. W Unii Euro-
pejskiej nie ma sformalizowanych zasad budowy strategii, w tym
identyfikacji potrzeb, niezbednych srodkéw finansowych i Zrédet ich

8 Koncepcja rozwoju kraju 2050, Instytut Rozwoju Miast i Regiondw, https://irmir.pl/
wp-content/uploads/2022/09/Zalacznik-nr-3.-KRK2050_Uwarunkowania_istota_organiza-
cja-prac_23.09.2022.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).
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zabezpieczenia. W Polsce te zasady sa okreslone w Ustawie z 2006 r.
o zasadach polityki rozwoju, ale nie dotycza jednak strategii opraco-
wywanych na podstawie innych regulacji prawnych, w tym Strategii
Bezpieczenstwa Narodowego. Jest to istotny problem, gdyz aby stra-
tegia byla wykonalna, autorzy strategii powinni przyjac¢ okreslone
zasady jej budowy i rozliczania, w tym m.in. okreslenie wskaznikow
prognozowania, przypisanie poszczegolnych obszarow odpowie-
dzialnosci, okreslenie szacowanych kosztéw i zZrodel finansowania,
przyjecie metodyki monitorowania i rozliczania.

Rozwazajac problematyke hierarchii oraz wzajemnej zaleznosci
dokumentow o charakterze strategicznym w obszarze bezpieczen-
stwa narodowego, nalezy przywotlac art. 5 Konstytucji RP, okreslajacy
podstawowe interesy narodowe (wartosci) RP. Ten przepis stanowi,
ze RP strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczen-
stwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia
ochrone srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwo-
ju. Na szczegodlne podkreslenie zastuguje jednak konicowa czesc tego
przepisu (rodzaj wytycznych), traktujagca o obowigzku kierowa-
nia sie zasada zrownowazonego rozwoju przez wiadze panstwowe
w trakcie realizacji tych interesow. Zasada zrownowazonego rozwo-
ju ma charakter dobra chronionego konstytucyjnie, a ponadto od-
nosi sie do wszystkich sfer stosunkow spotecznych charakteryzowa-
nych przepisami konstytucyjnymi (w tym m.in. wskazanymi w art.
5 Konstytucji), do ktérych odnosi sie termin ,rozwdj” badz ,zrow-
nowazony rozwoj”. Zrownowazony rozwoj powinien polegac na ta-
kim prowadzeniu wszelkich procesow rozwojowych, zeby zachowac
rownowage miedzy regionami, ludzkimi potrzebami a aspiracjami
ludzi oraz miedzy podejmowanymi inwestycjami a ograniczeniami,
ktore moga one spowodowac. W tym celu wlaSciwe organy panstwa
opracowujg stosowne strategie, majgce stuzy¢ podejmowaniu i reali-
zowaniu dzialan w celu zapewnienia trwalego i zrownowazonego
rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i prze-
strzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia
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nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej w ra-
mach prowadzonej polityki rozwoju.

W zakresie planowania S$redniookresowego obecnie obowiazuje
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) bedaca aktualiza-
cja Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, zgodnie z wymogami Usta-
wy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(art. 9 pkt 2). Jest ona gldwna krajowa strategia rozwojowa, okreslajaca
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymia-
rze spotecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym. Nalezy
podkresli¢, ze SOR odnosi sie takze do problematyki bezpieczenstwa
narodowego, zarowno w zakresie bezpieczenstwa zewnetrznego, jak
iwewnetrznego. W szczegolnosci zawiera diagnoze Srodowiska bezpie-
czenstwa, cele i oczekiwane efekty dzialan, wskazniki (m.in. wydatki
obronne), kierunki interwencji i projekty strategiczne.

Rownolegle funkcjonuje Strategia Bezpieczenstwa Narodowego
RP (SBN) opracowana przez Rade Ministrow i zatwierdzana przez
Prezydenta RP w trybie przepisow Ustawy o obronie Ojczyzny. Ten
dokument okresla kompleksowa wizje ksztaltowania bezpieczen-
stwa narodowego RP we wszystkich jego wymiarach, lecz bez wy-
raznego odniesienia czasowego. Mamy zatem do czynienia ze swe-
go rodzaju sprzezeniem zwrotnym, SOR oddzialuje bowiem na SBN,
a SBN na SOR, zwlaszcza ze SOR ma charakter dyrektywny i dlatego
jest przewidywany do wykonania w okreslonym przedziale czaso-
wym (15 lat z aktualizacjami). SOR ma okreslone wskazniki, zrodla
finansowania, podmioty odpowiedzialne za realizacje poszczegol-
nych obszarow (programodw, projektow). Przepisy prawne nie re-
gulujg kwestii zaleznosci miedzy tymi dokumentami. Tym samym
nalezy wskazac, ze brak jednoznacznych przestanek do uznania, ze
jedna z tych strategii ma charakter nadrzedny, a druga podrzedny.
Tres¢ obu dokumentow wskazuje raczej na koniecznos$¢ zachowania
ich spojnosci i zgodnosci. Wazne znaczenie dla procesu planowania
1 programowania ma wilasciwe ustawienie cykli strategicznych. Od-
noszac sie do koniecznosci powigzania dokumentow na osi czasu
w zakresie ich opracowania i aktualizacji, stworzono w BBN sche-
mat ideowy wskazujgcy na logike planistyczng w obszarze Strategii
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Bezpieczenstwa Narodowego, Polityczno--Strategicznej Dyrekty-
wy Obronnej, Planow uzycia Sit Zbrojnych oraz Planu Reagowania
Obronnego RP. Istotne znaczenie ma kadencyjnosc¢ organdéw wtadzy,
o ktorych mowa w art. 10 konstytucji RP, tj. Prezydenta RP oraz Rady
Ministrow. Jako punkt odniesienia przyjeto 5-letnig kadencje Prezy-
denta RP, z uwagi na ograniczenie czasowe kadencji Rady Ministrow
(kadencja Rady Ministrow zwigzana jest z 4-letnim cyklem wyborow
parlamentarnych). Kompetencje Prezydenta RP obejmuja m.in.:

1.

Przekazanie Radzie Ministrow rekomendacji do Strategii Bez-
pieczenstwa Narodowego przed rozpoczeciem przez Rade Mi-
nistrow prac nad jej projektem.

. Zatwierdzenie w drodze postanowienia, na wniosek Prezesa

Rady Ministrow, Strategii Bezpieczenstwa Narodowego.
Przekazanie Radzie Ministrow rekomendacji do przygotowan
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej.

Wydanie w drodze postanowienia, na wniosek Prezesa Rady
Ministrow, Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rze-
czypospolitej Polskiej oraz innych dokumentéw wykonaw-
czych do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego.

. Zatwierdzenie, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, planéw

krajowych ¢wiczen systemu obronnego, ktore sg organizowane
cyklicznie, nie rzadziej niz co 4 lata, przy udziale najwyzszych
wladz panstwowych, i kierowanie ich przebiegiem.
Okreslenie, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, gtdwnych
kierunkow rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich przygotowan do
obrony panstwa.

Zatwierdzenie, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, w dro-
dze postanowienia: narodowych planéw uzycia Sit Zbrojnych
do obrony panstwa oraz organizacji i zasad funkcjonowania
wojennego systemu dowodzenia Sitami Zbrojnymi®’. Wskazane
kompetencje sa krytyczne dla wlasciwej realizacji zadan w ra-
mach cyklu strategicznego.

Ponizej przedstawiony zostal schemat dotyczgcy ujecia na osi cza-
su planowania operacyjnego (peiny cykl).

7 Art. 241 25 Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny.
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Jak wida¢ na schemacie, analizujgc tylko cztery najwazniejsze do-
kumenty z obszaru bezpieczenstwa narodowego (Strategie Bezpie-
czenstwa Narodowego, Polityczno-Strategiczng Dyrektywe Obronna,
narodowe Plany Uzycia Sil Zbrojnych oraz Plan Reagowania Obron-
nego RP wraz z dokumentami wykonawczymi) oraz dwa procesy
(Strategiczny Przeglad Bezpieczenstwa Narodowego oraz Strategicz-
ny Przeglad Obronny), zamkniecie cyklu weryfikacji, planowania
1 ¢wiczenia obejmuje okres ok. 60 miesiecy, czyli cala kadencje Pre-
zydenta RP.

Celem przyspieszenia procesow decyzyjnych w ramach cyklu
planistycznego zalozono, ze wyniki Strategicznego Przegladu Bez-
pieczenstwa Narodowego, przeprowadzanego pod koniec urzedo-
wania poprzedniego Prezydenta RP, moglyby stanowi¢ dla nowego
Prezydenta RP material analityczny. Takie rozwigzanie wynika z do-
Swiadczen prowadzenia SPBN za prezydentury B. Komorowskiego.
SPBN rozpoczeto na poczatku jego prezydentury, lecz sfinalizowa-
no dopiero po dwoch latach. Dlatego w ocenie autorow optymal-
nym rozwigzaniem byloby przeprowadzenie SPBN pod koniec pre-
zydentury, tak aby nowy Prezydent RP mial na wstepie dokument
analityczny, na podstawie ktorego mogiby np. wydac¢ rekomendacje
do nowej Strategii Bezpieczenstwa Narodowego, oczywiscie w $ci-
stej wspolpracy z administracja rzadowa. Ten proces mozna byloby
powiazac z przeprowadzeniem Strategicznego Przegladu Obronne-
g0 juz pod rzagdami nowego Prezydenta RP. Wydanie nowej SBN na
poczatku prezydentury pozwoliloby na aktywowanie nowego cyklu
planistycznego. Innym rozwigzaniem jest uniezaleznienie cyklu pla-
nistycznego od zmian na szczeblu politycznym, ale wigze sie to z ryz-
kiem, ze nowa wladza, dazac do wprowadzenia wiasnych rozwia-
zan, moze blokowac rozpoczete juz procesy, co stwarza zagrozenie
chaosem planistycznym z uwagi na brak mozliwosci dokonczenia
dzialan planistycznych na nizszych poziomach kompetencyjnych.
Ponizej przedstawiony zostal schemat dotyczacy ujecia na osi czasu
Strategicznego Przegladu Obronnego, Strategii Bezpieczenstwa Na-
rodowego oraz PSDO.
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Rys. 4. Schemat wzajemnej mozliwej wynikalnosci dokumentdw strategicznych
na osi czasu w pierwszej fazie cyklu (rekomendacje, Strategia Bezpieczenstwa

Narodowego).
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Jak wida¢ powyzej, juz w széstym miesiagcu urzedowania Prezy-
dent RP moglby zatwierdzi¢ Strategie Bezpieczenstwa Narodowego,
po uplywie okolo roku wydac Polityczno-Strategiczna Dyrektywe
Obronng RP, a najdalej w dwudziestym miesiacu urzedowania za-
twierdzi¢ narodowe plany uzycia Sit Zbrojnych do obrony panstwa.
Wydanie PSDO pozwoliloby tez na aktywowanie dziatan w ramach
planowania operacyjnego w administracji publicznej w powigzaniu
z procesem planowania operacyjnego w Silach Zbrojnych RP. Na
rys. 5 przedstawiony zostal schemat dotyczacy ujecia na osi czasu
planowania operacyjnego w administracji cywilnej (peiny cykl).

Pomimo ze schemat ma charakter ideowy (pogladowy), to poka-
zuje, iz istotnym problemem jest bardzo diugi czas opracowywania
dokumentoéw wynikowych do Planu Reagowania Obronnego RP (ok.
34 miesiace). Wigze sie to z zalozeniami organizacyjnymi przyjetymi
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 14 stycznia 2025 r. w spra-
wie warunkow i trybu planowania i finansowania zadan wykony-
wanych w ramach przygotowan obronnych panstwa realizowanych
przez organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorial-
nego i przedsiebiorcow (Dz.U. 2025 poz. 73). Dtugi cykl planistyczny
ma krytyczne i negatywne znaczenie dla prawidlowego planowania
operacyjnego. W ocenie BBN mozliwe jest skrdcenie cyklu planistycz-
nego na poziomie administracji rzagdowej i samorzadowej, co auto-
matycznie wplynie na powigzania tych zadan z zalozeniami i celami
planéw wojskowych — a w szczegdlnosci zidentyfikowanych potrzeb
sit zbrojnych.

Na rys. 6 zaprezentowano schemat ideowy powigzania dokumen-
tow strategicznych na osi czasu z propozycja ograniczenia czasu
opracowania dokumentow planowania operacyjnego w administra-
cji rzadowej i samorzadowej do 18 miesiecy poprzez skrocenie pro-
cesu uzgodnien i zatwierdzania dokumentow.
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Analiza procesow wskazuje, ze istnieje mozliwosc jeszcze wiek-
szego skrocenia procesu planowania operacyjnego w administracji
publicznej (do 11 miesiecy) poprzez koncepcje rownolegltego wyko-
nywania okreslonych czynnosci na poszczegolnych szczeblach kom-
petencyjnych. Rys. 7 przedstawia schemat dotyczacy ujecia na osi
czasu planowania operacyjnego w administracji cywilnej (skrécony
cykl — do 11 miesiecy).

Istotnym elementem realizacji zadan w ramach planowania
obronnego sg krajowe ¢wiczenia systemu obronnego. Prezydent RP
zatwierdza, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, plany krajowych
¢wiczen systemu obronnego, ktore sg organizowane cyklicznie, nie
rzadziej niz co 4 lata, przy udziale najwyzszych wladz panstwowych,
1 kieruje ich przebiegiem. Celem ¢wiczen powinna by¢ weryfikacja
przyjetych zalozen planistycznych oraz wykazanie ewentualnych
niedociggnie¢ w przygotowaniach obronnych panstwa. Cwiczenia
moga zamyka¢ cykl planistyczny i poprzedzac¢ przeprowadzenie
Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego. Jak wcze-
$niej wskazano, przeprowadzenie SPBN moze by¢ powigzane z prze-
prowadzeniem SPO.

Dokonane analizy stanowily podstawe dla BBN do opracowania
projektow rozwigzan prawnych regulujacych wzajemne zaleznosci
miedzy SBN a Sredniookresowa strategia rozwoju kraju oraz doku-
mentami wynikowymi. Nowe rozwigzania prawne obejmuja przy-
ktadowo:

— zdefiniowanie celow SBN, filarow bezpieczenstwa narodowego
RP oraz obszaréw wspolpracy pomiedzy podmiotami realizuja-
cymi zadania na rzecz odpornosci panstwa;

— wskazanie podstaw opracowania SBN (koncepcja rozwoju kra-
ju; zobowiazania wynikajace z przynaleznosci Polski do NATO,
Unii Europejskiej oraz umow miedzynarodowych; rekomenda-
cje Prezydenta RP do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego);

— wskazanie zaleznosci miedzy SBN a PSDO (w obszarze plano-
wania operacyjnego) oraz miedzy SBN a Sredniookresowa stra-
tegia rozwoju kraju (w obszarze programowania obronnego);
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— wskazanie dokumentow wykonawczych do SBN oraz miejsce
programow rozwoju w relacji do strategii sektorowych i dzie-
dzinowych;

— proces monitorowania wdrazania SBN;

— zalozenia cyKkli planistycznych;

- kryteria zapewnienia cigglosci realizacji zadann w obszarze
przygotowan obronnych panstwa, w tym zasady aktualizacji
SBN, PSDO, Planu Reagowania Obronnego RP;

— zasady przeprowadzania Strategicznego przegladu bezpieczen-
stwa narodowego;

— zasady organizowania Krajowych ¢wiczen systemu obronnego;

— zasady przeprowadzania Strategicznego przegladu obronnego
oraz opracowania i implementacji strategii obronnosci;

— cele i zasady wydawania rekomendacji Prezydenta RP do Stra-
tegii Bezpieczenstwa Narodowego oraz do przygotowan obron-
nych RP, a takze ich zaleznos$ci z innymi dokumentami;

— role i cele Gldwnych kierunkow rozwoju Sit Zbrojnych i ich
przygotowan do obrony panstwa oraz ich zaleznosci z innymi
dokumentami;

— zalozenia i cele Strategii rozwoju systemu bezpieczenstwa na-
rodowego RP;

— zalozenia i cele Strategii Wojskowej;

— zadania i organizacje Rady Bezpieczenstwa Narodowego.

Opracowane rozwigzania prawne zostaly przekazane w trybie ro-

boczym w maju 2024 r. Ministrowi Obrony Narodowej przez Szefa
BBN. Ten temat by} poruszony przez Prezydenta RP podczas odpra-
wy Kierowniczej Kadry MON i Sit Zbrojnych RP 5 lutego 2025 r.

Podsumowanie

Zadania obronne w panstwie sg realizowane nie tylko przez Sily
Zbrojne RP, lecz takze w zakresie wynikajacym z norm prawa przez
organy administracji publicznej, przedsiebiorcow oraz obywateli.
Analizy wskazuja, ze niektore rozwiazania prawne (proceduralne)
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moga utrudnia¢ prowadzenie operacji obronnej. Luki prawne potra-
fig skutecznie destabilizowac¢ dzialania przygotowawcze do operacji
obronnej oraz samo jej prowadzenie, tworza chaos kompetencyjny
i paraliz decyzyjny. Zidentyfikowane watpliwo$ci w sprawie stoso-
wania prawa wymagaja ustawowego uregulowania, gdyz odnosza
sie do kompetencji organdéw panstwowych, a w swoich skutkach -
w przypadku prowadzenia operacji wojskowej — takze podmiotow
gospodarczych i obywateli. Jednym ze sposob6w identyfikacji niedo-
magan systemu prawnego powinny by¢ strategiczne przeglady bez-
pieczenstwa narodowego i strategiczne przeglady obronne. Brakuje
mozliwosci regulacji zidentyfikowanych watpliwos$ci systemowych
w drodze rozporzadzen Rady Ministrow lub Ministra Obrony Naro-
dowej albo aktach nizszego rzedu. Jezeli watpliwosci lub luki praw-
ne dotyczg kompetencji organow, regulacje powinny miec charakter
ustawowy.
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2025 .).

Projekt ustawy o dzialaniach organéw wladzy panstwowej na wypadek
zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa (druk nr 3605),
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3605 (dostep: 10 maja
2025 .).
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Wptyw aspektdw prawnych na realizacje zadad w obszarze strategicznego planowania

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warun-
kéw i trybu planowania i finansowania zadan wykonywanych w ramach
przygotowan obronnych panstwa przez organy administracji rzagdowej
iorgany samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1911 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie przy-
gotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym (Dz.
U. z 2004 r. nr 98, poz. 978 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrzes$nia 2004 r. w sprawie goto-
wosci obronnej panstwa (Dz. U. z 2004 r. nr 219, poz. 2218.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 czerwca 2003 r. w sprawie obiek-
tow szczegdlnie waznych dla bezpieczenstwa i obronnosci panstwa
oraz ich szczegdlnej ochrony (Dz. U. z 2003 r. nr 116, poz. 1090 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2006 r. w sprawie
systemow wykrywania skazen i wlasciwos$ci organéw w tych spra-
wach (Dz. U. z 2006 r. nr 191, poz. 1415.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 3 lutego 2004 r. w sprawie warun-
kow i sposobu przygotowania i wykorzystania transportu na potrzeby
obronne panstwa, a takze jego ochrony w czasie wojny oraz wilasciwo-
$ci organow w tych sprawach (Dz. U. z 2004 r. nr 34, poz. 294.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2004 r. w sprawie przy-
gotowania i wykorzystania systemow }gcznos$ci na potrzeby obronne
panstwa (Dz. U. z 2004 r. nr 180, poz. 1855 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie warun-
kow i sposobu przygotowania oraz wykorzystywania publicznej i nie-
publicznej stuzby zdrowia na potrzeby obronne panstwa oraz wiasci-
wosci organéw w tych sprawach (Dz. U. z 2004 r. nr 143 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie szkole-
nia obronnego (Dz. U. z 2004 r. nr 16, poz. 150 ze zm.); rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli wykony-
wania zadan obronnych (Dz. U. z 2004 r. nr 16, poz. 151 ze zm.).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2014 r.,
https://www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r.,
https://www.bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Na-
rodowego_ RP_2020.pdf (dostep: 10 maja 2025 r.).
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Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej, tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 372 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konsty-
tucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2002, nr 156, poz.
1301.

Zarzadzenie nr 153 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 grudnia 2024 r. w spra-
wie Miedzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Projektu Stra-
tegii Bezpieczenstwa Narodowego, M.P. z 2024 r., poz. 1038.
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