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Abstrakt: Pozycja ustrojowa Prezydenta RP jako zwierzchnika Sit Zbroj-
nych RP budzi szereg nieporozumien w relacjach prawnych i faktycznych.
Artykut identyfikuje obszary budzace niejasnosci i kontrowersje w zakre-
sie zwierzchnictwa w czasie pokoju w kontekscie zalezno$ci kompetencyj-
nych pomiedzy organami wtadzy wykonawczej. Dualizm wladzy prowa-
dzi do szeregu sporéw. Powodem sa w szczegolnosdci zapisy Konstytucji,
zgodnie z ktorymi Prezydentowi zostala przypisana rola ,najwyzszego
przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej”, ,gwaranta ciagltosci wladzy
panstwowej” oraz ,zwierzchnika Sit Zbrojnych”, a z drugiej strony przepi-
Sy stanowiace, ze to Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo zewnetrz-
ne panstwa oraz sprawuje ogélne kierownictwo w dziedzinie obronnosci
kraju. Te przepisy wywotujg naturalng sktonnos$c¢ albo do préby ogranicza-
nia kompetencji Prezydenta RP, albo tez przypisywania Prezydentowl RP
uprawnien, ktore nie wynikajg wprost z przepiséw Konstytucji lub ustaw.
Tworzy to w efekcie dysfunkcje w obszarze wspotdziatania i ogranicza
sprawno$¢ funkcjonowania egzekutywy, w szczegdlnosci poprzez wy-
dtuzanie procesow decyzyjnych, a nawet blokowanie dziatan. W artykule
rozdziela sie czynnosci urzedowe Prezydenta w ramach zwierzchnictwa
nad Sitami Zbrojnymi od dzialan, ktére mozna jedynie rozpatrywac w ka-
tegoriach ,symbolicznych”, ,ceremonialnych” czy tez ,politycznych”. Arty-
kut identyfikuje tez obszary wymagajace zmian w przepisach prawnych.
Postuluje sie réwniez nowelizacje pewnych przepiséw, majacych na celu
wzmocnienie obszaru obronnosci panstwa. Nalezy tez zauwazyc, ze jasne
regulacje prawne sg praktycznie jedynym sposobem ograniczenia obsza-
réow konfliktowych, jezeli chodzi o kompetencje organéw. Artykut wska-
zuje na kilkanascie zasadniczych kierunkéw dzialan, majacych na celu
likwidacje ograniczen prawnych w systemie obronnym panstwa, w tym
dotyczacych: Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej, planéw uzycia
Sit Zbrojnych, statych planéw obrony, Planu Reagowania Obronnego RP,
systemu kierowania i dowodzenia, wojennego systemu dowodzenia, usta-
lenia hierarchii oraz wzajemnych zaleznosci dokumentéw strategicznych
1 planistycznych. Proponowane zmiany w przepisach prawnych maja
istotne znaczenie do przygotowan na czas wojny.

Slowa kluczowe: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Rada Ministréw,
dualizm witadzy wykonawczej, zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi,
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, Polityczno-Strategiczna Dyrektywa
Obronna, plany uzycia Sit Zbrojnych, stale plany obrony, Plan Reagowa-
nia Obronnego RP, system kierowania i dowodzenia, wojenny system do-
wodzenia
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Abstract: The constitutional status of the President of Poland as the Su-
preme Commander of the Armed Forces raises numerous ambiguities
in both legal and practical contexts. This article identifies areas of un-
certainty and controversy surrounding the president’s authority during
peacetime, with a particular focus on the distribution of executive com-
petencies. The dual structure of executive power leads to frequent insti-
tutional disputes. Contributing factors include constitutional provisions
designating the President as “the highest representative of the Republic
of Poland,” “the guarantor of state continuity,” and “Commander-in-Chief
of the Armed Forces,” juxtaposed with regulations stating that external
security and overall direction of defense policy fall under the remit of the
Council of Ministers. These conflicting provisions foster tendencies either
to limit presidential competencies or to assign powers not explicitly grant-
ed by constitutional or statutory law. As a result, dysfunctions arise in
inter-institutional cooperation, impairing the efficiency of executive pro-
cesses—particularly by prolonging decision-making and even obstructing
actions. The article distinguishes the President’s formal responsibilities
in military command from duties that may be classified as “symbolic,”
“ceremonial,” or “political.” It also pinpoints legal areas requiring reform
and proposes amendments aimed at strengthening national defense. The
article stresses that clear legislative frameworks are virtually the only ef-
fective way to reduce conflict over institutional competencies. Ultimately,
it outlines over a dozen strategic recommendations to eliminate system-
ic limitations in Poland’s defense architecture. These include reforms to:
the Political-Strategic Defense Directive, operational plans for the use of
Armed Forces, permanent defense planning, the Polish Defense Response
Plan, command and control systems, wartime command structures, and
the hierarchy and interdependencies of strategic and planning docu-
ments. The proposed legal changes are of key significance for wartime
preparedness.

Keywords: President of the Republic of Poland, Council of Ministers, dual
executive authority, military command, national security threats, Politi-
cal-Strategic Defense Directive, Armed Forces deployment plans, perma-
nent defense planning, Polish Defense Response Plan, command and con-
trol systems, wartime command structure
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1. Wstep

W okresie dwoch kadencji w latach 2015-2025 Prezydent RP Andrzej
Duda zrealizowatl szereg przedsiewziec¢ zwigzanych z szeroko rozu-
mianym zwierzchnictwem nad Siltami Zbrojnymi.

W grudniu 2018 r. oraz w lipcu 2025 r. Prezydent w drodze po-
stanowienia wydal Polityczno-Strategiczng Dyrektywe Obronna
Rzeczypospolitej Polskiej. Stosownie do zmieniajgcej sie sytuacji bez-
pieczenstwa podpisywal narodowe plany uzycia Sit Zbrojnych do
obrony panstwa.

W latach 2017, 2019 1 2023 na wniosek Ministra Obrony Naro-
dowej okreslit Gléwne kierunki rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich
przygotowan do obrony panstwa, ktére definiuja wytyczne do pro-
gramowania rozwoju SZ RP w perspektywie czasowej do 2039 r. Jed-
noczesnie trzykrotnie (w latach 2017, 2018 i w 2023) wskazal osobe
przewidziana do mianowania na stanowisko Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych. Ponadto w grudniu 2019 r. postanowit w sprawie or-
ganizacji 1 zasad funkcjonowania wojennego systemu dowodzenia
SZ RP. Obecnie trwaja prace nad zmianami w tym systemie.

Jako Zwierzchnik Sit Zbrojnych RP uczestniczy! tez w corocznych
odprawach Kierowniczej Kadry MON i SZ RP!, w ramach ktdérych kie-
rowal swoje wytyczne w zakresie rozwoju i funkcjonowania Wojska
Polskiego.

W ramach dwoch kadencji Prezydent RP Andrzej Duda wydal
ponad 170 postanowien o uzyciu lub przedtuzeniu uzycia Polskich
Kontyngentéw Wojskowych w operacjach zagranicznych oraz posta-
nowien w sprawie wydania zgody na pobyt komponentow sit zbroj-
nych innych panstw na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Kilkakrotnie byly wydawane — w formie jawnej i niejawnej — po-
stanowienia Prezydenta RP o zatwierdzeniu decyzji w sprawie uzy-
cia oddzialdw i pododdzialéow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej do pomocy oddzialom Strazy Granicznej lub Policji. Decyzje
0 potrzebie wsparcia stuzb porzadku publicznego byly zwiazane
m.in. z wizyta Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz

! W latach: 2016, 2017, 2018, 2019, 2022, 2023 oraz 2025.
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Swiatowymi Dniami Mlodziezy (w 2016 r.), przeciwdzialaniem za-
grozeniom zwigzanym z sesja Konferencji Stron Ramowej konwencji
Naroddéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (w 2018 r.) oraz
ochronie granicy panstwowej przed migrantami (w 2020 r. i latach
nastepnych).

W latach 2015-2025 Prezydent RP odby! ponad 160 spotkan z zol-
nierzami w ramach wizyt na poligonach, w jednostkach wojskowych,
najwyzszych dowoddztwach, podczas wojskowych uroczystosci, robo-
czych spotkan w Palacu Prezydenckim i siedzibie BBN oraz z zolnie-
rzami sojuszniczych armii stacjonujacych w Polsce. Wazne znacze-
nie mialy rowniez wizyty Prezydenta RP w Polskich Kontyngentach
Wojskowych w Kuwejcie, Afganistanie, na Lotwie, w Rumunii, Bo-
$ni i Hercegowinie, na Sycylii, w Turcji, Estonii oraz w Eurokorpusie
w Strasburgu. Ponadto Prezydent Duda o$Smiokrotnie byl goSciem
Miedzynarodowego Salonu Przemystu Obronnego w Kielcach?.

Prezydent RP dwukrotnie przekazal Radzie Ministrow rekomen-
dacje do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego — w 2018 i 2024 r. Re-
komendacje Prezydenta RP z 2018 r. stanowily podstawe do opraco-
wania przez Rade Ministrow Strategii Bezpieczenstwa Narodowego,
podpisanej przez Prezydenta w maju 2020 r. Obecnie trwajg prace
nad nowa Strategia Bezpieczenstwa Narodowego.

Prezydent Rzeczypospolitej, stojac na strazy suwerennosci i bez-
pieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego
terytorium (art. 126 ust. 2 Konstytucji RP), ma mozliwo$¢ oddziaty-
wania na system prawny poprzez podpisywanie ustaw (art. 122 ust. 2
Konstytucji) oraz korzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej (art.
118 ust. 1 Konstytucji). W ciggu ostatnich 10 lat Prezydent Duda podpi-
sal 52 ustawy dotyczace szeroko rozumianego bezpieczenstwa3. Pod-

2 W latach: 2015, 2016, 2018, 2019, 2021, 2022, 2023 oraz 2024.

$ Przykladem moga by¢: Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrory-
stycznych — podpisana 22 czerwca 2016 r.; Ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o ratyfikacji
Umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Dowo6dztwem Naczelnego Sojuszni-
czego Dowddcy Transformacji i Naczelnym Dowddztwem Sojuszniczych Sit w Europie
uzupelniajacej Protokd} dotyczacy statusu miedzynarodowych dowodztw wojskowych
ustanowionych na podstawie Traktatu P6nocnoatlantyckiego, podpisanej w Warszawie
dnia 9 lipca 2016 r. — podpisana 29 grudnia 2016 r.; Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajo-
wym systemie cyberbezpieczenstwa — podpisana 1 sierpnia 2018 r.; Ustawa z dnia 17 grud-
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jete tez zostaly dwie inicjatywy ustawodawcze w sprawie dzialania
organow wladzy panstwowej na wypadek zewnetrznego zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa* i inicjatywa zmiany Konstytucji RP w ob-
szarze finansowania potrzeb obronnych panstwa’.

*k ok ok

Pozycja ustrojowa Prezydenta RP oraz Rady Ministrow w kontek-
Scie kompetencyjnym w niektdrych obszarach budzi nieporozumie-
nia w relacjach urzedniczych, a w Srodowiskach prawniczych réz-
ne watpliwosci. W ocenie prawnikow nie sg to jednak rozbieznosci
ograniczajgce realizacje ustawowych zadan organow wiadzy wy-
konawczej. W sferze urzedniczej oraz czesci politycznej natomiast
— niezaleznie od barw politycznych — w odniesieniu do uprawnien
Prezydenta RP rodzi wiele mitdw, a niekiedy wrecz brak zrozumie-
nia dla funkcji glowy panstwa w systemie wiladzy wykonawczej.

Dobrym przykladem dla pokazania wplywu politycznych i urzed-
niczych emocji na obszar obronnosci panstwa moga byc¢ losy pre-
zydenckiego projektu ustawy o dzialaniach organéw wiadzy pan-
stwowej na wypadek zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa. Projekt byl skladany przez Prezydenta RP do Marszaltka

nia 2020 r. o rezerwach strategicznych — podpisana 5 lutego 2021 r.; Ustawa z dnia 29 paz-
dziernika 2021 r. o budowie zabezpieczenia granicy panstwowej — podpisana 2 listopada
2021 r.; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny — podpisana 18 marca 2022 r.;
Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o ochronie zeglugi i portéw morskich
oraz niektdérych innych ustaw — podpisana 19 lipca 2023 r.; Ustawa z dnia 26 lipca 2024 r.
0 zmianie niektérych ustaw w celu usprawnienia dziatan Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej, Policji oraz Strazy Granicznej na wypadek zagrozenia bezpieczenstwa panstwa —
podpisana 14 sierpnia 2024 r.; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej — podpisana 17 grudnia 2024 r.

4 Druk sejmowy nr 3605, 16 sierpnia 2023 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.
xsp?nr=3605 oraz druk sejmowy nr 405, 2 maja 2024 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm10.
nsf/druk.xsp?nr=405 (dostep: 12 czerwca 2025 r.).

5 7 marca 2025 r. Prezydent RP skierowal do Marszatka Sejmu projekt ustawy o zmia-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez zmiane art. 219 przez dodanie ust. 1la
w brzmieniu: ,1a. W ustawie budzetowej na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej przeznacza sie corocznie wydatki z budzetu panstwa w wysokosci nie
nizszej niz 4 proc. rocznego produktu krajowego brutto”. Druk sejmowy nr 1106, 7 mar-
ca 2025 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1106 (dostep: 12 czerwca
2025 r.). Pierwsze czytanie projektu odbylo sie 4 czerwca 2025 r.
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Sejmu podczas IX kadencji® oraz X kadencji’ Sejmu. Projekt do dzisiaj
pozostaje na etapie prac komisji, a jedyna dyskusja nad nim odbyla
sie podczas pierwszego czytania, 12 czerwca 2024 r.8 . Charakter dys-
kusji podczas posiedzenia Sejmu wskazuje na pilng potrzebe podje-
cia realnych prac nad projektem na poziomie komisji sejmowej, gdyz
wiele spraw w nim ujetych bylo ocenianych z poziomu rywalizacji
politycznej, wilasnych wyobrazen o opozycji ustrojowej organow,
a nie merytorycznych celow projektu ustawy. Przykladem moze
by¢ wypowiedz jednego z postdw w sprawie nieprawidlowego usta-
lenia stanow gotowosci obronnej panstwa, ktore w jego ocenie de
facto stoja w sprzecznosci z Konstytucja RP, w ktorej mamy katalog
zamkniety stanow nadzwyczajnych. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie
z tym stwierdzeniem. Stany gotowosci obronnej panstwa, okreslone
w projekcie ustawy, sa odmienng instytucja prawna niz stany nad-
zwyczajne i nie maja zadnego zwiazku ze stanami nadzwyczajnymi.
Dotycza one przygotowania elementdw systemu obronnego panstwa
oraz skutecznego i elastycznego podjecia dzialan w sytuacjach za-
grozen. Kolejnym przykladem jest pytanie od innego posta o powody
zwiekszania w projekcie ustawy roli Prezydenta RP kosztem mini-
stra obrony narodowej. Nalezy stwierdzi¢, ze jest to duze nieporo-
zumienie. Projekt ustawy opiera sie o rozwigzania konstytucyjne,
w tym zapewnienia przestrzegania i wlasciwej realizacji art. 26 ust. 2
Konstytucji RP (cywilna i demokratyczna kontrola Sit Zbrojnych RP°)
oraz wiasciwg relacje kompetencyjng i decyzyjna w obszarze plano-
wania i reagowania obronnego pomiedzy najwazniejszymi organa-

¢ Pismo Prezydenta RP do Marszatka Sejmu z dnia 16 sierpnia 2023 r. Druk sejmowy
nr 3605, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3605 (dostep: 11 czerwca 2025 r.).

7 Pismo Prezydenta RP do Marszalka Sejmu RP z 2 maja 2024 r. Druk sejmowy nr 405,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=405 (dostep: 11 czerwca 2025 r.).

8 Sprawozdanie stenograficzne z 13. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 12 czerwca 2024 r. (pierwszy dzien obrad), https://orka2.sejm.gov.pl/Stenoln-
ter10.nsf/0/4565D787BA9F38D1C1258B3A006327E9/%24File/13_a_ksiazka_bis.pdf (dostep:
12 czerwca 2025 r.). Na posiedzeniu Sejmowej Komisji Obrony Narodowej w dniu 11 lip-
ca 2024 r. podjeto decyzje o skierowaniu projektu do podkomisji sejmowej (podkomisji
nadzwyczajnej), ktorej celem bedzie rozpatrzenie przedstawionego przez Prezydenta RP
projektu ustawy. Zob.: Zapis przebiegu posiedzenia, 11 lipca 2024 r., https://www.sejm.gov.
pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=OBN-21 (dostep: 11 czerwca 2025 r.).

9 Szerzej zob. np.: Z. Trejnis, Meandry w kwestii cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi
w RP po 1989 roku, ,,Studia Orientalne” 2022, R. 11, nr 4 (24), s. 11-12.
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mi wladzy wykonawczej, tj. Prezydentem RP oraz Rada Ministrow
i Prezesem Rady Ministrow (art. 10 ust. 2 w zw. z art. 146 ust. 1 i ust.
4 pkt 7, 81 11 Konstytucji RP) oraz pomiedzy Prezydentem RP a mi-
nistrem obrony narodowej (art. 134 ust. 2 Konstytucji RP) w zakresie
sprawowania zwierzchnictwa nad Silami Zbrojnymi za posrednic-
twem ministra. Podchodzac do sprawy ,statystycznie”, zadania Pre-
zydenta RP i jego administracji (BBN) w projekcie ustawy wystepuja
w 38 przypadkach, a w odniesieniu do kompetencji administracji
rzadowej (Rada Ministrow, Prezes Rady Ministréw, ministrowie, wo-
jewodowie, Szef Sztabu Generalnego WP oraz dowddcy wojskowi)
—w 124 przypadkach.

Niewlasciwe rozumienie roli Prezydenta RP mozna zauwazyc
podczas spotkan z przedstawicielami administracji rzadowej. Przy-
kladowo podczas jednego ze spotkan pomiedzy MON a BBN jeden
z wysokich urzednikow MON wyrazil poglad, ze BBN nie powinno
weryfikowac¢ dokumentéw kierowanych do Prezydenta RP, gdyz rola
Prezydenta jest reprezentacyjna, wiec powinien on podpisywac do-
kumenty bez kwestionowania ich tresci.

Celem artykulu jest identyfikacja obszaréw budzacych watpliwo-
$ci 1 kontrowersje w obszarze zwierzchnictwa Prezydenta RP nad
Sitami Zbrojnymi w czasie pokoju, wyjasnienie tych relacji, a w przy-
padkach tworzacych rozbieznosci interpretacyjne lub w przypadku
stwierdzenia luk prawnych w sferze obronnosci, wypracowanie pro-
pozycji wnioskdw de lege ferenda. Te wnioski maja istotne znaczenie
dla przygotowan na czas wojny.

2. Dualizm wiadzy wykonawczej

Dokonujac analizy kierunkow zmian prawnych w systemie bezpie-
czenstwa narodowego, nalezy uwzglednic¢ zasade podziatu wladzy
wyrazona w art. 10 Konstytucji RP oraz obowigzujgce przepisy kom-
petencyjne, odnoszace sie do poszczegolnych organdéw wiadzy.
Zgodnie z art. 10 Konstytucji RP ustroj Rzeczypospolitej Polskiej
opiera sie o podzial i rownowage wladzy ustawodawczej, wladzy
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wykonawczej i wladzy sadowniczej, przy czym w przypadku wla-
dzy wykonaweczej zaklada sie jej dualizm, przyjmujac, ze sprawuja ja
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow.

Zasada podzialu wladzy jest jedng z podstawowych regul charak-
teryzujacych demokratyczne panstwo prawne. Wskazuje sie nawet,
ze jest konsekwencjg tej zasady. Zapobiega ona koncentracji wiadzy
1jej zawlaszczaniu przez jedng opcje polityczna. Istota tej zasady jest
zalozenie koniecznosci rozdzielenia réznych funkcji, zadan i kom-
petencji miedzy rézne organy panstwa. Z jednej strony zasada po-
dzialu wladzy determinuje ksztalt ustroju panstwa oraz charakter
relacji miedzy jego organami, z drugiej strony — stuzy ochronie praw
1 wolnosci jednostki, ogranicza arbitralno$¢ wladzy i umozliwia jej
kontrole. Koniecznym komponentem zasady podzialu wladzy jest
wymog ich rownowazenia sie. Nie oznacza to jednak, ze wyrdznio-
ne przez ustrojodawce wladze zajmuja wzgledem siebie jednakowa
pozycje'.

Zasada dualizmu zaklada wspoldziatanie obu organéw, pomimo
ze rola w zakresie pelnienia wladzy wykonawczej jest odmienna dla
obu organdéw z uwagi na rézny zakres zadan ustrojowych. Wedlug
Leszka Garlickiego w pewnym uproszczeniu mozna powiedziec, ze
funkcja wykonawcza sklada sie z trzech ,podfunkcji”: administro-
wania, zarzadzania i rzadzenia, przy czym granice miedzy nimi sg
jeszcze bardziej plynne niz granice miedzy trzema zasadniczymi
funkcjami panstwa!'. W praktyce dzialania organow wiadzy wyko-
nawczej sytuacja dualizmu wladzy prowadzi wiec do szeregu spo-
row, zwlaszcza ze zgodnie z art. 146 ust. 1 i 4 Konstytucji RP to Rada
Ministrow zostala wskazana jako odpowiedzialna za wykonywanie
biezgcej polityki panstwa'?, a zgodnie z ust. 2 tego przepisu do Rady

10 P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, Wolters
Kluwer Polska 2023, komentarz do art. 10 Konstytucji RP.

11 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I,
wyd. II, Wyd. Sejmowe 2016.

12 Rada Ministréow prowadzi polityke wewnetrzna i zagraniczng Rzeczypospolitej Pol-
skiej. W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow
w szczegdlnosci: zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek pu-
bliczny, zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa, sprawuje ogélne kierownictwo
w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi, spra-
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Ministrow naleza sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla in-
nych organow panstwowych i samorzadu terytorialnego. Wywotuje
to naturalng sklonnos$¢ administracji rzadowej do prob ograniczania
kompetencji Prezydenta RP, nawet w sytuacjach, gdy zadania dla glo-
wy panstwa wynikaja wprost z Konstytucji lub innych regulacji usta-
wowych. Tworzy to dysfunkcje w obszarze wspoldzialania i ograni-
cza sprawnos$¢ funkcjonowania egzekutywy?'s.

Ustrojowa pozycja Prezydenta jako ,najwyzszego przedstawiciela
Rzeczypospolitej Polskiej” i ,,gwaranta ciggtosci wladzy panstwowej”
zostala konstytucyjnie ukierunkowana przez wskazanie, ze Prezy-
dent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi
na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszal-
nosci i niepodzielnosci jego terytorium (art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP). Wed}ug Piotra Tulei art. 126 Konstytucji okresla w sposob ogdlny
role Prezydenta RP w ustroju politycznym Polski oraz jego najwaz-
niejsze zadania (cele dzialalnosci), jak rowniez zalozenia co do spo-
sobow ich realizacji. Dokonuje on uzupeinienia regulacji zawartej
w art. 10 Konstytucji, zgodnie z ktérym Prezydent jest — obok Rady
Ministrow — organem wiladzy wykonawczej*. Wskazane w art. 126
zadania glowy panstwa powoduja z jednej strony, ze roli Prezydenta
nie da sie sprowadzi¢ do funkcji symboliczno-reprezentacyjne;j (tak
jak w systemie parlamentarno-gabinetowym), z drugiej strony uzna-
je sie, ze sformulowane one zostaty zbyt wasko, aby méwi¢ o wpro-
wadzeniu w Konstytucji z 1997 r. systemu rzadow prezydenckich
czy tez semiprezydenckich. Prezydent Rzeczypospolitej w sferze
urzeczywistniania przypisanych mu przez prawo funkcji oraz za-
dan zasadniczo dziala niezaleznie od Rady Ministrow i na wlasny
rachunek. Dotyczy to funkcji Prezydenta okreslonych w Konstytucji,
w szczegolnosci w sferze dzialan niewladczych i niepolegajacych na
wydawaniu aktow urzedowych. Okresla sie to samodzielnoscig funk-
cjonalna glowy panstwa, ktora jest jednak ograniczona gltownie przez
instytucje kontrasygnaty oraz uzaleznienia w niektorych sytuacjach

wuje ogo6lne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla corocznie liczbe
obywateli powolywanych do czynnej stuzby wojskowe;j.

18 L. Garlicki, Komentarz..., op. cit.

14 P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
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od konieczno$ci dzialania ,na wniosek” innych organow?. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z 20 maja 2009 r.1
zwrdcil uwage na trzy istotne okolicznosci. Po pierwsze, tresc
art. 126 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje, ze w przepisie tym okreslo-
ne s3 zadania, a nie kompetencje. Po drugie, wymienione w art. 126
ust. 2 Konstytucji RP zadania sa realizowane przez Prezydenta RP
wspolnie i we wspdidzialaniu z innymi organami wladzy panstwo-
wej, a w zakresie zadnego ze wskazanych zadan Prezydent nie ma
wylacznosci ich realizacji w formach wladczych. Po trzecie, zadan
okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji RP Prezydent RP nie moze
realizowac w sposob dowolny. Realizujac je, moze siega¢ bowiem je-
dynie po kompetencje okreslone w Konstytucji RP i ustawach?’. Tym
samym z art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji nie wynikaja zadne samoist-
ne wiladcze funkcje glowy panstwa. Kazdorazowa podstawa praw-
na dzialania Prezydenta RP musi by¢ jednoznacznie zdefiniowana
w konkretnych normach kompetencyjnych zawartych w Konstytucji
RP lub w ustawach®®. Postanowienia art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP moga byc jednak Zrodlem dzialan niewladczych, podejmowanych
przez Prezydenta Rzeczypospolitej, takich jak oredzia czy apele.
Piotr Winczorek, podzielajac poglad, ze glowa panstwa korzysta je-
dynie z kompetencji wynikajacych z Konstytucji RP i ustaw, podkre-
$la, ze aktywnos$c Prezydenta RP moze jednak polegac¢ na dzialaniach
trudnych do opisania w kategoriach prawnych, ale istotnych w danej
sytuacji'®. Wedlug Wiestawa Skrzydio dwie funkcje Prezydenta: re-
prezentacja panstwa w stosunkach wewnetrznych i zewnetrznych,
a wiec jego symbolizowanie, a takze zapewnienie cigglosci wladzy
panstwowej zakladaja jego role inspirujacg, odnoszaca sie nie tylko

5 ibidem.

16 OTK-A 2009, nr 5, poz. 78.

17 M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LexisNexis
2014, komentarz do art. 126 Konstytucji.

18 B. Banaszak, Kompetencje Prezydenta RP w zakresie spraw zagranicznych i ich reali-
zacja, w: . J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie
integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, Warsza-
wa 2009; M. Haczkowska, Komentarz..., op. cit.

1 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 .,
Warszawa 2000, s. 169, w: M. Haczkowska (red.), Komentarz..., op. cit.
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do wladzy wykonawczej. W tym charakterze Prezydent winien wply-
wac stabilizujaco na wladze publiczne®.

Rozwijajac koncepcje ,stabilizacyjnej” roli Prezydenta, warto
odnies¢ sie do uwag Bozeny Dziemidok-Olszewskiej, wedlug ktorej
Prezydent posiada pozycje wykraczajacg poza tradycyjna glowe pan-
stwa w systemie parlamentarnym, takze poprzez wypeinianie funk-
cji arbitrazu — zabezpieczajacej prawidlowe i stabilne funkcjonowa-
nie panstwa. Kompetencje, przyznane w ramach funkcji arbitrazu
(np. udzial w procedurze tworzenia rzadu, Rada Gabinetowa), nie
koresponduja zaréwno ze skutecznym jej sprawowaniem, jak i z sil-
na legitymacjg, ale tez nie pozwalaja na redukcje jego roli do ,,no-
tariusza” Konstytucji*'. Z koncepcja ,arbitrazu” nie zgadza sie Mar-
cin Dabrowski, wedlug ktérego przypisanie Prezydentowi RP roli
arbitra jest nieprawidlowe. Prezydent RP nie jest bezstronny i apo-
lityczny oraz bierze udzial w realizacji polityki panstwa. Te cechy
uniemozliwiaja mu zajecie neutralnego stanowiska wobec uczestni-
kow konfliktu i jego bezstronne rozstrzygniecie. Ponadto Konstytu-
cja RP nie wyposaza go w odpowiednie kompetencje do pelnienia
roli arbitra?. Jest to nawigzanie do pewnej fikcji ,,odpolityczniania”
stanowisk publicznych w przypadku, gdy kandydat do objecia funk-
cji (urzedu) wymaga apolitycznosci, formalnie rezygnuje z cztonko-
stwa w partii politycznej i jednoczesnie nawet nie kryje sie z tym,
ze zamierza realizowac linie polityczng ,,swojej bylej” partii. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze zgodnie z Konstytucja RP w przypadku Prezyden-
ta RP ograniczeniem jest zakaz lgczenia mandatu Prezydenta z in-
nymi stanowiskami publicznymi, poza tymi zwigzanymi z urzedem
Prezydenta (art. 132). Tym samym osoba bedaca czlonkiem partii
politycznej moze kandydowac i zosta¢ Prezydentem Rzeczypospo-
litej Polskiej. Partie polityczne nie tworza w wyborach prezydenc-
kich komitetow wyborczych, formalnie nie wysuwaja kandydatow

20 'W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII, LEX 2013.

2 B. Dziemidok-Olszewska, Dualizm wladzy wykonawczej w III Rzeczypospolitej Pol-
skiej — regulacje konstytucyjne i praktyka polityczna, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2022, nr 1 (65), s. 17.

22 M. Dabrowski, Gwarant czy arbiter? Rola Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w Swietle art. 126 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2022, nr 4 (68), s. 27-39.
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na Prezydenta, ale realnie mogg sterowac procesem wyborow przez
komitet wyborczy wyborcéw, zwlaszcza w przypadku udzielenia fi-
nansowego wsparcia kandydata. W tym kontekscie stanowisko Mar-
cina Dabrowskiego w odniesieniu do arbitrazu mozna traktowac
jako zasadne. Nie tworzy to jednak ograniczen dla koncepcji, ze Pre-
zydent moze i winien wplywac stabilizujaco na wladze publiczne. Ta
konstatacja moze miec istotne praktyczne znaczenie przy realizacji
spraw z obszaru obronnego, w tym dokonywania czynnosci urzedo-
wych glowy panstwa.

Prezydent RP, korzystajac ze swoich uprawnien, wydaje akty
urzedowe. Konstytucja RP nie definiuje tego pojecia, a w doktrynie
podkresla sie jego szeroki zakres — obejmuje on wszystkie urzedowe
czynnosci glowy panstwa. Anna Frankiewicz podkresla, ze aktami
urzedowym glowy panstwa sg nie tylko akty normodawcze (prawo-
dawcze, takie jak rozporzadzenia z moca ustawy, rozporzadzenia
i zarzadzenia) czy akty indywidualne (zarzadzenia), lecz takze inne
formy urzedowej aktywnos$ci Prezydenta RP, jezeli za ich pomoca
»,Prezydent podejmuje okreslone dzialania w celu realizacji zawartej
w Konstytucji lub ustawie normy kompetencyjnej”?. Wymog akcep-
tacji aktow urzedowych glowy panstwa przez Prezesa Rady Mini-
strow oznacza ograniczenie samodzielnosci glowy panstwa w wy-
konywaniu przyznanych formalnie kompetencji. Stanowi rowniez
wprowadzenie wymagania wspoldzialania najwyzszych organow
wladzy wykonawczej, jej celem jest tez osiggniecie koordynacji ich
dzialan. Regulacja konstytucyjna obejmuje akty urzedowe osoby
pelnigcej urzad Prezydenta, ale takze Marszalka Sejmu i Marszalka
Senatu, podejmowane w ramach wykonywania obowiazkéow glowy
panstwa (art. 131 Konstytucji). Jak wynika z poréwnania tresci ust.
11 2, akceptacji Prezesa Rady Ministrow nie wymaga samo wydanie
przez Prezydenta okreslonego aktu, ale akceptacja ta jest warunkiem
(jednym z warunkow), od ktorego zalezy nabranie przez ten akt
mocy obowigzujacej?t. Akty urzedowe Prezydenta RP niewymagajace

2 A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakow 2004,
s. 100, w: M. Haczkowska (red.), Komentarz..., op. cit.
24 P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
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kontrasygnaty nazywamy prerogatywami. Prerogatywami Prezy-
denta RP s3 jego uprawnienia osobiste, czyli takie kompetencje, kto-
re wykonywane sa przez glowe panstwa samodzielnie (bez koniecz-
nosci uzyskania kontrasygnaty). Prerogatywy Prezydenta zostaly
przedstawione enumeratywnie w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP%.

Wedlug P. Tulei regulacje z art. 146 Konstytucji RP traktowac na-
lezy jako rozwiniecie (i uzupeinienie) art. 10 Konstytucji, zgodnie
z ktorym Rada Ministrow jest organem (jednym z organow) wiadzy
wykonawczej. Stad tez ogolne sformulowania uzyte w art. 146 mu-
sza byc interpretowane zgodnie z zasada podziatu wiadzy, cho¢ przy
uwzglednieniu zasady wspoldzialania wladz, poniewaz — przynaj-
mniej co do pewnej czesci z nich — Rada Ministrow nie ma wylacz-
nosci. Sformutowanie art. 146 ust. 2 traktowane jest niekiedy jako
przyjecie domniemania kompetencji Rady Ministrow, przynajmniej
w ramach wladzy wykonawczej. Zwraca sie jednak uwage, ze taka
konstrukcja stalaby w sprzecznosci z zasada legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji), z ktorej wynika m.in. generalny zakaz domniemania kom-
petencji organdéw wiadzy publicznej. Sam art. 146 ust. 2 nie powinien
by¢ wiec traktowany jako samoistna i wylaczna podstawa do dzialan
Rady Ministrow o prawnie wigzacych skutkach?.

W sferze zadan opisanych w art. 146 ust. 4 pkt 7-8 i 11 dochodzi
do daleko idacego zazebiania sie zadan Rady Ministrow i Prezyden-
ta. Ogdlnie mozna przyjac, ze im wiekszy jest stopien zagrozenia dla
bezpieczenstwa panstwa, tym istotniejsza powinna by¢ rola glowy
panstwa. Wedlug P. Tulei z uwagi na mniejsza wage okreslonego za-
grozenia, a takze ze wzgledu na koniecznos$¢ szybkiego i sprawnego
przeciwdzialania i reagowania na okreslone zagrozenia dopuszczal-
ne jest przyznanie wiasciwych kompetencji w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa wylacznie Radzie Ministrow (TK - K 22/09)?".

Praktycznie jedynym sposobem ograniczenia obszaréw konflikto-
wych w obszarze dzialania wladzy wykonawczej — administracji rza-
dowej oraz Prezydenta RP - jest dookreslanie kompetencji organow

% M. Haczkowska, Komentarz..., op. cit.
% P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
27 ibidem.
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w drodze regulacji ustawowych. Punktem wyjscia jest przepis, iz
Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie i na
zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach (art. 126 ust. 3 Kon-
stytucji RP).

Jednym z punktéw spornych w obszarze obronnosci sg przepi-
sy regulujace zwierzchnictwo Prezydenta RP nad Silami Zbrojny-
mi (art. 134 ust. 1 Konstytucji). Co do rozumienia samego pojecia
zwierzchnictwa w doktrynie prawa konstytucyjnego dominuje po-
glad, zgodnie z ktorym (takze w nawigzaniu do polskiej tradycji kon-
stytucyjnej) nalezy je interpretowac bardziej w kategoriach ,sym-
bolicznych”, ,,ceremonialnych” czy tez ,politycznych”, co oznacza,
ze Prezydenta nie mozna traktowac jako dowoddcy (najwyzszego/
naczelnego dowodcy) Wojska Polskiego?. Wiaze sie z tym istotny
problem praktyczny, ktéry dotyczy kompetencji Prezydenta do wy-
dawania zolnierzom rozkazow. W literaturze wyrazany jest poglad,
w mysl ktérego glowa panstwa jako zwierzchnik Sit Zbrojnych dys-
ponuje wladztwem o czysto politycznym charakterze, ktore nie wia-
ze sie generalnie z mozliwo$cia wydawania rozkazow wojskowych?.
Art. 134 Konstytucji reguluje niektore najwazniejsze kompetencje
Prezydenta wobec Sit Zbrojnych. Wedlug P. Tulei umozliwia to glo-
wie panstwa nalezyte wykonywanie zadan, o ktérych mowi art. 126
ust. 2 Konstytucji. Najwyzsze zwierzchnictwo Prezydenta nad Sitami
Zbrojnymi RP stanowi takze rozwiniecie zasady cywilnej i demokra-
tycznej kontroli nad armig (art. 26 ust. 2 Konstytucji). Przyja¢ bowiem
nalezy, ze glowa panstwa (w zwiazku z zakazem pelnienia innych
funkgcji publicznych - art. 132 Konstytucji) nie moze by¢ zZolnierzem
w shuzbie czynnej*. Trudno tez byloby uzasadnic, ze cywilng kontro-
le moze sprawowac zolnierz zawodowy. Z tego powodu réwniez Szef
Biura Bezpieczenstwa Narodowego nie moze by¢ zolnierzem w stuz-
bie czynne;j. Problematyczne byloby takze obsadzanie w BBN stano-
wisk cywilnych przez zolnierzy zawodowych, jezeli wykonywane

28 ibidem.

2 A. Bien-Kacala, T. Kacala, Zwierzchnictwo, kierowanie i dowodzenie w Sitach Zbroj-
nych RP na tle regulacji konstytucyjnej, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 5, s. 43-44.

%0 P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
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czynnosci odnosityby sie do spraw zwigzanych z cywilng kontrola
nad armia.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wykonuje zadania w zakre-
sie bezpieczenstwa i obronnosci przy pomocy Biura Bezpieczenstwa
Narodowego (art. 26 ust. 1 Ustawy o obronie Ojczyzny). BBN jest
urzedem cywilnym realizujacym zadania w obszarach dotyczacych
decyzji administracyjnych oraz politycznych na styku kompetencji
organow wladzy wykonawczej, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 Kon-
stytucji RP, tj. Prezydenta RP oraz Rady Ministrow. Ta okolicznos¢
powoduje, ze zakres zadan BBN obejmuje obszary bezpieczenstwa
realizowane przez rozne resorty w administracji rzadowej, w tym
w szczegolnosci spraw wewnetrznych, obrony narodowej oraz spraw
zagranicznych.

Niektore zadania realizowane przez BBN na styku roznych orga-
now administracji rzagdowej tworza zagrozenie konfliktu intereséw
0s0b delegowanych do BBN. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji wy-
stepowania zasady podwojnego podporzadkowania, tj. utrzymania
formalnego stosunku zaleznosci z instytucja delegujaca i rozpatry-
wania spraw pozostajacych w sprzecznos$ci interesow pomiedzy
BBN a instytucja delegujaca. W okresie oddelegowania zolnierz za-
wodowy podlega, z tytulu zajmowania stanowiska stuzbowego albo
pelnienia funkcji, bezposredniemu przelozonemu w podmiocie,
do ktorego nastgpilo oddelegowanie, a w zakresie stosunku stuzby
wojskowe] — ministrowi obrony narodowej*'. Dlatego w BBN spra-
wy zwiazane z cywilna kontrola nad Sitami Zbrojnymi lub dotyczace
kreowania spraw polityki rzadu i Prezydenta RP (np. ujete w Poli-
tyczno-Strategicznej Dyrektywie Obronnej RP) oraz sprawy dotycza-
ce relacji kompetencyjnych organow wladzy wykonawczej nie sa
wykonywane przez zolnierzy w stuzbie czynnej®.

81 Art. 216 ust. 1 Ustawy o obronie Ojczyzny.

32 Wskazane powyzej sytuacje powodujg koniecznosc przyjecia w BBN niestandardo-
wej struktury organizacyjnej oraz modelu zarzadzania opartego na elastycznym zadanio-
waniu pracownikdéw, w tym przekazywaniu zadan poza struktury departamentéw. BBN
jest instytucjq zaufania publicznego, w ktérej analizowane sg sprawy majace szczegolne
znaczenie dla bezpieczenstwa narodowego. Z tego powodu pracownicy BBN muszg wyka-
zywac sie szczegdlng wiedza i dos§wiadczeniem zawodowym, a realizujgc zadania stuzbo-
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Art. 134 pozostaje w Scistym zwigzku z art. 146 ust. 4 pkt 8111 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérymi w zakresie i na zasadach okreslonych
w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo
zewnetrzne panstwa oraz sprawuje ogolne kierownictwo w dziedzi-
nie obronnosci kraju. Ze wzgledu na wysoce abstrakcyjny charak-
ter sformulowan ,najwyzszy zwierzchnik Sit Zbrojnych” i ,,0gé6lne
kierownictwo w dziedzinie obronnosci” niezwykle trudno dokonac
precyzyjnego okreslenia ich relacji oraz przyporzadkowania im kon-
kretnych kompetencji. Wedlug P. Tulei najwyzsze zwierzchnictwo
Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi nie moze by¢ traktowane jako pod-
stawa twierdzen o drugorzednej roli Rady Ministrow w dziedzinie
obronnosci czy tez o jej podporzagdkowaniu Prezydentowi w sferze
udziatu w kierowaniu dzialalnoscia Wojska Polskiego. Zasadniczym
celem art. 134 ust. 2 jest wykluczenie sytuacji, w ktorej Prezydent
wykonuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi bezposrednio, tzn.
z pominieciem wlasciwego ministra®. W czasie pokoju Prezydent nie
moze sprawowac zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi inaczej niz
za poSrednictwem ministra obrony narodowej. Ogolnos¢ zapisu ,,za
posrednictwem” powoduje, ze niektorzy przedstawiciele administra-
cji rzadowej probuja wasko interpretowac¢ kompetencje Prezydenta
RP, ograniczajac sie do samego pojecia. Jest to bledne podejscie, po-
dobnie jak iz drugiej strony interpretowanie ,,zwierzchnictwa” w ka-
tegoriach wiladczego samoistnego uprawnienia. Inng jest bowiem
sprawa pojecie ,,zwierzchnictwa”, a inng zakres kompetencji Prezy-
denta RP, precyzowany w samej Konstytucji oraz przepisach rangi
ustawowej w ,ramach zwierzchnictwa”. Konstytucja nie okresla,
w jakiej formie nalezy urzeczywistnic¢ idee sprawowania zwierzch-
nictwa nad Sitami Zbrojnymi za posrednictwem ministra obrony na-
rodowej i w tym zakresie odsyta do regulacji ustawowych3*.

Wedlug W. Skrzydlo z tytulu sprawowania zwierzchnictwa Pre-
zydent mianuje Szefa Sztabu Generalnego oraz dowddcow rodzajow

we nalezace do wlasciwosci réznych organéw administracji rzadowej oraz Prezydenta RP,
muszg kierowac sie zasada obiektywizmu, bezstronnosci i neutralno$ci polityczne;j.

% Tuleja Piotr, Komentarz..., op. cit.

3¢ Art. 134 ust. 6. Kompetencje Prezydenta Rzeczypospolitej, zwigzane ze zwierzchnic-
twem nad Silami Zbrojnymi, szczeg6lowo okres$la ustawa.
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Sit Zbrojnych i nadaje okreslone w ustawach stopnie wojskowe (mia-
nuje na pierwszy stopien oficerski i nadaje stopnie generalskie). Do
zwierzchnika nalezy tez zarzgdzanie powszechnej lub czesciowej
mobilizacji, a takze uzycia Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej
(art. 136). W przypadku niemoznosci zebrania sie Sejmu podejmuje
postanowienie o stanie wojny na warunkach okreslonych w art. 116
ust. 2 Konstytucji®.

Zasadnicze regulacje w zakresie ,zwierzchnictwa” zostaly zawar-
te w art. 25 ust. 1 i 3 Ustawy o obronie Ojczyzny z dnia 11 marca
2022 r.%. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, sprawujac zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi, w szcze-
golnosci: 1) okresla, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, gtow-
ne kierunki rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich przygotowan do obrony
panstwa; 2) zatwierdza, na wniosek Ministra Obrony Narodowej,
w drodze postanowienia: a) narodowe plany uzycia Sit Zbrojnych
do obrony panstwa, b) organizacje i zasady funkcjonowania wojen-
nego systemu dowodzenia Sitami Zbrojnymi, ¢) sojusznicze plany
obronne; 3) wskazuje, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, osobe
przewidziana do mianowania na stanowisko Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych; 4) moze uczestniczy¢ w odprawach kierowniczej ka-
dry Ministerstwa Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych. Zgodnie z ust.
3 prowadzenie operacji wojskowej na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej w czasie pokoju nastepuje na podstawie postanowienia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wydanego na wniosek Rady Mini-
strow. Te z pozoru jasne przepisy w praktyce stosowania budzg sze-
reg niejasnosci (ust. 1 pkt 1; ust. 1 pkt 2 lit. b), a nieraz — kontrowersji
(ust. 1 pkt 2 lit. ¢; ust. 3).

Aspekty zwierzchnictwa Prezydenta RP nad Silami Zbrojnymi
ujete sa rowniez w Ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wo-
jennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospo-
litej Polskiej*’. Jednym z przepisow jest art. 10 ust. 2 pkt 5, z ktdrego

% W. Skrzydlo, Komentarz..., op. cit.
% Dz.U.z 2024 r., poz. 248.
37 Dz.U.z 2022 r., poz. 2091.
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wynika, zZe Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wo-
jennego w szczegolnosci zatwierdza, na wniosek Naczelnego Dowod-
cy Sit Zbrojnych, plany operacyjnego uzycia Sit Zbrojnych. Realne
mozliwosci wykonania tego przepisu rowniez budza watpliwosci.
Ponadto sprawy zwierzchnictwa odnosza sie do procedur dotycza-
cych uzycia Sit Zbrojnych do pomocy Strazy Granicznej (art. 11bi1lc
Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej*®), wspar-
cia dziatan Policji (art. 18 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji*)
oraz wsparcia dzialan antyterrorystycznych (art. 22 Ustawy z dnia
10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych?).

3. Kierunki zmian prawnych w obszarze zwierzchnictwa
Prezydenta RP nad Sitami Zbrojnymi

W pelni aktualne sg zapisy Strategii Bezpieczenstwa Narodowego
z 2020 r. o zlozonosci i niepewnosci wspoiczesnego sSrodowiska bez-
pieczenstwa. Rosna interakcje polityczne, militarne, gospodarcze
i spoleczne w skali krajowej, regionalnej i globalnej. Postepujaca de-
kompozycja porzadku miedzynarodowego w sposob niekorzystny
wplywa na srodowisko bezpieczenstwa Polski, utrudniajac realiza-
cje interesow narodowych 1 osigganie celow strategicznych. W wy-
niku tych zmian Srodowisko bezpieczenstwa cechuja niepewnosc
1 nieprzewidywalnos¢, bedace wynikiem m.in. braku poszanowania
prawa miedzynarodowego 1 niewypelniania zobowiazan miedzy-
narodowych. Rosnie liczba zagrozen i wyzwan dla bezpieczenstwa
o roznym charakterze. W ostatnich latach mamy do czynienia z sze-
rokim spektrum form konfliktdéw zbrojnych, réznigcych sie m.in.
skalg, intensywnoscia, zlozonos$cia i czasem trwania oraz zaciera-
niem sie granic miedzy wojna a pokojem. Globalnej niepewnosci
sprzyjaja tez m.in.: podwazanie traktatow i porozumien, proliferacja
broni masowego razenia oraz zagrozenie terroryzmem i przestep-
czos$cia zorganizowang. Najpowazniejsze zagrozenie dla RP stanowi

% Dz.U.z 2024 r., poz. 915 ze zm.
% Dz.U.z 2025 r., poz. 636 ze zm.
40 Dz.U.z 2025 r., poz. 94.
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neoimperialna polityka wladz Federacji Rosyjskiej, realizowana
rowniez przy uzyciu sity militarnej. Agresja na Gruzje, aneksja Kry-
mu oraz dzialania zbrojne we wschodniej Ukrainie, a wreszcie pel-
noskalowa agresja Rosji na Ukraine naruszyly podstawowe zasady
prawa miedzynarodowego i podwazyly filary systemu bezpieczen-
stwa europejskiego®!.

Zmieniajace sie Srodowisko bezpieczenstwa wymaga dostosowa-
nia sie do nowych zagrozen, w tym w obszarze przygotowan organi-
zacyjnych do prowadzenia operacji obronnej. Prowadzenie operacji
obronnej to nie tylko problem Sit Zbrojnych, lecz takze zadanie ca-
lego panstwa. Oczywiscie rola Sit Zbrojnych ma decydujace znacze-
nie w momencie rozpoczecia agresji zbrojnej. Jednak aby operacja
wojskowa byla skuteczna, musza zostac¢ podjete dzialania wyprze-
dzajace przez caly system obronny panstwa. Te dzialania moga byc¢
realizowane tylko na bazie spdjnego porzadku prawnego, w tym
wypracowanych i prze¢wiczonych wczesniej procedur dzialania, na
ktore nie bedzie czasu w okresie kryzysu polityczno-militarnego lub
w czasie wojny, gdy sytuacja miedzynarodowa wymusza szybkos¢
podejmowania decyzji i dzialan. Dlatego wiasciwie okreslony porza-
dek prawny ma niezwykle istotne znaczenie jako element stabiliza-
cji w relacjach wewnetrznych i miedzynarodowych. Nieadekwatne
lub niejasne przepisy prawne moga skutecznie zdestabilizowac dzia-
lania przygotowawcze do operacji obronnej oraz samo jej prowa-
dzenie, stworzy¢ chaos kompetencyjny i paraliz decyzyjny. W tym
kontekscie niewlasciwy porzadek prawny bedzie dziatal na korzysc
przeciwnika i moze by¢ rownie grozny jak jego armia“.

Objecie przez Jacka Siewiere funkcji Szefa BBN w pazdzierniku
2022 r.# spowodowato zmiane jakoSciowa w podejsciu do planowania
obronnego. Uwarunkowania prawne, organizacyjne i kompetencyjne

4 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Stra-
tegia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf, s. 6-7 (dostep: 12 czerwca 2025 r.).

42 D. Lukowski, L. Belza, S. Kita, Wptyw aspektow prawnych na realizacje zadar w ob-
szarze strategicznego planowania obronnego, Kwartalnik ,Bezpieczenstwo Narodowe”
2025, nr 42, s. 286.

4 Minister Jacek Siewiera nowym Szefem BBN, 10 pazdziernika 2022 r., https://www.
prezydent.pl/aktualnosci/nominacje/minister-jacek-siewiera-nowym-szefem-bbn,59634
(dostep: 12 czerwca 2025 1.).
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zostaly uznane za kluczowy obszar dzialania BBN ze wzgledu na
cele planowania strategicznego i skutecznos¢ prowadzenia operacji
obronnej. Biezace rozwigzania dotyczace realizacji zadan przez or-
gany wiladz panstwowych zostaly poddane weryfikacji, np. podczas
przeprowadzonego w styczniu 2023 r. z inicjatywy 0wczesnego Sze-
fa BBN ]. Siewiery oraz Prezydenta Dudy ¢wiczenia symulacyjnego
wysokiego szczebla (Table Top Exercise, TTX) m.in. z udzialem Pre-
zydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszalka Senatu, Prezesa Rady Mi-
nistrow, Ministra Obrony Narodowej oraz Szefa Sztabu Generalnego
WP. Bylo to pierwsze tego typu ¢wiczenie przeprowadzone po 1990 r.
Cwiczenie wykazalo, ze obecna sytuacja $Srodowiska bezpieczenstwa,
wynikajaca w szczegdlnosci z prowadzonej wojny w Ukrainie, oraz
intensyfikacja dzialan ponizej progu wojny, skierowanych m.in. prze-
ciwko Polsce, wymuszaja dostosowanie lub dookreslenie zakresu od-
powiedzialnos$ci zasadniczych organdw kierowania obrong panstwa.
Ten wymog dotyczy rowniez usystematyzowania i uszczegolowienia
ich wzajemnych zaleznosci oraz obszarow wspoildziatania. Ponadto
szybkos¢ i zmienno$¢ Srodowiska bezpieczenstwa oraz stosowanie
nowych form oddzialywania na bezpieczenstwo naszego regionu
powodujg, ze podejmowanie decyzji w zakresie mozliwosci uzycia
przez organy wladzy panstwowej narzedzi militarnych i niemilitar-
nych dokonywane jest bardzo czesto pod presja czasu oraz presja
niedookreslonych zakresow kompetencyjnych wynikajacych z aktow
normatywnych. Do zasadniczych wnioskow po przeprowadzonym
¢wiczeniu nalezy zaliczy¢ m.in.:

— potrzebe wilaczenia Marszalka Sejmu oraz Marszatka Senatu
w system kierowania obrong panstwa oraz w system stalych
dyzurdw, zapewniajac tym samym utrzymanie ich Swiadomo-
$ci sytuacyjnej w sprawach zwigzanych z bezpieczenstwem
panstwa;

— doprecyzowanie regulacji dotyczacych Polityczno-Strategiczne;j
Dyrektywy Obronnej, a w szczegolnosci wymaganego zakresu
informacji, jakie powinny znalez¢ sie w jej tresciach;
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- zaangazowanie kluczowych organéw kierowania obrong pan-
stwa w proces planowania operacyjnego w Sitach Zbrojnych na
kazdym z kluczowych etapdow;

— potrzebe optymalizacji procesOw opracowania, zatwierdzania
i aktualizacji kluczowych dokumentéw planowania operacyj-
nego, a w szczegolnosci Polityczno-Strategicznej Dyrektywy
Obronnej oraz narodowych planéw uzycia Sit Zbrojnych do
obrony panstwa®.

W oparciu o wnioski z ¢wiczen, kontroli prowadzonych przez
NIK, analiz dokumentow doktrynalnych Federacji Rosyjskiej oraz
prowadzonych w Ukrainie dzialan wojennych Biuro Bezpieczenstwa
Narodowego od lutego do maja 2023 r. prowadzito prace nad ziden-
tyfikowaniem kluczowych obszaréow wymagajacych zmian lub no-
wych regulacji ustawowych w zakresie obronnosci panstwa. Naleza
do nich m.in.: opracowanie strategii obronnych oraz zasad ich reali-
zacji; wypracowywanie strategicznych decyzji przez organy wiladzy
panstwowej na wypadek zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa; zasady strategicznego uzycia Sit Zbrojnych RP do obrony
panstwa; reforma systemu kierowania i dowodzenia w kontekscie
celow wojennego systemu dowodzenia; dowodzenie operacja obron-
ng przez Naczelnego Dowdodce Sit Zbrojnych w sytuacji, gdy jedno-
cze$nie na terytorium RP bedzie odbywac sie operacja sojusznicza
po uruchomieniu art. 5 Traktatu Poinocnoatlantyckiego; wzmocnie-
nie odpornosci panstwa. To ostatnie zagadnienie jest niezwyKkle istot-
ne w kontekscie mozliwosci ewentualnego przekazania dowodcy
sojuszniczemu dowodzenia czescig lub calosScia operacji obronne;j;
zabezpieczenie dzialan przedsiebiorcow w warunkach postepuja-
cego kryzysu polityczno-militarnego oraz w trakcie dzialan wojen-
nych; ochrony ludnosci, w tym w bezposredniej strefie dziatan wo-
jennych. Uwzgledniajac sytuacje geopolityczng, w czerwcu 2023 r.
Prezydent RP uznal w obszarze prac legislacyjnych za priorytetowa
regulacje stanow gotowosci obronnej panstwa, doprecyzowanie

# Uzasadnienie do projektu ustawy o dzialaniach organéw wladzy panstwowej na
wypadek zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa. Druk sejmowy nr 405
z 2024 r., op. cit.
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zasad planowania i strategicznego uzycia Sit Zbrojnych RP do obro-
ny panstwa oraz reforme systemu kierowania i dowodzenia armig®.

W ramach inicjatywy ustawodawczej w potowie sierpnia 2023 r.

Prezydent skierowal do Marszalka Sejmu RP projekt ustawy w spra-
wie dzialan organow wiladzy panstwowej na wypadek zewnetrznego
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa. Z uwagi na wybory parlamen-
tarne jesienig 2023 r. oraz zasade dyskontynuacji na poczatku maja
2024 r. Prezydent RP ponownie zlozyl do Marszalka Sejmu RP pro-
jekt powyzszej ustawy. Zasadnicze obszary proponowanej regulacji
obejmowaly:

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

— Ustalenie stanow gotowosci obronnej panstwa oraz wskazanie
istotnych dziatan podejmowanych w ramach tych stanéw (uru-
chamianie elementow systemu obronnego adekwatnych do za-
istnialego zagrozenia).

— 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 Marszalkiem Sejmu,
Marszalkiem Senatu, Prezesem Rady Ministrow oraz mini-
strami, Marszalka Sejmu - na potrzeby przekazywania infor-
macji oraz decyzji pomiedzy Marszalkiem Sejmu a Prezyden-
tem Rzeczypospolitej Polskiej, Marszalkiem Senatu i Prezesem
Rady Ministrow; Marszalka Senatu — na potrzeby przekazy-
wania informacji oraz decyzji pomiedzy Marszatkiem Senatu

% 1. Siewiera, L. Belza, Prezydencka ustawa strategiczna. OdpowiedZ paristwa na zagro-
zenia hybrydowe, podprogowe i konwencjonalne, Kwartalnik ,,Bezpieczenstwo Narodowe”
2023, nr 42, s. 13-30.
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a Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej, Marszalkiem Sejmu
i Prezesem Rady Ministrow.

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

Sprecyzowanie zalozen Planu Reagowania Obronnego RP,
w tym uwzglednienie zalozen przyjetych w ramach przedsie-
wziec systemu zarzgdzania kryzysowego wynikajacego z czlon-
kostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Organizacji Traktatu Po}-
nocnoatlantyckiego.

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

Doprecyzowanie i uszczegolowienie zasad reagowania obron-
nego na zewnetrzne zagrozenia bezpieczenstwa panstwa,
w tym przyjecie nowych rozwigzan w sprawie planow ope-
racyjnego uzycia Sit Zbrojnych. Zalozono, ze z dniem wejscia
w zycie postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
0 zarzadzeniu mobilizacji lub uzyciu Sit Zbrojnych do obrony
Rzeczypospolitej Polskiej narodowy plan uzycia Sit Zbrojnych
do obrony panstwa przeksztalca sie w plan operacji obronne;.
Wprowadzenie stalych planow obrony, ktére opracowuje sie
na wypadek zagrozen, w tym hybrydowych, powstajacych na-
gle lub z krdotkim czasem ostrzegania. Obejmujg one m.in. prze-
ciwdzialania niepozadanym dzialaniom w cyberprzestrzeni.
W tym zakresie przedmiotowa regulacja stanowi odpowiedz na
zagrozenia wynikajace z wykorzystania nowoczesnych techno-
logii w dziataniach na szkode panstwa.

Doprecyzowanie zalozen w obszarze programowania obronne-
go. W obszarze tym ujednolicono zadania Prezydenta RP oraz
Rady Ministrow w zakresie wydawania glownych i szczegdlo-
wych kierunkéw rozwoju Sit Zbrojnych RP.
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— Dokonanie zmian organizacyjnych najwyzszych struktur do-

wodzenia Sitami Zbrojnymi RP.

Projekt ustawy nie obejmowatl zagadnien hierarchii oraz wzajem-
nej zaleznosci dokumentow strategicznych i planistycznych, a takze
mechanizmow je implementujacych. W tym obszarze na poczatku
2024 r. opracowany zostal nowy projekt Ustawy o dzialaniach plani-
stycznych na poziomie strategicznym, realizowanych w procesie pla-
nowania operacyjnego i programowania obronnego. Projekt zostal
przekazany przez Szefa BBN J. Siewiere w trybie roboczym w maju
2024 r. ministrowi obrony narodowej. Z uwagi na brak reakcji ze
strony MON problem zmian opisanych w projekcie by} poruszony
przez Prezydenta RP podczas odprawy Kierowniczej Kadry MON i Si}
Zbrojnych RP 5 lutego 2025 r., a takze podczas debaty zorganizowa-
nej przez BBN w dniu 13 maja 2025 r. poSwieconej systemowi plano-
wania strategicznego w panstwie w obszarze obronnym, zorganizo-
wanej juz przez kolejnego Szefa BBN Dariusza L.ukowskiego.

Jak twierdzi Pawel Sarnecki, samodzielnos¢ funkcji Prezydenta,
jego szczegolne zadania konstytucyjne, a takze swoisty status repre-
zentanta narodu nie moga mu pozwalac - jesli nie zawsze, to z pew-
noscig w bardzo wielu sytuacjach — na bierne jedynie oczekiwanie
na odpowiednie wnioski, przedlozenia czy inne inicjatywy wska-
zanych konstytucyjnie lub ustawowo organow, bez ktérych kompe-
tencja Prezydenta nie moze by¢ zrealizowana. Konstytucja zakla-
da bowiem aktywny, czynny charakter urzedu prezydenckiego, co
jasno wynika z jej art. 126. Jezeli wiec Prezydent uwaza za celowe
podjecie takiej ,powigzanej” z innym organem kompetencji, powi-
nien w takich sytuacjach domagac sie stosownych wnioskéw i wy-
stepowac o ich przedlozenie, jak np. przy wprowadzaniu na wnio-
sek Rady Ministrow stanu wyjatkowego i w innych sytuacjach. Moze
przy tym domagac sie nie tylko formalnego przedlozenia, lecz takze
przediozenia o okreslonej tresci. Nie sg to wowczas, co oczywiste,
wigzgce zgdania dla danego organu ,wnioskujacego” okreslone akty
Prezydenta. Wystepowanie z odpowiednimi wnioskami pod adre-
sem Prezydenta jest bowiem wylaczna kompetencja tych organdw,
za ktore tez one, a nie Prezydent, ponosi¢ beda odpowiedzialnos¢.
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Tym bardziej wiec nalezy uznac, ze Prezydentowi przystuguje pra-
wo merytorycznej oceny zasadnosci takich inicjatyw, od ktdrych
Konstytucja lub ustawy uzalezniajg wykonywanie jego kompetencji.
Innymi stowy, trzeba uznad, ze inicjatywy te nie maja dla Prezyden-
ta charakteru wigzgcego. Tu juz bedzie bowiem chodzi¢ o wykony-
wanie jego kompetencji, a nie kompetencji organu wnioskujacego.
Aby pozostac¢ przy podanym przykladzie — autorem wprowadzenia
stanu wyjatkowego bedzie Prezydent, a nie Rada Ministrow. Mimo
wiec wystgpienia ze stosownymi wnioskami niekoniecznie musi do-
chodzi¢ do zrealizowania kompetencji Prezydenta w ksztalcie, jaki
wynikalby z uprzedniego wniosku. Nalezy przyja¢ takie wilasnie
stanowisko, pomimo tego ze rzad, ktory jest z reguly autorem tego
rodzaju wnioskdw czy wystgpien do Prezydenta, winien wypeiniac
szczegdlna funkcje ,,prowadzenia polityki wewnetrznej i zagranicz-
nej”. Rzad wiec madglby sie niekiedy uskarzac, ze odmienne stano-
wisko Prezydenta moze mu przeszkadzac¢ czy wrecz uniemozliwiac
prowadzenie polityki przez siebie ksztaltowanej i za ktora ponosi
odpowiedzialnos¢, przy braku sensu stricto odpowiedzialnosci poli-
tycznej Prezydenta. Takie jest jednak zalozenie Konstytucji: polity-
ka ustalana przez rzad moze by¢ w pewnych granicach — mianowi-
cie wowczas, gdy chodzi o ochrone wskazanych przez Konstytucje
wartosci — kontrolowana i korygowana przez Prezydenta. WinniSmy
uznac wiec istnienie pewnego zakresu swobody dzialania Prezyden-
ta, takze w realizacji kompetencji, wykonywanej dopiero na koniecz-
ny wniosek innego organu“.

W lutym 2025 r. funkcje Szefa BBN obejmuje gen. broni rez. D. Lu-
kowski?’. Kontynuowane sa dzialania zapoczatkowane przez J. Sie-
wiere. Nastepuje m.in. dalsza intensyfikacja dzialan w obszarze
planowania strategicznego, w tym w szczegolnosci wprowadzenie
(wspolnie z MON oraz Sztabem Generalnym WP) nowego podejscia

4 P. Sarnecki, Komentarz do niektérych przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, komentarz do art. 126 Konstytucji, w: tegoz, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Zakamycze 2000.

47 Por.:. Biogram Szefa BBN, https://www.bbn.gov.pl/pl/informacje-o-bbn/kierownic-
two/biogram/9513,General-broni-rezerwy-Dariusz-Lukowski-Sekretarz-Stanu-Szef-Biura-
-Bezpieczenstwa.html (dostep: 12 czerwca 2025 r.).
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do Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP oraz planow
uzycia Sit Zbrojnych do obrony panstwa. W kwietniu 2025 r. podjete
zostaja rozmowy z MON w sprawie doprecyzowania art. 25 ust. 1
pkt 2 lit. celem wlasciwego rozumienia zwrotu ,Sojusznicze plany
obronne”, a takze uregulowania sprawy prowadzenia sojuszniczej
operacji obronnej na terenie kraju. W ocenie BBN Kkonieczne jest
w szczegolnosci zapewnienie wlasciwych relacji prawnych pomie-
dzy Prezydentem RP, Radg Ministrow, Naczelnym Dowddca a struk-
turami Sojuszu, tj. Rada Pdéinocnoatlantycka*® oraz naczelnym do-
wodca sojuszniczym w Europie®.

W niniejszym artykule nie analizujemy zadan Prezydenta RP
na czas wojny. Wspomniec¢ jedynie nalezy, ze Prezydent RP kieruje
obrong panstwa we wspoidzialaniu z Radg Ministrow, z chwila mia-
nowania Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i przejecia przez niego
dowodzenia®. Od czasu zarzadzania Szefa BBN ]. Siewiery podjeto
natomiast dzialania prawno-organizacyjne majace na celu przygoto-
wanie sie do kierowania obrong panstwa. Oprocz wspomnianego ¢wi-
czenia TTX ze stycznia 2023 r. w maju 2024 r. przeprowadzone zosta-
Yo ¢wiczenie dotyczace sprawdzenia wybranych elementow Systemu
Kierowania Bezpieczenstwem Narodowym w zakresie przejscia Pre-
zydenta RP na rezerwowe miejsce pracy>!. Uczestnikami ¢wiczenia
byli przedstawiciele najwazniejszych organow wladzy panstwowej:
Marszatek Sejmu, Marszalek Senatu, Prezes Rady Ministrow, Minister
Obrony Narodowej, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Minister Spraw Zagranicznych. Niektore rozwigzania prawne, istot-
ne do opracowania koncepcji kierowania obrong panstwa, zalozo-
no w prezydenckim projekcie ustawy z sierpnia 2023 r. Z uwagi na
brak prac nad projektem w podkomisji sejmowej rozwigzania praw-
ne dotyczace systemu kierowania oraz stanow gotowosci obronnej
panstwa przyjeto — w ramach Scistej wspolpracy pomiedzy MON oraz
BBN - na poziomie rozporzadzen Rady Ministrow z zaznaczeniem,

%8 NAC - North Atlantic Council.

4 Gléwnodowodzacy polaczonych sit zbrojnych NATO w Europie, SACEUR - Supreme
Allied Commander Europe.

0 Art. 24 ust. 1 pkt 8 Ustawy o obronie Ojczyzny.

51 Niepublikowane.
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Ze ta materia zostanie uregulowana w Ustawie o obronie Ojczyzny®2.
Uchwalone przez Rade Ministrow rozporzadzenia: z dnia 14 stycznia
2025 r. w sprawie warunkow i trybu planowania i finansowania za-
dan w ramach przygotowan obronnych panstwa®; z dnia 18 marca
2025 r. w sprawie gotowosci obronnej panstwa’* oraz z dnia 25 mar-
ca 2025 r. w sprawie systemu kierowania bezpieczenstwem narodo-
wym?®® daly Prezydentowi RP (BBN) oraz Marszalkom Sejmu i Senatu
m.in. formalng podstawe do wprowadzenia systemu statych dyzu-
row, wiaczenia tych organdéw do Planu Reagowania Obronnego RP,
opracowania etatu wojennego oraz opracowania planu operacyjnego
funkcjonowania urzedu (opracowania kart realizacji zadan opera-
cyjnych). Przez zadania na czas ,W” powinniSmy rozumiec zadania
odnoszace sie do stanu pelnej gotowosci obronnej panstwa®é, zadania
zwigzane z wprowadzeniem stanu wojennego®’ oraz zadania czasu
wojny*8. Nalezy zaznaczyc, ze niewlasciwe jest zalozenie, ze kierowa-
nie obrona panstwa bedzie realizowane wylacznie z chwilg przejscia
na rezerwowe miejsce pracy lub zapasowe stanowisko kierowania
wrozumieniu rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 marca 2025r.
w sprawie systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym. Kom-
petencja Prezydenta RP w sprawie kierowania obrong panstwa we
wspoldzialaniu z Radg Ministrow jest prawnie niedookreslona. Praw-
dopodobnie ta sprawa bedzie wymagata doprecyzowania w odrebnej
regulacji prawnej z uwagi na niezbyt aktualne juz regulacje prawne
dotyczace stanu wojennego oraz kompetencji Naczelnego Dowddcy,

52 Obecnie trwajq prace nad nowelizacja Ustawy o obronie Ojczyzny.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 stycznia 2025 r. w sprawie warunkow
i trybu planowania i finansowania zadan w ramach przygotowan obronnych panstwa
realizowanych przez organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego
i przedsiebiorcéw, Dz.U. z 2025 r., poz. 73.

54 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 marca 2025 r. w sprawie gotowosci
obronnej panstwa, Dz.U. z 2025 r., poz. 355.

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 marca 2025 r. w sprawie systemu kiero-
wania bezpieczenstwem narodowym, Dz.U. z 2025 r., poz. 407.

5 W rozumieniu rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 marca 2025 r. w sprawie
gotowosci obronnej panstwa.

57 Zgodnie z Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym or-
ganom Rzeczypospolitej Polskiej.

% W rozumieniu art. 2 pkt 2 z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny.
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a takze brak prawnego powigzania zadania ,kierowania obrona pan-
stwa” z kompetencjami Rady Ministrow, o ktéorych mowa w art. 146
ust. 1iust. 4 pkt 7, 8111 Konstytucji RP. Przejecie przez Prezydenta RP
kierowania obrong panstwa nie moze bowiem ograniczy¢ kompeten-
cji Rady Ministrow do kierowania poszczegolnymi dzialami w rozu-
mieniu Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialaniach administracji
rzadowej’. Prezydent RP nie ma bowiem konstytucyjnego uprawnie-
nia ,zastgpienia” kompetencji Rady Ministrow w ramach kierowania
obrona panstwa.

Podczas odprawy Kierowniczej Kadry MON i Sit Zbrojnych RP
w dniu 5 lutego 2025 r. Prezydent RP wskazal kilkanascie zasadni-
czych kierunkow dzialan majacych na celu likwidacje ograniczen
prawnych w systemie obronnym panstwa. Wskazal na pilng potrzebe
zniwelowania wszelkich luk prawnych i niejasnosci w relacjach kom-
petencyjnych, szczegdlnie jesli chodzi o dzialania naczelnych organow
wladzy panstwowej. Zaapelowal do strony rzagdowej o konstruktywna
wspolprace w tym zakresie, gdyz sprawy bezpieczenstwa panstwa sa
naszym celem nadrzednym, ponad wszelkimi podziatami.

Opracowanie nowej Strategii Bezpieczenstwa Narodowego

W 2020 r. weszla w zycie Strategia Bezpieczenstwa Narodowego.
Z inicjatywg opracowania rekomendacji do nowej strategii wysta-
pit w marcu 2024 r. do Prezydenta RP Wiceprezes Rady Ministrow
— Minister Obrony Narodowej. W lipcu 2024 r. przekazane zostaly
stronie rzadowej przez Prezydenta RP rekomendacje do nowej Stra-
tegii Bezpieczenstwa Narodowego. Dokument zostal przygotowany
w BBN, w konsultacji z 60 ekspertami. W grudniu 2024 r. Prezes Rady
Ministrow wydal zarzadzenie w sprawie Miedzyresortowego Zespo-
lu do spraw Opracowania Projektu Strategii Bezpieczenstwa Naro-
dowego®. Podjecie prac nad nowq Strategia nie bylo poprzedzone

% Dz.U. z 2024 r., poz. 1370 ze zm.

60 Zarzadzenie nr 153 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 2024 r. w sprawie
Miedzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Projektu Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego, M.P. z 2024 r., poz. 1038.
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Strategicznym Przegladem Bezpieczenstwa Narodowego ani tez Stra-
tegicznym Przegladem Obronnym. Nie bylo tez przeprowadzonych
¢wiczen, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 pkt 5 Ustawy o obronie
Ojczyzny. Zgodnie z tym przepisem Prezydent RP zatwierdza, na
wniosek Prezesa Rady Ministrow, plany krajowych ¢wiczen syste-
mu obronnego, ktore sg organizowane cyklicznie, nie rzadziej niz co
4 lata, przy udziale najwyzszych wladz panstwowych, i kieruje ich
przebiegiem. Pomimo zainicjowania prac nad nowa Strategia Bezpie-
czenstwa Narodowego w listopadzie 2024 r. Prezes Rady Ministrow
przestal do Prezydenta RP projekt nowej Polityczno-Strategicznej Dy-
rektywy Obronne;j. Bylo to dzialanie odnoszace sie do projektu PSDO
jeszcze z czerwca 2023 r. oraz cyklu zwigzanego ze Strategia z 2020 r.
Z punktu widzenia dotychczasowej praktyki planistycznej powstala
trudna sytuacja. Wydanie nowej PSDO (stosownie do wniosku z li-
stopada 2024 r.) powinno uruchomi¢ proces opracowania nowych
planow uzycia Sit Zbrojnych oraz Planu Reagowania Obronnego RP.
Szczegolnym problemem jest tu PRORP, ktory w praktyce aktywuje
bardzo dtugi cykl planistyczny w obszarze planowania operacyjnego
w administracji (ok. 28 miesiecy)®t. Prace nad nowa Strategia (stosow-
nie do zarzadzenia z grudnia 2024 r.) moga trwac ok. rok. Ich konse-
kwencja powinno by¢ wydanie kolejnej PSDO oraz nowych planéw
uzycia Sit Zbrojnych i nowego PRORP. Uwzgledniajac czas opraco-
wywania tych dokumentow, w 2026 r. dojdzie do nalozenia sie cykli
planistycznych w obszarze planowania operacyjnego w administra-
cji. Wymusi to koniecznos¢ podjecia niestandardowych dziatan po
stronie Departamentu Strategii i Planowania Obronnego MON, aby
nie doszto do dublowania przedsiewziec¢ lub, co gorsza, realizacji
zadan na nizszych poziomach kompetencyjnych (np. administracji
samorzadowej), ktore beda pozostawaly w sprzecznosci z nowymi
przedsiewzieciami realizowanymi juz np. na poziomie ministrow

61 Zob. § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2023 r. w sprawie warun-
kéw i trybu planowania i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan
obronnych panstwa przez organy administracji rzagdowej i organy samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. z 2023 r., poz. 1569) oraz § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 stycznia
2025 r. w sprawie warunkow i trybu planowania i finansowania zadan wykonywanych
w ramach przygotowan obronnych panstwa przez organy administracji rzadowej, organy
samorzadu terytorialnego i przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2025 r., poz. 73).
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lub wojewodéw. Wskazane okolicznosci sg konsekwencja braku
przepisow prawnych, ktore okreslalyby wzajemna wynikalnos¢ do-
kumentow i ktore nakazywalyby przeprowadzenie Strategicznego
Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego przed opracowaniem reko-
mendacji do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego oraz regulowatly
wzajemne zalezno$ci pomiedzy dokumentami strategicznymi®2.

Okreslenie zakresu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy
Obronnej RP (PSDO)

Do chwili obecnej problematyka PSDO nie byla szczegdlowo uregu-
lowana w dokumencie rangi ustawy, pomimo ze jest dokumentem
wykonawczym do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego. Aby unik-
na¢ watpliwosci interpretacyjnych, zakres regulacji PSDO powinien
w sprawach zasadniczych byc jednoznaczny. Projekt Ustawy w spra-
wie dzialan organow wiladzy panstwowej na wypadek zewnetrznego
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa porzadkuje te kwestie, dopre-
cyzowujac zakres tresci tego dokumentu, ktéry m.in. powinien miec
charakter dyrektywny, pozwalajacy na prawidtowa realizacje proce-
su planowania operacyjnego na poziomie wojskowym i cywilnym.
W ten sposob realizacja zadan przez Silty Zbrojne bedzie odzwiercie-
dlac cele strategiczne polityki panstwa. Zapisy PSDO powinny stano-
wi¢ podstawe do uruchomienia procesow planistycznych w ramach
narodowych planéw uzycia Sit Zbrojnych RP do obrony panstwa,
a takze Planu Reagowania Obronnego RP.

Plany uzycia Sit Zbrojnych RP oraz Plan Reagowania
Obronnego RP

Jesienig 2024 r. strona rzadowa przestala Prezydentowi RP do ak-
ceptacji nowe plany uzycia Sil Zbrojnych do obrony panstwa. Byto
to dzialanie odnoszace sie jeszcze do cyklu zwiazanego ze Strategia
z2020r. Tres¢ planow uzycia Sit Zbrojnych (PUSZ) zostata uzgodniona

62 D. Lukowski, L. Belza, S. Kita, op. cit., s. 292.
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podczas roboczych spotkan BBN z przedstawicielami Sztabu Gene-
ralnego WP. Tym samym do aktualizacji pozostal Plan Reagowania
Obronnego RP%. W ocenie Prezydenta RP istnieje konieczno$¢ wpro-
wadzenia przepisow zapewniajacych synchronizacje dzialan pomie-
dzy planami uzycia Sit Zbrojnych a Planem Reagowania Obronnego
RP. Propozycje takich rozwigzan zostaly przekazane MON przez BBN
w maju 2024 r. w postaci projektu Ustawy o dzialaniach planistycz-
nych na poziomie strategicznym realizowanych w procesie planowa-
nia operacyjnego i programowania obronnego.

Zmiany w systemie kierowania i dowodzenia

W projekcie Ustawy w sprawie dzialan organdéw wiadzy panstwo-
wej na wypadek zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
zawarto propozycje wprowadzenia zmian w systemie kierowania
1 dowodzenia. Celem zmian jest zapewnienie jednosci dowodzenia
oraz ujednolicenie struktur i procedur na czas pokoju i czas woj-
ny, a takze skuteczne przygotowanie sie w czasie pokoju do wyko-
nania zadan realizowanych w czasie trwania konfliktu. Zaklada sie
przeksztalcenie Dowddztwa Operacyjnego Rodzajow Sit Zbrojnych
i Dowddztwa Generalnego Rodzajow Sil Zbrojnych w Dowddztwo

63 Zgodnie z obowigzujacym do 2023 r. rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkéw i trybu planowania i finansowania zadan wy-
konywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa przez organy administracji
rzadowej i organy samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 1911 ze zm.) w przy-
padku zmian w Strategii Bezpieczenistwa Narodowego, Polityczno-Strategicznej Dyrekty-
wie Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej lub w innych uzasadnionych przypadkach, plany
operacyjne i programy obronne powinny zosta¢ odpowiednio zaktualizowane (§ 13 ust.
1). Nowelizacja ww. rozporzadzenia Rady Ministréw w lipcu 2023 r. (Dz.U. z 2023 1., poz.
1569) nalozyla obowigzek aktualizacji ww. planéw w ramach planowania operacyjnego
nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy oraz w przypadku zmian, m.in. Srodowiska bezpieczen-
stwa panstwa (§ 10 ust. 2). W zwiazku z tymi przepisami wszystkie plany w ramach pla-
nowania operacyjnego w kraju powinny zosta¢ ponownie zaktualizowane do lipca 2024 r.
(12 miesiecy od wej$cia nowego rozporzadzenia Rady Ministréow), czyli de facto powinny
uwzglednia¢ zaréwno wydanie nowej SBN w 2020 r., jak i zmiane Srodowiska bezpieczen-
stwa spowodowang wybuchem konfliktu w Ukrainie. Zaktualizowany PRORP nie wplynat
jednak do BBN. Natomiast zamiast aktualizacji PRORP w styczniu 2025 r. (Dz.U. z 2025 r.,
poz. 73) doszlo do kolejnej nowelizacji ww. rozporzadzenia Rady Ministréw, gdzie przyje-
to, ze plany podlegaja przegladowi i aktualizacji nie rzadziej niz raz na 2 lata od zakoncze-
nia cyklu planistycznego (§ 10 ust. 2).
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Polgczonych Rodzajow Sit Zbrojnych (zwane dalej Dowoddztwem Sit
Polaczonych). Jednoczesnie powinny zosta¢ utworzone: Dowddztwo
Wojsk Ladowych, Dowddztwo Sit Powietrznych, Dowddztwo Mary-
narki Wojennej. Ustawa zaklada rowniez podporzadkowanie Wojsk
Obrony Terytorialnej Dowodcy Sil Polaczonych oraz utworzenie
Wojsk Medycznych oraz Wojsk Wsparcia Sit Zbrojnych jako specjali-
stycznego komponentu wilasciwego dla zabezpieczenia medycznego
ilogistycznego wojsk, podporzadkowanych Szefowi Sztabu General-
nego WP. Na potrzebe utworzenia dowddztw rodzajow sit zbrojnych
wskazywaly m.in. ¢wiczenia wojskowe ,Jesien” w 2015 r., ,Zima”
w 2017 r. i ,Zima” w 2021 r. Jest to réwniez kontynuacja reformy
systemu kierowania i dowodzenia rozpoczetej w 2018 r.54. W ocenie
Prezydenta RP najwyzszy czas na podjecie takich dziatan. Ich re-
alizacja w momencie, kiedy Rosja odbuduje swoj potencjal, bedzie
spozniona. W ocenie Prezydenta RP brak uregulowania tej kwestii
moze negatywnie wplynac na przebieg operacji obronnej.

Zmiany w wojennym systemie dowodzenia

Od wielu lat w Srodowiskach naukowych oraz wsrdd praktykow to-
czy sie dyskusja, czy w zakresie budowy struktur docelowych SKiD
ma by¢ podstawa wojennego systemu dowodzenia (WSyD) czy tez
odwrotnie — w kontekscie planistycznym de lege ferenda. Z punktu wi-
dzenia ratio legis art. 26 ust. 1 Konstytucji RP nadrzedne powinny by¢
rozwigzania warunkujace skuteczng obrone panstwa. Przy takiej in-
terpretacji rozwiazania przyjete we WSyD powinny wyznaczac doce-
lowy lub etapowy model, do jakiego nalezy dazyc¢ przy budowie SKiD.
Do rozstrzygniecia zostaje pytanie, czy postanowienie Prezydenta RP
0 zatwierdzeniu WSyD moze odnosi¢ sie réwniez (tj. po zapewnie-
niu zwigzku pomiedzy WSyD a planami uzycia Sit Zbrojnych — PUSZ)

64 Zob. np.: A. Warchol, Polski system kierowania i dowodzenia armiq — aspekty poli-
tyczne i prawne, ,Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego” 2022, vol. 16, nr 1. Arty-
kut przedstawia przeobrazenia w systemie kierowania i dowodzenia Sitami Zbrojnymi
RP, ktore weszly w zycie w 2014 r., oraz zmiany, ktérych pierwszy etap zostal wdrozony
w 2018 .

Bezpieczenstwo Narodowe 2025/47 47



Dariusz tukowski, Lucjan Betza

do organizacji WSyD w okreslonej perspektywie czasowej. Przepisy
prawne nie tworza tu zadnych ograniczen, pozostawiajg inicjatywe
zakresu regulacji Ministrowi Obrony Narodowej (wystepuje z wnio-
skiem), Prezesowi Rady Ministrow (kontrasygnuje wniosek) oraz Pre-
zydentowi RP (wydaje postanowienie o zatwierdzeniu WSyD). Spra-
wa organizacji WSyD w okreslonej perspektywie czasowej powinna
by¢ jednak powigzana z procesem rozwoju Sit Zbrojnych. Model Si}
Zbrojnych jest dokumentem zatwierdzanym przez Ministra Obrony
Narodowej, m.in. w celu realizacji przedsiewziec ujetych w Progra-
mie Rozwoju Sit Zbrojnych RP (PRSZ), w ktorym okresla sie m.in. za-
mierzenia w zakresie: szkolenia Sit Zbrojnych, dyslokacji jednostek
wojskowych, liczebnosci oraz struktury organizacyjnej — sktadu bojo-
wego — poszczegdlnych elementow Sit Zbrojnych®.

Tym samym zalozenia strukturalne i organizacyjne, przyjete np.
w PRSZ, moga by¢ podstawa do przyjecia we WSyD rozwiazan, do kto-
rych bedzie sie dazy¢ w okreslonej perspektywie czasowej. Zwazyw-
szy jednak na konieczno$¢ powiazania WSyD z celami i zadaniami
wynikajacymi z PUSZ zatwierdzany przez Prezydenta RP w drodze
postanowienia WSyD powinien mie¢ jednoznacznie okreslong struk-
ture i zasady funkcjonowania, ktore pozwola na realizacje zadan wy-
nikajacych z PUSZ, a dodatkowo odnosi¢ sie do przyszlej oczekiwa-
nej struktury organizacyjnej w okreslonej perspektywie czasowej.
Takie rozwigzanie moze z kolei stanowi¢ wyznacznik i podstawe do
planowania okreslonych zmian w SKiD na podstawie WSyD.

Poprawa zdolnosci Sit Zbrojnych do reakcji na zagrozenia
w czasie pokoju (w stanie statej gotowosci obronnej panstwa)

W ocenie Prezydenta RP juz w czasie pokoju powinny by¢ stworzo-
ne warunki do odpierania zagrozen hybrydowych oraz rozwijania
systemow obronnych. Istnieje potrzeba, aby w czasie pokoju, w sytu-
acji wystapienia zewnetrznego zagrozenia, Minister Obrony Narodo-
wej mogt decydowac o selektywnym podniesieniu stopni gotowosci

65 Art. 37 ust. 1 Ustawy o obronie Ojczyzny.
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bojowej Sit Zbrojnych. Ta koncepcja ma Scislty zwigzek ze stalymi
planami obrony, ktorych celem jest przeciwdzialanie zagrozeniom
wymagajacym podjecia natychmiastowych dzialan w stanie stalej go-
towos$ci obronnej panstwa. Jest to krytyczna zdolnosc z punktu widze-
nia dzialan przeciwzaskoczeniowych. W tym kontekscie Prezydent
RP zwrocit uwage, ze wprowadzenie do obiegu prawnego w 2024 r.
pojecia ,operacji wojskowej” nie rozwigzuje problemu. W ocenie Pre-
zydenta RP brak wilasciwych uregulowan w powyzszym zakresie ne-
gatywnie wplynie na proces aktywowania operacji obronne;j.

Uzycie Wojsk Specjalnych w kraju i poza granicami

Wojska Specjalne odgrywaja kluczowa role zwigzana w prowadze-
niem dzialan ochronnych, rozpoznawczo-bojowych oraz przeciwza-
skoczeniowych. Te dzialania powinny byc realizowane w czasie po-
koju i wojny. Od diuzszego czasu Wojska Specjalne zglaszaja problem
braku wlasciwych regulacji prawnych. W ocenie Prezydenta RP za-
proponowane w projekcie ustawy rozwigzania w obszarze kompe-
tencyjnym oraz planistycznym sa niezbedne dla skuteczniejszej re-
alizacji zadan przez Wojska Specjalne.

Kompetencje Wojsk Obrony Cyberprzestrzeni w czasie pokoju

Wojska Obrony Cyberprzestrzeni jako specjalistyczny komponent Si}
Zbrojnych musza posiadac zdolnosc do realizacji pelnego spektrum
dzialan w cyberprzestrzeni, w szczegdlnosci w zakresie proaktywnej
ochrony oraz aktywnej obrony elementow i zasobow cyberprzestrze-
ni kluczowych z punktu widzenia Sit Zbrojnych. Niezbedna jest moz-
liwos¢ nawiazywania przez Dowoddce Komponentu Wojsk Obrony
Cyberprzestrzeni wspoipracy z wiasciwymi w tym przedmiocie or-
ganami i stuzbami, w tym stuzbami specjalnymi innych panstw oraz
organizacjami miedzynarodowymi. W ocenie Prezydenta RP brak
szczegolowych regulacji ogranicza realizacje niektorych dzialan
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oraz moze negatywnie wplyna¢ na proces aktywowania i prowadze-
nia operacji obronnej — w szczegdlnosci w poczatkowych jej fazach.

Przeksztatcenie narodowych planéw Uzycia SZ w plan operacji
obronnej

Zgodnie z Ustawa o stanie wojennym plan operacyjnego uzycia Sit
Zbrojnych jest opracowywany przez Naczelnego Dowddce dopie-
ro po jego wyznaczeniu. Aby skroci¢ proces opracowywania planu
operacyjnego, nalezy uregulowac proces aktualizacji planéw uzycia
w taki sposob, aby z chwilg powolania Naczelnego Dowddcy nie trze-
ba byto podejmowac¢ prac nad nowym planem. Potrzebe taka wska-
zaly Sily Zbrojne na podstawie prowadzonych ¢wiczen. Stosowne
propozycje zmian przepisow Prezydent RP przedstawil w projekcie
Ustawy w sprawie dziatan organow wiadzy panstwowej na wypadek
zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa.

Opracowanie regulacji prawnych zwigzanych z procesem
kierowania i dowodzenia operacja obronna na terytorium
naszego kraju w przypadku operacji sojuszniczej

Okreslenie Prezydenta jako najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych
RP oznacza, zZe nie moze on w tym zakresie zosta¢ podporzadkowa-
ny zadnym instytucjom krajowym czy zagranicznym, co jednak nie
wyklucza nalozenia na glowe panstwa pewnych powinnosci w ra-
mach zobowigzania do wspolnej obrony przeciwko agresji, zawarte-
go w umowie miedzynarodowej. Opracowanie regulacji prawnych
zwiagzanych z procesem kierowania i dowodzenia operacja obron-
na na terytorium naszego kraju w przypadku operacji sojuszniczej
musi wiec uwzglednia¢ normy konstytucyjne. Wprowadzenie re-
gulacji prawnych musi mie¢ wymiar wewnetrzny oraz zewnetrz-
ny. Wymiar wewnetrzny powinien zapewni¢ wlasciwa relacje
kompetencyjna i decyzyjna w obszarze planowania i reagowania

8 P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
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obronnego pomiedzy najwazniejszymi organami wladzy wykonaw-
czej, tj. Prezydentem RP oraz Rada Ministrow i Prezesem Rady Mi-
nistrow, a takze pomiedzy Prezydentem RP a Ministrem Obrony Na-
rodowej. Wymiar miedzynarodowy musi natomiast by¢ powiazany
z kompetencjami Rady Péinocnoatlantyckiej, Dowo6dcy Polaczonych
Sit Zbrojnych NATO w Europie oraz dowodztw NATO realizujacych
dzialania (operacje) — zgodnie z zatwierdzonymi wczesniej planami
—na terytorium RP. Brakuje np. podstaw prawnych pozwalajacych na
przekazanie dowddcy sojuszniczemu dowodzenia operacja obronng
na terytorium naszego kraju. Problem jest bardzo wazny i wyma-
ga regulacji. Role Prezydenta jako reprezentanta panstwa w stosun-
kach zewnetrznych precyzuje art. 133 Konstytucji. Niezaleznie od
tego z art. 126 ust. 1 w Swietle zasad prawa miedzynarodowego pu-
blicznego wynika, ze Prezydentowi przystuguje tzw. ius representa-
tionis omnimodae, tzn. domniemanie kompetencji do wystepowania
w stosunkach miedzynarodowych ze skutkiem wigzacym dla dane-
go panstwa. Oddzieli¢ to nalezy od kwestii wewnetrznego podzialu
kompetencji w dziedzinie stosunkow miedzynarodowych®. Dzia-
tania podjete w 2024 r. dzieki nowelizacji art. 25 Ustawy o obronie
Ojczyzny poprzez dodanie kompetencji Prezydenta RP do zatwier-
dzania sojuszniczych planéw obronnych sa niewystarczajace i wy-
magaja doprecyzowania®. W proces decyzyjny dotyczacy operacji
wojskowe] zostala wlaczona Rada Ministrow (zlozenie wniosku)
oraz Sejm RP (wyrazanie zgody na przediuzenie operacji). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze art. 134 ust. 2 wymaga implicite powierzenia
odpowiednich kompetencji w zakresie obronnosci Ministrowi Obro-
ny Narodowej. Nie okresla jednoznacznie ich zakresu i nie wyklucza
powierzenia pewnych kompetencji w tym zakresie innym organom,
pod warunkiem, Ze nie nalezg one do istoty kompetencji w zakre-
sie obronnosci i nie prowadza do sprawowania przez Prezydenta RP
zwierzchnictwa nad Sitlami Zbrojnymi w inny sposob niz za posred-
nictwem Ministra Obrony Narodowej (TK — K 52/07)%.

57 ibidem.

% Problem dotyczy np. zatwierdzania strategicznego planu sojuszu SASP (Saceur’s
Aor-Wide Strategic Plan) oraz planéw regionalnych.

8 P. Tuleja, Komentarz..., op. cit.
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Wi3aczenie najwyzszych organow wtadzy do systemu statych
dyzuréw

Prezydent RP z zadowoleniem przyjal informacje o wydaniu rozpo-
rzadzen dotyczacych stanow gotowosci obronnej panstwa oraz sys-
temu kierowania bezpieczenstwem narodowym?. Przyjeto sugestie
Prezydenta RP o wilaczeniu do systemu Marszatkow Sejmu i Senatu.
Slaboscia jest uregulowanie tych zagadnien na poziomie rozporza-
dzenia, skoro jest to materia ustawowa. Zgodnie z wyrokiem Trybu-
natu Konstytucyjnego rozporzadzenie nie moze uzupeinia¢ ustawy,
rozbudowywac przestanek zrealizowania jakiej§ normy prawnej
okreslonej w ustawie lub takich elementéow procedury, ktore nie
odpowiadaja jej ustawowym zalozeniom. Modyfikacja czy uzupel-
nianie ustawy w drodze rozporzadzenia nie moga by¢ usprawiedli-
wiane tym, ze w przepisie upowazniajacym zawarte zostato sformu-
lowanie ,0kresla szczeg6lowe zasady i tryb postepowania”. ROwniez
organ wydajacy akt wykonawczy nie moze twierdzi¢, ze wydanie
rozporzadzenia 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). Prezydent RP z zadowo-
leniem przyjat deklaracje strony rzagdowej, ze zagadnienia dotyczace
stanow gotowosci obronnej panstwa oraz systemu kierowania bez-
pieczenstwem narodowym zostana w najblizszej perspektywie cza-
su ujete w formie regulacji ustawowe;j.

Ustalenie hierarchii oraz wzajemnych zaleznosci dokumentow
strategicznych i planistycznych

Istnieje ok. 30 dokumentoéw o znaczeniu strategicznym dla bezpie-
czenstwa narodowego w sferze militarnej i pozamilitarnej, ktore
powinny by¢ powiazane w systemie prawnym. W wiekszosci tych
dokumentow brakuje wzajemnej korelacji, a miedzy niektorymi wy-
stepuja sprzecznosci. Zagadnienie ustalenia hierarchii i wzajemnej

70 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 marca 2025 r. w sprawie systemu
kierowania bezpieczenstwem narodowym (Dz.U. 2025 r., poz. 407).
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zaleznosci dokumentow strategicznych i planistycznych jest niezwy-
kle istotne dla procesow przygotowan obronnych. Nieadekwatne lub
niejasne przepisy prawne moga skutecznie zdestabilizowac dziala-
nia przygotowawcze do operacji obronnej oraz samo jej prowadze-
nie — tworzac chaos kompetencyjny i paraliz decyzyjny. W 2023 r.
w BBN opracowano propozycje ustalenia hierarchii oraz wzajemnej
zaleznosci dokumentdéw strategicznych i planistycznych, a takze me-
chanizmow je implementujgcych. Na poczatku 2024 r. opracowano
tez stosowne zalozenia zmian w przepisach prawnych. Zostaly one
przekazane w trybie roboczym przez BBN do MON w maju 2024 r.,
w postaci projektu Ustawy o dzialaniach planistycznych na poziomie
strategicznym, realizowanych w procesie planowania operacyjnego
i programowania obronnego. Projekt ustawy okresla:

- cykle planistyczne dla planowania operacyjnego i programo-
wania obronnego, realizowane na poziomie strategicznym.
Wskazane zostaly kryteria zapewnienia cigglosci realizacji za-
dan w obszarze przygotowan obronnych panstwa’;

- zasady 1 tryb opracowywania Strategii Bezpieczenstwa Naro-
dowego oraz dokumentdw z nig powigzanych, a takze tryb ich
aktualizacji. Zaproponowane zostaly zaleznosci miedzy SBN
a PSDO (w obszarze planowania operacyjnego) oraz miedzy
SBN a S$redniookresowa strategia rozwoju Kkraju (w obszarze

I 'W analizie wzajemnej wynikalno$ci dokumentéw na poziomie strategicznym w ob-
szarze obronnym przedstawiono réwniez koncepcje S. Kozieja opracowania ,,Zintegrowa-
nych planéw funkcjonowania w obszarze bezpieczenistwa na poziomie wojewoddéw oraz
samorzadu terytorialnego”. O potrzebie integracji kierowania bezpieczenstwem narodo-
wym na wszystkich szczeblach, w tym bezpieczenstwem terytorialnym (wojewddztwo,
powiat, gmina) obejmujacym sprawy przygotowan obronnych, zarzadzania kryzysowego
i funkcjonowania w czasie wojny, wskazano w Bialej Ksiedze opracowanej z 2013 r. na
podstawie wynikéw Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa Narodowego. Zob.: Biala
Ksiega, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2013, s. 197-199. W konsekwencji
zalecenie ujmowania zintegrowanej problematyki bezpieczenstwa (sprawy obronne, za-
rzadzania kryzysowego i obrony cywilnej) w jednolitych dokumentach planistycznych za-
lozono w Strategii Bezpieczenistwa Narodowego z 2014 r. (pkt 113): https://www.bbn.gov.
pV/ftp/SBN%20RP.pdf (dostep: 12 czerwca 2025 r.). W sprawie charakterystyki elementéw
cywilnych i wojskowych wspdidzialajacych podczas reagowania obronnego, wskazanie
dziedzin i obszaréw wspoéldzialania (gléwnie w kontekscie potrzeb Sit Zbrojnych) oraz
wskazanie podstaw okreslajacych procedury tego wspoétdziatania, zob. np.: M. Wojciszko,
G. Lewandowski, Wspdtdziatanie (wspdtpraca) Sit Zbrojnych RP z administracjq publiczng
podczas reagowania obronnego, ,Wiedza Obronna” 2023, Vol. 284, nr 3.
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programowania obronnego). Okreslono role i cele gldéwnych
kierunkoéw rozwoju Sit Zbrojnych i ich przygotowan do obrony
panstwa oraz ich zaleznosci z innymi dokumentami, a takze za-
lozenia i cele Strategii Wojskowej;

— zasady i tryb przeprowadzenia Strategicznego Przegladu Bez-
pieczenstwa Narodowego, Strategicznego Przegladu Obronne-
go oraz ¢wiczen obronnych;

- zadania oraz organizowanie spotkan w ramach Rady Bezpie-
czenstwa Narodowego, Rady Gabinetowej w sprawach obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa oraz Gabinetu Wojennego’.

W ocenie Prezydenta RP ta inicjatywa wymaga pilnej kontynu-
acji’®. 13 maja 2025 r. BBN zorganizowalo w Belwederze debate po-
Swiecona systemowi planowania strategicznego w panstwie w ob-
szarze obronnym. Podczas debaty zaprezentowany zostal projekt
Ustawy o dzialaniach planistycznych na poziomie strategicznym re-
alizowanych w procesie planowania operacyjnego i programowania
obronnego.

Prezentowane ograniczenia i propozycje zmian prawnych sa
niezwykle istotne dla wlasciwych przygotowan na czas wojny. Jak
stusznie zauwaza Mirostaw Karpiuk, wspotdzialanie organow z jed-
nej strony ogranicza podjecie nieprzemyslanych rozstrzygniec, co
w przypadku obronnosci jest bardzo wazne, z drugiej zas bedzie wy-
dtuzac proces decyzyjny, co z kolei juz moze negatywnie wplywac na

72 Koncepcja utworzenia odrebnego organu zapewniajacego wspoldzialanie egze-
kutywy w czasie dzialan wojennych zostala zaproponowana przez Waldemara Kitlera:
W. Kitler, Obrona narodowa III RP. Pojecie. Organizacja. System, AON, Warszawa 2002,
S. 260-272. W. Kitler w obszarze kierowania obrona narodowa zidentyfikowal: nadrzedny
poziom polityczny skladajgcy sie z Prezydenta RP oraz Gabinetu Wojennego premiera,
czyli Rady Ministréw czasu ,W” w skladzie takim, jak Komitet Rady Ministréw ds. Bez-
pieczenstwa Narodowego (KRMBN); nadrzedny poziom wykonawczy z zachowana pozy-
cja Prezydenta RP oraz Gabinetem Wojennym, czyli premierem i pozostalymi cztonkami
pokojowego KRMBN; nadrzedny poziom sztabowy, Sztab Wojenny (Obrony Narodowej)
powstaly na bazie pokojowego Sekretariatu (Departamentu) Bezpieczenstwa Narodowe-
go. O Wojennej Radzie Gabinetowej (poszerzonej o marszatkow Sejmu i Senatu) pisat réw-
niez: S. Koziej, Miedzy pieklem a rajem. Szare bezpieczeristwo na progu XXI wieku, Wyd.
Adam Marszatek, Torun 2006, s. 292.

78 Szczeg6lowa analiza hierarchii oraz wzajemnych zalezno$ci dokumentéw stra-
tegicznych i planistycznych zostala przedstawiona w publikacji: D. Lukowski, L. Belza,
S. Kita, op. cit. s. 296-312.
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ochrone przed zagrozeniami militarnymi, a czas w takich sytuacjach
jest w wielu przypadkach elementem wplywajacym na skutecznos¢
obrony. To zatem wazne, zeby w obliczu kwalifikowanych zagrozen
zewnetrznych antagonizmy polityczne nie mialy wplywu na ksztait
obrony panstwa, gdyz w takim przypadku zawsze priorytet musi
miec¢ dobro panstwa, a one nie tylko wydtuzaja czas na podjecie de-
cyzji, lecz takze moga ja wypaczyc¢’™. Rola glowy panstwa w zakresie
bezpieczenstwa zasadniczo wzrasta w sytuacji wystgpienia bezpo-
Sredniego, zewnetrznego zagrozenia dla panstwa np. w przypadku
zbrojnej napasci, w razie gdy umowa miedzynarodowa zobowiazuje
do obrony wspolnej przeciwko agresji, Prezydent posiada mozliwos¢
wprowadzenia, na wniosek Rady Ministrow, stanu wojennego na
calosci badz czesci terytorium panstwa polskiego. W czasie wojny
glowa panstwa realizuje zwierzchnictwo nad Silami Zbrojnymi RP
za posrednictwem Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych. Zwierzch-
nictwo Prezydenta nad Naczelnym Dowddcg Sit Zbrojnych powinno
mie¢ charakter bezposredni. Taki postulat doktryny usankcjonowat
ustawodawca w Ustawie o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej”>. Kwestia zakresu
kierowania przez Prezydenta RP obrong panstwa, we wspotdziala-
niu z Rada Ministrow, z chwilag mianowania Naczelnego Dowddcy Sit
Zbrojnych i przejecia przez niego dowodzenia’® nie jest objeta niniej-
szym artykulem i wymaga odrebnej, doglebnej analizy.

7 M. Karpiuk, Pozycja prawno-ustrojowa Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sferze
obronnosci, ,,Ius et Securitas” 2024, nr 1, s. 56-57.

5 A. Mroz-Jagielo, Rola urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie bezpie-
czenstwa narodowego, ,Problemy Techniki Uzbrojenia” 2023, z. 167, nr 5, s. 87-88.

76 Art. 24 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny.
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4. Whnioski

W ocenie autorow regulacja art. 10 Konstytucji RP nie tworzy ogra-
niczen dla organdéw wykonawczych do realizacji zadan dotyczacych
zwierzchnictwa Prezydenta RP nad Silami Zbrojnymi w czasie po-
koju. Nie ulega watpliwosci, ze w czasie pokoju Prezydent Rzeczy-
pospolitej sprawuje zwierzchnictwo nad Silami Zbrojnymi za po-
$rednictwem Ministra Obrony Narodowej. Kazdorazowa podstawa
dzialania Prezydenta RP wywotujgca skutki prawne musi by¢ jedno-
znacznie zdefiniowana w konkretnych normach kompetencyjnych,
zawartych w przepisach prawnych. Dodatkowo uprawnienie Prezy-
denta RP do zatwierdzania réznych dokumentow jest realizowane
na wniosek Ministra Obrony Narodowej, po uzyskaniu kontrasygna-
ty Prezesa Rady Ministréw. Wazne jest wlasciwe rozumienie pozycji
ustrojowej organow wiladzy wykonawczej (relacji miedzy organami)
na poziomie politycznym i urzedniczym. Obowigzujace regulacje
prawne z powodu ogolnego charakteru tworzg bowiem niekiedy
niejasnosci na poziomie realizacyjnym. Aneksja Krymu w 2014 r.
oparta o niestandardowe metody agresji i formy dzialania w kontek-
$cie prawa miedzynarodowego, prowadzone od 2022 r. przez Rosje
regularne, wielodomenowe dzialania wojenne w Ukrainie oraz per-
manentne dzialania hybrydowe realizowane przeciwko Polsce i pan-
stwom regionu uwidocznily jednoczesnie potrzebe doprecyzowania
relacji kompetencyjnych, wprowadzenia zmian strukturalnych Sit
Zbrojnych RP oraz opracowania przepiséw adekwatnych do nowych
zagrozen w zakresie form i metod oddzialywania.

Wprowadzenie proponowanych regulacji prawnych powinno za-
pewnic nie tylko skuteczne dzialania Sit Zbrojnych w realizacji kon-
stytucyjnego obowiazku obrony Rzeczypospolitej wlasciwa relacje
kompetencyjna i decyzyjnag w obszarze planowania i reagowania,
lecz takze obronnego pomiedzy najwazniejszymi organami wiadzy
wykonawczej, tj. Prezydentem RP oraz Rada Ministrow i Prezesem
Rady Ministrow (art. 10 ust. 2w zw. z art. 146 ust. 1iust. 4 pkt 7,81 11
Konstytucji RP) oraz pomiedzy Prezydentem RP a Ministrem Obrony
Narodowej (art. 134 ust. 2 Konstytucji RP) w zakresie elastycznego
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reagowania na zewnetrzne zagrozenia, w tym o charakterze bezpo-
$rednim. Proponowane zmiany majg na celu zlikwidowanie ziden-
tyfikowanych niejasnosci w obszarach kompetencyjnych organow
wladzy publicznej oraz organdéw wojskowych, likwidacje obszaréow
uznaniowosci w procesach decyzyjnych i tym samym zapewnienie
przestrzegania i wlasciwa realizacje art. 26 ust. 2 Konstytucji RP
(cywilna i demokratyczna kontrola Sit Zbrojnych RP).

Wprowadzenie jasnych i precyzyjnych uregulowan w obszarze
planowania i reagowania obronnego ma na celu minimalizacje od-
dzialywan podprogowych, jakie moga zostac zastosowane przez po-
tencjalnego przeciwnika. Istota dziatan podprogowych w wymiarze
militarnym oraz pozamilitarnym jest m.in. inicjowanie przez sily
zewnetrzne dzialan utrudniajacych ocene ryzyka wystgpienia kon-
fliktu w kontekscie przestanek prawnych do podjecia okreslonych
decyzji w ramach prawa krajowego i umow miedzynarodowych.
Proponowane zmiany prawne na poziomie rozwigzan strategicz-
nych, w obszarze decyzji podejmowanych przez najwyzsze organy
cywilne i wojskowe oraz w obszarze zmian organizacyjnych w Sitach
Zbrojnych, zmierzaja do wzmacniania odpornosci Rzeczpospolitej
Polskiej na zagrozenia podprogowe, hybrydowe i wojne.

Dotychczasowe doswiadczenia w obszarze planowania obronne-
go sklaniaja do wniosku o koniecznos$ci opracowania nowych regu-
lacji prawnych, obowigzujacych m.in. w Ustawie o obronie Ojczyzny
z dnia 11 marca 2022 r., w Ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie
wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych
RP i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz w Ustawie z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie
Ministra Obrony Narodowe;.

Agresja Rosji na Ukraine zdestabilizowala system bezpieczenstwa
w Europie i nadala priorytet dzialaniom wzmacniajacym zdolno-
$ci obronne w wymiarze narodowym oraz sojuszniczym. Biezace
oceny wskazuja na utrzymywanie sie wysokiego poziomu napiecia
w dluzej perspektywie czasowej, z wysokim ryzykiem eskalacji za-
grozen o charakterze hybrydowym, skierowanych przeciwko Pol-
sce oraz panstwom regionu. Tym samym przyjecie proponowanych
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rozwigzan prawnych, adaptujacych system bezpieczenstwa panstwa
do zidentyfikowanych ryzyk, nalezy ocenic jako zadanie szczegdlnie
pilne oraz kluczowe dla zapewnienia zdolnosci Sit Zbrojnych RP do
odpowiedniego reagowania na zagrozenia’’.
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