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Abstrakt: Tekst analizuje wplyw kohabitacji Prezydenta Andrzeja Dudy
irzadu na sprawy bezpieczenstwa panstwa w latach 2023-2025. Brak po-
zytywnych doswiadczen dotyczacych wspotdziatania odmiennych poli-
tycznie osrodkow wladzy wykonawczej byt wyzwaniem dla ksztattujace-
go sie uktadu kohabitacyjnego po wyborach parlamentarnych w 2023 r.
Mimo kampanijnych deklaracji Prezydenta i rzadu o wyjeciu spraw
bezpieczenstwa z politycznego sporu, poziom realnej wspotpracy pozo-
stawal kwestia otwarta. Kluczowa dla sformutowania oceny kohabitacji
byta analiza obszardw, w ktérych brak biezacej wspdtpracy przektadalby
sie negatywnie na zarzadzanie bezpieczenstwem panstwa. Sg to: stano-
wienie prawa i przygotowywanie dokumentéw strategicznych; utrzy-
mywanie formatdéw konsultacji; przygotowywanie sie do wspétdziatania
w sytuacjach kryzysowych; nieupolitycznianie zwierzchnictwa nad Si-
fami Zbrojnymi RP; spdjna polityka zagraniczna. Mimo licznych zastrze-
zen, przede wszystkim w konteks$cie trwajgcego konfliktu politycznego,
jako$¢ wspolpracy Prezydenta i rzadu na polu bezpieczenstwa nalezy
oceni¢ pozytywnie. Polityka bezpieczenstwa opierata sie o kontynuacje
— utrzymano kanaty komunikacji, wspoétpraca nie zaburzata funkcjono-
wania struktur odpowiedzialnych za bezpieczenstwo panstwa. Tym sa-
mym mozemy mowi¢ o pewnym postepie we wzmacnianiu odpornosci
panstwa w krytycznych warunkach politycznego konfliktu. Kontynuacja
tego procesu powinna obejmowac usprawnienie przeptywu informacji
miedzy osrodkami wtadzy, wzmacnianie wspétpracy dotyczacej komu-
nikacji strategicznej czy doprecyzowanie zasad 1 procedur kierowania
obrong panstwa.

Slowa kluczowe: kohabitacja, wspolpraca, bezpieczenstwo narodowe,
konflikt polityczny, ustréj polityczny

Abstract: The text analyzes the impact of the cohabitation of President
Andrzej Duda and the government on state security issues in 2023-2025.
Lack of positive experience with the interaction of politically disparate
centers of executive power was a challenge for the emerging cohabitation
after the 2023 parliamentary elections. Despite campaign declarations
by the President and the government to take security issues out of the
political fray, the scope of real cooperation remained an open question.
Key to formulating an assessment of the cohabitation was an analysis
of areas where a lack of ongoing cooperation would translate negatively
into state security management. These include: legislating and preparing
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strategic documents; maintaining consultation formats; preparing for in-
teraction in crisis situations; non-politicization of the supremacy of the
Polish Armed Forces; and coherent foreign policy. Despite numerous res-
ervations, primarily in the context of the ongoing political conflict, the
quality of cooperation between the President and the government in the
security field should be assessed positively. Security policy was based on
continuity, channels of communication were maintained, cooperation
did not disrupt the functioning of structures responsible for state security.
Thus, we can speak of some progress in strengthening the resilience of
the state in critical conditions of political conflict. Further continuation of
this process should include improving the flow of information between
the centers of power, strengthening cooperation on strategic communi-
cation or clarifying the rules and procedures for directing state defense.

Keywords: cohabitation, cooperation, national security, political conflict,
political system

Polska nie miala doSwiadczen z okresow kohabitacji, ktore moglyby
by¢ pozytywnym punktem odniesienia w prowadzeniu polityki bez-
pieczenstwa. Przez trzy dekady demokracji kwestie obronne byly za-
zwyczaj czescig szerszego sporu odmiennych politycznie oSrodkéw
wladzy - Prezydenta i rzagdu - o niewielu epizodach konstruktywne-
go wspoldzialania, a i niewielu przykladach zabiegania o taka wspol-
prace.

Tymczasem w danych nam realiach ustrojowych funkcjonowanie
w stanie kohabitacji — juz z samej natury bedacej zjawiskiem wysoce
konfliktowym - jest permanentng i dotkliwg staboscia systemu bez-
pieczenstwa narodowego.

Bez wypracowania formalnych ram oraz utrwalenia w kulturze
politycznej mechanizméw kohabitacyjnych relacji Prezydenta i rza-
du - gdzie spor polityczny nie bedzie wypieratl polityki wykraczaja-
cej poza parlamentarne kadencje —-bedziemy sie wcigz konfrontowac
z destrukcyjnymi dla bezpieczenstwa panstwa ryzykami. Ryzykami
obejmujacymi nie tylko spowolnienie, lecz takze paralizowanie re-
form bezpieczenstwa, zaburzenie biezacego zarzadzania panstwem,
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spadek poczucia bezpieczenstwa obywateli oraz erozje morale struk-
tur sitlowych. Moze to w koncu rodzi¢ realne zagrozenie w sytuacji
kryzysu, gdy reakcja panstwa bezwzglednie wymaga juz Scistego
wspoldziatania organdéw wiadzy wykonawczej.

Po utworzeniu nowego rzagdu w wyniku wybordéw parlamentar-
nych w 2023 r. po raz kolejny staneliSmy w obliczu prowadzenia
spraw bezpieczenstwa w niesprzyjajacych warunkach kohabitacji.

Ten tekst jest proba oceny pdéitora roku wspdlpracy Prezydenta
Andrzeja Dudy oraz rzadu utworzonego przez przez Koalicje Oby-
watelska, PSL, Polske 2050 i Nowa Lewice. Przede wszystkim jednak
stanowi probe nakreslenia akceptowalnego z punktu widzenia bez-
pieczenstwa narodowego modelu kohabitacji, bedgcego uzytecznym
na potrzeby zaréwno badan ukladow wladzy, jak i praktycznego bu-
dowania relacji miedzy Srodowiskiem prezydenckim i rzadowym.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze mimo proby zachowania obiektywi-
zmu przedstawiono tu spojrzenie pracownika osrodka prezydenc-
kiego na kwestie kohabitacji i cenne byloby przyszle poszerzenie
analizy o perspektywe strony rzadowe;j.

*k ok ok

Mimo fundamentalnego znaczenia temat kohabitacyjnego wspol-
dzialania egzekutywy w sprawach bezpieczenstwa nie doczekal sie
dotad glebszych analiz. Oceny w tym obszarze byly formulowane za-
zwyczaj w sposob publicystycznie uproszczony jako czes¢ refleksji
na temat szerszego wspotdziatania Prezydenta oraz rzadu. Notorycz-
nie i szkodliwie sprowadzajac przy tym uprawnienia Prezydenta do
kompetencji negatywnych, blokujgcych stanowienie prawa i podej-
mowania decyzji.

Wobec pieciokrotnej dotychczas kohabitacji po 1989 r. (z cze-
go dwukrotnie zaledwie kilkumiesiecznej) jaskrawym przykladem
konfliktowego wspdldzialania byla relacja miedzy Prezydentem
Lechem Kaczynskim a rzagdem PO-PSL w latach 2007-2010. Owcze-
sne spory dotyczyly np. tempa profesjonalizacji armii i zawiesze-
nia obowigzkowego poboru czy negocjacji z USA o rozmieszczeniu
w Polsce elementéw amerykanskiej tarczy antyrakietowej. Podobnie
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jak w okresie kohabitacji Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego
z rzadem AWS-UW w latach 1997-2021 szczegolna kwestiag sporna
pozostawal podziat kompetencji w polityce zagranicznej dotyczacej
spraw bezpieczenstwa.

Ta ranga doswiadczen, budujgca spoteczne wyobrazenia wspol-
pracy Prezydenta i rzadu, w gruncie rzeczy nie daje precyzyjnej
odpowiedzi na pytanie, w jakich kategoriach powinniSmy oceniac
jakos¢ kohabitacji w sprawach bezpieczenstwa. Jaki jej poziom trak-
towac jako akceptowalny, a jaki wprost zagrazajacy bezpieczenstwu.
A jezeli myslimy o budowaniu bezpieczenstwa narodowego obejmu-
jacego wszystkie wymiary funkcjonowania panstwa, oczywistym ele-
mentem analiz powinno byc¢ rozwijanie mechanizmow wspoidziala-
nia wiadz niezaleznych od ksztaltu demokratycznych rozstrzygniec
wyborczych. W erze myslenia o bezpieczenstwie w kategoriach bu-
dowania odpornosci panstwa skuteczna kohabitacja jest jednym z jej
wymiarow.

Niewatpliwie od wspoipracy w warunkach kohabitacji nie po-
winnisSmy wymaga¢ w peini ujednoliconego podejscia do spraw bez-
pieczenstwa. Byloby to poniekad sprzeczne z pragmatyka demokra-
tycznej konkurencji politycznej. Niezaleznie od poziomu kultury na
partyjnej scenie trudno oczekiwac wyjecia jakiejkolwiek sfery z poli-
tycznej debaty, tym bardziej jezeli przenika ona tak wiele obszaréw
funkcjonowania panstwa w wymiarze wewnetrznym i miedzynaro-
dowym.

Nie powinnismy takze sprowadzac¢ skutecznosci kohabitacji do
wymiaru personalnego — czyli stylu sprawowania wladzy i zdolnosci
liderow do dialogu i wspoélpracy. Mimo ze w kazdym rezimie poli-
tycznym relacje tego rodzaju niejednokrotnie odgrywaja decydujaca
role, podejscie to jest kruchym fundamentem zarzadzania funkcjo-
nowaniem panstwa, o duzej przypadkowosci i niedajacym rekojmi
prowadzenia dtugofalowej i konsekwentnej polityki bezpieczenstwa.

Skutecznej realizacji kohabitacji sprzyjatby wyrazny rozdziat kom-
petencji miedzy oSrodkami wladzy. W polskich realiach ustrojowych
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jest to jednak warunkiem trudno osiggalnym z powodu napie¢ w ra-
mach egzekutywy ujetych juz na poziomie Konstytucji RP. Obecnie
trudno oczekiwac tu jakichkolwiek zmian, gdyz musialyby sie wig-
zaC z ograniczeniem uprawnien Prezydenta RP badz Rady Mini-
strow. Innymi stowy, rzecz dotyczy podazenia w kierunku systemu
parlamentarno-gabinetowego lub prezydenckiego. Mimo iz Srodowi-
ska eksperckie wskazujg od lat na potrzebe obrania ktorejs z drog,
na poziomie politycznym nie jesteSmy nawet w przedsionku dyskusji
0 ustrojowych zmianach na poziomie konstytucyjnym. A powinni-
$my ja toczy¢.

Piec filarow wspotdziatania

Mimo powyzszych zastrzezen pewien poziom wzajemnej zgody co
do generalnych zalozen polityki, osobista odpowiedzialnos¢ za in-
teres panstwa oraz podstawowe normatywne bezpieczniki doty-
czace wspolpracy osSrodkow wladzy sa oczywiscie nieodzowne dla
prowadzenia wspolpracy. Jej realna jako$¢ zalezy natomiast przede
wszystkim od poziomu praktycznego wspotdzialania w krytycznych
dla bezpieczenstwa panstwa obszarach, w ktdrych brak wspotdziala-
nia pociggalby za soba realne, a nie jedynie polityczno-wizerunkowe
szkody. Ich zdiagnozowanie powinno by¢ punktem wyjscia do zbu-
dowania pozadanego z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa
modelu kohabitacji.

Opierajac sie o doswiadczenia obu kadencji Prezydenta Andrze-
ja Dudy - ktére w najwiekszym stopniu skonfrontowane zostaly ze
wspolczesnymi wyzwaniami — mozna wskazac pie¢ gtdwnych fila-
row takiej wspolpracy. Sa to kolejno:

1. Wspoldzialanie w stanowieniu prawa oraz przygotowywaniu

dokumentow strategicznych.

2. Utrzymywanie formatow konsultacji.

3. Przygotowywanie sie do wspdldzialania w sytuacjach kryzyso-

wych.
4. Nieupolitycznianie zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi RP.
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5. Prowadzenie spojnej polityki zagraniczne;j.

Dla porzadku warto zaznaczyg¢, ze praktyczna wspolpraca w ramach
tych pieciu filarow nie wyczerpuje katalogu oddzialywania przez
Prezydenta na sprawy bezpieczenstwa. Odwolujac sie ponownie do
praktyki sprawowania urzedu przez Andrzeja Dude, mozna wskazac
na wiele kompetencji, nieujetych wprost w szczegélowych normach
prawnych, a wywodzacych sie chociazby z generalnej konstytucyjnej
powinnosci stania na strazy bezpieczenstwa panstwa. To m.in. peinie-
nie roli patrona procesow modernizacyjnych, zaréwno w obszarze Sit
Zbrojnych RP i innych formacji mundurowych, jak i w wymiarze go-
spodarczym, wspieranie krajowego przemystu zbrojeniowego!?, pro-
mowanie spraw bezpieczenstwa wsrdd obywateli czy wreszcie stabi-
lizowanie emocji spotecznych w obliczu sytuacji zagrozenia.

% %k 3k

W tych wlasnie obszarach miescit sie glowny ciezar wspdlpracy
Prezydenta Andrzeja Dudy z poszczegolnymi rzadami w latach 2015-
2025: dwukrotnie z rzagdem wywodzacym sie z wlasnego sSrodowiska
politycznego, tworzonym przez premierow Beate Szydlo (2015-2018)
oraz Mateusza Morawieckiego (2018-2023), i takze dwukrotnie z rza-
dem wywodzacym sie z odmiennego obozu politycznego — tworzo-
nym przez premierow Ewe Kopacz (ta wspolpraca w 2015 r. miala
charakter krotkotrwaly) oraz Donalda Tuska (od 2023 r.).

Wspolpraca z rzadem Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2023
z punktu widzenia bezpieczenstwa bez watpienia prowadzona byla
w Srodowisku politycznie przyjaznym. Efektem tego bylo plynne
uruchomienie bezprecedensowych w europejskiej skali proceséw
- zwiekszenie nakladoéw obronnych do ponad 4 proc. PKB, wzrost
liczebno$ci armii, najwieksza od przeszio pol wieku modernizacja
techniczna, przyjecie znacznych sit sojuszniczych na terytorium RP,
pomoc militarna dla Ukrainy i przede wszystkim zgodne podejscie do

! Wskaza¢ tu mozna na szereg wizyt w zakladach zbrojeniowych, nagradzanie pol-
skich produktéw przemystu zbrojeniowego, formutowanie oczekiwan zaréwno w ramach
dokumentéw strategicznych, jak i konsultacji ze strong rzadowa oraz takie inicjatywy, jak
przygotowanie trzech edycji katalogu z oferta polskiego przemystu zbrojeniowego.
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trzech kryzysow bezpieczenstwa — pandemii koronawirusa, kryzysu
na granicy polsko-bialoruskiej i wojny Rosji przeciwko Ukrainie.

Nie bylo to wspdldzialanie zawsze w pelni zgodne. Spory doty-
czyly m.in. polityki kadrowej, kierunkéw modernizacji armii (w tym
dotyczacej Marynarki Wojennej), reform strukturalnych zwigzanych
z systemem kierowania i dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP czy za-
rzadzania bezpieczenstwem narodowym. Nierealizowanym przez
dluzszy czas postulatem Prezydenta byla takze kwestia podniesie-
nia wydatkow na obronnos¢, przedstawiona jeszcze przed Szczytem
NATO w Warszawie w 2016 r. W szerszym planie pojawialy sie tez
roznice zdan dotyczace rozwigzan w obronie cywilne;j.

Mimo sporow, przybierajacych chwilami gwaltowny i publiczny
charakter, nie mozna traktowac tej wspolpracy w kategorii klasycz-
nie rozumianej kohabitacji — a wiec wspolpracy naznaczonej nie tyl-
ko réznicami programowymi i merytorycznymi, lecz takze partyjna
konkurencja polityczna i Swiatopogladowa?

Do tak rozumianej kohabitacji doszto dopiero po wyborach parla-
mentarnych w 2023 r. Kampanii wyborczej poprzedzajgcej utworze-
nie nowego rzadu oraz samemu procesowi zmiany wladzy towarzy-
szyly wyjatkowo intensywne emocje polityczne, bedace zia prognoza
co do powyborczego charakteru relacji Prezydenta z rzadem. Trzeba
przy tym zaznaczy¢, ze w wymiarze retorycznym konkurujgce par-
tie deklarowaly zachowanie cigglosci w sprawach bezpieczenstwa
oraz wyjecie ich poza nawias politycznych sporow, co od poczatku
deklarowal takze Prezydent. Jednoczesnie w wymiarze merytorycz-
nym programy stronnictw nie staly sie tematem szerokiej debaty pu-
blicznej, nie liczac by¢ moze podejscia do realizacji strategicznych
projektéw infrastrukturalnych?. Te projekty jednak — niestusznie —
postrzegano przede wszystkim w kontekscie gospodarczym, a nie
bezpieczenstwa.

2 Niektore problemy dotyczace wspoldziatania Prezydenta RP z rzadami Zjednoczonej
Prawicy zostaly szerzej nakreslone w artykule ambasadora Pawla Solocha.

$ Nalezy do nich zaliczy¢ przede wszystkim projekty energetyczne zwigzane z energe-
tyka jadrowa oraz obejmujace infrastrukture morska i transportowg, zwigzang z budowa
Centralnego Portu Komunikacyjnego.
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Mimo napie¢ na scenie politycznej konstytuujacej sie na przeto-
mie 2023 i 2024 r. wspdlpracy Prezydenta oraz nowego rzadu to-
warzyszyly okolicznosci sprzyjajace zbudowaniu kohabitacji, ktéra
opieralaby sie o rGwnowage postrzegania obydwu osrodkow wladzy
wykonawczej.

Pierwsza z okoliczno$ci byla sytuacja bezpieczenstwa w Europie,
zwigzana z trwajaca od lutego 2022 r. rosyjska agresja na Ukraine.
W Polsce i panstwach baltyckich agresja zostala dodatkowo poprze-
dzona hybrydowym atakiem na granice z wykorzystaniem sztucznie
wytworzonej migracji. Wobec pelnoskalowego konfliktu przy grani-
cy NATO 1 UE system bezpieczenstwa panstwa po raz pierwszy zaczat
by¢ postrzegany nie w konteks$cie abstrakcyjnych scenariuszy zagro-
zen, a realnego funkcjonowania w sytuacji kryzysu i wojny.

Oczywiste staly sie w tej sytuacji oczekiwania spoteczne dotyczg-
ce zarowno agend politycznych Prezydenta i rzadu, jak i wzajem-
nej wspoltpracy. Krytyczne tego znaczenie oddato badanie opinii pu-
blicznej sporzadzone w polowie stycznia 2024 r., zgodnie z ktorym
ponad 75 proc. obywateli ocenilo, ze trwajacy konflikt polityczny
na szczytach wladzy przeklada sie negatywnie na bezpieczenstwo
panstwa?. Innymi stowy, az trzy czwarte obywateli doSwiadczalo
spadku poczucia bezpieczenstwa wywolanego sporem politycznym.
Byl to alarmujacy sygnal wskazujacy, ze po kilkudziesieciu miesia-
cach najciezszych kryzysow w III RP zamiast wysylania sygnalow
o stabilnosci uklad polityczny potegowal poczucie zagrozenia. In-
nym wskaznikiem oddajacym postrzeganie sytuacji bezpieczenstwa
przez obywateli bylo wysokie poparcie dla postulatow zwiekszania
przez panstwo nakladow obronnych, ale tez wprowadzania dodat-
kowych form przeszkolenia wojskowego obywateli®.

Druga okolicznoscia sprzyjajaca budowaniu réwnowagiw postrze-
ganiu obu osrodkéw wladzy bylo wzmocnienie pozycji politycznej

* Sondaz United Surveys dla Wirtualnej Polski, 14 stycznia 2024 r.
5 Mialo to potwierdzenie nie tylko w szeregu badan opinii publicznej, lecz takze
w og6lnym tonie publicznej, w tym medialnej debaty.
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Prezydenta Andrzeja Dudy. Opierala sie ona nie tylko o tradycyjnie
silne w czasie kryzysu kompetencje glowy panstwa oraz wladze
symboliczng zwigzang z silnym mandatem prezydenckim. Zasobem
Prezydenta stalo sie w gruncie rzeczy wyjatkowe wsrod polskich po-
litykdw doswiadczenie w sprawach bezpieczenstwa, zgromadzone
przez 8 lat sprawowania urzedu, oraz zbudowana na forum mie-
dzynarodowym pozycja. Przede wszystkim w relacjach ze Stanami
Zjednoczonymi oraz sojuszniczymi panstwami tzw. wschodniej flan-
ki. Prezydent do 2023 r. uczestniczyt w dziewieciu szczytach NATO,
w tym takze w roli gospodarza; mial doswiadczenie we wspolpracy
z trzema amerykanskimi administracjami®, bezposrednio uczestni-
czyl w uruchomieniu zmian w systemie bezpieczenstwa panstwa
oraz wspoikoordynowatl krajowa polityke wobec kryzysow bezpie-
czenstwa.

Sprzyjajaca kohabitacji okolicznoscia bylo takze objecie w nowym
rzadzie resortow zwigzanych z armia oraz sprawami wewnetrznymi
przez politykdw o koncyliacyjnym profilu. Resort obrony narodowe;j
objal polityk centrowy, takze stanowisko Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji ostatecznie zajal polityk umiarkowany, majacy
ponadto doswiadczenie we wspolpracy z Prezydentem Andrzejem
Duda w czasie 4-miesiecznej kohabitacji z 2015 r. Kilkukrotnie do-
chodzilo takze do bezposrednich konsultacji Prezydenta z Prezesem
Rady Ministréw. Natomiast charakter konfrontacyjny miata momen-
tami wspolpraca z kierownictwem Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych.

Polityka konsensusu Prezydenta stawiala wymagania przed Kko-
lejnymi Szefami Biura Bezpieczenstwa Narodowego. W tym kontek-
$cie zarowno Dariusz Lukowski, Jacek Siewiera, jak i Pawel Soloch
— kierujacy BBN podczas pierwszego okresu kohabitacji w 2015 r.
— zapewniali warunki ze strony Biura do wspdlpracy, komunikacji
iuzgodnien ze strong rzadowg, niezaleznie od napiec na pozostatych
polach wspoldzialania.

¢ Te kwestie zostaly blizej opisane w artykulach niniejszego Kwartalnika autorstwa
Wojciecha Gerwela, Tomasza Szatkowskego oraz dr. hab. Przemystawa Zurawskiego vel
Grajewskiego.
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Te okolicznosci byly dogodnym punktem wyjscia do proby zbu-
dowania nowej jakosci kohabitacji, na czym bez watpienia zalezalo
Prezydentowi Andrzejowi Dudzie. Kohabitacji o licznych polach dia-
logu, opartej o ciaglos¢ wzmacniania bezpieczenstwa w wymiarze
wewnetrznym i miedzynarodowym oraz mozliwie odseparowanej
od politycznego sporu. Analiza praktycznej wspolpracy w pieciu za-
proponowanych filarach kohabitacji powinna dac przyblizong odpo-
wiedz na pytanie, na ile udalo sie te nowa jakos¢ zbudowac.

| filar - wspétpraca w obszarze stanowienia prawa
oraz przygotowywania dokumentow strategicznych

W kazdych okoliczno$ciach system bezpieczenstwa panstwa musi
podlegac stalej reformie, dostosowujac sie do nowych i przewidywa-
nych zagrozen, uwarunkowan sojuszniczych, procesow wewnetrz-
nych zwigzanych z kondycja ekonomiczng panstwa, nastrojami
spotecznymi oraz prowadzac proces autokorekty dotychczas uru-
chamianych reform.

Wchodzace w gre zmiany, zwigzane przede wszystkim ze sta-
nowieniem prawa oraz formulowaniem zalozen strategicznych
w poswieconych bezpieczenstwu dokumentach - jak Strategia Bez-
pieczenstwa Narodowego RP, Polityczno-Strategiczna Dyrektywa
Obronna RP czy Glowne kierunki rozwoju Sit Zbrojnych RP i ich
przygotowan do obrony panstwa’ — kazdorazowo wymagaja konsul-
tacjiiwspolpracy Prezydenta oraz rzadu.

Potrzeba reform i przeformulowania zalozen strategicznych
w ostatnich latach stala sie dodatkowo oczywista. Polska po raz pierw-
szy od dekad zaczela dysponowac¢ kompleksowym kapitalem wnio-
skow z sytuacji kryzysowych. O ile wczes$niej mogliSmy w glownej
mierze opierac sie o modele teoretyczne, w ostatnich latach odwotac
sie mozna bylo do realnych doswiadczen, w tym c¢wiczen angazu-
jacych najwazniejsze osoby w panstwie, jak i obserwacji wnioskow
plynacych z wojny w Ukrainie.

7 Kwestia poruszona zostala szerzej w tekscie Dariusza Fukowskiego oraz Lucjana Belzy.
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W tym tez kontekscie nalezy podkresli¢, Zze kompetencje Prezy-
denta, odnoszace sie do funkcjonowania panstwa w czasie wojny,
daja mu szczegolny mandat do formulowania oczekiwan w zakresie
rozwiazan legislacyjnych czy doktrynalnych, ktore juz w czasie po-
koju muszg by¢ projektowane pod katem ,,oprzyrzadowania” urzedu
i tworzenia warunkow do skutecznego realizowania zadan w czasie
kryzysu.

Zgodnie z tym pierwsza inicjatywa ustawodawcza przedsta-
wiong w ramach wspolpracy z rzadem bylo ponowne zlozenie do
Parlamentu projektu Ustawy o dzialaniach organow wladzy pan-
stwowej na wypadek zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa, co mialo miejsce 2 maja 2024 r.2. Projekt diagnozowat luki
w systemie bezpieczenstwa, dawatl instytucjom panstwa nowe na-
rzedzia do reagowania na zagrozenia hybrydowe, podprogowe oraz
agresje zbrojna. Nie naruszajac kompetencji poszczegolnych wiadz,
tworzy! jednoczes$nie mechanizmy ich lepszej wspolpracy.

Jeszcze przed zlozeniem projektu Prezydent omawial jego zaloze-
nia z przedstawicielami Parlamentu oraz przedstawicielami rzadu
na posiedzeniu Rady Bezpieczenstwa Narodowego w marcu 2024 r.
oraz w czasie konsultacji na poziomie roboczym. Mimo deklaracji
Prezydenta zlozonej podczas odprawy kierowniczej kadry MON i Sit
Zbrojnych RP na poczatku 2025 r. o gotowosSci do zrezygnowania
z autorstwa przepisow na rzecz ich pilnego wdrozenia, nalezy nie-
stety ocenié, ze inicjatywa ta padla ofiarg szerszych politycznych nie-
checi oraz napie¢, w efekcie czego prace nad nia zostaly wstrzymane
na poziomie sejmowej podkomisji.

8 Po raz pierwszy projekt zostal ztozony do Sejmu 16 sierpnia 2023 r. Prace nad nim
nie byly kontynuowane w zwigzku z zakonczeniem kadencji Parlamentu.
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Pewnym kompromisem wypracowanym wspdlnie przez BBN
z Ministerstwem Obrony Narodowej bylo wilaczenie czeSci zapro-
ponowanych przez Prezydenta zapisow do rozporzadzen?, a takze
do przygotowanej przez rzad Ustawy o zmianie niektorych ustaw
w celu usprawnienia dziatan Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej,
Policji oraz Strazy Granicznej na wypadek zagrozenia bezpieczen-
stwa panstwa, podpisanej przez Prezydenta 19 lipca 2024 r.

Na tym etapie trudno ocenic losy drugiego zlozonego przez Pre-
zydenta projektu ustawy dotyczacego zmiany Konstytucji RP i za-
pisania w niej minimalnych nakladow obronnych na poziomie 4
proc. PKB™. Na razie przedstawiciele rzadu wskazuja na zagrozenie
ograniczenia tym elastycznosci ksztaltowania budzetu obronnego,
co jest pewnym paradoksem, jako ze projekt mial by¢ wlasnie za-
bezpieczeniem przed sezonowos$cia podejscia do spraw bezpieczen-
stwa. Mozna przy tym zaznaczy¢, ze propozycja miata na celu takze
wystanie okresSlonego komunikatu do Federacji Rosyjskiej oraz so-
jusznikéw o dlugofalowej determinacji Polski do wzmacniania bez-
pieczenstwa, a takze miata stanowic bodziec inwestycyjny dla krajo-
wego przemystu zbrojeniowego.

Wobec braku dialogu ze strony rzgadu nad prezydenckimi ustawa-
mi zaznaczenia wymaga fakt, ze Prezydent RP podpisal wszystkie 7
ustaw z obszaru bezpieczenstwa przygotowane przez obecny Parla-
ment!. Tym samym, mimo przychylnosci czesci przedstawicieli

 Chociazby dotyczacych wlaczenia marszalkéw Sejmu i Senatu do systemu kierowa-
nia bezpieczenstwem narodowym.

10 Projekt zostal zlozony w dniu 7 marca 2025 r.

11 Byly to kolejno: Ustawa z dnia 7 marca 2024 r. o zmianie zakresu obowigzywania
Traktatu o konwencjonalnych sitach zbrojnych w Europie, podpisanego w Paryzu dnia
19 listopada 1990 r.; Ustawa z dnia 26 lipca 2024 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
usprawnienia dzialan Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, Policji oraz Strazy Gra-
nicznej na wypadek zagrozenia bezpieczenstwa panstwa; Ustawa z dnia 1 pazdziernika
2024 r. o zmianie niektérych ustaw w celu wsparcia przedsiebiorcéw zatrudniajacych
zolierzy Obrony Terytorialnej lub zolnierzy Aktywnej Rezerwy; Ustawa z dnia 18 paz-
dziernika 2024 r. o zmianie ustawy o dzialaniach antyterrorystycznych i ustawy o Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r.
0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej; Ustawa z dnia 9 stycznia 2025 roku o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdzialania wspieraniu agresji na
Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpieczenstwa narodowego, ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej oraz ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu; Ustawa z dnia 24 stycznia 2025 roku o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz
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rzadu wobec prezydenckich inicjatyw bilansu wspdlpracy w ob-
szarze stanowienia prawa nie mozna ocenic obecnie jako satys-
fakcjonujacego?.

Te okolicznosci mialy posredni wplyw na zawieszenie przygoto-
wywania przez BBN kolejnych propozycji ustaw w obszarach wyma-
gajacych uregulowania. Dotyczyly one wspotdzialania wladz w sytu-
acji operacji sojuszniczej na terytorium RP, przestawiania panstwa
na tory gospodarki wojennej czy tez dzialan administracji publicznej
w strefie bezposrednich dziatan wojennych.

Odmiennie wyglada sytuacja w przypadku wspoldziatania w pra-
cach nad nowa Strategig Bezpieczenstwa Narodowego RP, majaca
zastapi¢ obecnie obowiazujaca z 2020 r. Stworzenie najwazniej-
szego w panstwie dokumentu strategicznego ponownie wymagato
wspoldzialania rzadu przygotowujacego projekt strategii, a takze
Prezydenta zatwierdzajgacego ja w drodze postanowienia. Byt to tez
jeden z obszarow, w ktorym wspoipraca oSrodkow wladzy zostala
w ostatnich latach dodatkowo w spos6b pozytywny usankcjonowa-
na. Idac za wskazowkami Prezydenta, w Ustawie o obronie Ojczyzny
z 2022 r. wprowadzono zapisy, zgodnie z ktérymi prace nad projek-
tem strategii uruchamiane sa przez Rade Ministrow na podstawie
przekazanych przez Prezydenta RP rekomendacji. Byl to zapis nie
tylko formalizujacy dotychczas praktycznie nieuregulowany w tym
wzgledzie proces prac nad strategig, lecz takze dodatkowo zacie$nia-
jacy wspdldzialanie osrodkow wladzy wykonaweczej.

Zgodnie z tym w marcu 2024 r. Minister Obrony Narodowej zwro-
cit sie do Prezydenta z prosba o przekazanie rekomendacji. Zostaly
one przygotowane w BBN i przekazane przez Prezydenta RP Pre-
zesowi Rady Ministrow 4 lipca 2024 r. Mimo pewnego opoznienia
w pracach nad dokumentem nalezy pozytywnie oceni¢ wspolprace
osrodka prezydenckiego i rzadu. W ramach powolanego miedzy-
resortowego zespotu ds. przygotowania projektu strategii uczestni-
cza przedstawiciele Prezydenta RP, ktérych rolg jest weryfikowanie

niektdérych innych ustaw; Ustawa z dnia 6 lutego 2025 r. o zmianie ustawy o znakach Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; Ustawa z dnia 4 kwietnia 2025 r. o zmianie ustawy
0 Agencji Mienia Wojskowego.

12 Stan na 10 lipca 2025 r.
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kierunkow prac pod katem przedstawionych rekomendacji. Dotych-
czas uwzgledniony zostal juz szereg propozycji zglaszanych przez
strone prezydencky, dotyczacych takze samego ksztaltu Strategii®®.
Pelen katalog przygotowywanych przez Prezydenta i rzad doku-
mentow strategicznych dotyka materii niejawnej i tym samym nie
powinny by¢ one publicznie omawiane. Dotyczy to m.in. Politycz-
no-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP, Wojennego Systemu Do-
wodzenia, Planow Uzycia Sit Zbrojnych RP i kwestii sojuszniczych
planéw obronnych. Jednakze wspdiprace w ich obszarze ponow-
nie nalezy okreslic¢ jako konstruktywna i w wiekszosci przypadkow

plynna.

Il filar - utrzymywanie formatow konsultacji

W sposob oczywisty koniecznym elementem kohabitacji powinno
by¢ utrzymywanie zinstytucjonalizowanych formatéw merytorycz-
nego dialogu i konsultacji, ktorych celem bylaby wymiana informacji,
uzgadnianie stanowisk czy wypracowywanie formalnych i politycz-
nych decyzji w sprawach bezpieczenstwa panstwa. Obecnie odbywa
sie to przede wszystkim w ramach posiedzen Rady Bezpieczenstwa
Narodowego, narad konsultacyjnych zwolywanych przez Prezyden-
ta w sytuacjach kryzysowych, a takze udzialu przedstawicieli Prezy-
denta w ciatach kolegialnych, ktorych gospodarzem jest strona rza-
dowa. Ta ostatnia kategoria obejmuje dzi$ az 8 formatéw — Komitet
Rady Ministrow ds. bezpieczenstwa narodowego, Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych, Rzadowy Zespo6l Zarzadzania Kryzysowego, Komitet do
Spraw Cyberbezpieczenstwa, Komitet Offsetowy, Rzagdowy Zespol
Ochrony Ludnosci, a takze te sposrod posiedzen Stalego Komitetu
Rady Ministrow oraz Rady Ministrow, na ktérych rozpatrywane sa
sprawy dotyczace bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

Pierwsza inicjatywa zaproponowana przez Prezydenta w ra-
mach wspdlpracy z nowym rzadem bylo zwolanie posiedzenia
Rady Bezpieczenstwa Narodowego, ktore odbylo sie zaledwie

13 Stan na 10 lipca 2025 1.
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tydzien po zaprzysiezeniu rzadu. Jego celem bylo zasygnalizowa-
nie otwartosci na wspdldzialanie z rzadem, a takze zapewnienie
cigglosci realizowanej dotychczas polityki panstwa w sprawach bez-
pieczenstwa. Przez Prezydenta z satysfakcja przyjeta zostala dekla-
racja o gotowosci do regularnych spotkan w tej formule. Nalezy tu
wspomnied, ze Prezydent Andrzej Duda utrzymatl ksztalt Rady, za-
proponowany jeszcze przez Prezydenta Bronistawa Komorowskiego,
polegajacy na udziale w posiedzeniach zaréowno najwyzszych przed-
stawicieli Parlamentu i Rady Ministrow, jak i zasiadajacych w Sejmie
glownych sit politycznych. Tym samym Rada stala sie forum nie jedy-
nie dialogu z rzadem, a dawala réwniez mozliwos$¢ podjecia dyskusji
przez parlamentarna opozycje'.

W okresie wspolpracy z obecnym rzagdem Prezydent zwolal 6
posiedzen Rady®, podczas ktdrych dyskutowano na tematy wspol-
pracy sojuszniczej, bezpieczenstwa granicy panstwowej z Bialoru-
sia, wspolpracy z USA, wojny w Ukrainie, strategicznych inwestycji
z obszaru bezpieczenstwa panstwa, a takze prezydenckich propo-
zycji dotyczacych ustawowych zmian w systemie bezpieczenstwa
panstwa. Nie wchodzac w szczegdly posiedzen, ktore odbywaja sie
w trybie niejawnym, dyskusje w ramach RBN mieScily sie w ramach
merytorycznych, pozwalajacych skonfrontowac stanowiska, a takze
nie byly przyczynkiem do publicznego konfliktu, czego mozna bylo
doswiadczy¢ w okresie burzliwej kohabitacji w latach 2007-2010.

Nowym formatem konsultacji Prezydenta i rzadu, ktory
w ostatnich latach zyskal szczegolna range, byly doraznie zwo-
lywane przez Prezydenta narady w Biurze Bezpieczenstwa Naro-
dowego z udzialem przedstawicieli rzadu, Sil Zbrojnych RP oraz
szefow sluzb specjalnych. Od momentu wybuchu pandemii, ataku
hybrydowego na granice Polski z Bialorusig, wybuchu pelnoskalo-
wej wojny Rosji przeciw Ukrainie, ale takze przy okazji ewakuacji
z Afganistanu czy ataku terrorystycznego na Izrael w BBN obylo sie

14 Kwestia wspdlpracy rzadu z parlamentem w sprawach bezpieczenstwa zasluguje
na osobna analize.

15 Posiedzenia odbywaly sie 20 grudnia 2023 r., 11 marca, 10 czerwca i 8 lipca 2024 r.
oraz 24 lutego i 18 czerwca 2025 r. Blizsze ich omo6wienie znajduje sie na stronie: www.
bbn.gov.plL
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okolo stu tego rodzaju narad. W okresie obecnej kohabitacji zwoly-
wane byly one m.in. w sytuacji naruszenia przestrzeni powietrznej
panstwa przez obiekty Federacji Rosyjskiej. Mimo zZe zwolywanie
narad mialo charakter roboczy i nie w pelni zinstytucjonalizowany,
staly sie one stalym elementem wspolpracy Prezydenta oraz rzadu,
pozwalajacym na skoordynowanie dzialan panstwa na forum krajo-
wym oraz miedzynarodowym. Ponownie nalezy zwroci¢ uwage na
satysfakcjonujaca otwarto$¢ strony rzagdowej co do udzialu w tego
rodzaju formule spotkan.

Mechanizmem najsilniej wspierajacym biezace wspoldziala-
nie Prezydenta i rzadu w sprawach bezpieczenstwa, wprowadzo-
nym do polskiego porzadku prawnego w ostatnich kilkunastu la-
tach, bylo zagwarantowanie udzialu przedstawicieli Prezydenta
w Komitecie Rady Ministrow ds. bezpieczenstwa narodowego.
Taki zapis zawarto w Ustawie o obronie Ojczyzny z 2022 r. Komitet,
ktorego spotkania odbywaja sie w trybie cotygodniowym pod prze-
wodnictwem wicepremiera, ministra obrony narodowej, jest dzi$
glownym miejscem roboczej wspodlpracy Prezydenta RP, reprezen-
towanego przez Szefa BBN, z rzagdem w sprawach bezpieczenstwa.
W jego ramach, w trybie niejawnym, dochodzi zaré6wno do omawia-
nia biezacych informacji, jak i przygotowywania decyzji dotycza-
cych spraw bezpieczenstwa. Dotychczasowa wspolprace w tej for-
mule nalezy oceni¢ wysoko, przede wszystkim z powodu realnego
przekladania sie jej na dzialania zarowno rzadu, jak i Prezydenta.
Podobnie sytuacja wyglada w konteks$cie udzialu przedstawicieli
Prezydenta w posiedzeniach Stalego Komitetu Rady Ministrow oraz
posiedzeniach Rady Ministrow, na ktérych rozpatrywane sa sprawy
dotyczace bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

Niestety cieniem na wysoko oceniang przez osrodek prezydencki
wspolprace w ramach komitetow polozyla sie rzadowa propozycja
nowelizacji Ustawy o Radzie Ministrow z poczatku 2025 r., zaklada-
jaca nieobligatoryjny jak dotychczas, a wylacznie odbywajacy sie
na zaproszenie udzial przedstawicieli Prezydenta w posiedzeniach
komitetow oraz obradach rzadu. Ta propozycja zostala przedstawio-
na bez konsultacji ze strona prezydencka oraz bez przedstawienia

Bezpieczenstwo Narodowe 2025/47 517



Marcin Skowron

stosownej argumentacji. Niewatpliwie, gdyby zostala zrealizowa-
na, bylby to krok w niekorzystnym kierunku. Obecne rozwigzania
zostaly wprowadzone na kanwie wnioskow z kryzysu granicznego
1 wojny w Ukrainie, a ich celem bylo zapewnienie lepszej wspolpra-
cy, koordynacji i komunikacji. W czasie kohabitacji rezygnacja z tego
instrumentu wprost obnizylaby poziom dwustronnej koordynacji.

Negatywna ocene zapisow jako szkodzacych wspoldziataniu wia-
dzy wykonawczej przedstawila takze Rada Legislacyjna przy Preze-
sie Rady Ministrow, wskazujac, ze ,uzasadnienie Projektu nie ula-
twia uchwycenia ratio legis proponowanych zmian. Nalezy przy tym
doda¢, ze uczestnictwo przedstawiciela Prezydenta RP w pracach
Rady Ministréw bylo w przeszlosSci uzasadniane przez odwolanie sie
do konstytucyjnej zasady wspoldzialania wladz. Rada Legislacyjna
nie twierdzi, ze obligatoryjny udzial przedstawiciela Prezydenta RP
w pracach i posiedzeniach (komitetow) Rady Ministrow jest wymo-
giem wprost wynikajacym z Konstytucji RP, niemniej uzasadnienie
Projektu nie przedstawia argumentow, dla ktérych w ustawie nale-
zy zrezygnowac z tego sposobu ulatwienia instytucjonalnego wspol-
dzialania organow wladzy wykonawczej w sprawach dotyczacych
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa”?e.

Il filar - biezace przygotowywanie sie do wspétdziatania
w sytuacjach kryzysowych

W realiach, w ktérych odpowiedzialnos¢ za kierowanie obrona pan-
stwa spoczywa zaréwno na Prezydencie, jak i Radzie Ministrow —
a tak jest w polskich uwarunkowaniach prawnych - trudno wyobra-
zi¢ sobie sytuacje, gdy zarzadzanie panstwem w wojennym rezimie
spoczywa na osobach niemajacych dotychczas mozliwosci wspdlne-
go przygotowania sie do pelnienia tego rodzaju zadan.

Zarowno realizowane ¢wiczenia sztabowe, jak i przebieg wojny
w Ukrainie pokazal, ze wspoldzialanie wladz na szczeblu strategicznym

6 Opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw o rzadowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o Radzie Ministréw oraz niektérych innych ustaw z 1 pazdzier-
nika 2024 r.
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i styku polityczno-wojskowym ma kluczowe znaczenie dla powodze-
nia operacji wojskowej, realizacji zadan obronnych w skali panstwa
oraz koordynacji polityki zagranicznej w czasie kryzysu i wojny. Pro-
wadzenie tu ,rozpoznania bojem” jawi sie jako wylacznie przepis na
organizacyjny chaos.

Takie zalozenie bylo przeslanka dwukrotnego zorganizowania
w czasie kadencji Prezydenta Andrzeja Dudy ¢wiczen duzej skali
z bezposSrednim udzialem najwyzszych wiladz panstwa. W ramach
organizowanego przez MON c¢wiczenia systemu obronnego pod
kryptonimem KRAJ w maju 2019 r. oraz organizowanych przez BBN
¢wiczen TTX (Table Top Excercise) w styczniu 2023 r. Prezydent,
marszatkowie Sejmu, Senatu (ktorzy m.in. bedg mieli zadanie po-
tencjalnego zastgpienia Prezydenta w kierowaniu obrona panstwa),
premier, ministrowie, najwyzsi dowodcy oraz szefowie stuzb spe-
cjalnych sprawdzali procedury reagowania w sytuacji zagrozenia.
Oba ¢wiczenia pozwolily na sporzadzenie katalogu rekomendacji
dotyczacych zmian w systemie bezpieczenstwa panstwa, a przede
wszystkim stworzyty mozliwo$¢ praktycznego zapoznania sie i przy-
gotowania wladz do pelnienia zadan w czasie kryzysu.

Dzi$ jedynymi osobami pelnigcymi wysokie stanowiska w pan-
stwie, majacymi doswiadczenie z tego rodzaju ¢wiczen, sg Prezydent
RP oraz posrednio Szef Biura Bezpieczenstwa Narodowego. Mimo
kilkukrotnego sygnalizowania ze strony BBN potrzeby przygotowa-
nia kolejnych ¢wiczen dotychczas obecny rzad nie podjat tego rodza-
ju inicjatywy.

W tym konteks$cie zwrdci¢ nalezy uwage na zapisy Ustawy o obro-
nie Ojczyzny, wskazujace, ze cwiczenia systemu obronnego panstwa
(organizowane przez rzad na podstawie zatwierdzonego przez Pre-
zydenta RP planu oraz kierowane przez Prezydenta RP) powinny od-
bywac sie co najmniej raz na cztery lata'’. Zgodnie z powyzszym ¢wi-
czenie takie powinno mie¢ miejsce najpdzniej w pierwszym kwartale
2026 r., uwzgledniajac przy tym wielomiesieczny okres przygoto-
wan do ich realizacji. Jednoczesnie wedle stanowiska BBN ¢wicze-
nia wprowadzajace w problematyke obronng powinny odbywac sie

17 Ustawa o obronie Ojczyzny, art. 24, pkt 5.
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kazdorazowo juz w pierwszych 6 miesigcach funkcjonowania kazdej
nowej administracji — zarowno prezydenckiej, jak i rzadowej. Mimo
szeregu innych przedsiewzie¢ zwigzanych z przygotowaniem struk-
tur panstwa do funkcjonowania w czasie kryzysu brak prac zwia-
zanych z przygotowaniem wspdlnych ¢wiczen pozostaje jednym ze
szkodliwych mankamentéw obecnej kohabitacji.

IV filar - nieupolitycznianie zwierzchnictwa nad Sitami
Zbrojnymi RP

W zadnym innym obszarze kompetencje Prezydenta i rzadu nie sa
tak silnie splecione jak w sprawach dotyczacych armii i jednocze-
$nie zaden inny obszar nie jest tak wrazliwy na jakos$¢ sprawowanej
kohabitacji. Mimo pelnienia w czasie pokoju zwierzchnictwa nad Si-
Yami Zbrojnymi RP za posSrednictwem Ministra Obrony Narodowej
Prezydent RP dysponuje szczegdlnie silnymi kompetencjami, ktérych
podwazanie mialoby paralizujacy wplyw na system bezpieczenstwa
panstwa nie tylko w czasie pokoju, lecz takze w czasie wojny.

Dla zobrazowania rangi uprawnien Prezydenta, dotyczacych sze-
roko rozumianego Zwierzchnictwa nad Silami Zbrojnymi, warto
przytoczyc ich szerszy katalog. Zaznaczajac przy tym, ze ich realiza-
cja kazdorazowo zaklada wspodlprace Prezydenta z Rada Ministrow
oraz Ministrem Obrony Narodowej. Sa to m.in.:

— zarzadzanie powszechnej lub czesciowej mobilizacji i uzycia

Sit Zbrojnych RP do obrony panstwa;

— postanawianie o wprowadzeniu albo zmianie okreslonego sta-
nu gotowosci obronnej panstwa;

— postanawianie w razie koniecznosci obrony panstwa o dniu,
w ktérym rozpoczyna sie czas wojny, oraz dniu, w ktorym kon-
czy sie czas wojny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

— zatwierdzanie narodowych plandéw uzycia Sit Zbrojnych do
obrony panstwa oraz organizacji i zasad funkcjonowania wo-
jennego systemu dowodzenia Sitami Zbrojnymi;
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- wskazywanie osoby przewidzianej do mianowania na stanowi-
sko Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych oraz mianowanie Na-
czelnego Dowddcy Sit Zbrojnych na czas wojny;

- wydawanie Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rze-
czypospolitej Polskiej, okreslajacej zadania struktur panstwa
na czas wojny;

- zatwierdzanie planow krajowych ¢wiczen systemu obronnego
oraz kierowanie ich przebiegiem;

— okreS$lanie glownych kierunkéw rozwoju Sit Zbrojnych oraz
ich przygotowan do obrony panstwa, wskazujacych priorytety
w pietnastoletniej perspektywie planistycznej;

— mianowanie Szefa Sztabu Generalnego WP oraz dowddcow ro-
dzajow Sit Zbrojnych;

— mianowanie na pierwszy stopien oficerski oraz stopnie genera-
low i admiraléw, a takze Marszalka Polski;

— okreslanie kwoty bazowej przekladajgcej sie na wysokos¢ upo-
sazenia zolnierzy;

— postanawianie o uzyciu oddzialow i pododdzialéw Sit Zbroj-
nych RP, do pomocy oddzialom i pododdzialom Policji oraz
Strazy Granicznej;

— postanawianie o uzyciu jednostek wojskowych poza granicami
panstwa;

- wydawanie zgod na pobyt wojsk obcych na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej w ramach wzmocnienia wojskowego Sit
Zbrojnych.

Przez ostatnie poltora roku udalo sie uniknaé¢ sporow kompeten-
cyjnych dotyczacych powyzszych uprawnien Prezydenta. Nie docho-
dzilo takze do prob odmiennej interpretacji przepisow w kwestiach
podziatu odpowiedzialnosci.

Historycznie papierkiem lakmusowym jakosci relacji Prezyden-
ta oraz ministra obrony najczesciej stawaty sie kwestie personalne
zwigzane z obsada stanowisk dowddczych oraz awansami general-
skimi. W celu unikniecia tego rodzaju kontrowersji w ramach wspot-
pracy z obecnym rzadem Prezydent w 2023 r. postanowil o czaso-
wym wstrzymaniu obsadzenia wakujacych stanowisk Dowddcy
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Generalnego Rodzajow Sil Zbrojnych oraz Dowddcy Wojsk Obrony
Terytorialnej do momentu rozstrzygniecia wyborow parlamentar-
nych, wylonienia sie rzadu oraz skonsultowania kandydatur z no-
wym Ministrem Obrony Narodowej. Mimo ze wskazywanie na te sta-
nowiska dowddcze jest kompetencja glowy panstwa, odbywajaca sie
bez formalnego wniosku ministra obrony*®, Prezydent mial Swiado-
mos$¢ znaczenia biezacej niekonfliktowej wspolpracy miedzy mini-
strem obrony a dowddcami wojskowymi dla funkcjonowania armii.

Takze w kolejnych miesigcach proces uzgadniania nominacji ka-
drowych, zaré6wno dotyczacych mianowania na stanowiska dowadd-
cze, jak 1 awanse generalskie przebiegal w atmosferze konsensusu
1 poprzedzony byt kazdorazowo roboczymi konsultacjami uwzgled-
niajacymi zaré6wno oczekiwania Prezydenta RP, jak i resortu obro-
ny narodowej. Podobnie bylo z decyzjami dotyczgacymi uzycia Sit
Zbrojnych RP zaréwno poza granicami panstwa, jak i w ramach
zadan w strefie przygranicznej z Bialorusig, Litwa oraz Niemcami
czy udzielaniem zgdd na pobyt sil sojuszniczych na terytorium RP.
Rowniez sprawy uregulowania licznych dokumentow strategicz-
nych o charakterze niejawnym podjeto w ramach konsultacji miedzy
osrodkiem prezydenckim i rzgdowym.

Symbolicznym potwierdzeniem dobrej wspdlpracy Zwierzchnika
Sit Zbrojnych RP z Ministrem Obrony Narodowej byly kilkukrotne
wspolne robocze i oficjalne wizyty w jednostkach wojskowych, co
stanowilo pozadany sygnal porozumienia wiadz panstwa. By¢ moze
warto takze zwrdci¢ uwage, ze kwestie dotyczace zwierzchnictwa
nie staly sie przedmiotem publicznych sporéw oraz krytycznych dy-
wagacji prasowych, do czego niestety niejednokrotnie dochodzito we
weczesniejszej historii wzajemnych relacji.

18 Odbywajaca sie w drodze postanowienia Prezydenta RP kontrasygnowanego przez
Prezesa Rady Ministréw.
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V filar - prowadzenie spéjnej polityki zagranicznej

Wspolpraca Prezydenta z rzadem w sprawach polityki zagranicz-
nej wykracza poza same sprawy bezpieczenstwa i trudno poddac ja
szerszej analizie bez ujecia pelnego kontekstu polityki zagranicznej
panstwa. Warto jednak skupic sie na kwestii bedacej polem konfliktu
juz w dwdch poprzednich duzych okresach kohabitacji — Prezydenta
Aleksandra Kwasniewskiego z rzadem AWS-UW, gdy ksztaltowala sie
praktyka wspolpracy wladzy wykonawczej wobec NATO, oraz Unii Eu-
ropejskiej, a takze Prezydenta Lecha Kaczynskiego z rzagdem PO-PSL.

Mimo generalnej zgody co do euroatlantyckiego kierunku polityki
bezpieczenstwa w okresie obu tych kohabitacji dochodzilo do napiec
wynikajacych z niedookreslonego podzialu kompetencji dotyczacych
zakresu reprezentowania panstwa w sprawach bezpieczenstwa.
Konstytucyjny obowigzek wspdidzialania byt mozliwy w tej sytuacji
do zrealizowania wylgcznie w drodze kompromiséw, zakladajacych
zdolno$c¢ do porozumienia odrebnych osrodkow wiladzy.

Wydaje sie, ze dzi$ panuje zgoda co do uksztaltowanej w ostat-
nich latach wykladni, zgodnie z ktéra Prezydent ma wiodaca role
w reprezentowaniu polityki panstwa na szczytach NATO oraz posie-
dzeniach zgromadzenia ogélnego ONZ, a rzad na forum Unii Euro-
pejskiej. Ten podzial zostal utrzymany takze mimo tego, ze polityka
bezpieczenstwa po agresji Rosji na Ukraine przeniknela agende UE,
co dodatkowo mogto zaburzy¢ czytelnos¢ odpowiedzialnosci Prezy-
denta i rzadu.

Utrzymaniu wspolpracy w sprawach sojuszniczych sprzyjato za-
chowanie przez obecny rzad ciaglosci sojuszniczej polityki, uksztal-
towanej w wielu wymiarach przez poprzednie rzady - takze w kwe-
stii wspierania Ukrainy oraz przyjetych ograniczen zaangazowania
Polski w ewentualne dzialania o charakterze stabilizacyjnym. Ta cia-
glos¢ znajdowatla odbicie w przyjmowanych przez rzad rekomenda-
cjach w zakresie polityki zagranicznej, kierowanych do Prezydenta
RP. W swej tresci nie odbiegaly one zasadniczo od wypracowanych
przez Prezydenta i rzad Zjednoczonej Prawicy.
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Na karb politycznych emocji zrzuci¢ nalezaloby niekoniecznie
konstruktywng maniere pouczania osrodka prezydenckiego przez
niektdrych przedstawicieli rzadu o wiodacej odpowiedzialnosci
Rady Ministrow za prowadzenie polityki zagranicznej. Bo o ile zgod-
nie z konstytucyjng norma odpowiedzialnos¢ za prowadzenie poli-
tyki zagranicznej spoczywa na stronie rzadowej, to Prezydent jest
najwyzszym przedstawicielem panstwa, z obowigzkiem takze kon-
troli polityki pod katem strzezenia i realizowania interesow panstwa
zapisanych w Konstytucji RP.

Podobnie niekonstruktywny charakter miaty reakcje strony rza-
dowej na wysuwane przez Prezydenta na forum sojuszniczym
propozycje zwiekszenia nakladoéw obronnych, ktore ostatecznie
zmaterializowaly sie na Szczycie NATO w Hadze w czerwcu 2025 r.
W sposob w pelni zgodny z apelami Prezydenta. Ale takze propozycje
dotyczace zwiekszenia udziatu Polski w sojuszniczej polityce odstra-
szania nuklearnego, co rowniez staje sie dzi$ elementem oczekiwan
panstwa. Wobec tego rodzaju prob ograniczania aktywnosci Prezy-
denta na forum miedzynarodowym poczucie niekonsekwencji two-
rzylo przypisywanie Prezydentowi przez rzad odpowiedzialnosci za
relacje z USA, przede wszystkim w sytuacjach, w ktorych konieczne
bylo zajecie stanowiska wobec asertywnych dzialan Waszyngtonu
m.in. w relacjach z Europa.

Chociaz wymiar personalny wspolpracy Prezydenta z rzadem
w sprawach polityki miedzynarodowej wykracza rowniez poza kwe-
stie bezpieczenstwa, mozna jedynie zwroci¢ uwage, ze w ramach
przelamania impasu na polu wyznaczania ambasadorow RP Pre-
zydent priorytetowo potraktowal wskazanie stalego przedstawicie-
la RP przy NATO, mianujac go w kwietniu 2025 r. Mialo to miejsce
mimo wzbudzajacego glebokie watpliwosci procesu odwotania po-
przedniego ambasadora Tomasza Szatkowskiego.

Summa summarum, o bilansie kohabitacji w polityce zagranicznej
z perspektywy spraw bezpieczenstwa swiadczyly nie spory politycz-
ne czy personalne, a przede wszystkim utrzymanie jednolitej poli-
tyki na forum sojuszniczym oraz unikanie szerszych rozdzwiekow
realnie rzutujacych na miedzynarodowa pozycje naszego panstwa.
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Bilans zyskow i strat. Rekomendacje

Przeglad wspolpracy Prezydenta oraz rzadu w pieciu filarach daje
podstawe do sformutowania oceny kohabitacji na przestrzeni ostat-
niego pottora roku. Warto przy tym pamietac, ze kazda ocena zlo-
zonych proceséw politycznych — a tym jest funkcjonowanie w sta-
nie kohabitacji — musi sie odnosi¢ zawsze do kontekstu mozliwos$ci
danego miejsca oraz czasu w historii. Dlatego tez na tle trwajacego
sporu politycznego, mozliwych pdl konfrontacji oraz doswiadczen
poprzednich kohabitacji obecny jej ksztalt mozna oceni¢ dosyc¢ po-
zytywnie.

Wlasciwie w kazdym z filar6w mimo pojawiajacych sie proble-
mow mieliSmy do czynienia z istotnymi elementami praktycznie
realizowanej wspolpracy. Prowadzono prace nad nowa Strategia
Bezpieczenstwa Narodowego RP oraz pozostalymi dokumentami
strategicznymi. Mozemy mowi¢ o bezkolizyjnym wspoéldziataniu
w wyjatkowo newralgicznym obszarze zwierzchnictwa nad Silami
Zbrojnymi RP. Pozytywnie nalezy oceni¢ utrzymanie mechanizmow
komunikacji - zaréwno w ramach RBN, rzadowych komitetdw, jak
i doraznych spotkan w sytuacjach kryzysowych. Utrzymano wiele
rozwigzan wprowadzonych w latach poprzednich, majgacych na celu
zacie$nianie relacji miedzy oSrodkami wladzy. Polityka bezpieczen-
stwa w przewazajacej czesci opierala sie o kontynuacje, tak w wy-
miarze wewnetrznym, jak i miedzynarodowym. W koncu dochodzi-
lo takze do bezposrednich uzgodnien w sprawach bezpieczenstwa
miedzy Prezydentem RP a Prezesem Rady Ministrow.

Dla obserwatora polskiej podzielonej sceny politycznej wnio-
sek o odpowiedzialnosci instytucji i wladz panstwa w podejsciu do
wspolpracy moze by¢ budujacy. Aczkolwiek trzeba podkreslic, ze ta
ocena nie dotyczy tresci prowadzonej polityki bezpieczenstwa, a je-
dynie wymiaru wtasnie kohabitacji.

Czy ta pozytywna ocena powinna satysfakcjonowac? Niestety nie.
W kontekscie pozadanego modelu, do ktérego dazy¢ powinno pan-
stwo o takim poziomie zagrozen jak Polska, o wciaz licznych deficy-
tach systemu bezpieczenstwa, ale i wysoko postawionych ambicjach
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co do roli na forum miedzynarodowym, ocena kohabitacji powinna
by¢ juz bardziej umiarkowana.

Ztym sygnalem byl wspomniany rzadowy projekt nowelizacji
ustawy o Radzie Ministrow z 2025 r., w ktorym zakladano ograni-
czenie udzialu przedstawicieli Prezydenta RP w rzadowych ciatlach
kolegialnych. Swiadczylo to w najlepszym razie o niezrozumieniu
wagi utrzymywania biezacych kanaléw komunikacji. Negatywnie
nalezy oceni¢ brak uwzglednienia prezydenckich projektow ustaw.
A ponownie trzeba zaznaczydc, ze to Prezydentowi — kierujacemu de
facto obrong panstwa w czasie wojny, ale i ponoszacemu za to odpo-
wiedzialno$¢ - przystuguje szczegolny przywilej co do formutowania
oczekiwan wzgledem ksztaltu systemu bezpieczenstwa panstwa.

MieliSmy takze do czynienia z niepokojacymi incydentami, takimi
jak polityczna decyzja o wejsciu funkcjonariuszy Policji oraz Stuzby
Ochrony Panstwa do Palacu Prezydenckiego w styczniu 2023 r., co
grozilo wywolaniem glebokiego kryzysu zaufania do obu formacji
nie tylko ze strony instytucji, lecz takze czesci spoleczenstwa.

Kohabitacja z lat 2023-2025 nie wyksztalcila takze nowych me-
chanizmow wspoldzialania mimo szeregu pol wymagajacych gleb-
szej profesjonalizacji i zacie$Snienia wspolpracy. Jednym z takich pol
jest niekorzystna tendencja, tkwigca w polskiej kulturze politycz-
nej, aleiurzedniczej, do ograniczania przeplywu informacji mie-
dzy poszczegllnymi osrodkami wladzy. Poziom nieufnosci, ktéry
jest obecny takze w ramach jednolitych politycznie wiadz panstwa,
W sposoOb oczywisty eskaluje w warunkach kohabitacji i staje sie tak-
ze narzedziem miekkiej konfrontacji. Tu niestety trzeba wskazac, ze
osrodek prezydencki doswiadczal tego rodzaju ograniczen, przede
wszystkim na polach zwigzanych z polityka zagraniczna.

Mimo tego Prezydent wstrzymywatl sie z nadmiernym eksploato-
waniem ustawowego uprawnienia zwracania sie do wszystkich or-
ganow wladzy publicznej o informacje majace znaczenie dla bezpie-
czenstwa i obronnos$ci panstwa'® na rzecz rozwijania i wzmacniania
roboczych kanaldw komunikacji. Niemniej rozwazyc¢ tu nalezaloby
wprowadzenie dodatkowych systemowych rozwiazan, polegajacych

19 Ustawa o obronie Ojczyzny, art. 24, ust. 9.
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np. na przekazywaniu kluczowych informacji istotnych z punktu wi-
dzenia bezpieczenstwa panstwa w drodze porozumien z poszczegol-
nymi instytucjami oraz stuzbami. Pozwoliloby to na pewne zniwelo-
wanie biurokratycznych barier i ograniczenie uznaniowosci co do
charakteru udostepnianej wiedzy.

Innym obszarem wymagajacym modernizacji jest koordynacja
komunikacji strategicznej, przede wszystkim na forum miedzy-
narodowym. Tutaj mamy do czynienia z gtebokim i wieloletnim juz
problemem na poziomie calego panstwa, a nie jedynie styku wtadzy
wykonawczej. Dobrym tego przykladem byla w gruncie rzeczy nie-
wykorzystana w peini kwestia polskiej pomocy militarnej dla Ukra-
iny (traktowana przez instytucje panstwa jako temat tabu przede
wszystkim z uwagi na znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa) czy
nienadazajaca za wydarzeniami komunikacja zwigzana z kryzysem
migracyjnym na granicy z Bialorusig.

Mozna miec¢ przy tym poczucie, ze temat komunikacji strategicz-
nej zostal zagospodarowany i sprowadzony do zaledwie jednego jej
wymiaru - dotyczacego walki z dezinformacja. Jest to potrzebne, lecz
nie stanowi skutecznego narzedzia wspierania realizacji intereséw
panstwa w wymiarze miedzynarodowym?.

Systemowa prdba ujednolicenia strategicznej komunikacji miedzy
odrebnymi politycznie osrodkami politycznymi jest o tyle problema-
tyczna, ze jakakolwiek komunikacja realizowana przez instytucje
wladzy, ktora ma charakter publiczny, naturalnie cigzy ku polityza-
cjiiniepelnej transparentnosci. Jednak przygladajac sie przykladowi
bezprecedensowego jej wykorzystania przez wladze ukrainskie dla
zbudowania morale spoleczenstwa oraz uzyskania miedzynarodo-
wego wsparcia w wojnie z Rosja, zaniechania w tym wymiarze nie
moga by¢ akceptowalne.

W koncu kwestia wymagajgca uregulowania pozostaje od wie-
lu lat problem funkcjonowania systemu kierowania bezpieczen-
stwem narodowym, ktory precyzowalby konstytucyjne kompetencje

2 Na przestrzeni ostatnich lat jedyng chyba inicjatywa w tym obszarze byt szkic pro-
jektu MaBeNy (Maszyny Bezpieczenstwa Narracyjnego) zaproponowany przez prof. An-
drzeja Zybertowicza.
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Prezydenta i Rady Ministrow, przede wszystkim dotyczace zasad
1 procedur kierowania obrong panstwa w czasie wojny. Chociaz
ten problem dotyczy generalnej wspodlpracy Prezydenta i rzadu,
w warunkach kohabitacji moze sie sta¢ niebezpieczna podatnoscia
z punktu widzenia potencjalnego przeciwnika.

Nie powinno napawac¢ duma, ze ta kwestia zostala juz zdiagno-
zowana przed kilkunastoma laty i pierwsze proby jej uregulowania
przedstawiane byly przez Prezydenta Lecha Kaczynskiego w przy-
gotowywanym projekcie Ustawy o zarzgadzaniu bezpieczenstwem
narodowym. Nie znalazlo to rozwigzania takze za kadencji Prezy-
denta Bronistawa Komorowskiego mimo podobnych diagnoz ujetych
m.in. w Bialej Ksiedze Bezpieczenstwa Narodowego RP w 2013 r.2%
Zalozenia do stosownej ustawy przedstawiane byly rowniez przez
BBN prezesowi Rady Ministrow w 2020 r., a takze w czesci ujete zo-
staly w przedstawionym przez Prezydenta Andrzeja Dude projekcie
Ustawy o dzialaniach organdéw wladzy panstwowej na wypadek ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa z 2023 r.

W koncu mimo postawionej we wstepie tezy, iz wystapienie ,,mo-
mentu konstytucyjnego” jest na tyle niepewne, ze oczekiwan wzgle-
dem skutecznej kohabitacji nie mozna sprowadzac¢ do koniecznosci
rozwigzan na poziomie ustawy zasadniczej, apel o refleksje nad
tego rodzaju scenariuszem jest konieczny. A co najmniej konieczne
jest gromadzenie wnioskow i rekomendacji, ktére przetozylyby sie
na precyzyjne oraz uzasadnione propozycje zapisow w momencie,
w ktorym klasa polityczna zainicjowalaby proces zmiany Konstytu-
cji PR.

Wiele przytoczonych w niniejszym teksScie argumentéw prze-
mawia za tym, ze praktyka wspolpracy Prezydenta Andrzeja Dudy
oraz rzadu w latach 2023-2025 byla pewng nowg jakoscig kohabi-
tacji w polskiej polityce bezpieczenstwa. Mimo ze odlegla od mode-
lu pozadanego przez srodowiska eksperckie czy obywateli, stusznie

2 Biala Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego RP, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego,
s. 201.
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oczekujacych pelnej skutecznosci wladz w przygotowaniu sie do za-
grozen. Nie powinnismy jednak mysle¢, ze kazdy problem ma swoje
rozwigzanie, i przyjac, iz pewien margines dysfunkcjonalnosci za-
szyty bedzie w kazdym ukladzie kohabitacyjnym.

Z perspektywy Prezydenta Andrzeja Dudy opisany powyzej po-
ziom wspolpracy nalezaloby wilaczy¢ w poczet pozytywnego dorob-
ku dekady sprawowania urzedu. Jako ze niejednokrotnie wymagat
od glowy panstwa wzniesienia sie ponad Srodowiskowy interes czy
powstrzymywania sie przed stosowaniem zasady wzajemnosci wo-
bec préb wciggania w polityczny konflikt. Jednak czy wlasnie nie ta-
kiej postawy oczekujemy od najwyzszego przedstawiciela panstwa,
stojacego na strazy cigglosSci wladzy oraz bezpieczenstwa?

Kontynuowanie trendu wspoldzialania oSrodkow wiadzy, zapo-
czatkowanego w czasie prezydentury Andrzeja Dudy, daje nadzie-
je, ze pozytywne wymiary kohabitacji z czasem stana sie nie pozg-
danym, a juz zastanym elementem naszej kultury politycznej oraz
urzedniczej, wydatnie wzmacniajac tym bezpieczenstwo panstwa.
Zabiegamy o nie dzi$ na tak wielu polach, ze nieuwzglednienie wy-
zwan zwigzanych z kohabitacja byloby niedopuszczalnym zaniecha-
niem.
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