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Od dwéch lat toczy sie dyskusja o stanie Sit Zbrojnych ich potencijale i
zdolnosci do zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i obywateli naszego kraju. W
marcu 2016 roku kierownictwo Ministerstwa Obrony Narodowej dokonato audytu
tych zdolnosSci a minister Macierewicz w Parlamencie przedstawil dramatyczny
obraz polskiej armii. W kolejnych miesigcach opinia publiczna dowiadywata sie o
kolejnych obszarach zaniedban minionych lat i zapoznawala sie z kolejnymi
deklaracjami poprawy tego stanu rzeczy. Mocno eksponowano problematyke
modernizacji wojska przywotujac Program Modernizacji Technicznej, ktory jest
czescia Programu Rozwoju Sit Zbrojnych na lata ... . Malo kto zdaje sobie sprawe

jakie sg uwarunkowania tworzenia tych dokumentéw, jakie jest ich znaczenie.

Gdyby zachowac¢ obowigzujace
standardy i reguly powinien dzisiaj
obowigzywac¢ Program Rozwoju SZ RP na
lata 2017-2026 , a jego czeScig powinien
by¢ Program Modernizacji Techniczne;j.
Formalnie jednak bazujemy na
Programie edycji 2013-2022. Pomijajac
ten chaos metodologiczny warte
zastanowienia jest dlaczego tak Zle jest z

procesem modernizacji polskiej armii,
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dlaczego wiele projektéw nie jest
doprowadzanych do finatu jakim
powinno by¢ wprowadzanie do wojska

nowoczesnych systemow uzbrojenia.

Bazujac na swoim
doswiadczeniu zdobytym nie tylko
w jednostkach wojskowych, ale
stuzbie w Sztabie Generalnym WP
na stanowisku zastepcy szefa
Zarzadu Planowania Strategicznego
P-5, oraz w Urzedzie MON jako
dyrektor Departamentu Strategii i
Planowania Obronnego wysnulem
wniosek iz dokumenty regulujace
problematyke rozwoju armii sg
zbyt niskiej rangi i ich umocowanie
pozwala na ingerencje wrecz
nieograniczong ministrom obrony,
czy wojskowym patrz szef Sztabu
Generalnego WP. Kazda zmiana na
stanowisku, nowy rzad , kolejne
wyznaczenie niestety niesie za sobg inne
spojrzenie na rozwoj wojska, a trzeba
pamietac , ze to sa dlugie procesy nie
zamykajace sie w horyzoncie
czteroletnim czyli trwania kadencji
parlamentarnej, trzyletnim kadencji na
stanowisku oficera. Ostatnie dwa lata
utwierdzity mnie w powyzszym.
Remedium na taki stan rzeczy
upatruje we wprowadzeniu takich
regulacji, ktére spowoduja, ze
Program Rozwoju SZ, a tym samym
Program Modernizacji Technicznej
stang sie dokumentami rzadowymi

, anie jak do tej pory wewnatrz
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resortowymi. Takie spojrzenie na
sprawe przygotowatem ze swoimi
6wczesnymi podwitadnymi w 2012 roku i
okazuje sie, ze jest dalej rekomendacija
aktualna, a nawet nabiera ona jeszcze
wiekszego znaczenia na przyszioS¢.
Zamierzam Panstwa ,przeprowadzi¢”
przez ten sposob rozumienia potrzeby

wprowadzenia niezbednych zmian.

Wprowadzane w panstwie
regulacje zwigzane z zasadami
prowadzenia polityki rozwoju kraju,
finansami publicznymi oraz
zarzadzaniem strategicznym wymuszajg
zmiany w dotychczas stosowanych
procedurach. Juz w 2011 roku dyrektor
Departamentu Budzetowego przedstawit
Koncepcje zmian w systemie
finansowania zadan realizowanych przez
Sity Zbrojne RP. Wskazal na potrzebe
szerszego dostosowania istniejgcych
rozwigzan w zakresie planowania
obronnego do nowych uwarunkowan.
Kluczowym wskazywat wpisanie sie w

proces planowania rozwoju kraju.

Terminologia planowania
obronnego zostata uregulowana
w Rozporzqdzeniu Rady Ministrow z dnia
15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow i
trybu planowania i finansowania zadan
wykonywanych w ramach przygotowan
obronnych panstwa przez organy
administracji rzqdowej i organy
samorzqdu terytorialnego
(Dz.U.2007.152.1599 - j.t.), w ktoérym

wskazano m.in. definicje:
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» planowania obronnego —
rozumianego jako ustalanie
sposobéw wykonywania zadan
obronnych przez organy
administracji rzadowej i organy
samorzadu terytorialnego oraz
wykorzystania w tym celu
niezbednych sit i sSrodkoéw,
obejmujace planowanie operacyjne i

programowanie obronne;
oraz

» programowania obronnego -

rozumianego jako ustalanie zadan

obronnych realizowanych w czasie

pokoiju, na dziesiecioletni okres

planistyczny, rozpoczynajacy sie w

roku nieparzystym, ujetych w formie

przedsiewzie¢ rzeczowo-

finansowych, w celu utrzymania i

rozwoju potencjatu obronnego

panstwa oraz przygotowania Sit

Zbrojnych, organéw administracji
rzadowej i organdw samorzadu
terytorialnego do dziatania

w warunkach zewnetrznego

zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i

W czasie wojny, a takze

projektowanie Srodkoéw

budzetowych przeznaczonych na ten

cel;

W rozporzadzeniu tym wskazano
takze, ze programowanie obronne
odbywa sie na podstawie ustaleni
przyjetych: w strategii bezpieczenistwa
narodowego (o ktérej mowa w art. 4a ust.

1 pkt 1 ustawy o powszechnym
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obowigzku obrony) oraz w wytycznych
Rady Ministréw do programowania
przygotowan obronnych
Rzeczypospolitej Polskiej

na dziesiecioletni okres planistyczny,
rozpoczynajacy sie w roku nieparzystym,
ktorych projekt sporzadza raz na cztery
lata Minister Obrony Narodowej z
dwuletnim wyprzedzeniem w stosunku
do poczatkowego roku ich
obowiazywania, oraz przedktada Radzie
Ministréw do dnia 30 wrzesnia w roku

nieparzystym.

W ramach programowania
obronnego sporzadza sie m.in. program
rozwoju Sit Zbrojnych, o ktérym mowa w
art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 25 maja 2001
r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit

Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.

Definicji z obszaru planowania
obronnego, a szczegblnie planowania i
programowania rozwoju SZ, dostarcza
takze wydana w 2011 roku decyzja
Ministra Obrony Narodowej Metodyka
planowania i programowania rozwoju SZ
RP w latach 2013-2022
(Szt.Gen.Wewn.14/4/2011), w ktorej

zapisano, ze:

» Planowanie obronne, to proces
ksztattowania rozwoju Systemu
Obronnego Panstwa, umozliwiajacy
wytyczanie i osigganie celow w
dziedzinie obronnosci, obejmujacy
etapy planowania, programowania i

budzetowania, proces ich
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monitorowania i ewaluaciji, a takze

planowanie operacyjne;

> Planowanie rozwoju SZ RP, to
definiowanie celéw rozwoju oraz
dziatan niezbednych do ich osiggania

w perspektywie dtugookresowej;

» Programowanie rozwoju SZ RP,
to proces przetozenia celow
zawartych w strategii rozwoju, w
czesci dotyczacej SZ, na dzialania
niezbedne dla pozyskania

okreslonych zdolnosci operacyjnych.

Ponadto, wedlug Metodyki
opracowywany na lata 2013-2022
Program rozwoju SZ RP miat spetnia¢
kryteria zawarte w artykule 17 ust. 1
ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, a odnoszace sie do rzadowych

programow rozwoju.

Podstawy prawne programowania

rozwoju SZ RP

Czesto uzywamy okreSlen —
system planowania obronnego lub
system planowania, w tym
programowania rozwoju SZ. Tymczasem,
istniejace regulacje prawne w sposob
rozproszony i wycinkowy precyzuja
zakres zadan i odpowiedzialnosci za
prowadzenie planowania obronnego, w
tym planowania rozwoju Sit Zbrojnych
RP. Nie ma aktu prawa powszechnego
regulujacego cato$¢ planowania
obronnego, nie ma regulacji prawnej dla
catosci planowania rozwoju systemu

obronnego panstwa, nie ma nawet
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regulacji caloSciowej planowania i

programowania rozwoju SZ RP.

» Podstawe prawna programowania
rozwoju SZ RP stanowi dzi$§ Ustawa o
przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu SZ RP.
Na podstawie art. 2 tej ustawy Rada
Ministréw okresla co 2 lata na
okres 6 lat Szczegotowe kierunki
przebudowy i modernizacji SZ RP

— na kolejny okres planistyczny.

Ustawa ta nakazuje, by przy
opracowywaniu Szczegétowych
kierunkoéw... uwzglednia¢ zapisy
Gtéwnych kierunkow rozwoju Sit
Zbrojnych oraz ich przygotowan do
obrony paristwa okreslonych na
10-letni okres planistyczny przez
Prezydenta na podstawie art. 5 Ustawy

o powszechnym obowiqzku obrony.

Wprowadzenie w zycie Programu
rozwoju SZ RP w latach... nastepuje w

drodze wydania zarzadzenia MON.

Uwage zwraca rozbieznosc¢
dtugosci cykli planistycznych
poszczegblnych dokumenté]w oraz brak
regulacji w odniesieniu do trybu i czasu
opracowywania poszczegdlnych
dokumentéw skiadajgcych sie w sumie
na odpowiednik natowskich wytycznych

politycznych do planowania obronnego.

Wazna czescia planowania jest
harmonogram prowadzonych prac,
pozwalajacy na przygotowywanie

kolejnych elementéw we wiasciwym

@
*4Tpos’
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czasie, tak aby caty Program rozwoju SZ
RP byt gotowy do wprowadzenie w zycie
przed rozpoczeciem sie okresu jego
obowigzywania. Niestety, przyjmowany
w MON harmonogram programowania
nie jest i nie moze by¢ powigzany

z kalendarzem opracowywania i
przyjmowania odpowiednich
dokumentow dyrektywnych, gdyz nie ma
takiego kalendarza. W tej sytuacji

podczas budowy harmonogram

kolejnego cyklu programowania rozwoju

SZ RP nie jest mozliwe wskazanie czasu,

w ktérym wykonawcy uzyskaja

niezbedne wytyczne polityczne do

planowania.

Ujety w Metodyce harmonogram
programowania rozwoju SZ RP nie byt
utrzymany w czesci ,Poziom polityczny i
polityczno-wojskowy”. W trwajacym
cyklu planowania zostaly opracowane,
ale nie zostaly w zakladanym czasie
zatwierdzone, ujete w Metodyce:
rekomendacje SPO, Strategia Rozwoju
Systemu Bezpieczenstwa Narodowego,
Szczegotowe kierunki przebudowy i
modernizacji SZ RP w latach 2013-2018
(w tym dokumencie dodatkowo
wystepuje niespojnos¢ horyzontu
obowigzywania dokumentu w stosunku
do cyklu planistycznego). Gtéwne
kierunki rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich
przygotowan do obrony panstwa zostaty
wydane z duzym opéZnieniem w
stosunku do przewidywan

harmonogramu. A kolejna edycja
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Programu jak wskazalem we wstepie w

ogole nie zostata wydana.

Sytuacja taka powoduje, ze
programowanie rozwoju SZ RP jest
prowadzone niezgodnie z przyjeta
Metodykqg i w oderwaniu od dokumentow
dyrektywnych, ktére powinny stanowic
jego podstawe, punkt wyjscia. Nie
ulatwia to utrzymania wysokiej jakosci
planowania i jego efektywnosé¢, a w

konsekwencji realizacji planow.

Elementy systemu prowadzenia

polityki rozwoju panstwa

W ostatnich latach (od 2009 r.)

weszly w zycie regulacje zwigzane z:

» ustawg o zasadach prowadzenia

polityki rozwoju;

» sprawowaniem kontroli zarzadczej w

sektorze finanséw publicznych;

» tworzeniem systemu zarzqdzania
rozwojem Polski - méwigce o

koniecznoSci:

»  wypracowania systemu
programowania
zapewniajacego realizacje

celéw polityki rozwoiju,

= wdrozenia nowej typologii
dokumentéw strategicznych i
okreslenia ich roli w procesie
programowania rozwoju, a
takze hierarchii i zakresu

zaleznosci.
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» przyjeciem Planu uporzqdkowania
Strategii rozwoju i opracowaniem
projektoéw dziewieciu
zintegrowanych strategii rozwoju, z
ktorych jedna jest opracowana
z udziatem MON Strategia rozwoju

systemu bezpieczenstwa narodowego.

Cechami wdrazanego systemu

planowania rozwoju kraju sa:

» przyjmowanie w drodze uchwat Rady
Ministréw dokumentéw polityki
rozwoju (strategie, programy,

wieloletni plan finansowy);

» prowadzenie strategicznego

programowania zarzadczego poprzez:

=  definiowanie celdow (celow

gtownych, podceléow),

= wskazanie sposobéw realizacji
(kierunki interwenciji, zadania
podzadania, dziatania i

podziatania),

= przyjecie wskaznikow
efektywnosci (mierniki i

poziom osiagniecia),
= szacowanie kosztow,

= ewaluacje na wszystkich
etapach —to znaczy: przed
rozpoczeciem realizacji
(ex ante), biezaca - w trakcie
wdrazania (on going) i po
zakonczeniu wdrazania (ex

post);

» wprowadzenie

ujednolicenia/standaryzacji
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dokumentoéw (strategicznych,
programow rozwoju i programow

operacyjnych);
» ciagte zarzadzanie ryzykiem;

» cykliczne informowanie
(raportowanie) o osigganiu celow — z
wskazywaniem stopnia ich

osiagniecia.

Podkresli¢ nalezy logiczne i
zakresowe ,nastepstwo” przyjmowanych
dokumentéw oraz spéjnosc cykli i
okresow planistycznych — wieloletnich i

jednorocznych.

Ministerstwo Obrony Narodowej
jest jednym z urzedéw administracji
rzadowej, powotanym do realizacji
okreslonej polityki publicznej — polityki
obronnej. Jest zatem, tak jak inne urzedy,
poddawane wymogom stawianym
administracji publicznej w perspektywie
2030 roku. A s3 to wymogi: podniesienia
jakosci planowania, efektywnosci

operacyjnej i skutecznosci dziatania.

Przypomne takze, iz przyjeta
w 2010 roku Koncepcja Strategiczna
Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego zawiera
m.in. deklaracje konsekwentnego
wdrazania w sitach zbrojnych panstw
cztonkowskich zmian zmierzajgcych do
poprawy ich skutecznosci i efektywnosci

dzialania.

W tym kontekscie postrzegac

nalezy system planowania i

wykonywania budzetu resortu obrony

narodowej, ktéry wydaje sie by¢ w
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najwiekszym stopniu powigzany

z systemem ogoélnopanstwowym, gdyz

ma bezposrednie odniesienie do regulacji
ponad resortowych. Zbudowany jest w
oparciu o zapisy ustawy o finansach
publicznych oraz wydanych na jej
podstawie aktéw wykonawczych (np.
rozporzadzen Ministra Finanséow), ktore
podlegaja uszczegdltowieniu w kolejnych
edycjach decyzji Ministra Obrony
Narodowej w sprawie planowania i
wykonywania budzetu resortu Obrony
Narodowej. Wprowadza sie w nich
regulacje opisujace w szczegblnosci

procedure tworzenia budzetu,

uprawnienia os6b funkcyjnych oraz

szczegblowe zasady realizacji wydatkow.

Polityka rozwoju panstwa a

programowanie rozwoju SZ RP

W obszarze planowania rozwoju
Sit Zbrojnych mamy obecnie do
czynienia z jednej strony z
uporzadkowanym systemem planowania
rozwoju kraju, a z drugiej z niejasnymi
wzajemnie relacjami dokumentow
dyrektywnych majacych wptyw na
ksztalt programowania rozwoju SZ RP.
Dokumenty te powstaja na podstawie
delegacji roznych ustaw, majg rézny
horyzont czasowy i nie maja wyraznie
wskazanego czasu przyjmowania. Nie ma
jasnych wskazan ani ustawowych, ani w
aktach wykonawczych, co do trybu,
zakresu i terminu wydawania

dokumentow.
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Regulacje prawne normujace
programowanie rozwoju SZ RP
powstawaty w r6znych momentach
funkcjonowania panstwa, Ministerstwa
Obrony Narodowej i samych Sit
Zbrojnych, w okresie samodzielnosci
obronnej i juz pod wpltywem cztonkostwa
w NATO, a pézniej takze w UE. Byty
proba odpowiedzi na rézne potrzeby i
proba rozwiazania réznych problemoéw.
Dzi$s mamy do czynienia z kolejng
kwestig powigzania programowania
rozwoju SZ RP, a szerzej moéwiac —
powiazania planowania obronnego z

zasadami prowadzenia polityki rozwoju.

Niewlaczenie planowania
obronnego, w tym planowania rozwoju
SZ RP, do zasad prowadzenia polityki
rozwoju powoduje trudnos$ci wdrazania w
resorcie zasad budzetu zadaniowego oraz
trudnosci argumentowania potrzeb
rozwojowych SZ RP podczas tworzenia
przez Rade Ministrow Wieloletniego

Planu Finansowego Panstwa.

Ministerstwo Obrony Narodowej,
w tym Sztab Generalny zauwazyly
potrzebe wlaczenia planowania rozwoju
SZ RP do catosci prowadzenia polityki
rozwoju w panstwie, czego wyrazem jest
wskazanie w Metodyce planowania i
programowania rozwoju SZ RP w latach
2013-2022, jako podstaw prawnych

programowania rozwoju SZ RP ustaw:

» zasadach prowadzenia polityki

rozwoju;
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» przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit

Zbrojnych RP;

» powszechnym obowigzku obrony

Rzeczypospolitej Polskiej;
» finansach publicznych.

Wedtug zapisow Metodyki
opracowywany na lata 2013-2022
Program rozwoju SZ RP miat spetnia¢
kryteria zawarte w artykule 17 ust. 1
ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, a odnoszace sie do rzadowych

programow rozwoju.

Wnioski

Podsumowujac — Analiza stanu
obecnego planowania obronnego,
planowania i programowania rozwoju SZ
RP wskazuje na pewne niedoskonatosci i

niescistosci kompetencyijne.
Powodem takiego stanu rzeczy sa:

» zmiany regulacji prawnych majacych
wplyw na planowanie i
programowanie rozwoju SZ RP
zwigzane z wprowadzeniem zasad
planowania rozwoju kraju oraz
budzetowania w ukladzie
zadaniowym. Wprowadzenie
planowania zadaniowego (ustawa
o finansach publicznych) wymaga
zmiany w systemie planowania

obronnego. Dotyczy to zmian:
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organizacyjnych, w zakresie
stosowanych rodzajow planéw,
procedur planistycznych oraz metod

planowania.

» wykorzystywane obecnie w
narodowym planowaniu obronnego
definicje i terminy sg tylko w czesci
spojne ze stosowanymi w NATO i
UE. Kluczowe dla procesu
zarzadzania rozwojem SZ RP
narzedzia, np. nazewnictwo funkcji,
zadan i podzadan oraz system celow i
miernikow, zostalty narzucone
z poziomu budzetowania (w zwiazku
z koniecznoscia zaprezentowania
budzetu MON w ukitadzie
zadaniowym), a nie w ramach
formutowania strategii i programoéw

o dtuzszym horyzoncie.

» problemy natury organizacyjnej i
koordynacyjnej powodujace zbyt
czeste zmiany, niedotrzymywanie
terminéw wydawania kolejnych
aktow prawnych omawianego
procesu a przez to niespdjnosci

zapisow lub ich dezaktualizacje.

» w obecnym ksztalcie niedostatecznie
uwzglednia sie wykorzystanie
analizy ryzyka w okre$laniu luk w
zdolnosciach operacyjnych SZ.
Roéwniez narzedzia monitorowania
i ewaluacji osiagania celo6w nie
spetniaja w peini nowych wymogoéw

stawianych w strategii rozwoju kraju.

Celem proponowanych

zmian jest wlaczenie planowania i
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programowania obronnego w ramy
prowadzenia polityki rozwoju
kraju. Osiggniecie tak nakreslonego
celu wymagac¢ bedzie duzego wysitku
organizacyjnego i zaangazowania
personelu wielu komorek i jednostek

organizacyjnych.

Kierunek proponowanych zmian
wyznacza¢ bedzie przede wszystkim
poprawa jakosci i efektywnoSci dziatania
urzedu MON w zakresie planowania
strategicznego (diugo-

i Srednioterminowego) uwzgledniajace
nowoczesne metody zarzadzania zgodne
ze standardami planowania polityki
rozwoju kraju, z jednoczesnym
rozdzieleniem dziatalnosci biezacej od

planowania obronnego.

Obecnie programy rozwoju SZ RP
sq w okresie obowigzywania wielokrotnie
aneksowane (zdarza sie, ze pierwszy
aneks jest wprowadzany tuz po przyjeciu
programu do wdrozenia; a czasem
zmiany sg zapisywane w programie juz
po wdrozeniu danego rozwigzania

szczegblowego).

Wlaczenie planowania i
programowania rozwoju SZ RP
ramy polityki rozwoju kraju
pozwoli na umocowanie Programu
rozwoju SZ RP, jako dokumentu
Rady Ministréow. Poprawi to
gwarancje stabilnosci
finansowania zadan rozwojowych i
zwiekszy odpornosc¢ przyjetego

programu na zmiany.
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Opracowanie i wprowadzenie
nowych rozwigzan nalezaloby zakonczyé
przed rozpoczeciem kolejnego okresu
planistycznego. W zwigzku z tym, w celu
unikniecia zawirowan i op6znien
nalezaloby przewidzie¢ okres rozwigzan

przejSciowych.

Planowanie obronne nalezy
powigzac z systemem planowania
rozwoju kraju, a planowanie
rozwoju SZ RP wilaczy¢ do rezimu
zasad prowadzenia polityki

rozwoju.
Oznacza¢ to bedzie:

» zapewnienie definiowania celow
konkretnych, mierzalnych
i okreSlonych w czasie oraz
wskazanie sposobu pomiaru ich
osiagania poprzez stosowanie
narzedzi i metod planowania,

programowania oraz budzetowania;

» stosowanie metod pozwalajacych na
porownanie efektow z naktadami —
obecna forma programu nie pozwala
na monitorowanie postepu
wdrazania (i oceny tego postepu —
ewaluacji — na zadnym etapie),
oszacowanie kosztow i
oczekiwanych rezultatow (stopien
realizacji programu jest okreslany w
relacji z programem juz

aneksowanym, nigdy pierwotnym);

» monitorowanie wdrazania programu
i jego ewaluacije tj. analize i ocene

trafnosci ogélnych kierunkow
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interwencji wyznaczonych na etapie

programowania;

» wilaczenie do procesu
programowania rozwoju Sit
Zbrojnych innych resortéw, ktore
wspoltrealizowac¢ powinny te plany,
jak na przykiad Ministerstwo
Rozwoju, Infrastruktury, Zdrowia,

Nauki i Szkolnictwa Wyzszego i inne

» racjonalne wykorzystanie budzetu
Panistwa , nie tylko w dziale Obrona

Narodowa .

Przyjecie takiej rekomendacji
zagwarantuje stabilnos¢ w realizacji
zadan opisanych w Programach
Operacyjnych. Angazowanie innych
resortow wcale nie jest proba
zawlaszczania kompetencji, stanowi¢
bedzie przejrzystos¢ i koherentnosé
dziatan Panstwa w zakresie budowania
potencjatu obronnego.
Przewidywalno$c¢ tego procesu
pozwoli réwniez na prowadzenie
dalekowzrocznej polityki
zagranicznej w zakresie deklaracji
zdolnosci naszych Silt Zbrojnych na
arenie miedzynarodowej. Polska
stanie sie wiarygodnym graczem w
Sojuszu i w relacjach bilateralnych,
a pozycja lidera w regionie
ponownie zostanie przywrdécona.
Jednak najwazniejszym bedzie, iz
stabilno$¢ procesu modernizacji

polskiej armii, w sposob
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bezposredni wplynie na

bezpieczenstwo kraju.
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