Bezpieczenstwo i obronno$¢ panstwa
w $wietle kompetencji prezydenta RP
i Rady Ministrow

MAREK SURMANSKI

Kompetencje w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa przystuguja
organom wladzy ustawodawczej, administracji rzagdowej oraz innym orga-
nom i instytucjom panstwowym, a takze organom samorzadu terytorialne-
go. Jednakze - zgodnie z przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
— kluczowg role w systemie bezpieczenstwa narodowego pelnig prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rada Ministréw. Niniejszy artykul stanowi
probe dokonania syntezy kompetencji wyzej wymienionych organoéw, a tak-
ze prawnych relacji miedzy nimi. Ponadto zawiera komentarz zaréwno do
poszczegolnych regulacji okreslajacych kompetencje gtowy panstwa, rzadu
i niektérych ministréw w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci, jak réwniez
wnioski wyplywajace z analizy omawianej problematyki.

W rozwazaniach nad kompetencjami prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
i Rady Ministrow w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa punkt
wyjécia stanowi art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.!. Zgodnie z tym przepisem, ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepod-
legtosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa na-
rodowego oraz zapewnia ochroneg srodowiska, kierujac sie zasada zréwnowa-
zonego rozwoju’. Przepis ten okresla funkcje panstwa, ktore nalezy traktowaé
jako podstawowe i najwazniejsze kierunki i cele dzialania panstwa. Okreslenie
tych funkcji jest sprawg o tyle istotna, ze wynikaja z nich konkretne kom-
petencje i zadania organéw panstwowych w ogole, a przede wszystkim tych,
ktére wymienia sama ustawa zasadnicza. Kluczowg funkcjg jest niewatpliwie
strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorium Polski, gdyz jej reali-
zacja pozwala na wykonywanie pozostalych funkcji panstwa. W art. 26 ust. 1

' Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.
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Konstytucja RP powierza realizacje tej funkcji Sitom Zbrojnym RP.
Jednoczesnie przenosi ona problematyke bezpieczenstwa i obronnosci pan-
stwa na obszar dzialania wtadzy wykonawczej, sprawowanej przez dwa nieza-
lezne organy konstytucyjne, to jest prezydenta i Rade Ministrow.

Pozycja ustrojowa prezydenta RP w dziedzinie bezpieczenstwa
i obronnosci panstwa

Zgodnie z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP, prezydent ,,czuwa nad przestrze-
ganiem Konstytucji RP, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa pan-
stwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium” Niewatpliwe
wskazane byloby dookreslenie tej normy konstytucyjnej, np. w nowej usta-
wie o bezpieczenstwie narodowym, kompleksowo regulujacej problematyke
szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Niemniej jednak, nawet bez takiego
doprecyzowania, ta — jakby si¢ wydawato — abstrakcyjna norma ma funda-
mentalne znaczenie dla systemu wladzy i funkcjonowania panstwa. Przepis
ten wyraznie wskazuje na prezydenta jako arbitra politycznego, ktérego za-
daniem jest podejmowanie dzialan chroniacych podstawowe interesy naro-
dowe i cele strategiczne panstwa. Jest to szczegolnie istotne w przypadkach
powaznych zagrozen i zakldécen w funkcjonowaniu panstwa oraz systemu
politycznego. Oczywiscie norma ta zostata skonkretyzowana w wielu prze-
pisach, zaréwno w samej Konstytucji RP, jak i w innych ustawach.

Do najwazniejszych funkcji glowy panstwa — okreslonych przepisa-
mi ustawy zasadniczej w obszarze bezpieczenstwa i obronnosci panstwa
- nalezy zwierzchnictwo nad armig. Art. 134 Konstytucji RP stanowi, ze
»w czasie pokoju Prezydent Rzeczypospolitej sprawuje zwierzchnictwo nad
Sitami Zbrojnymi za posrednictwem Ministra Obrony Narodowej”. Takie
usytuowanie czyni go organem gwarantujagcym neutralnos¢ polityczng
i niezalezno$¢ sit zbrojnych od wplywu biezacej polityki, rozumianej jako
konkurowanie ugrupowan politycznych w dazeniu do sprawowania wtadzy.
Zwierzchnictwo nad armig nalezy traktowac bardziej jako wyraz symbolicz-
nego skupienia wladzy wojskowej w organie, z ktérym wigze si¢ godnos¢
najwyzszej reprezentacji wladzy panstwowej w stosunkach wewnetrznych,
anizeli uczynienie z glowy panstwa faktycznego zwierzchnika, dysponujg-
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cego najwyzsza wladza nad sitami zbrojnymi®. Nie sposéb jednak zgodzi¢
sie z twierdzeniami, Ze jest to funkcja czysto tytularna’. W polskich uwa-
runkowaniach prawnych zwierzchnictwo nie wigze si¢ z dowodzeniem ar-
mig, jednak Konstytucja RP przyznaje prezydentowi szereg bardzo waznych
kompetencji w zakresie obronnosci panstwa. Do najwazniejszych nalezy
mianowanie szefa Sztabu Generalnego i dowddcéw rodzajow Sit Zbrojnych
RP oraz - na czas wojny - naczelnego dowodcy Sil Zbrojnych. Mianowanie
i odwotanie ostatniego z wyzej wymienionych dowodcow jest uzaleznione
od wniosku prezesa Rady Ministrow.

Roéwnie wazng kompetencja zwierzchnika Sit Zbrojnych jest nadawanie
- na wniosek ministra obrony - stopni wojskowych, przy czym prezydent
mianuje na pierwszy stopien oficerski oraz na stopnie wojskowe generatéw
i admiratow.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze Konstytucja RP przewiduje
uprawnienie prezydenta do zarzadzania powszechnej lub czesciowej mobi-
lizacji i uzycia sit zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz do
wprowadzenia stanu wojennego, a takze stanu wyjatkowego. Wprowadzanie
wspomnianych stanéw nadzwyczajnych uzaleznione jest od stosownego
wniosku Rady Ministréw oraz zaistnienia $cisle okreslonych okolicznosci.

Warto przy tym podkresli¢, ze rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu
wojennego lub wyjatkowego prezydent RP przedstawia Sejmowi w ciagu
48 godzin od jego podpisania. Rozporzadzenie jest niezwlocznie rozpatry-
wane przez Sejm i moze zosta¢ uchylone bezwzgledna wigkszoscia gtosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

Réwnie istotng kompetencja prezydenta jest postanawianie o stanie woj-
ny, jezeli Sejm nie moze sie zebra¢ na posiedzenie w celu podjecia uchwaty
W tej sprawie.

Szereg kompetencji zwigzanych ze zwierzchnictwem prezydenta nad ar-
mig zawieraja ustawy zwykle, a w szczegélnosci Ustawa z dnia 23 listopa-
da 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej*.
Art. 5 tej ustawy przewiduje, ze prezydent RP, sprawujac zwierzchnictwo
nad Sitami Zbrojnymi, w szczegoélnosci:

* okresla, na wniosek ministra obrony narodowej, gtéwne kierunki roz-

woju Sit Zbrojnych RP oraz ich przygotowan do obrony panstwa;

2

R. Mojak, Instytucja prezydenta RP w czasie przeksztatcert ustrojowych, UMCS, Lublin 1995,
s. 255-256.

> P.Sarnecki, Prezydent RP, Zakamycze, Krakow 2000, s. 66.

¢ Dz.U.z2012r. Nr 461, z pézn. zm.
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* moze uczestniczy¢ w odprawach kierowniczej kadry Ministerstwa
Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych RP.

Pozostale kompetencje w tym obszarze zostaly rozproszone w szeregu in-
nych ustaw. Do najwazniejszych z nich nalezy Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych
izasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskie;®.
Art. 2 ust. 1 tejze ustawy stanowi, ze ,,w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa,
w tym spowodowanego dzialaniami o charakterze terrorystycznym lub dzia-
taniami w cyberprzestrzeni, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej lub gdy z umowy migdzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdlnej
obrony przed agresja, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze, na wniosek
Rady Ministrow, wprowadzi¢ stan wojenny na czesci albo na catym terytorium
panstwa’. Cytowane brzmienie tego przepisu w zakresie dzialan w cyberprze-
strzeni zostalo nadane w wyniku nowelizacji tej ustawy z inicjatywy glowy pan-
stwa®. Inny wazny przepis omawianej ustawy — art. 10 — przesadza, ze ,jezeli
w czasie stanu wojennego wystapi konieczno$¢ obrony panstwa, obrong ta kie-
ruje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej we wspoéldziataniu z Radg Ministrow”
Odnoszac si¢ do tresci tej normy wydaje sig, Ze wymaga ona doprecyzowania,
w szczegolnosci w zakresie pojecia ,,wspoltdzialanie’, zwlaszcza, ze jej materia
dotyczy ekstremalnej dla panstwa sytuacji.

Ponadto — w mys$l przywolanej ustawy — prezydent RP w czasie stanu
wojennego w szczegolnosci:

* postanawia, na wniosek Rady Ministrow, o przejsciu organéw wiladzy

publicznej na okreslone stanowiska kierowania;

* postanawia, na wniosek Rady Ministréw, o stanach gotowosci bojowej

Sit Zbrojnych RP;

* okresla, na wniosek Rady Ministréw, zadania Sit Zbrojnych RP w cza-

sie stanu wojennego;

* moze mianowa¢, na wniosek prezesa Rady Ministréw, naczelnego do-

wodce Sit Zbrojnych;

* zatwierdza, na wniosek naczelnego dowddcy Sit Zbrojnych, plany ope-

racyjnego uzycia Sil Zbrojnych RP;

* uznaje, na wniosek naczelnego dowddcy Sit Zbrojnych, okreslone ob-

szary panstwa za strefy bezposrednich dziatan wojennych.

> Dz.U.Nr 156, poz. 1301 z pézn. zm.

¢ Prezydent podpisal ustawg o cyberbezpieczeristwie, Biuro Bezpieczefistwa Narodowego, 27 wrze$nia
2011 r. http://www.bbn.gov.pl/portal/pl/2/3407/Prezydent_podpisal_ustawe_o_cyberbezpieczenstwie.
html (dostep: 30 stycznia 2012 r.).
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Warto przy tym podkresli¢, ze zgodnie z tg ustawa, naczelny dowddca Sit
Zbrojnych podlega prezydentowi.

Innym waznym aktem prawnym odzwierciedlajacym zwierzchnictwo
prezydenta nad Sitami Zbrojnymi jest Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r.
o zasadach uzycia lub pobytu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
poza granicami panstwa’. W mysl jej przepiséw, prezydent — na wniosek
Rady Ministréw lub prezesa Rady Ministrow - postanawia o uzyciu Sit
Zbrojnych RP poza granicami panstwa w celu udzialu w konflikcie zbroj-
nym lub dla wzmocnienia sit panstwa albo panstw sojuszniczych, w misji
pokojowej oraz w akcji zapobiezenia aktom terroryzmu lub ich skutkom.

Niezaleznie od wyzej wymienionych kompetencji, prezydent w ramach
zwierzchnictwa nad armig, na zasadach i w trybie okreslonym w innych ak-
tach prawnych, miedzy innymi:

* zwalnia z zajmowanego stanowiska przed uplywem kadencji szefa

Sztabu Generalnego i dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych;

* mianuje i zwalnia z zajmowanego stanowiska przed uptywem kadencji
dowddce operacyjnego Sil Zbrojnych oraz szefa Inspektoratu Wsparcia
Sit Zbrojnych;

* okresla terminy rozpoczecia i czasu trwania obowiazku odbywania
zasadniczej stuzby wojskowej oraz przeszkolenia wojskowego w przy-
padku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa;

* postanawia o uzyciu oddzialéw i pododdzialéw Sit Zbrojnych RP
w czasie stanu wyjatkowego, do przywrdcenia normalnego funkcjo-
nowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sily i srodki zostaly
wyczerpane;

* postanawia o uzyciu oddzialéw i pododdziatéw Sit Zbrojnych RP do po-
mocy uzbrojonym oddziatom i pododdziatom Policji w razie zagrozenia
bezpieczenstwa publicznego lub zaktocenia porzadku publicznego;

* jest zawiadamiany o podjeciu przez ministra obrony narodowej — na
wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, w przypadkach
niecierpigcych zwloki — decyzji o udzieleniu pomocy przez oddzialy
i pododdzialy Sit Zbrojnych RP uzbrojonym oddziatom i pododdzia-
fom Policji w razie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zakis-
cenia porzadku publicznego. Postanawia przy tym o zatwierdzeniu lub
uchyleniu tejze decyzji.

7 Dz.U.z1998 r. Nr 162, poz. 1117 z pdzn. zm.
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Odnoszac si¢ do konstytucyjnego pojecia zwierzchnictwa nad sitami
zbrojnymi, nie sposéb nie dostrzec pewnej niekonsekwencji ustawodawcy.
Art. 134 Konstytucji RP jednoznacznie przesadza, ze funkcja ta jest spra-
wowana przez glowe panstwa w czasie pokoju za posrednictwem ministra
obrony narodowej, a jego kompetencje w tym obszarze szczegélowo okresla
ustawa. Tymczasem szereg ustaw odnoszacych si¢ do uprawnien prezydenta
wobec Sil Zbrojnych nie przewiduje jakiejkolwiek roli ministra obrony naro-
dowej w tym obszarze, wskazujac inne organy, np. prezesa Rady Ministréw
czy tez Rade Ministrow. Istniejg rowniez przypadki, ze prezydent posiada
niemalze autonomiczne uprawnienia w omawianym obszarze, ,ostabione”
jednak koniecznoscig uzyskania na okreslonych aktach urzedowych kontr-
asygnaty szefa rzadu. Przykladem jest uprawnienie do mianowania szefa
Sztabu Generalnego i dowddcéw rodzajéw Sit Zbrojnych. Szczegdlny przy-
kiad watpliwego - przynajmniej pod wzgledem jezykowym - uregulowa-
nia w ustawie wyzej wymienionej normy konstytucyjnej stanowi wczesniej
przytoczony art. 5 ustawy o powszechnym obowiazku obrony, ktéry prze-
widuje, ze prezydent RP moze m.in. uczestniczy¢ w odprawach kierowni-
czej kadry Ministerstwa Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych RP. Analizujac
bowiem tres¢ obydwu przepiséw mozna doj$¢ do absurdalnego wniosku, ze
uczestnictwo prezydenta we wspomnianych odprawach odbywa si¢ za po-
$rednictwem ministra obrony.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na liczne instrumenty prawne bedace w posia-
daniu prezydenta, dotyczace nie tylko sil zbrojnych, ale odnoszace si¢ do zagad-
nien zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa. Podstawowe z nich zawiera art. 4a
ustawy o powszechnym obowigzku obrony, ktory przewiduje, ze prezydent RP:

* zatwierdza, na wniosek prezesa Rady Ministrow, Strategie Bezpieczen-
stwa Narodowego;

* wydaje, na wniosek prezesa Rady Ministréw, w drodze postanowienia,
Polityczno-Strategiczng Dyrektywe Obronng RP oraz inne dokumenty
wykonawcze do Strategii Bezpieczenstwa Narodowego;

* zatwierdza, na wniosek Rady Ministréw, plany krajowych ¢wiczen sys-
temu obronnego i kieruje ich przebiegiem;

* postanawia, na wniosek prezesa Rady Ministrow, o wprowadzeniu albo
zmianie okreslonego stanu gotowo$ci obronnej panstwa;

* moze zwracac sie do wszystkich organéw wtadzy publicznej, admini-
stracji rzagdowej i samorzadowej, przedsigbiorcow, kierownikéw innych
jednostek organizacyjnych oraz organizacji spolecznych o informacje
majace znaczenie dla bezpieczenstwa i obronnosci panstwa;
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* inicjuje i patronuje przedsiewzigciom ukierunkowanym na ksztalto-

wanie postaw patriotycznych i obronnych w spoteczenstwie.

W tym kontekscie warto réwniez wspomniec¢ o uprawnieniach prezyden-
ta w odniesieniu do stuzb specjalnych. Polegaja one m.in. na delegowaniu
swojego przedstawiciela do udzialu w posiedzeniach Kolegium do Spraw
Stuzb Specjalnych, opiniowaniu wnioskéw prezesa Rady Ministréw o powo-
tanie i odwolanie szeféw stuzb specjalnych, otrzymywaniu informacji moga-
cych mie¢ istotne znaczenie dla bezpieczenstwa i miedzynarodowej pozycji
Polski oraz mianowaniu funkcjonariuszy stuzb specjalnych na pierwszy sto-
pien w korpusie oficeréw oraz na stopien generata brygady.

Skupienie w rekach gtowy panstwa tak szerokich uprawnien w newralgicz-
nych dla funkcjonowania panstwa obszarach wymaga posiadania odpowied-
niego zaplecza o charakterze instytucjonalno-doradczym. Stad tez art. 135
Konstytucji RP przewiduje ustanowienie Rady Bezpieczenstwa Narodowego
jako organu doradzajacego prezydentowi w zakresie wewnetrznego i ze-
wnetrznego bezpieczenstwa panstwa. Z kolei art. 11 ustawy o powszechnym
obowigzku obrony stanowi, ze prezydent wykonuje zadania w zakresie bez-
pieczenstwa i obronnosci przy pomocy Biura Bezpieczenstwa Narodowego.

Niezaleznie od powyzszego, w celu umozliwienia wspdlpracy organow
sprawujacych wladze¢ wykonawcza, Konstytucja RP ustanowita jeszcze jeden
organ w postaci Rady Gabinetowej. Zgodnie z art. 141, w sprawach szcze-
golnej wagi prezydent moze zwota¢ Rade Gabinetows, ktoérg tworzy Rada
Ministréw obradujaca pod przewodnictwem glowy panstwa. Organowi
temu nie przystuguja wszakze kompetencje o charakterze wladczym.

Reasumujac, prezydent posiadajacy tak liczne i wazne kompetencje jest
podstawowym elementem systemu bezpieczenstwa panstwa, w sktad ktore-
go wchodzi caloé¢ sit i srodkéw przeznaczonych do realizacji zadan w ob-
szarze bezpieczenstwa.

Kompetencje Rady Ministréw i niektorych jej czlonkow
w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa

Kompetencje i zadania Rady Ministréw i jej poszczegoélnych czlonkéw
w dziedzinie obronnosci panstwa obejmuja wszelkie stany i okolicznosci,
to jest czas pokoju, kryzysu i wojny. W tym kontekscie nalezy przywota¢
art. 146 Konstytucji RP stanowigcy, ze Rada Ministréw prowadzi polityke
wewnetrzng i zagraniczna Rzeczypospolitej Polskiej, w tym:
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zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny;
zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa;

sprawuje ogolne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla
corocznie liczbe obywateli powolywanych do czynnej stuzby wojskowe;.

Kompetencje rzadu w ramach zapewnienia zewnetrznego bezpieczen-
stwa i sprawowania ogdlnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju
zostaly zawarte w art. 6 ustawy o powszechnym obowigzku obrony. Nalezy
do nich w szczegdlnosci:

opracowywanie projektow Strategii Bezpieczenstwa Narodowego;
planowanie i realizacja przygotowan obronnych panstwa zapewniaja-
cych jego funkcjonowanie w razie zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czenstwa i w czasie wojny, w tym planowanie przedsiewzie¢ gospodar-
czo-obronnych oraz zadan wykonywanych na rzecz Sit Zbrojnych RP
i wojsk sojuszniczych;

przygotowywanie systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym,
w tym obrong panstwa, i organéw wiadzy publicznej do funkcjonowa-
nia na stanowiskach kierowania;

utrzymywanie stalej gotowosci obronnej panstwa, wnioskowanie do
prezydenta RP o jej podwyzszanie w razie zewnetrznego zagrozenia
bezpieczenstwa i w czasie wojny oraz o jej obnizanie stosownie do
zmniejszania stopnia zagrozenia;

okreslanie obiektow szczegdlnie waznych dla bezpieczenstwa panstwa,
w tym obronno$ci, oraz przygotowywanie ich szczegélnej ochrony;
przygotowanie na potrzeby obronne panstwa i utrzymywanie w stalej
gotowosci jednolitych systemdéw obserwacji, pomiaréw, analiz, pro-
gnozowania i powiadamiania;

przygotowanie systemu statych dyzuréw na czas zewnetrznego zagro-
zenia bezpieczenstwa panstwa i wojny;

okreslanie zasad wykorzystania stuzby zdrowia i infrastruktury tech-
nicznej panstwa na potrzeby obronne, w tym sposobu zabezpieczania
przestrzeni powietrznej i wod terytorialnych w razie zewnetrznego za-
grozenia bezpieczenstwa i w czasie wojny;

zapewnianie funkcjonowania systemu szkolenia obronnego w panstwie;
prowadzenie kontroli stanu przygotowan obronnych w panstwie.

Kompetencje te zostaly skonkretyzowane w rozporzadzeniach Rady
Ministréw, wydanych na podstawie wspomnianej ustawy. Jednym z podstawo-
wych aktéw wykonawczych do wyzej wymienionej normy jest Rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie przygotowania systemu
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kierowania bezpieczenstwem narodowym?®. W rozporzadzeniu tym rzad okre-
$lit organizacje i tryb przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem
narodowym, w tym obrong panstwa, oraz warunki funkcjonowania organéw
wladzy publicznej na stanowiskach kierowania. Analizujac materi¢ regulowa-
ng tym rozporzadzeniem oraz pozostalych aktéw wykonawczych do wspo-
mnianego upowaznienia ustawowego, nasuwa si¢ jednoznaczny wniosek, ze
problematyka ta powinna zosta¢ uregulowana aktem prawnym rangi ustawy.
Réwnie istotne kompetencje rzadu przewiduje Ustawa z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym’, ktéra stanowi, ze Rada Ministréw spra-
wuje zarzadzanie kryzysowe na terytorium Polski, rozumiane jako dziatal-
no$¢ organdéw administracji publicznej bedaca elementem kierowania bez-
pieczenstwem narodowym.
Niezaleznie od powyzszego, przepisy prawa przewiduja wazng role rzadu
w odniesieniu do stanéw nadzwyczajnych. Poszczegdlne ustawy reguluja-
ce te problematyke przypisuja Radzie Ministrow kluczowg role w procesie
wprowadzania i znoszenia tych stanéw, przy czym Ustawa o stanie wojen-
nym oraz Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym' uzalez-
niajg podjecie przez prezydenta decyzji w tej sprawie od wniosku rzadu,
natomiast Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej"!
nie zawiera takiego warunku. Stan kleski zywiotowej moze bowiem zosta¢
wprowadzony z inicjatywy rzgdu lub na wniosek wlasciwego wojewody.
Ponadto warto wspomnie¢ o uprawnieniach Rady Ministréw wynikajacych
z ustawy o zasadach uzycia lub pobytu Sit Zbrojnych RP poza granicami panstwa.
Jej przepisy przewiduja mozliwo$¢ wnioskowania do prezydenta RP o uzycie pol-
skich kontyngentéw wojskowych (PKW) poza granicami Polski, ale tylko w celu
udzialu w konflikcie zbrojnym lub dla wzmocnienia sojusznikéw oraz w mi-
sji pokojowej. Natomiast o pobycie PKW poza granicami kraju w celu udzialu
w szkoleniach i ¢wiczeniach wojskowych decyzje podejmuje samodzielnie rzad.
Biorac pod uwage, ze do Rady Ministréw nalezg sprawy niezastrzezone
dla innych organéw panstwowych, mamy do czynienia z zasada ogélnego
domniemania wlasciwosci rzagdu w sprawach polityki panstwa, w tym row-
niez w sprawach obrony i bezpieczenstwa panstwa. W konsekwencji to na
rzadzie spoczywa gldwny ciezar odpowiedzialno$ci w tym zakresie, chyba ze
przepisy prawa stanowig inaczej.

8 Dz.U.z2004 r. Nr 98, poz. 978.

®  Dz.U.z2007 r. Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm.
10 Dz.U. 22002 r. Nr 113, poz. 985 z p6zn. zm.
' Dz.U.z2002r. Nr 62, poz. 558 z p6zn. zm.
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W polskim porzadku prawnym istniejg bardzo rézne rozwigzania, jezeli
chodzi o podzial kompetencji i sposoéb wspoldzialania poszczegolnych orga-
néw wladzy wykonawczej w omawianym obszarze. Czgs¢ tych kompetencji
nalezy do prezydenta, cze¢s¢ do Rady Ministréw, a jeszcze inne uprawnienia do
prezesa Rady Ministrow i poszczegélnych ministrow. W dodatku zasadg jest,
ze organy te nie posiadajg autonomii przy podejmowaniu okreslonych decyzji.
Przepisy prawa przewiduja bowiem, ze do realizacji konkretnego przedsie-
wziecia niezbedny jest wniosek, zgoda lub opinia innego organu. Przyktadem
koniecznosci uzyskania konsensusu obydwu czlonéw wladzy wykonawczej,
to jest prezydenta i Rady Ministrow, jest ustawa o stanie wojennym oraz usta-
wa o zasadach uzycia lub pobytu Sit Zbrojnych RP poza granicami panstwa.
Obydwa akty prawne - jak juz wspomniano - uzalezniajg bowiem podjecie
okreslonej decyzji przez prezydenta od przedstawienia wniosku rzadu.

Niezaleznie od przypisanych Radzie Ministrow - jako organowi kolegial-
nemu - kompetencji, istnieja zadania nalozone na poszczegdlnych ministrow,
ktorzy na zasadach okreslonych w przepisach prawa uczestnicza w kreowaniu
i realizacji polityki panstwa, w tym w dziedzinie bezpieczenstwa. Zgodnie bo-
wiem z art. 7 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw'* - czlo-
nek Rady Ministrow uczestniczy, na zasadach okreslonych w Konstytucji RP,
w ustalaniu polityki panstwa, ponoszac odpowiedzialnos¢ za tres¢ i realiza-
cje dzialan rzadu w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych przepi-
sach. Ponadto jest zobowigzany, w zakresie swojego dziatania, do inicjowania
i opracowywania polityki rzadu, a takze przedkladania inicjatyw, projektow
zalozen projektéw ustaw i projektéw aktéw normatywnych na posiedzenia
Rady Ministrow.

Warto przy tym zauwazy¢, ze art. 37 Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dzialach administracji rzagdowe;j" stanowi, Ze minister kierujacy okreslo-
nym dzialem wykonuje okreslone w odrebnych przepisach zadania z dzie-
dziny obronnosci i ochrony bezpieczenstwa panstwa, z wyjatkiem spraw,
ktére na mocy odrebnych przepiséw naleza do innych organdéw administra-
cji rzadowej i panstwowych jednostek organizacyjnych. W konsekwencji
kazdy minister kierujacy okreslonym dzialem administracji rzadowej jest
obowiazany do realizacji prawnie okreslonych zadan z zakresu szeroko ro-
zumianego bezpieczenstwa.

20 Dz.U. 72012 r. Nr 392 z pdzn. zm.
B Dz.U. 722007 r. Nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.
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W rzadzie szczegdlng role pelni prezes Rady Ministréw. Jego pozycja
w calym systemie wladzy i administracji publicznej zostala uksztaltowana
przepisami zaréwno Konstytucji RP oraz ustaw, jak i dlugoletnia praktyka
itradycja. Premier w wielu obszarach przesadza o podstawowych kierunkach
polityki panstwa, w tym w zakresie jego bezpieczenstwa. Konstytucja RP
stanowi, ze premier reprezentuje Rade Ministréw, kieruje jej pracami, wy-
daje rozporzadzenia, zapewnia wykonywanie polityki rzadu i okresla sposo-
by jej wykonywania, a takze koordynuje i kontroluje prace czlonkéw Rady
Ministréw. Ponadto szef rzadu posiada wiele uprawnien ustawowych, wia-
zacych sie ze sprawami bezpieczenstwa. Nalezy do nich inicjowanie okre-
Slonych przedsigwzie¢ (wnioskowanie), zastepowanie Rady Ministrow (np.
jezeli w czasie stanu wojennego rzad nie moze zebrac si¢ na posiedzenie,
jego kompetencje wykonuje premier), czy wnioskowanie do prezydenta
o zatwierdzenie badz wydanie okreslonych dokumentéw o charakterze stra-
tegicznym (Strategia Bezpieczenstwa Narodowego i Polityczno-Strategiczna
Dyrektywa Obronna RP).

Kolejnym waznym organem w dziedzinie obronnosci panstwa jest mini-
ster obrony narodowej. Kieruje on dzialem obrona narodowa obejmujacym
— w czasie pokoju — sprawy obrony panstwa, Sit Zbrojnych RP, a takze udzia-
tu Polski w wojskowych przedsiewzigciach organizacji migdzynarodowych.
Jego status zostal uregulowany Ustawg z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie
Ministra Obrony Narodowej'*. Organ ten, jako jedyny sposrod wszystkich
czlonkéw rzadu kierujacych dziatami, posiada status okreslony odrebnag usta-
wa. Przewiduje ona, Ze do zakresu jego dziatania nalezy miedzy innymi:

* kierowanie w czasie pokoju caloksztaltem dzialalnosci Sit Zbrojnych RP;

* przygotowywanie zalozen obronnych panstwa, w tym propozycji doty-
czacych rozwoju i struktury Sit Zbrojnych RP;

* formowanie, przeformowywanie i rozformowywanie jednostek woj-
skowych oraz nadawanie im etatéw;

* realizowanie generalnych zalozen, decyzjiiwytycznych Rady Ministrow
w zakresie obrony panstwa i koordynowanie realizacji wynikajacych
z nich zadan;

* sprawowanie, w zakresie powierzonym przez Rad¢ Ministréw, ogélne-
go nadzoru nad realizacja zadan obronnych przez organy administracji
panstwowej, instytucje panstwowe, samorzady, przedsiebiorcow i inne
podmioty;

" Dz.U. 21996 r. Nr 10, poz. 56 z p6zn. zm.
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* sprawowanie ogdlnego kierownictwa w sprawach wykonywania po-

wszechnego obowiazku obrony;

* kierowanie administracjg rezerw osobowych dla celéw powszechnego

obowigzku obrony.

Praktyka ostatnich kilkunastu lat wykazata, ze odrebne ustawowe uregu-
lowanie kompetencji ministra obrony okazalo si¢ rozwigzaniem stusznym.
Pozwolilo ono na efektywne wykonywanie zadan w dziedzinie obronno-
$ci i unikniecie potencjalnych konfliktéw w relacjach prezydent — minister
obrony narodowe;j.

Wirdd organdw najwazniejszych z punktu widzenia bezpieczenstwa istotng
role pelni minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, do ktérego kompetencji
nalezg m.in. sprawy ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrony
granicy panstwa, kontroli ruchu granicznego i cudzoziemcéw, obywatelstwa,
obrony cywilnej i ochrony przeciwpozarowej. Minister ten sprawuje nadzoér nad
dzialalnoscig Policji, Strazy Granicznej, Panistwowej Strazy Pozarnej, Obrony
Cywilnej Kraju, Prezesa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdéw, Krajowego Centrum
Informacji Kryminalnej oraz Biura Ochrony Rzadu. Wazne kompetencje przy-
pisuje mu réwniez ustawa o zarzadzaniu kryzysowym. Jej przepisy przewiduja,
ze w przypadkach niecierpigcych zwloki, sprawuje on zarzadzanie kryzysowe,
niejako w zastepstwie Rady Ministrow.

Prawne relacje mi¢edzy organami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo
i obronnos¢ panstwa

Na $wiecie funkcjonujg rézne rozwigzania, regulujace prawne relacje
miedzy organami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo i obronno$¢ pan-
stwa, w zaleznosci od przyjetego systemu sprawowania wladzy. Mozna zatem
wyr6zni¢ systemy, w ktoérych dominujaca role w omawianym zakresie od-
grywa prezydent (USA, Francja) lub szef rzadu (Niemcy, Wielka Brytania).
Niemniej wystepuja rdwniez systemy mieszane, gdzie czes¢ kompetencji
przystuguje glowie panstwa, a czes¢ innym organom. Wystepujg rowniez
panstwa, w ktdrych uprawnienia tego rodzaju przystuguja organom wta-
dzy ustawodawczej, przy czym nie chodzi tu o tworzenie prawa, ale raczej
o uprawnienia o charakterze wtadczym i opiniodawczym.

W Polsce mamy do czynienia z bardzo rzadko spotykanym systemem,
gdzie wladza wykonawcza przystuguje dwom konstytucyjnym organom.
W praktyce oznacza to, Ze najwazniejsze decyzje w dziedzinie bezpieczen-
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stwa muszg uzyskac akceptacje zar6wno prezydenta, jak i Rady Ministrow.
Wikazane wczesniej funkcje i kompetencje obu cztonéw wtadzy wykonaw-
czej z reguly podlegaja réznego rodzaju ograniczeniom, ktére powoduja, ze
zaden organ nie moze podja¢ samodzielnie okreslonej decyzji bez wniosku
lub zgody innego organu. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze art. 144
ust. 2 Konstytucji RP przewiduje, ze akty urzedowe prezydenta RP wyma-
gaja kontrasygnaty prezesa Rady Ministréw. Co prawda ust. 3 tego artykutu
zawiera wyjatki od tej zasady, ale w zasadzie nie dotycza one problematyki
z zakresu bezpieczenstwa i obronnosci. Samodzielno$¢ prezydenta w tym
wzgledzie Konstytucja RP przewidziala jedynie przy zglaszaniu inicjatyw
ustawodawczych (w tym dotyczacych bezpieczenstwa i obronnosci), powo-
tywaniu i odwolywaniu cztonkéw Rady Bezpieczenstwa Narodowego, zwo-
tywaniu Rady Gabinetowej oraz podpisywaniu albo odmowie podpisania
ustawy. Rdwniez przepisy ustaw nie pozwalajg prezydentowi podejmowac
samodzielnych decyzji, zwykle uzalezniajac je od wniosku Rady Ministréw,
prezesa Rady Ministrow lub ministra obrony narodowej. Szczegdlnie wy-
mownym przykladem w tym zakresie jest wspomniany wczesniej art. 10
ustawy o stanie wojennym, ktdry stanowi ze ,jezeli w czasie stanu wojen-
nego wystapi koniecznos¢ obrony panstwa, obrong tg kieruje prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej we wspotdziataniu z Radg Ministréw”.

W konsekwencji oznacza to, ze zaréwno prezydent, jak i inne organy pan-
stwowe muszg wspoétdziataé w realizacji przypisanych im zadan. Analizujac
omawiang problematyke, trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu, ze prawnie
uksztaltowane relacje organéw odpowiedzialnych za sprawy bezpieczenstwa
maja charakter gléwnie kontrolujacy i blokujgcy. Tymczasem charakter tych
spraw wymaga szybkiego, kreatywnego i sprawnego dziatania wlasciwych
organow i struktur panstwa.

Podsumowanie

Funkcjonujacy w Polsce system bezpieczenstwa narodowego budzi szereg
zastrzezen, w szczegolnosci w odniesieniu do rozwigzan prawnych. Brak jest
ustawy, ktéra w sposob kompleksowy regulowataby problematyke bezpie-
czenstwa narodowego. Niewatpliwie konieczna jest wigksza precyzja przepi-
séw okreslajacych zadania wladz i instytucji panistwowych w systemie kiero-
wania bezpieczenstwem narodowym. Dotyczy to zwlaszcza takich kwestii,
jak precyzyjne okreslenie relacji miedzy prezydentem, Radg Ministrow, pre-
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zesem Rady Ministrow, ministrem obrony narodowej i naczelnym dowddca
Sit Zbrojnych. Warto réwniez wskaza¢ na niejednoznaczne pojecie kierowa-
nia obrong panstwa przez prezydenta we wspodtdziataniu z Radg Ministrow.
Podobny problem istnieje z najwyzszym zwierzchnictwem prezydenta nad
Sitami Zbrojnymi RP. Sformufowanie to moze bowiem sugerowa¢, ze or-
gan ten sprawuje role dowddcza w odniesieniu do armii. To z kolei poddaje
w watpliwos¢ zakres kompetencji naczelnego dowddcy sit zbrojnych.

Niezaleznie od powyzszego wydaje sie, ze zasada ,,permanentnego wspot-
dzialania” organow panstwowych nie jest najlepszym rozwigzaniem. Moze si¢
ona sprawdza¢ w warunkach pokoju i stabilizacji, natomiast podczas sytuacji
nadzwyczajnych - wojny lub kryzysu - istnieje ryzyko, ze stanie si¢ duzg sta-
boscig wspomnianego systemu, utrudniajac jego sprawne funkcjonowanie.

Ponadto w Polsce wcigz istnieje problem ,resortowosci”. Poszczegolne
organy w duzej mierze dzialajg bez strategicznego spojrzenia na calos¢
systemu. Tymczasem wspodlczesne wyzwania w dziedzinie bezpieczenstwa
(terroryzm, cyberzagrozenia) wymagaja zintegrowania wysitkow wszyst-
kich podmiotéw budujacych ten system. W tym kontekscie zaskakiwaé
moze brak wyspecjalizowanego organu rzagdowego (centrum analityczno-
koordynacyjnego do spraw bezpieczenstwa), zajmujacego si¢ problemami
bezpieczenstwa narodowego oraz strategicznego centrum na szczeblu pan-
stwowym, ktére monitorowaloby przedsiewziecia majace wplyw na stan
bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

Wiekszo$¢ z tych probleméw zostala podniesiona podczas przeprowa-
dzanego w latach 2010-2012 Strategicznego Przegladu Bezpieczenstwa
Narodowego, zainicjowanego przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego.

Za najwazniejsze zadanie w zakresie funkcjonowania najwazniejszych
podmiotéw decyzyjnych w panstwie, w odniesieniu do spraw szeroko ro-
zumianego bezpieczenstwa, nalezy uznac - jak to zostalo wczesniej podnie-
sione - doprecyzowanie kompetencji i relacji miedzy kluczowymi organami
w tym zakresie, w szczeg6lnosci miedzy prezydentem a Rada Ministrow.
Jednoczesnie celowe byloby przesadzenie, ktdry z tych organéw powinien
pelni¢ dominujacyg role w tej dziedzinie. Przepisy obowiagzujacej ustawy
zasadniczej ustanawiajgce prezydenta straznikiem suwerennosci i bez-
pieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci jego terytorium sugeruja, ze
prezydenta kompetencje skupiaja si¢ na problemach natury strategicznej,
gléwnie zwigzanych z najpowazniejszymi zagrozeniami dla bezpieczenstwa
panstwa. Jednoczesnie ustawy zwykle zawierajg szereg kompetencji prezy-
denta o charakterze wykonawczym. W dodatku uprawnienia wynikajace
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z tych kompetencji nie pozwalajg prezydentowi na samodzielne dzialanie,
co w skrajnych przypadkach moze doprowadzi¢ do paralizu decyzyjnego,
a to — uwzgledniajac powazny charakter zagrozen — byloby wielce nieko-
rzystne dla bezpieczenstwa panstwa.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezaloby precyzyjnie zdiagnozowac ten pro-
blem. Nastepnie celowe byloby wypracowanie adekwatnych rozwigzan. Nie
przesadzajac o kierunku ewentualnych zmian, konieczne jest strategiczne
podejscie do tych zagadnien, zgodne z polska racja stanu oraz uwzgledniaja-
ce uwarunkowania w zakresie bezpieczenstwa w dlugoletniej perspektywie.
Ta za$ wymaga stworzenia klarownego i spdjnego systemu bezpieczenstwa
narodowego, zapewniajgcego sprawne dzialanie najwazniejszych organéw
panstwowych w omawianym obszarze.

139





