Pozycja szefow stuzb
w sferze bezpieczenstwa pozamilitarnego

LucjanN BErza

Analiza przepiséw prawnych regulujacych dzialalnos¢ stuzb porzadku pu-
blicznego oraz stuzb specjalnych w Polsce dowodzi braku spéjnych systemo-
wych rozwigzan w istotnych aspektach ich funkcjonowania, takich jak m.in.
zakres kompetencyjny, organizacja pracy czy $ciezka awansowa. Poniewaz od
sprawnosci stuzb zalezy w duzej mierze skutecznos¢, z jaka realizowane sa
podstawowe obowiazki administracji publicznej, opisywana sytuacja wymaga
modyfikacji rozwigzan organizacyjnych, tak aby umozliwialy optymalng efek-
tywnos¢ panstwa zaréwno w dzialaniach prewencyjnych, jak i w konfrontacji
z wystepujacymi zagrozeniami.

WPLYW ROZWIAZAN ADMINISTRACYJNYCH
NA RELACJE KOMPETENCY]JNE

Pojecie organu administracji publicznej zostalo okreslone w art. 5 § 2
pkt 3 oraz art. 1 pkt 2 kodeksu postepowania administracyjnego (kpa)'.
Przyjmuje si¢ funkcjonalng definicje organu administracji publicznej, gdyz
istotne znaczenie ma jedynie okolicznos¢, czy dany podmiot jest upowaz-
niony do wydawania decyzji administracyjnych w indywidualnej sprawie.
W stuzbach specjalnych wszyscy szefowie stuzb sg centralnymi organami
administracji rzagdowej, dzialajacymi odpowiednio za pomoca podleglych
urzedéw, bedacych urzedami administracji rzadowej. Inaczej jest w stuz-

! Stan prawny i faktyczny na 30 wrzesnia 2011 r. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-

wania administracyjnego (Dz.U. Nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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bach porzadku publicznego?, gdzie do centralnych organéw administracji
rzagdowej nalezy zaliczy¢ jedynie komendanta gléwnego Policji, komendan-
ta gtéwnego Strazy Granicznej, komendanta gléwnego Panstwowej Strazy
Pozarnej oraz gtéwnego inspektora transportu drogowego’. Ponadto orga-
nem administracji jest szef Stuzby Celnej, generalny inspektor informacji
finansowej, generalny inspektor kontroli skarbowej oraz dyrektor generalny
Stuzby Wieziennej*.

Watpliwosci mogg budzi¢ kwestie, czy Biuro Ochrony Rzagdu wykonuje
czynnosci administracyjne w relacji urzad - obywatel oraz czy za organ ad-
ministracji mozna uzna¢ szefa Biura Ochrony Rzagdu. W ramach ochrony
(art. 2 ust. 1 ustawy o BOR) Biuro wykonuje czynnos$ci administracyjno-
porzadkowe oraz podejmuje dzialania profilaktyczne. Wszystkie te zadania
majg charakter pozaprocesowy oraz nie sg czynno$ciami stricte operacyjny-
mi. Biuro Ochrony Rzgdu nie prowadzi zatem postepowania administracyj-
nego w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji admini-
stracyjnych w odniesieniu do 0séb trzecich niewystepujacych w podleglosci
stuzbowej. Dlatego powstaje pytanie, ktére z wykonywanych przez BOR
w ramach ochrony czynnos$ci administracyjnych moga odnosi¢ si¢ do oséb
trzecich. Do zadan takich nie mozna zaliczy¢ czynnosci wynikajacych z pod-
legtosci stuzbowej (spraw personalnych, socjalnych itp.), gdyz czynnosci te,
pomimo ich administracyjnego charakteru (np. decyzje o przydziale lokalu)
wynikaja z funkcji pracodawcy, a nie celu powolania stuzby. Szef BOR nie
jest wiec organem administracji w relacji urzagd-obywatel. Mimo powyz-
szych watpliwosci, Biuro Ochrony Rzadu nalezy zaliczy¢ do administracji
rzadowej, gdyz funkcjonariusze BOR moga z mocy prawa (bez upowaznie-

2

Zagadnienia regulowane przez: Ustawe z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2007 r. Nr 43,
poz. 277 ze zm.), zwana dalej ustawa o Policji; Ustawe z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Gra-
nicznej (Dz.U. z 2005 r. Nr 234, poz. 1997 ze zm.), zwana dalej ustawg o Strazy Granicznej; Ustawe
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.), zwana
dalej ustawa o PSP lub o strazy pozarnej; Ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogo-
wym (Dz.U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874), zwana dalej ustawg o transporcie drogowym; Ustawe z dnia
27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U. z 2009 Nr 168, poz. 1323 ze zm.), zwana dalej ustawg
o Stuzbie Celnej; Ustawe z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy oraz finan-
sowaniu terroryzmu (Dz.U. z 2010 r. Nr 46, poz. 276 ze zm.), zwana dalej ustawa o przeciwdziataniu
praniu pieniedzy; Ustawe z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2011 r. Nr 41, poz.
214 ze zm.), zwana dalej ustawa o kontroli skarbowej; Ustawe z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie
Wieziennej (Dz.U. z 2010 . Nr 79, poz. 523 ze zm.), zwana dalej ustawg o Stuzbie Wieziennej; Ustawe
z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (Dz.U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712 ze zm.), zwana
dalej ustawa o BOR.

*  Zwany dalej GITD.

*  Sato organy administracji publicznej bez ustawowego okreslenia ich centralnego charakteru.
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nia szefa BOR) wladczo wkracza¢ w sfer¢ praw i obowigzkéow obywateli oraz
oczekiwac okreslonych dziatan innych organéw administracji. Tym samym
czynnosci porzadkowe (prewencyjne) wykonywane przez Biuro Ochrony
Rzadu nalezy uzna¢ za forme czynnosci administracyjnych.

Nadanie szefom stuzb statusu organu administracji rodzi powazne konse-
kwencje prawne. Z jednej strony umacnia pozycje szefa danej stuzby, z dru-
giej w znacznym stopniu ogranicza mozliwo$¢ oddzialywania ze strony or-
gandw nadzorujacych w sytuacjach wymagajacych niestandardowych dzia-
tan. Praktycznie pelna niezaleznos¢ stuzb jest wymagana przy czynnosciach
administracyjnych oraz dochodzeniowo-sledczych. Natomiast watpliwosci
moze budzi¢ nadawanie szefom stuzb statusu organéw administracji pan-
stwowej w przypadku, gdy zasadniczym celem stuzby jest dzialanie oparte
na czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych, w tym wykonywanych poza
granicami kraju.

Szefowie stuzb porzadku publicznego, pomimo powolywania ich przez
prezesa Rady Ministréw, podlegaja kierunkowemu ministrowi. Problem
podleglosci zostat wprost okreslony w przepisach o Policji, Biurze Ochrony
Rzadu, Strazy Granicznej, Panistwowej Strazy Pozarnej, w ustawie o trans-
porcie drogowym, o Stuzbie Celnej oraz o Stuzbie Wigziennej, a w przy-
padku generalnego inspektora kontroli finansowej — w art. 8 ust. 4 Ustawy
z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej’. Domniemanie
podleglosci ministrowi finanséw wynika natomiast w przypadku gene-
ralnego inspektora informacji finansowej (jest on podsekretarzem stanu
w Ministerstwie Finanséw). W ustawach pragmatycznych stuzb porzadku
publicznego brakuje - jak w przypadku pragmatyki stuzb specjalnych -
zapisow traktujacych o bezposredniej kontroli Sejmu oraz koordynacji dzia-
tan na poziomie prezesa Rady Ministrow.

Usytuowanie szeféw stuzb porzadku publicznego w strukturach admini-
stracji nie budzi watpliwosci i nie utrudnia, poza transportem drogowym,
merytorycznego wykonywania zadan. Zastrzezenia w sprawie uprawnien
Wywiadu Skarbowego® zostaly w zasadzie usunigte po orzeczeniu Trybunalu
Konstytucyjnego z 2005 r.” Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze prowadzo-
ne w ramach kontroli skarbowej mialy do konca sierpnia 2003 r. charakter

> Dz.U. Nr 65, poz. 437 ze zm.

¢ Pracownicy komoérek wywiadu skarbowego podlegaja nadzorowi generalnego inspektora kontro-
li skarbowej realizowanemu w praktyce przez Departament Wywiadu Skarbowego - komorke orga-
nizacyjng Ministerstwa Finansow.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 czerwca 2005 r., sygn. akt K 4/04.
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subsydiarny®. Nowelizacja z wrzesnia 2003 r. ustawodawca przeksztalcit wy-
wiad skarbowy w samodzielng strukture, ktéra mogta prowadzi¢ niezaleznie
od innych organéw czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, w tym uzyskiwaé
i przetwarza¢ informacje o osobach bez ich wiedzy i zgody. Spotkato si¢ to
z krytyka czesci srodowisk prawniczych, czego konsekwencjg byta zmiana
prawa po orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego®. Natomiast w przypadku
transportu drogowego problematyczne jest ,,podwdjne” podporzadkowanie
pracownikow Inspekeji. Cze¢s¢ z nich zostala bezposrednio podporzadko-
wana gléwnemu inspektorowi w ramach 10 struktur terenowych - delega-
tur, a czg$¢ organizacyjnie i finansowo podlega wojewodom, a jedynie po-
$rednio (merytorycznie) gtéwnemu inspektorowi transportu drogowego.
Ponadto podzial organizacyjny delegatur Inspekcji Transportu Drogowego
nie pokrywa si¢ z podzialem administracyjnym wojewodztw, co wywoluje
réznego rodzaju utrudnienia merytoryczne i organizacyjne'’.

Z perspektywy czasu sporng kwestig, istotng dla efektywnosci stuzb,
moze si¢ okaza¢ zasadnos$¢ podporzadkowania ABW, AW i CBA bezposred-
nio prezesowi Rady Ministrow, ktdry ze wzgledu na duzg liczbe zadann ma
ograniczone mozliwo$ci koordynowania i nadzorowania stuzb specjalnych''.
Korzystniejsze rozwigzanie zastosowano w odniesieniu do wojskowych
stuzb specjalnych. Szefowie Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby
Wywiadu Wojskowego podlegaja ministrowi obrony narodowej, z zastrzeze-
niem okreslonych w ustawie uprawnien prezesa Rady Ministréw lub mini-

8 Mogty by¢ one podjete tylko wowczas, gdy inne $rodki okazaly si¢ bezskuteczne albo zachodzito
wysokie prawdopodobienstwo, ze beda one nieskuteczne lub nieprzydatne do wykrycia przestgpstwa,
ujawnienia jego sprawcow i ujawnienia oraz zabezpieczenia dowoddw.

®  Oceniano, ze wyodrebnienie wywiadu skarbowego doprowadzito do zbyt szerokiego i nieostrego
okreslenia jego uprawnien, ktore zostaly zakwestionowane przez Trybunal Konstytucyjny (sygn. akt
K 4/04). Efektem tego byla utrata od 30 czerwca 2006 r. mocy obowigzujacej czesci przepiséw. Zob.
http://www.e-podatnik.pl/artykul/fiskus/12832/Uprawnienia_wywiadu_skarbowego_a_ochrona_
konstytucyjnych_praw_jednostki.html (dostep: 25 lipca 2011 r.).

1 Przykladowo delegatura wschodnia z siedzibg w Wojewddzkim Inspektoracie Transportu Dro-
gowego w Lublinie, obejmuje swym zasiegiem wojew6dztwo lubelskie — bez powiatow: krasnickiego,
janowskiego i bilgorajskiego (naleza do delegatury potudniowo-wschodniej z siedziba w Rzeszowie
- wojewddztwo podkarpackie) oraz powiaty: siemiatycki (wojewddztwo podlaskie), tosicki, siedlecki
i garwolinski (wojewddztwo mazowieckie).

I Komentujac sprawe podstuchiwania dziennikarzy, premier Donald Tusk w wypowiedzi dla medidéw
19 pazdziernika 2009 r. stwierdzil: ,Nawet powiem szczerze — mam wrazenie, Ze s3 instytucje albo osoby
w Polsce, ktére zajmuja si¢ zakladaniem podstuchéw, zupelnie nie tam, gdzie trzeba i nie temu, komu
trzeba. Sam tym si¢ tez nie interesowalem, poniewaz to jest przestrzen, ktéra powinna by¢ otoczona
jednak daleko idaca dyskrecja. To, co si¢ dzieje dzisiaj, sprawia na wszystkich wrazenie zbyt duzej do-
wolnoéci, jesli chodzi o zakladanie podstuchéw i publikowanie tego, co wynika z podstuchéw”. Zob.
Tusk: bedzie kontrola ws. podstuchow dziennikarzy (opis), PAP, 19 pazdziernika 2009 r.
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stra koordynatora stuzb specjalnych w przypadku jego powotania (art. 3 ust. 1
Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzbie Wywiadu Wojskowego'?). Takze przepisy ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym" moéwia nie tyle o podleglosci, co o nadzorowaniu szefa
tej instytucji przez prezesa Rady Ministrow, cho¢ pod wzgledem merytorycz-
nym nalezy to uzna¢ za tozsame z podlegloscia i w praktyce — z koordynacja.
Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 3 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
prezes Rady Ministrow lub wyznaczony przez niego czlonek Rady Ministrow
koordynuje dziatalno$¢ Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego oraz Agencji Wywiadu'’. Dziatalnos$¢ szeféw stuzb
specjalnych podlega takze kontroli Sejmu.

Po 1990 r. przeprowadzono cztery daleko idace zmiany w funkcjonowa-
niu stuzb specjalnych. Decyzje z 1996 r. o wyprowadzeniu Urzedu Ochrony
Panstwa (UOP) ze struktur Ministerstwa Spraw Wewnetrznych dwczesny
premier — Leszek Miller — ttumaczyt w Sejmie nastepujaco: ,Zmiany do-
tyczace usytuowania Urzedu Ochrony Panstwa majg na celu wzmocnienie
gwarancji instytucjonalnych i prawnych, ze stuzby specjalne beda wykony-
wac bez obcigzen partykularnych - zadania wynikajace z podstawowych
interesow panstwa, ze beda instrumentem rzadu, a nie tego czy innego
ministra”. W rzeczywistosci jednak nowe usytuowanie UOP przyczynito
sie do zmniejszenia realnego nadzoru nad tg stuzbg i préb jej upolitycznie-
nia. Likwidacje UOP oraz utworzenie w 2002 r. Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego i Agencji Wywiadu uzasadniano potrzebg oddzielenia struk-
tur wywiadu od struktur odpowiedzialnych za wewnetrzne bezpieczenstwo
panstwa. Nalezy zauwazy¢, ze w pierwotnych rozwigzaniach projektu usta-
wy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu (z 2002 r.)
przyjeto, ze Agencja Wywiadu bedzie integrowaé w swej strukturze wywiad
cywilny i wywiad wojskowy, co mialo zapewni¢ racjonalne wykorzystanie
sil, srodkow i aktywdw operacyjnych, ulatwi¢ podzial zadan i koordynacje

2 Dz.U.z2006 r. Nr 104, poz. 709 ze zm., zwana dalej ustawg o SKW i SWW.

® Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2006 r. Nr 104,
poz. 708 ze zm.), zwana dalej ustawa o CBA.

4 Zob. art. 33a ustawy o dzialach administracji rzadowej zgodnie, z ktérym prezes Rady Ministréw
sprawuje nadzor nad dzialalnosciag administracji rzadowej nieobjeta zakresem dziatéw administracji
rzadowej, wykonywang m.in. przez ABW, AW i CBA.

5 Zob. Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu. Przemoéwienie prezesa Rady
Ministréw Leszka Millera, Sejm, 25 kwietnia 1996 r., http://www.miller.pl/strona.php?zm=poz&id=
236&po=archiwum&nr=36 (dostep: 25 lipca 2011 r.).
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dzialan oraz zwigkszy¢ aktywnos¢ i efektywnos¢ realizowanych przedsie-
wzie¢ operacyjnych. Jednakze ostatecznie w trakcie prac sejmowych pozo-
stawiono zadania wywiadowcze dotyczace Sil Zbrojnych RP Wojskowym
Stuzbom Informacyjnym (WSI)'.

Aktualnie w ustawie o ABW i AW najwigksze zastrzezenia budzi¢ moze
tres¢ art. 5 w zwigzku z art. 27 ust.1, art. 29 ust.1 oraz art. 30 ust. 1 tej usta-
wy ze wzgledu na watpliwosci natury konstytucyjnej powodowane swoistg
niedookreslonoscig przepisow. Problematyka nieprecyzyjnosci aktow praw-
nych, powodujacej ingerowanie w konstytucyjnie chronione prawa pod-
miotowe, byla juz przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego, m.in.
w wyroku z 12 grudnia 2005 r. (K 32/04) w sprawie zbadania zgodnosci
z konstytucja m.in. art. 20 ust. 2 ustawy o Policji. W wyroku stwierdzono, ze
przepis ten jest niezgodny z art. 51 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 konstytu-
cji z uwagi na jego nieprecyzyjnos¢, ujeta jako brak niezbednej konkretnosci
oraz niedostatecznie zamkniety charakter. W uzasadnieniu mys] ta zostata
rozwini¢ta w nastepujacy sposob: ,doswiadczenia wspolczesnych panstw
demokratycznych wskazujg, ze wladza wykonawcza odpowiedzialna za
bezpieczenstwo i porzadek publiczny, w tym podlegte jej podmioty prowa-
dzace czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, dysponuja srodkami, ktérych
zastosowanie — w imie obrony porzadku publicznego — moze doprowadzié
do zniszczenia instytucji demokratycznych i redukcji praw obywatelskich.
Dzieje si¢ tak zaréwno dlatego, ze poufnos¢ i brak zewnetrznej kontroli moze
prowadzi¢ do nadmiernej autonomizacji, czy subiektywizacji samego celu
dziatalnosci operacyjnej oraz niezachowania w niej nalezytej wstrzemiezli-
wosci przy wkraczaniu w prawa i wolnosci obywatelskie"’. Nierzadko sytu-
acja taka moze takze wynikac ze wzgledéw ideologicznych czy politycznych.
Inng istotng konsekwencja nieprecyzyjnosci art. 5 ustawy o ABW i AW jest
réwniez dublowanie zadan ABW z zadaniami stuzb porzadku publicznego
w zakresie $cigania przestepstw kryminalnych, produkgji i obrotu towarami,
jak rowniez technologiami nielegalnego wytwarzania, posiadania i obrotu
bronig, amunicjg i materialami wybuchowymi oraz §rodkami odurzajacymi
i substancjami psychotropowymi.

' Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (druk sejmowy Nr 276 z 2002 r.) oraz przebieg prac sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki4ka.nsf/0/9F2FB6E9073BA3ABC1256B6D004D59B9/$file/276.pdf (dostep: 25 lipca 2011 r.).

17" Uzasadnienie do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt.
K 32/04, http://www.trybunal.gov.pl/OTK/otk.htm (dostep: 25 lipca 2011 r.).
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Powolanie w 2006 r. Stluzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby
Wywiadu Wojskowego w miejsce WSI spowodowalo wylaczenie ze struktur
organizacyjnych Sit Zbrojnych RP wojskowych stuzb specjalnych. Wylaczenie
to skutkowalo zmiang statusu prawnego zaréwno szeféw wojskowych stuzb
specjalnych, jak i samych stuzb. Wojskowe stuzby specjalne uzyskaly status
urzedéw administracji rzagdowej, a ich szefowie status centralnych organéw
administracji rzagdowej. Zmiana statusu prawnego nie przyniosta jednak
formalnych zmian w podlegtosci wojskowych stuzb specjalnych ministrowi
obrony narodowej, co oznacza, ze stuzby te dzialaja na rzecz Sit Zbrojnych
RP, ale s3 uplasowane poza strukturami wojska. Oddzielenie organizacyjne
SKW i SWW od sil zbrojnych tworzy wiec dychotomie zarzadzania i utrud-
nia aktywnos¢ stuzb na rzecz bezpieczenstwa struktur militarnych panstwa,
czego efektem jest niepotrzebne wydluzenie procesu decyzyjnego, czescio-
we zdublowanie kompetencji i ograniczenia w koordynacji zadan.

Utworzenie w 2006 r. Centralnego Biura Antykorupcyjnego dokonato
pewnego wylomu w dotychczasowym porzadku kompetencyjnym stuzb spe-
cjalnych. Mimo zasadnosci powolania jednolitej stuzby zajmujacej si¢ zwal-
czaniem przestepstw korupcyjnych, watpliwosci budzi nadanie CBA statusu
stuzby specjalnej, gdyz w rzeczywistosci struktury CBA wykonuja typowe
zadania policyjne. Powotanie CBA nie doprowadzito bynajmniej do ujedno-
licenia kompetencyjnego stuzb. Wprawdzie w uzasadnieniu do ustawy zakla-
dano, ze w efekcie powolania Biura ABW stanie si¢ stuzbg o charakterze stric-
te kontrwywiadowczym'®, ostatecznie jednak Agencji pozostawiono zaréwno
zadania policyjne”, jak réwniez administracyjne®. Tym samym utworzenie
CBA spowodowalo czgsciowe zdublowanie zadan kilku stuzb: wspomnianych
juz Policji oraz Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, ale takze Wywiadu
Skarbowego i struktur wykonujacych zadania, ktérych celem jest przeciw-
dziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu*, a wiec zadania
z zakresu probleméw korupcyjnych i zagrozen ekonomicznych.

'8 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy, http://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/C7181EB8C7824
F41C125710A0045AD56/$file/275-uzasadnienie.doc (dostep: 25 lipca 2011 r.).

¥ Np. rozpoznawanie przestepstw nielegalnego wytwarzania, posiadania i obrotu bronig, amunicja
i materialami wybuchowymi oraz §rodkami odurzajacymi i substancjami psychotropowymi w obro-
cie miedzynarodowym.

20 Przeprowadzanie postepowan okreslonych w Ustawie z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie infor-
magcji niejawnych (Dz.U. Nr 182, poz. 1228).

2 Zadania te wykonuje Departament Informacji Finansowej w Ministerstwie Finanséw powotany
na podstawie art. 3 ust. 4. Ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy. Zob. http://www.mf.gov.pl/
dokument.php?const=6&dzial=9&id=132&PortalMF= (dostep: 25 lipca 2011 r.).
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Analiza przepiséw pragmatyki poszczegélnych stuzb i instytucji wska-
zuje jednoznacznie z jednej strony na dublowanie kompetencji, a z drugiej
na istnienie luk kompetencyjnych, czego potwierdzeniem moga by¢ niesku-
teczne dzialania polskich stuzb podejmowane w celu uwolnienia porwanego
w Pakistanie polskiego inzyniera. Zauwazy¢ mozna takze ogdlna tendencje
do poszerzania kompetencji w sprawach zagrozen terrorystycznych oraz ko-
rupcyjnych. Wiekszo$¢ stuzb mundurowych utworzyla struktury antyterro-
rystyczne (Policja, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Straz Graniczna,
Zandarmeria Wojskowa) lub zajmuje si¢ rozpoznawaniem i przeciwdziata-
niem zagrozeniom terrorystycznym. Podobne tendencje wystepuja w przy-
padku zagrozen korupcyjnych. Przyktadowo, korupcje w Stuzbie Celnej roz-
poznaja: Centralne Biuro Antykorupcyjne, Policja, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Straz Graniczna i Wywiad Skarbowy. Odrebnym problemem
jest przeplatanie zadan i wielotorowo$¢ informacji (angazujgca znaczng ilo§¢
sit i srodkow) stuzb wywiadowczych i Ministerstwa Spraw Zagranicznych,
co moze ogranicza¢ dzialania koordynujace np. wydawanie i wykonywanie
wigzacych polecen w przypadku porwania obywatela RP za granica.

Zgodnie z obowigzujagcym stanem prawnym procesy decyzyjne oséb
podporzadkowanych w ramach struktury organizacyjnej musza by¢ pro-
wadzone w ramach okreslonych kompetencji, jezeli sprawy maja charakter
standardowych dziatan lub indywidualnych upowaznien. Tak wiec plan lub
inny dokument, aby mogt by¢ wiazacy dla stuzb, musi zostaé zatwierdzo-
ny na prawnie okreslonym poziomie decyzyjnym. Nalezy tutaj przywotaé
uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13 grudnia 2007 r.,
w ktérym trafnie zauwazono, ze pomimo ogdlnego charakteru art. 36 kon-
stytucji ,,ustanowione w nim prawo obywatela polskiego do opieki w czasie
pobytu za granicg nie moze pozosta¢ obojetne dla wykladni przepiséw niz-
szego rzedu, dotyczacych tej samej materii”. ,W szczegdlnosci” - czytamy
dalej w uzasadnieniu - ,,nalezy mie¢ na uwadze oczywisty fakt, ze prawu
obywatela do opieki, by nie bylo ono iluzoryczne, winny odpowiada¢ obo-
wigzki po stronie panstwa’*. Tym samym organy administracji (stuzby)
winny mie¢ takie dostosowanie kompetencyjne, aby w sytuacji zagrozenia
aktywnos¢ urzednicza skupiata si¢ na osiagnieciu celu, a nie ,,przepychan-
kach” kompetencyjno-organizacyjnych. Natomiast rodzaj podejmowanych
dzialan powinien wynika¢ z prawnie wigzacego wszystkie stuzby planu
(strategii) dzialania, co obecnie skutecznie ogranicza pozycja administra-

2 Sygn. akt I ACa 580/07.
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cyjna i praktyczna niezalezno$¢ niektérych stuzb. Normy prawne z kolei nie
powinny ograniczaé instrumentéw operacyjnych tylko do naciskéw dyplo-
matycznych, lecz umozliwia¢ podejmowanie negocjacji, a w skrajnych przy-
padkach - akeji bojowych wlasnych lub we wspétpracy z sitami bezpieczen-
stwa obcego panstwa.

Wspdlczesne metody oddzialywania to nie tyle wojna (tradycyjnie rozu-
miana jako zbrojna przemoc stosowana w celach politycznych), ile przede
wszystkim nieformalne dzialania informacyjne wplywajace destrukcyjnie na
przeciwnika. Z tego tez powodu zaniepokojenie moze budzi¢ brak w Polsce
jednego o$rodka koordynujacego prace w zakresie zwalczania dzialan o cha-
rakterze inspiracyjno-dezinformacyjnym. Brak §wiadomosci podjecia gry
informacyjnej moze skutkowac tym, ze decydent zamiast organizowac, kie-
rowac i podejmowac decyzje, bedzie ,parawanem” lub ,,narzedziem” w grze
intereséw. Manipulacje zatem nalezy uznac za jeden z podstawowych ele-
mentow osfabiajacych skutecznos¢ dziatania aparatu panstwowego w zwigz-
ku z rosnacg konkurencyjnos$cia globalna. Mozna wskazac¢ zwigzek zacho-
dzacy miedzy staboscig organizacji panstwowej i jej podatnoscig na mani-
pulacje. Poniewaz funkcjonowanie stuzb i urzedéw nie jest celem samym
w sobie, niezbedne jest dokonywanie panoramicznej oceny zjawisk, ktdre
na poziomie zadan i wiedzy posiadanej nie tylko przez poszczegolne urzedy
i stuzby, nie pozwalajg juz na ujawnianie zwigzkow przyczynowo-skutko-
wych. Ze wzgledu na szybko postepujace procesy globalizacji zmniejszaja
sie mozliwosci efektywnych dziatan podejmowanych ex post. Powinna — by¢
moze — ulec zmianie rola Ministerstwa Spraw Zagranicznych jako poten-
cjalnego osrodka koordynujacego nie tylko dzialania w zakresie zwalczania
zagrozen o charakterze inspiracyjno-dezinformacyjnym, ale i szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa informacyjnego?®.

Mozna powiedzie¢, ze rozproszenie kompetencyjne to konsekwencja nie-
jednolitosci organizacyjnej poszczegolnych stuzb i instytucji. Jednak powaz-
nym problemem jest takze dokonywana przez kolejne ekipy rzadzace mo-
dyfikacja realizowanych projektow i zadan administracji rzgdowej. Skutkuje
to procesami permanentnej reorganizacji, destabilizujgcej dziatania réznych
stuzb i urzedow.

#  Zob. L. Belza, Gra informacyjna o wplywy i dominacje, ,,Bezpieczenstwo Narodowe” nr 17/2011,

Biuro Bezpieczenstw Narodowego, Warszawa 2011, s. 29-44.
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PROBLEMY ORGANIZACYJNO-PRAWNE W UMOCOWANIU
SZEFOW SLUZB

Brak jasnych rozwigzan prawnych w umocowaniu szeféw stuzb z jed-
nej strony w znacznym stopniu utrudnia sprawowanie realnego nadzoru
nad stuzbami, a z drugiej strony umozliwia koncentracj¢ ich aktywnosci na
ochronie wlasnych intereséw kadrowo-organizacyjnych, rywalizacji i po-
szerzaniu kompetencji zamiast na realizacji ustawowych zadan. Powstaje
wigc pytanie, czy w takim stanie rzeczy jest mozliwe wlasciwe wykonywanie
zadan.

Powolanie na stanowisko szefa stuzby lub jego zastepcy nastepuje najcze-
$ciej na czas nieokreslony. Jest ono aktem jednostronnym organu powoluja-
cego, lecz do jego skutecznosci potrzeba oswiadczenia woli poprzez pisemne
potwierdzenie przyjecia lub nawet w sposéb dorozumiany poprzez objecie
stanowiska. Cechg charakterystyczna powotania jest brak prawnej ochrony
jego trwaltosci. Organ powolujacy moze w kazdej chwili odwola¢ z zajmo-
wanego stanowiska, chyba ze ustawa okresla kryteria odwotania.

W stuzbach porzadku publicznego nie przewidziano procesu zewnetrz-
nego opiniowania kandydatéw na szeféw stuzb i ich zastepcéw?*, cho¢ tryb
taki stosuje si¢ w odniesieniu do nizszych stanowisk niektorych stuzb, np.
policji i strazy pozarnej. Wskazuje to na mozliwos$¢ przyjmowania przy po-
wolywaniu szeféw stuzb i ich zastepcow kryteriow zaréwno merytorycz-
nych, jak i nieformalnych, politycznych. Powyzsze potwierdza tez praktyka
zmian kierownictwa stuzb przy kazdej zmianie rzadu, co nie stuzy stabiliza-
cji ich dziatania.

Wszystkich szeféw stuzb porzadku publicznego oraz szeféw stuzb spe-
cjalnych powoluje i odwoluje prezes Rady Ministréw. Przy czym w przy-
padku stuzb specjalnych tryb powotywania jest bardziej ztozony, poniewaz
nastepuje ono po uzyskaniu aprobaty prezydenta RP, kolegium do spraw
stuzb specjalnych oraz sejmowej komisji do spraw stuzb specjalnych. Prezes
Rady Ministréw, zwracajac si¢ do prezydenta RP o wydanie opinii, zalacza
(poza przypadkiem powolania szefa CBA) stanowisko kolegium do spraw
stuzb specjalnych, a w przypadku szeféw SKW i SWW dodatkowo (w po-
réwnaniu do szeféw ABW i AW) opini¢ sejmowej komisji do spraw stuzb
specjalnych. Uregulowania w sprawie powolania zastepcodw szeféw sg iden-

2 Brak uregulowania tej kwestii w odniesieniu do zastepcoéw generalnego inspektora kontroli skar-
bowej i generalnego inspektora informacji finansowe;.
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tyczne we wszystkich stuzbach porzadku publicznego oraz SKW i SWW,
gdyz na stanowisko to wyznacza zawsze wlasciwy minister. Powolywanie
zastepcOw szefa ABW i AW bezposrednio przez prezesa Rady Ministrow
jest konsekwencja politycznej reformy i zmian z 1996 r. dotyczacych usy-
tuowania UOP, a w przypadku CBA powieleniem rozwigzan przyjetych
wABW i AW.

W niektdrych stuzbach istniejg ograniczenia podmiotowe powotywania
na stanowiska szefow i ich zastepcédw, zawezajace krag kandydatow jedy-
nie do funkcjonariuszy danej stuzby. Dotyczy to komendanta gtéwnego
Panstwowej Strazy Pozarnej i jego zastepcy, zastepcy szefa Stuzby Celnej
oraz zastepcy dyrektora generalnego Stuzby Wigziennej. W Policji podobne
uregulowania dotycza komendantéw szczebla wojewoddzkiego i powiatowe-
go (miejskiego). W innych stuzbach nie ma tego typu ograniczen, wobec
czego stanowiska szeféw stuzb i ich zastepcow moga obejmowac zaréwno
funkcjonariusze, zZolnierze, jak i osoby cywilne.

Pewne watpliwosci moga budzi¢ znowelizowane przepisy o CBA* w sprawie
mozliwosci objecia przez osobe cywilng stanowiska szefa tej stuzby. Przepisy
art. 52 ust. 1 i 2 oraz art. 54a w obecnym brzmieniu zdaja si¢ to wykluczac.
Uzycie w tych przepisach terminu ,stosunek stuzbowy funkcjonariusza” wy-
daje sie przesadzac te kwestie i oznacza, ze szef CBA moze mie¢ wylacznie
status funkcjonariusza powolanego do stuzby przez prezesa Rady Ministrow.
Obowiazujace wczesniej przepisy pozwalaly na stosowanie rozwigzan alterna-
tywnych - objecia tego stanowiska przez osobe cywilng albo funkcjonariusza.
Wynikato to wprost z normy art. 5 ust. 2 ustawy o CBA, w $wietle ktorej szef
Centralnego Biura Antykorupcyjnego jest centralnym organem administracji
rzagdowej powolywanym na 4-letnig kadencje, a nie funkcjonariuszem mia-
nowanym z zasady na czas nieokreslony. Obecne rozwigzanie jest pewnym
novum w zakresie ,,przeksztalcania” stosunku pracy (w przypadku powota-
nia osoby cywilnej) w stosunek administracyjny (dotyczacy funkcjonariusza),
tym niemniej wydaje sie zgodne z systemem prawnym.

Kryteria powotania zasadniczo réznig si¢ w poszczegdlnych stuzbach.
W stuzbach specjalnych najostrzejsze wymagania przewidziano w CBA*.

»  Nowelizacja z dnia 5 sierpnia 2010 r. (Dz.U. Nr 151, poz. 1014), z ktérej wynika, ze stosunek stuz-
bowy funkcjonariusza powstaje w drodze powolania, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 lub 4, w drodze
powierzenia obowiazkéw w trybie art. 9 albo mianowania na podstawie zgloszenia do stuzby (art. 52
ust. 1). W sprawach wynikajacych ze stosunku stuzbowego szefa CBA wlasciwym jest prezes Rady
Ministréw lub upowazniony przez niego minister powolany w celu koordynowania dziatalnosci stuzb
specjalnych (art. 54a).

% Zob. art. 7 ustawy o CBA.
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Bardziej liberalne uregulowania zostaly przyjete przy powolywaniu szeféw
ABW i AW. W przepisach tych nie przewidziano np. wymogu posiadania
wyzszego wyksztalcenia i nieskazania za przestgpstwo popelnione umysl-
nie, $cigane z oskarzenia publicznego, lub za przestepstwo skarbowe?, brak
réwniez zakazu faczenia funkgji szefa lub zastgpcy z inng funkcja publiczna
czy pozostawania w stosunku pracy z innym pracodawcg oraz podejmo-
wania innego zajecia zarobkowego poza stuzba. Wprowadzono natomiast
(w poréwnaniu do CBA) wymog dawania rekojmi nalezytego wykonywania
zadan. W poréwnaniu do wymogéw wobec innych funkcjonariuszy ABW
i AW nie przewidziano (podobnie jak w CBA) potrzeby posiadania okre-
slonych kwalifikacji zawodowych oraz zdolnosci fizycznej i psychicznej do
pelnienia stuzby na stanowisku szefa ABW (AW) lub jego zastepcy. Podobne
uregulowania przyjeto w 2006 r. w SKW i SWW, lecz dodatkowo (w poréw-
naniu do ABW i AW) wprowadzono wymadg wyzszego wyksztalcenia.

Poza Stuzbg Celng oraz Inspekcja Transportu Drogowego, w innych stuz-
bach porzadku publicznego nie przewidziano zadnych ustawowych kryte-
riéw przy powolywaniu na szeféw stuzb i ich zastepcow. W Stuzbie Celnej
poza ogdlnymi kryteriami (obywatelstwo polskie, pelnia praw publicznych,
niekaralnos$¢, nieposzlakowana opinia, rekojmia nalezytego wykonywania
zadan, wyzsze wyksztalcenie) przy powolywaniu szefa wprowadzono wy-
modg co najmniej 4-letniego doswiadczenia w zakresie obejmujacym zagad-
nienia celne lub podatkowe oraz posiadania co najmniej 4-letniego okre-
su zatrudnienia w organach administracji publicznej, w tym co najmniej
3-letniego do$wiadczenia na stanowisku kierowniczym. Z kolei kandydat na
gléwnego inspektora transportu drogowego powinien posiada¢ co najmniej
6-letni staz pracy, w tym co najmniej 3-letni — na stanowisku kierowniczym
oraz wyksztalcenie i znajomo$¢ spraw nalezacych do wlasciwosci Inspekeji
Transportu Drogowego.

Poza strazg graniczng oraz kontrolg skarbowg w stuzbach porzadku pu-
blicznego dopuszczono mozliwo$¢ posiadania réwnoczesnie obywatelstwa
polskiego oraz obywatelstwa innego panstwa® (brak zastrzezenia kryterium
wylacznosci obywatelstwa polskiego), aczkolwiek w przypadku BOR i Policji
istnieje niekonsekwencja uregulowan, gdyz posiadanie obcego obywatelstwa
uznano za przestanke do zwolnienia ze stuzby”. W stuzbach porzadku pu-
blicznego réznie tez okreslone zostalo kryterium karalnosci. W Policji przy-

¥ Inne i bardzo uznaniowe jest kryterium nieskazitelnej postawy moralne;j.
2 Zob. art. 31 ust. 1 ustawy o Strazy Granicznej oraz art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowe;.
¥ Zob. art. 35 ust. 1 pkt 6 ustawy o BOR oraz art. 41 ust. 1 pkt 5 ustawy o Policji.
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jeto jako zasade brak jakiejkolwiek karalnosci przy powolywaniu do stuzby.
W Biurze Ochrony Rzadu ograniczenie dotyczy przypadku ukarania za po-
pelnienie przestepstwa. W Panstwowej Strazy Pozarnej i Strazy Granicznej
przewidziano kryterium karalnosci za przestepstwo lub za przestepstwo
skarbowe, a w Stuzbie Celnej, Inspekcji Transportu Drogowego oraz kon-
troli skarbowej brak skazania prawomocnym wyrokiem sadu za przestep-
stwo umyslne lub umyslne przestepstwo skarbowe. W Stuzbie Wigziennej
powolanie na stanowisko szefa lub jego zastepcy nie jest mozliwe w przy-
padku skazania prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo umyslne
lub umyslne przestepstwo skarbowe, w przypadku wydania prawomocnego
wyroku warunkowo umarzajacego postepowanie karne o takie przestepstwo
lub w trakcie postepowania karnego o przestepstwo umyslne lub umyslne
przestepstwo skarbowe.

W rozporzadzeniach wykonawczych do przepiséw pragmatyki stuzb po-
rzadku publicznego réznie uregulowano problem wyksztalcenia oraz stazu
pracy®. Generalnie we wszystkich stuzbach na stanowisku szefa i zastepcy
wymagane jest wyksztalcenie wyzsze magisterskie. Roznice dotycza stazu
pracy. W Policji oraz Biurze Ochrony Rzagdu minimalng wystuge okreslono
na 7 lat, w Stazy Granicznej — na 10, w Panstwowej Strazy Pozarnej — 15,
w Inspekcji Transportu Drogowego — na 6 lat (w tym co najmniej 3-letni
staz pracy na stanowisku kierowniczym), a w Stuzbie Wigziennej — na 15
lat (w tym 5 lat stuzby na stanowisku kierowniczym). Reasumujac, od kan-
dydata na szefa danej stuzby (poza Stuzba Celng oraz PSP) nie wymaga si¢
wczesniejszej pracy w tej stuzbie, jezeli spelnia on inne kryteria. Takze kwa-
lifikacje zawodowe kandydatow na szefow stuzb zostaly okreslone w sposéb
nieprecyzyjny: w Policji jako wyksztalcenie wyzsze; w Strazy Granicznej -
podstawowe, oficerskie, kadry kierowniczej; w Biurze Ochrony Rzadu - prze-
szkolenie specjalistyczne; w Inspekcji Transportu Drogowego — wyksztalce-
nie i wiedza z zakresu spraw nalezacych do jej wlasciwosci; w Panstwowej
Strazy Pozarnej jako wyksztalcenie wyzsze z tytulem zawodowym magistra
lub réwnorzednym, a w Stuzbie Wigziennej jako szkolenie specjalistyczne
z zakresu zarzgdzania.

Odwotanie ze stanowiska w stuzbach porzadku publicznego oraz stuz-
bach specjalnych moze si¢ wigzac z przeniesieniem do dyspozycji, przenie-
sieniem za zgodg zainteresowanego na nizsze stanowisko stuzbowe, zawie-

% Brak jest tego typu uregulowan w przypadku powolywania generalnego inspektora informacji

finansowej oraz generalnego inspektora kontroli skarbowej.
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szeniem w czynno$ciach lub zwolnieniem ze stuzby. Z przepiséw wynika,
ze funkcjonariusza mozna w dowolnym momencie odwota¢ z zajmowanego
stanowiska i przenie$¢ na pewien czas do dyspozycji szefa stuzby. Nastepnie
funkcjonariusz kierowany jest na okreslone stanowisko stuzbowe, a w przy-
padku gdy nie wyrazi na to pisemnej zgody, zostaje zwolniony ze stuzby z za-
chowaniem okres§lonych uprawnien. Z orzecznictwa sadéw administracyj-
nych wynika jednak, Zze odwolanie z zajmowanego stanowiska i przeniesienie
do dyspozycji wymaga wskazania obiektywnych powodéw decyzji personal-
nych*. W przeciwnym razie decyzja taka moze zosta¢ uchylona przez sad ze
wzgledu na niewlasciwe stosowanie zasad okreslonych w art. 7, 9-12, 77, 80
i 107 § 3 kpa w zwigzku z art. 2 i 76 konstytucji RP oraz art. 6 europejskiej
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci*?, art. 41
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej** oraz art. 16 Europejskiego
kodeksu dobrej administracji**.

Przyjeto generalng zasade, ze mianowanie na kolejny wyzszy stopien na-
stepuje stosownie do zajmowanego stanowiska stuzbowego oraz w zalezno-
$ci od opinii stuzbowej. Nadanie stopnia powinno nastapi¢ po przestuzeniu
w dotychczasowym stopniu okreslonego czasu. W praktyce w stuzbach po-
rzadku publicznego oraz w stuzbach specjalnych powotanie na stanowisko
szefa lub zastepcy nie jest uzaleznione od posiadania stopnia poprzedzaja-
cego dany stopien etatowy. Nie obowigzuje tez zasada tozsamosci stopnia
stuzbowego ze stopniem etatowym. Poza wcze$niej wskazanymi wyjatkami
(w Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzbie Celnej oraz Stuzbie Wieziennej) sze-
fem lub zastepca szefa stuzby mozna wigc zosta¢ bez wzgledu na posiadany
stopien stuzbowy. Dlatego w praktyce zdarzalo sie, ze szefem stuzby (lub jego
zastepca) zostal funkcjonariusz w stopniu np. majora, stajac si¢ w ten sposdb
przetozonym oséb posiadajacych stopnie generalskie. W przeciwienstwie
do wojska w stuzbach porzadku publicznego oraz stuzbach specjalnych de-
cydujace jest bowiem zajmowane stanowisko, a nie stopien stuzbowy, ktéry
obecnie ma juz jedynie znaczenie prestizowe i wrecz symboliczne. To stusz-
na tendencja, gdyz jedynie w panstwach niedemokratycznych, gdzie na po-
szczegolnych szczeblach decyzyjnych wazniejsze jest postuszenstwo anizeli
myslenie niezalezne i obiektywne, stanowiska w sferze bezpieczenstwa pu-

' Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 lipca 2009 r., sygn. akt I OSK 1544/08.

2 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

3 Dz.Urz. UE z 2007 r. Nr 303/1. Moc wiazaca dokument uzyskal dzigki traktatowi lizbonskiemu
podpisanemu 13 grudnia 2007 r., ktéry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.

* Przyjety przez Parlament Europejski 6 wrzes$nia 2001 r.
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blicznego sg zastrzezone dla struktur mundurowych, poczawszy od stano-
wisk ministra, a konczac na stanowiskach lekarzy, pielegniarek i sekretarek.
Stopnie stuzbowe w stuzbach porzadku publicznego maja znaczenie jedynie
w strukturach prewencji, poniewaz pododdziaty zwarte muszg dziala¢ na
rozkaz. W postepowaniach procesowych i administracyjnych wydawanie
podwladnym rozkazéw jest niedopuszczalne, takze w przypadku czynnosci
operacyjnych, opierajacych sie przeciez przede wszystkim na wzajemnym
zaufaniu i tajemnicy, a nie przymusie bedacym istotg rozkazu. W utworzo-
nych po 1990 r. stuzbach, niemajacych zwiagzku z tradycjami mundurowymi,
nie przewidziano juz stopni stuzbowych mimo wykonywania przez nie naj-
wazniejszych w systemie bezpieczenstwa panstwa zadan, takze o charakte-
rze niejawnym. Poza Centralnym Biurem Antykorupcyjnym sg to struktury
podporzadkowane gtéwnemu inspektorowi transportu drogowego, general-
nemu inspektorowi informacji finansowej oraz generalnemu inspektorowi
kontroli skarbowej.

W aktach prawnych przyjeto zasade, ze na stopnie generalskie mianu-
je prezydent RP na wniosek wlasciwego ministra. Podobna zasada dotyczy
mianowania na pierwszy stopien oficerski, z wyjatkiem Panstwowej Strazy
Pozarnej, poniewaz na pierwszy stopien oficerski PSP mianuje minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych. W pozostalych przypadkach nadawania
stopni stuzbowych - w tym oficerskich - nie ma jednolitych zasad. Moze
sie wiec zdarzy¢, ze pomimo powolania przez prezesa Rady Ministréw na
stanowisko szefa stuzby, aktu mianowania na wyzszy stopien stuzbowy be-
dzie dokonywal kto$ inny. Mozliwa jest takze sytuacja, w ktorej szef stuzby
bedzie zmuszony sam wnioskowac o swoj awans, a nawet mianowac siebie
na wyzszy stopien. Nie ma bowiem ograniczen prawnych, ktére zapobiega-
lyby powolywaniu na stanowisko szefa stuzby funkcjonariusza posiadaja-
cego niski stopien stuzbowy (nawet chorgzego). Rozwigzanie wylaczajace
taka kolizje przepiséw prawnych przewidziano jedynie w Stuzbie Celnej
oraz Panstwowej Strazy Pozarnej. Ze wzgledu na przyjeta w Stuzbie Celnej
zasadg, ze stopnie stuzbowe w korpusie oficeréw miodszych i starszych na-
daje szef Stuzby Celnej, wprowadzono wyrazne zastrzezenie, ze szefa Stuzby
Celnej (oraz zastepce szefa Stuzby Celnej) mianuje na stopnie stuzbowe mi-
nister wlasciwy do spraw finanséw publicznych (art. 115 ust. 2 i 3). Z kolei
w ustawie o PSP zastrzezono, zZe powolanie na szefa stuzby moze nastapic¢
sposrdéd oficeréw danej stuzby, co przy zasadzie, ze komendant gléwny PSP
nadaje jedynie stopnie stuzbowe aspirantéw wyklucza mozliwo$¢ powstania
kolizyjnych sytuacji w zakresie opiniowania lub mianowania.
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Takze w pozostatych stuzbach istniejg znaczne réznice w zakresie upraw-
nient do mianowania na stopnie stuzbowe. Przykladowo, komendant gtéw-
ny Strazy Granicznej mianuje na stopnie chorazych Strazy Granicznej, a na
stopnie oficerskie (poza stopniem podporucznika — pierwszy stopien oficer-
ski) Strazy Granicznej mianuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych
(art. 53). Z kolei na stopnie komisarza i nadkomisarza Policji mianuje prze-
lozony z wyjatkiem komendanta powiatowego (miejskiego, rejonowego)
Policji, a na pozostale stopnie oficerskie — komendant gléwny Policji. A za-
tem w Policji, poza trybem okreslonym w art. 52 ust. 3, nie przewidziano
dla ministra spraw wewnetrznych i administracji uprawnien do nadawania
stopni stuzbowych. Natomiast w korpusie oficeréw ABW i AW na stopnie
mianuje prezes Rady Ministréw, za§ w SKW i SWW — minister obrony naro-
dowej. Ponadto w przepisach wykonawczych nie przewidziano, jak w usta-
wie o Stuzbie Celnej, wylaczenia procesu opiniowania w przypadku miano-
wania szefa stuzby”. Przykladowo w Policji rozporzadzenie nie przewiduje
trybu wnioskowania o mianowanie, jezeli komendantem gléwnym Policji
lub jego zastepca bytaby osoba posiadajgca stopien nizszy anizeli inspektora.
Whiosek o mianowanie na stopien policyjny w korpusie podoficeréw i aspi-
rantow Policji, a takze na stopnie komisarza i nadkomisarza Policji sporza-
dza i sktada komendantowi gléwnemu Policji dyrektor biura (réwnorzed-
nej komorki organizacyjnej). Roéwniez wniosek o mianowanie na pierwszy
stopien policyjny w korpusie oficerow mlodszych Policji oraz na stopien
policyjny w korpusie oficeréw starszych Policji sporzadza i przedstawia ko-
mendantowi gtéwnemu Policji dyrektor biura (réwnorzednej komorki or-
ganizacyjnej), ale jedynie w odniesieniu do policjantéw pelnigcych stuzbe
w biurze (réwnorzednej komorce organizacyjne;j)™.

W poszczegdlnych stuzbach istnieje znaczne zrdznicowanie w zakresie
czasu stuzby w danym stopniu. Przyktadowo dla stuzby w stopniu majora®:
ustawa o Strazy Granicznej przewiduje 4 lata, w Policji (podinspektor) sg to
3 lata, w Panstwowej Strazy Pozarnej (mlodszy brygadier) - 5 lat, w Stuzbie
Wieziennej - 4 lata, w BOR - 5 lat, w Stuzbie Celnej (podinspektor cel-
ny) - 3 lata, a w ABW, AW, SKW i SWW - 4 lata. W sferze bezpieczen-
stwa pozamilitarnego stopnie generalskie nadawane s3 w 6 rodzajach stuzb

»  Ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej nie przewiduje wydania rozporzadzenia wykonawczego
w sprawie mianowania na stopnie stuzbowe.

% Zob.§ 16117 rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych i administracjiz dnia 19 lipca 2007 r.
w sprawie mianowania policjantéw na stopnie policyjne (Dz.U. Nr 145, poz. 1017).

¥ Lub jego odpowiednika w Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej.
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porzadku publicznego oraz 4 stuzbach specjalnych®®. Watpliwosci moze
budzi¢ czesty w stuzbach brak uregulowania czasu stuzby w stopniu pul-
kownika (i jego odpowiednika), wykorzystywany w praktyce jako szybka
$ciezka awansu na stopien generalski, jak rowniez brak mozliwosci wnio-
skowania na stopien generalski przez aktualnego przelozonego w przypad-
ku delegowania®. Wylacznie przepisy dotyczace Stuzby Celnej wskazuja na
3 lata stuzby w stopniu putkownika Stuzby Celnej, za§ w ustawach o Policji
i Panstwowej Strazy Pozarnej przewidziano 4-letni okres stuzby w stop-
niach analogicznych do stopnia pulkownika - inspektora w Policji i star-
szego brygadiera w Panstwowej Strazy Pozarnej. W odniesieniu do pozo-
stalych stuzb ustawowe ograniczenia w awansowaniu konczg si¢ na stopniu
podpulkownika. Teoretycznie, przy zachowaniu zwyklej ustawowej $ciezki
awansowej, generalem w Biurze Ochrony Rzadu mozna zosta¢ po 36 latach;
w Strazy Granicznej — po 38, w Policji — po 42, w stuzbach specjalnych - po
45, a w Panstwowej Strazy Pozarnej — po 50 latach. W praktyce zdarzaja
sie jednak przypadki mianowania na stopnie generalskie juz po kilkuna-
stu latach stuzby. Réwniez stopnie etatowe na stanowisku szeféw poszcze-
golnych stuzb réznig si¢ miedzy soba. W przypadku stuzb porzadku pu-
blicznego: w Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej, Strazy Granicznej, Biurze
Ochrony Rzadu i Stuzbie Celnej przewidziano etaty generata dywizji (lub
jego odpowiednika), a w Stuzbie Wigziennej generala Stuzby Wieziennej.
Natomiast we wszystkich sluzbach specjalnych poza Centralnym Biurem
Antykorupcyjnym - etat generala brygady.

Przepisy pragmatyki stuzb przewiduja mozliwos¢ wczesniejszego awan-
sowania na poszczegélne stopnie stuzbowe. W szczegdlnych okoliczno-
$ciach funkcjonariusza Biura Ochrony Rzadu, posiadajacego wzorowg opi-
nie stuzbowg oraz szczegdlne kwalifikacje zawodowe, mozna mianowac na
wyzszy stopien przed uplywem ustawowych okreséw, jednak nie moga by¢
one skrocone o wiecej niz potowe. W Policji, w Stuzbie Wieziennej, w Strazy
Granicznej, w Stuzbie Celnej oraz Panstwowej Strazy Pozarnej nie ma ogra-
niczen czasowych dla mianowania na wyzszy stopien przed uptywem usta-
wowych okresow. Natomiast w stuzbach specjalnych sg jeszcze inne unormo-
wania, ktére umozliwiaja mianowanie na kolejny wyzszy stopien stuzbowy
w przypadku zastugujacym na szczegélne uwzglednienie. Funkcjonariusz,

% Réwniez wojskowe stuzby specjalne nalezy zaliczy¢ do sfery bezpieczenistwa pozamilitarnego, bo-

wiem ani SKW, ani SWW nie zaliczaja si¢ do Sit Zbrojnych RP.
¥ Przykladowo minister infrastruktury nie moze wnioskowac o awans generalski dla oficera Policji
delegowanego do Inspekcji Transportu Drogowego, pomimo Ze jest jego faktycznym przetozonym.
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posiadajacy pozytywna opinie¢ stuzbowg oraz szczegdlne umiejetnosci i kwa-
lifikacje zawodowe do pelnienia stuzby na odpowiednim stanowisku, moze
zosta¢ awansowany na wyzszy stopien nie tylko przed uptywem ustalonych
okresow (okresy te nie moga by¢ jednak skrdcone o wiecej niz polowe), ale
takze mimo niespelnienia przez niego innych warunkéw wymaganych do
mianowania na ten stopien.

Do czasu nowelizacji ustawy o Policji*® problematyczna pozostawata mozli-
wos¢ skracania okresu stuzby na stanowisku inspektora (art. 52 ust. 1). Awans
w Policji przed uptywem wymaganego stazu umozliwial art. 52 ust. 3, ktory
stanowil, ze w szczegélnie uzasadnionych przypadkach minister wlasciwy do
spraw wewnetrznych na wniosek komendanta gtéwnego Policji moze mia-
nowa¢ kazdego policjanta na wyzszy stopien. Wykladnia gramatyczna tego
przepisu jednoznacznie wskazywala, ze skrdcenie stuzby w danym stopniu
nie dotyczy stopnia inspektora, gdyz mianowania na stopien nadinspektora
dokonuje prezydent RP, ktéry nie ma mozliwosci skracania okresu stuzby
(art. 52 ust. 1 w zwigzku z ust 3). Sklaniano si¢ jednak ku wykladni rozszerza-
jacej tres¢ art. 52, przyjmujac, ze ust. 3 zawiera dwa niezalezne uprawnienia
ministra spraw wewnetrznych i administracji - mozliwos¢ skrécenia okresu
stuzby (co wynika z wykladni przepisu) i prawo do mianowania. Dzigki tej
interpretacji w przypadku nominacji na stopien nadinspektora osoby nie-
spelniajacej kryterium wystugi minister spraw wewnetrznych i administracji
mog} skrdci¢ w trybie administracyjnym okres stuzby w stopniu inspektora,
a prezydent RP w trybie art. 48 ust. 3 ustawy o Policji mégt zgodzic¢ si¢ na
awans. Nowelizacja ustawy z 19 sierpnia 2011 r. wyeliminowano powyzsze
watpliwosci, przyjmujac, Ze w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach pre-
zydent RP na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych bedzie
mogl mianowac¢ inspektora Policji na stopien nadinspektora z pominieciem
wymogu przestuzenia w dotychczasowym stopniu 4 lat.

Mozliwos¢ okreslenia przez prezydenta RP szczegélowych zasad nada-
wania pierwszego stopnia oficerskiego oraz stopni generalskich przewidzia-
na zostala jedynie w stosunku do Zotnierzy*'. W stuzbach porzadku publicz-
nego oraz stuzbach specjalnych zasady mianowania funkcjonariuszy na
pierwszy stopien oficerski oraz stopnie generalskie zostaly jedynie ogdlnie
unormowane rozporzadzeniami wydawanymi przez organy nadzorujace.

40

Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o Policji, Dz.U. Nr 207, poz. 1229.
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 listopada 2009 r. w sprawie trybu
nadawania pierwszego stopnia oficerskiego, stopni oficerskich generatéw i admiraldéw oraz stopnia woj-
skowego Marszalka Polski, Dz.U. Nr 202, poz. 1554, zwane dalej rozporzadzeniem Prezydenta RP.
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W aktach tych nie zostal uregulowany termin przekazywania prezydentowi
RP wniosku o mianowanie, tryb weryfikacji wniosku zawierajacego niekom-
pletne lub bledne dane ani tryb postepowania w sytuacji uzyskania informa-
cji o fakcie podwazajacym zasadnos¢ mianowania. Nie okreslono jednolicie
takze terminéw mianowania. Zgodnie z rozporzadzeniem prezydenta RP
wreczenie aktu mianowania zZolnierzowi moze by¢ pofaczone z obchodami
$wiat narodowych lub wojskowych. Ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej,
Biurze Ochrony Rzadu oraz Stuzbie Wieziennej przewiduja, ze nadanie
stopni stuzbowych powinno nastgpi¢ w dniu $wieta stuzby (w przypadku
Stuzby Wieziennej réwniez z okazji Narodowego Swieta Niepodlegtoci), ale
w szczegblnie uzasadnionych przypadkach moze nastgpi¢ rowniez w innym
terminie. W pozostatych stuzbach kwestia ta zostala uregulowana na pozio-
mie rozporzadzen wykonawczych. Przykladowo, w Policji jako zasade przy-
jeto, ze policjantéw mianuje sie na wyzsze stopnie policyjne w dniu Swieta
Policji, a jedynie w szczegoélnych przypadkach w innym terminie. W ABW
i AW mianowania przewidziano na 3 maja oraz 11 listopada, a w SKW
i SWW dodatkowo na 15 sierpnia.

WNIOSKI

W ujeciu systemowym w pragmatykach stuzbowych brakuje spojnych
ilogicznych rozwigzan odnoszacych sie do tego samego stanu kompetencyj-
nego (faktycznego). Réznic tych nie mozna uzasadnia¢ charakterem zadan
wykonywanych przez poszczegélne stuzby. Nie mozna bowiem wartoscio-
wac zadan stuzb (w kategoriach ich wazno$ci lub ograniczen podmiotowych
0s6b funkcyjnych), tak jak nie mozna wartosciowac aktéw prawnych jednej
rangi (np. ustawowej). Ze wzgledu jednak na postugiwanie si¢ nieprecyzyj-
nymi zwrotami przepisy te umozliwiajg pewng swobodg interpretacyjng, na-
wet w kwestiach najwazniejszych dla funkcjonowania stuzb. Uznaniowos¢
w ocenie kwalifikacji zawodowych kandydatéw na szeféw stuzb porzadku
publicznego i szefow stuzb specjalnych oraz czesty brak wymogu posiadania
przez nich wystugi w danej stuzbie stwarza warunki dla decyzji kadrowych
o podlozu innym niz merytoryczne. Stad tez potrzeba podjecia dyskusji
w kwestii ograniczenia oddzialywania politycznego na szeféw stuzb oraz
podlegte im urzedy. Pomimo formalnej niezaleznosci i apolitycznosci zmia-
ny polityczne nie pozostaja bowiem bez wplywu na obsade kierowniczych
stanowisk, co umozliwia brak gwarancji trwalosci pelnienia funkeji oraz
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jednakowych zasad odwolania ze stanowiska czy ze sluzby, nawet w przy-

padku kadencyjnosci urzedu. Sytuacja ta wymaga przegladu istniejacych

rozwigzan kadrowych w kontekscie niekonsekwencji organizacyjno-praw-
nych oraz ich ujednolicenia.

Kolejnym problemem funkcjonowania polskich stuzb porzadku publicz-
nego oraz stuzb specjalnych sg przypadki rozproszenia kompetencyjnego
oraz dublowania zadan. Okolicznosci te moga wplywa¢ negatywnie na efek-
tywno$¢ pracy, tworzy¢ niepotrzebng rywalizacje skutkujaca przetrzymywa-
niem, a nawet ukrywaniem informacji przydatnych innej stuzbie. Nalezaloby
zatem dokona¢ przegladu kompetencji stuzb i instytucji, a nast¢pnie prze-
prowadzi¢ nowy podzial uprawnien, przyjmujac za kryterium cele stawiane
przez panstwo oraz specjalizacje danej jednostki. Przykltadowo, w zakresie
dotyczacym dziatan stuzb specjalnych oraz stuzb porzadku publicznego
mozna rozwazaé nastepujace rozwigzania kompetencyjne i organizacyjne:

* podporzadkowanie SKW ministrowi obrony narodowej (z wylaczeniem
postepowan administracyjnych wynikajacych z ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych, ktére powinny by¢ przekazane wyodrebnionej struk-
turze cywilnej) i wlgczenie stuzb do Sit Zbrojnych RP;

* utworzenie w Ministerstwie Finansow jednej struktury uprawnionej do
zajmowania si¢ przestepstwami ekonomicznymi i korupcyjnymi** po-
przez polaczenie CBA z wywiadem skarbowym i strukturami, wykonu-
jacymi zadania w obszarze przeciwdzialania praniu pienigdzy oraz finan-
sowaniu terroryzmu, oraz przejecie uprawnien w przedmiotowym za-
kresie z ABW, Policji (Centralnego Biura Sledczego), Strazy Granicznej,
Zandarmerii Wojskowej itd.;

* przekazanie z ABW i SKW do wyodrebnionej struktury w sferze administra-
cji (np. przy Kancelarii Prezesa Rady Ministréw) zadan o charakterze admi-
nistracyjnym wynikajacych z ustawy o ochrony informacji niejawnych;

* podporzadkowanie ABW ministrowi spraw wewnetrznych® (przy zalo-
zeniu wydzielenia spraw administracji do odrebnego resortu), z ograni-
czeniem jej zadan do spraw ochrony kontrwywiadowczej (w tym zagro-
zen godzacych w bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz jego porza-
dek konstytucyjny, a w szczegolnosci w suwerennos$¢ i migdzynarodowa
pozycje, niepodleglos¢ i nienaruszalno$¢ jego terytorium, a takze obron-
no$¢ panstwa) oraz zagrozen terrorystycznych. Tym samym nastgpiloby

2 Struktury wewnetrzne danej stuzby ograniczatyby si¢ do zwalczania korupcji w ramach formacji.

#  Obecnie takie rozwigzanie jest np. w Wielkiej Brytanii. W sprawie Security Service (MI5) zob.
https://www.mi5.gov.uk/output/ministerial-oversight.html (dostep: 18 listopada 2011 r.).



LEGISLACJA W OBSZARZE BEZPIECZENSTWA

przekazanie z ABW do Policji (Centralnego Biura Sledczego) zadan np.
w zakresie nielegalnego wytwarzania, posiadania i obrotu bronig i amu-
nicja, a do Ministerstwa Finanséw zadan z zakresu zagrozen korupcyj-
nych i zagrozen ekonomicznych. Sprawy zwigzane z ochrong informacji
niejawnych zostatyby przekazane do wyspecjalizowanej jednostki admi-
nistracyjnej;

* utworzenie jednej Agencji Wywiadu (polaczenie Agencji Wywiadu ze
Stuzba Wywiadu Wojskowego) z wyodrebnionym pionem cywilnym
i wojskowym oraz jej podporzadkowanie ministrowi spraw zagranicz-
nych lub tez alternatywnie mozna rozwazy¢ przyjecie rozwigzan bry-
tyjskich i podporzadkowanie wywiadu cywilnego ministrowi spraw za-
granicznych, a wojskowego ministrowi obrony narodowej*. Potrzeba
prowadzenia przez MSZ kompleksowej analizy zagrozen z zakresu bez-
pieczenstwa informacyjnego, w tym koordynacji dziatan stuzb wywia-
dowczych, jest nastepstwem szybko postepujacych proceséow globali-
zacji 1 dominujgcych juz obecnie pozamilitarnych form zagrozen, przy
minimalnym zagrozeniu konfliktem zbrojnym na europejskim teatrze
dziatan. Pofaczenie struktur wywiadu cywilnego i wojskowego (przy za-
fozeniu istnienia pionu wojskowego w nowej strukturze i zastrzezeniu,
ze stanowiska w tym pionie powinny by¢ obsadzane przez zolnierzy za-
wodowych) poza ewidentnym ograniczeniem kosztow wyeliminowaloby
dublowanie zadan i usprawniloby proces koordynacyjny i decyzyjny.

“ W sprawie Secret Intelligence Service (SIS lub MI6) zob. https://www.sis.gov.uk/about-us/
legislation-and-accountability.html, a w sprawie Defence Intelligence (DI) zob. http://www.mod.uk/
Defencelnternet/AboutDefence/ WhatWeDo/SecurityandIntelligence/DIS/Accountability.htm (dostep:
18 listopada 2011 r.). W rozwiazaniach brytyjskich inne jest podporzadkowanie tzw. wywiadu
technicznego Government Communications Headquarters (GCHQ). Zob. http://www.gchq.gov.uk/
AboutUs/Pages/Accountability-and-the-Law.aspx (dostep: 18 listopada 2011 r.).
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