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Bezposrednia kontrola organow
wladzy wykonawczej nad Sitami
Zbrojnymi Rzeczypospolitej Polskiej

PREZYDENT RP NAJWYZSZYM ZWIERZCHNIKIEM
SIE ZBROJNYCH

11

Charakteryzujac Prezydenta RP jako zarazem najwyzszego zwierzchnika
Sit Zbrojnych (art. 134 ust. 1), autorzy Konstytucji z 1997 roku wyposazyli
go tym samym w srodki prawne praktycznego realizowania jednego z jego
zadan (funkgji) jakim jest stanie na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa
panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium (art. 126
ust. 2)'. Stowne ujecie powyzszej funkcji Prezydenta jest bardzo zblizone
do brzmienia przepisu konstytucji okreslajacego funkgje Sit Zbrojnych jako
stuzenie ochronie niepodleglosci paristwa i niepodzielnosci jego terytorium
oraz zapewnieniu bezpieczenistwa i nienaruszalnosci jego granic (art. 26
ust. 1)% Juz samo tylko podobienstwo zadan wyznaczonych przez ustro-
jodawce dwom réznym podmiotom konstytucyjnym musiato skianiac¢ go

' W literaturze przedmiotu stusznie zwrécono uwage, Ze w cytowanym przepisie jest mowa o bezpieczenistwie panistwa tout court, co ozna-
(za bezpieczeristwo w 0gdlnosci, od zagrozen tak zewnetrznych jak wewnetrznych. Nadaje to temu zadaniu szczegdlnie wysoki poziom ogél-
nosci, co nie moze nie rodzi¢ konsekwengji dla interpretacji dopuszczalnej intensywnosci. Zob. J. Jaskiemia, Konstytucyjna konstrukcja kompe-
tencyjna organéw wtadzy wykonawczej w obszarze bezpieczeristwa paristwa a propozycje zmian polskiej ustawy zasadniczej, ,Bezpieczeristwo
i Ochrona”, nr 1-2/2008, s. 37 i nast.

2 Szerzej zob. W. Sokolewicz, Funkje Sit Zbrojnych. Konstytucja i rzeczywistos¢, w: Prawo, parlament, egzekutywa we wspdtczesnych systemach
rzqdow. Ksiega pamiqtkowa Profesora Jerzego Stembrowicza, red. S. Bozyk, Biatystok 2009 (w druku). Trzeba jednak zauwazy¢, ze w odniesie-
niu do Sit Zbrojnych zadanie jest sformutowane jako zapewnienie bezpieczeristwa granic, a nie paristwa, jak w wypadku Prezydenta.
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do blizszego zdefiniowania relacji miedzy tymi podmiotami. Uczynil tak
powierzajac Prezydentowi zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi.

Zwierzchnictwo to urzeczywistnia si¢ poprzez kompetencje, natury
przedmiotowo ogolnej lub specjalnej (gdy odnosza sie tylko do stosunkéw
Prezydenta z Sitami Zbrojnymi) przyznane mu w konstytugji i ustawach?.
W niniejszym opracowaniu przedmiotem naszej szczegolnej uwagi, ze
wzgledu na jego zakres, beda kompetencje Prezydenta natury specjalnej,
tzn. jako zwierzchnika Sit Zbrojnych. Zwierzchnictwo Prezydenta nad
Sitami Zbrojnymi nie powinno zatem wykraczac poza konstytucyjne i usta-
wowe kompetengje, skorelowane przy tym z zadaniami i kompetencjami
Rady Ministréw (i rzadu w ogolnosci — zob. nizej) oraz uwzgledniajace
wymogi kontroli parlamentarne;.

Doda¢ wypada, ze Prezydent wykonuje swoje zadania (wypelnia funk-
gje) —wedle art. 126 ust. 3 Konstytucji — w zakresie i na zasadach okreslonych
w konstytugji i ustawach, co oznacza obowiazek dziatania tylko w ramach
ina podstawie konstytucyjnych i ustawowych kompetencji. Dlatego nie wol-
no myli¢ przepiséw ,zadaniowych”, ktére nie moga by¢ podstawa aktéw
wladczych z przepisami kompetencyjnymi stwarzajacymi takq podstawe*.

Nawetokreslonejako ,najwyzsze”, zwierzchnictwonad Sitami Zbrojnymi
nie upowaznia Prezydenta do arbitralnego rozgraniczania stosownych
kompetencji miedzy organami egzekutywy, tj. samym Prezydentem oraz
organami rzadowymi®.

1.2,

W systemie zinstytucjonalizowanej, cywilnej kontroli nad sitami zbrojnyms®,
rola Prezydenta jest dlatego szczegdlna, iz z zatozenia ustrojowego, ma on
by¢ organem najbardziej zdystansowanym do biezacej polityki, bardziej
w kazdym razie od rozpolitykowanego Sejmu oraz rzadu, stanowigcego
swoista emanacje tegoz Sejmu. Tymczasem jedng z przestanek cywilnej

3 Zob. wyrok TK K 52/07 z 27 czerwca 2008, OTK ZU nr A/5/2008, poz. 88, 5. 913.

* Zob. P. Winczorek, Opinia, w: Reprezentacja Polski w Radzie Europejskiej w Swietle ekspertyz, ,Paristwo i Prawo” (dalej — PiP), nr 12/2008,
5. 33.

5 Juz na tle tzw. Matej Konstytucji z 1992 roku, ktdrej regulacje byly przeciez korzystniejsze dla Prezydenta od obecnych, tego rodzaju aspi-
racje Prezydenta oceniano jako niezgodnie z zasada rozdzielenia wtadz. Zob. Z. Trejnis, (ywilna kontrola nad armig. Konstytucyjne uprawnienia
prezydenta RP, w: Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, red. T. Bodio, W. Jakubowski, Warszawa 1997, s. 105-106.

¢ Szerzej na temat systemu cywilnej kontroli zob. W. Sokolewicz, 0 znaczeniu cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi, w: Studia z prawa kon-
stytucyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Wiestawowi Skrzydle, red. ). Postuszny, J. Boczkowski, K. Eckhardt, Przemysl-Rzeszow
2009, s. 283-314. Wyrazenie ,Sity Zbrojne” piszemy wielkimi literami, dlatego ze taka pisownie przyjeto w Konstytudji i dlatego, iz stanowi
ono skrét nazwy wiasnej ,Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej” jako kategorii konstytucyjnej; zob. art. 26 ust. 1 oraz art. 134 ust. 1.
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kontroli jest zapewnienie ta droga politycznej neutralnosci Sit Zbrojnych.
Wolny od politycznych zobowiazan, powiazaniuzaleznien Prezydent miat-
by zatem powsciggac i ewentualnie korygowac wyraznie politycznie ukie-
runkowang dzialalno$¢ Sejmu i rzadu, gdyby w niej pojawily sie tendencje
zagrazajace politycznej neutralnosci wojska. Rownoczesnie zwierzchnic-
two Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi miatoby zagwarantowac polityce
obronnej panistwa trwatos$¢ i konsekwencje, potaczone z odpornoscia na
fluktuacje biezacej polityki partyjnej, zmienna skale poparcia spotecznego
dla poszczegolnych partii i zmiany w ukladzie sit politycznych’.

Oczywiscie, regulacje prawne same z siebie nie zapewniaja osiggniecia
tych celéw, moga jednak je utatwiac albo utrudniac®. Olbrzymie znacze-
nie maja takie czynniki pozaprawne, jak — procz narodowych tradydji oraz
aktualnego ukfadu sil politycznych — osobiste walory Prezydenta, jego
ambicja, prestiz i kultura osobista’. Prezydenci o wojskowej przesztosci na
ogol, nie tylko w Polsce, starali si¢ rozszerza¢ mozliwosci oddziatywania
na sprawy wojskowe, balansujac niekiedy na krawedzi legalnosci'.

Zawarte implicite w zasadach i przepisach konstytucji dotyczacych
cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi oczekiwania, zwigzane z rola,
jaka w tej kontroli miataby przypas¢ Prezydentowi jako najwyzszemu
zwierzchnikowi Sit Zbrojnych, maja szanse spelnienia tylko pod warun-
kiem, ze Prezydent potrafi zdystansowac sie od polityki partyjnej, przy-
najmniej w jej pragmatycznym wymiarze rywalizacji o wladze, zas skupic
swoja uwage na fundamentalnych problemach polityki panistwowej, co za-
ktadaja w podtekscie wszystkie jego zadania (funkcje) okreslone w art. 126
ust. 112 Konstytucji.

7 Tob. ). Jaskiemia, Konstytucyjna konstrukga..., s. 33—34.

& Na przyktad dotychczasowe brzmienie art. 132 Konstytugji zakazujace Prezydentowi petnienia zadnego (podkr. W.S.) urzedu lub petnienia
zadnej (podkr. W.S.) funkgji publicznej, z wyjatkiem zwiazanych ze sprawowanym urzedem, mozna uznac za niewystarczajace. Ponadpartyjng
pozycje Prezydenta lepiej mogthy zapewnia¢ wyrazny konstytucyjny zakaz nalezenia do partii i uczestniczenia w jakichkolwiek partyjnych
przedsiewzieciach.

°  Zob. Z.Trejnis, Sity zbrojne w paristwie demokratycznym i autorytarnym, Warszawa 1997, s. 238.

10 Byto to widoczne np. w stosowaniu tzw. Matej konstytucji z 1919 roku przez Jézefa Pitsudskiego jako Naczelnika Paristwa (1919-1922)
oraz stosowaniu Konstytugji V Republiki z 1958 roku przez Charle’a de Gaulle'a jako Prezydenta Republiki. W pierwszym wypadku chodzi
o0 pominiecie obowiazku kontrasygnaty na aktach dotyczacych spraw wojskowych, w drugim — o faktyczne rozszerzenie kompetencji nomi-
nacyjnych dotyczacych sit zbrojnych. 0d tego czasu utrzymuje sie we Francji praktyka gtebokiego wiaczania Prezydenta w decyzje dotycza-
ce spraw wojskowych, nawet jesli formalnie pozostaja poza jego kompetencj3, a z drugiej strony specjalnego zainteresowania Prezydenta
tym kregiem spraw publicznych, i to mimo, ze konstytucja — zdaniem niektdrych autoréw — daje tu priorytet uprawnieniom premiera, zas
uprawnienia Prezydenta opieraja sie na aktach ustawodawczych o watpliwej zgodnosci z konstytucja. Zob. M.-T. Viel, Podziat kompetendji
w sprawach wojskowych miedzy Parlament, Prezydenta Republiki i premiera, ,Materiaty i dokumenty BSE’, nr 31, maj 1994 (ttum. pol. artykutu
opublikowanego pierwotnie w ,Revue du droit public et de la science politique en France et a I'Etranger’, vol. 109, No 1/1993), s. 1-3 i 40.
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Zachowaniem dysfunkcjonalnym, w powyzszym odniesieniu, jest za-
rowno osobiste angazowanie sie¢ Prezydenta w wyborach powszechnych
po stronie jednego z kandydatow (np. w wyborach uzupehniajacych do
Senatu, co zdarzylo sie¢ w rzeczywistosci), jak pelne solidaryzowanie sie
z polityka jednej z rywalizujacych ze sobg na forum publicznym partii
i wspieranie tej polityki przy pomocy posiadanych srodkéw prawnych.
(np. kwestionowania w drodze tzw. weta legislacyjnego niemal wszystkich
ustaw o tresci niezgodnej z tg polityka).

13.

Piastowanie przez Prezydenta zwierzchnictwa (najwyzszego) nad Sitami
Zbrojnymi jest, pod wzgledem jurydycznym, zblizone swoim charakterem
do zadan (funkgcji, misji) wymienionych w art. 126 Konstytugji. Bliskos¢
te ujawnia m.in. redakcja przepisow ustawy o powszechnym obowiazku
obrony'!; w art. 4a ust. 1 czytamy, ze Prezydent, stojac na strazy suwerenno-
Sci etc. (zatem wykonujac zadanie okreslone w art. 126 ust. 2 Konstytugji),
m.in. zatwierdza strategie bezpieczenstwa narodowego oraz wykonuje
kompetencje wymienione w punktach 1 do 6, za$ nastepny art. 5 stano-
wi, iz sprawujac zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi, Prezydent okresla
gtowne kierunki rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich przygotowan do obrony
panstwa, a takze moze — na wtasne zyczenie — uczestniczy¢ w odprawach
kierowniczej kadry Ministerstwa Obrony Narodowej. Osobng kwestia jest
brak jasnosci co do kryterium, wedtug ktorego jedne kompetencje zwiaza-
ne z kontrola Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi przypisano zadaniu ,sta-
nia na strazy”, a inne — funkcji ,zwierzchnictwa”.

Funkcje (zadania) Prezydenta charakteryzuja jego urzad i stanowi-
sko zajmowane wobec tego szczegdlnego podmiotu, jaki stanowia Sity
Zbrojne, za$ tre$¢ normatywna uzyskuja dzigki przepisom szczegdtowym
konstytugji i ustaw okreslajacych jego kompetencje. Same z siebie zadnych
nowych kompetencji nie wytwarzaja — moga natomiast wptywac na inter-
pretacje kompetengji juz przyznanych przez konstytucje i ustawy'. Brak
zgodnosci miedzy przepisem dowolnego aktu prawodawczego i przepi-
sem konstytugji sytuujacym Prezydenta jako zwierzchnika Sit Zbrojnych

" Zob. ustawe z 27 listopada 1967 roku o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 241, poz. 2416 ze
zm.) — dalej: ustawa o p.o.o. RP.

2 Wyprowadzanie kompetencji, a nawet tylko zadan jakiegos organu z samej tylko jego nazwy nazwatem w swoim czasie nominalizmem
prawniczym i ocenitem jako btedng technike wykfadnicza.
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nie moze by¢, co oczywiste, przestanka skargi konstytucyjnej (bo wspo-
mniany przepis konstytugji nie generuje praw podmiotowych obywateli),
ale takze nie moze — moim zdaniem — by¢ podstawa dyskwalifikacji przez
Trybunal Konstytucyjny danego aktu prawodawczego w postepowaniu
wszczetym na wniosek legitymowanego podmiotu albo w wyniku pyta-
nia prawnego.

,Zwierzchnictwo” wynika z politycznego wiadztwa zakladajacego
skuteczne oddziatywanie ,zwierzchnika”, tj. Prezydenta, na ,, podporzad-
kowanego”, tj. Sity Zbrojne®. Oddzialywanie odbywa si¢ przez regulacje
i kontrole oraz wykazuje cechy trwatosci i jest prawnie egzekwowalne —
niesubordynacja podlega karze'.

Réwnoczesénie pojecie ,zwierzchnictwa” zakltada pewien dystans
,zwierzchnika” wobec ,podwladnych”. Zwierzchnictwo nad Sitami
Zbrojnymi (art. 134 ust. 2 Konstytucji) stanowi pendant do demokratycznej
cywilnej nad nimi kontroli, poniewaz ta kontrola urzeczywistnia si¢ m.in.
przez zwierzchnictwo Prezydenta.

Stad tez Konstytucja nie tylko wyraznie odrdznia zwierzchnictwo od
bezposredniego dowodzenia Sitami Zbrojnymi, ale wyjasnia, ze w czasie
pokoju Prezydent zwierzchnictwo sprawuje za posrednictwem ministra
ON' (art. 134 ust. 2), a w czasie wojny —Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
(art. 134 ust. 4). Z pojecia zwierzchnictwa nie wolno zatem wywodzic¢
uprawnienia Prezydenta do dowodzenia wojskiem, np. przez wydawanie
dowddcom wojskowym stosownych zarzadzen (rozkazéw)', ani — tym
bardziej — jakiej$ szczegdlnej podlegltosci ministra ON Prezydentowi RP".
Konstytucja RP, jak wiadomo, nie zna instytucji , resortéw prezydenckich”
posrednio przewidzianych w art. 61 Matej konstytucji z 1992 roku, ktérego

B Zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 293.
™ Ibidem, s. 230-231.

(o ma zapobiega¢ bezposredniemu wykonywaniu uprawnien zwierzchniczych przez Prezydenta, z pominieciem ministra Obrony Narodowej
a w konsekwencji dublowaniu kompetencji kierowniczo-kontrolnych organéw egzekutywy sprawujacych kontrole cywilng nad Sitami
Zbrojnymi. Zob. cyt. wyrok TK K 52/07..., 5. 914.

1 Zob. 1. Czajowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP nad sitami zbrojnymi w Swietle praktyki stosowania Konstytucji RP z 1997 r.,, w: System
rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 65. Zupetnie inaczej re-
guluje te sprawe np. Konstytucja Standw Zjednoczonych Ameryki z 1787 roku, gdzie — z przyczyn historycznych — Prezydentowi przydziela sie
stanowisko Naczelnego Dowddcy (Commander in chief) — zob. art. Il, sekcja 2, ust. 1. Jeszcze inaczej w Hiszpanii, w ktérej konstytucja z 1978
roku powierza krolowi wprawdzie funkcje naczelnego dowddcy sit zbrojnych (art. 62 ust. 4), ale taczy z nig wytacznie kompetencje o cha-
rakterze formalnym i reprezentacyjnym, co nie znaczy, by monarcha nie mogt, zwtaszcza w sytuacjach kryzysowych, wptywac na postawe
sit zbrojnych przy pomocy Srodkéw perswazyjnych, nieprzewidzianych przez prawo. Zob. A. tabno-Jabtoriska, lberyjska droga do demokragji.
Studium prawno-konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 980.

17 Zob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna nad sitami zbrojnymi RP, Warszawa 1998, s. 105.
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przepisy w praktyce stwarzaly Prezydentowi podstawe (a raczej dawaly
pretekst) do gtebokiego wgladu w dziatalnosc¢ trzech dziatéw administracji
rzadowej, a posrdd nich — obrony narodowej'®. W obecnej konstytucyjnej
konstrukgji ustrojowej relacje Prezydenta z ministrem ON sa w swej istocie
— co do zasady — bardzo podobne do taczacych go z innymi ministrami,
zuwzglednieniem — co naturalne — przepiséw specjalnych odnoszacych sie
wylacznie do tych relagji.

Zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi jest wprawdzie wtasnym, jedno-
osobowo wykonywanym zadaniem Prezydenta'’, ale realizowane jest przy
pomocy szczegolowych kompetencji stanowiacych konkretyzacje tego
zadania, a przy tym pozbawionych z reguty charakteru osobistego. Jako
zwierzchnikowi Sit Zbrojnych przystuguja Prezydentowi istotne upraw-
nienia w sprawach kadrowych wojska®, jak awansowania na niektore stop-
nie oficerskie oraz powolywanie na najwyzsze stanowiska dowodcze, ale
wszystkie s obwarowane wymogiem wniosku (Prezesa Rady Ministrow
lub ministra ON) albo kontrasygnaty (Prezesa RM). Daje to Prezydentowi
mozliwo$¢ raczej hamowania konkretnych decyzji anizeli kompetencje do
aktywnego oraz inicjatywnego wspoltksztaltowania polityki personalnej
w wojsku (zob. nizej — pkt 1.5).

14.

Ustrojodawca polski opatrujac formute zwierzchnictwa Prezydenta nad
Sitami Zbrojnymi wskazaniem, Ze jest ono najwyzsze, nawigzuje w tym
do pozydji Prezydenta jako gtowy panstwa w ustanawianym przez kon-
stytucje demokratycznym ustroju republiki parlamentarnej. Przydaje ma-
jestatu urzedowi Prezydenta, lecz nie przyznaje mu wladzy wykraczajacej
poza reguly tego ustroju. Nakazuje jednak, jak si¢ wydaje —1i to jest wnio-
sek minimalny jaki z uzytego sformutowania mozna wyprowadzi¢ — ze
nadrzednos¢ Prezydenta wobec Sit Zbrojnych nie moze wyczerpywac sie
w uprawnieniach czysto ceremonialnych, symbolicznych i formalnych*.
Wodwczas zreszta nie byloby to nie tylko zwierzchnictwo ,,najwyzsze”, ale
tez jakiekolwiek rzeczywiste zwierzchnictwo.

0 czym w swoim czasie wypowiedziatem sie krytycznie: zob. W. Sokolewicz, Uwaga (10) do art. 61 Matej konstytugji, w: Komentarz do
Konstytuji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 1995-1997.

1 Zob. Z. Trejnis, Gywilna kontrola..., s. 107.
2 7ob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 105.
2 Zob. Z. Trejnis, Sify zbrojne..., s. 224.
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Pojecie (funkcja) , najwyzszego zwierzchnictwa” musi by¢ skorelowa-
ne z zadaniami i kompetencjami innych organéw panstwowych realizu-
jacych w systemie wtadzy cywilng kontrole nad wojskiem, a wiec z kom-
petencjami w tym zakresie parlamentu, a przede wszystkim —rzadu i jego
agend®.

Z uwagi na ostatnia z wymienionych kwestii, nie wolno utozsamiac
pojecia ,najwyzszego zwierzchnictwa” z bezposrednigq kontrola, ktdra
wprawdzie Prezydent tez realizuje — i ktorej przypisywanie egzekutywie
panistwowej lezy w tradycji demokratycznego konstytucjonalizmu® — ale
niejako obok rzadu i jego wyspecjalizowanych organéw, a nie — ponad
nimi. Wyrazne sformutowania konstytugji, do ktérych odniesiemy sig nie-
co dalej, nie pozostawiaja w tym wzgledzie zadnej watpliwosci.

W tym wlasnie, ograniczonym, symbolicznym, formalnym a nie peinym
i absolutnym znaczeniu najwyzsze zwierzchnictwo Prezydenta RP nad si-
fami zbrojnymi urzeczywistnia si¢ zaréwno w czasie pokoju, jak i wojny,
wzglednie stanu wojennego, przybierajac tylko w drugim wypadku nieco
inne formy>.

1.5.

Zwierzchnictwo Prezydenta RP nad Sitami Zbrojnymi jest realizowane
przy pomocy wszelkich srodkéw prawnych, jakimi dysponuje, niezalez-
nie od tego, czy dana kompetencja wiaze si¢ ze stanowiskiem zwierzchni-
ka, czy z innym zadaniem (funkcja) Prezydenta, majacym odniesienie do
jego relagji z Sitami Zbrojnymi lub czuwania nad bezpieczenstwem pan-
stwa® — w tych wypadkach mozemy moéwic o kompetencjach specjalnych
— czy tez nalezy do jego kompetencji generalnych wynikajacych z pozydji
ustrojowej glowy panstwa.

Wszystkie te kompetencje mozna klasyfikowac¢ wedlug réznych kryte-
riéw i na rézne sposoby.

Jak juz wzmiankowano wyzej, maja charakter specjalny (np. mia-
nowanie Szefa Sztabu Generalnego czy dowodcow rodzajow Sit Zbrojnych
zgodnie z art. 134 ust. 3 Konstytucji) lub ogdlny (np. wystepowanie

2 7ob. W. Sokolewicz, 0 znaczeniu cywilnej kontroli...

B Tob. art. XI Konstytucji (ustawy rzadowej) z 3 maja 1791 roku; por. takze art. 113 Konstytugji Franji z 24 czerwca 1793 roku oraz art. 76
Konstytucji Helwegji (Szwajcarii) z 12 kwietnia 1798 roku.

* Tak Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 294.

% Nietrafnie, moim zdaniem, nazywa to zadanie (funkcje) Prezydenta kompetencja J. Jaskiemia, Konstytucyjna konstrukga..., s. 36-37.
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z inicjatywa ustawodawcza w sprawach wojska na podstawie art. 118
ust. 1 Konstytugji).

Kompetencje Prezydenta w interesujagcym nas zakresie moga by¢ okre-
$lone w samej konstytucji (zob. wyzej), albow ustawie (tzn. usta-
wach), co zresztg przewiduje konstytucja (art. 134 ust. 6), jak np. okreslanie
glownych kierunkoéw rozwoju Sit Zbrojnych (art. 5 pkt 1 ustawy o p.o.o.
RP).

Moga tez kompetencje Prezydenta pozostawia¢ mu rozny stopieni swo-
body decydowania. Wyjatkowo tylko majq charakter uprawnien oso-
bistych (prerogatyw) Prezydenta, wykonywanych bez kontrasygnaty
premiera. Dotyczy to tylko niektdrych konstytucyjnych kompetencji na-
tury generalnej, jak wspomniana wyzej inicjatywa ustawodawcza (a takze
— dodajmy — ustrojodawcza), odmowa podpisania ustawy, wniosek do TK,
zwrdcenie si¢ z oredziem — w sprawach wojskowych, rzecz jasna — do izb
parlamentarnych, wniosek o przeprowadzenie kontroli przez NIK w Sitach
Zbrojnych, wniosek do Sejmu o pociagnigcie ministra ON do odpowie-
dzialno$ci przed Trybunatem Stanu, powotanie Prezesa Izby Wojskowej
SN (art. 144 ust. 3 pkt 4, 6, 8,9, 10, 131 23).

Pozostate kompetencje wladcze odnoszace sie do relacji z Sitami
Zbrojnymi Prezydent wykonuje albo za kontrasygnata Prezesa
RM (np. mianowanie Szefa Sztabu Generalnego lub dowodcéw rodzajow
SZ) albo wrecz na wniosek: Rady Ministrow (tak zatwierdza
plany krajowych ¢wiczen systemu obronnego®) lub Prezesa Rady
Ministrow (np. mianowanie lub odwolanie Naczelnego Dowddcy
SZ na czas wojny wzglednie stanu wojennego, zarzadza czesciowq lub
powszechng mobilizacje i uzycie Sit Zbrojnych dla obrony panstwa, za-
twierdza strategie bezpieczenstwa narodowego, wydaje postanowienie
w sprawie Polityczno-Strategicznej Doktryny Obronnej Rzeczypospolitej,
jak rowniez postanowienia o wprowadzeniu albo zmianie okreslonego sta-
nu gotowosci obronnej panstwa®), czy wreszcie ministra Obrony
Narodowej (np. nadaje okreslone ustawie stopnie wojskowe, okresla
gléwne kierunki rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich przygotowania do obrony
panistwa).

% W czasie stanu wojennego ponadto moze mianowac Naczelnego Dowddce SZ, a na jego z kolei wniosek zatwierdza plany operacyjne
uzycia Sit Zbrojnych oraz uznaje okreslone obszary paristwa za sfery bezposrednich dziatari wojennych. Zob. art. 10 ust. 2 ustawy z 29 sierp-
nia 2002 o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 156, poz. 1301 ze zm.); dalej — ustawa o stanie wojennym.

7 W czasie stanu wojennego ponadto postanawia o stanach gotowosci Sit Zbrojnych i okresla zadania SZ.
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Kontrasygnaty nie wymagaja uprawnienia niewtadcze,
wiec takie jak uczestnictwo w odprawach kierowniczej kadry MON i Sit
Zbrojnych, zwracanie sie¢ do organow wiadzy publicznej o informacje ma-
jace znaczenie dla bezpieczenistwa i obronnosci panistwa czy inicjowanie
i patronowanie przedsiewzigciom stuzacym ksztattowaniu postaw patrio-
tycznych i obronnych spoteczenistwa.

1.6.

Konstytucyjne i ustawowe ograniczenia swobody kompetencyjnej
Prezydenta RP w sprawach wojska i obronnosci nalezy ttumaczy¢ i roz-
patrywac w szerszym kontekscie zasady, ze sprawuje on zwierzchnictwo
nad Sitami Zbrojnymi w czasie pokoju za posrednictwem mi-
nistra Obrony Narodowej, a w czasie wojny — jak sie¢ wydaje
— Naczelnego Dowodcy, ktéry wtedy dowodzi Sitami Zbrojnymi (oraz
innymi podporzadkowanymi podmiotami organizacyjnymi!) pozostajac
w stosunku podlegtosci wobec Prezydenta RP*. Charakter tej podleglosci
nie zostal, jak dotad, dokladniej wyjasniony, ani w przepisach prawa (po-
mimo odmiennego wrazenia, jakie sprawia tytul wyzej cytowanej ustawy),
ani w ustaleniach doktryny.

1.6.1.

Jak widaé, wykonywanie kompetencji personalnych Prezydenta zaktada
jego harmonijne wspoétdziatanie z Prezesem RM, jako podmiotem badz
wnioskujacym, badz wspdtpodpisujacym (kontrasygnujacym) odpowied-
nie rozstrzygniecia. Brak takiego wspoldzialania, zdarzajacy sie przeciez
w praktyce III Rzeczypospolitej, prowadzi¢ moze do paralizu decyzyjnego
ostabiajacego zdolnos¢ bojowa sit zbrojnych®.

Tak wiec w sprawie mianowania najwyzszego funkcja dowddcy wojsko-
wegow czasiepokoju— Szefa Sztabu Generalnego —Konstytuga
wymaga, milczaco, kontrasygnaty — nie uwzglednia bowiem tego upraw-
nienia w zamknietym katalogu prerogatyw Prezydenta (art. 144 ust. 3).
Wymog kontrasygnaty nie jest, oczywiscie, przeszkoda dla wczesniejszych
konsultacji Prezydenta z zainteresowanymi sprawami sit zbrojnych czton-
kami gabinetu, a odwrotnie — zaktada takie konsultacje®.

% Zob. art. 16 ust. 11 2 ustawy o stanie wojennym.
» Tob. Z. Trejnis, Sify zbrojne..., s. 306.

30 Zob. ). Czajowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP..., s. 66.

121

krytyka_t2.indo 121 12/9/09 5:55:59 PM



Krytyka Prawa

Nie ma zadnego uzasadnienia dla odstepowania w tym wzgledzie
od wymogow konstytudji, zas niewiazace ze swej natury konsultacje nie
moga rekompensowac braku kontrasygnaty. Szef SG wiaczony jest bo-
wiem w sfere zainteresowan rzadu juz chocby przez to, ze podlega bezpo-
$rednio ministrowi Obrony Narodowej i dowodzi w jego imieniu Sitami
Zbrojnymi w czasie pokoju’. Co wiecej, w mysl art. 198 ust. 1 Konstytugji,
Szef SG — w przeciwienstwie do Naczelnego Dowoddcy SZ — nie jest wy-
mieniony posrod tych, ktérzy z racji zajmowanego stanowiska moga
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ konstytucyjna przed Trybunalem Stanu za
naruszenie konstytucji lub ustawy, a tym samym odpowiedzialnos¢ za
niego przejmuje, w pewnym sensie, minister ON. Plasuje to Szefa Sztabu
Generalnego w uktadzie administracji rzadowej i tym bardziej przemawia
za czynnym udziatem premiera w decydowaniu o obsadzie osobowej sta-
nowiska Szefa SG.

1.6.2.

Mianowanie, zawsze na wniosek Prezesa RM: Naczelnego Dowddcy SZ
na czas wojny jest obowiazkiem Prezydenta, zas w czasie stanu wojennego
jego uprawnieniem®. Mozna dywagowac¢, czy w tym drugim wypadku re-
alizacja prawnej mozliwosci zalezy od premiera, ktéry wystepuje z wnio-
skiem, czy od Prezydenta, ktdry dokonuje mianowania. Jak si¢ wydaje, i tu-
taj powinna miec¢ zastosowanie reguta wspotdziatania obu podmiotow.

Przepis art. 134 ust. 4 Konstytucji nalezy odczytywac jako zakazuja-
cy Prezydentowi przejmowania funkcji gtéwnodowodzacego — skoro
on ma mianowag, to przeciez nie samego siebie®. Takze po mianowaniu
Naczelnego Dowddcy SZ Prezydent zachowuje stanowisko ,najwyzszego
zwierzchnika” i ma z tego tytutu realizowac — w zmienionych warunkach
— cywilna kontrole nad wojskiem™.

31 Zob. art. 6 ust. 11 art. 7 ust. 1 ustawy z 4 grudnia 1995 o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (dalej — ustawa MON — Dz.U. z 1996.
Nr 10, poz. 56).

32 Zob. art. 10 ust. 2 pkt 4 ustawy o stanie wojennym.

# Niektdrzy autorzy uzasadniaja dodatkowo 6w zakaz taczenia stanowiska Prezydenta RP z funkcja Naczelnego Dowédcy SZ brzmieniem
przepisu art. 132 Konstytucji, zabraniajacego Prezydentowi petnienie innych urzedéw oraz sprawowanie innych funkgji publicznych. Przepis
ten zawiera jednak istotne zastrzezenie — z wyjatkiem tych, ktdre sa zwiazane ze sprawowanym urzedem Prezydenta RP, co relatywizuje
zakaz i stwarza pole do ostabiajacych go interpretadji. Zob. Z. Trejnis, Gywilna kontrola..., s. 107; A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 106.
Przypomnijmy, ze Konstytucja marcowa z 1921 w art. 46 wyraznie wykluczata sprawowanie przez prezydenta naczelnego dowédztwa
wojskiem w czasie wojny, co byto nieprzyjaznym gestem endecji (ZLN), jako sity politycznej wspéttworzacej konstytucje, wobec Jozefa
Pitsudskiego, jako naturalnego pretendenta do prezydentury. Zob. P. Stawecki, Konstytucje Polski a sity zbrojne 1791-1935. Studium historycz-
noprawne, Warszawa 1999, s. 310.

3% Zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 294.
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1.6.3.

Na wniosek ministra ON Prezydent mianuje na pierwszy stopien oficer-
ski (podporucznika) oraz na stopnie generalskie i admiralskie®. Poniewaz
wniosek ministra ON nie stanowi w zadnym rozumieniu ekwiwalentu
kontrasygnaty — jak te instytucje ksztattuje obecna konstytucja — praktyka
stusznie poszta w kierunku sktadania przez premiera kontrasygnaty na
odpowiednich postanowieniach Prezydenta®. Doswiadczenie kolejnych
prezydentur w III Rzeczypospolitej pokazuje wnikliwe z reguty rozpatry-
wanie przez prezydentdw wnioskOw w sprawie nominacji generalskich.
Wprawdzie Prezydent nie moze dokonaé nominacji oficerskiej (general-
skiej) bez stosownego wniosku ministra ON i kontrasygnaty Prezesa RM,
to jednak wtadny jest odrzucic¢ — z dowolnych, czasem jemu tylko znanych,
przyczyn — taki wniosek i z uprawnienia tego korzysta nie tylko wyjatko-
wo. Ustawa z 11 wrzesnia 2003 o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodo-
wych (zob. nizej) miata w zatozeniu ograniczy¢ uznaniowos$¢ awansow ofi-
cerskich, faczac stopien z zajmowanym stanowiskiem, takze generalskim,
ale — jak sie wydaje — oczekiwania te sprawdzily sie tylko czeSciowo. Brak
wspoldziatania w sprawie awanséw generalskich ujawnit si¢ szczegdlnie
jaskrawo w relacjach Prezydenta L. Kaczynskiego z rzadem D. Tuska. Byto
to tym bardziej szkodliwe, ze wspomniana ustawa z 2003 roku zobowigzu-
je ministra ON do uzgadniania z Prezydentem obsady stanowisk w Sitach
Zbrojnych, ktorych pelnienie wiaze si¢ z etatami generalskimi. Brak, jak
dotad, wiarygodnych informacji o sposobach realizacji tego nakazu.

1.7.

Indywidualny charakter kompetencji Prezydenta — urzedu wszak jedno-
osobowego —w ogdlnosci, zas w szczegdlnosci w sprawach wojska, obron-
nosci i bezpieczenistwa, nie pozostaje w sprzecznosci z faktem, ze zaréwno
w Polsce, jak w wielu innych panstwach demokratycznych, niejako wokoét
prezydenta tworzono i tworzy sie dzisiaj dla rozpatrywania spraw z tego
kregu specjalny organ kolegialny.

W II Rzeczypospolitej byt to Komitet — przejsciowo Rada — Obrony
Panstwa (od 1936 Komitet Obrony RP) — cialo doradcze (z wyjatkiem ROP),
obradujace pod przewodnictwem glowy panstwa, z udziatem wtasciwych
cztonkow rzadu i przedstawicieli wojska, o nader umiarkowanej zresztg

3 Zob. art. 76 ust. 4 ustawy 0 p.0.0. RP w zw. z art. 134 ust. 5 Konstytugji RP.

36 ab. ). Czajowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP..., s. 66.
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w praktyce aktywnosci (zob. nizej)¥. Po restytucji urzedu Prezydenta RP
w III Rzeczypospolitej to on staje sie z urzedu przewodniczacym Komitetu
Obrony Kraju (KOK), dzialajacego na podstawie ustawowej od 1967, a od
1984 samoistnego organu kolegialnego o uprawnieniach decyzyjnych®;
przewodnictwo Prezydenta w KOK - organie ,wlasciwym w sprawach
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa” — zagwarantowano wyraznym
przepisem Konstytucji z 1952 roku (art. 32 ust. 1 pkt 5), wprowadzonym
nowela z 7 kwietnia 1989. Dopiero tzw. Mala konstytucja z 1992 roku do-
konata dekonstytucjonalizacji KOK, co wiazato sie z wprowadzeniem do
jej tekstu przepisu o Radzie Bezpieczenstwa Narodowego, jako organie
doradczym Prezydenta w zakresie zewnetrznego i wewnetrznego bezpie-
czenstwa panistwa (art. 34), a wiec w dziedzinach, w ktorych miat sprawo-
wac zgodnie z ustawa konstytucyjna ,, 0golne kierownictwo”. Przez pewien
czas istniaty zatem — w literze prawa rownolegle — pod przewodnictwem
Prezydenta dwa organy kolegialne — decyzyjny, o ustawowo okreslonym
sktadzie KOK oraz doradczy, o skladzie dobieranym swobodnie przez
Prezydenta — Rada Bezpieczenstwa Narodowego®.

W Konstytugji RP z 1997 roku utrzymano tylko RBN scharakteryzowa-
na, podobnie jak poprzednio, jako organ doradczy Prezydenta w zakre-
sie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa (art. 135), co
w doktrynie zinterpretowano, iz jest to osobisty organ doradczy glowy
panstwa®. Takie doprecyzowanie mialo podkresla¢ catkowitg zaleznos¢
tego kolegium od Prezydenta. Faktycznie, prawo w zaden sposob nie
okresla jego sktadu (nawet liczebnosci), zas w Konstytucji powotywanie
i — co znamienne — odwotywanie cztonkéw RBN zaliczono do prerogatyw
Prezydenta (art. 144 ust. 3 pkt 26). Oznacza to catkowite i wylaczne uzalez-
nienie ich wiaczenia do sktadu Rady od swobodnej decyzji Prezydenta.

Kolejni prezydenci przyjmowali zréznicowane kryteria doboru czlon-
kéw RBN, na ogdt ograniczajac sie do sktadu liczacego od 5 do 9 osob*.

37 7 wyjatkiem okresu wojny polsko-bolszewickiej 1920 roku, w ktérym aktywnie dziatat wysoce reprezentatywny organ kolegialny p.n. Rady
Obrony Paristwa — zob. ustawe z 1 lipca 1920 o utworzeniu Rady Obrony Paristwa (Dz.U. Nr 53, poz. 327).

% 7ob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 43; por. J. Mordwitko, Kontrola cywilna sit zbrojnych RP przez Prezydenta RP Rade Ministréw
i Ministra Obrony Narodowej w Swietle przepisow konstytucyjnych i ustaw, ,Biuletyn BSE” nr 2/1993, s. 30.

% Zob. D. Skrzypiniski, Ewolucja modelu cywilnej kontroli nad armiq w polskim systemie politycznym po 1989 roku, w: Demokratyzacja
w Il Rzeczypospolitej, pod red. A. Antoszewskiego, Wroctaw 2002, s. 194. Autor odnotowuje — obok tych dwdch kolegiéw — istnienie od 1994
roku takze Komitetu Spraw Obronnych RM.

“ Ibidem.

" Zob. ). Czajowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP..., s. 77 i tam zamieszczone tabele.
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A. Kwasniewski poczatkowo probowat dawac pierwszenstwo kryterium
merytorycznej kompetencji, wlaczajac w skltad RBN takze osoby wywo-
dzace si¢ z innego nurtu politycznego, kiedy jednak spotkat si¢ z nieufno-
$cig i odmowa, poprzestal na swoich akolitach. Prezydent L. Kaczynski,
gdy premierem byt jego brat Jarostaw, powotat w sktad RBN niektorych
czlonkéw rzadu, by po zmianie gabinetu i jego oblicza politycznego tez
poprzesta¢ na dobrze przyswojonym kryterium osobistej lojalnosci i bli-
skosci ideowej.

Dopodki RBN jest organem wylacznie doradczym jest to — oczywiscie —
w swietle konstytucji dopuszczalne. Ale nie zmieniajac okreslonego w kon-
stytucji charakteru RBN mozna ja takze uczyni¢ forma wspodtdziatania
Prezydenta RP z rzadem*. Wiecej watpliwosci, z punktu widzenia zasady
rozdzielenia wladz, budzitoby ewentualne wiaczenie do sktadu Rady tak-
ze przedstawicieli — np. marszatkow —izb parlamentarnych®. Osobiscie nie
odrzucatbym a priori, takiego wariantu pod warunkiem wszelako zacho-
wania doradczego charakteru RBN. Wykluczam stanowczo jego zastoso-
wanie, gdyby miat si¢ wiazac z przeobrazeniem RBN w organ decyzyjny,
wyposazony w kompetencje do dziatania przy pomocy aktéw wtadczych,
co jednak, jak wiadomo, wymagaloby zmiany konstytugji.

W literaturze przedmiotu pojawito si¢ pytanie, czy Rada Bezpieczeristwa
Narodowego w tym ksztalcie, w jakim obecnie wystepuje, kwalifikuje sie
do regulacji w akcie rangi konstytucyjnej*. Sadze, ze z uwagi na majestat
glowy panstwa i splendor, jaki winien ja otaczaé, nawet instytucja tylko
pomocnicza w wypelnianiu misji prezydenta — w tym wypadku, troski
0 suwerennos¢, bezpieczenstwo panstwa oraz integralnosc jego teryto-
rium (art. 126 ust. 2) — ma znaczenie dostatecznie duze, by ,zastuzy¢” na
wzmianke w konstytugji. Tym bardziej, gdy nie miesci si¢ w zawodowym
aparacie pracy prezydenta (Kancelaria, BBN), zas potencjalnie moze two-
rzy¢ forum dla dialogu Prezydenta z réznymi srodowiskami, takze ekipa
rzadowa i dowoddcami wojskowymi.

Ustawowe umocowanie ma rowniez wyodrebniona wyspecjalizowa-
na komorka wspomnianego aparatu pracy Prezydenta dziatajaca pod na-
zwa Biura Bezpieczenstwa Narodowego®. Jej stosunek do konstytucyjnie

2 (o postuluje L. Dorn, Nowa Rada Bezpieczeristwa Narodowego potrzebna od zaraz, ,Rzeczpospolita’, 22.08.2008, s. A16.
# Job. propozyce A. Zebrowskiego, Kontrola cywilna..., s. 56.

“ Tob. J. Jaskiemia, Konstytucyjna konstrukga..., s. 44—47.

“ Zob. art. 11 cyt. ustawy o p.o.o. RP.
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zakotwiczonej — w art. 143 oraz 144 ust. 3 pkt 28) — Kancelarii Prezydenta
nie jest catkiem klarowny. Wedtug ustawy, wprawdzie BBN jest finanso-
wane ze srodkow budzetowych Kancelarii Prezydenta, ale kieruje nim wy-
znaczony przez Prezydenta sekretarz stanu pozostajacy w nieokreslonych
relacjach z Szefem Kancelarii (ktorego wymieniaja cytowane przepisy kon-
stytucji); organizacje oraz zakres dziatania BBN okresla Prezydent odreb-
nie niz Kancelarii i tylko w drugim wypadku konstytucyjnie obowigzkowa
jest forma statutu. W szeregu innych przepisow ustawodawca akcentuje
odrebnos¢ organizacyjng BBN i Kancelarii Prezydenta®.

W kazdym razie BBN jest wyspecjalizowana strukturg (agenda), przy
pomocy ktorej Prezydent wykonuje zadania w zakresie obronnosci i bez-
pieczenistwa panstwa, moze by¢ zatem charakteryzowane jako pomocniczy
organ Prezydenta m.in. do spraw zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi.
Poniewaz jednak pojeciu ,bezpieczenstwa” w nazwie tego organu nadaje
si¢ bardzo szerokie znaczenie, obejmujac nim m.in. zagrozenie korupcja
aparatu panstwowego, aktywnos$¢ BBN moze prowadzi¢ do dublowania
niektérych organdéw rzadowych i stwarzaé swego rodzaju administracje
rownolegla do rzadowe;j.

OGOLNE KIEROWNICTWO RZADU W DZIEDZINIE
OBRONNOSCI PANSTWA

2.1

Konstytucja wyznacza Radzie Ministrow zadanie (funkcje) sprawowania
ogdlnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju (art. 146
ust. 4 pkt 11), aby i w ten sposob realizowata inne zadanie, ujete jako za-
pewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa (ibidem, pkt 8). Pojecie
kierownictwa ogdlnego — zapewne rdznigcego si¢ wyzszym stopniem ogol-
nosci od sprawowanego przez wlasciwego ministra — wyjasniaja bardziej
szczegolowe zadania i kompetencje odnoszace si¢ do obronnosci, przewi-
dziane dla Rady Ministrow w Konstytucji i w ustawach. Pojecie ogdlne-
go kierownictwa w tej dziedzinie wiaze sig scisle i zazebia z jednej strony
z prowadzeniem polityki wewnetrznej i zagranicznej

“ Zob. art. 22 cyt. ustawy o stuzbie wojskowej, w brzmieniu ktorego Biuro Bezpieczeristwa Narodowego wymienia sie obok Kancelarii
Prezydenta.
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jako funkcja Rady Ministréw (art. 146 ust. 1) — a to w zakresie, w jakim
ta polityka miataby dotyczy¢ obronnosci i bezpieczenstwa zewnetrzne-
go —z drugiej zas, z kierowaniem administracjag rzadowa
(art. 146 ust. 3), obejmujaca takze struktury wyspecjalizowane w spra-
wach obronnosci kraju, ktorych istnienie i sprawnos¢ umozliwia Radzie
Ministrow wykonanie omawianego tu zadania.

Wyjasnienia wymaga, ze dla celéw tego opracowania, bez ambigji re-
widowania jakichkolwiek twierdzen teorii, czysto przeto konwencjonal-
nie przyjmujemy rozréznienie rzadu jako pojecia szerszego, obejmujace-
go procz Rady Ministrow i jej organdéw (komitetow, rad), takze centralne
organy monokratyczne funkcjonujace w systemie administracji rzadowej,
jak Prezes Rady Ministréw, minister ON czy ewentualnie powotany pet-
nomocnik rzadu, rezerwujac pojecie Rady Ministréw dla konstytucyjnego
organu kolegialnego o tej wlasnie nazwie.

2.2,

Konstytucja RP z 1997 roku jednoznacznie sytuuje Rade Ministrow jako
gléwnego autora a zarazem realizatora polityki pan-
stwa w dziedzinie obronnosci, a tym samym gltéwne ogniwo w systemie
cywilnej kontroli nad wojskiem’; ustrojowym uzasadnieniem takiego roz-
wigzania jest polityczna odpowiedzialno$¢ ponoszona przed parlamen-
tem (Sejmem) przez rzad in corpore oraz poszczegdlnych czionkow Rady
Ministrow*.

Pozycja Rady Ministréw w tym uktadzie wystepuje tym wyrazniej, kie-
dy poréwnamy przepisy Konstytucji z 1997 roku z odpowiednimi przepi-
sami Malej Konstytucji z 1992 roku. A dla interpretacji kazdej konstytucji
jest zawsze wazne zestawienie jej postanowien z poprzedzajacymi, ujaw-
niajgce intencje i zamiary ostatniego ustrojodawcy.

Po pierwsze wiec, jak wczesniej byta juz mowa, zrezygnowano z kon-
strukgji tzw. resortéw prezydenckich (art. 61 Matej konstytugji), co stawia
ministra Obrony Narodowej na réwni ze wszystkimi pozostatymi mini-
strami, gdy idzie o relacje z Prezydentem z jednej strony, a z premierem
z drugiej.

7 Cho¢ czyni to mniej dobitnie niz ustrojodawca Holandii, gdzie zgodnie z art. 97 ust. 2 Konstytugji z 28 marca 1814 roku w red. na rok
2002, rzad sprawuje wiadze zwierzchnig nad wojskiem (trzeba jednak mie¢ w pamieci, ze forma paristwa jest tam monarchia parlamentar-
na), albo Izraela, gdzie art. 2 ustawy zasadniczej (konstytucyjnej) o sitach zbrojnych z 1976 stanowi, ze podlegaja one cywilnej kontroli rzadu
i whascwego ministra.

8 Por. Z. Trejnis, Sify zbrojne..., s. 242.
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Po wtdre, zadanie Prezydenta sprawowania , 0ogolnego kierownic-
twa” w zakresie zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa
(art. 34 MK) zostato , podmienione” tutaj opisywanym i analizowanym
zadaniem Rady Ministrow sprawowania ogdlnego kierownictwa
w dziedzinie obronnosci kraju.

Po trzecie wreszcie, ewolucja caltej konstrukcji ustrojowej (systemu
rzaddéw w ujeciu instytucjonalnym) zawrdcona zostala z orientacji na
rzady polprezydenckie, na kierunek wiodacy do rzadéw kanclerskich
(A. Gwizdz, R. Mojak), nazywanych w spolszczeniu parlamentarno-pre-
mierowskimi.

23.

Podobnie, jak uczyniliSmy wyzej, odnosnie do uprawnien Prezydenta
RP, wérdd konstytucyjnych zadan i kompetencji Rady
Ministrow rozréznimy majace charakter ogolny oraz o charakterze
specjalnym, dotyczace tylko kierowania obronnoscia kraju.

Charakter ogolny maja takie zadania i kompetencje, jak wy-
konywanie inicjatywy ustawodawczej w ogdlnosci (art. 118 ust. 1), za$
w szczegolnosci w zakresie ustawy budzetowej i niektorych innych ustaw
finansowych (art. 221), z czym wiaze si¢ uprzednie uchwalenie projektu
ustawy budzetowej (art. 146 ust. 4 pkt 5); zawieranie umoéw miedzynaro-
dowych w ogdlnosci (art. 146 ust. 4 pkt 10), zas w szczegdlnosci — uktadow
wojskowych (art. 89 ust. 1 pkt 1); koordynowanie i kontrolowanie pracy
organoéw administracji resortowej (art. 146 ust. 4 pkt 3), co wiaze si¢ z kie-
rowaniem administracja rzadowq (art. 146 ust. 3); funkcja kontrolna Rady
Ministréw w tym zakresie taczy¢ sie bedzie z réznymi postaciami kontroli
wewnatrzadministracyjnej (resortowej) stanowiacej jej naturalng konkrety-
zacje i przedtuzenie®.

Prawne srodki o charakterze specjalnym bedace w dyspo-
zycji Rady Ministréw sg bardzo zdyferencjonowane. Sposrod przewidzia-
nych dla rzadu w samej konstytucji mozna wymieni¢ tylko wnioskowanie
o wprowadzenie stanu wojennego (art. 229). Inne konstytucja pozostawia
we wlasciwosci rzadowych organdéw jednoosobowych: Prezesa RM — wnio-
skowanie o powotanie Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych (art. 134 ust. 4),
co zdarzac¢ sie moze tylko sporadycznie, ale tez — moim zdaniem (zob.
wyzej) — kontrasygnowanie aktow powotania i ewentualnego odwotania

“ Por. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 112.
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Szefa Sztabu Generalnego oraz dowddcédw rodzajow sit zbrojnych (art. 134
ust. 3), jak réwniez w gestii ministra Obrony Narodowej — wnioskowanie
o nadanie okreslonych stopni oficerskich (art. 134 ust. 5) (o czym nieco sze-
rzej dalej — zob. pkt 2.4 i 2.5 niniejszego opracowania).

Trzeba jednak pamietac, ze konstytucyjne uregulowania wlasciwosci
Rady Ministréw uzupetniajg przepisy wielu ustaw zwyktych. Tytutem
przykiadu starczy wskaza¢ opracowywanie projektéw strategii bezpie-
czenstwa narodowego, planowanie i realizowanie przygotowan obron-
nych panstwa, przygotowywanie systemu kierowania bezpieczenstwem
narodowym czy utrzymywanie statej gotowosci obronnej panstwa™.

Dlatego przyjdzie nam krytycznie oceni¢ rezygnacje z kreowania ko-
legialnego organu rzadowego dzialajacego w sferze spraw obronnosci,
zniesionego wraz z likwidacja pozostatych specjalistycznych komitetow
Rady Ministrow. Rada Bezpieczenistwa Narodowego, zwlaszcza w ostat-
nio przyjmowanym usytuowaniu i skladzie, nie moze zastapi¢ wyspecja-
lizowanego organu rzadowego aktywnego w sprawach obronnosci i Sit
Zbrojnych oraz mogacego stanowi¢ ptaszczyzne dyskursu cywilnych kon-
troleréw z wojskowymi kontrolowanymi.

24.

Pozycja Prezesa Rady Ministrow jestszczegdlna. Jako przewod-
niczacy RM kieruje jej pracami i wspotksztattuje ich efekty; bedac przy tym
szefem rzadu koordynuje i kontroluje prace cztonkéw RM (w tym ministra
ON), zapewnia wykonywanie polityki rzadu i okresla sposoby tego wyko-
nywania (art. 148 pkt 4 i 5 Konstytugji); sprzyja temu okoliczno$¢, ze jest
stuzbowym zwierzchnikiem wszystkich pracownikéw administracji rza-
dowej (ibidem, pkt 7) i moze w kazdym czasie i z dowolnej przyczyny wy-
stapic¢ z wnioskiem — co do zasady wiazacym — o odwotanie ministra (art.
161 Konstytucji). W systemie cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi sta-
nowi zatem ogniwo wyraznie nadrzedne w stosunku do ministra Obrony
Narodowej, pozwalajace mu monitorowac i stymulowac dziatania kontro-
Ine podejmowane przez ministra.

Posiadane przez premiera $rodki koordynacji w dziedzinie zapewnie-
nia bezpieczenstwa panstwa bywaja w literaturze przedmiotu oceniane

0 Zob. art. 6 ustawy o p.o.0. RP. Odpowiednie zadania dla Rady Ministrow na czas stanu wojennego przewiduje tez, zwtaszcza w art. 11
ustawy o stanie wojennym, ustalajac przy tym, ze gdyby Rada Ministréw nie mogta zebrac si¢ na posiedzeniu, jej kompetencje — niejasne,
czy tylko tam przewidziane, czy w ogdlnosci — wykonuje Prezes RM.
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jako niewystarczajace?, i to mimo dodatkowych regulacji ustawowych, np.
dotyczacych zarzadzania sytuacjami kryzysowymi. Wszelkie oceny mu-
sza tu jednak uwzglednia¢ wazna okolicznos¢ natury subiektywnej — wole
i determinacje osoby zajmujacej stanowisko premiera aby odgrywac role
samodzielnego czynnika decyzyjnego, co z kolei zalezy w niemalym stop-
niu od posiadania trwatego i szerokiego zaplecza politycznego®.

Powyzsze uwagi odnosza si¢ w duzym stopniu do materii wyjatkowo
delikatnej jaka jest kontrasygnowanie przez premiera aktéw urzedowych
Prezydenta RP w sprawach obronnosci i bezpieczenstwa zewnetrzne-
go oraz zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi, jak np. powotanie Szefa
Sztabu Generalnego i dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych, jak i Dowddcy
Operacyjnego SZ*. Przypomnijmy, ze obowiazujaca konstytucja wyraznie
ujmuje kontrasygnate jako zasade odnoszaca si¢ do wszystkich aktéw
urzedowych Prezydenta, z pominieciem wyjatkow wyliczonych enumera-
tywnie w samej konstytucji (art. 144 ust. 3 pkt 1-30). Katalog ten ma cha-
rakter zamkniety, co oznacza, ze nie moze by¢ uzupehmiany w drodze usta-
wy zwyklej. Stad wlasnie wyprowadzam wniosek, ze korzystanie przez
Prezydenta z uprawnien nominacyjnych wymienionych w art. 134 ust. 3
konstytucji (odnosnie do Szefa SG oraz dowddcoéw rodzajow SZ) odbywac
sie moze tylko za kontrasygnatg Prezesa RM.

Wspomniana wyzej delikatnos¢ instytucji kontrasygnaty polega m.in.
na tym, ze odpowiedzialno$¢ parlamentarna kontrasygnujacego premiera
pociaga w konsekwencji za sobg odpowiedzialno$¢ catej Rady Ministréw,
pelnego jej sktadu. Wspdtpodpisujac akt urzedowy Prezydenta premier li-
czy¢ sie zatem powinien ze stanowiskiem gabinetu, ktérego odpowiedzial-
nosc¢ swoim podpisem angazuje. Powinno go to tez sklania¢ do najwiekszej
rozwagi.

W wypadku aktéw kontrasygnowanych przez premiera, inicjatywa, for-
malnie biorac, nalezy do Prezydenta. Inaczej, w wypadku decyzji Prezydenta
podejmowanej na wniosek Prezesa RM, jak przy powolaniu Naczelnego
Dowodcy SZ. Zarowno mianujac Naczelnego Dowodce na czas wojny, a wiec
wypelniajac konstytucyjny obowiazek (art. 134 ust. 4), jak w czasie stanu

51 Zob. ) Sieriko, B. Szlachcic, Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa w dobie walki z terroryzmem, Warszawa 2005, s. 94.

52 Na znaczenie praktyki i zwyczaju w tym wzgledzie zwraca uwage — na tle prawa V Republiki Francuskiej — M.-T. Viel, Podziat kompe-
tengji..., s. 34-35. Wprawdzie z litery tamtejszego prawa mogtaby wynika¢ wiodaca pozycja premiera, jak wywodzi autorka, ale w praktyce
w sprawach wojska odgrywa ja Prezydent Republiki.

%3 Ktorego stanowisko zréwnano ze stanowiskiem dowddcy rodzaju SZ — zob. art. 13b ust. 1 ustawy o p.o.0. RP.

130

krytyka_t2.indo 130 12/9/09 5:56:00 PM



Bezpieczenstwo

wojennego (art. 10 ust. 2 pkt 4 cyt. ustawy o stanie wojennym), Prezydent
dziata przez podjecie inicjatywy premiera, ustosunkowujac si¢ do przedtozo-
nego wniosku i z reguty wniosek ten akceptujac. Oczywiscie, wykorzystujac
nieformalne kanaty komunikacji z szefem rzadu, moze jego wniosek ,, wywo-
fa¢” przez przekonywajaca perswazje na rzecz okreslonego kandydata.

25.

Minister Obrony Narodowej, dziatajac niejako w imieniu catej
egzekutywy, realizuje na biezaco bezposrednig kontrole cywilna nad Sitami
Zbrojnymi. Za jego bowiem posrednictwem rzad moze urzeczywistnia¢
,,0golne kierownictwo” sprawami obronnosci (ktore to kierownictwo w wy-
konaniu ministra staje si¢ mniej ogdlne), za$ Prezydent realizuje zwierzch-
nictwo nad Sitami Zbrojnymi (art. 134 ust. 2 Konstytugji). Jest drugim — obok
Ministra Sprawiedliwos$ci — ministrem resortowym (,,dzialowym”) wymie-
nionym w konstytucji z nazwy>, a tym samym powotywanym obowigzko-
wo w skladzie kazdego kolejnego rzadu®. Bez nadmiernego ryzyka mozna
skonstatowac, ze minister Obrony Narodowej zajmuje newralgiczna pozy-
cje w systemie cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi panstwa.

Jednoczesnie jest to pozycja skutkujaca ponoszeniem realnej odpowie-
dzialnosci politycznej i konstytucyjnej w konsekwencji swoistego ,, potréjne-
go podporzadkowania” ministra. Jest bowiem minister Obrony Narodowej,
jak kazdy inny, podporzadkowany swojemu bezposredniemu przetozone-
mu w rzadzie — Prezesowi RM, ktdry w kazdym czasie moze wystapi¢ do
Prezydenta RP o odwotanie go ze stanowiska; jest to wiec odpowie-
dzialnos¢ polityczna pozaparlamentarna; dalej— minister
ON podlega tez ocenom samego Prezydenta, ktdry majac odpowiednie
uzasadnienie moze wystapi¢ ze wstepnym wnioskiem o pociagniecie go
do odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu (art. 144 ust 3 pkt 13); byta-
by to odpowiedzialno$¢ konstytucyjna; wreszcie Sejm moze
w kazdym czasie uchwali¢ we wlasciwej procedurze wotum nieufnosci
ministrowi (art. 159), co stanowi form¢ odpowiedzialnosci poli-
tycznej parlamentarnej.

Dalsza osobliwo$¢ stanowiska ministra ON w systemie cywilnej kontroli
nad wojskiem polega na tym, ze jest usytuowany w pozycji kontrolujacego

3 Ustrojodawca, piszac o wspotdziataniu Prezydenta z rzadem w zakresie polityki zagranicznej, wzmiankuje ogélnie — jako partnera wspét-
dziatania — obok Prezesa RM ,wiasciwego ministra’, nie wymieniajac z nazwy Ministra Spraw Zagranicznych. Zob. art. 133 ust. 3 Konstytugji.

% Por. cyt. wyrok TK K 52/01..., 5. 915.
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(bezposrednio) a jednoczesnie, jak widzielisSmy, kontrolowanego, i to co
najmniej przez trzy podmioty jednoczesnie®*. Wbrew wyrazanej niekie-
dy opinii”, nie jest i nie powinien by¢ reprezentantem wojska w rzadzie
i wobec parlamentu, lecz odwrotnie — zapewnia¢ realizacje przez wojsko
polityki uksztattowanej (z jego udzialem!) przez wiasciwe konstytucyjne
organy wiladzy publiczne;j.

Przypisana mu jest zatem rola polityka wystepujacego niejako z ze-
wnatrz wobec Sit Zbrojnych. Dlatego w III Rzeczypospolitej, kierujac sie
przykladem innych panstw demokratycznych, zwlaszcza zrzeszonych
w NATO, przyjeto zwyczajowa zasade powierzania stanowiska ministra
ON osobie cywilnej, niepozostajacej w czynnej stuzbie wojskowej, co row-
nato si¢ z odrzuceniem wieloletniej tradycji, wystepujacejjeszcze w Wielkim
Ksigstwie Warszawskim® i kontynuowanej w II Rzeczypospolitej a na-
stepnie utrzymywanej w zupetnie innym kontekscie ustrojowym panstwa
charakteryzowanego jako socjalistyczne®. Jezeli uznajemy ministra ON
za wazne ogniwo cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi, to logicznym
si¢ wydaje, ze nie powinien to by¢, jak juz wspominano wyzej, wojskowy
w stuzbie czynnej. Co wiecej, mozna przypuszczad, iz nie bytoby w pelnej
koherencji z ta rolg ministra ON obsadzenie tego stanowiska — co zdarzalo
sie i w Polsce, i za granica — wojskowym w stanie spoczynku. Odejscie bo-
wiem z czynnej stuzby nie musi by¢ jednoznaczne ze zmiang mentalnosci
czy tez przecigciem wszystkich wiezi emocjonalnych i kolezenskich z do-
tychczasowym srodowiskiem.

Dopiero w pelni cywilny minister Obrony Narodowej wpisuje si¢ do-
brze w system kontroli cywilnej nad wojskiem. Dlatego odstgpienie od in-
nej tradycji powinno nastepowac nie tylko na ptaszczyznie praktykii zwy-
czaju, ale by¢ ponadto zagwarantowane nakazem prawa rangi co najmniej
ustawowej®.

Cywilny charakter urzedu ministra ON stanowi dodatkowy argu-
ment na rzecz przyznania — w systemie cywilnej kontroli — odpowiednich
(,politycznych”) uprawnien kierowniczo-koordynacyjnych, ale zarazem

56 Zob. W.J. Wotpiuk, Sity zbrojne..., s. 94.
57 Zob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 51.
58 Por. P. Stawecki, op. cit., 5. 16 i nast.; ministrem wojny zostat bowiem ks. Jozef Poniatowski, wybitny dowédca wojskowy.

%> Byt nim z reguty ,generat o silnej pozyqji politycznej” — zob. L. Garlicki, Parlament a sprawy obronnosci w Polsce, ,Biuletyn BSE” nr 2/1993,
s. 34-35. Brak odpowiedniej restrykcji w Matej Konstytucji krytykowat Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 298; idem, Cywilna kontrola..., s. 101.

€ Por. poczyniong jeszcze na tle Matej Konstytucji uwage J. Mordwitki, Kontrola cywilna..., s. 32.
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odmodwienia rezerwowanych dla wojskowych wyzszego stopnia upraw-
nien rozkazodawczych®. Do kompetencji ,specjalnych” ministra ON
Konstytucja zalicza wprawdzie tylko wnioskowanie o nadanie okreslonych
w ustawie stopni wojskowych, ale szeroki zakres kompetencji gwarantuja
mu ustawy zwykte®.

Poniewaz w imieniu ministra Obrony Narodowej w czasie pokoju
Sitami Zbrojnymi —jak juz wiemy — dowodzi Szef Sztabu Generalnego WP
wyposazony w uprawnienia rozkazodawcze, wykonujacy zadania przy
pomocy Sztabu Generalnego®, nasuwa sie pytanie o wzajemne relacje tak
miedzy ministrem ON oraz Szefem SG, dwoma podmiotami regulowany-
mi w konstytugji, cho¢ w réznym stopniu szczegdtowosci, jak i miedzy ich
aparatami wykonawczymi, tzn. odpowiednio — ministerstwem ON oraz
Sztabem Generalnym.

Pozornie sprawa jest prosta. Zardwno konstytucja, jak ustawodawstwo
nie pozostawiaja watpliwosci co do tego, ze w harmonii z zasadg cywilnej
kontroli nad wojskiem przelozonym jest minister i jemu prawo zapewnia
stanowisko w tym uktadzie nadrzedne. Znamienny z tego punktu widze-
nia jest przepis ustawy o MON (art. 3 ust. 3), stanowiacy, ze w razie nie-
obecnosci ministra jego obowiazki petni sekretarz stanu lub wyznaczony
podsekretarz stanu (w ramach pelnomocnictw udzielonych przez mini-
stra), co wyklucza zastepstwo ministra przez Szefa Sztabu Generalnego®.

Doswiadczenia przeszlosci nakazuja wielka ostroznosc. Istnieje, mozna
rzec, naturalna blisko$¢ ministra do jego zaplecza politycznego, tzn. rzadu
i parlamentu, zas$ Szefa SG pierwszego zolnierza Rzeczypospolitej, do po-
nadpartyjnej z zalozenia i oczekiwan glowy panstwa, kierujacej si¢ ogdlno-
narodowym interesem. Odmienne perspektywy nie daja w tym wypadku
efektu dysfunkcjonalnego dopdki oba zwierzchnicze podmioty, Prezydent

61 Zob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 261. Autor podkresla przy tym, ze wprawdzie od 1992 roku minister ON wydaje zarzadzenia, decy-
Zje, polecenia (takze — dodajmy — rozporzadzenia), ale jako osoba cywilna nie moze wydawac rozkazéw. Jednak w mysl ustawy decyzje ministra
ON w stosunku do os6b petnigcych czynng stuzbe wojskowa, w tym Szefa SG, ,maja moc rozkazu wojskowego” (art. 9 ust. 2 ustawy z 14 grudnia
1995 roku o urzedzie Ministra Obrony Narodowej, Dz.U. z 1996. Nr 10, poz. 56 ze zm.). Zauwazmy, iz owe decyzje musza znajdowa¢ wyrazng
podstawe prawna w ustawowych kompetencjach ministra, wsrdd ktdrych nie ma bezposredniego dowodzenia Sitami Zbrojnymi. W innym miej-
scu A. Zebrowski tworzy siatke pojeciowa, w ktorej dow odzenie polega na kompetentnym ksztattowaniu wszystkich elementéw gotowosci
bojowej, zas zarzadzanie ma by¢ pojeciem wezszym i polegac na tworzeniu warunkow dowodzenia (ibidem, s. 25-26).

62 W szczegdlnosci w cyt. ustawie o MON. Warto zauwazyc, Ze decyzje o mianowaniu na stopieri wojskowy s3 wyjete spod kontroli legalnosci
w trybie sadowoadministracyjnym na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 2 ustawy o sluzbie wojskowej.

& Zob. art. 6 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1 ustawy o MON.

& Wzmiankowana tu sytuacje ,nieobecnosci” ministra nalezy odrézni¢ od ,czasowej niezdolnosci do wykonywania obowiazkéw’, w ktdrej
ministra zastepuje premier lub wskazany przez premiera inny cztonek Rady Ministréw — zob. art. 36 ustawy z 8 sierpnia 1996 roku o Radzie
Ministrow, Dz.U. z 2003. Nr 24, poz. 194 ze zm. W praktyce rozréznienie obu sytuacji moze nastreczac trudnosci.
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irzad, zgodnie, a przynajmniej lojalnie, ze soba wspotpracuja. Gorzej, gdy
dzieli je rywalizacja polityczna, a jeszcze gorzej — gdy wywodza si¢ z prze-
ciwstawnych nurtow ideowopolitycznych, co sktania do zgota odmienne-
go definiowania interesow ogdlnonarodowych.

Woéwczas, jak widzielismy w Drugiej Rzeczypospolitej*, a nastepnie
poczatkach Trzeciej, za prezydentury Lecha Walesy, wojsko — z jawna
szkoda dla przynaleznej mu funkcji integracyjnej — staje si¢ przedmiotem
(a czasem podmiotem) gry polityczne;j.

Nadmierna emancypacje Sztabu Generalnego hamuje jego organizacyj-
ne usytuowanie jako czesci sktadowej Ministerstwa Obrony Narodowej®,
a nie jednostki samoistnej (zob. nizej — pkt 3.1.1). Usytuowanie to stuzy
takze skutecznosci cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi.

2.6.

Uklad wzajemnych relacji miedzy Prezydentem i rzadem
w sprawach zwiazanych ze sprawowaniem cywilnej kontroli nad Sitami
Zbrojnymi zalezy nie tylko, co w pelni zrozumiate, od trafnosci, przejrzy-
stosci i kompletnosci rozwiazan prawnych, lecz takze sity zaplecza poli-
tycznego oraz prestizu spolecznego kazdego z tych dwdch podmiotow,
jego stosunkéw z wojskowa kadra dowddcza nacechowanych wigkszym
lub mniejszym wzajemnym zrozumieniem, a takze od cech charakterolo-
gicznych oséb zajmujacych te kluczowe stanowiska w systemie sprawowa-
nia wladzy publicznej i kontroli cywilnej nad wojskiem, czy wreszcie — od
ugruntowanej w zwyczaju praktyki dziatania.

2.6.1.

W okresie II Rzeczypospolitej widoczne bylo pietno odcisnigte na rela-
gach glowy panistwa z rzadem w sprawach obronnosci i wojska przez
Jozefa Pitsudskiego, taczacego kwalifikacje meza stanu z kompetencjami
wojskowego. W zaleznosci wiec od tego, czy piastowal urzad glowy pan-
stwa (Naczelnika Panstwa) w latach 1919-1922¢, czy tylko Generalnego

(o opisuje i analizuje W.J. Wotpiuk, Pozygja ustrojowa Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych pod rzqdem ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia
1935 r., w: Prawo konstytucyjne Il Rzeczypospolitej. Nauka i instytucie, red. P. Samecki, Krakow 2006, s. 228-229 i 236-238. Owczesne relacje mie-
dzy wtadzami cywilnymi i wojskowymi dodatkowo komplikowata okolicznosc, ze takze na czele rzadu stat zawodowy wojskowy (ibidem, s. 237).

% Zob. art. 1 ust. 2 ustawy o MON.

67 Bardzo tez byto znaczace, wspominane juz poprzednio, zinterpretowanie tzw. Matej Konstytugji z 1919 roku przez Jozefa Pitsudskiego w ta-
kim kierunku, Ze jako ,najwyzszy wykonawca uchwat Sejmu w sprawach wojskowych” wydawat — w tym charakterze — akty urzedowe bez
kontrasygnaty.
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Inspektora w latach 1922-1923, czy wreszcie zajmowal rézne stanowiska
rzadowe (1926-1935), odpowiednio przesuwat sie ciezar kontroli — nie cal-
kiem cywilnej! — nad wojskiem, w tym ostatnim okresie wlasciwie wyla-
czajac wojsko spod jakiejkolwiek kontroli®®. W tej sytuacji ciata kolegial-
ne typu Komitetu Obrony Panstwa miaty charakter wylacznie fasadowy
i prawie zupelnie nie zbieraly si¢ na posiedzenia®. Dla calego okresu
II Rzeczypospolitej znamienny byt szeroki udzial zawodowych wojsko-
wych w cywilnych z zatozenia wladzach panstwowych.

Zmiany w kontroli wladz panstwowych nad wojskiem nastapity
po $mierci Jozefa Pitsudskiego i wejsciu w zycie Konstytucji kwietnio-
wej z 1935 roku. Zakotwiczono w niej urzad Generalnego Inspektora
Sit Zbrojnych, co odpowiadato intencji ustanowienia pierwszenstwa
Generalnego Inspektora wobec ministra Spraw Wojskowych: Prezydent.
RP mial sprawowac zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi (konstytucja
nie przesadzala teraz, w przeciwienstwie do Marcowej, iz nie moze by¢
Naczelnym Wodzem w czasie wojny)” poprzez ministra SW oraz nad-
rzednego nad nim GISZ, co zdawato si¢ stawiaé Prezydenta wyzej rzadu
w realizacji funkgcji kontrolnych wobec sit zbrojnych.

Wyzsza pozycja Prezydenta ulegala wszakze relatywizacji skutkiem
tego, ze konstytucja —a w jeszcze wigkszym stopniu towarzyszaca jej prak-
tyka panstwowa i polityczna — wykreowaly Generalnego Inspektora SZ
na wazny samoistny podmiot wladzy panistwowej — w hierarchii proto-
kolarnej druga osobe w panstwie po Prezydencie RP, jak stanowit staw-
ny okolnik premiera z 13 V 1936. M.in. byt zastepca Prezydenta RP jako
Przewodniczacego Komitetu Obrony RP”, czlonkiem Zgromadzenia
Elektorow (wybierajacego Prezydenta RP —art. 17 ust. 1 Konstytucji), a tak-
ze uczestnikiem nieformalnego gremium kierowniczego zbierajacego sie na
zamku’?, co w praktyce — zdaniem ostatniego z cytowanych autoréw miato
oznaczac co$ w rodzaju ,wspOlprezydentury”. Formalne zwierzchnictwo

6 Zoh. A. Zebrowski, Kontrola ¢ywilna..., s. 255-257; por. P. Stawecki, op. cit., 5. 37—42, passim.

8 Zob. P. Stawecki, op. cit., s. 49 w przyp. W sktad dziatajacego pod przewodnictwem Prezydenta RP Komitetu Obrony Paristwa mieli wcho-
dzi¢ m.in. premier, niektérzy ministrowie, a takze wojskowi, ze szczegdlnie eksponowana pozycja Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych,
ktory z urzedu byt gtéwnym referentem rozpatrywanych spraw oraz opiniowat projekty wszystkich uchwat Komitetu. Zob. rozporzadzenie
Prezydenta RP z 25 pazdziernika 1926 roku o utworzeniu Komitetu Obrony Paristwa (Dz.U. Nr 108, poz. 633).

0 Zob. P. Stawecki, op. cit., s. 53-55.

7 Zob. art. 11 dekretu Prezydenta RP z 9 maja 1936 roku o sprawowaniu zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi i organizacji naczelnych
wiadz wojskowych w czasie pokoju (Dz.U. Nr 38, poz. 296).

72 Zob. W. Pobdg-Malinowski, Najnowsza historia Polski, t. 2, 1974—1939, Londyn 1967, s. 837.
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Prezydenta nad sitami zbrojnymi powodowato w tych okoliczno$ciach
jeszcze wigksza emancypacje wiadz wojskowych (w osobie Generalnego
Inspektora SZ) takze wobec rzadu.

2.6.2.

U progu III Rzeczypospolitej rywalizacja Prezydenta L. Walesy z rzadem
o pierwszenstwo w kontroli nad wojskiem prowadzi poczatkowo do wy-
raznej przewagi Prezydenta, dazacego do bezposredniego, z pominigciem
premiera i wlasciwego ministra, podporzadkowania sobie Szefa Sztabu
Generalnego”™. Prezydent doprowadza do odwolania Szefa SG wbrew
opinii ministra a nawet podejmuje proby stworzenia w BBN komorki wy-
wiadu paralelnej do éwczesnych Wojskowych Stuzb Informacyjnych™.

Formalne potwierdzenie przewagi Prezydenta daja, omawiane wcze-
$niej, przepisy Malej konstytucji z 1992 roku, o znacznym przy tym stop-
niu niedookreslonosci. Pojawila si¢ nawet taka wyktadnia jednego z tych
przepisow (art. 28), ktéra dawata Prezydentowi wlasciwie nieograniczo-
ng mozliwos¢ rozstrzygania samemu o podziale kompetencji w spra-
wach obrony narodowej pomiedzy nim a innymi podmiotami wtadzy
panstwowej”.

2.6.3.

Réwnowage w tym wzgledzie, przynajmniej w zamierzeniu jej autorow,
wprowadzita dopiero Konstytucja z 1997 roku. Uzywajac terminologii
sportowej, jest to remis, ale ze wskazaniem na rzad. Co wynika, po pierw-
sze, z konstytucyjnego (art. 146 ust. 2) domniemania kompetencji w spra-
wach polityki panstwa (calej) na rzecz Rady Ministrow, powodujacego,
ze w tych sprawach zasada jest wlasciwo$¢ rzadu, zas wyjatkiem — kom-
petengja innych organdéw (w tym — Prezydenta RP) okreslona w konsty-
tugji i ustawach’. Po drugie, akcent polozony jest na inicjatywie rzadu
takze w przepisach (konstytucji i ustaw) odnoszacych si¢ do Prezydenta.
Przewiduja one z reguly, co widzieliSmy, dzialanie jesli nie na wniosek
organdéw rzadowych (Rady Ministrow, Prezesa RM lub ministra ON), to

7 Tob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 81.
7 Tob. D. Skrzypiriski, Ewolucja modelu..., s. 189—190.
75 Job. Z. Trejnis, Gywilna kontrola..., s. 105-106.

76 Zob. ). Jaskiemia, Konstytucyjna konstrukga..., s. 39 i cyt. tam literatura.
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z kontrasygnata premiera”. Po trzecie, ani litera obowiazujacej konstytucji
ani polska tradycja konstytucyjna nie stwarzajq najmniejszej podstawy dla
przechwytywania w praktyce przez Prezydenta inicjatywy w sprawach
polityki obronnej”®. Natomiast zaréwno konstytugja, jak ustawodawstwo
zakltadaja wspotdziatanie obu gtéwnych podmiotéw zinstytucjonalizowa-
nej bezposredniej kontroli cywilnej nad wojskiem.

,Prawa podstawowe dla Panstwa”, jak napisano w preambule konsty-
tucji, maja by¢ oparte na wspdtdziataniu wladz, co znaczy wszystkich orga-
now realizujacych wladze publiczna, a nie tylko ,,wladz” wyodrebnionych
w art. 10 ust. 1. Wprawdzie konstytucja nie zawiera odnoszacego sie do
spraw obronnosci przepisu analogicznego do art. 133 ust. 3 (nakazujacego
Prezydentowi wspoétdziatanie z premierem i wlasciwym ministrem w za-
kresie polityki zagranicznej) — zapewne dlatego, ze imperatyw jednolitej
polityki panstwa jest z uwagi na reperkusje za granica bardziej zauwazalny
w polityce zagranicznej niz obronnej — ale z catoksztaltu jej przepisow da
si¢ taki nakaz wyprowadzi¢. Stwarza ku temu podstawe zarowno przy-
toczony wyzej fragment preambuly, jak i przepis stanowiacy, ze w cza-
sie pokoju Prezydent sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za
posrednictwem Ministra Obrony Narodowej (art. 134 ust. 2)”. Nakaz ten
znajduje dodatkowe potwierdzenie w ustawodawstwie zwyklym. Przepis
jednej z ustaw stanowi np., ze jezeli w czasie stanu wojennego wystapi
koniecznos¢ obrony Panstwa, obrong ta kieruje Prezydent RP we wspodt-
dziataniu z Radgq Ministrow®.

Postulat bezwzglednego podporzadkowywania si¢ zainteresowanych
podmiotéw konstytucyjnemu, naszym zdaniem, nakazowi wspoldziata-
nia uznac trzeba za wazniejszy nawet, bo lepiej odpowiadajacy potrzebom
realnej cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi, niz domagania si¢ dopre-
cyzowania odpowiedniej regulacji prawnej w kierunku dokfadniejszego
rozdzielenia , krzyzujacych si¢” w sferze obronnosci i bezpieczenistwa pan-
stwa kompetencji Prezydenta i rzadu®.

7 Por. W.J. Wotpiuk, Sity zbrojne..., s. 88.

7% Inaczej, niz np. we Francji, o czym wspominalismy juz wyzej. Zob. M.-T. Viel, Podziat kompetengji..., s. 24-29. Autorka uwaza, ze tytut
,zwierzchnik Sit Zbrojnych” ma charakter symboliczny. Doszukiwanie sie w nim Zrddfa autoryzagji do dziatari wtadczych jest — jej zdaniem
— btedne. Podstawy do dysponowania sitami zbrojnymi nie daje Prezydentowi Republiki takze misja (zadania) okreslone wart. 5 Konstytucji
71958 roku.

™ Juz na tle Matej Konstytugji z 1992 roku do podobnych konkluzji doszedt J. Mordwitko, Kontrola cywilna..., s. 33.
8 Zob. art. 10 ustawy o stanie wojennym.

8 Inaczej — zob. J. Jaskiernia, Konstytucyjna konstrukga..., s. 40-41.
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DOWODZTWO WOJSKOWE I SPECYFIKA SIE. ZBROJNYCH

3.1

Przedmiotem kontroli cywilnej nad Sitami Zbrojnymi sa takze centralne
osrodki dowddcze, usytuowane na szczycie hierarchii wojskowych dowod-
cdw, tj. w czasie pokoju Szef Sztabu Generalnego WP, zas w czasie wojny
(lub ewentualnie stanu wojennego) Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych. Oba
podmioty sa zakotwiczone w konstytugji oraz podporzadkowane bezpo-
$rednio cywilnym wtadzom publicznym, w szczegolnosci zas rzadowym,
ale same nie nalezg jako takie do struktur administracji panstwowej*’. Nie
sg organami administragji, a ich kompetencje wiadcze nie rozciagaja si¢ na
zewnatrz Sit Zbrojnych, lecz przybieraja forme rozkazéw adresowanych
wylacznie do Zokierzy i jednostek wojskowych.

3.1.1.

Szef Sztabu Generalnego WP jest, zgodnie z ustawa, najwyzszym pod
wzgledem pelnionej funkcji Zolnierzem w czynnej stuzbie®. Podczas gdy
Prezydent, co przypomniano wyzej, sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami
Zbrojnymi ,,za posrednictwem” ministra Obrony Narodowej* to z kolei
,W imieniu” ministra ON Szef Sztabu dowodzi Sitami Zbrojnymi w czasie
pokoju®. Konstrukcje ustrojowa psuje, a w kazdym razie zaciemnia, mniej
jednoznaczna stylizacja art. 3 ust. 1, zgodnie z ktéra Minister kieruje dzia-
falnoscig ministerstwa i Sit Zbrojnych bezposrednio — a jednak! — oraz przy
pomocy Szefa Sztabu (a takze sekretarza lub sekretarzy stanu i podsekreta-
rzy stanu). Chyba, ze ,,pomoc” Szefa Sztabu odniesiemy w tym zestawieniu
tylko do Sit Zbrojnych, zas ,pomoc” sekretarza (podsekretarza) stanu tyl-
ko do czesci ,,cywilnej” ministerstwa, w czym mozna bytoby nawet dopa-
trzec si¢ pewnej logiki a takze spdjnosci z brzmieniem ust. 2 tegoz artykutu,
gdzie powiedziano, iz w sprawach zwiazanych ze struktura, organizacja

& W doktrynie stwierdza sie, ze wojsko nie jest ,ani samodzielnym elementem wiadzy, ani tez typowym ogniwem administracji”. Jest nato-
miast ,jednym z wyspecjalizowanych elementéw aparatu paiistwa przeznaczonych do realizacji funkgji stosowania przymusu”. Zob. Z. Trejnis,
Sity zbrojne..., s. 109 i 15.

& Zob. art. 7 ust. 2 ustawy o MON.
& Zob. art. 134 ust. 2 Konstytucji z 1997 roku.
& Zob. art. 6 ust. 1 ustawy o MON.
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i dziatalnoscia Sit Zbrojnych minister Obrony Narodowej podejmuje decy-
zje po zasiegnieciu opinii lub na wniosek Szefa Sztabu Generalnego®.

W ustawie podkreslono przy tym, ze Szef Sztabu podlega bezposred-
nio ministrowi ON (art. 7 ust. 1). Bezposrednia nadrzedno$¢ ministra nad
Szefem Sztabu znajduje konsekwencje w przyjeciu przez ministra takze
konstytucyjnej odpowiedzialnosci za akty i dziatania Szefa Sztabu, zas od-
powiedzialnos¢ skutkuje bezwzglednoscia podlegltosci Szefa Sztabu.

Takie okreslenie funkcji (stanowiska) Szefa Sztabu powinno, przynaj-
mniej w teoretycznym zalozeniu, zapobiegac jego sScislejszym powiaza-
niom z urzedem Prezydenta, gdyby — w pewnych warunkach — Prezydent
prébowal manipulowa¢ nim w swoich grach politycznych z rzadem?®.
Wymaga to zarazem utrzymania zakresu dziatania Szefa Sztabu w grani-
cach zadan natury $cisle wojskowej, zwlaszcza zas tych, ktore polegaja na
utrzymywaniu gotowosci bojowej i mobilizacyjnej Sit Zbrojnych oraz pla-
nowaniu strategiczno-mobilizacyjnym, przy rownoczesnym zastrzezeniu
zadan polityczno-administracyjnych dla ,cywilnego” pionu Ministerstwa
Obrony Narodowej™.

Rozdzielenie kompetencji kierowniczych wobec wojska miedzy , po-
litykéw” i ,,urzednikow” z cywilnego ministerstwa oraz wojskowych ze
sztabu generalnego (naczelnego dowoddztwa) nastrecza trudnosci w wielu
panstwach demokratycznych, niezaleznie od tego, czy stosuja system rza-
dow parlamentarno-gabinetowych, kanclerskich, pot-, czy tez catkiem pre-
zydenckich®. Przyczyny tego zjawiska sq wielorakie i wymagaja oddzielnej
analizy metodami wlasciwymi raczej dla socjologii niz prawoznawstwa.

Sztab Generalny, pozostajac w strukturze Ministerstwa ON jako jego
cze$¢ sktadowa, stal sie w praktyce pionem dowodzenia Sitami Zbrojnymi,
odpowiadajacym za planowanie, mobilizacje, sprawy organizacyjne, pod-
czas gdy bezposrednie dowodzenie jednostkami wojskowymi nalezato do
dowodcédw rodzajow wojsk®. Oznaczato to w konsekwencji usytuowanie
Szefa Sztabu wlasciwie na podobnym poziomie kompetencyjnym co tam-
ci dowddcy. Zrownaniu sprzyja konstytucyjna procedura mianowania

% (o niekiedy bywa traktowane jako efekt usytuowania stanowiska Szefa SG zgodnie z wzmiankowanymi wyzej przepisami art. 6 i art. 7
tejze ustawy. Zob. W.J. Wotpiuk, Sify zbrojne..., s. 94.

& Jak dziato sie za prezydentury L. Watesy w okresie obowiazywania Matej Konstytucji z 1992 roku — w latach 1993-1995. Zob. Z. Trejnis,
CGywilna kontrola..., s. 106.

& (o nie zawsze realizowano w praktyce. Zob. D. Skrzypiriski, Ewolucja modelu..., s. 189.
& Zob. Z. Trejnis, Sify zbrojne..., s. 194.
0 Zob. D. Skrzypinski, Ewolugja modelu..., s. 192—193.
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na stanowisko i piastowania stanowiska, identyczna w wypadku Szefa
Sztabu i dowddcow rodzajow wojsk (art. 134 ust. 3). Sytuacja ta spotka-
fa sie z krytycznymi ocenami niektdrych politykow, ktérzy doprowadzili
do podporzadkowania dowddcow rodzajow Sit Zbrojnych Szefowi Sztabu
Generalnego™.

Ostatnio wysuwa si¢ propozycje reformy zmierzajacej do dalszego
zroznicowania funkcji ministra ON i Szefa Sztabu, co mialoby sie¢ wia-
za¢ z odpowiednia reinterpretacja omawianego uprzednio przepisu art.
3 ustawy o MON. Uzasadnieniem sa zmiany zachodzace w zadaniach
Sit Zbrojnych, juz nie ograniczonych do bezposredniej obrony panstwa
w dziataniach wojennych. Coraz czesciej s to interwencje antykryzyso-
we o naturze raczej polityczno-militarnej”>. W mysl tej koncepgji decydent
polityczny miatby mie¢ wglad w wewnetrzne sprawy dowodzenia woj-
skiem poprzez jednakowy dostep nie do jednego, lecz trzech centralnych
organow wojskowych, odpowiedzialnych — odpowiednio — za planowa-
nie strategiczne, dowodzenie biezace oraz dowodzenie operacyjne. Sztab
Generalny statby sie centrum planowania i koordynacji strategiczne;j.
Jednak rozstrzygniecia politykdéw, o ktorych wezesniej byta mowa, poszty
w innym kierunku.

3.1.2.

Stanowisko Naczelnego Dowédcy Sit Zbrojnych jest, jak juz wiemy, prze-
widziane konstytucja obligatoryjnie na czas wojny, zas ustawowo i fakul-
tatywnie takze na czas stanu wojennego®. Taka mozliwos¢ wprowadzono
(w drodze ustawy) zapewne dlatego, ze w praktyce stan wojenny faczy¢
si¢ moze ze stanem wojny — szybko stan wojny moze ,nakladac sie” na
stan wojenny”. Nie jest to natomiast zobowiazanie, bo — z drugiej strony
— wzajemne zblizenie obu stanéw, wojennego i wojny, moze by¢ w prak-
tyce bardzo rozne, od jak si¢ rzekto, pelnego pokrywania si¢, do réznego
stopnia zdystansowania.

Przepisy ustawy o stanie wyjatkowym, mimo ze dopuszczaja pod okre-
$lonymi warunkami — uzycie sit zbrojnych dla przywrdcenia normalnego

°1" Zob. wywiad prasowy min. B. Klicha, Opozyqia szkodzi wojsku, ,Rzeczpospolita’, 21.11.2008, s. A1.
%2 Tob. S. Koziej, Sztab Generalny niereformowalny, ,Rzeczpospolita’, 16.08.2006, s. A8.
% Zob. 134 ust. 4 Konstytucji oraz art. 10 ust. 2 pkt 4 ustawy o stanie wojennym.

(o w zupetnie innym stanie prawnym i kontekscie ustrojowym dostrzegt juz J. Stembrowicz, Rada Paristwa w systemie organdw PRL,
Warszawa 1968, s. 149.
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funkcjonowania panistwa, nie przewiduja nawet mozliwosci powotania dla
dowodzenia nimi Naczelnego Dowddcy™.

Naczelny Dowddca SZ jest wymieniony w wykazie najwyzszych funk-
gjonariuszy panstwowych ponoszacych odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
przed Trybunatem Stanu®, z czego wolno domniemywac, ze stopieni jego
samodzielnosci wobec organdw rzadowych moze by¢ wyzszy niz Szefa
Sztabu, ktory takiej odpowiedzialno$ci nie ponosi (zob. wyzej). Jak wspomi-
nano poprzednio, Prezydent nie moze na stanowisko Naczelnego Dowodcy
powotlac samego siebie, nawet gdyby z takim wnioskiem wystapit Prezes
RM. Powinno ono by¢ powierzone zawodowemu zotnierzowi o najwyz-
szych kwalifikacjach wojskowych. Moze, lecz nie musi by¢ nim Szef Sztabu
Generalnego.

Poniewaz nie ma tu zadnego automatyzmu, a celowe byloby stworzenie
powolywanemu oficerowi warunkdéw przygotowania sie do petnienia tej od-
powiedzialnej funkgji, celowe bytoby, zdaniem niektérych autoréw, otwarcie
mozliwos$ci powotania Naczelnego Dowddcy juz w czasie pokoju”. Trzeba
jednak mie¢ na uwadze pdzniejsze skomplikowanie zaleznosci w powstatym
trojkacie: minister ON — Szef Sztabu Generalnego — Naczelny Dowddca.

3.2.

W Polsce, podobnie jak w wielu innych panstwach demokratycznych,
uznajac specyfike stuzby wojskowej® wprowadza sie zgodnie
z ugruntowana tradycja szczegdlny tryb pociggania do odpowiedzialno-
Sci karnej zotnierzy stuzby czynnej przed odrebnymi sadami wojskowymi
z udziatem wojskowych prokuratorow.

Za wyodrebnieniem sadownictwa wojskowego przemawiajg, najogdl-
niej kwestie ujmujac, nastepujace argumenty: 1) wymog szczegolnej, moz-
na powiedzie¢ bezwzglednej, dyscypliny wojskowych w stuzbie czynnej,
wynikajacy z przeznaczenia Sit Zbrojnych do obrony najwyzszych war-
tosci ogdlnonarodowych i z dysponowania bronig o wielkiej sile razenia;
2) wystepowanie przestepstw zwigzanych wylacznie ze stuzbg wojskowa

% Zob. art. 11 ustawy z 21 czerwca 2002 roku o stanie wyjatkowym (Dz.U. Nr 113. poz. 985, ze zm.).
% Zob. art. 198 ust. 1 Konstytucji RP.
9 ZTob. A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 54.

% By nie zwracac sie do odleglejszych dziejow, wspomnie¢ wypada, ze juz u zarania Il Rzeczypospolitej — w projekcie konstytugji autorstwa
S. Hiaski i J. Polaka z 6 maja 1919 roku w art. 108 — zaproponowano wyposazenie wojska w autonomie prawng z wiasnymi wojskowymi sa-
dami. W rzeczy samej instytucje sadéw wojskowych przewidziata potem Konstytucja marcowa z 1921 roku w art. 85. Por. P. Stawecki, op.cit.,
s. 68—69.
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i popelnianych wytacznie przez Zzotierzy w stuzbie czynnej, ktérych osa-
dzenie wymaga specjalistycznej wiedzy wojskowej; 3) potrzeba chronienia
informagji niejawnych stanowiacych tajemnice wojskowa.

Jednoczesnie zazwyczaj podkresla sig, ze sady wojskowe nie moga obej-
mowac swoja jurysdykcja, w kazdym razie w czasie pokoju, przestepstw
popetnianych przez osoby cywilne” (co przewidywato prawo tak w pierw-
szym okresie istnienia Polski Ludowej, jak po proklamowaniu stanu wo-
jennego 13 grudnia 1981). Jurysdykcja wojskowa powinna przy tym by¢ —
zgodnie z miedzynarodowymi standardami demokratycznej cywilnej kon-
troli nad sitami zbrojnymi — wyjatkiem od zasady jurysdykcji powszechne;j,
zas dziatalno$¢ orzecznicza sadownictwa wojskowego pozostawac pod
nadzorem sadow cywilnych'®.

Warunki te w zasadzie spetnia konstytucyjne prawo polskie, zgodnie
z ktérym powotuje si¢ wyodrebnione sady wojskowe (art. 175 ust. 1) i prze-
widuje mozliwos¢ wyboru zasiadajacych w nich sedziow do Krajowej Rady
Sadownictwa (art. 187 ust. 1 pkt 2), ale nadzdr nad ich dziatalno$cig w za-
kresie orzekania powierza si¢ Sadowi Najwyzszemu (art. 183 ust. 1). Juz na
poziomie ustawy zwyklej rozstrzygnieto o powotaniu wojskowych sadéw
garnizonowych i okregowych jako I i II instancji oraz nadzér nad nimi po-
wierzono precyzujac w tym wzgledzie konstytucje — Izbie Wojskowej SN,

Odpowiednio sa wyodrebnione wojskowe prokuratury, ztym,
ze kieruje nimi Naczelny Prokurator Wojskowy bedacy z urzedu jed-
nym z zastepcow Prokuratora Generalnego-Ministra Sprawiedliwosci'™.
Wyprowadza si¢ stad wniosek, ze Naczelny Prokurator Wojskowy pozo-
staje w stosunku podporzadkowania do Prokuratora Generalnego-Ministra
Sprawiedliwosci'®, co wszakze wymaga dodania, iz w wielu sprawach pod-
lega z kolei Ministrowi Obrony Narodowej. Prokuratura wojskowa pozo-
staje przeto pod cywilna kontrola polityczna realizowana niezaleznie przez
dwoéch ministréw: Sprawiedliwosci i Obrony Narodowe;.

Na staranne rozwazenie, zwlaszcza w perspektywie uzawodowienia
armii, zastuguje z pewnoscia postulat utworzenia specjalnego stanowiska
zastepcy Rzecznika Praw Obywatelskich ds. ochrony

% Zob. Z. Trejnis, Sify zbrojne..., 5. 219.

10 7ob. Parlamentarny nadzdr..., s. 160-161.

101 Zob. art. 3 § 1 pkt 4 ustawy z 23 listopada 2002 roku o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz. 2052, ze zm.).

12 7ob. art. 1 ust. 1, art. 11 ust. 1 oraz art. 12 ust. 2 ustawy z 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (Dz.U. z 2008 r. Nr 1, poz. 39).

1 Tak A. Zebrowski, Kontrola cywilna..., s. 213.
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praw zotnierzy zawodowych'™ Specyfika stuzby wojskowej
(zob. nizej — pkt 3.3) uzasadnia stworzenie wyspecjalizowanego organu
ochrony praw w szczegolnosci zawodowych zotnierzy, za$ doswiadczenia
obce — niemieckie zwlaszcza — s w tej sprawie raczej zachecajace.

Inaczej odnies¢ si¢ trzeba do postulowanego przez tegoz autora roz-
szerzenia zakresu podmiotowego odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed
Trybunatem Stanu na Szefa Sztabu Generalnego i jego zastepcow, dowod-
cdw okregow wojskowych (co chyba ulegto dezaktualizacji) a nawet ko-
mendanta Zandarmerii Wojskowej'®. Niezaleznie od trudnosci procedu-
ralnej zwigzanej z konieczng w takim razie nowelizacja konstytucji przez
uzupelnienie brzmienia jej art. 198 oznaczatoby to faktyczne umocnienie
rangi politycznej i ustrojowej okreslonych stanowisk dowodczych w woj-
sku, a co za tym idzie — ostabienie na pewnych odcinkach kontroli cywilnej
nad Sitami Zbrojnymi.

33.

Kontrola cywilna nad Sitami Zbrojnymi — aby by¢ tylez funkcjonalna, co
efektywna — musi uwzglednia¢ wielokrotnie wyzej wzmiankowane odreb-
nosci tej ztozonej struktury kontrolowanej, jaka stanowi wojsko. Bowiem
glowna konstytucyjna funkcja (zadanie) Sit Zbrojnych, jaka jest zbrojna
wlasnie ochrona niepodlegtosci panstwa oraz zapewnienie jego bezpie-
czenstwa przed zagrozeniami zewnetrznymi, nakazuje adekwatnie do niej
uksztattowac organizacje i zasady dziatania Sit Zbrojnych.

Szczegdlnie waznymi przestankami odrebnos$ci strukturipro-
cedur wojskowych sa: 1) ochrona najwyzszych wartosci, majacych
przy tym — 2) charakter ogélnonarodowy; 3) legalne dysponowanie sita
przymusu — bronig o wielkiej sile razenia'®, 4) rola symbolicznego czynni-
ka, integrujacego nardd wokot panstwa i wladzy panstwowej.

Z powyzszych przestanek wynikaja odrebnosci, polegajace m.in. na:

& braku wilasnej podmiotowosci politycznej i pelnym podleganiu

wiasciwym konstytucyjnym organom wiadzy publicznej'”’;

1 |bidem.
195 |bidem, s. 163.

1% Trzeba jednak pamietac, ze wykorzystanie sity przymusu moze polegac nie tylko na jej faktycznym uzyciu, ale samym istnieniu, demon-
strowaniu jej, czy wreszcie grozhie jej uzycia. Zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 76.

7 Jak powiada jeden z autoréw, ,(...) dowddcza whadza wojskowa nie jest samodzielng wtadza publiczng [my bySmy napisali — samoistna,
ale to detal — przyp. W.S.]. Jest ona wykonywana z upowaznienia i w zakresie ustalonym przez wiadze cywilne i pod kontrolg tych wiadz”.
Zob. W.J. Wotpiuk, Sity zbrajne..., s. 81.
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& odrebnej kompletnej i szczegdtowej organizacji'®, opartej na wy-
raznej hierarchii rang i stanowisk, z czym wiaze si¢

Xl szczegdlna mocrozkazujako polecenialub zarzadzenia wydanego
w sprawach stuzbowych przez przetozonego, rodzacego obowia-
zek wykonania opatrzony dotkliwymi sankcjami'”, co zapewnia
okreslony wysoki poziom dyscypliny wojskowej, niezbedny dla
wykonywania zadant bojowych w warunkach wojennych, stwa-
rzajacych zagrozenie zdrowia i Zycia, a tym samym koniecznos¢
przetamywania psychicznie naturalnego strachu''?;

B wytworzeniu sie struktury a zarazem grupy spolecznej w pew-
nym sensie autonomicznej oraz zhierarchizowanej, ale i totalnej
w tym znaczeniu, ze wymagajacej od zotnierzy pelnej dyspozy-
cyjnosci i bezwzglednego podporzadkowania jej rygorom'’;

¥ uksztattowaniu sig swoistej grupowej mentalnosci, opartej na wy-
znawaniu wspdlnego etosu (,honor munduru” etc.) i przyjmo-
waniu wspolnej hierarchii wartosci uzasadniajacej poswiecenie
najwyzszych dobr jednostkowych na rzecz dobra wspdlnego''®.
Etos wojskowy ma z jednej strony walor propanstwowy, nie po-
zwalajac wojsku na podejmowanie dziatani zbrojnych przeciwko
wlasnemu panstwu'®®, z drugiej, absolutyzujac wartosci i dobra
najwyzsze, upraszcza obraz swiata i spoteczenistwa i utrudnia tym
samym (ale nie uniemozliwia!) wojskowym orientacje w bardziej
skomplikowanych problemach ztoZzonego spoteczenstwa i wielo-
biegunowego $wiata''.

34.

Odrebnosci struktury i zasad funkcjonowania Sit Zbrojnych wywotuja
w konsekwencji specyfike zawodowej stuzby wojskowej

1% 7 ktérym wiaze sie obowiazek wydawania oraz wykonywania zarzadzen oraz okreslona zaleznoé¢ stuzbowa i osobowa. Zob. A. Zebrowski,
Kontrola cywilna..., s. 267.

9 Ibidem, s. 282-289.

10 Zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne..., s. 71.
" Ibidem, s. 16.

"2 bidem, s. 27-28.

" |bidem, s. 154.

4 Jeden z uczestnikow, a zarazem bacznych obserwatorow poczynan wojskowych w stanie wojennym proklamowanym 13 grudnia 1981
roku, napisat, ze niektorzy generatowie postrzegaja Swiat przez pryzmat regulaminéw wojskowych, wedle ktorych rozkazy maja byc scisle
i bez dyskusji wykonywane, podczas gdy cywilna materia jest mniej podatna na rozkazy i polecenia. Zob. M.F. Rakowski, Dzienniki polityczne,
t. 8, 1981-1983, Warszawa 2004, s. 321, a takze 609 i 619.
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jako zupetnie szczegdlnego rodzaju zatrudnienia, nie bedacego po prostu
praca ale, méwiac patetycznie, stuzba Narodowi i Ojczyznie, wiazaca sie
z trudem, ograniczeniami i wyrzeczeniami, ktora — jak stanowi ustawa —
»~wymaga zdyscyplinowania, lojalnosci i poswiecenia”'*. Jako rekompen-
sate za te niedogodnosci, ustawa przewiduje po stronie panistwa obowia-
zek zapewnienia zolierzom zawodowym ,,godnych warunkéw zycia”.

Podjecie zawodowej stuzby wojskowej nie jest obowiazkowe, lecz za-
lezy od swobodnego wyboru obywatela, ktory ma mozliwos¢ przed pod-
jeciem decyzji zbilansowanie korzysci z uciazliwosciami stuzby''®. Wynik
bilansu winien przesadzac o dokonanym wyborze.

Dlatego, jak wyjasnial Trybunal Konstytucyjny, nie mozna uzna¢ za
niezgodne z konstytucja, ograniczen wolnosci i praw osobistych i politycz-
nych zolnierzy zawodowych, jak swoboda podrdzowania za granice (art. 52
ust. 2 Konstytugji), wolno$¢ zrzeszania sig, szczegolnie w partiach i zwigz-
kach zawodowych (art. 58 ust. 1) czy uczestniczenia w zgromadzeniach
(art. 57). Z art. 26 Konstytucji — argumentowat Trybunat — wynika specyfika
stosunku stuzbowego Zotnierzy, ktdrzy moga podlegac¢ ,, wigkszym ogra-
niczeniom niz pozostate grupy spoteczenstwa”. Ustawodawca wladny jest
bowiem odmiennie ksztaltowac sfery praw i obowigzkow okreslonych ka-
tegorii podmiotéw, pod warunkiem, ze te odmienne zasady oparte beda na
istniejacych pomiedzy poszczegolnymi kategoriami podmiotéw odmien-
nosci w ich sytuacji faktycznej'”. Trybunal uznat tez, ze warunki pelnienia
stuzby — petna dyspozycyjnos¢, catkowite uzaleznienie od przetozonego,
bezposrednie zagrozenie zdrowia i Zycia — uzasadniaja korzystniejsze od
powszechnych zasady nabywania uprawnien emerytalnych i w ogdélnosci
objecie zotnierzy zawodowych wyodrebnionym systemem zabezpiecze-
nia socjalnego'’®. Ale wynikajace stad réznice nie moga by¢ nadmierne, bo
wowczas stawalyby sie nieuzasadnionymi przywilejami.

5 Zob. art. 3 ust. 2 i 3 ustawy z 11 wrzesnia 2003 roku o stuzhie wojskowe] zotnierzy zawodowych (Dz.U. z 2008 roku. Nr 141, poz. 882 ze
m.).

116 Zob. wyrok TK K 43/02 z 3 czerwca 2003, OTK w 2004 roku, t. II, poz. 33, s. 97.
"7 |bidem, s. 94-95.
118 Zob. wyrok TK SK 82/06 z 12 lutego 2008 roku; OTK ZU nr A/1/2008 poz. 3, s. 30-33.
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