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Streszczenie

Celem artykulu jest analiza normatywnych podstaw sprawowania przez glowe panstwa
najwyzszego zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi RP w czasie wojny. W wyniku prze-
prowadzonych badan autor uznaje, Ze znaczenie prezydenta w sprawach wojskowych
w tym okresie ulega formalnie wyraznemu wzmocnieniu w poréwnaniu do czasu po-
koju. Przede wszystkim z uwagi na bezposredni sposéb realizowania funkgji z art. 134
ust. 1 Konstytucji oraz przyslugujgce jemu kompetencje do mianowania i odwoty-
wania naczelnego dowddcy sit zbrojnych, ktéry podlega bezposrednio prezydentowi.
Niemniej jednak efektywne sprawowanie zwierzchnictwa wobec armii w czasie woj-
ny moze okaza¢ si¢ trudne. Miedzy innymi z powodu probleméw z okresleniem, kiedy
mamy do czynienia z czasem wojny na terytorium RP, konieczno$cia zgodnego wspét-
dziatania z prezesem Rady Ministréw czy tez zupelnym brakiem przepiséw prawnych
traktujacych o funkcjonowaniu panstwa w czasie wojny, w tym kierowaniu jego obrona.
Dodatkowo autor wskazuje na liczne luki prawne dotyczace instytucji naczelnego do-

' Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa i Ad-

ministracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Mail: szewczyk_michal@o02.pl.

> Artykul jest zmodyfikowang wersjg referatu wygloszonego na X Seminarium Ba-
daczy Prawa Konstytucyjnego Bezpieczeristwo w Konstytucji RP z 1997 r., Torun, 16-18
wrzesnia 2014 r.
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wddcy sil zbrojnych, ktére powoduja, ze obecny stan normatywny w tym przedmiocie
zastuguje na bardzo niska ocene.

Summary
The president’s command over the Polish Armed Forces during a war

The objective of this paper is to analyse normative grounds for the president’s exer-
cise of command over the Polish Armed Forces during a war. As a result of his research
conducted, the author states that significance of the head of the state as regards mili-
tary affairs in the period of war is subject to visible formal enhancement as compared
to the period of peace. This is mainly due to the direct method of fulfilment of the pres-
ident’s functions under Article 134, par. 1 of the Constitution and the president’s power
to appoint the Commander-in-Chief of the Armed Forces, who reports directly to the
president. However, effective exercise of the president’s command over the army during
a war may prove difficult. The reasons for this may be, among others, problems in deter-
mining, whether there is a period of war in the territory of the Republic of Poland, it is
necessary to act jointly and cooperate with the Prime Minister or there are no legal pro-
visions relating to functions of the state during a war, including, supervision over de-
fense of the state. Additionally, the author indicates to some legal gaps relating to the in-
stitution of Commander-in-Chief of the Armed Forces, as a result of which the current
normative status of the subject issue has to be evaluated as very poor.

Zgodnie z brzmieniem art. 134 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.%: ,,Prezydent
Rzeczypospolitej jest najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej”. Wyktadnia jezykowa cytowanego przypisu pozwala przy-
jac, ze glowa panstwa realizuje okre$long w nim funkcje w sposdb perma-
nentny pod wzgledem temporalnym, tzn. zaréwno w czasie pokoju, jak
i w czasie wojny. Wystarczajagcym argumentem na poparcie takiego stano-
wiska jest ponadczasowa reguta lege non distinguente nec nostrum est distin-

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483, ze zm.).
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guere. Powodem skupienia si¢ w niniejszej pracy jedynie na analizie wybra-
nych probleméw zwigzanych z wypelnianiem przez prezydenta tytulowej
roli ustrojowej w drugim z wymienionych okresow jest stabos¢ rozwigzan
prawnych w tym przedmiocie, a niekiedy wrecz zupelny ich brak. Przedmio-
tem rozwazan beda kolejno: pojecie ,,czas wojny”; charakter prezydenckie-
go zwierzchnictwa nad wojskiem®, sposéb jego sprawowania, a takze kom-
petencje specjalne glowy panstwa wynikajace z funkcji okreslonej w art. 134
ust. 1 Konstytucji, aktualizujace si¢ w czasie wojny — immanentnie powig-
zane z regulacjami dotyczacymi naczelnego dowddcy sit zbrojnych (NDSZ).

II.

Czas pokoju i czas wojny stanowig antonimy, ktére w ujeciu uzytym przez
polskiego ustrojodawce oznaczajg okreslone stany faktyczne, a nie instytucje
zdefiniowane w aktach prawnych®. Z uwagi na dyrektywe zakazu wykladni
synonimicznej, zabraniajacej przyjmowania, ze prawodawca nadaje réznym
zwrotom to samo znaczenie, nalezy odréznic czas wojny od stanu wojny ure-
gulowanego w art. 116 Konstytucji® (analogicznie w stosunku do stanu wojen-
nego z art. 229 ustawy zasadniczej). Tym samym niezasadne jest przyjmowa-
nie, zZe czas wojny rozpoczyna si¢ od podjecia przez Sejm uchwaty (wydania
postanowienia przez prezydenta) o stanie wojny, na warunkach i w trybie
okreslonym w art. 116 Konstytucji, a konczy sie zawarciem pokoju na podsta-
wie tego samego przepisu’. Okres stanu wojny moze by¢ zresztg inny niz okres
faktycznego trwania dziatan zbrojnych o charakterze wojennym (czas wojny)®.

*  Pomimo braku catkowitej tozsamosci znaczeniowej pojecia: ,,armia”, ,,Sity Zbroj-

ne” i ,wojsko” sg stosowane zamiennie w niniejszym opracowaniu.

> M. Bozek, Wspétdziatanie Prezydenta RP i Rady Ministrow jako konstytucyjny
warunek zapewnienia bezpieczeristwa panistwa w czasie stanu szczegolnego zagrozenia,
»Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 97.

¢ Podobnie B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2009, s. 667.

7 Odmiennie P. Sarnecki, Uwaga 8 do art. 134, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, T. I, Warszawa 1999, s. 3-4.

8 Podobnie K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa kon-
stytucyjnego, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 356.
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Termin ,,czas wojny” wystepuje dwukrotnie w tekscie ustawy zasadniczej.
Po pierwsze, w art. 134 ust. 4 dotyczagcym mianowania i odwolania NDSZ
na ten wilasnie okres, a po drugie w art. 175 ust. 2 stanowigcym o dopusz-
czalnosci ustanowienia sadu wyjatkowego lub trybu doraznego tylko na czas
wojny. Trzeba jednak pamigtaé, Ze wyrazenie to pojawia sie réwniez w okolo
40 ustawach zwyklych i 70 rozporzadzeniach (dotyczacych nie tylko obsza-
ru obronnosci i bezpieczenstwa panstwa), w ktdrych z nastaniem tego okre-
su wigze sie okreslone skutki prawne. Bezsporna jest zatem relewantnos¢
ustalenia jego znaczenia, przy czym za kluczowe nalezy uzna¢ zdefiniowanie
samego pojecia ,wojna”. Powyzszego dokona¢ mozemy za pomocg regulacji
zawartych w aktach prawa mi¢dzynarodowego, z uwagi na istniejacg dyrek-
tywe interpretacji norm konstytucyjnych w zgodzie z normami tego prawa,
wywodzong z art. 9, art. 87 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1 i 2 polskiej ustawy zasad-
niczej’. Przykladowo, w art. 2 wspélnym dla czterech ratyfikowanych przez
RP Konwencji o ochronie ofiar wojny, podpisanych dnia 12 sierpnia 1949 r.
w Genewie'’, czytamy, ze: ,[...] Konwencja niniejsza bedzie miata zastoso-
wanie w razie wypowiedzenia wojny lub powstania jakiegokolwiek innego
konfliktu zbrojnego miedzy dwiema lub wigcej niz dwiema Wysokimi Uma-
wiajacymi sie Stronami, nawet gdyby jedna z nich nie uznala stanu wojny™"".
Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze z wojng mamy do czynienia tylko wtedy,
gdy zostata ona wypowiedziana, a uczestnikami danego konfliktu zbrojnego
s3 wylacznie podmioty prawa miedzynarodowego'.

Problem w tym, Ze przyjecie zaproponowanego powyzej rozumienia ter-
minu ,wojna” na uzytek wyjasnienia znaczenia konstytucyjnego zwrotu ,czas
wojny” prowadziloby do rozstrzygnie¢ nieracjonalnych i niweczacych ratio le-

* L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 126.

10 Dz.U. 1956 Nr 38, poz. 171 zal, ze zm. i uzup. W sktad Konwencji o ochronie
ofiar wojny z 1949 r. wchodza: Konwencja genewska o polepszeniu losu rannych i cho-
rych w armiach czynnych; Konwencja genewska o polepszeniu losu rannych, chorych
i rozbitkow sit zbrojnych na morzu; Konwencja genewska o traktowaniu jenicoéw wojen-
nych oraz Konwencja genewska o ochronie 0séb cywilnych podczas wojny.

"' Podobna tres$¢: art. 18 ust. 1 ratyfikowanej przez RP Konwencji o ochronie débr
kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisanej w Hadze dnia 14 maja 1954 r.
(Dz.U. 1957 Nr 46, poz. 212 z uzup.).

2 Podobnie np. W. Géralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne w za-
rysie, Warszawa 2011, s. 367.
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gis przepisow, w ktdrych postuzono sie wyrazeniem ,,czas wojny”". Tytulem ilu-
stracji, jezeli jedno z sasiednich panstw dokonaloby agresji na Polske bez wypo-
wiedzenia wojny, to prezydent nie mogtby, na wniosek prezesa Rady Ministréw,
powola¢ NDSZ na podstawie art. 134 ust. 4 ustawy zasadniczej. W rezultacie
trzeba uznad, Ze czas wojny w znaczeniu regulacji Konstytucji zaistnieje, gdy
na terytorium RP" bedzie toczyl sie rzeczywisty konflikt zbrojny, jaki w prakty-
ce moze by¢ zainicjowany jedynie zbrojna agresja na to terytorium®.
Oczywisdcie, miedzy innymi z uwagi na obserwowane ostatnio wyda-
rzenia na arenie miedzynarodowej w postaci wojen hybrydowych, konflik-
tow asymetrycznych itp. (vide trwajacy w momencie gdy pisze te stowa kon-
flikt na wschodzie Ukrainy), w praktyce niemala trudnosciag moze okazac¢
si¢ stwierdzenie, czy juz albo czy jeszcze mamy do czynienia z czasem woj-
ny. W konsekwencji wypada zglosi¢ postulat de lege ferenda dotyczacy wpro-
wadzenia do polskiego systemu prawnego regulacji przyznajacej kompeten-
cje okreslonemu organowi konstytucyjnemu do rozstrzygania, w formie
wlasciwych aktéw prawnych, o dniach, w ktérych rozpoczyna si¢ i konczy
czas wojny. Jedyna racjonalng przestanka uprawniajaca do podjecia decyzji
o rozpoczeciu tego okresu bylby wspomniany juz przypadek zbrojnej napa-
$ci na terytorium RP, a warunkiem postanowienia o jego zakonczeniu by-
toby ustanie faktycznych dziatan zbrojnych zwigzanych z odparciem takiej
napasci. Legitymowany do dzialania moglby by¢ tutaj chociazby najwyzszy
zwierzchnik Sit Zbrojnych', ktdry rozstrzygalby w formie postanowienia

3 Sa to powszechnie akceptowane w doktrynie i orzecznictwie przestanki odsta-

pienia od sensu jezykowego przepisu. Szerzej: L. Morawski, op.cit., s. 78-79 oraz przy-
wolane tam orzecznictwo.

" Przypomnijmy, Ze terytorium panstwa sklada sie z przestrzeni ladowej, morskiej
i powietrznej. Art. 6 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwo-
wej; (Dz.U. 2009 Nr 12, poz. 67, t.j. ze zm.).

5 Z uwagi na brak legalnej definicji agresji zardéwno w prawie polskim, jak i mie-
dzynarodowym nalezatoby pomocniczo odwola¢ si¢ chociazby do wyjasnienia znacze-
nia tego terminu dokonanego w art. 1 zalacznika do rezolucji Zgromadzenia Ogolnego
Narodéw Zjednoczonych nr 3314/XXIX z dnia 14 grudnia 1974 r. w sprawie definicji
agresji. Miedzynarodowe prawo wojenne. Zapobieganie konfliktom zbrojnym. Odpo-
wiedzialnos¢ za przestepstwa wojenne. Zbiér dokumentow, wyboru dokonal, wstepem
i przypisami opatrzyl M. Flemming, Warszawa 1978, s. 352.

¢ Wyrazenie ,,Sity Zbrojne” pisane jest w niniejszej pracy wielkimi literami, po-
niewaz taka pisownie przyjeto w Konstytucji z 1997 r., jak réwniez dlatego, zZe stanowi
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kontrasygnowanego przez prezesa Rady Ministréw. Takie rozwiazanie z jed-
nej strony zakladaloby konieczno$¢ konsensusu pomiedzy organami wladzy
wykonawczej w tak istotnej z punktu widzenia egzystencji panstwa sprawie,
a z drugiej strony w warunkach wojennych lepiej korespondowatoby z kon-
stytucyjna dyrektywa sprawnosci dzialania instytucji publicznych (zawarta
we fragmencie preambuly posiadajgcym walor normatywny'’) niz np. wy-
mog dzialania glowy panstwa dopiero na wniosek Rady Ministréw badz
tylko premiera. Biorgc pod uwage, ze taki obowigzek istnieje w przypadku
prezydenckiego rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu wojennego lub wy-
jatkowego (art. 231 Konstytucji), by¢ moze zasadne byloby jeszcze wprowa-
dzenie obowigzku nastepczego przedlozenia postanowienia o rozpoczeciu
czasu wojny Sejmowi do zatwierdzenia.

III.

Wsrdd prawnie zdefiniowanych wymagan stawianych kandydatom do pre-
zydentury nie znajdziemy nigdzie warunku posiadania kwalifikacji wojsko-
wych. Taki stan wlasciwie koresponduje z biernym charakterem prezydenc-
kiego zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi'®. Przez co nalezy rozumie¢
brak uprawnien piastuna najwyzszego urzedu w panstwie do dowodzenia
i kierowania wojskiem - zaréwno w czasie pokoju, jak i w czasie wojny. Nie
uzurpujac sobie kompetencji do szczegélowego wyjasnienia dyferencjacji
terminologicznych pomiedzy pojeciami ,dowodzenie” i ,kierowanie”, wy-
pada wskaza¢ na wstepie, Ze oba terminy oznaczajg w istocie proces plano-
wania, organizowania, przewodzenia i kontrolowania dzialania armii jako
calosci, jej poszczegdlnych jednostek itd. Przy czym réznica pomiedzy nimi
tkwi w celu wskazanych czynnosci, ktérym w przypadku dowodzenia jest
albo przygotowanie do prowadzenia walki (czas pokoju), albo bezposrednie

ono skrét nazwy wlasnej ,,Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej” jako kategorii kon-
stytucyjnej.

7 Wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 109 oraz
wyrok TK z dnia 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170.

8 Takie nazewnictwo np. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, s. 175.
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jej prowadzenie (czas wojny)”. Dopuszczalne jest réwniez przyjecie inne-
go kryterium rozgraniczajacego, znajdujacego aktualnie oparcie w prawnie
okreslonym systemie dowodzenia i kierowania Sitami Zbrojnymi. Mianowi-
cie mozna uzna¢, ze w procesie dowodzenia stosowne decyzje wydaja Zolnie-
rze, natomiast w procesie kierowania czynig to cywile.

Wyzej okreslony charakter prezydenckiego zwierzchnictwa nad armig
wynika z faktu, iz zaden przepis prawa nie przyznaje glowie panstwa pra-
wa do dowodzenia i kierowania wojskiem. Co wazne, podstawg dla takich
dziatan wladczych nie jest art. 134 ust. 1 Konstytucji. Stanowi on bowiem
o funkcji ustrojowej prezydenta, a nie o jego kompetencji*®. Przez kompe-
tencje trzeba bowiem rozumie¢ upowaznienie danego organu przez ustrojo-
dawce lub ustawodawce do dzialania o sprecyzowanych przez prawo nastep-
stwach w przedmiotowo okreslonej sferze*, z czym nie mamy do czynienia
w przywolanej regulacji konstytucyjnej. Ponadto istnieje zakaz wywodze-
nia z prezydenckich funkcji uprawnien wladczych, nieobjetych przepisami
kompetencyjnymi na poziomie konstytucyjnym badz ustawowym?*. W dal-
szej czesci niniejszej pracy wskazuje co prawda, ze w pewnych okoliczno-
$ciach regulacje konstytucyjne okreslajace funkcje i zadania prezyden-
ta moga mie¢ charakter kompetencyjny, lecz nie dotyczy to analizowanego
zagadnienia. Tym samym uznanie, ze prezydent legitymowany jest do do-
wodzenia i/lub kierowania armia, pozostawaloby w oczywistej sprzeczno-
$ci z konstytucyjng zasadg legalizmu. Sformulowang expressis verbis w spo-
sOb generalny w art. 7 ustawy zasadniczej. Zawierajaca sie rOwniez w szerszej
pod wzgledem przedmiotowym zasadzie demokratycznego panstwa prawa
z art. 2 Konstytucji*’. Podkreslong dodatkowo w stosunku do glowy panstwa
w art. 126 ust. 3 tego samego aktu prawnego.

¥ J. Wolejszo, Z. Fiolna, Dowodzenie brygadg zmechanizowang (pancerng) w obro-

nie, Warszawa 2002, s. 6.

2 Podobnie np. R. Balicki, Zwierzchnictwo prezydenta RP nad sitami zbrojnymi
(wybrane problemy), ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2, s. 17.

2! Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, OTK-A 2009, nr 5, poz. 78.

22 Szerzej: np. Z. Witkowski, Model prezydentury polskiej w Konstytucji z 1997 r.
w porownaniu z rozwigzaniami Francji, Niemiec i Wtoch, [w:] Dziesigc lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 329.

2 1. Wréblewska, Zasada patistwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego RP, Torun 2010, s. 25.
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Z uwagi na bierny charakter swojego zwierzchnictwa nad wojskiem pre-
zydent nie moze wydawac rozkazow adresowanych do cztonkéw Sit Zbroj-
nych. Z czego nie zawsze zdawali sobie sprawe poszczegdlni piastunowie naj-
wyzszego urzedu w panstwie (vide zachowanie Lecha Kaczynskiego w czasie
tzw. ,incydentu gruzinskiego”, czyli lotu do Tbilisi dnia 12 sierpnia 2008 r.?*).
Jedynym cywilnym organem panstwa, ktérego decyzje majg w stosunku
do oséb pelnigcych czynng stuzbe wojskowa moc rozkazu wojskowego, jest
de lege lata minister obrony narodowej (z zawartej w art. 26 ust. 2 Konsty-
tucji zasady cywilnej i demokratycznej kontroli nad armig nalezy wypro-
wadzi¢ obowigzek wybierania na to stanowisko osoby cywilnej). Stosowna
podstawe prawng stanowi w tym zakresie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 14 grud-
nia 1995 r. o urzedzie ministra obrony narodowej®.

Zwierzchnictwo nad armig, o ktéorym czytamy w art. 134 ust. 1 Kon-
stytucji, nie zmienia swojego biernego charakteru nawet wtedy, gdyby gto-
wa panstwa byl dawny zawodowy wojskowy. Laczenie stanowisk w Sitach
Zbrojnych z piastowaniem urzedu prezydenckiego jest rzecz jasna niedo-
puszczalne z uwagi na zasade incompatibilitas z art. 132 ustawy zasadnicze;j.
W przepisie tym czytamy, ze: ,,Prezydent Rzeczypospolitej nie moze piasto-
wa¢ zadnego innego urzedu ani pelni¢ Zadnej funkcji publicznej, z wyjat-
kiem tych, ktdre sa zwigzane ze sprawowanym urz¢dem”. Stusznie podnosi
si¢, ze wskazane w cytowanej regulacji ,,piastowanie innego urzedu” nalezy
odnie$¢ réwniez do organéw nieumieszczonych w konstytucyjnej konstruk-
cji podziatu wladzy*, a wigc takze do stanowisk wojskowych. Skadinad war-
to w tym miejscu nadmieni¢, ze prezydent z tytulu sprawowania omawianej
funkgcji nie otrzymuje zadnego stopnia wojskowego ani tez sam tytul ,,naj-
wyzszego zwierzchnika” nie jest takim stopniem?.

Majac na wzgledzie wszystkie powyzsze spostrzezenia, warto odpowie-
dzie¢ na pytanie, kto w takim razie dowodzi i kieruje Sitami Zbrojnymi

2 Szerzej: W. Czuchnowski, R. Grochal, Incydent gruzinski, ,,Gazeta Wyborcza”

z dnia 24 kwietnia 2010 r., nr 96, s. 6.

> Dz.U. 2013, poz. 189, t,j. ze zm.

% G. Kuca, Zasada podziatu wladzy w konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2014,
s. 197.

¥ Wykaz stopni wojskowych w Sifach Zbrojnych RP art. 74 ust. 2, 2a i 3 ustawy
z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Pol-

skiej; (Dz.U. 2012, poz. 461, t.j. ze zm.)
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w czasie wojny? Zakladajac na wstepie, ze bedziemy mieli do czynienia z na-
rodowa, a nie sojusznicza operacja obronng. Pierwsza z wymienionych kom-
petencji bezsprzecznie przystuguje NDSZ. Wynika to nie tylko per se z nazwy
tego organu, ale réwniez z treéci art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach naczelnego dowddcy sit zbrojnych
i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Pol-
skiej*® (dalej: ustawa o stanie wojennym). Czytamy w nim, ze: ,,Naczelny Do-
wodca Sit Zbrojnych dowodzi Sitami Zbrojnymi oraz innymi podporzad-
kowanymi jednostkami organizacyjnymi”. Z kolei art. 17 tej samej ustawy
stanowi, iz: ,Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych przejmuje dowodzenie sitami,
o ktérych mowa w art. 16 ust. 2, z chwilg jego mianowania przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, o ile Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie okre-
$li innego terminu przejecia dowodzenia”. Nasuwa sie pytanie, czy NDSZ po-
winien posiada¢ legitymacje do dowodzenia caloscig Sit Zbrojnych, czy tyl-
ko tg ich czescig, ktora bedzie faktycznie uzywana do prowadzenia dziatan
obronnych w czasie wojny? Obecne rozwigzanie §wiadczy o przyjeciu przez
ustawodawce pierwszej z wymienionych mozliwosci, jednak ocena jego stusz-
noéci nalezy juz do specjalistow z dziedziny wojskowosci.

Dodajmy, ze NDSZ z mocy art. 16 ust. 1 ustawy o stanie wojennym podle-
ga prezydentowi. Jednoczesnie z tredci art. 134 ust. 4 Konstytucji, ktory prze-
widuje mozliwo$¢ wnioskowania przez premiera do glowy panstwa o od-
wolanie NDSZ, uprawnione jest wywodzenie posredniej podleglosci tego
organu wojskowego wzgledem prezesa Rady Ministréw. Pozostawiajac jed-
nak tg kwesti¢ na marginesie, wypada odnotowaé wyrazne wzmocnienie
zwierzchnictwa prezydenta nad wojskiem w czasie wojny w poréwnaniu
do czasu pokoju w regulacji z art. 16 ust. 1 ustawy o stanie wojennym. Albo-
wiem w ostatnim z wymienionych okreséw najwazniejsze funkcje dowdd-
cze w polskiej armii pelnig dowddca generalny rodzajéw sil zbrojnych (dale;j:
dowddca generalny) oraz dowddca operacyjny rodzajow sit zbrojnych (dalej:
dowddca operacyjny) — w mysl art. 11a ust. 1i 2 oraz art. 11b ust. 11 2 usta-
wy o powszechnym obowigzku obrony RP. Co wazne, podlegaja oni (podob-
nie jak szef Sztabu Generalnego Wojska Polskiego) bezposrednio ministrowi
obrony narodowej, a nie piastunowi najwyzszego urzedu w panstwie - zgod-

2 Dz.U. Nr 156, poz. 1301, ze zm.
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nie z tredcig art. 5 ust. 1 ustawy o urzedzie ministra obrony narodowej. Wi-
da¢ wiec, ze w czasie wojny mamy do czynienia ze znaczacg modyfikacja
systemu cywilnej kontroli nad Sitami Zbrojnymi w konfrontacji do czasu
pokoju. Z uwagi na kluczowa w praktyce role NDSZ w okresie wojny mozna
nawet zaryzykowac teze o pewnym przewarto$ciowaniu znanego z czasu po-
koju modelu relacji pomiedzy organami dualistycznej egzekutywy. Poprzez
wzmocnienie prezydenta i oslabienie rzadu. Przy czym przyjete rozwigzanie
w postaci catkowitego pozbawienia ministra obrony, a wiec najwazniejsze-
go organu w okresie pokoju w systemie demokratycznego nadzoru nad woj-
skiem, wptywu na dzialalno$¢ NDSZ nie zastuguje na aprobate.

Odnosnie do kierowania Sitami Zbrojnymi art. 2 pkt. 1 ustawy o urze-
dzie ministra obrony narodowej stanowi, Ze minister obrony kieruje w czasie
pokoju caloksztaltem dziatalnosci wojska. A contrario nie robi tego w czasie
wojny. Sklania to do powtoérzenia krytycznych uwag poczynionych powyze;.
Z dodaniem, iz brak kierowniczych kompetencji tego obligatoryjnego czlon-
ka kazdej Rady Ministréw de facto uniemozliwia mu wykonywanie w czasie
wojny jego podstawowego zadania, jakim jest zgodnie z art. 1 ust. 1 wymie-
nionego aktu prawnego kierowanie dzialem administracji rzadowej obrona
narodowa. Zresztg zakres spraw wchodzacych do tego dzialu, nie wiedzie¢
czemu, zostal zdefiniowany w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dzialach administracji rzagdowe;j* tylko na czas pokoju.

Wracajac jednak do meritum problemu, trzeba skonstatowa¢, ze na grun-
cie aktualnego stanu prawnego nie wiadomo, kto kieruj¢ armia w cza-
sie wojny — co bez watpienia zastuguje na zdecydowang krytyke. Stosowne
uprawnienie nie zostalo bowiem wyraznie przyznane NDSZ, a jego domnie-
mywanie bytoby niezgodne z konstytucyjng zasada legalizmu (art. 2 i art. 7).
Trudno jednocze$nie stwierdzi¢, czy pod zwrotem ,sprawy polityki pan-
stwa” mozna rozumie¢ kierownictwo nad Silami Zbrojnymi. Jezeli odpo-
wiedz na to pytanie bylaby twierdzaca, to nalezaloby przyjaé, ze omawiana
kompetencja przynalezna jest Radzie Ministréw, zgodnie z domniemaniem
zawartym w art. 146 ust. 2 ustawy zasadniczej. Taki stan prowadzitby jed-
nak do konsekwencji absurdalnych, gdyz oznaczalby kolegialne kierownic-
two nad wojskiem w czasie wojny, podczas gdy okres ten wymaga stosowa-

¥ Dz.U. 2013, poz. 743, t.j. ze zm.
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nia $rodkéw diametralnie odmiennych, tzn. uproszczenia i przyspieszenia
procedur decyzyjnych. De lege lata nie sposob wigc ustali¢, kto w czasie woj-
ny organizuje mobilizacyjne rozwinigcie, uzupelnianie i wyposazanie Sit
Zbrojnych; decyduje o podporzadkowaniu okreslonych ich czesci poszcze-
gélnym dowddcom; odpowiada za przeptyw informacji w ramach komu-
nikacji strategicznej wewnatrz armii czy tez zatwierdza plany operacyjne-
go jej uzycia. Tymczasem sa to przyklady konkretnych dzialan zaliczajacych
sie do kategorii kierownictwa wojskiem, a nie zwierzchnictwa badz dowddz-
twa nad tg formacja. W konsekwencji zasadne jest zgloszenie postulatu de
lege ferenda w postaci unormowania problemu kierowania Sitami Zbrojny-
mi w czasie wojny na poziomie ustawowym. Szczegoly rozwigzania sg oczy-
wiscie tematem do dyskusji, niemniej jednak najbardziej rozsagdne wydaje
sie stworzenie odpowiedniej formy wspoétdziatania ministra obrony i NDSZ
w tym przedmiocie.

Dodajmy jeszcze, ze kierowanie w czasie wojny Silami Zbrojnymi
musi by¢ czedcig ogdlnie rozumianego kierowania obrong panstwa. Pro-
blem w tym, ze na gruncie aktualnego stanu normatywnego nie wiadomo,
do kogo nalezy ostatnie z wymienionych uprawnien w interesujacym nas
okresie. Problem ten ma fundamentalne znaczenie dla samej egzystencji
panstwa polskiego. Ustawa o stanie wojennym reguluje sposob funkcjono-
wania panstwa, w tym kierowania jego obrong, wylacznie w warunkach sta-
nu wojennego (art. 9-15). W praktyce stan wojenny powinien rzecz jasna to-
warzyszy¢ czasowi wojny, ale miedzy innymi z uwagi na relatywnie trudne
warunki jego wprowadzenia nie ma zadnych gwarancji, ze pomimo zaist-
nienia czasu wojny dojdzie do proklamaciji tego stanu nadzwyczajnego. Dla-
tego tez nalezy zaapelowa¢ o niezwloczne uchwalenie rozwigzan prawnych
wprowadzajacych postanowienia dotyczace zasad funkcjonowania panstwa
w czasie wojny, w tym kierowania jego obronga. Z uwzglednieniem odpo-
wiednio znaczacej roli prezydenta, ktéremu juz w czasie pokoju powinno
sie przyzna¢ kompetencje zwigzane z potencjalng mozliwoscig kierowania
przez niego obrong panstwa w czasie wojny, tak jak np. zatwierdzanie orga-
nizacji i zasad funkcjonowania tzw. Wojennego Systemu Dowodzenia Sita-
mi Zbrojnymi RP.
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Iv.

Istotne novum w poréwnaniu do rozwigzan znanych nieobowigzujacym juz
polskim aktom konstytucyjnym stanowi tre$¢ art. 134 ust. 2 Konstytucji
2 1997 r. W przepisie tym czytamy, ze: ,W czasie pokoju Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za po-
$rednictwem Ministra Obrony Narodowej”. Nigdy wczesniej ustrojodawca
nie ograniczyl w ten sposob prezydenta w sprawowaniu jego funkcji wobec
wojska. Bez watpienia cytowane postanowienie stanowi wyrazng probe za-
pobiegniecia dazeniom glowy panstwa do ekstensywnej interpretacji roli
zwierzchnika Sil Zbrojnych, a w konsekwencji uzyskania przez ten organ
nadrzednej pozycji wzgledem Rady Ministréw w materii wojskowej. Zapew-
ne asumpt do przyjecia takiego rozwigzania stanowita budzaca swego cza-
su sporg krytyke praktyka ustrojowa z okresu prezydentury Lecha Walesy.

Nie jest do konca jasne, na czym wspomniane posrednictwo powinno po-
lega¢®. Rozsadnie rzecz ujmujac, ma ono zastosowanie przy korzystaniu przez
prezydenta ze wszystkich jego kompetencji wykonywanych w charakterze naj-
wyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych, jak réwniez przy podejmowaniu przez
niego dziatan niewtadczych (apele, przemdéwienia, wizyty itp.), dla ktorych sa-
moistng podstawa prawna jest art. 134 ust. 1 ustawy zasadniczej®. Przy czym
sposob posrednictwa szefa MON bedzie si¢ oczywiscie roznil w zaleznosci
od tego, jakie konkretne dzialanie bedzie podejmowat prezydent.

Whioskujac a contrario z tre$ci art. 134 ust. 2 Konstytucji, minister obrony
narodowej nie posredniczy w sprawowaniu przez glowe panstwa zwierzch-
nictwa nad armig w czasie wojny. Jest to zreszta kolejny przyktad niezastugu-
jacej na aprobate deprecjacji znaczenia tego organu we wskazanym okresie.
Z postanowien ustawy zasadniczej nie wynika jednak, czy glowa panstwa
sprawuje swoja funkcje wobec armii bezposrednio czy tez za posrednictwem
innego podmiotu. Dlatego mozna uzna¢, iz ustrojodawca dopuszcza w tym
wzgledzie oba rozwigzania, pozostawiajac ostateczna decyzj¢ ustawodawcy
zwyklemu?.

3 Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2008 r., K 52/07, OTK-A 2008, nr 5, poz. 88.

' P. Sarnecki, Uwaga 5 do art. 134, [w:] Konstytucja..., s. 2-3.

2 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2008, s. 292.
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Problem w tym, Ze ani w ustawie o stanie wojennym, rozwijajacej posta-
nowienia konstytucyjne dotyczace NDSZ, ani w jakiejkolwiek innej usta-
wie zwyktlej nie znajdziemy odpowiedzi na interesujace nas pytanie. Pierw-
szy z wymienionych aktéw prawnych wspomina jedynie o podniesionej juz
podlegtosci NDSZ wzgledem prezydenta oraz zawiera wyliczenie kompeten-
cji tego powolywanego na czas wojny organu. Pomimo tego w literaturze
przedmiotu stosunkowo powszechnie przyjmuje sig, ze glowa panstwa spra-
wuje zwierzchnictwo nad armig w tytulowym okresie wlasnie za posrednic-
twem NDSZ*». Niewatpliwie taka sytuacja wydawalaby si¢ najbardziej lo-
giczna konsekwencjg przyjetego w polskim systemie normatywnym modelu
dowodzenia wojskiem w warunkach wojennych. Nie istnieje jednak zadna
wyrazna podstawa prawna do przyjecia takiej tezy. Milczenie prawodawcy
w omawianej kwestii powinno raczej sktania¢ do wniosku, ze piastun naj-
wyzszego urzedu w panstwie sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojny-
mi w czasie wojny bezposrednio*. Z tego z kolei wynika, ze wptyw glowy
panstwa na problematyke wojskowa wyraznie wzrasta w okresie wojny w po-
réwnaniu do czasu pokoju. Przykladowo prezydent, mianujac szefa Sztabu
Generalnego (do czego jest uprawniony z mocy art. 134 ust. 3 ustawy zasad-
niczej) w czasie pokoju, powinien skonsultowa¢ kandydature z ministrem
obrony, z uwagi na tres$¢ art. 134 ust. 2 Konstytucji*>. Tymczasem w czasie
wojny bylby on skrepowany juz tylko konieczno$cig uzyskania kontrasygna-
ty prezesa Rady Ministrow na stosownym postanowieniu nominacyjnym
(art. 144 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 3 Konstytucji).

Trzeba przy tym podkresli¢, ze bezposredni sposob sprawowania przez
prezydenta zwierzchnictwa nad wojskiem w okresie wojny nie do konca
wlasciwie koresponduje z jego biernym charakterem oraz z ogélnie przy-
jetym w Konstytucji modelem relacji pomigdzy organami dualistycznej
egzekutywy. Na dodatek mozna mie¢ watpliwosci, czy pomoc ze strony

# R.Balicki, op.cit., s. 18-19; A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce poli-
tycznej po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2008, s. 174; K. Prokop, Stany
nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 146.

3 Podobnie M. Bozek, op.cit., s. 99.

»  B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta
RP oraz Rade Ministréw na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, War-
szawa 2012, s. 174-175.
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Rady Bezpieczenstwa Narodowego (organ doradczy) oraz Biura Bezpie-
czenstwa Narodowego (organ sztabowy) bedzie wystarczajaca dla nale-
zytego wykonywania przez glowe panstwa jej roli ustrojowej z art. 134
ust. 1 ustawy zasadniczej w sposob bezposredni. Tytulem poréwnania,
minister obrony moze przeciez korzysta¢ z pomocy calego Sztabu Ge-
neralnego Wojska Polskiego, wchodzacego z mocy art. 1 ust. 2 ustawy
o urzedzie ministra obrony narodowej w sktad MON. W rezultacie za po-
zadane uznajmy uzupelnienie aktualnych rozwigzan prawnych o posta-
nowienie wyraznie wprowadzajace posrednictwo ze strony innego orga-
nu w sprawowaniu przez prezydenta funkcji najwyzszego zwierzchnika
Sit Zbrojnych w czasie wojny. De lege lata najbardziej wtagciwy bylby tu-
taj NDSZ. Jednak w przypadku dokonania szerszych zmian normatyw-
nych, o ktérych wprowadzenie apeluje si¢ w niniejszej pracy - w posta-
ci poddania NDSZ réwniez kontroli ministra obrony oraz wlaczenia tego
czlonka rzadu do systemu kierowania armig w czasie wojny - warto by-
toby rozwazy¢ takze posrednictwo ze strony szefa MON. Tym bardziej
ze watpliwe w odniesieniu do konstytucyjnej zasady cywilnej i demokra-
tycznej kontroli nad Sitami Zbrojnymi byloby powierzenie posrednictwa
w sprawowaniu funkcji z art. 134 ust. 1 ustawy zasadniczej wojskowemu
w stuzbie czynnej, ktérym - racjonalnie rzecz ujmujac — powinien by¢
NDSZ. Majac ponadto na uwadze, ze takie posrednictwo mogtoby nie
mie¢ w praktyce realnego znaczenia, z uwagi na podlegtos¢ NDSZ wzgle-
dem politycznie nieodpowiedzialnego prezydenta.

V.

Kompetencje specjalne gtowy panstwa wynikajace bezposrednio z funkcji
najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych i aktualizujace si¢ tylko w czasie
wojny ujete zostaly w art. 134 ust. 4 ustawy zasadniczej. Zgodnie z trescig
tego przepisu: ,Na czas wojny Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Pre-
zesa Rady Ministrow, mianuje Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych. W tym
samym trybie moze on Naczelnego Dowodce Sit Zbrojnych odwotaé. Kom-
petencje Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasady jego podlegltosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej okresla ustawa”.
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Ab initio wyjasnijmy, ze postuzenie si¢ przez ustrojodawce w przywola-
nej regulacji zwrotem ,,na czas wojny” nie oznacza mozliwo$ci mianowania
NDSZ juz w czasie pokoju, z zastrzezeniem Ze moze on wykonywac swo-
je obowiazki dopiero w czasie wojny*. W przeciwnym razie zb¢dna bylaby
kompetencja prezydenta z art. 5 pkt. la ustawy o powszechnym obowiazku
obrony RP do wskazania w czasie pokoju, na wniosek prezesa Rady Mini-
stréw, osoby przewidzianej do mianowania na stanowisko NDSZ.

Z tresci art. 134 ust. 4 Konstytucji wynika, ze formalna inicjatywa mia-
nowania NDSZ nalezy do premiera, z czym zwigzane jest oczywiscie wska-
zanie kandydata na to stanowisko (analogicznie sytuacja wyglada w przy-
padku odwotania). Prezydent nie posiada zadnych bezposrednich, prawnie
okreslonych $rodkow stuzacych zobligowaniu prezesa Rady Ministrow
do podjecia stosownych dzialan w tym przedmiocie. Pewng forma wywar-
cia posredniej presji na osobe kierujaca pracami Rady Ministréw byloby je-
dynie zwotanie Rady Gabinetowej. Konieczno$§¢ mianowania i odwolania
NDSZ w czasie wojny w sposdb oczywisty miesci si¢ bowiem pod pojeciem
»Spraw szczegolnej wagi”, jakie w mys$l art. 141 ust. 1 Konstytucji s podsta-
wa do wyznaczenia spotkania Rady Gabinetowej (jest to prerogatywa gtowy
panstwa zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt. 15 ustawy zasadnicze;j).

W zwigzku z powyzszym warto zastanowi¢ sie nad prawdopodobng sy-
tuacja, w ktérej w warunkach wojennych prezes Rady Ministréw nie mialby
mozliwosci skierowania stosownego wniosku do najwyzszego zwierzchnika
Sit Zbrojnych. Do wyobrazenia jest zreszta takze sytuacja odwrotna, tzn. brak
sposobnosci rozpatrzenia wniosku przez glowe panstwa. Nie jest to problem
jednostkowy na gruncie aktualnie obowigzujacej Konstytucji, gdyz z podob-
nym dylematem spotykamy sie¢, analizujac chociazby art. 229 tego aktu praw-
nego, ktdry stanowi, ze dla wprowadzenia przez prezydenta stanu wojennego
konieczny jest wniosek Rady Ministrow. Wlasnie w kontekscie wspomniane-
go stanu nadzwyczajnego wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ze piastun
najwyzszego urzedu w panstwie wladny bylby podjac¢ decyzje sam w przypad-
ku braku wniosku, powotujac si¢ na dzialanie w stanie wyzszej konieczno$ci?’.

% Odmiennie K. Prokop, op.cit., s. 145.

7 L. WisniewsKki, Stany nadzwyczajne w projekcie nowej Konstytucji RP, [w:] Prawa
cztowieka w sytuacjach nadzwyczajnych ze szczegélnym uwzglednieniem prawa i prakty-
ki polskiej, red. T. Jasudowicz, Torun 1997, s. 153-154.
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Wydaje sie, ze powyzsza uwage mozna zastosowaé per analogiam do kazu-
su dotyczacego mianowania i odwotania NDSZ, majac na wzgledzie abso-
lutnie wyjatkowy charakter czasu wojny. Jezeli postepowanie prezydenta
byloby uzasadnione obiektywnie pojmowang koniecznoscig ochrony war-
tosci, ktorych ma on strzec z mocy art. 126 ust. 1 i 2 oraz art. 130 Konsty-
tucji (ciaglo$¢ wladzy panstwowej, suwerennos¢, niepodleglos¢ i bezpie-
czenstwo panstwa oraz nienaruszalno$¢ i niepodzielnosc jego terytorium),
to w mojej ocenie nie moglibySmy méwi¢ o popelnieniu przez niego ani
deliktu konstytucyjnego, ani przestepstwa (np. z art. 231 § 1 Kodeksu kar-
nego* traktujgcego o przekroczeniu uprawnien przez funkcjonariusza pu-
blicznego) - w tym drugim przypadku dziatalby on w stanie wyzszej ko-
niecznosci w rozumieniu art. 26 § 1 wymienionego kodeksu. Nawiasem
mowigc, akceptacja powyzszej tezy musi prowadzi¢ do wniosku, ze regula-
cje konstytucyjne okreslajace funkcje i zadania glowy panstwa moga mie¢
w pewnych okolicznoséciach charakter kompetencyjny (problemu tego nie
rozwijam z uwagi na ograniczone ramy opracowania)®.

Bez watpienia w przypadku zaistnienia czasu wojny wystapienie przez
premiera, z wnioskiem do prezydenta dotyczacym mianowania NDSZ jest
konstytucyjnym obowigzkiem, a nie tylko mozliwos$cia tego organu - po-
dobnie jak dokonanie mianowania przez glowe panstwa?. Pytanie jed-
nak, czy piastun najwyzszego urzedu w panstwie wladny bytyby ustosun-
kowa¢ si¢ odmownie do wniosku prezesa Rady Ministréw w przedmiocie
mianowania danej osoby na stanowisko NDSZ (analogicznie odnosnie od-
wolania)? Uwazam, Ze wniosek skierowany do prezydenta nie jest dla nie-
go wigzacy w zakresie personalnym. Przy czym odmowa nie moglaby by¢
oczywiscie motywowana pobudkami o charakterze politycznym, lecz jedy-

3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553, ze zm.)

¥ Szerzej: ]. Juchniewicz, M. Dabrowski, Kompetencyjny charakter art. 126 Konsty-
tucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4, s. 65-83.

10 Zdaniem niektoérych w sprzecznosci z trescig art. 134 ust. 4 Konstytucji pozo-
staje norma z art. 10 ust. 2 pkt. 4 ustawy o stanie wojennym, zgodnie z ktéra prezydent
W czasie stanu wojennego ,moze mianowa¢” NDSZ na wniosek prezesa Rady Mini-
strow. Tak M. Bozek, op.cit., s. 99 oraz K. Prokop, op.cit., s. 147. Nie ma tutaj jednak
niezgodnosci, poniewaz przywolany przepis ustawy o stanie wojennym dotyczy tylko
sytuacji, gdy zostanie wprowadzony stan wojenny, a nie bedzie mial miejsca jednocze-
$nie czas wojny.
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nie staniem na strazy konkretnych wartosci konstytucyjnych wymienionych
w poprzednim akapicie*’.

Z analizy art. 134 ust. 4 ustawy zasadniczej oraz z generalnego zalozenia
ustrojodawcy odno$nie wspdtdziatania organéw egzekutywy wynika, ze dla
mianowania danej osoby na stanowisko NDSZ lub jej odwolania wymagane
jest porozumienie prezydenta i premiera. Wspomniana juz sposobno$¢ wska-
zywania w czasie pokoju osoby przewidzianej do mianowania na stanowisko
NDSZ stanowi instrument mogacy stuzy¢ do wyeliminowania potencjalnych
rozbieznosci pomiedzy wyzej wymienionymi podmiotami odnosnie dziata-
nia wladczego, ktére zostanie dokonane na czas wojny. Przy czym jest to za-
bezpieczenie dalece niedoskonate, poniewaz kandydat na NDSZ wcale nie
musi zosta¢ mianowany na to stanowisko w czasie wojny. Ponadto w miedzy-
czasie niewykluczone s3 zmiany personalne na urzedach prezydenta RP i/
lub prezesa Rady Ministrow, a nowe osoby moga mie¢ odmienne preferencje
co do wojskowego majacego zosta¢ NDSZ niz ich poprzednicy.

Wreszcie trzeba wskaza¢, ze skorzystanie z obydwu kompetencji prezy-
denta ujetych w art. 134 ust. 4 Konstytucji wymaga uzyskania kontrasygna-
ty prezesa Rady Ministréw na stosownych postanowieniach gtowy panstwa
(art. 144 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 3 ustawy zasadniczej). Zreszta piastun
najwyzszego urzedu w panstwie, ustosunkowujac sie odmownie do wnio-
sku premiera, powinien réwniez wyda¢ akt urzedowy przybierajacy forme
postanowienia - takze objety wymogiem kontrasygnaty (analogiczna pod-
stawa prawna do wyzej przywolanej). Wyraznie dostrzegamy w tym miejscu
przyklad istotnej wadliwosci polskiego modelu kontrasygnaty. Albowiem
z jednej strony nastepczy wspdtpodpis premiera w sytuacji, gdy najwyz-
szy zwierzchnik Sil Zbrojnych odnosi si¢ aprobujaco do uprzedniego, jest

1 Taktez w odniesieniu do wnioskéw Rady Ministréw kierowanych do prezydenta

in genere J. Jaskiernia, Konstytucyjna konstrukcja kompetencyjna organow wladzy wy-
konawczej w obszarze bezpieczenistwa paristwa a propozycje zmian polskiej ustawy za-
sadniczej, ,Bezpieczenistwo i Ochrona” 2008, nr 1-2, s. 41. Gwoli rzetelno$ci naukowej
trzeba jednak doda¢, ze spotyka si¢ réwniez poglad odmienny, zgodnie z ktérym ko-
nieczno$¢ dziatania bez zadnej zwloki w tak trudnym dla panistwa momencie wymaga,
aby ewentualne uzgodnienia kandydatury na stanowisko NDSZ mialy miejsce jedynie
przed skierowaniem wniosku do prezydenta przez prezesa Rady Ministréow. W tym uje-
ciu, jezeli wniosek zostal juz ztozony, to glowa panstwa musi zaakceptowa¢ wskazang
w nim osobe. B. Banaszak, op.cit., s. 668.
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zbedny. Z drugiej za$ strony trzeba mie¢ na uwadze potencjalne kompli-
kacje z dokonaniem przez glowe panstwa skutecznej odmowy w stosunku
do wniosku prezesa Rady Ministréw, skoro to wlasnie ten organ jest upraw-
niony do kontrasygnowania stosownego aktu urzedowego prezydenta.

Przechodzac do oceny przyjetych przez ustrojodawce w art. 134 ust. 4
Konstytucji rozwigzan, nalezy uzna¢, iz koniecznoé¢ dzialania prezydenta
na wniosek premiera jest bez watpienia lepsza niz gdyby piastun najwyzsze-
go urzedu w panstwie mial decydowac¢ w warunkach wojennych na wniosek
calej Rady Ministréw. Niemniej jednak nie trudno dostrzec zasadniczg sta-
bo$¢ omawianych regulacji. W warunkach czasu wojny, a wiec toczacego si¢
na terytorium RP konfliktu zbrojnego, nie sposéb a priori wykluczy¢ nie tyl-
ko zaistnienia obiektywnych okoliczno$ci uniemozliwiajacych wspoétdziata-
nie prezydenta z prezesem Rady Ministrow*’, ale nawet wystapienia konflik-
tu politycznego pomigdzy tymi dwoma organami, szczegélnie w warunkach
koabitacji. W rezultacie rozwigzania z art. 134 ust. 4 ustawy zasadniczej za-
kladajace zgodng wspdlprace prezydenta i premiera w sytuacji, ktéra wy-
maga uproszczenia i przyspieszenia procesu decyzyjnego, stoja w opozycji
do dyrektywy sprawnosci dzialania wladz publicznych, jakiej powinny od-
powiada¢ zaréwno postanowienia konstytucyjne, jak i ustawowe. W tym
stanie rzeczy wartym zarekomendowania rozwigzaniem byloby dokona-
nie zmian normatywnych w postaci przyznania prezydentowi prerogatywy
do mianowania i odwolania NDSZ bez koniecznosci otrzymania uprzednie-
go wniosku ze strony prezesa Rady Ministréw.

Wyzej podniesione zastrzezenia stanowig zasadnicze, ale bynajmniej nie
jedyne mankamenty w zakresie prawnej regulacji instytucji NDSZ. Przede
wszystkim nie do konca wiadomo, dlaczego ustawodawca zdecydowat sie
zrealizowa¢ konstytucyjny obowiazek z art. 134 ust. 4 w postaci okreslenia
kompetencji NDSZ i zasad jego podlegtosci konstytucyjnym organom RP
akurat w ustawie dotyczacej stanu wojennego. Wspomniano juz bowiem,
ze zaistnienie czasu wojny powinno, lecz wcale nie musi oznacza¢ wprowa-
dzenia tego stanu nadzwyczajnego. W konsekwencji naczelnemu wodzowi
nalezalo poswieci¢ osobng ustawe — okreslajaca rowniez zasady funkcjono-

2 Podobnie R. Balicki, Uwaga I do art. 134, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 222.
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wania panstwa i kierowania jego obrong w okresie wojny. Wzglednie posta-
nowienia dotyczace tego organu nalezalo zawrze¢ w ustawie o powszechnym
obowigzku obrony RP lub w ustawie z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuzbie woj-
skowej zolnierzy zawodowych®, tj. w aktach prawnych obejmujacych regu-
lacje traktujace o piastunach najwazniejszych stanowisk w Sitach Zbrojnych.

Ponadto w kontekscie prawnych podstaw funkcjonowania NDSZ nalezy
zwroci¢ uwage na istnienie czterech istotnych luk prawnych.

Po pierwsze, ani w Konstytucji (co akurat mozna zrozumiec), ani
w ustawie o stanie wojennym, ani w zadnym innym akcie prawnym nie
znajdziemy wykazu wymagan merytorycznych, ktore spetnia¢ musi po-
tencjalny NDSZ. Jest to sytuacja zastugujaca na jednoznacznie negatywna
oceng, z uwagi na znaczenie powolania odpowiedniej osoby na tak waz-
ne z punktu widzenia egzystencji panstwa polskiego stanowisko. Teza,
w mysl ktorej NDSZ powinna by¢ jedynie osoba posiadajaca najwyzsze
kwalifikacje zawodowe i osobowos$ciowe, nie jest tutaj zbytnio odkryw-
cza. Konieczno$¢ wprowadzenia w tym wzgledzie stosownych uregulo-
wan prawnych wydaje sie wiec oczywista. Zalozenie, ze dzialajacy w po-
rozumieniu prezydent i premier, kierujac si¢ ,swobodnym uznaniem”,
dokonaja najlepszego mozliwego wyboru, wydaje si¢ bowiem naiwne.
Rozumujgc w ten sposéb, rownie dobrze mogliby$my przyja¢ przyktado-
wo, ze glowa panstwa powinna powolywac sedziéw sposrod wszystkich
obywateli RP - niezaleznie od ich wieku, wyksztalcenia, kwalifikacji itd.
Oczywiscie katalog wymagan stawianych NDSZ nie moze by¢ okreslony
w sposdb zbyt restrykcyjny. Wystarczajace byloby odwotanie si¢ do kilku
podstawowych kategorii - takich jak wiek, posiadany stopien wojskowy
czy tez dotychczasowe doswiadczenia bojowe pretendenta. Tak, aby nie
doszto do sytuacji, w ktdrej nie bedzie w naszym kraju osoby lub bedzie
tylko kilka oséb spetniajacych prawnie okreslone kryteria. Takie ryzyko
istniatoby chociazby w sytuacji przyjecia, ze NDSZ moze by¢ jedynie ofi-
cer bedacy tzw. generalem czterogwiazdkowym.

W odniesieniu do obsady personalnej urzedu NDSZ wiadomo, Ze nie
moze by¢ on pelniony przez prezydenta. Jedynym niepodlegajacym dyskusji

# Dz.U. 2010 Nr 90, poz. 593, t.j. ze zm.
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argumentem na rzecz takiej tezy jest, omowiona juz, tres¢ zasady incompati-
bilitas z art. 132 Konstytucji*’.

W odniesieniu do drugiej wspomnianej luki prawnej trzeba podkresli¢,
ze o ile wiadomym jest, kiedy trzeba mianowa¢ NDSZ, o tyle brak jest le-
galnie zdefiniowanego katalogu przestanek ustanawiajacych mozliwos¢ lub
obowigzek odwolania piastuna tego urzedu. Konstytucja w art. 134 ust. 4
reguluje jedynie procedure odwolania, z kolei ustawa o stanie wojennym
w ogdle nic na ten temat nie wspomina. Z uwagi na powyzsze nalezy przy-
jac, ze wspoldzialajacy ze sobg prezydent RP i prezes Rady Ministréw wlad-
ni s3 usuna¢ NDSZ z dowolnych przyczyn, wéréd ktorych jest réwniez ne-
gatywna ocena wykonywania przez naczelnego wodza jego zadan - czego
przejawem moze by¢ zla sytuacja na frontach. Niemniej jednak nalezy zglo-
si¢ postulat de lege ferenda w postaci sformulowania katalogu sytuacji, w ja-
kich odwotanie NDSZ byloby obligatoryjne.

Co wigcej, trzeba wskaza¢ na trudnosci z odpowiedzig na pytanie, kto
dowodzitby Sitami Zbrojnymi w warunkach narodowej operacji obronnej,
gdyby nie doszlo do mianowania NDSZ? Takiej sytuacji z uwagi na specy-
fike czasu wojny nie mozna a priori wykluczy¢, tymczasem nie odnosi si¢
do niej Zaden przepis prawa powszechnie obowiazujacego. By¢ moze wyja-
$nienie tej watpliwoéci znajduje si¢ w niejawnych regulacjach tzw. Wojen-
nego Systemu Dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP, na ktory skladaja sie akty
prawne, dokumenty rozkazodawcze i doktrynalne. Nie ma jednak co do tego
zadnej pewnosci.

Ponadto o ile wiadomo, ze NDSZ podlega prezydentowi, o tyle nie spo-
sob ustali¢, jakie sg jego relacje z najwazniejszymi wojskowymi w polskiej
armii, tj. szefem Sztabu Generalnego, dowddca generalnym i dowddca ope-
racyjnym. Podczas gdy powinno to wynika¢ w sposéb jednoznaczny z prze-
pisow prawa.

Dodajmy na koniec, ze de lege lata nie da si¢ wskaza¢ jednego wojskowe-
go organu odpowiedzialnego za przygotowania wojenne. Analiza kompeten-

*  Trafne wskazanie na zagrozenia mogace wynikna¢ z piastowania urzedu NDSZ

przez prezydenta, dokonane na etapie prac konstytucyjnych, L. Koziol, Z. Witkowski,
Zagadnienie obronnosci i porzgdku publicznego w przysztej konstytucji, [w:] Prace Komi-
sji Konstytucyjnej Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, red. J. Pietrzak, Z. Witkowski, z. 4,
Warszawa 1991, s. 112.
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cji szefa Sztabu Generalnego (art. 8 ustawy o urzedzie ministra obrony na-
rodowej), dowodcy generalnego i dowddcy operacyjnego (art. 11a ust. 112
oraz art. 11b ust. 1 i 2 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP) wska-
zuje, ze kazdy z wymienionych podmiotéw w pewnym zakresie zajmuje si¢
taka preparacjg. Z kolei osoba przewidziana do mianowania na stanowisko
NDSZ w ogoélnie nie posiada w tym wzgledzie zadnych uprawnien. Nega-
tywna ocena takiej sytuacji wynika z faktu, iz w kwestii tak donioslej wy-
magane jest skupienie odpowiedzialno$ci na poziomie wojskowym w rekach
jednego zolnierza. Tymczasem obecny stan powoduje w praktyce jej ,roz-
mycie”. Aktualne rozwigzania nalezatoby zmodyfikowaé w ten sposob, aby
za przygotowanie wojenne RP po stronie wojskowej bezposrednio odpowia-
dal jeden z piastunéw najwazniejszych stanowisk w armii (nie rozstrzygajac
w tym miejscu, ktdry). Posiadajacy odpowiednio wysokie kwalifikacje, jak
réwniez rozlegte i realne dowddcze doswiadczenia bojowe.

VI

Analiza podstaw prawnych sprawowania przez prezydenta funkeji z art. 134
ust. 1 Konstytucji prowadzi do dwoch zasadniczych konkluzji. Po pierwsze,
uzna¢ nalezy, Zze pomimo biernego charakteru prezydenckiego zwierzch-
nictwa nad wojskiem w czasie wojny ulega ono od strony formalnej zasad-
niczemu wzmocnieniu wzgledem czasu pokoju. Przede wszystkim z uwa-
gi na brak posrednictwa w sprawowaniu wyzej wymienionej funkgcji przez
ministra obrony narodowej, ale réwniez z powodu posiadania przez piastu-
na najwyzszego urzedu w panstwie istotnych kompetencji dotyczacych mia-
nowania i odwotywania NDSZ, ktory podlega glowie panstwa. Po drugie,
trzeba odnotowac zasadniczg stabos¢ wielu regulacji prawnych dotyczacych
czasu wojny, a niekiedy zupelny ich brak, co bez watpienia przetozyloby si¢
na trudnosci prezydenta w prawidfowym sprawowaniu zwierzchnictwa nad
Sitami Zbrojnymi w tym okresie. Taki stan niechybnie nasuwa podejrzenie,
ze przez wiele lat polscy prawodawcy wyznawali tez¢ o ,,koncu historii” i wy-
sokiej abstrakcyjnosci wojennych regulacji normatywnych. Sytuacja ta musi
ulec zmianie niezwlocznie w obliczu obserwowanych wydarzen na arenie
miedzynarodowej. Tytulem podsumowania dokonywanych w calej pracy
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spostrzezen wskazmy, ze nalezy: wyposazy¢ jeden z organdéw konstytucyj-
nych w prawo do decydowania o dniu rozpoczgcia i zakonczenia czasu woj-
ny na terytorium RP; ustanowic¢ podlegto§¢ NDSZ réwniez wzgledem mini-
stra obrony; unormowac problem funkcjonowania panstwa w czasie wojny,
w tym kierowania jego obrong i Sitami Zbrojnymi; zlikwidowaé bezposred-
ni sposob sprawowania przez prezydenta zwierzchnictwa nad armiag w tym
okresie; usuna¢ konieczno$¢ wspoldziatania glowy panstwa z rzagdem w za-
kresie korzystania z kompetencji okreslonych w art. 134 ust. 4 Konstytu-
cji; uregulowa¢ problematyke dotyczaca NDSZ w osobnej ustawie zwyklej;
wprowadzi¢ katalog wymagan merytorycznych wobec NDSZ oraz przesta-
nek obligujacych do jego odwotania; wskaza¢, kto dowodzi¢ bedzie polskim
wojskiem w sytuacji prowadzenia narodowej operacji obronnej w czasie woj-
ny, jezeli nie zostanie mianowany NDSZ; okresli¢ relacje tego organu z inny-
mi najwyzszymi wojskowymi w Sifach Zbrojnych oraz wskaza¢ jeden pod-
miot po stronie wojskowej odpowiadajacy za przygotowania wojenne®.
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