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Zenon Trejnis?

Meandry w kwestii cywilnej kontroli
nad Sitami Zbrojnymi w RP po 1989 roku

Wprowadzenie

Neutralno$¢ polityczna i cywilna kontrola nad sitami zbrojnymi postrzegane
sg dzi$ w Swiecie jako jedna z podstawowych zasad decydujgcych o demo-
kratycznosci systemu politycznego kazdego panstwa. Problem cywilnej i de-
mokratycznej kontroli nad armig w Polsce narodzit sie wraz z jej dazeniem do
cztonkostwa w NATO i UE, zas powstanie konkretnego przepisu okreslajace-
go zasady neutralnosci politycznej i cywilnej kontroli wojska miato miejsce
w okresie prac nad projektem Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Okreslenie
,cywilna i demokratyczna kontrola” stanowi nawigzanie do angielskiego zwro-
tu civil control i zawiera w sobie nie tylko pojecie kontroli, jak ujmuje literalne
brzmienie w Konstytucji RP, ale takze element zarzadzania czy wtadzy. W je-
zykach angielskim czy francuskim stowo control oznacza wtadze nad kims lub
nad czyms i stosowne jest do okreslenia czynnosci zwigzanej z kierowaniem.
W literaturze przedmiotu spotkac sie mozemy z wieloma interpretacjami okre-
$lenia ,cywilna i demokratyczna kontrola nad sitami zbrojnymi” - miesci sie
ono jednak w trzech ptaszczyznach:

— ,stosunki cywilno-wojskowe” (civil-military relations), rozumiane jako wie-
loptaszczyznowe interakcje wojska z réznymi strukturami spotecznymi
wystepujgcymi w panstwie i spoteczenstwie;

— ,polityczna kontrola sit zbrojnych” (political control of armed forces) odno-
szaca sie do mechanizmoéw wtadzy cywilnej panistwa, partii rzadzacych
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i gtdwnych sit spotecznych wykorzystywanych do zapewnienia lojalnosci
i neutralnosci politycznych wojska;

— ,wojsko i spoteczenstwo” (armed forces and society), czyli zachodzace
faktycznie relacje pomiedzy strukturami wojskowymi w danym pan-
stwie?.

W demokratycznych systemach politycznych cywilna kontrola nad sita-
mi zbrojnymi jest faktem oczywistym, z tym ze wtadze cywilne rozstrzygaja
o gtéwnych kierunkach polityki zagranicznej i obronnej panstwa, okreslaja
strategie bezpieczenstwa i obronnosci, decyduja o przynaleznosci do blokow
wojskowych i sojuszy, ustalajg wielko$¢ wydatkéw przeznaczonych na bezpie-
czenstwo panstwa. Nawet decyzje typowo militarne, jak: wybér strategii, tego
jakie operacje i kiedy majg by¢ podjete, taktyke prowadzenia dziatan zbrojnych
oraz dotyczace wewnetrznego kierowania wojskami - wynikaja z wtadzy cy-
wilnej. Decyzje te przekazywane s3 kierownictwu wojskowemu ze wzgledu na
dogodnosc, tradycje, efektywnos¢ lub doswiadczenie wojskowe i kompeten-
cje. Wtadza cywilna ustala wszystkie zasady organizacji oraz funkcjonowania
sit zbrojnych i w kazdej chwili moze je zmienié. Zasady te i kompetencje wtadz
cywilnych w zakresie podlegtosci sit zbrojnych ustalane sg w konstytucjach,
ustawach, statutach i regulaminach wojskowych. Konstytucje moga by¢ oczy-
wiécie zamieniane, a w demokratycznych spoteczenstwach cywilne rzady in-
terpretujg prawa i stosujg konstytucje do okreslonych przypadkéw i ogdlnie
zmieniajacej sie sytuacji. Cywilna kontrola nad sitami zbrojnymi jest wiec pro-
cesem posiadajgcym swe kulturowe i historyczne korzenie.

Kazde panstwo posiada wtasne tradycje, kulture oraz niepowtarzalne roz-
wiazania instytucjonalne, dlatego wyjatkowo trudne jest okreslenie consensusu
spotecznego, a takze zdefiniowania kryteriow demokratycznej kontroli nad
sitami zbrojnymi. OdpowiedzZ na pytanie czy i w jaki sposdb spoteczenstwo
kontroluje tych, ktérzy posiadajg ostateczng wtadze fizycznego przymusu oraz
zapewnienia ich lojalnosci zaréwno wzgledem konkretnej wtadzy, jak i cate-
go rezimu politycznego jest podstawowag kwestig demokratycznego systemu
sprawowania wtadzy w panstwie?

Z uwagi na specyfikacje i nature dowodzenia wojskowego, wtadza ta spo-
czywac musi w rekach jednej osoby, nie mogg bowiem zaistnie¢ warunki sprzy-
jajace powstaniu nietadu, ktéry mégtby usprawiedliwiac niepostuszenstwo.
W panstwach, w ktérych istnieje funkcja zaréwno prezydenta, jak i premiera
ostateczna wtadza i kontrola operacyjna sit zbrojnych powierzona by¢ musi

2 Zob. International Military and Defense Encyclopedia, vol. 1, Washington 1995, s. 188-195; vol. 2
s. 507-511; vol. 5,s. 166-169.
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jednemu z tych urzedoéw. Co wiecej, kazde niepostuszenstwo traktowane by¢
musi jako bunt czy rewolta, z towarzyszacymi im surowymi sankcjami.

Najwazniejszym wiec problemem organizacji systemu bezpieczenstwa naro-
dowego, w tym cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi oraz pozostatymi orga-
nami przymusu w panstwie jest jasna linia kierowania i dowodzenia, to znaczy
jednoznacznie sformutowane w konstytucji i aktach prawnych kompetencje
wtadz wykonawczych, ustawodawczych i sgdowniczych dotyczacych spraw
bezpieczenstwa i obronnosci oraz m.in. sit zbrojnych we wszystkich mozliwych
do wyobrazenia okolicznos$ciach, zaréwno w czasie pokoju i wojny, jak tez
w okresie kryzyséw i stanéw nadzwyczajnych.

Wojskowi nie mogg wykonywa¢ swoich obowigzkéw, podobnie polity-
cy cywilni sprawowac wtadzy, dopéki mechanizmy funkcjonowania wtadzy
nie umozliwiajg koegzystencji wojskowych i cywilnych punktéw widzenia
na wszystkie problemy, pozwalajace obu stronom na wzajemne zrozumienie
i wspdlng wspotprace.

Demokratyczna i cywilna kontrola nad wojskiem oznacza wiec podporzad-
kowanie armii demokratycznie wybranym wtadzom politycznym w trosce
o bezpieczenstwo panstwa i spoteczenstwa. Waznym obszarem dziatalnosci
wtadzy cywilnej jest polityka wojskowa, oznaczajgca w szerokim rozumieniu
wszystkie decyzje wptywajace na rozmiar, ksztatt, organizacje, charakter,
uzbrojenie oraz wewnetrzne procedury organizacyjne wojska. W procesie
ksztattowania i sprawowania cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi, zaréwno
wtadza cywilna, jak i sity zbrojne sg zwigzane pewnymi ograniczeniami oraz
wzajemnymi zalezno$ciami.

Wtadze cywilne panstwa powinny wiec ustala¢ ramy decyzyjne i wyzna-
czac cele dla dziatalnosci wojskowych - decision making - w jezyku angielskim
termin ten obejmuje takze element nadrzednosci i moc okreslania warunkow
dla aktywnosci innych.

Uznajac jednak kompetencje (profesjonalizm) wojskowych pozostawia sie
im obszar - military command - oznaczajacy dowodzenie, kierowanie mery-
toryczna i administracyjng strong dziatalnosci wojska, stuzacy realizacji celow
wyznaczanych przez wtadze polityczne panstwa w oparciu o przydzielone
$rodki finansowe i materiatowe przez parlament?®.

Celem artykutu jest ukazanie proceséw wdrazania cywilnej kontroli nad
sitami zbrojnymi wraz z ksztattowaniem sie nowoczesnego panstwa polskiego
po 1989 r. Wspodtczesna armia posiada niezmiernie skomplikowang strukture

s Szerzej zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne w panstwie demokratycznym i autorytarnym, Warszawa 1997,
s.223-227.
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biurokratyczna i hierarchiczng i bez znajomosci technologicznych i operacyj-
nych nowych generacji uzbrojenia, a takze dojrzatej kultury politycznej i strate-
gicznej elit decyzyjnych cywilnych i wojskowych nie ma mozliwosci podejmo-
wania optymalnych rozwigzan organizacyjnych. Wiedza o tym wymaga wielu
lat studiowania i doswiadczenia, a kultura strategiczna utatwia, zwtaszcza
mtodym oficerom-dowddcom samodzielne myslenie i podejmowanie decyzji
w istniejacym systemie obiegu informacji na polu walki.

1. Pierwsze préby wprowadzenia cywilnej kontroli nad armia w latach 90.
ubiegtego stulecia

Na poczatku lat 90. ubiegtego stulecia elity rzadzace w Polsce nie potrafity
zdiagnozowac powstatej sytuacji geopolitycznej w Europie. Elitom decyzyjnym
naszego panstwa zabrakto pogtebionej analizy kontynentalnego uktadu sit,
a takze wyraznego okreslenia celéw i roli Polski w naszej architekturze bezpie-
czenstwa europejskiego®. Po przebywaniu w tzw. ,prozni bezpieczenstwa” elity
polityczne podjety starania o ubieganie sie Polski o cztonkostwo w UE i NATO.
Aby spetnic kryteria cztonkostwa wtadze przeprowadzity szereg reform, w tym
ustanowienia cywilnego kierownictwa Ministerstwa Obrony Narodowej, wy-
daty szereg ustaw i innych dokumentow.

Neutralizacja i kontrola polityczna armii, sit policyjnych i stuzb specjalnych
byta czescig budowy demokratycznego panstwa polskiego, procesie umacnia-
nia narodowego charakteru Wojska Polskiego i dostosowanie go do nowych
uwarunkowan geopolitycznych i wyzwan dla bezpieczehstwa narodowego
i miedzynarodowego Polski. Cywilna i demokratyczna kontrola nad sitami
zbrojnymi w okresie przeobrazen ustrojowych stanowi jeden z najistotniej-
szych priorytetéw dostosowania systemu bezpieczenstwa narodowego Polski
do standardéw NATO. Proces wprowadzenia cywilnej kontroli nad armig, sita-
mi policyjnymi i stuzbami specjalnymi w Polsce byt realizowany w kilku etapach
i do dzi$ nie zostat jeszcze zakonczony.

W pierwszym etapie przeprowadzono deideolagizacje w armii, eliminujac
elementy kontroli partii komunistycznych nad obronnoscia i bezpieczenstwem
(w resortach MON i MSW), likwidujac indokrynacje i zapewniajac petna depo-
lityzacje kadry zawodowej. Jednakze po wyborach w Polsce 4 czerwca zostat
prezydentem gen. Wojciech Jaruzelski, a w rzadzie Tadeusza Mazowieckie-
go w MON stanowisko ministra utrzymat gen. Florian Siwicki, natomiast gen.

4 Zob.: Idem, Europejski czy euroatlantycki model bezpieczeristwa narodowego Polski?, [w:] Polska w eu-
roatlantyckiej strefie bezpieczenstwa, red. Z. Trejni, R. Radziejewski, Warszawa 2014, s. 12-14.
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Czestaw Kiszczak objat stanowisko ministra spraw wewnetrznych, a wiec sity
policyjne i stuzby specjalne®. Po wolnych wyborach w grudniu 1990 r., kiedy to
prezydentem RP zostat wybrany Lech Watesa ,rezimowi” generatowie odeszli
ze stanowisk w armii i w rzadzie. Jak twierdzi Jerzy J. Wiatr, w nowej sytuacji
politycznej wojskowi nie zachowali sie jak ,komunisci w mundurach”, lecz jako
straznicy interesu narodowego. Wojskowi w petni zaakceptowali zmiane ustro-
ju, a zdecydowana wiekszos$¢ (okoto 80%) z nich zgadzata sie z zasadg politycz-
nej neutralnosci sit zbrojnych i wprowadzeniem cywilnej kontroli nad armia®.

W miedzyczasie sytuacja polityczna w Polsce wymusita uchwalenie nowej
ustawy konstytucyjnej, zwanej Matg Konstytucjg. W art. 35 ust. 1 przyznawata
ona Prezydentowi RP najwyzsze zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi. Z kolei
art. 35 ust. 2 nadawat Prezydentowi RP, w porozumieniu z ministrem obrony
narodowej prawo do mianowania i zwalniania szefa Sztabu Generalnego WP.
Ponadto, zgodnie z postanowieniami Matej Konstytucji powotywat i odwo-
tywat w okresie wojny Naczelnego Wodza oraz pod nieokreslony do konca
nadzor trzy resorty, tzw. prezydenckie. Byty to resorty: spraw zagranicznych,
obrony narodowej i spraw wewnetrznych’. Sprawe wprowadzenia cywilnej
kontroli nad armig komplikowaty takze pozostate po Okragtym Stole umowy,
ktore pozostawity Komitet Obrony Kraju i Biuro Bezpieczenstwa Narodowego
przy Urzedzie Prezydenta RP. Ta nieokreslonos¢ i wiele jeszcze innych niewy-
mienionych staty sie przyczyna napiec¢ w zakresie zaprowadzenia demokra-
tycznej kontroli wtadz cywilnych nad sitami zbrojnymi, wynikajacych gtéwnie
z konfliktéw intereséw miedzy rzadem a urzedem prezydenta i zwigzanych
z polityka personalng we wspomnianych resortach.

Pierwszy konflikt dotyczacy spraw cywilnej kontroli nad armig miat miejsce
w 1992 r., gdy o te kontrole rywalizowali prezydent Lech Watesa i rzad pre-
miera Jana Olszewskiego, w ktérym po raz pierwszy w polskiej historii - mini-
strem obrony zostat cywilny polityk, Jan Parys, zapowiadajacy juz w pierwszym
swoim przemoéwieniu do kierowniczej kadry WP, w styczniu 1992 r. - de-
sowietyzacje i dekomunizacje armii, pod pretekstem torowania Polsce drogi
do NATO postanowit rozprawi¢ sie z odziedziczong po PRL generalicja. Kon-

> Polskie elity rzadzace zapomniaty badz nie znaty ,Wskazéwek dla przeprowadzajacych demokraty-
zacje: ograniczenie wptywow i rozwijanie profesjonalizmu wojska” zawartych w ksiazce S.P. Hungting-
tona, Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 1995, s. 225-226.

6 Zob. J.J. Wiatr, Tarcza i miecz. Socjologiczne zagadnienia bezpieczeristwa narodowego, Torun 2017,
s. 163.

7 Zob.: Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1952 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym, Dz.U.
1992, nr 84, poz. 426.
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flikt ten spowodowat, ze w kwietniu 1992 r. prezydent wymusit na premierze
urlopowanie Parysa, a potem jego dymisje®. W konflikt ten prezydent zaan-
gazowat wysokiej rangi wojskowych, pozyskujac ich poparcie. Upadek rzadu
Olszewskiego z przyczyn niezwigzanych z cywilng kontrolg nad wojskiem nie
zakonczyt jednak napie¢ zwigzanych z dazeniem prezydenta Lecha Watesy do
zmonopolizowania kontroli nad sitami zbrojnymi.

W pazdzierniku 1994 r., gdy wtadze sprawowat centrolewicowy rzad pre-
miera Wtadystawa Pawlaka, a ministrem obrony byt emerytowany admirat
Piotr Kotodziejczak, prezydent L. Watesa zorganizowat zbiorowe wystgpienie
najwyzszych ranga wojskowych na rzecz zdymisjonowania ministra. Podczas
¢wiczen na poligonie w Drawsku zotnierzy odwiedzit L. Watesa. W czasie obia-
du, w ktérym brato udziat cate dowddztwo polskich sit zbrojnych, generatowie
zachecani przez prezydenta i szefa Sztabu Generalnego WP gen. Tadeusza Wi-
leckiego wypowiedzieli postuszenstwo ministrowi obrony narodowej, bytemu
dowddcy Marynarki Wojennej, admiratowi Piotrowi Kotodziejczykowi. Zda-
niem generatéw za zt3 sytuacje w armii polskiej odpowiedzialne byto cywilne
kierownictwo MON. Ostatecznie minister zostat odwotany ze stanowiska®’.

Domaganie sie neutralnosci politycznej oraz apartyjnosci armii i jednocze-
sne wiaczenie jej we wszystkie mechanizmy demokracji jest uproszczonym
postrzeganiem miejsca i roli wojska w panstwie i spoteczenstwie. Jesli konsty-
tucyjnym obowigzkiem armii jest obrona i ochrona niepodlegtosci i suweren-
nosci panstwa, tj. panujacego ustroju, wigze sie to przeciez z okreslong opcja
polityczna. Wojsko ma by¢ lojalne, partyjnie neutralne, a jego dziatalnos¢ kon-
stytucyjna powinna by¢ wolna od manipulowania w czyimkolwiek stronniczym
interesie, a wiec neutralne politycznie i antypartyjne’°.

W kwietniu 1994 r. zostata utworzona instytucja podsekretarza stanu MON
do spraw parlamentarnych oraz Biuro Parlamentarne. Dziatalnos$¢ Biura Par-
lamentarnego, podobnie jak w innych panstwach zachodnich nalezacych do
NATO, w znacznym stopniu przyczynita sie do przyspieszenia prac legislacyj-
nych w resorcie obrony, utrzymywania statych kontaktéw z parlamentem oraz
wspotpracy z zagranica w ramach bilateralnych stosunkéw z sitami zbrojnymi
panstw - cztonkéw NATO. Biuro Parlamentarne byto takze waznym elemen-
tem ksztattujacym stosunki cywilno-wojskowe z polskim spoteczenstwem, jak

8 Por. J. Kurski, P. Semka, Lewy czerwcowy, Warszawa 1992, s. 68; J. Olszewski, Przerwana dekada,
Warszawa 1992, s. 42-45; P. Siergiejczyk, Mit Olszewskiego, ,Przeglad” 2022, nr 23, s. 12-15.

? Zob.: D. Skrzypinski, Ewolucja modeli cywilnej kontroli nad armiq w polskim systemie politycznym po

1989 roku, [w:] Demokratyzacja w Ill Rzeczypospolitej, red. A. Antoszewski, Wroctaw 2002, s. 181-197.
10 Zob. Z. Trejnis, Sity zbrojne w panstwie demokratycznym..., op.cit., s. 272-284.
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tez wprowadzenia w sitach zbrojnych zasad cywilnej i demokratycznej kon-
trolitt.

W wojsku przywrdcono réwniez swobody religijne, tworzac ordynariaty po-
lowe: rzymskokatolicki od 1991 r. i prawostawny od 1993 r. oraz Ewangelickie
Duszpasterstwo Wojskowe od 1995 r. Byta to wazna decyzja, znosita ona bo-
wiem bariere Swiatopogladowa, jaka istniata w PRL-u pomiedzy wyznaniowym
spoteczenstwem, a zlaicyzowana armig??.

Nowe elity zaréwno cywilne, jak i wojskowe musiaty sie wyzby¢é wobec
siebie wielu uprzedzen, $wiadczy¢ o tym moze czesto powtarzana wypowiedz
posta OKP-u Jacka Szymanderskiego, nazywajacego ludowe Wojsko Polskie
,formacja polskojezyczng”. Wojskowi musieli przyja¢ do wiadomosci koniecz-
nos$¢ wspdtpracy z tymi, ktérych do niedawna zwalczali, a wiec z solidarnoscio-
wym podziemiem. Wielu politykéw obozu solidarno$ciowego miato za sobg
réwniez udziat w ruchach pacyficznych, np. ,Wolnos¢ i Pokdj” - ruchu prze-
ciwnemu stuzbie w wojsku. Wyznaczaniu dziataczy tego ruchu na kierownicze
stanowiska w MON przeciwni byli nawet eksperci z o$rodka analitycznego
RAND Corporation.

Wojskowych niepokoita z kolei polityka obronna panstwa i restrukturyzacja
armii polegajaca na cieciach kadrowych i likwidacji osrodkéw badawczo-roz-
wojowych oraz likwidacji przedsiebiorstw przemystu zbrojeniowego majacych
ogromne trudnosci w dostosowaniu sie do wymogow gospodarki rynkowe;j.
Polska podpisata m.in. Traktat o Konwencjonalnych Sitach w Europie (CFE) zo-
bowiazujac sie do redukgji armii z ponad 450 tys. do 234 tys. zotnierzy?*3.

Jak twierdzi Jerzy J. Wiatr, duzy wptyw na stosunki miedzy demokratycz-
nymi wtadzami politycznymi a wojskiem miata ,niedojrzata” kultura politycz-
na w czesci elit politycznych®. Andrzej Korbonski w swojej analizie sytuacji
zwigzanej z polityczng kontrolg nad wojskiem, potwierdzajac fakt, ze w la-
tach 1993-1995 nastapita ,erozja cywilnej kontroli” w Polsce, wing za ten
fakt obcigzat z jednej strony prezydenta L. Watese, a z drugiej strony gen.
T. Wileckiego®®. Gtéwng jednak przyczyna, co potwierdza Dariusz Skrzypinski,

1 Zob. MA. Falinski, B. Jabtonski, T. Sokotowski, Cywilna i demokratyczna kontrola nad sitami zbrojnymi
w Polsce, Torun 1996.

12 por.: Schematyzm Ordynariatu Polowego Wojska Polskiego, Warszawa 1995, s. 51 i n.; T. Soko-

towski, Usytuowanie i funkcjonowanie duszpasterstwa w Wojsku Polskim, Biuro Parlamentarne, Torun
1996, s. 49-52.

13 7ob. E. Firlej, Z. Jopek, Traktat o konwencjonalnych sitach w Europie CFE (stan i perspektywy), War-

szawa-Torun 1996.
14 J.J. Wiatr, Tarcza i miecz..., op.cit., s. 164.

15 A. Kobranski, Civil-Military Relation in Poland: Who is Charge?, [w:] Naréd - Wtadza - Spoteczenstwo,
red. A. Jasinska-Kania, J. Raciborski, Warszawa 1996, s. 299-300.
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byt ,brak jasnej i klarownej” koncepcji reform sit zbrojnych, nieprzygotowanie
parlamentu do sprawowania petnej kontroli nad sitami zbrojnymi, np. w la-
tach 1993-1994 Sejm az szesciokrotnie przektadat debate na temat polityki
obronnej i ten chocholi taniec trwa. Dzisiaj takze minister resortu obrony jed-
noosobowo kupuje sprzet i uzbrojenie bez zatwierdzonej koncepcji strategii
wojskowej oraz dyskusji ogélnonarodowej na temat przysztosci polskich sit
zbrojnych i ich potrzeb?.

Ten trudny okres wspoétpracy cywilno-wojskowej trwat do kornca 1995 r.
W grudniu 1995 r. udato sie Sejmowi uchwali¢ kompromisowa ustawe o mi-
nistrze obrony narodowej, co prawda zawetowat jg prezydent Lech Watesa,
ale po jego odejsciu i wygranych wyborach prezydenckich przez Aleksandra
Kwasniewskiego zostata ona odblokowana i weszta w zycie. Ustawa ta byta
kompromisem miedzy oczekiwaniami wojskowych i politykow cywilnych, ak-
centowata ona zasady cywilnej kontroli nad armia, a takze ze sitami zbrojnymi
dowodzi szef Sztabu Generalnego WP, lecz czyni to w imieniu ministra obrony.
Sztab stawat sie tylko jednym z pieciu nowych pionéw funkcjonujacych w ra-
mach ministerstwa resortu obrony. Byty to cywilne piony, ktére zajmowac sie
miaty: polityka obronng, sprawami spoteczno-politycznymi, ekonomiczno-fi-
nansowymi oraz logistyka i uzbrojeniem. Istotng zmiang byto tez powotanie
Dowddztwa Wojsk Ladowych, ktére przejeto operacyjne dowodzenie (80%
stanu polskiej armii) tymi wojskami. Sztab Generalny stawat sie jednostkg or-
ganizacyjng odpowiadajaca za planowanie, sprawy organizacyjne i mobilizacje,
zas$ bezposrednie dowodzenie sitami zbrojnymi przeszto w rece dowédcow
trzech rodzajow wojsk: sit Ilgdowych, marynarki wojennej oraz lotnictwa i obro-
ny powietrznej kraju. Minister Obrony Narodowej stat sie organem wtadzy
wykonawczej podlegtej Radzie Ministrow RPY’.

Spory kompetencyjne pomiedzy rzadem a prezydentem o kontrole nad woj-
skiem miaty niewatpliwie negatywne konsekwencje, dezintegrowaty bowiem
wewnetrznie resort obrony narodowej: jego pion cywilny w latach 1993-1995
wigzat swe interesy z rzadem i parlamentem, sztab generalny za$ z prezyden-
tem. Wtasnie ten mechanizm konkurencji byt przyczyna trudnosci w realizacji
demokratycznej i cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi. Najbardziej niepoko-
jaca byta wyktadnia art. 28 Matej Konstytucji, ktora zaktadata, Zze zapis artyku-
tu pozwalat prezydentowi dokonywac podziatu kompetencji pomiedzy niego
a premiera, jesli konstytucja nie jest jednoznaczna w tym wzgledzie. Z takimi

16
17

Zob. D. Skrzypinski, Ewolucje modelu cywilnej..., op.cit., s. 190-192.

Ustawa z dn. 15 grudnia 1995 r. o Urzedzie Ministra Obrony Narodowej, Dz.U. 1996, nr 10,
poz. 56.
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przypadkami spotkalismy sie w okresie prezydentury L. Watesy, kiedy to od
nazwiska prof. Lecha Falandysza, jego ,kancelaryjnego interpretatora”, miata
miejsce tzw. falandyzacja prawa.

Trudno byto jednoznacznie stwierdzi¢ na podstawie Matej Konstytucji, ze
fakt bycia zwierzchnikiem sit zbrojnych powoduje przyznanie znaczacej roli
prezydenta w sferze bezpieczenstwa i obronnosci, zwtaszcza jezeli art. 35 MK
zostanie skonfrontowany z art. 52 MK, na podstawie ktérego armia jako ele-
ment aparatu panstwowego zostaje pozostawiona do dyspozycji rzadu. Nie
mozna byto takze przyznaé prezydentowi wtadzy w zakresie kierowania bez-
pieczenstwem i obronnoscig panstwa z tytutu przewodniczenia Komitetowi
Obrony Kraju (KOK) i Radzie Bezpieczenstwa Narodowego (RBN). Funkcje te
nie powodowaty przyznanie wtadzy decyzyjnej, tym bardziej, ze organy te pet-
nity jedynie funkcje doradcze (art. 34 MK). To premier zobowigzany byt do po-
dejmowania decyzji w tej sferze, ponoszac odpowiedzialnos$¢ przed Sejmem?.

Niezbornos¢ i brak klarownosci norm prawnych i wewnetrzna ich sprzecz-
no$¢ w dziedzinie bezpieczenstwa narodowego, a zwtaszcza w zakresie
zwierzchnictwa i kierowania wojskiem spowodowany byt przez nie jasno
okreslona koncepcje prawnopolitycznego podporzadkowania armii organom
panstwa w obowigzujacej wowczas Matej Konstytucji, jak tez w ustawie o po-
wszechnym obowigzku obrony z 21 listopada 1967 r.Y?

2. Zasada neutralnos$ci politycznej oraz cywilnej i demokratycznej kontroli
nad Sitami Zbrojnymi RP

Neutralizacja polityczna oraz cywilna i demokratyczna kontrola nad sitami
zbrojnymi byta czescig budowy panstwa polskiego, procesu wzmocnienia
narodowego charakteru Wojska Polskiego i dostosowania go do nowych
uwarunkowan i wyzwan bezpieczenstwa narodowego i miedzynarodowego.
Kontrola nad armig w okresie przeobrazen ustrojowych stanowita jeden z naj-
istotniejszych priorytetéw dostosowania systemu bezpieczenstwa narodowe-
go Polski do standardéw NATO?,

18 Zob. Z. Trejnis, Cywilna kontrola nad armiqg. Konstytucyjne uprawnienia Prezydenta RP, [w:] Konstytucja
RP. Oczekiwania i nadzieje, red. T. Bodio, W. Jakubowski, Warszawa 1997, s. 99-110.

19 Zob.: Ustawa z dn. 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony RP, Dz.U. 1992, nr 4,

poz. 16 z pdzn. zm.

20 Szerzej zob. Z. Trejnis, Miedzynarodowe standardy kontroli politycznej nad sitami zbrojnymi w pan-
stwach demokratycznych, [w:] Wspétczesne bezpieczenstwo, red. W. Fehler, Torun 2001, s. 171-208.
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2.1. Meandry neutralnosci politycznej wojska w Polsce

Fundamentalne znaczenie w zapewnieniu neutralnosci politycznej armii i de-
mokratycznej kontroli miata Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
RP w art. 26 stanowi, ze Sity Zbrojne RP zachowuja neutralno$¢ w sprawach
politycznych oraz podlegajg cywilnej i demokratycznej kontroli?t. Ten przepis
konstytucyjny wprowadza bardzo istotng w demokratycznym panstwie pra-
wa zasade politycznej neutralnosci sit zbrojnych, ktére stanowia narzedzie
Rzeczypospolitej, niezaleznie od tego jakie ugrupowanie lub koalicja partyjna
sprawuje w nim wtadze. Zasada ta nalezy do kategorii konstytucyjnych zasad
ustrojowych i pozostaje w zwigzku z innymi zasadami regulujagcymi pozycje
wojska. W literaturze przedmiotu wyrdznia sie w tym zakresie zasady prawno-
ustrojowe sit zbrojnych w panstwie, ktore sg szczegétowo rozwiniete i skon-
kretyzowane w konstytucyjnych postanowieniach warunkujacych kompeten-
cje wtadzy ustawodawczej, wykonawczej, prawa i wolnosci oraz obowigzki
obywateli, a takze zasady wyborcze. S3 to:

— zasada stuzebnosci sit zbrojnych w zakresie wykonywania zadan, do kté-
rych sg one przeznaczone w panstwie, Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Pol-
skiej stuzg ochronie niepodlegtosci z niepodzielno$ci jego terytorium oraz
zapewnienie bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic” (art. 26 ust. 1);

— zasade neutralnosci Sit Zbrojnych w sprawach politycznych oraz podle-
gaja cywilnej i demokratycznej kontroli ,Sity Zbrojne zachowuja neutral-
no$¢ w sprawach politycznych oraz podlegajg cywilnej i demokratycznej
kontroli” (art. 26 ust. 2).

Termin ,neutralno$¢ polityczna” w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. po-

jawia sie dwa razy:

— jako zasada organizacji i dziatania sit zbrojnych (art. 26 ust. 2), a takze

— jako zasada korpusu stuzby cywilnej (art. 153 ust. 1), chodzi zatem
o ,neutralno$é wojska w sprawach politycznych” oraz o ,politycznie
neutralne wykonywanie zadan panstwa przez sity zbrojne”.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego interpretacja neutralnosci politycz-
nej wymaga wziecia pod uwage roli okreslonego podmiotu, a takze charak-
teru jego funkcji i kompetencji. W rezultacie z uwagi na zakres (range) zadan
i kompetencji sit zbrojnych, obowigzek zachowania neutralnosci politycznej
powinien oznaczac duzo bardziej restrykcyjne nakazy i zakazy niz w stuzbie cy-
wilnej. W tym kontekscie zostat wyrdzniony zakaz tworzenia sit zbrojnych jako

2 Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 3, art. 26, ust. 1i 2.
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,2autonomicznego podmiotu w strukturze politycznej panstwa”, zdolnego do
wywierania wptywu na polityczne decyzje konstytucyjnych organéw panstwa.
Drugi aspekt szczegdlny oznacza nakaz wytaczenia tej struktury panstwowej
ze sfery bezposredniego oddziatywania partii politycznych?2. Sity zbrojne nie
powinny by¢ bowiem wykorzystywane jako narzedzie walki politycznej.

W odniesieniu do art. 153 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny zauwazyt,
ze przepis ten nakazuje ustawodawcy takie uksztattowanie organéw funk-
cjonujacych w stuzbie cywilnej, ktére wyeliminuje oddziatywanie o charak-
terze politycznym. Neutralnos¢ polityczna korpusu stuzby cywilnej stanowic
ma gwarancje nieodzownej dla prawidtowego wykonywania zadan panstwa,
stabilnosci kadry urzedniczej w sytuacji zmieniajgcych sie w demokratycznym
panstwie rzadéw?. Jak sie okazuje, cztonkowie stuzby cywilnej podlegajg tym
samym zakazom aktywnosci politycznej, co zotnierze zawodowii.

Obok zasady neutralnosci politycznej Konstytucja RP przewiduje odreb-
ne zakazy cztonkostwa w partiach politycznych i zwigzkach zawodowych dla
okreslonych funkcji i urzedéw zwigzanych z wykonywaniem wtadzy publicznej:

— sedziego (art. 178 ust. 3);

— sedziego Trybunatu Konstytucyjnego (art. 195 ust. 3);

— prezesa NIK (art. 205 ust. 3);

— Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209 ust. 3);

— cztonka Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 214 ust. 2);

— prezesa NBP.

We wszystkich tych przypadkach zakazana jest takze dziatalno$¢ publiczna
niedajaca sie pogodzi¢ z godnoscig urzedu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,neutralnos¢ polityczna” zo-
stata faktycznie zréwnana z pojeciem ,apartyjnosci”, ktére jest przeciez tre-
$ciowo wezsze niz pojecie ,apolitycznosci”. TK doszedt jednak do wniosku,
ze nakaz przestrzegania zasady neutralnosci politycznej oznacza jednoczesnie
zakaz przynaleznosci do partii politycznej. Czytamy tam: ,Pojecie politycznej
neutralnosci, ktérym postuguje sie Konstytucja i pojecie apartyjnosci, wyraza-
jace sie w zakresie cztonkostwa w partiach politycznych okreslanych kategoria
0s0b, nie sg pojeciami przedmiotowo tozsamymi”. Wymog politycznej neu-
tralnosci pewnych segmentéw stuzb publicznych oznacza przede wszystkim
niedopuszczalno$¢ motywowania realizacji konstytucyjnych i ustawowych
zadan tych stuzb interesami ugrupowan politycznych. Apartyjnos¢ ma na celu

22 Zob. wyrok TK z 7 marca 200 r.; wyrok TK z 7 marca 2000 r., sygn. akt. K26/98, OTK2.U.2000,
nr2,s.210.

23 7ob. wyrok TK z 13 listopada 2003 r, sygn. akt K51/02, OTK2.U.2003, s. 86.
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usuniecie zagrozenia ptynacego z faktu istnienia organizacyjnych i politycz-
nych wiezi pomiedzy osobg sprawujaca funkcje publiczne a partig polityczna.
Zagwarantowanie apolitycznosci stuzb publicznych nie jest mozliwe do re-
alizacji w sytuacji, gdy osoby petnigce takie funkcje sg cztonkami ugrupowan
politycznych?4,

Czesc¢ badaczy sugeruje, by neutralnosé polityczna sit zbrojnych szta w kie-
runku apolitycznosci, my$l ta jednakze wzbudza liczne spory. Nawet wojsko-
wi nie potrafig da¢ odpowiedzi na pytanie, gdzie przebiega granica swobody
dziatania wojska, bo przeciez armii od polityki tak do konca oddzieli¢ sie nie
da. Podporzadkowana decyzjom politycznym armia, jezeli nie bezposrednio,
to posrednio w nich uczestniczy.

Louis Althusser i Michel Foucault w swoich rozwazaniach twierdzg, ze kazdy
podmiot - to tzw. janusowe oblicze pojecia, bez ktérego zadna teoria spotecz-
na czy polityczna nie moze sie oby¢ i ktéra ujawnia, ze pod powtoka sloganéw
o niezaleznosci i samostanowieniu kryjg sie tak naprawde stosunki panowania,
przeksztatcajace jednostki i grupy spoteczne w podmioty przede wszystkim po
to, aby je dyscyplinowac i efektywnie nimi zarzagdzacé?>.

Polityczno$¢ rozumie sie zazwyczaj jako analize sposobu w jaki konstru-
owane sg obiegowe kategorie polityczne oraz specyfikacje, kiedy wtasciwie
mozna je okresli¢ mianem politycznych. Celem kazdego dziatania poznawcze-
go powinno by¢ bowiem wywotanie okreslonych skutkéow w rzeczywistosci
i dokonanie jej praktycznej przemiany. Jak twierdzi Chantal Mouffe, pojecie
politycznosci ma bogatg, filozoficzng tradycje, ktére ujmowane byto na roz-
maite, czesto wzajemnie sprzeczne sposoby?.

Wedtug Martina Heideggera za$ polityka rozgrywa sie na ptaszczyznie ,an-
tycznej”, bedaca domeng ustabilizowanych bytéw spotecznych. Politycznosé
z kolei odnosi sie do ptaszczyzny ,ontologicznej”, czyli takiej, ktéra docieka
sposobu bycia konwencjonalnych polityk politycznych, a wiec dotyka ,same-
go sposobu”, w jaki stanowione jest spoteczenstwo. Faktycznie (w oryginale)
réznica ontologiczna oznacza réznice miedzy tym, co antyczne (tym, co jest)
a tym, co ontologiczne (tym, w jaki sposdb to, co jest - jest)?’.

Interesujaca koncepcje politycznosci przedstawit Carl Schmitt w postaci wy-
ktadni antagonistycznej wizji przestrzeni publicznej, wedtug ktorej polityka to

24 Zob. wyrok TK z 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt. K26/00, OTK Z.U. 2002, nr 2A, poz. 18.

25 Por. L. Althusser, Ideology and Ideological State Apparatuses, [w:] Lenin and Philosophy and Other Es-
says, Monthly Review Press 1971; M. Foucault, Podmiot i wtadza, ,Lewa Nogg” 1998, nr 9, s. 174-192.

26 70b. Ch. Mouffe, Politycznosé. Przewodnik Krytyki Politycznej, Warszawa 2008, s. 23.
27 Zob. M. Heidegger, Bycie i czas, Warszawa 1994.
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praktyczne dziatanie oparte na rozréznieniu przyjaciela od wroga, natomiast
politycznosé stanowi sztuke trafnego dokonania tego rozréznienia. Wedtug
C. Schmitta, polityka jest konkretng praktyka, majaca miejsce w spotecznej rze-
czywistosci, podczas gry polityczno$¢ okresla warunki mozliwosci tej praktyki
i jako taka ma charakter transcendentny w rozumieniu Kantoriskim. Politycz-
no$¢ odnosi sie ,wytacznie do panstwa i jego dziatalnosci”.

Przeciwienstwem neutralizacji i odpolitycznienia istotnych dziedzin zycia jest
panstwo totalitarne, a wiec panstwo, ktére jest tozsame ze spoteczernstwem.
Panstwo totalne kolonizuje kazda dziedzine i kazdy obszar zycia. W takim pan-
stwie wszystko jest przynajmniej potencjalnie polityczne, a odwotania do pani-
stwa nie pozwalajg juz wyrdznic¢ zadnej specyficznej cechy ,politycznosci”?.

C. Schmitt uwazat, ze wojna kieruje sie wtasnymi, strategicznymi, taktycz-
nymi regutami i punktami odniesienia. Nie zmienia to w niczym faktu, ze poli-
tyczna decyzja, kto jest wrogiem zapadta juz wczesniej. Na wojnie przeciwnicy
stajg naprzeciw siebie jako wrogowie, ktérych odréznia tylko umundurowanie.
Réznica miedzy przyjacielem a wrogiem nie jest wtedy zadnym praktycznym
problemem, ktory walczacy zotnierz miatby sam rozwigzac.

Polityk jest lepiej wyszkolony w walce niz Zotnierz, poniewaz walczy przez
cate zycie, podczas gdy zotnierz walczy tylko w wyjatkowych sytuacjach, armia
jest wiec instrumentem w rekach politykéw. Wojna nie jest wcale celem ani
sensem, ani nawet trescig polityki. Natomiast realna mozliwo$¢ wojny jest stale
obecng przestanka, ktdra we wtasciwy sobie sposdb okresla ludzkie dziatanie
i myslenie, wywotujac specyficzne polityczne zachowania. Pojecie neutralno-
sci, jak kazde pojecie polityczne, warunkuje ostatecznie realng mozliwos¢ jed-
noczenia sie ludzi wedtug podziatu na przyjaciela i wroga. Podobnie jak kazda
forma polityki, réwniez polityka unikania walki traci sens, jesli znika realna
mozliwos¢ walki?’.

C. Schmitt, wymieniajac cechy politycznosci, twierdzit, ze majg one zrézni-
cowany poziom natezenia. Istniejg bowiem zjawiska mniej i bardziej polityczne
lub odpowiednio silniej i stabiej uwiktane w polityke, intensywnie lub powierz-
chownie upolitycznione w uzytku, jaki sie nich czyni, w stopniu podlegania in-
gerencji i regulacji. Dotyczy to nie tylko zdarzen czy dziatan, ale takze trwatych
struktur i instytucji spotecznych®.

28 ¢ Schmitt, Pojecie politycznosci, [w:] idem, Teologia polityczna i inne panstwa, Warszawa 2012,
s. 249-250.

29 Ibidem, s. 263.

30 Zob. M. Karwat, Politycznosc i upolitycznienie. Metodologiczne ramy analizy, ,Studia Politologiczne
UW” 2012, vol. 17, s. 80.
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2.2. Cywilna kontrola nad sitami zbrojnymi

Problem cywilnej i demokratycznej kontroli w Polsce ze strony formalnej zostat
rozwigzany w cytowanym juz art. 26 ust. 2 Konstytucji RP. Natomiast zakres
przedmiotowy sit zbrojnych nie jest precyzyjnie okreslony na gruncie przepiséw
konstytucyjnych. Istnieje od dawna postulat uznania za sity zbrojne nie tylko for-
macji wojskowych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo panstwa, podlegtych re-
sortow obrony, nad ktérymi zwierzchnictwo sprawuje prezydent (art. 134 ust. 1).

Konstytucja ustalajgc zasady relacji miedzy wtadzg ustawodawczg i wyko-
nawczg okresla dwucztonows strukture wtadzy wykonawczej, ktérg tworza:
prezydent i rzad, dlatego tez wszystkie formacje uzbrojone w Polsce powinny
przejs¢ pod zwierzchnictwo prezydenta, w przeciwnym wypadku ,demokra-
tyczne instytucje polityczne nie rozwing sie, a juz na pewno nie bedg stabilne
w danym kraju” - twierdzi Robert A. Dahl®%.

Z analiz historyczno-poréwnawczych wynika, ze inklinacje do petnienia roli
arbitra maja te armie, ktdre na bazie istniejacych ustalen konstytucyjnopraw-
nych posiadajg mozliwos¢ oddziatywania na funkcjonowanie systemu politycz-
nego panstwa, a zwtaszcza w sferze prowadzonej przez niego polityki parstwo-
wej. Inklinacje do roli armii - dyktatora posiadajg natomiast te sity zbrojne, ktére
w istniejgcym dotychczas systemie politycznym byty dyskredytowane, oczy-
wiscie wedle wtasnego przeswiadczenia lub tez te, ktérych nie wystuchiwano
W sposob nalezyty. Jak twierdzi Samuel P. Huntington: ,Najwazniejsze przyczyny
interwencji armii w zycie polityczne panstwa majg charakter polityczny, a nie
zbioru cech organizacyjnych i spotecznych wojskowego establishmentu”32.

Armia bedac elementem sktadowym struktury panstwa i czescig spote-
czenstwa powinna stuzy¢ narodowi oraz realizowac cele wyznaczone przez
panstwo, a wynikajace z konstytucyjnoprawnych uregulowan. Celem musi
by¢ zapewnienie, ze wojsko zostanie utrzymane wewnatrz gmachu struktury
spotecznej jako jej cze$¢, a nie jako samodzielny element poza tg strukturg, ze
bedzie stuzy¢ narodowi i nie zajmie dominujacej pozycji. Rozwdj sit zbrojnych
moze nastepowac przy zastosowaniu mechanizméw konstytucyjnoprawnych,
a ich uzycie jedynie pod bezposrednim kierownictwie demokratycznie wybra-
nych przywdédcéw panstwowych.

Armia oczekuje takze, ze sprawy istotne dla bezpieczenstwa panstwa znaj-
da odbicie w programach partii, dziatalnosci rzadu i parlamentu. Tak wiec ure-

31 Zob. RA. Dahl, O demokracji, Krakéw 2000, s. 138-139.
32 Zob. S.P. Huntington, Political Order is Changing Societes, New Haven 1968, s. 194.
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gulowania konstytucyjne i prawne dotycza pozycji i kompetenciji sit zbrojnych
maja znaczenie nie tylko formalne, lecz takze i ustrojowe.

Pomimo panujgcego w Polsce przekonania, ze Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997 r. gwarantuje klasyczny podziat wtadzy na wtadze wykonawcza, ustawo-
dawczg i sgdownicza, w praktyce ten konstytucyjny imperatyw mija sie z rze-
czywistoscia. Nie tylko istnieje mozliwos$¢ taczenia funkcji wykonawczej i usta-
wodawczej przez ministrow i sekretarzy stanu, kiedy to osoby te do godziny
16:00 w siedzibie resortow przygotowuja projekty ustaw, a po godzinie 16:00
oficjalnie jako postowie uczestniczac w posiedzeniach komisji sejmowych,
a potem przegtosowuja je w Sejmie. Najwiekszym problemem systemowym
wynikajacym z Konstytucji RP jest wpisany i zagwarantowany w niej podziat
wtadzy wykonawczej na dwa samodzielne organy - prezydencki i rzadowy.
Ten podziat prowadzi czesto do konfliktéw, incydentéw czy tez sporéw kom-
petencyjnych albo w najlepszym razie generuje wydtuzenie procesu decyzyj-
nego, ktére musza poprzedza¢ zmudne rozmowy i negocjacje przedstawicieli
Prezydenta RP i Rady Ministrow.

W Polsce konstytucyjny podziat wtadzy wykonawczej na dwa osrodki decy-
zyjne (Prezydenta RP i premiera, ministra ON) naraza na turbulencje kompe-
tencyjne sektor bezpieczenstwa i obronnosci panstwa. | tak Prezydent RP jest
najwyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych (art. 134 ust. 1), jednakze w czasie
pokoju zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi sprawuje za posrednictwem mi-
nistra resortu, ktéry jako cztonek Rady Ministrow podlega bezposrednio pre-
mierowi, a to z kolei oznacza, ze premier koordynuje i kontroluje dziatalno$¢
ministra w sferze bezpieczenstwa i obrony oraz bezposredniego zarzadzania
wojskami. Wynika tez z tego, ze minister resortu obrony ma w zasadzie dwdch
przetozonych. A gdzie tu zelazna i pierwsza zasada cywilnej i demokratyczne;j
kontroli nad armia, ktdra zaktada, ze w wojsku musi istnie¢ ,jasna linia kiero-
wania i dowodzenia”.

Dualizm wtadzy wykonawczej doprowadzit do rozdrobnienia wtadzy w oba-
wie o zdominowanie sceny politycznej w panstwie przez jedno $rodowisko
polityczne. Wtadze polityczna w panstwie podzielono ,na wszelki wypadek”
na dwa organy. Jeden osrodek decyzyjny, posiadajacy petng kontrole nad woj-
skiem, stuzbami policyjnymi i specjalnymi organami $cigania i wymiaru spra-
wiedliwosci, a takze strazami bytby o wiele lepszy niz jest obecnie. Czy nie
lepiej stworzy¢ w Polsce model konstytucyjny uproszczajacy przebieg kiero-
wania obrong panstwa i stwarzajagcym ramy prawne elastycznego zarzadza-
nia bezpieczenstwem narodowym. Wybér miedzy modelem prezydenckim,
semiprezydenckim czy kanclerskim jest trudny, ale tak jest w innych demo-
kratycznych panstwach. Mozna powtoérzy¢ tu krazaca na Zachodzie teze, ze:
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,Polacy nie dorosli do demokracji” i tu znowu jak mantra wraca scena czesci
elit politycznych, o ,niedojrzatej kulturze politycznej”, nie wspomne o braku
kultury strategicznej zaréwno wsréd elit politycznych, jak i wojskowych.

Jasna linia dowodzenia wynika z tzw. filozofii zarzadzania (kierowania)
i w duzym skrocie mozna przyjaé, ze jest to zbidr zasad, stereotypow i uprosz-
czonych schematéw, w tym obszarze wydaje sie by¢ zasada jednoosobowego
dowodzenia, jak tez zasada zachowania ciggtosci dowodzenia. Istotne s3 takze
dogmaty uksztattowanie historycznie i w praktyce kultury wojskowej. Sg to
m.in. ,dowodzisz-szkolisz-odpowiadasz” oraz ,szkdl sie tak jak bedziesz wal-
czyt-walcz skutecznie”®.

Niedostatki kultury politycznej i strategicznej elit politycznych nie musza
wprowadzi¢ wprost do upadku demokratycznej kontroli nad armia, lecz moga
zaktécad w istotny sposéb stosunki miedzy wojskiem a kierownictwem poli-
tycznym panstwa.

W demokratycznych panstwach Zachodu istnieje wspomniana ,jasna linia
kierowania i dowodzenia”. Bezposrednio dowodzacymi wojskami sg tam szefo-
wie sztabéw generalnych badz sztabéw dowodzenia, ktorzy petniag takze funk-
cje pierwszych doradcéw do spraw bezpieczenstwa i obronnosci cywilnych
gtéw panstwa jako dowodzacych lub zwierzchnikéw sit zbrojnych (prezydenta/
krola, premiera, ministra resortu obrony). W Polsce w kwestii tej chocholi ta-
niec trwa. ,Nie mozna budzi¢ sie kazdego poniedziatku rano z nowymi pomy-
stami na to, jak zabawia¢ sie ministerstwem obrony”, jak twierdzit amerykanski
generat Colin Powell - przewodniczacy Kolegium Potaczonych Szeféw Szta-
bow Sit Zbrojnych USA i doradca prezydenta USA do spraw bezpieczenistwa
narodowego®.

W ciagu ponad trzydziestu lat Wojsko Polskie zdotato przeksztatcic sie z po-
nad 400-tysiecznej armii z powszechnego poboru, w 2009 r. w nieliczng 120-ty-
sieczng armie zawodowa, aby znowu w ramach nowej ustawy o obronie Ojczy-
zny z 2022 r. rozbudowac sity zbrojne, ktére liczy¢ majg wspélnie z WOT-em
300 tys. zotnierzy. O kosztach stworzenia takiej armii od nowa nie wspomne,
na razie trwa nabér do niej. Kolejne i czesto zmieniajace sie ekipy rzadzace
i ,bawiacy sie” resortem obrony narodowej mieli r6zne pomysty na moderni-
zacje naszych sit zbrojnych®.

33 Zob. A. Brzozowski, Uwarunkowania i wyznaczniki reformy systemu kierowania i dowodzenia Sitami
Zbrojnymi RP, ,Bezpieczenstwo Narodowe” 2018, nr 41, s. 43.

34 Zob.: Gen. C. Powell, ,Polityka”, 10.04.1993, nr 15.
35 Zob. Z. Trejnis, Europejski czyli..., op.cit., s. 14-20.
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W 2011 r. podjeto prace zwigzane z okresleniem gtéwnych kierunkéw naj-
bardziej oryginalnego i niespotykanego nigdzie w $wiecie rozwoju sit zbroj-
nych oraz ich przygotowan do odnowy panstwa w latach 2013-2022. Zgodnie
Z przyjetymi zatozeniami reformy Sztab Generalny WP zostat przeksztatcony
z organu ,kierowania i dowodzenia” w organ planowania i doradztwa strate-
gicznego, za$ organy dowodzenia zostaty ,zintegrowane” w dwa nowe do-
wodztwa strategiczne. Nowo powstate Dowddztwo Generalne Rodzajow Sit
Zbrojnych (RSZ) odpowiedzialne byto za dowodzenie wojskami w czasie poko-
ju oraz Dowddztwo Operacyjne RSZ uczyniono odpowiedzialne za dowodze-
nie operacyjne w czasie wojny, a takze dowodzenie wojskami wydzielonymi
dla udziatu w zagranicznych misjach i operacjach wojskowych. Dokonano wiec
,W ramach jasnej linii dowodzenia i kierowania” rozdziatu funkcji planowania,
przygotowania (utrzymywania) oraz uzycia na trzy instytucje bezposrednio
podporzadkowane cywilnej kontroli ministra resortu obrony. Owczesny Prezy-
dent RP Bronistaw Komorowski przestat by¢ jako prezydent zwierzchnikiem Sit
Zbrojnych, a zostat wedtug premiera Donalda Tuska tylko ,straznikiem zyran-
dola” w Patacu Prezydenckim, odcinajac tym samym uprawnienia szefa Sztabu
Generalnego WP, z ktérymi walczyt o wtadze bedac najpierw podsekretarzem
stanu, a potem ministrem resortu obrony.

W wywiadzie z gen. Mirostawem Rézanskim - jednym, oprécz gen. Stanista-
wa Kozieja, z pomystodawcédw tej ,nieudanej” reformy struktury dowodzenia
i nielubianego przez éwczesnego prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego,
Sztabu Generalnego WP - w ksiazce Juliusza Cwielucha noszacej tytut Genera-
towie. Niewygodna prawda o polskiej armii, wydanej w 2017 r. czytamy: ,Kiedy
wyczerpata sie pewna formuta armii przeprowadzono reformy struktury do-
wodzenia” - gen. M. Rézanski; ,Ta reforma narobita bataganu, jeden dowddca
wyrywat wtadze drugiemu” - J. Cwieluch; ,Podzielono kompetencje na tych,
ktorzy planujg nasze dziatania, zakupy i funkcjonowanie na czas wojny, czyli
Sztab Generalny WP; tych, ktérzy wdrazajg w zycie, czyli Dowddztwo Gene-
ralne. A na koniec na tych, ktérzy te wdrozone i przygotowane nawyki wyko-
rzystuja na konkretnym teatrze dziatan, czyli Dowddztwo Operacyjne RSZ"%.

Od 1995 r. do 2022 r. ustawa z 14 grudnia 1995 r. o Urzedzie Ministra
Obrony Narodowej®” zmienita sie 4-krotnie i brzmiata pierwotnie ,Do zakresu
dziatania Ministra Obrony Narodowej nalezy kierowanie w czasie pokoju cato-
ksztattem Sit Zbrojnych” (art. 2 pkt 1), a od 2014 r. ,\W czasie pokoju Minister

36
37

Zob. J. Cwieluch, Generatowie. Niewygodna prawda o polskiej armii, Warszawa 2017, s. 87-89.

Ustawa z 14 grudnia 1995 r. o Urzedzie Ministra Obrony Narodowej, Dz.U. 2013, poz. 189 z pdzn.
zm.
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Obrony Narodowej kieruje dziatalnoscia rodzajow Sit Zbrojnych przy pomocy
Dowddcy Generalnego RSZ” (art. 6 pkt 1), a od 2018 r. ,\W czasie pokoju Mi-
nister Obrony Narodowej kieruje dziatalnoscig rodzajow Sit Zbrojnych przy
pomocy Szefa Sztabu Generalnego Wojska Polskiego oraz Dowddcy Wojsk
Obrony Terytorialnej - do czasu osiggniecia petnej zdolnosci do dziatania przez
Wojska Obrony Terytorialnej”3. Natomiast w ustawie z dnia 11 marca 2022 r.
(art. 28 ust. 4) ,Minister Obrony Narodowej kieruje dziatem administracji
rzadowej obrona narodowa oraz jest organem, za ktérego posrednictwem
Prezydent RP sprawuje w czasie pokoju zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojny-
mi”; ust. 2 ,Minister Obrony Narodowej realizujac polityke Rady Ministrow
w zakresie ogélnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju i zapewnie-
nia bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa kieruje obronnoscig panstwa”*.
W nowej ustawie nadzoér w sprawach operacyjno-obronnych MON sprawowac
bedzie Centralne Wojskowe Centrum Rekrutacji. Celem dziatalnosci Centrum
jest dostarczanie osobom zajmujgcym kierownicze stanowiska ministerstwa in-
formacji o spotecznym odbiorze prowadzonych dziatan oraz ksztattowanie po-
zytywnego wizerunku resortu, w tym ministerstwa. W imieniu Ministra Obrony
Narodowej czynnosci nadzoru w sprawach operacyjno-obronnych realizuje
szef Centralnego Wojskowego Centrum Rekrutacji*. Szef Sztabu Generalnego
WP jest po mianowaniu Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych przez Prezydenta
RP organem pomocniczym w procesie kierowania obrong panstwa®..

Rozdzielenie kompetencji kierowniczych wobec wojska miedzy ,polity-
kéw” i ,urzednikdéw” z cywilnego resortu oraz wojskowych nastrecza trudnosci
w wielu panstwach demokratycznych. Niektdrzy ministrowie resortu obrony,
jak np. Janusz Onyszkiewicz czy Bogdan Klich, z satysfakcjg w wywiadach pra-
sowych przekazywali kierowanie armiag szefom sztabéw generalnych, famiac
tym samym zasady kontroli nad armig w kwestii podporzadkowania dowddcow
rodzajow sit zbrojnych. Niekiedy dochodzito nawet do gtosnych konfliktow
miedzy dowddcami sit zbrojnych, a sztabem generalnym, jak np. konflikt mie-
dzy gen. Franciszkiem Gagorem, éwczesnym szefem Sztabu Generalnego WP
i gen. Waldemarem Skrzypczakiem - dowoddca wojsk ladowych?2,

Podzielona wtadza wykonawcza w sprawie bezpieczenstwa i obronnosci
w panstwie doprowadzita juz do wielu konfliktéw miedzy urzedem prezydenta,
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Zob. Dz.U. 2019, poz. 196, art. 6.

Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, Dz.U. 2022, poz. 655, art. 28 ust 1i 2.
Ibidem, art. 31-35.

Ibidem, art. 25 pkt 1i 2.

Zob. Z. Trejnis, Europejski czy..., op.cit., s. 18.
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a Rada Ministrow w kwestii przestrzegania zasad cywilnej kontroli nad sitami
zbrojnymi, policyjnymi i stuzbami specjalnymi w Polsce. Dwuwtadza nad in-
stytucjami bezpieczenistwa zewnetrznego i wewnetrznego na dtuzsza mete
jest nie do przyjecia. Oczywiscie konflikty sg nieuniknione, aby temu zapo-
biec nalezy stworzy¢ przynajmniej system prawny regulujacy zasady dziatania
i nadzoru nad sektorem bezpieczenstwa narodowego. | tak po przegranych
wyborach prezydenckich w 1995 r. przez Lecha Watese stosunki miedzy no-
wym prezydentem i rzagdem wrécity do normy, a demokratyczna kontrola nad
wojskiem funkcjonowata bez wiekszych zaktécen do 2015 r., gdy to cata wta-
dza znalazta sie w rekach PIS-u.

Polityka wojskowa prowadzona przez ministra obrony narodowej Antoniego
Macierewicza stata sie przyczyna masowego odchodzenia ze stuzby wyso-
kiej rangi doswiadczonych i dobrze wyszkolonych w akademiach zachodnich
wojskowych, a zarazem spowodowata publiczne ujawnienie rozbieznosci mie-
dzy ministrem obrony a prezydentem Andrzejem Duda, ktérego uprawnienia
konstytucyjne w stosunku do sit zbrojnych byty przez ministra obrony jawnie
ignorowane. Gtosne sprawy dotyczyty np. dyrektora Departamentu Zwierzch-
nictwa nad Sitami Zbrojnymi Biura Bezpieczenistwa Narodowego, gen. Jaro-
stawa Kraszewskiego, ktéremu odebrano uprawnienia dostepu do niejawnych
dokumentéw, pozbawiajac go tym samym mozliwosci zatrudnienia w BBN czy
zatrudnienia w MON Barttomieja Misiewicza na szefa gabinetu i rzecznika pra-
sowego ministra, a potem cztonka rady nadzorczej Polskiej Grupy Zbrojenio-
wej. Tak wiec, jak w pierwszej potowie lat 90. ubiegtego stulecia, wojskowi nie
byli sprawcami konfliktéw, ktérych zrédto tkwito w niedostatkach demokra-
tycznej kultury politycznej czesci politykdw sprawujacych wtadze.

Minister obrony narodowej w wielu panstwach opiera sie na opiniach za-
trudnionych tam znawcach przedmiotu, dlatego tworzone sg tzw. gabinety
cieni w partiach opozycyjnych walczacych o wtadze. W czesci cywilnej Mi-
nisterstwa Obrony, aby zostata zachowana ciggtos$¢ polityki bezpieczenstwa
w panstwie, byli wojskowi stanowig okoto jedng trzecig ogétu pracownikéw,
np. we Francji. W Polsce nie zorganizowano studiéw podyplomowych dla elit
politycznych zatrudnionych w resorcie obrony, podobnie jak oficerom mia-
nowanym na stopien generata, kursy prowadzono zdalnie lub po otrzymaniu
stopnia.

W Polsce, w przeciwienstwie do innych panstw, sprawami bezpieczenstwa
i obrony, w tym sit zbrojnych zbyt rzadko zajmuje sie Sejm i Senat, np. od
1989 r. nie odbyto sie jeszcze ani jedno posiedzenie Sejmu poswieconego
obronnosci panstwa, zakupu waznego sprzetu i uzbrojenia dla armii, wysta-
nia wojska za granice panstwa itp., jak to czynig parlamenty innych panstw,
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np. Wielkiej Brytanii*®. Przyczyna tego zjawiska jest niska jako$¢ naszej klasy
politycznej, ktora przektada sie takze na kiepskie obyczaje w zakresie kontroli
politycznej armii. Aby co$ kontrolowaé, podejmowac decyzje i kierowac po-
winno sie by¢ fachowo przygotowanym, poczawszy od ministra resortu obrony
narodowej. Polski system polityczny jest tak skonstruowany, ze najbardziej
istotne i wazne s3 najblizsze wybory i wtasny PR. Powoduje to zastdj decy-
zyjny w postaci braku wytyczenia przez rzadzacych konkretnych celéw, kto-
re powinny by¢ konsekwentnie realizowane. Byle przeszkoda majgca wptyw
na PR polityka powoduje, ze cel schodzi na dalszy plan. W praktyce rzadza
urzednicy sredniego szczebla, bez jasno zadeklarowanych granic swych kom-
petencji i odpowiedzialno$ci. Brak wspomnianych ,gabinetéw cieni” w partiach
opozycyjnych prowadzi do powstawania uczelni typu ,Collegium Humanum”
kierowanej przez Pawta i Ryszarda Czarneckich, ktorzy stworzyli ,maszynke
do produkcji dyploméw” torujgcych partyjnym nominatom z Prawa i Sprawie-
dliwosci droge do panstwowych posad*.

Integrowanie polityki bezpieczenstwa narodowego nie jest problemem
nowym w teorii polityki panstwa - jednak w Polsce nie doczekat sie jeszcze
instytucjonalnych (systemowych) rozwigzan. Nastepstwem tego s3 trudno-
sci w stworzeniu mechanizmoéw zapewniajacych realizacje zatozen strategii
bezpieczenstwa narodowego w praktycznej dziatalnosci wtadzy wykonawczej.
Wykorzystanie doswiadczen innych panstw sprzyja zmniejszeniu kosztow
i skréceniu procesu dochodzenia do wtasnych rozwigzan, co jest szczegodlnie
wazne w aspekcie duzej dynamiki i bardzo ograniczonej przewidywalnosci roz-
woju srodowiska bezpieczenstwa. Przyktadowo, panstwa Europy Zachodniej,
w tym Polska nie byty przygotowane do agresji Federacji Rosyjskiej na Ukra-
ine i uzaleznity sie systematycznie od dostaw surowcéw energetycznych ze
wschodu. Warto przy tej okazji przytoczy¢ fragmenty rozmowy szefa BBN,
Pawta Solocha w rozmowie z dziennikarzami tygodnika ,Sieci” na temat nowej
Strategii Bezpieczenstwa Narodowego i sprzataniu po ,reformach Kozieja”,
a takze przyjeciu ustawy zmieniajgcej system dowodzenia i kierowania armig*.

Szef BBN, P. Soloch stwierdza m.in., ze w rozmowach z bytymi: ministrem
obrony Tomaszem Siemoniakiem, gen. Mieczystawem Gocutem - szefem Szta-

43 Zob. R. Kim, J. Korus, Kuznia PIS-owskich kadr. Szkota Gtéwna Spétek Skarbu Panstwa, ,Newsweek
Polska” 2022, nr 25, s. 8-13.

44 Szerzej zob. Parlamentarny nadzér nad sektorem bezpieczenstwa. Zasady, mechanizmy i praktyki, red.
H. Born, Warszawa 2004, s. 124-128.

45 Por: Wyscig tarczy z mieczem, z Pawtem Solochem, szefem Biura Bezpieczenstwa, rozmawiaja
M. Pyza i M. Wikto, ,Sieci” 2019, nr 1, s. 36-40; Ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o zmianie usta-
wy o Urzedzie Ministra Obrony Narodowej oraz ustawy o powszechnym obowiazku obrony RP, Dz.U.
2018, poz. 2182.
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bu Generalnego WP oraz gen. Mirostawem Rézanskim - dowddca Generalnym
RSZ i petnomocnikiem ministra obrony narodowej do spraw reformy dowo-
dzenia wojskami, a takze szefem BBN, gen. Stanistawem Koziejem, wszyscy
rozmowcy uznali wprowadzong w 2014 r. koncepcje kierowania i dowodzenia
armig za zta.

Teraz przywracamy ,hierarchie w wojsku, pokazujemy kto jest najwazniej-
szym zotnierzem. Od 21 grudnia [2018 r. - przypis Z.T.] jest nim szef Sztabu
Generalnego. Jemu podlegaja: dowddca generalny, dowddca operacyjny oraz
szef Inspektoratu Wsparcia” - stwierdzit szef BBN. | dalej (...) ,Do tej pory
nasz reprezentant, szef sztabu, byt co prawda najwyzszym przedstawicielem
Wojska Polskiego, ale nie posiadat kompetencji dowddczych.

W poprzednim systemie najwazniejsi byli dowddcy: generalny i operacyj-
ny. Szef sztabu, teoretycznie najwazniejszy, poza zotnierzami w sztabie nikim
nie dowodzit. Petnit funkcje ,superdoradcy” ministra obrony narodowej. To
wspaniate odkrycie prawdy o polskim systemie kierowania i dowodzenia armia
pozwolito szefowi BBN na dalsze optymistyczne stwierdzenie, ze ,(...) Mamy
wiec juz okreslonego »pierwszego zotnierza«, czyli tzw. maty SKiD [System
Kierowania i Dowodzenia - przypis. Z.T.], kolejnym etapem bedzie przywréce-
nie wszystkich dowddztw rodzajéw sit zbrojnych” (...) ,Jedna z kluczowych jest
konieczno$¢ ustawy o zarzadzaniu bezpieczenstwem narodowym” (...) ,Stad
tez np. rekomendacja o napisaniu ustawy, w ktoérej znajdzie sie np. ponadre-
sortowy, staty Komitet Rady Ministrow ds. Bezpieczenstwa Narodowego” (...).
Szef BBN méwigc o braku koordynacji dziatan i podejmowania decyzji stwier-
dza (...) ,od lat nie mozemy doj$¢ do momentu, w ktérym straz pozarna, policja
i wojsko beda stanowic spiete w jeden system dziatajacy, np. w sytuacji ataku
wytaczajacego zwykia siec”.

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP z 12 maja 2020 r. w pkt. |
pk. 1.1. zatytutowana ,Zarzadzanie bezpieczenstwem narodowym...” wylicza
szereg przedsiewzie¢ majacych na celu zintegrowanie zarzadzania bezpie-
czenstwem narodowym, w tym kierowania obrong panstwa oraz budowanie
zdolnosci adaptacyjnych, w tym m.in.: ,utworzenie komitetu Rady Ministrow
odpowiedzialnego na poziomie strategicznym za rozpatrywanie spraw z za-
kresu polityk, strategii i programéw w obszarze zarzadzania bezpieczeristwem
narodowym, w sposéb zapewniajacy spéjnosc i konsekwentng ich realizacje
oraz jego powigzanie z nowg rolg i kompetencjami Rzagdowego Zespotu Zarza-
dzania Kryzysowego i Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa"+’.

46 Ibidem, s. 36-40.
47 Zob.: Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczpospolitej Polskiej 2020, https:/www.bbn.gov.
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9 pazdziernika 2020 r. Prezes Rady Ministréw RP wydat zarzadzenie, na
podstawie ktérego powotany zostat Komitet Rady Ministrow do spraw Bez-
pieczenstwa Narodowego i spraw Obronnych. Do zadan Komitetu, czytamy
w § 2 nalezy ,zapewnienie koordynacji przygotowan, dziatan oraz sprawnego
podejmowania decyzji w sprawach bezpieczenstwa i obronnosci”*®. Na pyta-
nie posta Koalicji Obywatelskiej Aleksandra Miszalskiego, podsekretarza stanu
w Kancelarii Premiera RM Jarostaw Wenderlick na poczatku 2021 r. odpo-
wiedziat na interpelacje w nastepujacy sposdb: ,Komitetowi nie przystuguje
prawo do podejmowania decyzji, jednoczesnie obrady i dziatalnos¢ Komitetu
sg klauzulowane i nie ma mozliwosci jego weryfikacji”. Komitet nie ma wiec
prawa do podejmowania decyzji w sprawach, ktoére ,koordynuje”, dodatkowo
Wenderlich stwierdzit, ze ,przepisy zarzadzania nie naruszajj (...) ustawowych
kompetencji wtasciwych organéw ww sprawach”. Oznacza to, ze utworzenie
Komitetu nie pociggneto za sobg ustaw, na ktérych podstawie dziatajg sze-
fowie resortéw bedacych cztonkami Komitetu®’. Ponadto dochodzi do kon-
fliktu kompetencyjnego, bowiem z jednej strony mamy dziatalnos¢ ministrow
okreslong ustawowo, a z drugiej osobe przewodniczacego, ktory jest zastepca
ich przetozonego, Prezesa RM, jak tez pierwszym przewodniczacym Komitetu
i wicepremierem zostat prezes PiS.

Nastepnym zagrozeniem dla przysztego konfliktu kompetencyjnego jest
brak okreslenia relacji miedzy Komitetem Rady Ministrow do spraw Bezpie-
czenstwa Narodowego i Spraw Obronnych, a Kolegium do spraw Stuzb Spe-
cjalnych, a w jego sktad wchodzg takze ministrowie: obrony narodowej, spraw
zagranicznych, finanséw, spraw wewnetrznych, cztonek Rady Ministrow wta-
sciwy do spraw koordynowania dziatalnosci stuzb specjalnych, jezeli zostat
wyznaczony przez premiera, szef ABW, szef Wywiadu, szef CBA, szef Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, szef Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz czto-
nek Kolegium delegowany przez Prezydenta RP. W sktadzie Kolegium brakuje
przewodniczacego Komitetu, pomimo ze sktad obu organéw pokrywa sie funk-
cyjnie i zapewnia merytorycznie (problemowo), nad ktérymi pracujg. W Komi-
tecie natomiast brakuje statego cztonka mianowanego przez Prezydenta RP.

Wynika z tego, ze powotana przez wtadze PiS na mocy Strategii Bezpie-
czenstwa Narodowego RP instytucja (organ) w kwestii zarzadzania i kontroli

pl/pl/informacje-o-bbn/publikacje/8808,Strategia-Bezpieczenstwa-Narodowego-Rzeczypospolitej-
-Polskiej.html/ [dostep: 12.07.2022].

48 Zarzadzenie nr 162 prezesa Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie Komitetu Rady

Ministréw do spraw Bezpieczenstwa Narodowego i spraw obronnych, M.P. 2020, poz. 918.

49 Zob. K. Binczycki, Ocena geostrategicznych i polityczno-prawnych aspektéw Strategii Bezpieczenstwa
Narodowego RP z 12 maja 2020 r., [w:] Geopolityka Polski. Strefy wsptywéw/2, red. L. Sykulski, Torun-
-Warszawa 2021, s. 145-149.
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nad sektorem bezpieczenstwa i obrony panstwa nie powiodta sie. Strategia
jako dokument wytworzony przez Prezydenta RP nie zawiera bowiem wyraz-
nie okreslonych prawnych mechanizmow wdrazania jej w zycie i obowigzku
realizacji przez organy administracji rzagdowej>°.

Komitet do spraw Bezpieczenstwa Narodowego i spraw Obronnych sta-
nowi administracyjng nadbudowe nad istniejgcymi juz organami panstwa, bez
mozliwosci podejmowania decyzji, ktérego dziatalno$¢ nie podlega weryfikacji
ze wzgledu na wymaog tajnosci. Moze jak zawsze i byty dobre intencje w celu
powotania organu kierujacego systemem bezpieczenstwa i obronnosci pan-
stwa, a tak to jeszcze jedna instytucja biurokratyczna debatujgca o niczym
i niepodejmujaca ostatecznych decyzji - dalej w Polsce brakuje jasnej linii kie-
rowania i dowodzenia, ktéra stanowi podstawowy warunek istnienia cywilnej
i demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi, stuzbami policyjnymi i specjal-
nymi oraz strazami w kraju.

Zakonczenie

Wprowadzenie zmian i reform na rzecz dostosowania wojska do wymagan
i standardéw NATO napotykato na najrozmaitsze opory, zaréwno ze strony
generalicji, jak i elit politycznych przydzielanych w celu przyjecia cywilnego
zwierzchnictwa i cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi. W poczatkowym okre-
sie modernizacji armii wiekszo$¢ generatéw stanowili absolwenci radzieckich
akademii wojskowych. Walki o wptywy w armii prowadzity tez czesto do nawia-
zywania Scistej wspoétpracy z elitami politycznymi i tym samym do upolitycznie-
nia korpusu oficerskiego. Rozpoczety spor Lecha Watesy z braé¢mi Kaczynskimi,
ktorzy chcieli odcigc sity zbrojne od ,nieprawego poczecia” trwat bardzo dtugo,
jeszcze po objeciu prezydentury przez Lecha Kaczynskiego i zwyciestwie w wy-
borach w 2015 r. Postkomunizm w Polsce, wedtug prawicowego historyka Woj-
ciecha Roszkowskiego skoriczyt sie dopiero z chwilg objecia catej wtadzy w pan-
stwie przez Prawo i Sprawiedliwos¢ w 2015 r. Polityka kadrowa prowadzona
przez ministra obrony narodowej Antoniego Macierewicza stata sie przyczyna
masowego odchodzenia ze stuzby wojskowej wysokiej rangi doswiadczonych
i bardzo dobrze wyksztatconych oficeréw i generatéw. Doszto wéweczas takze
do najwiekszych zaktécen stosunkéw miedzy wojskiem a kierownictwem poli-
tycznym panstwa zwigzanych z problemem zwierzchnictwa nad sitami zbrojny-
mi, a wynikajacego z nieprecyzyjnego zapisu konstytucyjnego i podziatu wtadzy
wykonawczej na dwa organy: prezydencki i rzadowy.

50 Jpidem, s. 160-161.
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Podzielona wtadza wykonawcza w panstwie w sprawie kierowania i dowo-
dzenia w sektorze bezpieczenstwa i obronnosci nieraz juz w historii prowadzita
do wielu konfliktdw miedzy prezydentem, a rzadem w kwestii przestrzegania
zasad cywilnej i demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi, policyjnymi
i stuzbami specjalnymi w Polsce. Dwuwtadza nad instytucjami bezpieczenstwa
i obronnosci na dtuzszg mete jest nie do przyjecia. Oczywiscie konflikty sg nie-
uniknione, jak sie wydaje jednak, aby temu zapobiec nalezy utworzy¢ system
prawny regulujacy zasady dziatania i nadzoru nad sektorem bezpieczenstwa
i obrony kraju. Pomimo ze Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. nakazywa-
ta regulacje tych kwestii w drodze ustawowej, brakuje przyktadowo ustaw
o zwierzchnictwie prezydenta nad sitami zbrojnymi, o polityce, strategii i sys-
temie bezpieczenstwa narodowego, bowiem nowa ustawa o obronie Ojczyzny,
jak sadze, nie rozwigzuje wszystkich kwestii. Istnieje pilna potrzeba narodowe;j
debaty nad przysztoscia naszej armii, zwtaszcza w chwili wielkiego zagrozenia
ze strony Federacji Rosyjskiej i brutalnej wojny prowadzonej w Ukrainie.

Sektor bezpieczenstwa i obrony wykonuje zadania o fundamentalnym zna-
czeniu dla panstwa, dlatego powinien istnie¢ system kontroli i rbwnowazenia,
a wiec to parlament powinien stanowié przewage wtadzy wykonawcze;j i usta-
nawiac granice wtadzy rzadu, prezydenta i wtadzy sadownicze;j.

To na parlamencie i rzadzie, cho¢ petnig rézne role w sferze bezpieczen-
stwa, cigzy jednak wspdlna odpowiedzialnos¢ za utrzymywanie tej sfery w sta-
nie petnej funkcjonalnosci. Wspélna odpowiedzialno$¢ odnosi sie takze do
relacji miedzy przywdédcami politycznymi i wojskowymi, policyjnymi i stuzb
specjalnych. W Polsce ograniczona jest rola parlamentu, jesli chodzi o aprobate
i finansowanie sit zbrojnych w misjach oraz operacjach pokojowych i stabili-
zacyjnych za granica kraju. Kompetencje do uzycia jednostek wojskowych za
granica przystuguja prezydentowi, ktéry wydaje postanowienie w tej sprawie
na wniosek Rady Ministrow. Postanowienie prezydenta wymaga wiec kon-
trasygnaty premiera rzadu. Art. 117 Konstytucji RP moéwi, ze: ,Zasady uzycia
Sit Zbrojnych poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej okresla ratyfikowana
umowa miedzynarodowa lub ustawa”. Pobyt wojsk poza granicami kraju fi-
nansowany jest z budzetu wojskowego, co narusza zasady demokratycznego
nadzoru nad sprawami bezpieczenstwa. Aprobata parlamentu udziatu wojsk
spowodowatoby, ze armia otrzymywata dodatkowe $rodki finansowe z bu-
dzetu krajowego na pokrycie kosztéow operacji, tak jak jest to w innych pan-
stwach - cztonkach NATO. W parlamencie powinny zapada¢ decyzje o modelu
armii, tworzeniu nowych jednostek wojskowych, zakupie sprzetu i uzbrojenia
wojskowego, tak jak jest to np. w Wielkiej Brytanii czy Republice Federalnej
Niemiec.
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Dotychczas istniejgce w Polsce instytucje bezpieczenstwa, takie jak: rady,
biura, komitety, zespoty, centra i komisje posiadajgc charakter doradczy i nie
obejmuja catosci problemoéw bezpieczenstwa i obronnosci, a zwtaszcza wspot-
pracy, koordynacji i wykonywania decyzji podjetych przez nie w sprawach od-
noszacych sie do bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego w panstwie.
Ponadto wymienione instytucje nie posiadajg praw do podejmowania wigza-
cych decyzji w ramach tzw. jasnej linii kierowania i dowodzenia.

Najbogatsze nawet panstwa zmuszone sg do poszukiwania sposobdéw in-
tegrowania wysitkow i maksymalizacji efektéw synergii systemu bezpieczen-
stwa narodowego w celu efektywnego wykorzystania wszystkich dostepnych
sit i Srodkéw zgodnie z priorytetami strategicznymi, np. francuski Sekretariat
Generalny Obrony i Bezpieczenstwa Narodowego przygotowuje i $ledzi wy-
konanie decyzji podjetych przez rzady i komitety obrony i bezpieczenstwa
zgodnie z dyrektywami prezydenta i premiera. W czasie prac nad Biatg Ksiegg
Bezpieczenstwa Narodowego koordynowanych przez Sekretariat wazng role
odgrywaty konsultacje spoteczne, ponad 250 tys. internautéw wypowiedziato
sie na temat bezpieczenstwa narodowego i miedzynarodowego na réznych
forach internetowych, zasiegnat opinii 52 specjalistéw ds. polityki bezpie-
czenstwa z francuskich partii politycznych, sektora akademickiego, srodowisk
pozarzadowych i mediéw oraz ponad 20 przedstawicieli z 14 panstw starego
kontynentu.

Wykorzystanie przez Polske dos$wiadczen amerykanskich, brytyjskich, fran-
cuskich czy niemieckich sprzyjatoby zmniejszeniu kosztéw i procesu docho-
dzenia do wtasnych rozwigzan, co jest szczegdlnie wazne w aspekcie duzej
dynamiki i bardzo ograniczonej przewidywalnosci rozwoju Srodowiska bezpie-
czenstwa, a takze przestrzeganiu standardéw cywilnej i demokratycznej kon-
troli nad sitami zbrojnymi. Wydaje sie, ze zachodzi pilna potrzeba utworzenia
centrum naukowo-badawczego, ktére przedstawiatoby projekty, stanowigce
podstawe do opracowywania koncepcji polityczno-strategicznych systemu
bezpieczenstwa narodowego. Postuluje sie, aby do tej placowki badawczej
weszli uznani specjalisci i uczeni cywilni oraz wojskowi. Jak twierdzi znany
geopolityk dr Jacek Bartosiak - twoérca koncepcji Armii Nowego Wzoru z Stra-
tegy and Future - kazde panstwo powinno mie¢ przygotowang i realizowang
zarowno wielka strategie, strategie rywalizacyjng oraz strategie wojskowg dtu-
go - i krotkoterminowa (na - 15, - 10, - 5 lat) i wynikajaca z tych strategii kon-
cepcje operacyjng obowigzujgca w konwencji ponadpartyjnej i konsekwentnie
realizowana przez nastepujace po sobie rzady, nie moze ona by¢ burzona przez
kolejnego ministra obrony. Strategia wojskowa i koncepcja operacyjna powin-
na zawierac takze przyszty model armii: obronna, ofensywna czy tez aktyw-



34

ARTYKULY ® ARTICLES ® CTATbU

nej obrony. Ustalenia te stanowityby podstawe organizacji i przygotowania sit
zbrojnych, uwzgledniajac przy tym dynamike zmian przysztego pola walki oraz
rozwoj nowych technologii wojskowych potrzebnych do skutecznego zwalcza-
nia przeciwnika w ewentualnym konflikcie kinetycznym i dopiero potem po
dyskusji ogélnonarodowej i zatwierdzeniu przez parlament kupujemy sprzet
i uzbrojenia potrzebne do wyposazenia i wyszkolenia wojsk.

W rzeczywistosci nie istnieje jednolity model funkcjonowania sit zbrojnych
w demokratycznym panstwie i spoteczenstwie, ani systemu kontroli nad nimi.
Istniejg jednakze wspdlne zasady niezbedne do zagwarantowania demokratycz-
nej i cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi w panstwie. Oto niektére z nich:

istnienie jednoznacznych konstytucyjno-prawnych ram i instytucji okre-
slajacych podstawowe relacje miedzy wtadzg cywilng a sitami zbrojnymi
- istnienie tzw. jasnej linii kierowania i dowodzenia;

hierarchiczna odpowiedzialno$¢ przed prezydentem, krélem (naczelnym
dowddca lub najwyzszym zwierzchnikiem), premierem, ministrem obrony
narodowej, ktérzy odpowiadajg za kierowanie wojskiem i nadzorowanie
jego dziatalnosci, a wiec istnienie instytucji koordynujacej miedzy prezy-
dentem i premierem oraz ponadresortowej struktury odpowiedzialnej za
biezace koordynowanie polityki bezpieczenstwa narodowego i przeglady
strategiczne, a takze dopasowanie cyklu planowania strategicznego do
kadencyjnosci witadzy wykonawczej;

znaczaca rola parlamentu, polegajaca na uchwalaniu aktéw prawnych
regulujacych kwestie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, wptywanie
na formowanie strategii bezpieczenistwa oraz przejrzysto$¢ decyzji w za-
kresie polityki bezpieczenstwa i obrony, a takze zatwierdzanie budzetu
wojskowego i kontroli wydatkéw oraz zakupu sprzetu i uzbrojenia dla
sit zbrojnych;

dobrze wyszkolone wojsko, cieszace sie szacunkiem oraz uznajace za-
sade cywilnej i demokratycznej kontroli nad armia, w tym zasade neu-
tralnosci politycznej;

istnienie w spoteczenstwie zrozumienia dla probleméw obronnosci pan-
stwa i consensusu w sprawie roli i misji wojska;

funkcjonowanie umiarkowanego komponentu pozarzadowego i medial-
nego w ramach tzw. strategicznych wspdlnot, uczestniczacego w deba-
cie na temat polityki bezpieczenstwa i obrony panstwas?.

Jestem zwolennikiem koncepcji cywilnej i demokratycznej kontroli nad
sitami zbrojnymi Samuela P. Huntingtona, gdzie ideatem bytoby - panstwo

51 7ob.Z. Trejnis, Sity zbrojne w panstwie..., op.cit., s. 223-227.
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respektujace zasade politycznego zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi spra-
wowanego przez cywilnych politykéw, ktérzy w swych decyzjach strategicz-
nych kierowaliby sie ideami dominujacymi w korpusie oficerskim, oczywiscie
konserwatywnym?>2,

Co prawda literatura zachodnia i amerykanska wspotczesna kwestionuje
ten punkt widzenia, nie kwestionujac jednak samej zasady podporzadkowa-
nia sit zbrojnych wtadzom politycznym, a zarazem potrzeby uwzgledniania
przez politykow wojskowego punktu widzenia®3. Najdalej w kierunku pogte-
bianej analizy wspodtpracy politykéw i wojskowych poszedt Dale R. Herspring
- uczony taczacy kompetencje akademickie z wczesniejszym doswiadczeniem
wojskowym i dyplomatycznym. Przedstawit on interesujgca koncepcje wspot-
odpowiedzialnosci politykéw za bezpieczenstwo narodowe. Wedtug D. Her-
springa - dla skutecznej polityki bezpieczenstwa narodowego niezbedne jest
wspotdziatanie politykéw i dowddcow wojskowych w duchu wzajemnego zro-
zumienia i poczucia odpowiedzialnosci za panstwo.

W przedstawionym przez Herspringa modelu wojskowi sg i powinni by¢
partnerami politykdw cywilnych. Partnerstwo bowiem nie podwaza podpo-
rzagdkowania, ale wymaga od tego, kto stoi na czele wtadz panstwowych, by
wciagat dowddcéw wojskowych do procesu decyzyjnego i brat pod uwage ich
punkt widzenia. Oznacza to w szczegélnosci konieczno$¢ uwzgledniania przez
politykow kultury i tradycji wojskowych tzw. systemdw wartosci i wzoréw po-
stepowania typowych dla srodowiska wojskowego.

Herspring wymienia osiem zasad, ktére respektowac powinni politycy cy-
wilni realizujac zdrowe i wzajemne stosunki wspdtodpowiedzialnosci i posza-
nowania. Oto one:

— poszanowanie wojskowej kultury, norm zachowania i wartosci;

— akceptowanie wspotodpowiedzialnosci za sprawy bezpieczenstwa na-

rodowego;

— respektowanie symboli wojskowych;

— akceptowanie koniecznosci posiadania sit zbrojnych do realizacji stawia-

nych przed nimi zadan;

— stosowanie zasady, ze o awansach wojskowych decyduja wzgledy me-

rytoryczne, bez ingerencji czynnikow politycznych;

52 Zob. S.P. Huntington, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations,
Cambridge 1957.

53 Szerzej zob. Z. Trejnis, Modele cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi w demokratycznych panstwach,
[w:] Polska i Europa w perspektywie politologicznej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana profesorowi Konstan-
temu Adamowi Wojtaszczykowi z okazji 45-lecia pracy akademickiej, t. I, red. J. Wojnicki, J. Miecznikow-
ska, £. Zamecki, Warszawa 2020, s. 509-525.
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— ograniczenie tego, co Herspring nazywa ,ucywilnieniem” wojska, a co
jego zdaniem, utrudnia wspétodpowiedzialnos¢;

— nakaz ostroznosci przy wprowadzeniu zmian, gdyz zbyt radykalna zmia-
na podwaza nalezyte stosunki miedzy wtadzami cywilnymi i wojskowy-
mi, i wreszcie:

— akceptowanie prawa wojskowych do wyrazania wiasnego zdania, nawet
sprzeciwu, gdy nie zgadzaja sie oni z pogladami politykéow cywilnych,
nawet w formie rezygnacji z zajinowanego stanowiska®.

Te osiem zasad stanowi pod wieloma wzgledami nowe ujecie cywilnej i de-

mokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi, ale nie narusza, jak sadze, istoty
politycznego zwierzchnictwa nad wojskiem w panstwie demokratycznym.
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Streszczenie

Artykut prezentuje rozwazania i opinie dotyczace przestrzegania konstytu-
cyjnych zasad zwigzanych z kwestig cywilnej i demokratycznej kontroli nad
sitami zbrojnymi po 1989 r. w Polsce. Kontrola, zwierzchnictwo czy nadzér
wtadz cywilnych nad organami przemocy stanowia jedno z najwigkszych
wyzwan przed ktérymi stoi demokratyczne panstwo. Cywilna kontrola nad
wojskiem ma dzisiaj szczegdlne znaczenie, bowiem NATO uznata jg za wa-
runek wstepny cztonkostwa.

Celem artykutu jest przedstawienie problemu badawczego i odpowiedz
na pytanie - jak kazda ze stron postrzega swa role i jakg spetnia funkcje
w zakresie kontroli, zwierzchnictwa i nadzoru - od publicznego szacunku
i popularnosci, ktérymi cieszy sie dany polityk, instytucja polityczna lub sity
zbrojne do administracyjnych lub politycznych zdolnosci rzadzacych polity-
kéw. Cywilna kontrola powinna tez by¢ zaakceptowana przez dowddcow
wojskowych, jak i lideréow politycznych sprawujgcych wtadze i wynikaé
z przyjetych w danym kraju uregulowan instytucjonalno-prawnych oraz
doswiadczen cztonkéw NATO. Sity zbrojne maja stuzy¢ panstwu, ochronie
jego niepodlegtosci, bezpieczenstwa oraz integralnosci terytorialnej i dlate-
go zachowuja neutralnos$¢ polityczna, a nie wybranym grupom politycznym
(partiom) czy spotecznym. W zwiazku z tym, Ze nie istnieje jednolity model
funkcjonowania wojska ani system kontroli nad nimi, istniejg tylko wspdlne
zasady niezbedne do zagwarantowania demokratycznej i cywilnej kontroli
nad sitami zbrojnymi w panstwie.
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Stowa kluczowe: cywilna kontrola, zwierzchnictwo, nadzoér, sity zbrojne, or-
gany przemocy, jasna linia kierowania i dowodzenia, panstwo demokratycz-
ne, bezpieczenstwo i obronnosé.



