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ABSTRAKT: Efekty dziatart modernizacyjnych prowadzonych od okoto 30 lat w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
sg ograniczone, pomimo wydatkowania na ten cel dziesigtkdw miliardow ztotych. Przyczyn tego stanu rzeczy mozemy sie
dopatrywac zaréwno w rozwigzaniach prawnych, ograniczeniach politycznych, organizacyjnych oraz nieprawidtowe;j
organizacji i przebiegu programdéw oraz projektdw. Prawdziwym problem dla skutecznej realizacji planéw obronnych
mogg okazac sie niejasnosci, niedookreslenia i luki w przepisach prawnych. Sytuacja ta wymaga pilnej analizy na poziomie
miedzyresortowym, bowiem zadania obronne w panstwie sg realizowane nie tylko przez Sity Zbrojne Rzeczypospolite]
Polskiej, ale rowniez w zakresie wynikajgcym z norm prawa, przez organy administracji publicznej, przedsiebiorcow oraz
obywateli. Analizy wskazujg, ze niektore rozwigzania prawne (proceduralne) mogg utrudnia¢ prowadzenie operacji
obronnej. Przypomnieé nalezy, ze z Konstytucji RP wynika, ze nie mozna domniemywac kompetencji organu administracji,
a obowigzek prawny powstaje po stronie obywatela oraz podmiotu gospodarczego jedynie w przypadku istnienia

wyraznej podstawy prawnej.
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ABSTRACT: Tens of billions of PLN have been invested in the modernisation works carried out at the Armed Forces for
the last 30 years, however their effects are still limited. This results from both the legal regulations in force, political and
organizational restrictions, as well as incorrect organisation and performance of programmes and projects. Ambiguities
and loopholes in the legal regulations may turn out to pose the real obstacle for an effective implementation of defence
plans. Such a situation requires an urgent interdepartmental analysis, because the state defence tasks are performed not
only by the Armed Forces, but also by public administration bodies, entrepreneurs and citizens, in the scope resulting
from the legal norms. According to research, some legal (procedural) solutions may hinder the performance of defence
operations. One has to bearin mind that in line with the Polish Constitution, competences of administration bodies should
be defined by the law, and are not to be presumed, and legal obligations of citizens or business entities arise from a clear

legal basis only.

KEYWORDS: technical modernization, legal system, political and military crisis, defensive operation.

WPROWADZENIE

Wedtug oceny Ministerstwa Obrony Narodowej (MON), opartej na wynikach Strategicznego
Przeglagdu Obronnego (SPO), w ostatnich latach Sity Zbrojne RP (SZ RP) rozwijaty sie w oparciu o
btedne zatozenia. Brakowato rzetelnej oceny geopolitycznej sytuacji naszego kraju, a takze prognozy
oparte;j na uwaznej obserwacji trendéw rozwijajgcych sie
w otoczeniu. Skutkiem tego byto btedne przeswiadczenie, ze ryzyko konfliktu zbrojnego
W naszej czesci Europy jest minimalne, za$ zagrozenia nalezy upatrywac gtéwnie wsrdd aktoréw
niepanstwowych. Skala zagrozen nie byta dotychczas wtasciwie oszacowana. Btedne podstawy
skutkowaty nieadekwatnymi rekomendacjami, zas efektem byt potencjat nieodpowiadajgcy
potrzebom obronnym paristwa'. Analiza obowigzujgcego stanu prawnego wskazuje, ze jednymi z
przyczyn tego stanu rzeczy sg niejasne i niedookreslone przepisy prawne.

Zadania obronne w panistwie s3 realizowane przez organy administracji publicznej,
przedsiebiorcow oraz obywateli w zakresie wynikajgcym z norm prawa. Majg one na celu
zabezpieczenie potrzeb SZ RP o charakterze materialnym i niematerialnym oraz zapewnienie
warunkéow do podejmowania decyzji i koordynowania dziatan przez organy wiadzy
i administracji publicznej wszystkich szczebli, a takie organy dowodzenia SZ RP zaréwno
w czasie pokoju, kryzysu jak i wojny. Realizacja tych przedsiewzie¢ ma na celu, zgodnie

z Konstytucjg RP, umozliwienie SZ RP ochrone niepodlegtosci panstwa i niepodzielnosci jego

L Vide: Koncepcja obronna Rzeczpospolitej Polskiej (cze$¢ jawna), maj 2017, str. 6.
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terytorium, zapewnienie bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic oraz stworzenie warunkow
bytowych do funkcjonowania ludnosci w warunkach zagrozenia oraz wojny.

Celem planowania obronnego w okresie pokoju jest wczesniejsze przygotowanie wariantow
zadan dla sztabdw, wojsk i organdw zabezpieczenia umozliwiajgcych natychmiastowe dziatania w
przypadku powstania sytuacji kryzysowej, grozby wybuchu konfliktu zbrojnego lub nagtej agresjiz. W
planowaniu operacyjnym uwzglednia sie infrastrukture panstwa, mozliwosci organizacyjno-
finansowe wykonawcow zadan operacyjnych, regulacje prawne oraz zadania okreslone w programie
mobilizacji gospodarki (PMG).

W planach operacyjnych ujmuje sie miedzy innymi ocene zewnetrznych zagrozen bezpieczenstwa
panstwa, zamiar reagowania obronnego panstwa, zestaw lub zestawy zadan operacyjnych
przeznaczonych do wykonania przez organ sporzadzajgcy, terminy realizacji poszczegdlnych zadan
operacyjnych oraz podmioty wiodace i podmioty wspétuczestniczace w ich realizacji®. Dokumentami
wynikowymi procesu planowania i programowania sg miedzy innymi Polityczno-Strategiczna
Dyrektywa Obronna (PSDO), plany uzycia Sit Zbrojnych, Plan Reagowania Obronnego
Rzeczypospolitej Polskiej (PRO RP) oraz Program Pozamilitarnych Przygotowan Obronnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Planowanie i programowanie obronne odbywa sie w ramach
poszczegdlnych dziatow administracji rzgdowej?, a takze jest wykonywane na poziomie terenowym

(wojewodowie, marszatkowie, starostowie, wojtowie).

UWARUNKOWANIA PRAWNE PRZYGOTOWAN OBRONNYCH W POLSCE - DYLEMATY
KOMPETENCYJNE

W czasie pokoju Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (Prezydent RP) sprawuje zwierzchnictwo nad
SZ RP za posrednictwem Ministra Obrony Narodowej. Prezydent RP miedzy innymi zatwierdza, na
whniosek Prezesa Rady Ministrow, Strategie Bezpieczenstwa Narodowego (SBN); wydaje, na wniosek

Prezesa Rady Ministréw, PSDO oraz inne dokumenty wykonawcze do SBN oraz zatwierdza, na

2 Na podstawie jednej lub kilku sytuacji planistycznych okreslonych w Polityczno-Strategicznej Dyrektywie Obronne;.

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkdéw i trybu planowania i finansowania zadan
wykonywanych w ramach przygotowan obronnych przez ograny administracji rzgdowej i organy samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 152, poz. 1599 ze zm.), art. 4 i 6 ust. 1.

4 Vide: rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2012 r. w sprawie warunkdw i sposobu przygotowania oraz
wykorzystania podmiotdw leczniczych na potrzeby obronne panstwa oraz wtasciwosci organow w tych sprawach (Dz.U.
22012 r. poz. 741); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 3 lutego 2004 r. w sprawie warunkow i sposobu przygotowania
i wykorzystania transportu na potrzeby obronne panstwa, a takze jego ochrony w czasie wojny, oraz wtasciwosci organéw
w tych sprawach (Dz.U. Nr 34, poz. 294); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 3 sierpnia 2004 r. w sprawie
przygotowania i wykorzystania systemow tgcznosci na potrzeby obronne panstwa (Dz.U. Nr 180, poz. 1855).
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wniosek Rady Ministrow, plany krajowych ¢wiczeri systemu obronnego i kieruje ich przebiegiem?.
Prezydent RP okresla takze, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, gtdwne kierunki rozwoju SZ RP
oraz ich przygotowan do obrony panstwa oraz zatwierdza, na wniosek Ministra Obrony Narodowej,
w drodze postanowienia narodowe plany uzycia Sit Zbrojnych do obrony panstwa oraz organizacje i
zasady funkcjonowania Wojennego Systemu Dowodzenia Sitami Zbrojnymi (WSyD)°®.

Akty urzedowe Prezydenta RP wymagajg dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw,
ktéry przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos$é przed Sejmem’.

Zgodnie z postanowieniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu
Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP®, dokumenty wydane na podstawie PSDO z 2009 r.,
utracity moc obowigzujacg wraz z uptywem 10 miesiecy od daty wejscia w zycie tego postanowienia.
Nalezy przyjgé, ze terminy zawarte w postanowieniu Prezydenta RP ograniczajgce czas
obowigzywania dokumentéw sg niezbedne, bowiem pozwalajg organom administracji publicznej na
dostosowanie, w scisle okreslonym czasie, wydawanych przez nich planéw i dokumentow
wykonawczych do tresci nowej PSDO. Postanowienie Prezydenta RP o wydaniu PSDO ogranicza czas
obowigzywania wszelkich planéw i dokumentéw wykonawczych wynikajgcych z poprzednich PSDO,
w tym wytwarzanych przez administracje rzgdowg, w szczegdlnosci PRO RP. Za taka interpretacjg
przemawia pozycja ustrojowa Prezydenta RP (art. 126 i 134 Konstytucji RP) oraz okoliczno$¢, ze PSDO
jest opracowywana przez MON we wspotdziataniu z Biurem Bezpieczenstwa Narodowego (BBN) oraz
kontrasygnowanie jej przez Prezesa Rady Ministréw. W ocenie prof. Stanistawa Kozieja® brak
opracowania nowych dokumentdéw planistycznych do PSDO 2015 r. i utrata mocy obowigzujgcej
dokumentéw wydanych na podstawie PSDO z 2009 r. skutkowato powstaniem w okresie od czerwca
2016 r. do marca 2019 r. pauzy w waznosci niektérych dokumentow strategicznych.

Ponadto powstaje watpliwos¢ czy brak terminowego wykonania przez Ministra Obrony
Narodowej obowigzku, o ktérym art. 5 pkt 3 lit. a ustawy powszechnym obowigzku obrony RP
(opdinienia w zakresie opracowania niektorych nowych plandw o 20 miesiecy), bedgcego

nastepstwem braku terminowej realizacji § 2 ust. 2 postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej

5> Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz.
1430 ze zm.), Art. 4a ust. 1 pkt 1-3.

6 |bidem, art. 5 pkt 1i 3

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), art. 144 ust. 2.

8 Postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP (M.P.
poz. 697).

2 S. Koziej, Wyjasnienia w sprawie realizacji postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu Polityczno-
Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP° oraz w sprawie realizacji ¢wiczen KRAJ 2015/2016 (nie publikowane).
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Polskiej z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP stanowi
delikt konstytucyjny bez wgtebiania sie w ocene, czy w wyniku tych zaniedban doszto do ograniczenia
zdolnosci SZ RP dla wykonania zadan, o ktérych mowa w art. 26 ust. 1 Konstytucji RP. W ocenie prof.
Krzysztofa Prokopa®® oraz prof. Waldemara Kitlera'!, Prezydent RP ma prawo okre$lania terminu, do
ktérego powinny by¢ wykonane okreslone dziatania administracji rzgdowej w sferze dziatania SZ RP
(art. 134 ust. 1i 2 Konstytucji RP), zwtaszcza w sytuacji gdy postanowienie Prezydenta RP narzucajgce
okreslony termin wykonania zadania byto kontrasygnowane przez Prezesa Rady Ministrow.

W ocenie biegtych, nastepstwem niedotrzymania terminu (nawet jezeli jest on instrukcyjny) byto
naruszenie przepisow ustawy (art. 5 pkt 3 lit. a ustawy powszechnym obowigzku obrony RP w zwigzku
z § 13 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow i trybu
planowania i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa przez
organy administracji rzagdowej i organy samorzadu terytorialnego) bowiem istniat nakaz zmiany lub
aktualizacji planow operacyjnych w przypadku zmiany PSDO. Tym samym nie mozna zatozy¢ istnienia
uznaniowosci Ministra Obrony Narodowej w kwestii wystgpienia z wnioskiem, o ktérym mowa w art.
5 pkt 3 lit. a ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Réwniez przepisy
art. 35 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2096 ze zm.) nie dajg podstaw do uznaniowosci dziatania organu administracji.

Odmienng ocene przestawit prof. Mirostaw Karpiuk? w ocenie, ktérego obecne uregulowania

prawne nie sg precyzyjne i stwarzajg mozliwos¢ réznej interpretacji. W ocenie prof. M. Karpiuka,

10 K. Prokop, Ekspertyza prawna na temat: Czy dokumenty wydane na podstawie Polityczno-Strategicznej Dyrektywy
Obronnej z 2009 r., ktdre byty zatwierdzane przez Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow, Ministra Obrony Narodowej
lub inne organy administracji rzgdowej utracity moc (przestaty obowigzywac) po uptywie 10 miesiecy od daty wejscia w
Zycie postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP?,
Warszawa pazdziernik 2018 (niepublikowana). K. Prokop, Opinia w sprawie oceny skutkéw prawnych utraty mocy
obowiqgzujqcej plandw i dokumentow wydanych na podstawie poprzedniej Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lipca 2009 r. w zwigzku z brakiem opracowania nowych dokumentdw na podstawie
obowiqzujgcej Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej (postanowienie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 2015 r.), Warszawa listopad 2018 r. (niepublikowana).

LW, Kitler., Opinia dotyczqca oceny skutkow prawnych utraty mocy obowigzujgcej plandw i dokumentow wydanych na
podstawie poprzedniej Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lipca 2009 r. w
zwigzku z brakiem opracowania nowych dokumentow na podstawie obowigzujqcej Polityczno-Strategicznej Dyrektywy
Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej (postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 2015 r.). Warszawa
listopad 2018 (niepublikowana).

12 M. Karpiuk, Opinia w sprawie czy niezrealizowanie obowiqgzku okreslonego § 2 ust. 2 postanowienia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 2015 r. o wydaniu Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rzeczypospolitej
Polskiej  (M.P. z 2015 r, poz. ~ 697) mozna uzna¢ za delikt  konstytucyjny, w  tym
w szczegdlnosci naruszenie art. 26 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 5 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r.
0 powszechnym obowiqgzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tj. Dz. Dz.U. z 2017 r. poz. 1430 ze zm.) oraz § 5
rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkéw | trybu planowania
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Prezydent RP nie miat podstaw prawnych aby wigza¢ organ administracji jakims terminem, bowiem
takiego uprawnienia nie przewiduje zaden przepis prawny. Taki stan wskazuje na koniecznosé
doprecyzowania przepisow.

Postanowienia Prezydenta RP dotyczgce dokumentodw, o ktdrych mowa w art. 4a ust. 1 pkt 2 oraz
5 pkt. 3 ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej w swietle
obowigzujgcych przepiséw (art. 10 ust. 2 pkt 4, ust. 4-5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych®?) nie muszg byé publikowane. Jako
niezrozumiata nalezy przyja¢ sytuacje, gdy postanowienia Prezydenta RP dotyczgce PSDO s3
publikowane (bez niejawnego zatgcznika), natomiast postanowienia dotyczgce plandéw uzycia Sit
Zbrojnych nie sg publikowane.

Rada Ministréw zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny,
zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa oraz sprawuje ogoélne kierownictwo w dziedzinie
obronnosci kraju'®. Do zadari Rady Ministréw wykonywanych w ramach zapewniania zewnetrznego
bezpieczenstwa panstwa i sprawowania ogoélnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju nalezy
w szczegolnosci: opracowywanie projektow strategii bezpieczenstwa narodowego; przygotowywanie
systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym; okreslanie obiektow szczegdlnie waznych dla
bezpieczenstwa parnstwa; okreslanie zasad wykorzystania stuzby zdrowia i infrastruktury techniczne;j
panstwa na potrzeby obronne'®. Przepis art. 146 ust. 4 pkt 11 Konstytucji RP w sprawach ogdlnego
kierownictwa Rady Ministréw w dziedzinie obronnosci kraju i wynikajgcych z tego kompetenc;i
Ministra Obrony Narodowej'® tworzy wiele niejasnosci interpretacyjnych w powigzaniu z
konstytucyjnymi uprawnieniami Prezydenta RP.

Istnieje watpliwos¢ czy regulacje dotyczgce podziatu kompetencji pomiedzy Prezydenta RP a
Ministra Obrony Narodowej w sprawach planowania operacyjnego w obszarach dotyczgcych PSDO
(art. 4a ust. 1 pkt 2 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP) lub plandéw uzycia Sit Zbrojnych
(art. 5 pkt 3 lit. a ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP), tj. w obszarach okreslania celow

orientowania operacyjnego (np. zamiar przetozonego, srodki ciezkosSci, pozgdany stan zakonczenia

i finansowania zadar wykonywanych w ramach przygotowar obronnych paristwa przez organy administracji rzgdowej i
organy samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 152, poz. 1599 z pdzn. zm.)?, Warszawa listopad 2018 r. (nie publikowane).
13 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéow prawnych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1523 ze zm.), zwanego dalej ,rozporzadzeniem w sprawie warunkdéw i trybu planowania”.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., art. 144 ust. 2.Art. 146 ust. 4 pkt 7, 8i11.

15 Ustawa o powszechnym obowigzku obrony RP, op. cit., art. 6 ust. 1 pkt 1,3,5i 8

16 Vide: Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2019 r. poz. 1171), art. 5 pkt 1 oraz art. 33 ust. 1
1la.
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operacji, kryteria powodzenia) oraz wydawania dyrektywy inicjujgcej mogg by¢ okreslone na
poziomie wewnetrznych instrukcji MON. W opinii prof. W. Kitlera oraz prof. K. Prokopa?’, regulacje
dotyczgce podziatu kompetencji pomiedzy Prezydenta RP a Ministra Obrony Narodowej muszg by¢
regulowane w drodze ustawowej i powinny by¢ przynalezne Prezydentowi RP, jezeli decyzje majg
wptyw na dalsze kierunki procesu planowania operacyjnego (art. 5 pkt 3 lit. a ustawy o powszechnym
obowigzku obrony RP). Jezeli sg to sprawy istotne z punktu widzenia bezpieczeristwa narodowego to
ich rozstrzygniecie nie powinno miec charakteru uznaniowosci organu, lecz powinno by¢ wyraznie
wskazane w przepisach powszechnie obowigzujgcych. Takie rozwigzanie przyjeto na przyktad w
przypadku wskazania co powinien zawiera¢ na przyktad plan operacyjny dziatu (poziom ministerstwa)

czy wojewddztwa'é,

PLANOWANIE OBRONNE W POLSCE — DYLEMATY PRAWNE | ORGANIZACYJNE

Kolejna watpliwos¢, to czy regulacje dotyczgce planowania operacyjnego w zakresie zadan
objetych  PRO RP mogg by¢ okreslone na poziomie rozporzadzenial®. Wedtug
K. Prokopa i K. Karpiuka?® zagadnienia te muszg by¢ regulowane w drodze ustawowe]
i powinny by¢ przynalezne Prezesowi Rady Ministrow, jezeli zadania okreslone w PRO RP dotycza
zadan administracji rzagdowej.

W stanie statej gotowosci obronnej panstwa (w czasie pokoju) sg realizowane zadania
planistyczne, organizacyjne, szkoleniowe i kontrolne, majgce na celu utrzymywanie
W sprawnosci systemu obronnego panstwa. Stan gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu
wprowadza sie w razie zaistnienia zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa wymagajgcego
uruchomienia wybranych elementéw systemu obronnego lub realizacji zadan ustalonych dla tego
stanu. W stanie tym sg realizowane zadania zapewniajgce przygotowanie do przeciwdziatania
zewnetrznym zagrozeniom.

Konstytucja RP nie definiuje ,stanu kryzysu” jako formy przejsciowej miedzy normalnym
funkcjonowaniem panstwa a okresem obowigzywania stanu nadzwyczajnego. Wedtug prof. K.

Prokopa, z punktu widzenia konstytucyjnego srodki prawne stuzgce zapobieganiu lub zwalczaniu

7 Opinie niepublikowane.

18 Vide: Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow i trybu planowania
i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa przez organy administracji rzgdowe;j i
organy samorzgdu terytorialnego, (2004 nr 152 poz. 1599), art. 6

9 Ibidem, art. 5 ust. 1 pkt 1

20K, Prokop, Ekspertyza prawna... op.cit., K. Prokop, Opinia w sprawie... op.cit, M. Karpiuk, Opinia w sprawie..., op. cit.
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skutkéw sytuacji kryzysowej majg charakter ,zwyktych srodkéw konstytucyjnych” (art. 228 ust. 1
Konstytucji RP), do czasu wytonienia sie zagrozen o szczegdlnym charakterze uzasadniajgcych
wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. Tym samym stan gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu
w aktualnym stanie prawnym nie moze skutkowac ograniczeniami praw podmiotowych bez
réwnoczesnego wprowadzenia stanu wojennego.

Stan gotowosci obronnej panstwa czasu wojny jest regulowany w drodze rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie gotowosci obronnej paristwa?l. Nie stanowi on
kategorii stanu nadzwyczajnego, i tym samym nie moze zawierac¢ samoistnych ograniczen wolnosci i
praw obywatela. Stan gotowosci obronnej panstwa czasu wojny nie jest tozsamy ze stanem wojny,
stanem wojennym oraz czasem wojny, o ktorym mowa w Konstytucji RP oraz w ustawie o
powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskie;.

Stan gotowosci obronnej panstwa czasu wojny wprowadza sie w celu odparcia bezposredniej
zbrojnej napasci na terytorium RP lub gdy z umow miedzynarodowych wynika zobowigzanie do
wspdélnej obrony przeciwko agresji. W stanie gotowosci obronnej panstwa czasu wojny realizuje sie
zadania umozliwiajgce przeprowadzenie powszechnej mobilizacji, wprowadzenie stanu wojennego
oraz petne rozwiniecie systemu obronnego panstwa do odparcia agresji militarnej. W przypadku
wprowadzania wyzszych standéw gotowosci obronnej panstwa (stanu kryzysu i stanu wojny) realizuje
sie zadania przewidziane w PRO RP%2.

Czas wojny nie jest kategorig stanu nadzwyczajnego i nie jest tozsamy ze stanem wojny.
Prezydent, w Swietle przepisdow ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP, dysponuje
kompetencjag postanowienia o dniu, w ktérym rozpoczyna sie czas wojny na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. W opinii K. Prokopa?3, czas wojny w rozumieniu Konstytucji RP stanowi
okres faktycznych dziatan zbrojnych toczgcych sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Takie
rozumienie czasu wojny wynika z okolicznosci, ktore ustrojodawca wigze z jego zaistnieniem, tj.
objecia obowigzkéw przez Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych, ktéry jest powotywany przez

Prezydenta RP na wniosek Rady Ministréw ,na czas wojny” (art. 134 ust. 4 Konstytucji RP) oraz

2L Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrzesénia 2004 r. w sprawie gotowos$ci obronnej panstwa (Dz. U. Nr 219, poz.
2218).

22 |pidem, art. 4-6

23 Prokop K., Opinia w sprawie identyfikacji ograniczeri prawnych w relacjach miedzy administracjq wojskowq oraz cywilng
(rzqdowq i samorzqdowq) przy przygotowaniach do realizacji zadar w okresie kryzysu polityczno-militarnego i wojny oraz
na etapie potencjalnych dziatari w okresie kryzysu i wojny, Warszawa wrzesien 2018 r. (nie publikowane).
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mozliwosci uruchomienia jurysdykcji sgdéw wyjatkowych i ustanowienia trybu doraznego (art. 175
ust. 2 Konstytucji RP).

Stan gotowosci obronnej panstwa czasu wojny nie stanowi kategorii stanu nadzwyczajnego i nie
zawiera samoistnych ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Wedtug K. Prokopa?* mamy
wiec do czynienia w tym przypadku z instytucjg, ktdrg nalezy scharakteryzowac jako szczegdiny
Srodek prawny mieszczacy sie w ramach rezimu stanu wojennego (cho¢ formalnie rzecz biorgc nie
ma bezposredniego zwigzku miedzy tymi kategoriami) i bedacej narzedziem stuzacym Radzie
Ministrow do realizacji funkcji organu sprawujgcego ogdlne kierownictwo w dziedzinie obronnosci
(art. 146 ust. 4 pkt 11 Konstytucji RP). Podsumowujgc, w sytuacji, gdy zostanie ogtoszony: 1) stan
gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu lub wojny (§ 4 i 5 rozporzadzenia w sprawie gotowosci
obronnej panistwa); 2) stan wojny (art. 116 Konstytucji RP); 3) czas wojny (art. 134 ust. 4 i art. 175
ust. 2 Konstytucji RP), a nie zostanie wprowadzony stan wojenny (art. 229 Konstytucji RP), to nie ma
mozliwosci ekstraordynaryjnego ograniczania praw i wolnosci jednostki bez jednoczesnego
naruszenia standardow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Oznacza to, ze z prawnego punktu
widzenia PRO RP moze by¢ uruchomiony dopiero w stanie wojennym.

Mankamentem obecnego stanu prawnego jest regulowanie planowania obronnego,
w tym planowania operacyjnego i programowania obronnego aktami prawnymi rangi
rozporzgdzenia. Dodatkowo akty wykonawcze do ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP majg
szereg wad legislacyjnych. W upowaznieniu ustawowym dla 10 aktéw wykonawczych, tj.
rozporzgdzen Rady Ministrow, okreslonym w art. 6 ust. 2 tej ustawy nie ma wytycznych, co nie spetnia
wymogu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Upowaznienie ustawowe ma charakter blankietowy, bowiem
w tej ustawie zabrakto przepiséw materialnych (dotyczgacych np. systemu kierowania
bezpieczenstwem narodowym), ktorych tresci powinny by¢ skonkretyzowane w rozporzadzeniach
wydanych na podstawie tego upowaznienia, co jest sprzeczne z Konstytucjg RP (np. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r., K 25/99 lub wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 2010
r., K 1/08). We wszystkich 10 rozporzgdzeniach Rady Ministrow znajdujg sie przepisy zawierajgce
materie ustawowga (dotyczace rodzajéw m.in. standéw gotowosci obronnej, warunkow ich
wprowadzania), co jest réwniez sprzeczne z Konstytucjg RP (np. wyrok TK z 22 lutego 2010 r., P

16/09).

24 |bidem.
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W rozporzgdzeniach Rady Ministrow wydawanych na podstawie powyzszego upowaznienia
ustawowego naktadane sg na przedsiebiorcéw, a takze jednostki samorzadu terytorialnego, zadania
na potrzeby obronne, a wiec i obowigzek ponoszenia kosztéw realizacji tych zadan. Moze naruszaé
to art. 22 Konstytucji RP (ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej) oraz art. 165 ust. 2 i
art. 166 ust. 2 Konstytucji RP (samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego i zasady zlecania
zadan).

Standardy konstytucyjne nie sg takze spetnione w art. 18 ust. 1 ustawy o powszechnym obowigzku
RP, ktory stanowi, ze ,zadania wykonywane w ramach powszechnego obowigzku obrony przez
wszystkie organy wtadzy i administracji rzgdowej oraz inne organy i instytucje panstwowe, organy
samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcéw i inne jednostki organizacyjne, organizacje spoteczne, a
takze przez kazdego obywatela, okreslajg ustawy i wydane na ich podstawie akty prawne wtasciwych
organdw.” Oznacza to, ze zadania, a wieci obowigzek ponoszenia kosztéw realizacji tych zadan mogg
by¢ naktadane na podmioty prywatne, a takze jednostki samorzadu terytorialnego w drodze aktéw
wykonawczych, co moze naruszac art. 22 Konstytucji RP (ograniczenie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej) orazart. 165 ust. 2 iart. 166 ust. 2 Konstytucji RP (samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego i zasady zlecania zadan).

Przyktadowo w rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 3 lutego 2004 r. w sprawie warunkéw i
sposobu przygotowania i wykorzystania transportu na potrzeby obronne panstwa, a takze jego
ochrony w czasie wojny oraz wtasciwosci organdw w tych sprawach znajdujg sie przepisy dotyczgce
wykorzystania transportu na potrzeby obronne panstwa, na mocy ktérych aktem pod-ustawowym
ingeruje sie w dziatalnos¢ przedsiebiorcow (np. przepisy § 6, § 12, § 15, § 17 rozporzadzenia).

Zarzgdzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organdw administracji publicznej bedgca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w
przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkdw oraz odtwarzaniu zasobdw i
infrastruktury krytycznej®. Rada Ministréw sprawuje zarzadzanie kryzysowe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej?®. Prezes Rady Ministréow okreéla, w drodze zarzadzenia, wykaz
przedsiewzie¢ i procedur systemu zarzadzania kryzysowego z uwzglednieniem zobowigzan

wynikajgcych z cztonkostwa w Organizacji Traktatu Poétnocnoatlantyckiego oraz organy

2> Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 209 ze zm.), art. 2.
26 |pidem, art. 7 ust. 1.
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odpowiedzialne zaich uruchamianie?’. Przedsiewziecia i procedury systemu zarzadzania kryzysowego
sg okreslane na podstawie dokumentu ,NATO Crisis Response System Manual” (NCRSM).

Nie nalezy myli¢ zarzadzania kryzysowego w rozumieniu ,waskim” (narodowym),
o ktérym mowa w art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, od zarzgdzania kryzysowego
w rozumieniu NATO (rozumienie ,szerokie”), a do ktérego nawigzuje jedynie przepis art. 7 ust. 4
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, upowazniajgcy Prezesa Rady Ministrow do wydania wykazu
przedsiewzie¢ i procedur systemu zarzadzania kryzysowego z uwzglednieniem zobowigzan
wynikajgcych z cztonkostwa w Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego

Istnieje  watpliwos$¢ o charakterze systemowym dotyczgca realnosci wykonania zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw w sprawie wykazu przedsiewzie¢ i procedur systemu zarzadzania
kryzysowego?® wynikajgca z zasady, iz nie mozna domniemywacé kompetencji organu (zgodnie z art. 7
Konstytucji RP) a naktadanie obowigzkow moze wynikac jedynie z ustawy (art. 92 i 93 Konstytug;ji
RP?9).

Zadania przewidziane w PRO RP realizuje sie w przypadku wprowadzania wyzszych stanéw
gotowosci  obronnej paristwa, tj. w czasie kryzysu polityczno-militarnego®®  oraz
w czasie wojny3! (§ 6 ust 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw w sprawie gotowosci obronnej paristwa3?).
Brak jest natomiast wskazania wyraznych podstaw prawnych do realizacji zadan wynikajgcych z
NCRSM. Powyzsze jest skutkiem zmian ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, wprowadzonych w 2009
r33 w wyniku, ktérych zmieniono tres$¢ art. 3 pkt 1 (wykre$lono ostatnig cze$é zdania, z ktorej

wynikato, ze sytuacjg kryzysowg sg dziatania do czasu wprowadzenia jednego ze standw

27 |bidem, art. 7 ust. 4

28 7arzadzenia niejawne (niepublikowane). W dniu 11 lutego 2019 r. Prezes Rady Ministrow podpisat zarzgdzenie nr 5w
sprawie wykazu przedsiewziec¢ i procedur zarzgdzania kryzysowego, ktére weszto w zycie z dniem 25 lutego 2019 r.

2% Uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow majg charakter wewnetrzny
i obowigzujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajgcemu te akty. Zarzadzenia s3 wydawane tylko na
podstawie ustawy. Nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych podmiotéw
(art. 93 Konstytucji RP).

30 Stan gotowos$ci obronnej panstwa czasu kryzysu wprowadza sie w razie zaistnienia zewnetrznego zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa wymagajgcego uruchomienia wybranych elementow systemu obronnego lub realizacji zadan
ustalonych dla tego stanu. W stanie statej gotowosci obronnej panstwa sg realizowane zadania planistyczne,
organizacyjne, szkoleniowe i kontrolne, majgce na celu utrzymywanie w sprawnosci systemu obronnego panstwa.

31 Stan gotowosci obronnej panstwa czasu wojny wprowadza sie w celu odparcia bezposredniej zbrojnej napasci na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umdéw miedzynarodowych wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony
przeciwko agresji. W stanie gotowosci obronnej panstwa czasu wojny realizuje sie zadania umozliwiajgce
przeprowadzenie powszechnej mobilizacji, wprowadzenie stanu wojennego oraz petne rozwiniecie systemu obronnego
panstwa do odparcia agresji militarne;.

32 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie gotowos$ci obronnej panistwa (Dz. U. Nr 219, poz.
2218).

33 Ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. Nr 131, poz. 1076).
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nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wykreslono ust. 2 art. 9 (na
podstawie tego przepisu Rzagdowy Zespdt Zarzadzania Kryzysowego miat prawo realizowac zadania
wynikajgce z PRO RP do czasu wprowadzenia stanu wojennego i uruchomienia systemu kierowania
obrong panstwa34).

Wykreslone przepisy korespondowaty z trescig art. 7 ust. 4 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym,
ktéry pozostawiono bez zmian (uprawienie dla Prezesa Rady Ministrow do wydania w drodze
zarzadzenia wykazu przedsiewzie¢ i procedur systemu zarzgdzania kryzysowego z uwzglednieniem
zobowigzan wynikajgcych z cztonkostwa w Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego oraz organy
odpowiedzialne za ich uruchamianie). W wyniku zmian z 2009 r. z stosowania ustawy o zarzgdzaniu
kryzysowym zostaty wyfgczone podstawy do uruchamiania zadan obronnych w stanie statej
gotowosci obronnej panstwa na czas kryzysu polityczno-militarnego oraz na czas wojny (,waskie”
rozumienie sytuacji kryzysowej).

W wyniku braku skorelowania przedsiewzie¢ wynikajacych z NCRSM oraz PRORP powstato tez
zagrozenie dwutorowosci dziatania i zagrozenie otrzymania przez wykonawce dwdch sygnatéw
dotyczacych jednego zadania. Byty przepis art. 9 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym umozliwiat
Rzgdowemu Zespotowi Zarzgdzania Kryzysowego skoordynowanie dziatan i procedur NCRSM z
zdaniami realizowanymi w ramach PRO RP. Obecnie brak jest wyraZznych podstaw prawnych.

Nastepne zagadnienie — nie mozna domniemywaé kompetencji organu. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Tym
samym wobec braku uregulowan ustawowych, zarzgdzenia Prezesa Rady Ministréw,
o ktérych mowa w art. 7 ust. 4 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym nie mogg by¢ podstawg do podjecia
przygotowan do realizacji zadan na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego, oséb prywatnych
lub innych podmiotéw nie bedgcych jednostkami administracji paristwowej (np. przedsiebiorcow)3
oraz nie moga by¢ podstawg prawng do uruchamiania (inicjowania)
i realizacji zadan przez jakikolwiek organ administracji publicznej lub inne podmioty. Uprawnienia i
obowigzki powinny by¢ wyraznie wskazane w akcie prawnym rangi ustawowe;.

W stanie statej gotowosci obronnej panstwa, ,czysto hipotetycznie”, mogg by¢ uruchamiane z

PRO RP zadania organizacyjne, szkoleniowe, planistyczne i kontrolne. Petne uruchomienie PRO RP

34 Ustawa nie ograniczata uruchamiania zadan do czasu podwyzszenia gotowosci obronnej panstwa do stanu kryzysu
(zadnia mogty by¢ uruchamiane w stanie statej gotowosci obronnej panstwa).

35> 7godnie z art. 93 Konstytucji RP zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow majg charakter wewnetrzny i obowigzujg tylko
jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajgcemu te akty i nie mogg one stanowié¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotow.
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moze nastgpi¢ dopiero po wprowadzeniu stanu wojennego.

OBRONA CYWILNA W POLSCE — DYLEMATY PRAWNE | ORGANIZACYJINE
Obrona cywilna ma na celu ochrone ludnosci, zaktaddw pracy i urzadzen uzytecznosci publicznej,
dobr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie wojny oraz wspotdziatanie w
zwalczaniu klesk zywiotowych i zagrozen $srodowiska oraz usuwaniu ich skutkdéw?3. Szkolenie ludnosci
w zakresie powszechnej samoobrony ma na celu przygotowanie do samoobrony przed $rodkami
masowego razenia oraz innymi dziataniami nieprzyjaciela. Szkolenie ludnosci w zakresie powszechne;j
samoobrony przeprowadza sie w formie zaje¢ podstawowych lub ¢wiczer praktycznych3’.
Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie i miedzy innymi wykonuje i
koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarzgdzania kryzysowego,
wynikajace z odrebnych ustaw3®. Wojewoda wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i
bezpieczenstwa panstwa oraz zarzgdzania kryzysowego, wynikajgce z odrebnych ustaw (art. 22 pkt 4
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie).
Terenowymi organami obrony cywilnej sg wojewodowie, starostowie, wojtowie lub
burmistrzowie (prezydenci miast). Do zakresu dziatania szeféw obrony cywilnej wojewddztw,
powiatédw i gmin nalezy kierowanie oraz koordynowanie przygotowan i realizacji przedsiewzieé
obrony cywilnej przez instytucje panstwowe, przedsiebiorcow i inne jednostki organizacyjne oraz
organizacje spoteczne dziatajgce na ich terenie (art. 17 ust 6 i 7 ustawy o powszechnym obowigzku
obrony RP). Na poziomie Szefa Obrony Cywilnej Kraju, wojewodow, starostow, wojtéw dochodzi wiec
do taczenia zadan obronnych panstwa (wynikajgcych z PRO RP) z zadaniami z zakresu obrony cywilnej.
W istniejgcym stanie organizacyjno-prawnym istniejg ograniczenia dotyczgce stosowania
Protokotu nr | z 1977 r. do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r.3° w zakresie ochrony przed
dziataniami wojennymi. Zgodnie z art. 65 Protokotu nr |, ochrona, do jakiej majg prawo cywilne
organizacje obrony cywilnej, ich personel, budynki, schrony oraz ich materiaty, moze usta¢ w
wypadku prowadzenia dziatan szkodliwych dla nieprzyjaciela lub wykorzystywania ich, poza ich

wtasciwymi zadaniami, do takich dziatan.

36 Art. 137 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP, op. cit.

37 Ibidem, art. 168 ust. 2i 3

38 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowe;j
w wojewddztwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.), art. 3 ust. 1 pkt 1 oraz art. 22 pkt 4.

39 protokotu nr | z 1977 r. do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r (Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175), zatacznik.
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taczenie na stanowiskach Szefa Obrony Cywilnej Kraju, wojewoddéw, starostow, wojtow zadan
obronnych z zadaniami z obrony cywilnej nalezy wuzna¢ =za dziatanie niecelowe
i niosgce za sobg potencjalne ryzyko nieuznania przez przeciwnika srodkdw ochrony, jakie przyznaje
konwencja genewska podmiotom, instytucjom, ktdre realizujg zadania z zakresu obrony cywilne;.

Za zadania obronne administracji rzgdowej zwigzane z organizacjg szkolenia obronnego i z
realizacjg ¢éwiczen odpowiada Rada Ministrow (zapewnianie funkcjonowania systemu szkolenia
obronnego w panstwie w ramach zapewniania zewnetrznego bezpieczeistwa panstwa i
sprawowania ogoélnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju). Minister Obrony Narodowej jest
organizatorem szkolenia obronnego w odniesieniu do wyzszych kurséw obronnych oraz ¢wiczen
regionalnych stuzacych zgrywaniu wybranych elementdw systemu obronnego panistwa oraz
wspotdziatania organdw administracji publicznej réznych szczebli i przedsiebiorcow w realizacji zadan
obronnych. Ponadto Minister Obrony Narodowej jest réwniez w imieniu Prezesa Rady Ministrow

koordynatorem szkolenia organizowanego m.in. przez ministréw oraz wojewodow.

KRAJOWE CWICZENIE SYSTEMU OBRONNEGO pk. KRAJ-15/16

Ciekawy kazus prawny powstat przy podpisaniu przez Prezydenta RP w dniu
3 sierpnia 2015 r. ,Koncepcji krajowego ¢wiczenia systemu obronnego pk. KRAJ-15/16". Dokument
ten, pomimo ze zostat podpisany przez Prezydenta RP nie byt zawnioskowany przez Rady Ministrow.

Tres¢ koncepcji Cwiczenia ,KRAJ” obejmowata trzy rodzaje ¢wiczen sktadowych odnoszacych sie
do trzech elementéw systemu obronnego panstwa: éwiczenie systemu kierowania obrong panstwa
(gra wojenna — pk. STOLICA-16); ¢wiczenie ogniw pozamilitarnych (Strategiczna Gra Obronna — pk.
KIEROWNICTWO-16); ¢wiczenia podsystemu militarnego (¢wiczenie dowddczo-sztabowe — pk.
JESIEN-15, ¢wiczenie z wojskami — pk. DRAGON-15") Przeprowadzone zostaty tylko ¢wiczenia pk.
JESIEN-15 oraz DRAGON-15%.

Wedtug bytego Szefa BBN prof. S.Kozieja*' ,Koncepcje krajowego ¢wiczenia systemu obronnego
pk. KRAJ-15/16" przedtozyt Prezydentowi RP wiceprezes Rady Ministrow, wobec powyzszego Szef
BBN oraz Prezydent RP traktowali ten dokument jako projekt rzgdu w rozumieniu art. 4a ust. 1 pkt 3
ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP. W ocenie S.Kozieja stowo ,koncepcja” nie nalezy
rozumiec¢ jako zatozen do ¢wiczenia, gdyz Prezydent RP nie zatwierdza zadnych projektow lub

zatozen, ktore podzniej podlegatyby dyskusji i byty zmieniane przez Rzad. Prezydent RP zatwierdza

40 Dokument nie publikowany.
41S. Koziej, Wyjasnienia w sprawie realizacji..., op.cit.
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tylko dokumenty finalne i wszelkie ewentualne zmiany w realizacji ustalen ujetych w tym dokumencie
powinny by¢ dokonywane na wniosek Rzadu przez Prezydenta RP. Termin ,koncepcja” miat
zaznaczy¢, ze ¢wiczenie KRAJ jest syntezg ¢wiczen sktadowych dotyczgcych elementéw militarnych,
pozamilitarnych i systemu kierowania obronnoscig. W ocenie St. Kozieja potwierdza to tresé
dokumentu, ktory zawiera uwarunkowania, mysl przewodnia, sposéb przygotowania i harmonogram
przeprowadzenia ¢wiczenia.

Dokument ten (,Koncepcja”) nigdy nie byt przedmiotem obrad Rady Ministrow (ani w trybie
zwyktym ani obiegowym) i nie byt przez Rade Ministréw skierowany do Prezydenta RP, co byto
niezgodne z art. 4a ust. 1 pkt 3 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP.
To kolejny przyktad, iz brak jasnych przepiséw prawnych prowadzi do rdznej ich interpretacji i

skutkuje niewaznoscig (bezskutecznoscia) prawng btednie wydanych dokumentéw.

REGULACJE PRAWNE STANOW NADZWYCZAINYCH W POLSCE

W sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace,
moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny; stan wyjgtkowy lub stan
kleski zywiotowej (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP).

Jedyna regulacjg prawng dotyczgcg zarzgdzenia mobilizacji jest art. 136 Konstytucji RP. W art. 236
ust. 1 Konstytucji RP zostat wprawdzie natozony na Rade Ministrow obowigzek przedstawienia
Sejmowi, w okresie 2 lat od dnia wejscia w zycie Konstytucji RP, projektéw ustaw niezbednych do jej
stosowania, ale zagadnienia dotyczgce mobilizacji z art. 136 Konstytucji RP nie zostaty uregulowane
w zadnym akcie powszechnie obowigzujgcym.

Unormowanie art. 136 Konstytucji RP, odnoszgce sie do ,bezposredniego zewnetrznego
zagrozenia” moze utrudni¢ skuteczne przygotowania do uruchomienia oraz realizacji proceséw
produkcyjnych w ramach mobilizacji gospodarki i tym samym wykonania zadan przyjetych w PMG.
Sprawe komplikuje art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym przepisy Konstytucji RP stosuje sie
bezposrednio, chyba Zze Konstytucja RP stanowi inaczej, tak wiec nie mozemy interpretowaé ani
rozszerzajgco, ani zawezajgco zapiséw innych aktow prawnych regulujgcych problematyke PMG
(przepisy ustawy z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa oraz
przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzes$nia 2004 r. w sprawie gotowosci obronnej
panstwa). Istnieje rozbieznos¢ miedzy postanowieniami art. 136 Konstytucji RP oraz trescig art. 229
Konstytucji RP. Art. 136 przewiduje obligatoryjne zarzadzenie przez Prezydenta RP powszechnej lub

czesciowej mobilizacji i uzycia Sit Zbrojnych w razie bezposredniego, zewnetrznego zagrozenia panstwa
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(,Prezydent zarzadza”), a art. 229, ktéry takze ma charakter materialny i proceduralny, stanowi o
mozliwosci (fakultatywnej) wprowadzenia stanu wojennego na czesci albo na catym terytorium
panstwa, miedzy innymi w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa oraz zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. O ile fakultatywna mozliwos¢ wprowadzenia stanu wojennego wynikajgca z
zobowigzania do wspdlnej obrony oraz przy zewnetrznym zagrozeniu panstwa jest zrozumiata, to
przy zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej czes¢ przepisu traktujgca o
fakultatywnej mozliwosci wprowadzenia stanu wojennego jest niezrozumiata, zwtaszcza gdy art. 136
Konstytucji RP stanowi o obligatoryjnym zarzadzeniu mobilizacji (juz w okresie pokoju) bez czekania
na zbrojng napasc.

Ze wzgledu na tres¢ art. 142 ust. 1 Konstytucji RP powinno by¢ tez jednoznacznie wyjasnione, w
formie jakiego aktu prawnego nastepuje ,zarzadzenie” mobilizacji przez Prezydenta RP. Z wyktadni
art. 92, 93142 Konstytucji RP wynika, ze zarzgdzenia Prezydenta RP sg wydawane tylko na podstawie
ustawy i nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych
podmiotéw (art. 93 ust. 2 Konstytucji RP). W przypadku przyjecia wyktadni, ze ,zarzadzenie”
mobilizacji odnosi sie nie tylko do czynnosci technicznej uruchomienia procesu, ale rowniez formy
aktu prawnego uruchamiajgcego mobilizacje, to takie uregulowanie Konstytucji RP uniemozliwi
prawne przeprowadzenie dziatan mobilizacyjnych w panstwie, nie tylko w zakresie dotyczgcym
mobilizacji gospodarki, ale tez innych obszaréw obronnych panstwa. W zadnym akcie rangi
ustawowej nie ma upowaznienia dla Prezydenta RP do wydania rozporzadzenia w sprawach
mobilizacji.

Ustala sie nastepujgce stany gotowosci obronnej panstwa: stan statej gotowosci obronnej
panstwa (czasu pokoju); stan gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu oraz czasu wojny. Stan
gotowosci obronnej panstwa czasu kryzysu wprowadza sie w razie zaistnienia zewnetrznego
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa wymagajgcego uruchomienia wybranych elementéw systemu
obronnego lub realizacji zadan ustalonych dla tego stanu (§ 2 i 4 rozporzadzenia Rady Ministrow w
sprawie gotowosci obronnej panstwa*?). W celu zapewnienia ciggtosci przekazywania decyzji
organow uprawnionych do uruchamiania realizacji zadan ujetych w PRO RP tworzy sie w stanie statej
gotowosci obronnej panstwa system statych dyzuréw (§ 8 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
gotowosci obronnej panstwa). W przypadku wprowadzania wyzszych standw gotowosci obronnej

panstwa realizuje sie zadania przewidziane w PRO RP. Zadania te realizuje sie z uwzglednieniem

42 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrzesénia 2004 r. w sprawie gotowosci obronnej panistwa (Dz. U. Nr 219, poz.
2218).
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pierwszenstwa zadan wykonywanych na rzecz SZ RP i wojsk sojuszniczych oraz uruchamiania systemu
kierowania bezpieczenstwem narodowym. Realizacje zadan zwigzanych z podwyzszaniem gotowosci
obronnej panstwa koordynujg ministrowie i wojewodowie®*. Na czas wojny Prezydent
Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, mianuje Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych
(art. 134 ust. 2 i 4 Konstytucji RP).

Prezydent RP w mysl art. 10 ust. 2 pkt. 6 ustawy o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej**, w czasie stanu wojennego uznaje, na wniosek Naczelnego Dowddcy Sit
Zbrojnych (NDSZ), okreslone obszary Rzeczypospolitej Polskiej za strefy bezposrednich dziatan
wojennych, po czym Rada Ministrow réwniez na wniosek NDSZ (art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy o stanie
wojennym), w czasie stanu wojennego okresla zasady dziatania organdéw wtadzy publicznej w strefie
bezposrednich dziatan wojennych. Stosownie do przepiséw art. 11 ust. 1 pkt 4 ustawy o stanie
wojennym, Rada Ministréw w czasie stanu wojennego moze zawiesi¢ funkcjonowanie organdéw
wtadzy publicznej w strefie bezposrednich dziatan wojennych, a takze zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5
ustawy o stanie wojennym moze przekazaé¢ organom wojskowym okres$lone kompetencje organdw
wtadzy publicznej w tej strefie.

Przejmowanie kompetencji przez organy wojskowe jest wyjgtkiem od zasady, iz
W czasie stanu wojennego organy wtadzy publicznej dziatajg w dotychczasowych strukturach
organizacyjnych panstwa i w ramach przystugujacych im kompetencji. Brak jest uregulowan
dotyczgcych dziatania organdw administracji i funkcjonowania ludnosci cywilnej w strefie
bezposrednich dziatann wojennych. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami Rada Ministrow moze
przekaza¢ organom wojskowym okreslone kompetencje organdéw wifadzy publicznej
w strefie bezposrednich dziatan wojennych (art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o stanie wojennym). Naczelny
Dowddca SZ wyznacza organy wojskowe do realizacji zadan administracji rzgdowej i samorzgdowej w
strefie bezposrednich dziatanh wojennych oraz okresla, z wyjgtkiem postanowien Rady Ministrow, o
ktérych mowa w art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o stanie wojennym, ich zadania i kompetencje (art. 16
ust. 3 pkt 4 ustawy o stanie wojennym). Nie ma definicji pojecia ,organu wojskowego” ani innych

regulacji prawnych.

43 |bidem, art. 61 7.
44 Ustawa z dnia 22 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i
zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2017 r., poz. 1932).
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W opinii W. Kitlera* budzi powazne watpliwosci duza ogdlnos¢ i braku konkretyzacji przepisow
zwigzanych z przejmowaniem przez organy wojskowe okreslonych kompetencji organéw wtadzy
publicznej oraz zderzenie ich w konsekwencji z praktykg. Nie ma definicji pojecia ,strefy
bezposrednich dziatan wojennych”. W literaturze historii wojskowej pojecie dotyczgce strefy
bezposrednich dziatan wojennych oznacza strefe operacji wojennych, a wiec strefa oddziatywania
wiekszego zwigzku operacyjnego, ktora byta wczesniej okredlona i rozciggata sie od linii
rozgraniczajgcej wojska na gtebokos¢ mniej wiecej 100-150 kilometrow. Definicja ta jest
nieadekwatna do dziatan hybrydowych i zagrozen asymetrycznych. Ustawa musi okresla¢ zasady
dziatania organow wtadzy publicznej w czasie poszczegdlnych standw nadzwyczajnych (art. 228 ust.
3 Konstytucji RP). W opinii W. Kitlera* planowanie operacyjne powinno w swych ustaleniach mie¢ na
wzgledzie przywracanie stanu normalnego jeszcze w warunkach stanu wojennego. Dotyczy to

wszystkich planéw z PRO RP na czele.

PODSUMOWANIE

Modernizacja Sit Zbrojnych RP wynikajgca ze zmian ustrojowych przebiega od okoto
30 lat*’. Efekty dziatann sg ograniczone pomimo wydatkowania na ten cel dziesigtkéw miliardow
ztotych®8. Przyczyn tego stanu rzeczy mozemy sie dopatrywac zaréwno w rozwigzaniach prawnych,
ograniczeniach politycznych, organizacyjnych oraz nieprawidtowe;j organizacji
i przebiegu programoéw i projektéw.

Najwiekszym problem dla skutecznej realizacji planéw obronnych mogg okazac sie niejasnosci i
luki w przepisach prawnych. Sytuacja ta wymaga pilnej analizy na poziomie miedzyresortowym,
bowiem zadania obronne w panstwie sg realizowane nie tylko przez SZ RP, ale rowniez, w zakresie
wynikajgcym z norm prawa, przez organy administracji publicznej, przedsiebiorcow oraz obywateli.

Analizy wskazujg, ze niektére rozwigzania prawne (proceduralne) inicjujgce dziatania moga
utrudnia¢ prowadzenie operacji obronnej, na przyktad: na jakiej podstawie prawnej mogg by¢
ogtaszane stopnie alarmowe w obszarze pozamilitarnym w sprawach dotyczgcych zarzadzania

kryzysowego, planowania cywilnego oraz planowania obronnego? na jakiej podstawie prawnej majg

45 W.Kitler, Opinia dotyczqca identyfikacji ograniczer prawnych w relacjach miedzy administracjg wojskowq oraz cywilng
(rzqdowq i samorzqdowq) przy przygotowaniach do realizacji zadar w okresie kryzysu Polityczno-militarnego i wojny oraz
na etapie potencjalnych dziatari w okresie kryzysu i wojny, Warszawa pazdziernik 2018 (nie publikowane).

46 W Kitler, Opinia dotyczgca oceny..., op. cit.

47 Przej$cie na tory gospodarki wolnorynkowej i wynikajgca z tego zmiana sojuszy wojskowych.

48 QOgraniczenia mozemy wykaza¢ poréwnujgc zatozenia oraz osiggniete efekty oraz problem wzrostu potencjatu
bojowego (zdolnosci operacyjnej do realizacji zadan bojowych).
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by¢ uruchamiane i realizowane zadania wynikajgce z NCRSM na poziomie powiatdow i gmin? jaki organ
i na jakiej podstawie prawnej moze ogtosi¢ w panstwie mobilizacje gospodarki? Przepisy s3 tu bardzo
niejednoznaczne i mozna je interpretowa¢ w zaleznosci ,,od potrzeb”, czyli prébowaé wypetniaé
istniejgcy luke prawna.

Przypomnieé nalezy, ze z Konstytucji RP wynika, ze nie mozna domniemywac kompetencji organu
administracji a obowigzek prawny powstaje po stronie obywatela oraz podmiotu gospodarczego

jedynie w przypadku istnienia wyraznej podstawy prawne;.
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