ZDZISE. AW MORAWSKI

STATUS PRAWNY MINISTRA OBRONY NARODOWE]J
I SZEFA SZTABU GENERALNEGO.
ANALIZA PRAWNOUSTROJOWA

Celem niniejszego opracowania jest proba odpowiedzi na kilka pytai
zwiazanych z pozycja prawnoustrojowa wyszczegllnionych w  tytule
podmiotéw. Beda to pytania dotyczace charakteru tych podmiotow,
a zwlaszcza Szefa Sztabu Generalnego. Trzeba bedzie mianowicie ustalié,
czy Minister Obrony Narodowej 1 Szef Sztabu Generalnego sa organami
administracji publicznej, w Swietle przyjmowanych w nauce prawa ad-
ministracyjnego definicji tego organu; czy migdzy nimi istnieje wigZ
hierarchicznego podporzadkowania, czy wieZ innego typu; czy sa to
podmioty rdznego szczebla; czy relacje miedzy Ministrem a Szefem Sztabu
Generalnego sa relacjami typu wewngtrznego (tzw. res interna)? Rozwazane
tez beda w pewnym zakresie kompetencje Prezydenta RP dotyczace
omawianych problemo6w.

Wedlug przyjetych na grunc:e prawa administracyjnego okredlen,
organ ddmmlstrac]l publicznej winien posiadaé nastepujace cechy: stanowié
wyodrebniona czgs¢ aparatu administracji publicznej, tworzong na podstawie
prawa i w sposdb przez prawo przewidziany, dziataé w imieniu i na
rachunek panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, winien by¢
upowazniony do postugiwania si¢ Srodkami wiadczymi, o ile prawo to
dopuszcza, winien wykonywaé zadania publiczne z zakresu administracji
i dziata¢é w ramach przyznanych mu przez prawo kompetencji '. Ustawa
tworzaca urzad Ministra Obrony Narodowej® w art. 1 stwierdza, zZe
~Minister Obrony Narodowej jest naczelnym organem administracji pafist-
wowe) w dziedzinie obronnosci Panstwa”. OczywiScic sama deklaracja
ustawodawcy nie wystarcza, do zakwalifikowania Ministra Obrony Naro-
dowej (MON) jako organu administracji publicznej, jednak nawet pobiezna
analiza regulacji wzmiankowanej ustawy pozwala stwierdzié¢, ze przytoczone

! Por. M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s, 256.
¢ Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (DzU
Zz 1996 r. nr 10, poz. 56 zc zm.).
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wyze] kryteria sa w przypadku MON spetnione. MON jest bowiem
wyodrebniong czescia aparatu administracyi publiczne), gdyz ustawa powotata
go jako odrgbny podmiot; dziala w imieniu i na rachunek panstwa, gdyz
wedlug cytowanego przepisu ustawy jest organem admini‘;tracji pafstwowej
— stwierdzenie to nalezy interpretowad _]ﬁkO u]awnla]ace wole ustawodawcey,
aby traktowa¢ MON jako dziatajacego w imieniu i na rachunek pafistwa.
Organ administracji publicznej moze by¢é wyposazony w Srodki wiladczego
oddziatywania. Niewatpliwie MON wyposazony jest w te Srodki w sferze
dziataf wewnetrznych — kieruje w czasie pokoju catoksztattem dziatalno$ci
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (art. 2 pkt 1). Co de sfery zewnetrzne,
to bezpoS§rednio MON w niej w warunkach pokojowych nie dziata — pewne
uprawnienia w tym zakresie posiadaja terenowe organy administracji
wojskowej. Nastgpnym kryterium podanym przez M. Stahl jest wymodg
wykonywania przez organ zadai publicznych z zakresu administracji. Obrona
narodowa jest z cala pewnoscia czescia administracji, w kazdej z mozliwych
definicji tego pojecia, podobnie nalezy przyjaé, ze zadania z zakresu obrony
narodowej sg zadaniami publicznymi. Ostatnie z kryteriow dotyczy wymogu
dziatania przez organ w ramach przyznanych mu przez prawo kompetencji.
Kompetencja okresla si¢ zesp6t praw i obowiazkdéw organu administracji
publicznej z jednoczesnym wskazaniem prawnych form dzialania organu °.
W Swietle tej definicji stwierdzié trzeba, ze kompetencje wskazane przez
ustawe ustrojowa, ktéra w tej chwili omawiamy dotycza sfery wewngtrznej
resortu — zaliczy¢ tu mozna np. ,.kierowanie (...) catoksztaltem dziatalnoSci
Sit Zbrojnych” (art. 2 pkt 1). Ostatnie z omawianych kryteriow nalezy wigc
uzna¢ za spefnione. Zasadniczo jednak omawiana ustawa po$wigcona jest nie
kompetencjom w Scistym znaczeniu tego stowa lecz przedstawieniu zakresu
dziatania MON. W kompetencje skierowane na zewnatrz aparatu administra-
cyjnego wyposazone sy natomiast terenowe organy administracji wojskowe;j;
dotyczy to zwlaszcza spraw z zakresu powszechnego obowiazku stuzby
wojskowe] oraz obowigzkéw z zakresu obronnoSci, ktére moga by¢ natozone
na podmioty gospodarcze zgodnie z rozwiazaniami szczegOlnych ustaw
dziatowych. Omawianie tych spraw nie mieSci si¢ jednak w zakresie
niniejszego opracowania.

W Swietle dotychczasowych rozwazan stwierdzi€ mozna, jak sadzg, ze
MON jest organem administracji publiczne). Zbadanie, czy Szef Sztabu
Generalnego (8SG) jest organem administracji publicznej, pozostawiam do
dalszej analizy i1 prezentacji w pOZniejszej czesSci artykulu, gdyz rozstrzyg-
nigcie tej kwestii wymaga uprzedniego rozwiklania innych zagadnien.

W dalszej czgsci opracowania zamieszcze bardziej szczegdlowe analizy
statusu prawnego MON zawarte w omawianej ustawie, a nastgpnie przejde

* M. Stahl (red.), op. cit., s. 253.
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do omawiania statusu Szefa Sztabu Generalnego i relacji migdzy nim
a MON. Najpierw jednak trzeba ustali¢ czy ustawa o urzedzie MON ma
charakter prawa ustrojowego.

Prawo ustrojowe to przepisy regulujace stosunki wewnatrz organu
administracji panstwowej i systemu tych organéw oraz migdzy organami
administracji pafistwowej, a uzaleznionymi organizacyjnie instytucjami
panstwowymi?, Prawo ustrojowe okrela si¢ tez jako wyodrebniona gataz
prawa obejmujaca m.in. nastgpujace kategorie przepisOw: tworzace podmioty
administracji pafistwowe], okreslajace ich strukture organizacyjna i zakres
dziatania, normujace kompetencje oraz podzial i tryb pracy podmiotow
administracji pafistwowej >, Wedtug innego ujecia ustrojowe prawo administra-
cji reguluje problematyke struktur aparatu administracyjnego, w szczegolnoSct
podziat funkcji panstwowych, zadania i kompetencje organéw administracji
publicznej . Z. Niewiadomski z kolei za prawo ustrojowe uwaza zespot norm
odnoszacych si¢ do organizacji i funkcjonowania organdéw administracji
publicznej wiasciwych do decydowania, z upowaznienia ustawy, o prawach
i obowiazkach obywateli oraz innych podmiotéw’. Oryginalna koncepcje
prawa ustrojowego zaprezentowal J. Jezewski, ktéry za prawo ustrojowe
uwaza prawo administracyjne organdéw panstwa z ich prerogatywami
— wobec jednostki i wobec zbiorowoSci. Jego odpowiednikiem, ,uktadem
wspolzaleznym™ byloby prawo administracyjne jednostki (czlowieka) wobec
wiadzy publicznej ®. Podkre§la si¢ w literaturze, Ze normy prawa ustrojowego
charakteryzuja si¢ duza dyferencjacja, stad tez potrzeba ich klasyfikacji.
W. Dawidowicz wyrdznia np. wirdd nich normy organizacyjne, kompetencyj-
ne i nadzorcze ”. M. Miemiec dzieli je z kolei na normy personalne, rzeczowe
oraz organizacyjne wiazac ten podzial z trojakimi czynnikami sktadajacymi si¢
na ustrd) administracji (ludzie, zasoby rzeczowe i organizacja). Normami
ustrojowymi sensu stricte sa normy organizacyjne. W grupie tych norm autor
umieszcza normy okreflajace zadania, normy kompetencyjne oraz normy
o charakterze formalnym, czyli normy strukturalno-organizacyjne tworzace
podmioty realizujace zadania, a takze normy ustalajace wlasciwos¢ rzeczowa,
funkcjonalna, miejscowa, a niekiedy takze czasowa '’. Przytoczmy jeszcze

* W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa
1980, s. 29.

> Tenze, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s, 108-109,

® J. Szreniawski, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty
administracji publicznej, Bydgoszez—Lublin, 2002, s. 9.

7 7. Niewiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 113.

¥ 1. Jezewski, O strukturze pojeciowej ustrojowego prawa administracyjnego, Przeglad
Prawa i Administracji, t. 37, Wroctaw 1997, s. 81.

? W. Dawidowicz, op.cit., 8.3 1.

" M. Micmice, Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych administracji parstwowej, Acta
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ustalenia J. Langa. Do prawa ustrojowego zaliczyl normy: okreSlajace
wiaSciwosé, ustanawiajace zadania, regulujace formy dziatania t wskazujace
kompetencje oraz normy regulujace kompetencje administracji. Oprécz
tego autor ten wyrdznia przepisy prawne: tworzace podmioty administraciji
pafiistwowe] 1 okreslajace ich strukture organizacyjng oraz zakres dziafania,
okreSlajgce strukturg systemu podmiotéw administracji pafstwowe] oraz
zachodzace w niej procesy (kierowania, nadzoru, kontroli, koordynacji
itp.), stanowiace podstawe okre§lania zadan poszczegdlnych organdw ad-
ministracji pafistwowej 1 ich systemu, a takze form 1 metod ich wykonywa-
nia''. W podsumowaniu tego przegladu * stwierdzi¢ mozna, Ze na ogdt
przytoczone koncepcje prawa ustrojowego przyjmuja dos¢ szerokie jego
rozumienie, wigczajac w nie réwniez przepisy zawierajace kompetencje
oraz okreslajace formy dziatania. WigkszoS§¢ przytoczonych ujeé do prawa
ustrojowego zalicza tradycyjnie przepisy ksztaltujace struktur¢ aparatu
administracyjnego 1 zakres jego dzialania.

Obecnie przejdziemy do analizy przepiséw omawianej ustawy celem
stwierdzenia czy sa one przepisami ustrojowymi, gléwnie jednak aby
uzyskaC odpowiedzi na podstawowe, postawione na poczatku niniejszego
opracowania, pytania.

Zanim przejde do powyzsze] analizy poczyni¢ parg uwag o relacji
ustawy © urzedzie MON do innych ustaw. Nalezy mianowicie zauwazy¢,
7ze ustawa o urzedzie MON jest jedyna ustawa dotyczaca konkretnego
ministra, nadal obowiazujaca. Pozostali ministrowie dziataja na podstawie
ustawy o dziatach administracji rzadowej . Ta ostatnia ustawa uchylajac
ustawy o urzedach ministréw wyraznie stanowi, ze ustawa o urzedzie MON
pozostaje w mocy (art. 96 ust. 2); niemniej wypowiada si¢ na temat dzialu
»obrona narodowa” w art. 19, jednak bardzo ogdélnie, odsylajac w tym
zakresie do Konstytucji '*. Ustawa uwzglednia rOwniez fakt, ze sprawy
z dzialu obrona narodowa naleza zaré6wno do MON, jak 1 do Prezydenta
Rzeczypospolite). W Swietle powyzszych regulacji przyjaé nalezy, ze prace
MON reguluja: Konstytucja oraz dwie ustawy (o dziatach administracji
rzadowej 1 o urzedzie MON).

Univ. Wrat, No 857, Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, 5. 213 1 n.

"""J. Lang (w:) Prawo administracyjne (red. M. Wierzbowski), Warszawa 2008,
s. 21-23.

'2 Przeglad ten przygotowalem korzystajac z opracowania System prawa administ-
racyjrego t. 1 (red. R. Hauser. 7. Niewiadomski, A. Wrobel). Instytucjie prawa administ-
racyjnego, Warszawa 2009, s. 139-142.

'3 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe]j (j. t. DzU z 2007
1. nr 63, poz. 437).

'* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz.
483 ze 7zm.).
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Na mocy ustawy o dziatach administracji rzadowej] MON obowiazany
jest np. do inicjowania i opracowywania polityki Rady Ministréw w stosunku
do dziatu, ktérym kieruje i przedkiadania projektéw ustaw i innych aktow
normatywnych na posiedzenia Rady Ministréw. MON wykonuje tez
w zakresie swego dziatu polityke Rady Ministréw i1 koordynuje jej
wykonywanie przez organy, urzgdy i jednostki organizacyjne, ktére mu
podlegaja lub sa przez niego nadzorowane (art. 34 ust. 1). Ustawa oprocz
podziatu administracji rzadowej na dzialy, zajmuje sie¢ wiec relacjami
migdzy poszczegdlnymi ministrami a Rada Ministréw. Utrzymanie
w mocy ustawy o urzedzie MON mimo wejScia w ZzZycie ustawy
o dziatach administracji rzadowej §wiadczy, moim zdaniem, o wadze,
jaka przywiazuje ustawodawca do problematyki obrony narodowej i do
konieczno$ci zapewnienia cywilnej kontroli nad wojskiem, gdyz ustawa
ta dotyka tych kwestii.

Przechodzac do analizy przepisOw ustawy o urzedzie MON, pod
katem ich ustrojowego charakteru — zgodnie z poprzednimi ustaleniami
— nalezy skoncentrowaé sie na odpowiedzi na nastgpujace pytanie: czy
w ustawie zawarte sa przepisy regulujace strukture aparatu administracyj-
nego, zakres jego dziafania, kompetencje i formy dziatania. Gléwnym
skfadnikiem tre§ci ustawy jest opis zakresu dziatania MON (art. 2), ale
takze wymienione sa podmioty wchodzace w sklad Ministerstwa (Sztab
Generalny Wojska Polskiego — art. 1 ust. 2) oraz réznego charakteru
podmioty podlegte MON (Szef Sztabu Generalnego — art. 7 ust. 1,
sekretarze i podsekretarze stanu — art. 3, Zandarmeria Wojskowa, Akademia
Obrony Narodowej, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Sluzba Kontr-
wywiadu Wojskowego, Stuzba Wywiadu Wojskowego art. 5). Zakres
dziatania MON opisany jest przez ustawe dos$¢ szczegélowo, z tym, ze
wérod przedmiotéw dziatania Ministra wymienione sa rOwniez: kierowanie,
koordynacja, nadzor, wspdldziatanie, reprezentowanie, tworzenie, ktore to
terminy maja w nauce prawa administracyjnego okreslona tre$¢; wystepuja
réwniez okrelenia takie jak: realizowanie, wykonywanie, okre§lanie, ktérych
znaczenie nie jest do$¢ precyzyjne. W literaturze administracyjnoprawnej
stawiane jest zagadnienie relacji miedzy zakresem dziatania, a kompetencja.
Podkresla sie, ze przepisy okreSlajace zakres dziatania nie moga stanowié
podstawy do podejmowania dzialaft wiadczych przez organ administracji
publicznej. Okreslaja one tylko sprawy, w ktorych organ powinien
wykorzystywaé swoje kompetencje. Do podjecia konkretnych dziatan
wtadczych, oprécz przepisu okreSlajacego zakres dziatania, musi istnie¢
przepis upowazniajacy do takiego dziatania, czyli przepis kompetencyjny .
Trzeba wiec rozwazy¢ zagadnienie, czy w ustawie o urzedzie MON sg

15 M. Stahl (red.), op. cit., 5.253.
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zawarte przepisy wyposazajace Ministra w kompetencje potrzebne do
realizacji zadan wynikajacych z zakresu dzialania. Sadze, ze kierowanie,
nadzor, koordynacja, sa rodzajami kompetencji, ktore sa realizowane
w sferze wewngetrznej, czyli w stosunku do podmiotéw w réznym stopniu
podporzadkowanych. Z kierowaniem mamy do czynienia w modelu
hierarchicznego podporzadkowania podmiotéw. Oznacza to moznoS¢
wplywania na zachowanie si¢ podporzadkowanego podmiotu przy pomocy
wszelkich Srodkéw, jakie dadza si¢ wyprowadzi€ z kompetenc)i przyznanej
ustawowo systemowi jako catodci, w szczegdlnoSci przy pomocy polecen
stuzbowych '®. Polecenie stuzbowe w stosunkach wewnetrznych jest swoisty
postacia stanowienia przepiséw i wydawania aktéw administracyjnych .
Model hierarchicznego podporzadkowania sprowadza si¢ wigc do petnego
podporzadkowania podmiotu nizszego szczebla podmiotowi wyzszego
szczebla. Pelne podporzadkowanie definiuje si¢ natomiast jako sytuacie,
kiedy podmiotowi podporzadkowanemu nie przysluguje zadna taka sfera
dziatania, ktéra bylaby wolna od niekrgpowane) ingerencji podmiotu
nadrzednego. Model ten zasadza si¢ na braku prawnie okreslonej samo-
dzielno$ci dziatania po stronie podmiotéw podporzadkowanych. Adresatem
ustawowych kompetencji bywa w takich wypadkach system podmiotow
jako cato§é, za§ podmiot naczelny w tym systemie dokonuje repartycji
zadaf miedzy podporzadkowane podmioty réznych szczebli '®.
Zestawiajac wyzej zreferowany poglad doktryny z rozwigzaniami
ustawy o urzedzic MON zauwazyC mozna, ze przepisy uslawy nie
konkretyzuja postanowien o kierowaniu, powstaje wiec pytanie, CZy przepisy
te wymagaja konkretyzacji w ustawach szczegétowych, dotyczacych
poszczegdlnych sfer dzialania MON. Przykladowo zwr6¢my uwage na
niektore z regulacji omawiane]j ustawy: do zakresu dziatania MON nalezy
m.in. kiecrowanie w czasie pokoju cafoksztattern dziatalnosci Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, kierowanie administracja rezerw osobowych dla
celow powszechnego obowiazku obrony, kierowanie sprawami kadrowymi
Sit Zbrojnych, kierowanie wykonywaniem obowiazku stuzby wojskowe;j,
wychowywaniem zolnierzy oraz sprawami zaspokajania ich potrzeb socjal-
no-bytowych, kierowanie sprawami pracowniczymi w resorcie obrony
narodowej, kierowanie gospodarka finansowg resortu obrony narodowej,
kierowanie dzialalnoScig gospodarcza w Sitach Zbrojnych. Wydaje si¢, ze
sprawowanie wigkszoSci powyzszych kompetencji nie wymaga jako pod-
stawy prawnej odrebnej regulacyi, aczkolwiek dotykaé moze spraw, ktdrych

'® Por, W. Dawidowicz, op.cit., s. 47.

'7]. Staroéciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, (w:) System Prawa
administracyjnego, (. IlI, Wroctaw 1978, s. 45,

* Tamzie, s. 46.
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nicktére aspekty sa regulowane w innych, szczegdlowych ustawach, np.
z zakresu prawa pracy czy prawa finansowego. Z powyzszych rozwazan,
mozna jak sadz¢ wyciagna¢ wniosek, Zze wyposazenie MON w kompetencje
kiecrownicze w okre§lonych zakresach dziatania ustanawia réwnoczeSnie
stosunek hierarchicznego podporzadkowania migdzy MON a podmiotami
wiasciwymi do dziatania w tych zakresach. Dla przykfadu, upowaznienie
MON do kierowania sprawami pracowniczymi w resorcie obrony narodowe;j
(art. 2 pkt 11) moze by¢ potraktowane jako ustanawiajace podleglosé
stuzbowa mi¢dzy Ministrem a tymi pracownikami resortu, ktérzy zajmuja
sig tymi sprawami, aczkolwiek podlegto$é ta moze byé tez wyprowadzona
z przepisu upowazniajacego MON do kierowania dziatalnoScia Ministerstwa
(art. 3 ust. 1). Ten ostatni przepis jest tez istotny dla uksztattowania relacji
migdzy MON a Szefem Sztabu Generalnego, o czym bedzie mowa
w drugiej czesct artykutu, MON oprocz kierowania w systemie hierarchicz-
nego podporzadkowania, sprawuje réwnicz nadzor nad podmiotami mu
niepodporzadkowanymi, takimi jak organy administracji panstwowej,
instytucje panstwowe, samorzady, przedsiebiorstwa (art. 2 pkt 4). W tym
przypadku, opréocz regulacji w ustawie ustrojowej, odpowiednie zapisy
winny si¢ tez znajdowa¢ w aktach prawnych regulujacych dziatanie
nadzorowanych podmiotow.

W tym migjscu przechodz¢ do analizy pozycji 1 charakteru prawnego
wymienionego przez ustawe o urzegdzie MON podmiotu — Szefa Sztabu
Generalnego. Ustalilem juz, ze organem administracji publicznej jest
MON. Teraz trzeba przyjrzec si¢ pozycji Szefa Sztabu Generalnego.

Kluczowym w tym zakresie przepisem jest art. 3 ust. 1 ustawy
0o MON, ktéry stanowi m.n., ze Minister Obrony Narodowej kieruje
dziatalnoscia Ministerstwa 1 Sit Zbrojnych bezposrednio oraz przy pomocy
Szefa Sztabu Generalnego. Ustgp 2 tego artykulu moéwi, ze Minister
podejmuje decyzje w sprawach zwiazanych ze struktura, organizacja
i dziatalno$cia Sit Zbrojnych, po zasiggnigciu opinii lub na wniosek Szefa
Sztabu Generalnego Wojska Polskiego. Tres¢ cytowanych przepiséw juz na
pierwszy rzut oka wydaje si¢ niezbyt jasna. Trzeba jednak dokonaé ich
interpretacji. Kierowanie Ministerstwem i Sitami Zbrojnymi przystuguje
MON, jednak wykonuje on t¢ kompetencje¢ ,,przy pomocy” Szefa Sztabu
Generalnego (dalej SSG). Na czym ma jednak polegaé ta ,,pomoc” ustawa
nie precyzuje. Nalezy to wyrazenie rozumie¢ w ten sposdb, ze MON jest
w tym przypadku organem w pewnym stopniu nadrzednym nad SSG (tylko
on ,kieruje”). Na czym jednak polega¢ ma ,,pomoc” SSG? Moim zdaniem
polega¢ ona powinna na zasiggnigciu opinii SSG przez MON przy
podeymowaniu kazdej decyzji kierowniczej, a wigc wynikajacej z hierar-
chicznego podporzadkowania, przy czym pomoc SSG polegaé tez moze na
podejmowaniu z upowaznienia MON niektorych decyzji przez samego
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SSG, ktdry jednak powinien informowa¢ MON o podjetych, w ramach
upowaznienta, decyzjach i o ich rezultatach. Ustawa nie podaje jednak
blizszej charakterystyki dziatafh SSG podejmowanych w ramach pomocy
MON. Omo6wiony przepis mozna uzna¢ za obejmujacy nieco odrgbny
zakres normowania niz podobny do niego w tre§ci przepis zawarty w art.
3 ust. 2 omawiane] ustawy. Ten ostatni bowiem zobowigzuje MON do
zasi¢gania opinii SSG i dzialania na jego wniosek podczas podejmowania
decyzjt w sprawach zwiazanych ze strukturg, organizacja i dziatalnoscia Sit
Zbrojnych. Poprzednio omdéwiony przepis okre§lal przedmiot normowania
do$¢ ogdlnie jako dziatalno§¢ Ministerstwa i Sit Zbrojnych, obecnie
omawiany przepis dotyczy struktury, organizacyi i dziatalnosci Sit Zbrojnych.
Jak latwo zauwazyC¢ o ,dziatalnoSci” mowa jest w obu przepisach, co
mozna wyttumaczy¢ tylko usterka redakcyjna, gdyz tego samego przedmiotu
normowanta dotycza dwie rézne dyspozycje — jedna nakazujaca MON
kierowanie dzialalnoScia Ministerstwa i Sit Zbrojnych przy pomocy SSG,
druga — podejmowanie decyzji w sprawie dziatalnosci Sit Zbrojnych po
zasiggnigciu opinii lub na wniosek SSG. Poniewaz jednak analizujac tresé
art. 3 ust.1 ustalitem, Ze pod stfowem ,,pomoc” nalezy rozumie¢ m.in. opinie
i wnioski, wigc sprzeczno$¢ migdzy obydwoma analizowanymi przepisami
czgSciowo nie zachodzi. Pozostaja jednak do rozstrzygnigecia sytuacje, gdy
MON podejmuje decyzje w sprawach zwiazanych ze struktura i organizacja
Sit Zbrojnych — wéwczas powinien zasigga¢ opinii SSG, nie moze jednak
upowaznia¢ go do podejmowania jakichkolwiek dziataf w tym zakresie, co
moze byC dopuszczalne przy kierowaniu dziatalno$cig Ministerstwa i Sil
Zbrojnych w rozumieniu art. 3 ust. 1. W tym miejscu trzeba zwrdci¢ uwage
na znaczenic nazwy jaka okreSla si¢ dziatama MON w ust. 2 1 ust.
1 omawianego artykufu. W ust. 1 MON  kieruje”, w ust. 2 ,podejmuje
decyzje”. Moim zdaniem treS¢ obu czasownikOw jest praktiycznie taka
sama. Kierowanie mozna bowiem rozumie¢ jako ciag decyzji. Definitywne
rozstrzygnigcie tej kwestii nie jest jednak mozliwe, gdyz ustawodawca nie
zdefiniowal uzywanych przez siebie pojec.

Dla wyjasnienia relacji migdzy MON a SSG, istotna jest tez tresé
regulacji zawarte] w art. 5 omawianej ustawy. Wymienione sa w tym
artykule podmioty podlegte bezposrednio MON (np. Zandarmerta Wojs-
kowa, Akademia Obrony Narodowej), nie zostal wymieniony SSG. Jednak
na podstawie oméwionych regulacji nie mozna jeszcze wysungé wniosku,
ze SSG podlega MON. Latwo bowiem zauwazyé, ze w art. 5 wymienione
sa urzedy, wzglednie formacje, a nie organy jednoosobowe, stad nic nie stoi
na przeszkodzie aby uzna¢ MON za podmiot (tu przywotam sformulowanie
uzyte wczesniej) ,,w pewnym stopniu nadrzedny” nad SSG. Nadrzgdnosé
ta nie jest kierowaniem sensu stricte, gdyz ustawa stanowi, ze — przypo-
mnifmy — MON wypelnia swa funkcj¢ kierowania przy pomocy SSG.
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Podlegtos¢ SSG MON ma wiec nieco poSredni charakter. Pomoc moze
bowiem mie¢ charakter wzajemny, aczkolwiek decyzje ostateczne podejmuje
MON. Sprawe¢ podlegtosci SSG MON rozstrzyga ostatecznie art. 7 ust. 1,
stanowiac ze SSG podlega bezposrednio MON. Tak wyrazne stanowisko
ustawy jest wynikiem realizacji politycznego postulatu cywilnej kontroli
nad wojskiem. Aby przedstawi¢ w sposdb wyczerpujacy prawne relacje
migdzy MON i SSG potrzebna jest jednak analiza dalszych regulacji
ustawowych.

Gtéwna funkcjy (réwnoczesnie kompetencja w sensie prawnym) SSG
jest dowodzenie Silami Zbrojnymi w czasie pokoju. Dowodzenie to
sprawowane jest w imieniu MON (art. 6 ust. 1). Co jednak oznacza zwrot
W imieniu”? Przyjecie przez ustawodawce tego sformutowania powodo-
wane jest prawdopodobnie ustrojowymi wymogami sprawowania cywilnej
kontroli nad wojskiem. Przepis ten nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze SSG
podlegly — jak mOowi ustawa — MON, dowodzac Sitami Zbrojnymi czyni
to z upowaznienia MON i niejako na jego rachunek, jako osoby cywilnej.
Z. punktu widzenia prawa sytuacj¢ t¢ mozna interpretowaé w ten spossob,
ze Sily Zbrojne pozostaja pod kierownictwem cywilnego MON, ktory
jednak nie posiadajac kwalifikacji wojskowych nie moze sprawowac tej
funkcji osobidcie. Zastgpuje go w tym zakresie SSG. Trzeba tu zaznaczyd,
ze w czasie pokoju zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi sprawuje
Prezydent Rzeczypospolitej, jednak nie bezposrednio, lecz za poSrednictwem
MON (art. 134 ust. 2 Konstytucji). Mamy tu wigc do czynienia z pewna
hierarchia podmiotéw (organdw) kierujacych Sitami Zbrojnymi. Na naj-
wyzszym szczeblu tej hierarchii stoi Prezydent Rzeczypospolitej, nieco
nizej MON, a najnizej SSG. Prezydent sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami
Zbrojnymi — na czym ma ono polegac nie jest dokladnie okreslone, jednak
na podstawie odrgbnych przepisOw, prezydent posiada pewne precyzyjnie
okreslone kompetencje — dokonuje np. nominacji na pierwszy stopief
oficerski 1 nominacji generalskich. Zwierzchnictwo prezydenta dokonywane
jest za poSrednictwem MON. Oznacza to, ze wszystkie kompetencje
skoncentrowane sa w rekach MON. Dokonujac analizy omawianych
dotychczas przepiséw mozna zwrdci€ uwage na ustawowa 1 konstytucyjna
nomenklaturg kompetencji poszczegdlnych organéw: Prezydent ,.sprawuje
zwierzchnictwo nad Silami Zbrojnymi”, MON , kieruje dzialalnoscia
Ministerstwa i Sit Zbrojnych” (bezpoSrednto oraz przy pomocy SSG), SSG
dowodzi Sitami Zbrojnymi (w imieniu MON), podlegajac MON. Wystepuja
tu na okreSlenie czynnoSci poszczegllnych organéw rdzne okre§lenia:
sprawowanie zwierzchnictwa, kierowanie dzialalnoScia, dowodzenie.
Terminy te wyrazaja rézne stopnie nasilenia wywierania wplywu przez
jedne podmioty na drugie podmioty. Podmioty, o ktérych mowa to,
jak wynika z omawianych przepisdw, organy jednoosobowe, ale réwniez
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twory organizacyjne (zespoly ludzkie) ré6znego rodzaju — jednym z nich
sg Sity Zbrojne.

Podobnie jak w przypadku MON, ustawa o urzedzie MON okre§la
zakres dzialania SSG (art. 8). W przepisie okre§lajacym ten zakres na
okreflenie czynnosdci SSG uzywane sa okre§lenia typu: wspéluczestniczenie
(w opracowywaniu koncepcji rozwoju Sii Zbrojnych), kierowanie (kom-
pleksowym planowaniem i programowaniem), utrzymywanie (gotowosci
bojowej), okreSlanie (celéw, kierunkéw 1 gidwnych zadafi). Analogicznie
wigc, jak w przypadku MON, w ustawowym zakresie dziatania umieszczone
zostaly takie rodzaje dziatan, ktore moga by¢ uznane za kompetencje
skierowane do wewnatrz Sit Zbrojnych, a wigc kompetencje w sferze res
interna obejmujace] wszystkie agendy Sit Zbrojnych. To kierowanie
(dowodzenie w terminologii omawianej ustawy) dziataniami Sit Zbrojnych
SSG wykonuje — przypomnijmy — tylko w czasie pokoju (art. 6 ust. 1).
Na czas wojny Prezydent Rzeczypospolite] mianuje, na wniosek Prezesa
Rady Ministréw, Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych, ktéry w tym okresie
dowodzi Sitami Zbrojnymi (art. 134 ust. 4 Konstytucji). Prezydent mianuje
tez SSG 1 dowddcdw rodzajéw Sit Zbrojnych na czas okre$lony (art. 134
ust. 3 Konstytucji). Nie jest do tego wymagany wniosek Prezesa Rady
Ministréw, jednak Konieczna jest jego kontrasygnata'’, a wiec Prezydent
powinien si¢ co do kandydatury SSG skonsultowaé z Prezesem Rady
Ministrow jesli nie chee ryzykowadé odmowy kontrasygnaty z jego strony.
Pozycja SSG w czasie wojny i1 stanu wojennego nie jest wyraZznie okreslona,
ani w Konstytucji, ani w ustawie o stanie wojennym *. Mozna przyjaé, ze
w czasie wojny jest podporzadkowany Naczelnemu Dowddcey Sit Zbrojnych,
aczkolwiek nalezatoby postulowaé, aby zachowal pewna niezalezno$¢.
Zagadnienia te winny zosta¢ prawnie uregulowane, gdyz w przeciwnym
razie pozycja SSG (szczegblnie w czasie woiny) bedzie do§¢ niejasna.
Mimo tych niejasnoéci sprobuje blizej scharakteryzowac pozycje SSG na
podstawie obowiazujacych regulacji. Cz¢Sciowo dokonalem tego wyzej,
teraz przejde do ustalenia, czym jest SSG w Swietle ustrojowego prawa
administracyjnego. Czy mozna go uzna¢ za organ administracji publicznej
w Swietle przyjetych na poczatku kryteriéw?

Pierwszym z kryteriéw jest stanowienie przez dany podmiot wyodreb-
nionej czgsci aparatu administracji publicznej, tworzonej na podstawie
prawa i w spos6b przez prawo przewidziany. Sztab Generalny stanowi

" Tak B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 667,

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanic wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddey Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegloser konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 156, poz. 1301 ze zm.).
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niewatpliwie cz¢$¢ resortu Obrony Narodowej, a wiec i SSG stanowi jego
czeSC. Jest tak choéby dlatego, ze SSG podlega bezpo$rednic MON (art.
7 ust. 1 ustawy o urzgdzie MON).

Drugim kryterium jest dzialanie przez dany podmiot w imieniu i na
rachunek pafistwa. SSG jest czgscia Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej,
Jego kompetencje 1 zakres dzialania dotycza r6éwniez bezpoSrednio Sit
Zbrojnych, ktore sa czelcia pafistwa. Réwniez wige to kryterium mozna
uznal za spelnione.

Kolejne kryterium, to postugiwanie si¢ przez dany podmiot §rodkami
wladczymi. Kompetencje SSG skierowane sa do wewnatrz Sit Zbrojnych
1 czg8¢ z nich okre§lona jest jako kierowanie (por. art. 8 ust. 1 omdwiony
wyzej). Kierowanie niewatpliwie jest czynnoscig wladcza, a wigc nawet,
jesli pozostate elementy zakresu dzialania SSG nie s realizowane w sposéb
jednoznacznie wtadczy. Takim niejednoznacznym elementem zakresu
dziatania SSG jest np. ,,wspétuczestniczenie w opracowywaniu koncepciji
rozwoju Sit Zbrojnych 1 planowanie tego rozwoju” (art. 8 ust. 1 pkt 1)
— trudno bowiem czynnoSct te nazwal wiladczymi. Jednak wystarczy
postugiwanie si¢ przez podmiot chociazby jednym Srodkiem wtadczym,
abym nasze kryterium bylo spelnione.

Nastgpnym kryterium uznania danego podmiotu za organ administracji
publicznej jest wykonywanie przezen zadait publicznych z zakresu ad-
ministracji. Jak ustalitem juz wczedniej, obrona narodowa jest niewatpliwie
czg¢Scia administrac)i publicznej, a wige kryterium to w przypadku SSG jest
spetnione.

Ostatnim kryterium jest dzialanie przez dany podmiot w ramach
przyznanych mu przez prawo kompetencji. Kompetencje SSG przez ustawe
nie sa wprost wymienione. Ustawa okre§la zakres dziatania SSG, jednak
jak ustalitem wyzej, cze§¢ zakresu dziatania SSG stanowi wykonywanie
czynno$ci polegajacych na kierowaniu podporzadkowanymi agendami
resortu obrony w niektérych zakresach jego dziatania (por. art. 8);
upowaznienie do kierowania okre$lonym podmiotem lub okre§lonym
zakresem dzialania mozna uznaé¢ za kompetencjg.

W podsumowaniu powyzszych wywodow stwierdzi¢ mozna, ze
zarOwno MON, jak i §SG sa organami administracji publicznej, przy czym
SSG jest hierarchicznie podporzadkowany MON.

W doktrynie ustrojowego prawa administracyjnego funkcjonowato
pojecie organu centralnego administracji, niebgdacego organem naczel-
nym?'. Na gruncie obowiazujacej obecnie Konstytucji podzial na organy
naczelne i centralne nie znajduje uzasadnienta, aczkolwiek pojecie centralne

*' Por. np. E. Ochendowski, Centralne organy administracji (w:) System prawa
administracyjnego, t. I, Wroctaw 1977, 5. 74-77.
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organy administracji pafistwowej jest nadal uzywane *. Za organy centralne
uwaza si¢ organy podporzadkowane ministrowi o charakterze mono-
kratycznym lub kolegialnym, podlegie ministrowi lub przez niego nad-
zorowane =,

Z dotychczasowych rozwazan zawartych w niniejszym opracowaniu
SSG nalezy, jak sadzg, zaliczy¢ do organéw podporzadkowanych hierar-
chicznie MON, co wynika wprost z art. 7 ust.]1 ustawy o MON. Jest to
rdwniez organ monokratyczny, co nie sprzeciwia si¢ temu, Ze sam Sztab
Generainy pracuje w sposéb kolegialny.

W opracowaniu niniejszym oméwilem relacje prawne migdzy MON
1 SSG w czasie pokoju. W czasie wojny pojawia si¢ nowy organ — Naczelny
Dowddca Sit Zbrojnych. Relacje miedzy tymi trzema organami (a takze
Prezydentem Rzeczypospolitej) bardzo si¢ wowczas komplikuja, szczegélnie
prawnie nieokreslone sa stosunki miedzy Naczelnym Dowédca a SSG*.
Postuluje sie jednak przeprowadzenie reorganizacji zarzadzania Sitami
Zbrojnymi i oddzielenie w resorcie obrony pionu opracowujacego koncepcie
obronne, od pionu dowddczego rdwniez w czasie pokoju.

2 M. Cherka, M. Wicrzbowski, Centralne organy administracji paristwowej, (w:)
System prawa administracyjnego, 1. 6 — Podmioty administrujace, Warszawa 2011, s. 2701 n,
2 Tamze, s. 279-280.

2% Omowienie tych spraw wymagatoby odrebnego opracowania.



