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Kierowanie bezpieczeństwem narodowym
 to praktyczny wyraz realizacji polityki bezpieczeństwa państwa. Zapewnianie bezpieczeństwa obywateli, społeczności lokalnych i wreszcie całego narodu to niewątpliwie jedna z podstawowych funkcji wszystkich organów władzy i administracji publicznej (rządowej i samorządowej). Obejmuje działalność tych organów mającą na celu przygotowanie i bieżące utrzymywanie systemu bezpieczeństwa narodowego (bezpieczeństwa państwa)
 oraz kierowanie jego funkcjonowaniem w czasie kryzysu i wojny. Całość organów władzy i administracji odpowiedzialnych za realizację zadań bezpieczeństwa państwa, powiązanych informacyjnie i pozostających w ustanowionych prawnie relacjach kompetencyjnych, wraz z ich aparatem pomocniczym (administracyjnym, sztabowym, organizacyjnym) oraz niezbędną infrastrukturą, stanowi system kierowania (zarządzania) bezpieczeństwem narodowym.
Dotychczasowa praktyka kierowania bezpieczeństwem narodowym w Polsce budzi sporo zastrzeżeń. Jest to raczej operacyjne reagowanie na pojawiające się ciągle nowe warunki i potrzeby. Staje się coraz bardziej oczywiste, że nie powinniśmy już dłużej zmierzać po omacku i przypadkowo w przyszłość. Decyzje państwowe muszą wszakże prowadzić kraj do urzeczywistnienia konkretnych strategicznych wizji, zawczasu wykreowanych i akceptowanych. Nie może to być tylko ciągłe naprawianie bezustannie „skrzeczącej” bieżącej rzeczywistości. A niestety tak właśnie postępujemy w całym okresie polskiej transformacji. Tłumaczenie, że byliśmy zbytnio zaambarasowani kłopotami bieżącymi, by pozwolić sobie na luksus wyprzedzającego myślenia strategicznego, jest usprawiedliwianiem po prostu własnych błędów. 

Przyznajmy jednak – błędów rzeczywiście trudnych do uniknięcia, z racji choćby braku nawyków w pełni samodzielnego, narodowego strategicznego podejścia do spraw państwowych przez całe półwiecze funkcjonowania w tzw. obozie państw socjalistycznych. Nasza ówczesna „strategia” nie była strategią w pełnym znaczeniu tego słowa. Była w istocie wykonawczym, a więc operacyjnym przedłużeniem strategii nadrzędnej. Była „strategią operacyjną”, zajmującą się optymalizowaniem sposobów osiągania celów zadanych (zadań strategicznych), a nie strategią „pełnokrwistą”, obejmującą także, a nawet nade wszystko, kreowanie tych celów od podstaw, od własnych interesów narodowych wychodząc. 

Nie wdając się w szersze uzasadnianie tej tezy zauważmy tylko, że bardzo dobrze ilustruje ją sytuacja, jaka istniała w tym względzie w dziedzinie obronności, a w tym w sferze samych sił zbrojnych. Mówienie w tamtym czasie o jakiejś naszej, polskiej strategii wojskowej nie było w dobrym tonie, oględnie rzecz ujmując. Byliśmy dobrymi rzemieślnikami, a nawet mistrzami operacyjnymi, ale strategią zajmowaliśmy się tylko historycznie, teoretycznie, raczej w uczelniach, niż w sztabach i dowództwach. Ze strony oficjalnych struktur państwowych nie było zapotrzebowania na strategiczne wizje i koncepcje. 

Kulturę strategiczną uprawialiśmy w zaciszu naukowym. Nie mieliśmy rozwiniętej instytucjonalnej infrastruktury strategicznej. Podobnie było w innych dziedzinach funkcjonowania państwa. Z taką kulturą i infrastrukturą strategiczną weszliśmy w okres samodzielności strategicznej lat dziewięćdziesiątych. Odtwarzanie ich jest, jak widać, nad wyraz trudne i jednak już zbyt długotrwałe. 
Dlatego bardzo potrzebna jest poważna debata strategiczna, potrzebne jest całościowe, zintegrowane i długofalowe myślenie o bezpieczeństwie. Aby to się ziściło, konieczna jest instytucja organizująca tego typu myślenie i działanie. Brak do tej pory takiej strategicznej instytucji, zapewniającej strategiczne i zintegrowane (cywilno-wojskowe), ponadresortowe (ponadziałowe) podejście do spraw bezpieczeństwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, jest jednym z bardzo konkretnych powodów słabości naszego systemu kierowania tym bezpieczeństwem. U nas wciąż jeszcze dominuje dawna idea „Polski resortowej” (ostatnio, w świetle terminologii stosownej ustawy o tzw. działach, należałoby raczej mówić o „Polsce działowej”. Prawdę mówiąc, to trochę niepokojąco przywodzi na myśl dawną Polskę dzielnicową). Nie ma teraz nic, co spinałoby ową rozdrobnioną strukturę zarządzania bezpieczeństwem w jeden zintegrowany system. 

Te tylko bardzo fragmentaryczne przykłady pokazują, jak w istocie niepełny i chaotyczny jest nasz system strategicznego kierowania bezpieczeństwem na poziomie ogólnopaństwowym. Jest to niewątpliwie najsłabsza i najbardziej wstydliwa strona systemu bezpieczeństwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Niestety, obecna strategia bezpieczeństwa narodowego nie tylko nie rysuje jakichś dróg wyjścia z tej sytuacji, ale wręcz w ogóle nie zajmuje się tą kluczową problematyką!!! Już tylko z tego powodu nadaje się do pilnej nowelizacji.
1. SYSTEM KIEROWANIA BEZPIECZEŃSTWEM
Przedstawione we wstępie uwagi pokazują wyraźnie, że w Polsce system strategicznego kierowania bezpieczeństwem narodowym jest wciąż w budowie. Wchodzące w życie w ostatnich latach bardzo potrzebne ustawy o stanach nadzwyczajnych, określające zasady działania organów władzy publicznej w warunkach szczególnych zagrożeń, nie rozwiązują całości spraw zarządzania bezpieczeństwem. Ich istotą jest bowiem ustalenie zasad działania tylko w bardzo specyficznym i szczególnym przypadku, jakim jest sytuacja, gdy w państwie wprowadzony zostanie stan nadzwyczajny. Tymczasem kierować bezpieczeństwem państwa trzeba nie tylko w takich warunkach prawnych. Dlatego wciąż otwartą kwestią pozostaje organizacja generalnego systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym, w tym obronnością. 

Rozważania na temat podstawowych założeń koncepcji systemu kierowania bezpieczeństwem państwa (reagowaniem kryzysowym i obroną w razie wojny) wypada rozpocząć od stwierdzenia, że w budowaniu  takiego systemu nie można stosować częściowych rozwiązań, wprowadzać półśrodków, czy tworzyć struktur doraźnych (np. tylko na potrzeby ćwiczeń, jak to, niestety, ma wciąż miejsce). Konieczne jest podejście całościowe, strategiczne, zintegrowane. O ile w MON i MSWiA zorganizowane już zostały specjalistyczne, resortowe systemy kierowania reagowaniem kryzysowym (zarządzania kryzysowego) odpowiadające logice współczesnych wymagań, to niestety na szczeblu ponadresortowym, ogólnokrajowym wciąż brak racjonalnych rozwiązań. Nie ulega wątpliwości, że konieczne jest zbudowanie zintegrowanego, cywilno-wojskowego systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym.

Założenia teoretyczne wskazują, że optymalny model systemu kierowania (zarządzania) z uwzględnieniem konieczności działania w sytuacjach nadzwyczajnych zagrożeń powinien obejmować trzy podstawowe elementy: a) decydenta, b) doraźny, kolegialny organ doradczy oraz c) stały (etatowy) organ sztabowy (zob. rys. 1.).
 Spróbujmy spojrzeć na podstawowe wymagania i założenia budowy systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym (bezpieczeństwem państwa) w czasie pokoju, kryzysu i wojny przez pryzmat tych właśnie trzech składników.
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Rys. 1. Uniwersalny model systemu kierowania

1.1. Decydent

Najważniejszym i wręcz kluczowym punktem wyjścia dla dalszych rozważań musi być konstatacja, że w Polsce mamy do czynienia z rzadko gdziekolwiek w świecie spotykanym rozwiązaniem, w którym władzę wykonawczą sprawują dwa niezależne organy konstytucyjne – Prezydent i Rada Ministrów.
 Oznacza to, iż najwyższy (strategiczny) decydent państwowy również w sferze bezpieczeństwa narodowego (w tym obronności) ma strukturę dwuczłonową. Dla zapewnienia forum współdziałania w obszarze władzy wykonawczej, Konstytucja ustanawia jeszcze jeden specjalny organ w postaci Rady Gabinetowej (nie posiadającej jednakowoż żadnych kompetencji władczych). 

Co do funkcjonowania państwowego ogniwa decyzyjnego w czasie pokoju najważniejsze jest zatem sprecyzowanie kompetencji Prezydenta i Rady Ministrów w zakresie bezpieczeństwa narodowego, w tym relacji między nimi. Kompetencje Prezydenta winny dotyczyć głównie najważniejszych (strategicznych) spraw związanych z operacyjnym funkcjonowaniem państwa w warunkach zagrożenia i wojny (ich kwintesencją jest wydawanie Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej), zaś Rady Ministrów – spraw związanych z bieżącymi przygotowaniami państwa w dziedzinie bezpieczeństwa i ich finansowaniem (ich kwintesencją jest ustanawianie i realizacja wieloletnich Programów Przygotowań Obronnych).

Taka “linia podziału” kompetencji uzasadniona jest z jednej strony konstytucyjną istotą funkcji Prezydenta RP: “.... stoi na straży suwerenności i bezpieczeństwa państwa oraz nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium ....”
 – co oznacza, że jego rola, obowiązki i zadania muszą rosnąć wraz ze wzrostem zagrożenia dla tych podstawowych wartości (suwerenność, bezpieczeństwo oraz nienaruszalność i niepodzielność terytorium Rzeczypospolitej Polskiej). Wynika z tego logicznie odpowiedzialność Prezydenta RP za koncepcje i plany funkcjonowania państwa w razie zaistnienia owych zagrożeń (czyli w czasie kryzysu i wojny). Z drugiej zaś strony – Rada Ministrów (wraz z Parlamentem) ma głos decydujący w sprawach budżetu państwa, a więc tym samym – nakładów na bezpieczeństwo narodowe, w tym obronność. Prezydent RP ma w tym względzie jedynie wpływ pośredni. Dlatego właśnie Rada Ministrów – zapewniając bezpieczeństwo wewnętrzne i zewnętrzne państwa
 - musi decydować o sposobie, tempie i zakresie bieżących przygotowań państwa w dziedzinie bezpieczeństwa narodowego (w tym np. wieloletniego rozwoju sił zbrojnych i pozamilitarnych przygotowań obronnych).
Ważny jest jednak nie tylko podział kompetencji między Prezydentem RP i Radą Ministrów, ale także ustanowienie zasad współdziałania tych dwóch organów władzy wykonawczej w sferze bezpieczeństwa. Wydaje się, iż logicznym kierunkiem postępowania powinno być sprecyzowanie roli i zasad działania Rady Gabinetowej, jako konstytucyjnego organu wspólnej pracy Prezydenta RP i Rady Ministrów w sprawach szczególnej wagi
. A takimi sprawami są bez wątpienia sprawy bezpieczeństwa narodowego. Niestety nie dokonano tego w ramach prac nad ustawami o stanach nadzwyczajnych i problem wciąż pozostaje otwarty. 

Tymczasem Rada Gabinetowa mogłaby być także dobrym forum do udziału marszałków Sejmu i Senatu w rozpatrywaniu spraw bezpieczeństwa narodowego poprzez wprowadzenie zasady zapraszanie ich na posiedzenia Rady poświęcone tym sprawom. Zastrzeżenia wobec takiego rozwiązania mówiące, że byłoby to nieuzasadnione “mieszanie” władzy ustawodawczej i wykonawczej, nie wytrzymują zderzenia z samą Konstytucją, która nakazuje obydwu marszałkom gotowość do tymczasowego przejęcia obowiązków Prezydenta, gdyby ten nie mógł przejściowo sprawować urzędu.
 Taka właśnie sytuacja może w szczególności mieć miejsce zwłaszcza w krytycznych warunkach wojennych i dlatego wskazane jest, aby obydwaj marszałkowie mieli możliwość bieżącego przygotowywania się do wykonywania tych obowiązków Prezydenta, które dotyczą kierowania obroną państwa w czasie wojny. 

Sprawą wymagającą rozpatrzenia są także kompetencje Ministra Obrony Narodowej. Są to kompetencje bardzo rozległe, ale w praktyce trudne do zrealizowania. Dlatego do dalszego wnikliwego rozważenia i rozstrzygnięcia są dwa możliwe warianty. Pierwszy - to utrzymanie dotychczasowych kompetencji Ministra Obrony Narodowej jako nie tylko szefa sił zbrojnych, ale także koordynatora ponadresortowych (pozamilitarnych) spraw obronnych w państwie. Drugi wariant – to zawężenie zakresu jego działania tylko do kierowania siłami zbrojnymi (jak to jest w większości państw NATO), wyłączając jednocześnie zadania koordynacyjne w sferze pozamilitarnej do kompetencji Premiera. Doświadczenia praktyczne wykazują, że od czasu, gdy MON przestał występować w roli zastępcy przewodniczącego Komitetu Obrony Kraju, jego możliwości koordynacyjne w stosunku do innych ministrów i wojewodów są znikome i mało efektywne. Dlatego wydaje się lepszym rozwiązanie drugie.

Kolejnym z istotnych problemów jest mianowanie Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych na czas wojny. Wiadomo, że nie może to być proces uruchamiany dopiero w czasie wojny (w toku prowadzenia działań wojennych).
 On powinien się tylko formalnie zakończyć w czasie wojny, zaś przygotowany winien być zawczasu, już w czasie pokoju. Przewidywana obecnie możliwość mianowania Naczelnego Dowódcy w czasie obowiązywania stanu wojennego jest krokiem w dobrym kierunku, ale nie jest to rozwiązanie wystarczające dla zapewnienia optymalnych warunków kierowania obroną państwa. Nie chodzi tu bowiem tylko o decyzję personalną. Naczelny Dowódca musi być osobą, która już zawczasu przygotowuje się do swojej funkcji; mało – która już w czasie pokoju zna plany operacyjne i w toku różnych gier i ćwiczeń przygotowuje się do ich realizacji. Dlatego należałoby dodatkowo doprecyzować, że Prezydent, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, wskazuje już w czasie pokoju konkretną osobę przewidzianą do wyznaczenia na stanowisko Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych RP w razie wojny.

W odniesieniu do procesów decyzyjnych w czasie kryzysu (zewnętrznego i wewnętrznego; militarnego i niemilitarnego zagrożenia państwa) przyjmuje się generalną zasadę, że organy władzy publicznej działają w dotychczasowych strukturach organizacyjnych państwa i w ramach przysługujących im kompetencji, z uwzględnieniem pewnych dodatkowych reguł i procedur, zależnych od rodzaju i skali zagrożenia (kryzysu). Zauważmy, ze w warunkach kryzysu może być wprowadzony w państwie stan nadzwyczajny. Może, ale nie musi. Państwo może reagować na niektóre zagrożenia bez konieczności wprowadzania stanu nadzwyczajnego. Ale też może okazać się konieczne wprowadzenie każdego z konstytucyjnych stanów nadzwyczajnych: w jednym wypadku może to być stan klęski żywiołowej, w innym stan wyjątkowy, a w jeszcze innym stan wojenny. I w tym już momencie dochodzimy do kłopotów związanych z brakiem generalnych ustaleń systemowych, dotyczących kierowania reagowaniem państwa na wszelkie rodzaje zagrożeń, przy jednoczesnym ustawowym uregulowaniu szczegółowych zasad działania w stanach nadzwyczajnych. Powoduje to niepotrzebne rozproszenie kompetencji w stosunku do podobnych zadań, a także konieczność tworzenia różnych struktur do ich realizacji.
 Konieczne jest zorganizowanie jednolitego systemu kierowania na szczeblu państwa. To nie mogą być różne systemy na różne okoliczności, na różne stany nadzwyczajne. To musi być jeden, zintegrowany system, który różnie działa w różnych sytuacjach.

Nie ulega wątpliwości, że do ogólnego systemu konieczne będzie wprowadzenie dodatkowych nadzwyczajnych rozwiązań na czas wojny. Warunki wojenne stawiają bowiem szczególne wymagania wobec systemu kierowania – zwłaszcza co do jego operatywności. Duże, kolektywne gremia decyzyjne nie są optymalnym rozwiązaniem na czas wojny. Przyjęte w ustawie o stanie wojennym założenie, iż jeżeli w czasie obowiązywania stanu wojennego zajdzie konieczność obrony państwa, to obroną tą kieruje Prezydent we współdziałaniu z Radą Ministrów
, jest co prawda najlepszym rozwiązaniem w warunkach obecnie obowiązujących przepisów konstytucyjnych, ale wymagającym dalszego wsparcia prawnego i organizacyjnego. Kto kieruje obroną do czasu wprowadzenia stanu wojennego albo po jego zniesieniu? Prezydent wprowadzając stan wojenny sam sobie daje władzę do kierowania obroną albo – nie wprowadzając stanu wojennego uchyla się od tego kierowania. Jakie są zasady współdziałania Prezydenta z Radą Ministrów? Dlaczego nie precyzuje się np. zasad funkcjonowania Rady Gabinetowej, jako forum tego współdziałania, w warunkach wojny?

Dlatego np. dla usprawnienia powyższego współdziałania i usprawnienia kierowania obroną państwa warto byłoby rozważyć rozwiązanie zakładające, że na czas wojny Prezydent na wniosek Premiera dokonuje stosownych zmian w składzie Rady Ministrów (na podstawie ustawy o działach), zmierzających do zmniejszenia liczebności tego kolektywnego organu kierowania, w wyniku czego tworzona byłaby Rada Ministrów w wojennym składzie. Prezydent i Rada Ministrów w wojennym składzie stanowiliby z kolei "wojenną" Radę Gabinetową – forum, na którym rozpatrywane mogłyby być wszystkie podstawowe sprawy kierowania obroną państwa. Wskazane byłoby, aby z urzędu w posiedzeniach tego gremium uczestniczyli marszałkowie Sejmu i Senatu, a także mianowany w tym czasie Naczelny Dowódca Sił Zbrojnych.
1.2. Organ doradczy

Organem doradczym Prezydenta jest Rada Bezpieczeństwa Narodowego. W świetle zapisów ustawy o stanie wojennym mówiących, że Prezydent ma kierować obroną państwa, wyraźnie rośnie jej rola. Dotychczas niestety ten najważniejszy wszakże w państwie kolektywny organ doradczy w zakresie bezpieczeństwa narodowego nie funkcjonuje właściwie. Były poważne trudności z jego składem i uruchomieniem. Powstał wreszcie w formule eksperckiej. Mówiąc o funkcjonowaniu tego organu należy przede wszystkim zauważyć, że nie zajmuje się on bezpieczeństwem narodowym systemowo, funkcjonuje wedle reguły „ad hoc“, ustosunkowując się do bieżąco i doraźnie, okolicznościowo pojawiających się problemów. Tymczasem można byłoby oczekiwać, że to właśnie na tym forum w sposób planowy i metodyczny będą inicjowane, dyskutowane i opiniowane podstawowe kwestie strategiczne w skali państwa; że tutaj będą ostatecznie kształtowane projekty koncepcji i dyrektyw strategicznych oraz długofalowych (strategicznych, ponad polityczną kadencję) programów budowy i rozwoju systemu bezpieczeństwa narodowego. To Rada Bezpieczeństwa Narodowego winna wreszcie bezpośrednio wspierać Prezydenta w kierowniu obroną państwa. Z tego tez względu wydaje się, że to już nie powinien być organ czysto ekspercki. W jej skład powinni wchodzić przedstawiciele najważniejszych organów państwa, ponoszący konstytucyjną odpowiedzialność za swoje działanie, w tym doradzanie. To na podstawie ich doradzania (opinii, rekomendacji) – a nie na podstawie opinii niezależnych, indywidualnych ekspertów – Prezydent będzie musiał podejmować najważniejsze dla losów państwa i narodu decyzje, zwłaszcza w razie wojny. Konieczna jest zatem zmiana dotychczasowej formuły Rady Bezpieczeństwa Narodowego. 

Szczególnie niekorzystnym zjawiskiem z punktu widzenia kierowania bezpieczeństwem narodowym jest fakt, że Rada Ministrów nie ma w ogóle organu doradczego wyspecjalizowanego w sprawach bezpieczeństwa narodowego (w tym obronności).
 Biorąc jednak pod uwagę doświadczenia niemal wszystkich krajów, należałoby i u nas powołać stały organ rządowy na czele z Premierem – np. Rządowy Komitet Bezpieczeństwa Narodowego (RKBN).
 Skład Komitetu powinien być tożsamy z „wąskim” składem Rady Ministrów, przewidywanym na czas wojny. W czasie pokoju można byłoby utworzyć RKBN na mocy decyzji Rady Ministrów. W jego pracach powinien uczestniczyć także przedstawiciel Prezydenta RP. Ważne jest ustalenie współdziałania RKBN z Radą Bezpieczeństwa Narodowego. RKBN winien mieć powierzone kompetencje do rozpatrywania i rekomendowania Radzie Ministrów całości problemów bezpieczeństwa narodowego o skali państwowej (polityki zagranicznej, obronności, bezpieczeństwa wewnętrznego) będących w kompetencji rządu. Wskazane byłoby wprowadzenie zasady systematycznych posiedzeń Komitetu - np. nie mniej niż raz w miesiącu. W razie kryzysu RKBN powinien zbierać się stosownie do potrzeb i rozpatrywać, uzgadniać oraz rekomendować Radzie Ministrów sprawy wymagające decyzji na szczeblu państwa. Na czas wojny należałoby założyć, że RKBN przestaje funkcjonować - w praktyce przekształcając się w "wojenną" Radę Ministrów.

1.3. Organ sztabowy (administracyjny)

Jednym z kluczowych problemów budowy systemu kierowania (zarządzania) bezpieczeństwem narodowym oraz implementacji ustaw o stanach nadzwyczajnych jest ustanowienie instytucji mogącej pełnić rolę strategicznego centrum koncepcyjno-planistyczno-koordynacyjnego na szczeblu państwa.
Brak takiego centrum jest bowiem główną przyczyną poważnych kłopotów z transformowaniem systemu bezpieczeństwa w III Rzeczpospolitej.
 Ich chyba najbardziej wymownymi przykładami mogą być zawiłe losy ustanawiania systemu kierowania obronnością na szczeblu państwa lub drastyczne zaniedbania w pozamilitarnej sferze obronnej,  czy też ciągle zmieniane założenia i programy reformy sił zbrojnych. Z powodu tych permanentnych zmian nasi sojusznicy mają z pewnością ogromne trudności w zorientowaniu się, co sobą prezentujemy i gdzie rzeczywiście chcemy zmierzać. Zresztą nie tylko sojusznicy. My sami nie wiemy, jaka jest docelowa wizja naszej obronności, nie mówiąc już o całym systemie bezpieczeństwa narodowego, którym się w ogóle nikt nie zajmuje. 

To nie jest sytuacja normalna w normalnym przecież państwie. A ponadto drogo nas to kosztuje. Niestety, mimo okazjonalnie głoszonego urzędowego optymizmu, nie widać jasnej drogi wyjścia z tej sytuacji i wyrwania się wreszcie z zaklętego kręgu ruchów przypadkowych i działań doraźnych. Dlaczego? Wbrew pozorom odpowiedź jest raczej prosta: ponieważ nie ma u nas w państwie systemu długofalowego, strategicznego myślenia i działania w sferze bezpieczeństwa narodowego, a przede wszystkim nie ma wyraźnie określonego, jednego centrum strategicznego, wokół którego taki system mógłby się ukształtować. Ostatnie decyzje niestety utrwalają raczej rozproszenie wysilków i pogłębiają resortowe (działowe) podejście do spraw bezpieczeństwa narodowego. Mało tego – nawet w ramach jednej dziedziny bezpieczeństwa narodowego i jednego resortu tworzy się różne, często konkurencyjne struktury centralne i terenowe. Dotyczy to np. zespołów reagowania kryzysowego i szefów obrony cywilnej.
 


Ustanowienie strategicznego centrum na szczeblu państwa winno być zatem pierwszym krokiem na drodze do uporządkowania prac strategicznych w dziedzinie bezpieczeństwa narodowego. Musi istnieć w państwie robocza, sztabowa instytucja odpowiedzialna za inicjowanie oraz koordynowanie przygotowywania projektów strategicznych decyzji najwyższych władz państwowych w sferze bezpieczeństwa narodowego. Ktoś musi też monitorować  i koordynować realizację podjętych decyzji. Niestety, do tej pory nie ma takiej instytucji. Kiedyś rolę taką spełniał, w lepszy bądź gorszy sposób, Sekretariat Komitetu Obrony Kraju i przez pewien czas prezydenckie Biuro Bezpieczeństwa Narodowego (BBN). Teraz nie ma już Komitetu Obrony Kraju i nie ma też obsługującej go roboczej, wykonawczej struktury planistyczno-koordynacyjnej. Samo zaś Biuro Bezpieczeństwa Narodowego stało się niestety instytucją raczej urzędniczą, niż strategiczną. 

Kto zatem mógłby dziś pełnić rolę strategicznego, państwowego sztabu bezpieczeństwa narodowego albo raczej stać się zalążkiem dla utworzenia takiego organu? Poszukując odpowiedzi na to pytanie, kierować się należy oczywiście fundamentalnymi postanowieniami konstytucyjnymi w odniesieniu do spraw bezpieczeństwa narodowego oraz ustaleniami ustawowymi, w tym w szczególności konsekwencjami regulacji wprowadzanych przez najnowsze ustawy o stanach nadzwyczajnych. Instytucji takiej należałoby szukać albo w strukturach rządowych, albo prezydenckich, jako że mamy dwa organy władzy wykonawczej w państwie – Prezydenta i Radę Ministrów z Premierem. To uzupełnienie w stosunku do zapisu konstytucyjnego „... z Premierem“ jest konieczne, jako że w świetle ustawy o stanie wojennym Premier może wykonywać konstytucyjne kompetencje Rady Ministrów, gdyby ta nie mogła się zebrać na posiedzenie. Rozpatrzmy zatem możliwe opcje.


Nie ma wątpliwości, że odpaść powinny w sposób naturalny warianty ulokowania centrum strategicznego w którymś z resortów (ministerstw). Aczkolwiek zarówno minister obrony narodowej, jak i minister spraw wewnętrznych mają sporo kompetencji ponadresortowych, o zasięgu ogólnopaństwowym, to jednak są to tylko wybrane dziedziny, nie obejmujące całości spraw bezpieczeństwa państwa. 

Z tego względu np. z ogromnymi kłopotami próbuje przez wiele ostatnich lat koordynować sprawy strategiczne w państwie Ministerstwo Obrony Narodowej. Formalnie rzecz biorąc minister obrony narodowej ma stosunkowo najwięcej spośród szefów resortów kompetencji w tym obszarze. Zostają one jeszcze wyraźniej wzmocnione obecną ustawą o stanie wojennym. Są to jednak kompetencje dotyczące tylko obronności (bezpieczeństwa militarnego). Tylko zatem przy wyjątkowo dobrej wspólnej woli Prezydenta i Rady Ministrów, wyrażonej w stosownym rozporządzeniu, Ministerstwo Obrony Narodowej mogłoby pełnić rolę strategicznego sztabu bezpieczeństwa państwa, pracujacego zarówno na rzecz Prezydenta, jak i Rady Ministrów z Premierem. Opierając się na praktycznych doświadczeniach z lat dziewięćdziesiątych, trudno sobie to jednak wyobrazić. 

Tym bardziej, że samo Ministerstwo Obrony Narodowej trapione było i wciąż jest wewnętrzną słabością w tej dziedzinie. Po pierwsze dla samego szefa resortu zdecydowanie bliższe i ważniejsze są – co jest zupełnie zrozumiałe – problemy sił zbrojnych, niż sprawy pozamilitarne i ponadresortowe. Niezbyt chętnie się zatem angażuje w te drugie. Tym bardziej, że wiąże się to z reguły z potrzebą różnych „zmagań“ z innymi kolegami-ministrami, co rodzi raczej kłopoty, niż daje nadzieje na jakieś korzyści. Pozamilitarna i ponadresortowa problematyka obronna jest zatem w większości traktowana po macoszemu i odsuwana maksymalnie na dalszy plan. 

Inna słabość resortu obrony narodowej na tym polu ma charakter strukturalny. Naturalny wewnątrzresortowy kandydat do spełniania roli państwowego centrum strategicznego w sprawach obronności – Departament Systemu Obronnego (przeniesiony swego czasu z Biura Bezpieczeństwa Narodowego), formalnie odpowiedzialny za pozamilitarne i ponadresortowe funkcje ministra obrony – przez cały okres swego istnienia postrzegany był przede wszystkim jako konkurent Sztabu Generalnego i jako taki nie miał szans na w pełni efektywne zagospodarowanie strategicznych zadań MON. Skończyło się to zresztą rozwiązaniem tego departamentu i zupełnie niezrozumiałym, wbrew argumentom merytorycznym, włączeniem jego zadań do Departamentu Polityki Obronnej. Z kolei główny organ MON, Sztab Generalny okazał się zupełnie niezdolny do strategicznej roli ogólnopaństwowej. Cały czas funkcjonował i funkcjonuje bardziej jako dowództwo sił zbrojnych, zaaferowane kierowaniem bieżącymi, codziennymi sprawami wojska. Ponadto dawne nawyki do operacyjnego, a nie strategicznego podejścia powodowały i powodują, że programy strategiczne przygotowywane przez Sztab Generalny – to programy poprawiania stanu bieżącego, a nie kreślenia docelowych wizji, do jakich powinniśmy zmierzać. Gdyby zatem MON miało pełnić funkcję strategicznego sztabu w państwie, należałoby przede wszystkim jak najszybciej przebudować pod tym kątem Sztab Generalny tak, aby stał się on strategicznym Sztabem Obrony Państwa, a nie był tylko operacyjnym sztabem sił zbrojnych. Tutaj powinny się skupiać militarne i niemilitarne sprawy strategiczne. 

Jak zauważyliśmy jednak wcześniej, taka resortowa wersja ujęcia spraw strategicznych w skali państwa nie bardzo wydaje się realna i nie byłaby ona optymalna z punktu widzenia jego efektywności. Bardziej naturalnym miejscem na zintegrowane centrum strategicznych spraw bezpieczeństwa narodowego jest Kancelaria Premiera. Tymczasem w praktyce jest to obecnie pod tym względem struktura niemal dziewicza. Istniejący tam Departament Spraw Obronnych zupełnie nie nadaje się do spełniania takiej roli. Może on jednak stanowić zalążek organizacyjny do utworzenia rządowego, zintegrowanego strategicznego centrum bezpieczeństwa narodowego w postaci np. Departamentu Bezpieczeństwa Narodowego, poprzez dołączenie doń specjalistów zwłaszcza z MSZ, MON, MSWiA, ABW, AW i innych struktur rządowych oraz pozarządowych.
 
Centrum takie (departament, inspektorat, biuro, urząd, dyrektoriat?) powinno być strukturą roboczą rządowego koordynatora spraw bezpieczeństwa narodowego. Koordynator ów winien być organem wykonawczym Premiera (jemu bezpośrednio podległym), realizującym ponadresortowe zadania koncepcyjne, planistyczne, koordynacyjne i kontrolne w obszarze kompetencji Rady Ministrów i Premiera w zakresie bezpieczeństwa narodowego. Powinien on też odpowiadać za Krajowe Stanowisko (Centrum) Kierowania Bezpieczeństwem Państwa w czasie pokoju, kryzysu i wojny.

W szczególności potrzebne jest, jak wykazuje praktyka ostatnich lat, aby odpowiadał on za koordynację budowy, rozwoju i funkcjonowania systemu bezpieczeństwa państwa. Obejmuje to cały kompleks działań realizowanych na bieżąco, w codziennej praktyce państwowej. Można wśród nich wyróżnić trzy główne grupy przedsięwzięć:

a) Projektowanie bezpieczeństwa – tj. nadzwyczajne planowanie operacyjne na szczeblu państwa oraz programowanie rozwoju systemu bezpieczeństwa. Do głównych zadań w tym zakresie należy koordynowanie prac poszczególnych ministerstw nad przygotowaniem rządowego projektu strategii bezpieczeństwa narodowego i projektu polityczno-strategicznej dyrektywy obronnej (obydwa te dokumenty rząd przedkłada Prezydentowi do zatwierdzenia) oraz wieloletniego programu przygotowań (rozwoju) systemu bezpieczeństwa narodowego;

b) Bieżące utrzymywanie gotowości obronnej (gotowości systemu bezpieczeństwa) – poprzez koordynację prac rządowych w zakresie corocznego budżetowania i realizacji zadań operacyjnych, szkoleniowych, organizacyjnych i inwestycyjnych w dziedzinie bezpieczeństwa narodowego; 

c) Zapewnienie warunków organizacyjnych oraz wsparcia administracyjnego i sztabowego (analitycznego, planistycznego, koordynacyjnego, kontrolnego) dla naczelnych władz państwa (Prezydenta, Rady Ministrów i Premiera) w zakresie bieżącego polityczno-strategicznego kierowania działaniami (operacjami) państwa w dziedzinie bezpieczeństwa, w tym np. walką z terroryzmem.

Takie kompetencje koordynatora rządowego umożliwiłyby przyspieszenie tworzenia zintegrowanego systemu bezpieczeństwa państwa. Jest to o tyle ważne, że w Polsce niestety nie mamy jeszcze ustanowionych reguł odnoszących się do systemu bezpieczeństwa narodowego w ogóle, nie mówiąc już o systemie zintegrowanym.
Jeszcze do niedawna rozwiązanie takie wydawało się w zasadzie jedynie właściwe. Tymczasem ostatnia ustawa o stanie wojennym wprowadza do tego problemu nowe uwarunkowania. Otóż, to co najważniejsze, scedowuje ona na Prezydenta kompetencje w zakresie kierowania obroną państwa. Skoro tak, to właśnie Prezydent musi mieć strukturę właściwą do zabezpieczenia tej funkcji w skali państwa. Przy czym zauważmy, że kompetencje do kierowania obroną państwa muszą implikować także odpowiedzialność za przygotowanie planów tej obrony. Nie może być tak, że kto inny ustanawia plany obrony, a kto inny kieruje obroną. Jeśli nie chcemy tworzyć fikcji, to ten zapis ustawowy musimy wdrożyć racjonalnie i zgodnie z zasadami kierowania. W konsekwencji – to właśnie w strukturach Kancelarii Prezydenta winien być ulokowany strategiczny organ odpowiedzialny za planowanie operacyjne w skali państwa (inicjowanie i koordynowanie tego planowania) oraz za kierowanie obroną państwa, w tym za stanowisko kierowania. Oznacza to w praktyce zupełnie nową rolę Biura Bezpieczeństwa Narodowego, które zgodnie z ustawą jest organem, za pomocą którego Prezydent wykonuje zadania w zakresie bezpieczeństwa i obronności. 

Teraz Biuro Bezpieczeństwa Narodowego powinno więc w pewnym sensie powrócić także do swych dawniejszych funkcji. Przy czym warto podkreślić, że te nowe funkcje BBN (dodatkowe w stosunku do obecnych) powinny mieć co najmniej dwa wymiary: koncepcyjny i operacyjny. Wymiar koncepcyjny obejmuje przede wszystkim sprawy przygotowywania  projektów strategii bezpieczeństwa narodowego i Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej oraz ustalania długofalowych kierunków (koncepcji) rozwoju systemu bezpieczeństwa narodowego, w tym sił zbrojnych i innych ogniw tego systemu. Jest to zakres działań, który należałoby połączyć bezpośrednio z agendą aktywności Rady Bezpieczeństwa Narodowego. Wszystkie te koncepcyjne problemy powinny być bowiem, przed przedłożeniem ich Prezydentowi do decyzji, rozpatrzone i zaopiniowane przez konstytucyjny organ doradczy. Konstytucja, ustanawiając organ doradczy Prezydenta w sprawach bezpieczeństwa narodowego, jednocześnie jakby pośrednio ustala, niejako z góry zakłada, że każda strategiczna decyzja Prezydenta dotycząca bezpieczeństwa narodowego winna być poprzedzona zasięgnięciem opinii Rady Bezpieczeństwa Narodowego. Gdyby tak miało nie być, to zapis o Radzie Bezpieczeństwa Narodowego w Konstytucji byłby zupełnie zbędny, nie miałby logicznego uzasadnienia.

Drugi – operacyjny – wymiar nowych funkcji prezydenckiego Biura Bezpieczeństwa Narodowego wiąże się z koniecznością przygotowania się Prezydenta do kierowania obroną państwa oraz zabezpieczeniem tego kierowania w razie wojny. Dlatego to właśnie BBN winno odpowiadać za koordynowanie planowania operacyjnego (nadzwyczajnego) w skali państwa, za przygotowanie i uruchamianie systemu pogotowia obronnego w razie zagrożeń oraz za prezydenckie (a więc w istocie krajowe) stanowisko kierowania obroną państwa. Zauważmy, że stanowisko to musi zapewnić możliwość skoordynowanego kierowania zarówno siłami zbrojnymi (poprzez Naczelnego Dowódcę Sił Zbrojnych), jak i niemilitarnymi ogniwami systemu bezpieczeństwa narodowego.
Konstytucyjne i ustawowe kompetencje Prezydenta w zakresie całościowego (zintegrowanego) bezpieczeństwa narodowego oraz wynikające z nich w konsekwencji potrzebne nowe funkcje jego Biura Bezpieczeństwa Narodowego wskazują także na zasadność utworzenia w bezpośrednim podporządkowaniu Prezydenta państwowego (ponadresortowego) ośrodka naukowego w postaci Akademii Bezpieczeństwa Narodowego. Mogłaby ona buyć utworzona np. na bazie Akademii Obrony Narodowej i Akademii Dyplomatycznej MSZ. Jedną z głównych jej części powinien być Instytut Studiów Strategicznych.     

Przedstawione rozważania wskazują wyraźnie, iż samo przyjęcie ustaw o stanach nadzwyczajnych nie rozwiązuje jeszcze – wbrew potocznym mniemaniom – wszystkich dotychczasowych dylematów systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym. Wciąż istnieje problem rozstrzygnięcia rozdziału kompetencji mi między Prezydentem i Radą Ministrów. Szczególnie mocno należy podkreślić konieczność zintegrowanego, cywilno-wojskowego podejścia do budowy systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym w czasie pokoju, kryzysu i wojny. Już dawno skończyła się era podejścia wyłącznie specjalistycznego, resortowego. Myślenie w kategoriach działów administracji państwowej jest być może właściwe w innych sferach aktywności państwa, ale nie w odniesieniu do bezpieczeństwa narodowego, w tym obronności. Ostatecznie powinny nas o tym przekonać wnioski z reagowania na ostatnią sytuację kryzysową spowodowaną atakiem terrorystycznym z 11 września ub. roku. Wynika z nich niezbicie, że dla potrzeb kierowania bezpieczeństwem narodowym na szczeblu krajowym pora najwyższa zbudować strukturę ponadresortową, zintegrowaną (cywilno-wojskową), pracującą na rzecz decydenta państwowego i spinającą w jedną spójną całość wysiłki wszystkich specjalistycznych sił i środków państwa. 

2. KIEROWANIE I ADMINISTROWANIE W STANACH NADZWYCZAJNYCH
4.1. Podstawy konstytucyjne i zasady ogólne

Zgodnie z Konstytucją
 w sytuacjach szczególnych zagrożeń, jeżeli zwykłe środki konstytucyjne są niewystarczające, może zostać wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjątkowy lub stan klęski żywiołowej. Może on być wprowadzony tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporządzenia, które podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomości. 

Zasady działania organów władzy publicznej oraz zakres, w jakim mogą zostać ograniczone wolności i prawa człowieka i obywatela w czasie poszczególnych stanów nadzwyczajnych, określa ustawa. Ustawa może także określić podstawy, zakres i tryb wyrównywania strat majątkowych wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela. 

Działania podjęte w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszą odpowiadać stopniowi zagrożenia i powinny zmierzać do jak najszybszego przywrócenia normalnego funkcjonowania państwa. W czasie stanu nadzwyczajnego nie mogą być zmienione: Konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organów samorządu terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych. 

W czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciągu 90 dni po jego zakończeniu nie może być skrócona kadencja Sejmu, przeprowadzane referendum ogólnokrajowe, nie mogą być przeprowadzane wybory do Sejmu, Senatu, organów samorządu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organów ulegają odpowiedniemu przedłużeniu. Wybory do organów samorządu terytorialnego są możliwe tylko tam, gdzie nie został wprowadzony stan nadzwyczajny.

Jeżeli w czasie stanu wojennego Sejm nie może zebrać się na posiedzenie, Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrów wydaje rozporządzenia z mocą ustawy w zakresie i w granicach określonych w art. 228 ust. 3-5 Konstytucji RP. Rozporządzenia te podlegają zatwierdzeniu przez Sejm na najbliższym posiedzeniu. Mają one charakter źródeł powszechnie obowiązującego prawa.


Zgodnie z ustawą o stanie klęski żywiołowej
 stan ten może być wprowadzony dla zapobieżenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszących znamiona klęski żywiołowej oraz w celu ich usunięcia. Przez klęskę żywiołową rozumie się katastrofę naturalną lub awarię techniczną, których skutki zagrażają życiu lub zdrowiu dużej liczby osób, mieniu w wielkich rozmiarach albo środowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona mogą być skutecznie podjęte tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych środków, we współdziałaniu różnych organów i instytucji.


Z kolei za katastrofę naturalną rozumie się zdarzenie związane z działaniem sił natury, w szczególności wyładowania atmosferyczne, wstrząsy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, długotrwałe występowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pożary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe występowanie szkodników, chorób roślin lub zwierząt albo chorób zakaźnych ludzi albo też działanie innego żywiołu. Awaria techniczna zaś to gwałtowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu budowlanego, urządzenia technicznego lub systemu urządzeń technicznych powodujące przerwę w ich używaniu lub utratę ich właściwości. Podkreśla się przy tym, że katastrofą naturalną lub awarią techniczną może być również zdarzenie wywołane działaniem terrorystycznym.


Stan klęski żywiołowej może być wprowadzony na obszarze, na którym wystąpiła klęska żywiołowa, a także na obszarze, na którym wystąpiły lub mogą wystąpić skutki tej klęski. Wprowadza się go na czas oznaczony, niezbędny dla zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia, nie dłuższy niż 30 dni.


Organem władnym do wprowadzenia stanu klęski żywiołowej jest Rada Ministrów, która może to uczynić z własnej inicjatywy lub na wniosek właściwego wojewody. Wydając rozporządzenie w tej sprawie określa w nim przyczyny, datę wprowadzenia oraz obszar i czas trwania stanu klęski żywiołowej, a także, w zakresie dopuszczonym ustawą, rodzaje niezbędnych ograniczeń wolności i praw człowieka i obywatela. Rozporządzenie to ogłasza się w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, a ponadto podaje do publicznej wiadomości, w drodze obwieszczenia właściwego wojewody przez rozplakatowanie w miejscach publicznych, a także w sposób zwyczajowo przyjęty na danym obszarze. Stan klęski żywiołowej może zostać przedłużony na czas oznaczony, w drodze rozporządzenia Rady Ministrów, po wyrażeniu przez Sejm zgody na to przedłużenie. Rada Ministrów, również w drodze rozporządzenia, znosi stan klęski żywiołowej na całym obszarze jego obowiązywania lub na części tego obszaru przed upływem czasu, na który został wprowadzony, jeżeli ustaną przyczyny jego wprowadzenia.

Zgodnie z ustawą o stanie wyjątkowym
 w sytuacji szczególnego zagrożenia konstytucyjnego ustroju państwa, bezpieczeństwa obywateli lub porządku publicznego, w tym spowodowanego działaniami terrorystycznymi, które nie może być usunięte poprzez użycie zwykłych środków konstytucyjnych, może być wprowadzony stan wyjątkowy. Z kolei na podstawie ustawy o stanie wojennym
 w razie zewnętrznego zagrożenia państwa, w tym spowodowanego działaniami terrorystycznymi, zbrojnej napaści na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy międzynarodowej wynika zobowiązanie do wspólnej obrony przeciwko agresji może być wprowadzony stan wojenny na części albo na całym terytorium państwa.

Obowiązująca procedura postępowania przewiduje, że w takich sytuacjach Rada Ministrów może skierować do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wniosek o wprowadzenie stanu wyjątkowego lub wojennego. We wniosku tym określa przyczyny oraz obszar, na jakim powinien być wprowadzony stan wojenny lub wyjątkowy (a w odniesieniu do stanu wyjątkowego również czas trwania), a także odpowiednie do stopnia i charakteru zagrożenia, w zakresie dopuszczonym ustawą o stanie wyjątkowym lub stanie wojennym, rodzaje ograniczeń wolności i praw człowieka i obywatela.


Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej niezwłocznie rozpatruje taki wniosek, a następnie wydaje rozporządzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjątkowego (w tym drugim wypadku na czas oznaczony nie dłuższy  niż 90 dni) albo postanawia odmówić wydania takiego rozporządzenia. Rozporządzenie takie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia Sejmowi w ciągu 48 godzin od jego podpisania. W rozporządzeniu Prezydenta RP określa się przyczyny wprowadzenia oraz obszar, na którym wprowadza się stan wojenny (a w razie wprowadzania stanu wyjątkowego także czas trwania), jak również  - w zakresie dopuszczonym ustawą - rodzaje ograniczeń wolności i praw człowieka i obywatela.


Stan wojenny lub wyjątkowy obowiązuje od dnia ogłoszenia rozporządzenia Prezydenta RP w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku uchylenia rozporządzenia przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwałę Sejmu w tej sprawie niezwłocznie ogłasza się w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjątkowego oraz inne akty prawne dotyczące tych stanów podaje się do publicznej wiadomości, w drodze obwieszczenia właściwego wojewody, przez rozplakatowanie w miejscach publicznych, a także w sposób zwyczajowo przyjęty na danym obszarze.


Minister właściwy do spraw zagranicznych notyfikuje Sekretarzowi Generalnemu Organizacji Narodów Zjednoczonych i Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy wprowadzenie stanu wojennego lub wyjątkowego (a w razie stanu wojennego – także przyczyny jego wprowadzenia), jak również ich zniesienie.


Wprowadzenie stanu wojennego wywołuje skutki określone w ustawie i w innych przepisach dotyczących stanu wojennego w stosunku do organów  władzy publicznej, obywateli polskich zamieszkałych lub czasowo przebywających na obszarze, na którym został wprowadzony stan wojenny, osób prawnych oraz jednostek organizacyjnych nie posiadających osobowości prawnej mających siedzibę lub prowadzących działalność gospodarczą na obszarze objętym stanem wojennym. Jeżeli ustawa o stanie wojennym, a także inne ustawy albo ratyfikowane umowy międzynarodowe nie stanowią inaczej oraz nie zabrania tego powszechnie uznany zwyczaj międzynarodowy, powyższe ustalenia dotyczą również cudzoziemców przebywających na obszarze, na którym został wprowadzony stan wojenny, oraz  ich mienia, a także mienia innych państw.

Jeżeli pomimo zbliżającego się upływu czasu, na jaki został wprowadzony stan wyjątkowy, nie ustały przyczyny wprowadzenia tego stanu oraz nie zostało przywrócone normalne funkcjonowanie państwa, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej może, w drodze rozporządzenia, przedłużyć czas trwania stanu wyjątkowego na okres nie dłuższy niż 60 dni. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Rady Ministrów, w drodze rozporządzenia, znosi stan wojenny i stan wyjątkowy (ten drugi także przed upływem czasu, na jaki został wprowadzony), jeżeli ustaną przyczyny wprowadzenia takiego stanu oraz zostanie przywrócone normalne funkcjonowanie państwa.


Redaktorzy naczelni dzienników oraz nadawcy programów radiowych i telewizyjnych są obowiązani do niezwłocznego, nieodpłatnego podania do publicznej wiadomości rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjątkowego lub rozporządzenia Rady Ministrów o wprowadzeniu stanu klęski żywiołowej i innych aktów prawnych dotyczących tych stanów przekazanych im przez wojewodę właściwego ze względu na siedzibę redakcji lub nadawcy.

4.2. Zasady działania organów władzy publicznej


W czasie wszystkich stanów nadzwyczajnych organy władzy publicznej działają w dotychczasowych strukturach organizacyjnych państwa i w ramach przysługujących im kompetencji, z uwzględnieniem pewnych szczegółowych uregulowań przewidzianych w stosownych ustawach o stanach nadzwyczajnych.

a) Stan klęski żywiołowej


Regulacje ustawowe określają, że w czasie stanu klęski żywiołowej działaniami prowadzonymi w celu zapobieżenia jej skutkom lub ich usunięcia kierują:

1) wójt (burmistrz, prezydent miasta) - jeżeli stan klęski żywiołowej     wprowadzono tylko na obszarze gminy,

2) starosta - jeżeli stan klęski żywiołowej wprowadzono na obszarze więcej     niż jednej gminy wchodzącej w skład powiatu,

3) wojewoda - jeżeli stan klęski żywiołowej wprowadzono na obszarze więcej     niż jednego powiatu wchodzącego w skład województwa,

4) minister właściwy do spraw wewnętrznych lub inny minister do zakresu     działania którego należy zapobieganie skutkom danej klęski żywiołowej lub     ich usuwanie, a w przypadku wątpliwości co do właściwości ministra lub w     przypadku, gdy właściwych jest kilku ministrów - minister wyznaczony przez     Prezesa Rady Ministrów - jeżeli stan klęski żywiołowej wprowadzono na     obszarze więcej niż jednego województwa.


Wójt (burmistrz, prezydent miasta) kierując działaniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu  zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia może wydawać polecenia wiążące organom jednostek pomocniczych,  kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez gminę, kierownikom jednostek ochrony przeciwpożarowej działających na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez właściwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadań na obszarze  gminy. Może również występować do kierowników innych jednostek organizacyjnych, działających na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynności niezbędnych w celu zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich  usunięcia. W razie odmowy wykonania tych czynności lub ich niewłaściwego wykonywania wójt (burmistrz, prezydent miasta) niezwłocznie zawiadamia organ, któremu podlega kierownik lub który sprawuje nadzór nad nim.


Jeżeli stan klęski żywiołowej wprowadzony jest na większym obszarze i działaniami nadzwyczajnymi kieruje starosta, wojewoda lub minister, to wówczas w zakresie tych działań wójt (burmistrz, prezydent miasta nie będącego miastem na prawach powiatu) podlega staroście, wykonując czynności kierownicze na właściwym dla siebie obszarze w stosunku do podmiotów, o których była mowa wyżej.


W razie niezdolności do kierowania lub niewłaściwego kierowania działaniami  prowadzonymi w celu zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia wojewoda, z inicjatywy własnej lub na wniosek starosty, może zawiesić  uprawnienia wójta (burmistrza, prezydenta miasta) w tym zakresie  oraz wyznaczyć pełnomocnika do kierowania tymi działaniami.


Starosta kierując działaniami w czasie stanu klęski żywiołowej na obszarze powiatu może, w zakresie tych działań, wydawać polecenia wiążące wójtom (burmistrzom, prezydentom miast nie będących miastami na prawach powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kierownikom powiatowych służb, inspekcji i straży, kierownikom jednostek ochrony przeciwpożarowej działających na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez właściwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadań na obszarze powiatu. Może także występować do kierowników innych jednostek organizacyjnych działających na obszarze powiatu z wnioskami o wykonanie czynności niezbędnych w celu zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia. W razie odmowy wykonania tych czynności lub ich niewłaściwego wykonywania starosta niezwłocznie zawiadamia organ, któremu podlega kierownik lub który sprawuje nadzór nad nim.


W razie wprowadzenia stanu klęski żywiołowej na większym obszarze i kierowania działaniami nadzwyczajnymi przez wojewodę lub ministra starosta, w zakresie tych działań, podlega wojewodzie. W razie niezdolności do kierowania lub niewłaściwego kierowania działaniami prowadzonymi w celu zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia, wojewoda może zawiesić uprawnienia starosty w tym zakresie oraz  wyznaczyć pełnomocnika do kierowania tymi działaniami. 


Działaniami nadzwyczajnymi na obszarze województwa w czasie stanu klęski żywiołowej kieruje właściwy wojewoda. W zakresie tych działań wojewodzie są podporządkowane organy i jednostki organizacyjne administracji rządowej i samorządu  województwa działające na obszarze województwa oraz inne siły i środki  wydzielone do jego dyspozycji i skierowane do wykonywania tych działań na  obszarze województwa, w tym pododdziały i oddziały Sił Zbrojnych  Rzeczypospolitej Polskiej.


Jeżeli stan klęski żywiołowej wprowadzony jest na większym obszarze i działaniami nadzwyczajnymi kieruje odpowiedni minister, wówczas wojewoda, w zakresie tych działań, podlega właściwemu ministrowi. W razie niezdolności do kierowania lub niewłaściwego kierowania działaniami prowadzonymi w celu zapobieżenia skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięcia minister kierujący działaniami nadzwyczajnymi może zawiesić uprawnienia wojewody w tym zakresie oraz wyznaczyć pełnomocnika do kierowania tymi działaniami. 


Minister odpowiedzialny za kierowanie akcją nadzwyczajną, może – w zakresie tych działań – wydawać polecenia wiążące organom administracji rządowej (z wyjątkiem Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów i wiceprezesów Rady Ministrów) oraz organom samorządu terytorialnego. W razie odmowy wykonania lub wykonania niewłaściwego takiego polecenia przez organy administracji rządowej – minister ten niezwłocznie zawiadamia Prezesa Rady Ministrów. Jeżeli dotyczy to organów samorządu terytorialnego – minister kierujący działaniami nadzwyczajnymi może zawiesić odpowiednie uprawnienia takiego organu oraz wyznaczyć pełnomocnika do wykonywania tych uprawnień, zawiadamiając o tym właściwego wojewodę i Prezesa Rady Ministrów.


W razie prowadzenia działań nadzwyczajnych w czasie stanu klęski żywiołowej na obszarach i w obiektach jednostek organizacyjnych podległych, podporządkowanych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej, Ministra Sprawiedliwości, ministra właściwego do spraw zagranicznych, ministra właściwego do spraw wewnętrznych, szefa Agencji Wywiadu lub Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego konieczne jest współdziałanie wójta (burmistrza, prezydenta), starosty, wojewody z właściwymi kierownikami tych jednostek organizacyjnych oraz ministra kierującego takimi działaniami z właściwym ministrem lub szefem agencji.


Minister kierujący działaniami nadzwyczajnymi jest obowiązany do informowania na bieżąco Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Prezesa Rady Ministrów o skutkach klęski żywiołowej i działaniach podejmowanych w celu zapobieżenia tym skutkom lub ich usunięcia.


Wszystkie organy kierujące działaniami nadzwyczajnymi w czasie klęski żywiołowej są zobowiązane do współdziałania i wzajemnego przekazywania sobie informacji w zakresie prowadzonych działań. Współpracują one również ze społecznymi organizacjami ratowniczymi, charytatywnymi, stowarzyszeniami, fundacjami oraz innymi podmiotami działającymi na obszarze ich właściwości, a na wniosek lub za zgodą tych podmiotów koordynują ich działalność.


Dla zapewnienia sprawnej pracy organów kierowania działaniami nadzwyczajnymi w stanie klęski żywiołowej tworzona jest stosowna struktura organizacyjno-sztabowa. Składają się na nią: 

· gminne zespoły reagowania, 

· powiatowe zespoły reagowania kryzysowego,

· wojewódzkie zespoły reagowania kryzysowego,

· Rządowy Zespół  Koordynacji Kryzysowej.


Do zadań powyższych zespołów należy w szczególności:

1) monitorowanie występujących klęsk żywiołowych i prognozowanie rozwoju sytuacji,

2) realizowanie procedur i programów reagowania w czasie stanu klęski żywiołowej,

3) opracowywanie i aktualizowanie planów reagowania kryzysowego,

4) planowanie wsparcia organów kierujących działaniami na niższym szczeblu administracji publicznej,

5) przygotowywanie warunków umożliwiających koordynację pomocy humanitarnej,

6) realizowanie polityki informacyjnej związanej ze stanem klęski żywiołowej.


Funkcjonowanie zespołów finansowane jest odpowiednio z budżetów jednostek  samorządu terytorialnego, wojewodów oraz ministra właściwego do spraw  wewnętrznych. Skład zespołów określają organy, na rzecz których działają. Natomiast Rada Ministrów, w drodze rozporządzenia, określa sposób ich tworzenia i  ich funkcjonowania, uwzględniając w szczególności:

1) usytuowanie i sposób finansowania zespołów,

2) warunki techniczne i standardy ich wyposażenia,

3) tryb pracy zespołów, 

4) sposób dokumentowania działań i prac zespołów.


Do podstawowych sił i środków uczestniczących w zapobieganiu skutkom klęski żywiołowej lub ich usuwaniu należą: Państwowa Straż Pożarna i inne jednostki ochrony  przeciwpożarowej, Policja, Państwowe Ratownictwo Medyczne i jednostki ochrony zdrowia, Straż Graniczna, Morska Służba Poszukiwania i Ratownictwa oraz inne właściwe w tych sprawach państwowe urzędy, agencje, inspekcje, straże i służby. Podmioty te podlegają kierownictwu odpowiednich organów odpowiedzialnych za kierowanie działaniami nadzwyczajnymi.


W czasie stanu klęski żywiołowej, jeżeli użycie innych sił i środków jest niemożliwe lub niewystarczające, Minister Obrony Narodowej może przekazać do dyspozycji wojewody, na którego obszarze działania występuje klęska żywiołowa, pododdziały lub oddziały Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wraz ze skierowaniem ich do wykonywania zadań związanych z zapobieżeniem skutkom klęski żywiołowej lub ich usunięciem. W takiej sytuacji te pododdziały i oddziały pozostają nadal pod dowództwem przełożonych służbowych i wykonują zadania określone przez wojewodę. Szczegółowe zasady postępowania w tym zakresie określa Rada Ministrów w stosownym rozporządzeniu, uwzględniając: rodzaje działań ratowniczych lub prewencyjnych, w których pododdziały i oddziały Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej mogą brać udział, sposób koordynowania i dowodzenia ich działaniami, sposób zapewnienia im zabezpieczenia logistycznego.

b) Stan wyjątkowy

W czasie stanu wyjątkowego działania przywracające konstytucyjny ustrój państwa, bezpieczeństwo obywateli lub porządek publiczny, a w szczególności koordynację i kontrolę funkcjonowania administracji rządowej i samorządowej wykonują:

1) Prezes Rady Ministrów - w przypadku wprowadzenia stanu wyjątkowego na obszarze większym niż obszar jednego województwa,

2) właściwy wojewoda - w przypadku wprowadzenia stanu wyjątkowego na  obszarze lub części obszaru jednego województwa.

Prezes Rady Ministrów jest obowiązany do informowania na bieżąco Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o skutkach wprowadzenia stanu wyjątkowego oraz o rodzaju i rezultatach działań podejmowanych w celu przywrócenia normalnego funkcjonowania państwa.

           W czasie stanu wyjątkowego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, może postanowić o użyciu oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przywrócenia normalnego funkcjonowania państwa, jeżeli dotychczas zastosowane siły i środki zostały wyczerpane. Użycie tych oddziałów i pododdziałów nie może zagrozić ich zdolności do realizacji zadań wynikających z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ratyfikowanych umów międzynarodowych. W sytuacjach tych oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej pozostają pod dowództwem przełożonych służbowych i wykonują zadania wyznaczone przez Ministra Obrony Narodowej w uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw wewnętrznych. Żołnierzom wyznaczonym do tych  oddziałów i pododdziałów przysługują, w zakresie niezbędnym do wykonania ich zadań, uprawnienia policjantów
. Szczegółowe zasady użycia  oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czasie  stanu wyjątkowego określa Rada Ministrów w drodze rozporządzenia, uwzględniając stopień i rodzaj zagrożeń stanowiących  przyczyny wprowadzenia i trwania stanu wyjątkowego.

c) Stan wojenny


Jeżeli w czasie stanu wojennego wystąpi konieczność obrony państwa, obroną tą kieruje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej we współdziałaniu z Radą Ministrów. Ponadto Prezydent RP w czasie stanu wojennego w  szczególności:

1) postanawia, na wniosek Rady Ministrów, o przejściu organów władzy publicznej na określone stanowiska kierowania,

2) postanawia, na wniosek Rady Ministrów, o stanach gotowości bojowej Sił  Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, 

3) określa, na wniosek Rady Ministrów, zadania Sił Zbrojnych w czasie stanu     wojennego,

4) może mianować, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, Naczelnego Dowódcę Sił Zbrojnych,

5) zatwierdza, na wniosek Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych, plany     operacyjnego użycia Sił Zbrojnych,

6) uznaje, na wniosek Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych, określone obszary Rzeczypospolitej Polskiej jako strefy bezpośrednich działań wojennych.


Rada Ministrów w czasie stanu wojennego w szczególności:

1) zarządza uruchomienie systemu kierowania obroną państwa,

2) zarządza przejście na wojenne, określone w odrębnych przepisach, zasady działania organów władzy publicznej,

3) określa, na wniosek Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych, zasady działania organów władzy publicznej w strefie bezpośrednich działań wojennych,

4) może zawiesić funkcjonowanie organów władzy publicznej w strefie bezpośrednich działań wojennych,

5) może przekazać organom wojskowym określone kompetencje organów władzy publicznej w strefie bezpośrednich działań wojennych.


Jeżeli w czasie stanu wojennego Rada Ministrów nie może zebrać się na  posiedzenie, konstytucyjne kompetencje Rady Ministrów wykonuje Prezes Rady  Ministrów.


Minister Obrony Narodowej w czasie stanu wojennego w szczególności:

1) dokonuje oceny zagrożeń wojennych i możliwości obronnych oraz formułuje i przedstawia właściwym organom propozycje dotyczące obrony państwa,

2) koordynuje realizację zadań organów administracji rządowej i jednostek samorządu terytorialnego wynikających z zadań dotyczących obrony państwa,

3) przedstawia właściwym organom potrzeby w zakresie świadczeń organów państwowych i jednostek samorządu terytorialnego, przedsiębiorców i innych jednostek organizacyjnych oraz osób fizycznych, na rzecz Sił Zbrojnych i obrony państwa,

4) sprawuje ogólny nadzór nad realizacją zadań obronnych wykonywanych przez organy administracji rządowej i jednostki samorządu terytorialnego,

5) organizuje mobilizacyjne rozwinięcie, uzupełnianie i wyposażanie Sił Zbrojnych,

6) współdziała z ministrem właściwym do spraw wewnętrznych w zakresie świadczeń na rzecz Sił Zbrojnych i obrony państwa,

7) koordynuje realizację zadań państwa-gospodarza wynikających z umów międzynarodowych.


Na terenie województwa realizacją zadań obronnych i  obroną cywilną 

w czasie stanu wojennego kieruje wojewoda, który w szczególności:

1) ocenia zagrożenia,

2) wprowadza, w zakresie nie należącym do właściwości innych organów,     ograniczenia wolności i praw człowieka i obywatela oraz łagodzi i uchyla te ograniczenia,

3) występuje z wnioskami do właściwych organów o wprowadzenie ograniczeń wolności i praw człowieka i obywatela, jak również o ich złagodzenie lub  uchylenie,

4) określa zadania wynikające z przepisów stanu wojennego,

5) koordynuje i kontroluje działalność organów władzy publicznej,     przedsiębiorców oraz innych jednostek organizacyjnych działających na     obszarze województwa,

6) może nakładać zadania i nakazywać jednostkom samorządu terytorialnego     dokonywanie określonych wydatków, na zasadach określonych w odrębnych     przepisach.


W zakresie powyższych działań wojewodzie są podporządkowane  wszystkie jednostki organizacyjne administracji rządowej i samorządowej  działające na obszarze województwa oraz inne siły i środki wydzielone do jego  dyspozycji i skierowane do wykonywania zadań związanych z obroną państwa i  województwa, a także związanych z obroną cywilną.


W czasie stanu wojennego może być powołany Naczelny Dowódca Sił Zbrojnych, który podlega Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej. Dowodzi on Siłami Zbrojnymi oraz innymi podporządkowanymi jednostkami organizacyjnymi. Naczelny Dowódca Sił Zbrojnych w szczególności:

1) dowodzi Siłami Zbrojnymi i innymi podporządkowanymi mu jednostkami organizacyjnymi w celu odparcia zbrojnej napaści na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

2) zapewnia współdziałanie podległych mu Sił Zbrojnych z siłami sojuszniczymi w planowaniu i prowadzeniu działań wojennych,

3) określa, w ramach swojej właściwości, potrzeby Sił Zbrojnych w zakresie     wsparcia ich przez pozamilitarną część systemu obronnego państwa,

4) wyznacza organy wojskowe do realizacji zadań administracji rządowej i     samorządowej w strefie bezpośrednich działań wojennych oraz określa ich zadania i kompetencje.


Naczelny Dowódca Sił Zbrojnych przejmuje dowodzenie z chwilą jego mianowania, o ile Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie określi innego terminu przejęcia dowodzenia.
 3. KIERUNKI TRANSFORMACJI KIEROWANIA BEZPIECZEŃSTWEM NARODOWYM 
Przegląd dotychczasowej organizacji i procesów kierowania bezpieczeństwem narodowym w Polsce pozwala sformułować pewne syntetyczne wnioski co do koniecznej naprawy stanu rzeczy w tym zakresie. Niewątpliwie dotychczasowa kondycja kierowania bezpieczeństwem narodowym (czyli całością spraw bezpieczeństwa zewnętrznego i wewnętrznego, militarnego i cywilnego), tej jednej z najbardziej podstawowych funkcji państwa, jest niezadowalający. Jego dezintegracja na fragmenty resortowe oraz przypadkowość, doraźność rozwiązań i czasami amatorszczyzna w organizowaniu kierowania nim na szczeblu państwa – to najkrótsza charakterystyka stanu rzeczy w tej dziedzinie. 

Tymczasem współczesne kompleksowe wyzwania i zagrożenia - zwłaszcza ze strony międzynarodowego terroryzmu i BMR, zagrożeń gospodarczych i społecznych, czy wreszcie nawiedzających świat coraz bardziej dokuczliwie katastrof cywilizacyjnych - podnoszą coraz wyżej poprzeczkę wymagań. Przy czym nie tyle są to wymagania ilościowe, co jakościowe. Nie chodzi o więcej środków w systemie bezpieczeństwa, chodzi o lepsze, rozumniejsze, wydajniejsze, właściwe do potrzeb ich wykorzystanie. 

Dlatego potrzebną dzisiaj strategię w zakresie naprawy systemu kierowania bezpieczeństwem (w tym obronnością) Polski cechować musi przede wszystkim dążenie do integracji (konsolidacji) i profesjonalizacji. Spójrzmy zatem na najważniejsze potrzeby, cele i główne zadania organizacyjne, jakie należałoby podjąć na szczeblu władzy wykonawczej państwa, tj. Prezydenta i Rady Ministrów, aby zbudować sprawny, zintegrowany i profesjonalny, system bezpieczeństwa narodowego, a w szczególności jego podsystem kierowania. 

3.1. Potrzeby

Dotychczasowa strategia podejścia najwyższych władz państwa do spraw bezpieczeństwa narodowego budzi sporo zastrzeżeń. Strategia ta wynika bardziej z uwzględniania potrzeb zewnętrznych (międzynarodowych, w tym sojuszniczych i koalicyjnych), niż z wyraźnego zdefiniowania własnych interesów narodowych. Widać to wyraźnie np. w obowiązującej obecnie strategii bezpieczeństwa narodowego lub w praktyce naszego uczestnictwa w NATO i UE. 

W warstwie organizacyjnej przez ostatnie 10 lat Prezydent zajmuje się sprawami bezpieczeństwa narodowego w sposób doraźny, nieusystematyzowany, okazjonalny. Bardziej interesuje się pojedynczymi problemami, niż całym systemem bezpieczeństwa. Konstytucyjna Rada Bezpieczeństwa Narodowego (RBN) istnieje w składzie dobranym przypadkowo, a Prezydent korzysta z jej rady zupełnie incydentalnie i dowolnie (co przeczy intencji ustanowienia przez Konstytucję takiego organu), wyręczając się często pozakonstytucyjnymi formami doradztwa (np. tzw. Grupa Refleksyjna w sprawach UE). 

Słabo zagospodarowana jest funkcja Rady Gabinetowej, jako istotnego instrumentu Prezydenta także w sprawach bezpieczeństwa narodowego. 

Ponadto Biuro Bezpieczeństwa Narodowego (BBN) jest bardziej urzędem administracyjnym, niż profesjonalnym narzędziem strategicznych analiz i wsparcia Prezydenta. 

Brak w kraju ośrodka naukowego i dydaktycznego zajmującego się całościowo sprawami bezpieczeństwa narodowego.

Co do szczebla rządowego, to należy stwierdzić, że Rada Ministrów, odpowiadając za zapewnienie bezpieczeństwa państwa, nie zajmuje się nim całościowo, kompleksowo, na poziomie państwowym. Wyręcza się niejako w tym względzie poszczególnymi ministrami. Rada Ministrów ogranicza się do perspektywy resortowej, działowej, akceptując jedynie i sterując realizacją pomysłów i programów formułowanych na poziomie poszczególnych ministerstw. W dziedzinie bezpieczeństwa narodowego wciąż funkcjonuje „Polska resortowa (działowa)”, co w dzisiejszych warunkach jest już formułą zdecydowanie przestarzałą. 

Rada Ministrów i Premier nie mają organu doradczego w sprawach bezpieczeństwa narodowego, ani też profesjonalnego organu sztabowego, mogącego prowadzić analizy, formułować oceny i propozycje z perspektywy ogólnopaństwowej, ponadresortowej oraz koordynować wspólne działania resortów w skali całego państwa. 

Premier nie ma także własnego (ponadresortowego) stanowiska (centrum) kierowania w sytuacjach szczególnych zagrożeń i w razie potrzeby zmuszony jest korzystać ze stanowisk swoich ministrów. Inna sprawa, że to „korzystanie” polega tylko na ich odwiedzaniu.

3.2. Cele

Biorąc pod uwagę taki stan rzeczy, najważniejsze jest, aby punktem wyjścia w myśleniu i działaniu w sferze bezpieczeństwa uczynić interesy narodowe.
 Należy jednocześnie stworzyć jednolity w skali całego państwa, zintegrowany (ponadresortowy, cywilno-wojskowy) system bezpieczeństwa narodowego i zapewnić Prezydentowi, Radzie Ministrów i Premierowi możliwości sprawnego kierowania bieżącym utrzymywaniem i doskonaleniem tego systemu oraz jego skutecznym funkcjonowaniem w sytuacjach szczególnych zagrożeń (kryzysowych i wojennych).

Aby doprowadzić do osiągnięcia powyższego celu, potrzebne jest przede wszystkim a) znowelizowanie Strategii Bezpieczeństwa Narodowego wychodząc z interesów narodowych, w której to w szczególności należy określić skład, strukturę i zasady funkcjonowania systemu bezpieczeństwa narodowego oraz b) przyjęcie ustawy o zintegrowanym kierowaniu (zarządzaniu) bezpieczeństwem narodowym (reagowaniem kryzysowym i obroną państwa), zapewniającej stworzenie instrumentarium Prezydenta i Rady Ministrów do sprawnego sterowania tym systemem.
3.3. Zadania Prezydenta i Rady Ministrów

Realizacja powyższej myśli przewodniej wymaga podjęcia szeregu pilnych działań organizacyjnych przez nowego Prezydenta i Radę Ministrów. Prezydent musi zwłaszcza powołać właściwą do swej rangi konstytucyjnej Radę Bezpieczeństwa Narodowego. Powinna ona składać się z najbardziej kompetentnych (najlepiej poinformowanych i odpowiadających za podstawowe dziedziny bezpieczeństwa) osób funkcyjnych w państwie (premier, ministrowie: spraw zagranicznych, obrony narodowej, spraw wewnętrznych, sprawiedliwości, gospodarki, szefowie wywiadu i kontrwywiadu). 

Niezbędne jest też przyjęcie przemyślanego długofalowo programu systematycznej pracy tejże rady (idzie o regularne, a nie okazjonalne, posiedzenia) nad kluczowymi problemami bezpieczeństwa państwa (Strategia Bezpieczeństwa Narodowego, Polityczno-Strategiczna Dyrektywa Obronna, Strategiczny Program Doskonalenia Systemu Bezpieczeństwa Narodowego). Wiąże się z tym oczywiście konieczność zreformowania funkcji i organizacji BBN, aby stało się ono instytucją o charakterze organu strategicznego.

Drugim wyzwaniem wobec nowego Prezydenta jest wprowadzenie generalnej zasady systematycznego rozpatrywania projektów decyzji państwowych w sprawach bezpieczeństwa narodowego na posiedzeniach Rady Gabinetowej (jako naturalnego, konstytucyjnego forum współpracy Prezydenta z Radą Ministrów). Na posiedzenia Rady Gabinetowej w sprawach bezpieczeństwa narodowego zapraszać należałoby ponadto marszałków Sejmu i Senatu, jako konstytucyjnych ewentualnych następców Prezydenta w sytuacjach szczególnych. 

Prezydent wreszcie powinien natychmiast uruchomić procedurę Strategicznego Przeglądu Bezpieczeństwa, którego rezultaty stanowiłyby podstawę pilnej nowelizacji Strategii Bezpieczeństwa Narodowego RP. Dalszym krokiem musiałoby być uaktualnienie Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej, a w istocie – zgodnie z ideą zintegrowanego podejścia – zmiana charakteru tego najważniejszego dokumentu operacyjnego w państwie na Polityczno-Strategiczną Dyrektywę Bezpieczeństwa Narodowego.

Równie ważne działania usprawniające powinna jak najszybciej podjąć Rada Ministrów. Przede wszystkim konieczne jest ustanowienie Rządowego Komitetu Bezpieczeństwa Narodowego (na poziomie ministrów lub wiceministrów najważniejszych, z punktu widzenia bezpieczeństwa, resortów) jako organu doradczego Rady Ministrów (który jednocześnie mógłby wchłonąć dotychczasowe inne rządowe ciała kolegialne z tego obszaru – np. ds. służb specjalnych, zespoły reagowania kryzysowego itp.). Sekretarz tego komitetu winien być koordynatorem, z ramienia Premiera, wszystkich międzyresortowych i ponadresortowych spraw bezpieczeństwa narodowego (w tym np. obrony antyterrorystycznej).

W ramach reorganizacji zaplecza administracyjnego Rady Ministrów i Premiera powinien zostać utworzony etatowy, fachowy organ roboczy sekretarza powyższego komitetu (np. Rządowy Departament Bezpieczeństwa Narodowego). Struktura taka mogłaby powstać na bazie dotychczasowego Departamentu Spraw Obronnych Kancelarii Premiera i częściowo Rządowego Centrum Studiów Strategicznych oraz w szczególności byłego Departamentu Systemu Obronnego MON, przy wzmocnieniu jej przesunięciem etatów z innych resortów tak, aby znaleźli się w niej kompetentni merytorycznie specjaliści z wszystkich dziedzin bezpieczeństwa narodowego – dyplomacja, wojsko, wywiad i kontrwywiad, policja, straż graniczna, straż pożarna, bezpieczeństwo energetyczne, ekologiczne, informacyjne, infrastrukturalne itp.

 Powyższa struktura (departament) winna mieć powierzone robocze zadania koncepcyjne, planistyczne i organizacyjne w obszarze ponadresortowych kompetencji Rady Ministrów i Premiera w zakresie bezpieczeństwa narodowego. Odpowiadać powinna także za zorganizowanie i utrzymywanie zintegrowanego rządowego (ponadresortowego) stanowiska (centrum) kierowania bezpieczeństwem państwa (reagowaniem kryzysowym i obroną państwa w razie wojny).

Ważnym wyzwaniem jest także zorganizowanie profesjonalnego zaplecza analityczno-dydaktycznego Prezydenta i Rady Ministrów w sprawach bezpieczeństwa państwa. Można to osiągnąć przez przekształcenie dotychczasowej Akademii Obrony Narodowej w ponadresortową (pod patronatem Prezydenta lub Premiera) Akademię Bezpieczeństwa Narodowego (min. integrując AON z Akademią Dyplomatyczną). Konieczne jest również powołanie Narodowego Instytutu Studiów Strategicznych (początkowo być może w ramach Akademii Bezpieczeństwa Narodowego, ale docelowo jako instytucji samodzielnej). 
W programach doskonalenia wykonawczych ogniw systemu bezpieczeństwa narodowego priorytetowo traktować należy interoperacyjność, tj. zdolność do wspólnego (zintegrowanego) działania na wszystkich szczeblach struktury państwa różnych służb publicznych (w szczególności dyplomacji, wywiadu i kontrwywiadu, sił zbrojnych, straży granicznej, policji, służb ratowniczych).

3.4. Instrumenty transformacji

Przebieg i rezultaty transformacji w dużym stopniu zależeć będą nie tylko od intencji reformatorów, ale także od narzędzi, jakimi będą oni dysponować. Jakie zatem mamy instrumenty do reformowania systemu bezpieczeństwa państwa i jaki jest ich stan obecny? Czy czasami one same nie wymagają naprawy, zanim zostaną użyte przez nowe władze? 


Rozpocznijmy od narzędzi do wyznaczania celów transformacji, jako że pierwszą fazą każdego działania zorganizowanego jest właśnie określenie celu. Tak jest także w przypadku działań transformacyjnych. Cel jest bez wątpienia sprawą najważniejszą. On determinuje charakter faz następnych. Jeśli cel ustaliliśmy właściwie, jest szansa na powodzenie reformy; jeśli błędnie – reforma na pewno się nie uda. Pamiętajmy, co mówił filozof: jeśli nie wiesz, do jakiego portu chcesz zmierzać, wiatry pomyślne na pewno nie będą ci wiały. 

Jakie zatem narzędzia są konieczne do właściwego określenia celu reformy? Najbardziej generalnie można powiedzieć, że narzędziem tym jest system perspektywicznego, długofalowego, strategicznego myślenia i decydowania. Sięganie przy określaniu celu reformy w tak odległą przyszłość, jaką tylko można racjonalnie spenetrować, jaką można z wystarczająco dużą dozą prawdopodobieństwa opisać, to warunek kluczowy całego przedsięwzięcia. Przy określaniu stanu docelowego trzeba się oderwać od stanu dzisiejszego.

Doświadczenia praktyczne – choćby polskie – wskazują dobitnie, że najgorszym z możliwych wariantem jest ograniczanie się do ciągłego poprawiania, korygowania bieżącego stanu systemu bezpieczeństwa. Treść reformy musi być determinowana przez pożądany przyszły stan docelowy, a nie przez „bóle”, słabości stanu obecnego. Przyszłość, a nie teraźniejszość musi kreślić kierunek i priorytety reformy.

Lepiej wykształtowane instrumenty takiego długofalowego, strategicznego myślenia i decydowania mają bez wątpienia kraje o długiej tradycji samodzielności strategicznej. Istnieje tam przede wszystkim szeroka infrastruktura instytucjonalna do myślenia, dyskusji, ścierania się poglądów, prognoz strategicznych – a przede wszystkim do włączenia w to szerokiej opinii publicznej. Dobrą infrastrukturę strategiczną stanowią różne państwowe i prywatne instytuty, ośrodki, biura badawcze, agencje. 


W Polsce wciąż jeszcze bardzo odczuwamy niedostatki w tej dziedzinie. Działania rządowe na rzecz rozwoju instytucji strategicznych musimy uznać za zupełnie niewystarczające. Rządowe Centrum Studiów Strategicznych, Biuro Bezpieczeństwa Narodowego i Sztab Generalny WP niestety wciąż nie spełniają roli centrów strategicznego myślenia i działania. Są bardziej instytucjami administracyjnymi i operacyjnymi niż strategicznymi. Bardziej zajmują się zarządzaniem, administracją i dowodzeniem niż wytyczaniem strategii. Bardzo powoli kształtują się ośrodki uniwersyteckie, stopniowo uaktywniają się fundacje, raczkują inicjatywy prywatne. Jest to proces bardzo powolny i trwał będzie zapewne jeszcze długo. Na pełny rozwój być może trzeba będzie 1-2 pokoleń, to jest tyle, ile straciliśmy w okresie ubezwłasnowolnienia strategicznego w Układzie Warszawskim.

Na dzisiaj do dyspozycji są tylko niestety indywidualni analitycy, których trzeba skrzykiwać w różne doraźne zespoły. To jest co prawda słaby instrument generowania celów strategicznych, ale i tak znacznie lepszy od istniejących struktur instytucjonalnych. Trzeba będzie zatem powołać przy Prezydencie lub Radzie Ministrów zespół najwybitniejszych w kraju analityków strategicznych z zadaniem ustalenia docelowego modelu (składu, struktury i zasad funkcjonowania) systemu bezpieczeństwa narodowego.

 Taki doraźny zespół powinien jednak jak najszybciej stać się podstawą do utworzenia Narodowego Instytutu Studiów Strategicznych, jako instytucji odpowiedzialnej za systematyczne rozwijanie polskiej myśli strategicznej. Instytut mógłby, przynajmniej początkowo, być częścią ponadresortowej, podległej Prezydentowi lub Radzie Ministrów, Akademii Bezpieczeństwa Narodowego, w jaką winna być przekształcona obecna Akademia Obrony Narodowej, m.in. po połączeniu jej z Akademią Dyplomatyczną MSZ. Stanowiłaby ona tak potrzebne, a nie istniejące dzisiaj, zaplecze naukowe i dydaktyczne najwyższych władz państwa w dziedzinie bezpieczeństwa narodowego. 


Druga faza reformowania to planowanie i opracowanie programu reformy, czyli – ścieżki prowadzącej od stanu obecnego do stanu docelowego, od punktu wyjścia do celu, od startu do mety. W odróżnieniu od fazy pierwszej, tj. określania celu – która jest w istocie sztuką, sztuką przewidywania i decydowania w warunkach dużej niepewności – opracowanie programu jest działaniem w istocie technicznym, można rzec – jest rzemiosłem. Decyduje tu dobra znajomość przedmiotu (czyli systemu bezpieczeństwa i jego składników) i warunków działania w okresie objętym programem oraz opanowanie procedur planistycznych (metod, narzędzi technicznych, np. komputerowych itp.).

Popularnym w ostatnich latach instrumentem tego rodzaju był System Planowania, Programowania i Budżetowania (PPBS). Zdawał on dotychczas dobrze egzamin. Dotychczas – to znaczy w warunkach w miarę stabilnych, w świecie dobrze zdeterminowanym przez znane czynniki i w rezultacie zupełnie nieźle przewidywalnym. Wydaje się natomiast, że jest on dużo mniej przydatny w świecie o wiele bardziej niepewnym, turbulentnie zmiennym, w świecie niestabilnych uwarunkowań gospodarczych (w tym budżetowych). Sądzę, że PPBS wymaga zmian tak, aby lepiej mógł uwzględniać alternatywność, różne ewentualności. 

Kto ma jednak tego dokonać? Do tej pory PPBS wykorzystywany był tylko w planowaniu i programowaniu wojskowym. Nie mamy w ogóle instytucji zajmującej się programowaniem bezpieczeństwa na szczeblu państwa. Należało będzie więc na początek wykorzystywać do tego celu, mające najbardziej zbliżone do potrzeb bezpieczeństwa narodowego doświadczenie w państwowym planowaniu i programowaniu, struktury Ministerstwa Obrony Narodowej. Praktycznie wchodzić w grę mogą pozostałości struktury byłego Departamentu Systemu Obronnego, który został niestety nieroztropnie, bez jakiejkolwiek refleksji przyszłościowej, rozwiązany przez obecnego ministra obrony. Na jego bazie należało będzie odtworzyć ponadresortową instytucję narodowego planowania strategicznego, jako instrument transformowania systemu bezpieczeństwa państwa. 


Wiadomo, że nie wystarczy reformy dobrze obmyślić i zaplanować. Trzeba jeszcze ją skutecznie wdrożyć, trzeba sprawnie sterować jej przebiegiem, jej realizacją. Podstawowym narzędziem realizacyjnym jest w tym wypadku należycie zorganizowany i przygotowany system bieżącego kierowania bezpieczeństwem. System z jasnymi kompetencjami decydentów, ze sprawnym aparatem administracyjno-sztabowym i nowoczesną infrastrukturą techniczną. Funkcja sterowania realizacyjnego jest funkcją operacyjną. Jej istotą jest elastyczne prowadzenie reformy i doprowadzenie do osiągnięcia celu strategicznego (stanu docelowego) z uwzględnieniem bieżąco zmieniających się warunków. Zdolność przewidywania możliwych „raf” i zagrożeń na drodze reformy oraz ich umiejętne omijanie – to podstawowe wymagania wobec systemów bieżącego kierowania.


Warto przy tym podkreślić, że jednym z najważniejszych wyzwań wobec współczesnych systemów kierowania bezpieczeństwem jest konieczność zapewnienia ich zintegrowanego, cywilno-wojskowego i ponadresortowego charakteru.

Można zatem stwierdzić, że przygotowując się do podjęcia koniecznej reformy systemu bezpieczeństwa narodowego, należało będzie w pierwszej kolejności naprawić narzędzia do tego potrzebne, w tym zwłaszcza służące do określania perspektywicznych celów, optymalizacji planów i programów oraz zapewnienia sprawności realizacyjnej na szczeblu władz państwowych. 

3.5. Transformacja sił zbrojnych

Jednym ze szczegółowych ważnych zadań w przebudowie systemu bezpieczeństwa narodowego jest jakościowa transformacja sił zbrojnych, a w tym w szczególności konsolidacyjna reforma systemu kierowania i dowodzenia tymi siłami. 
Warto zauważyć, że reformowanie i modernizacja Wojska Polskiego pod kątem nowych warunków bezpieczeństwa z uwzględnieniem naszego członkostwa w strukturach europejskich ma w istocie już swoją ponad 10-letnią historię. Proces ten rozpoczął się w 1992 roku, kiedy to w strategii bezpieczeństwa narodowego założyliśmy, że jednym z podstawowych celów Polski jest zmierzanie do członkostwa w zachodnich strukturach bezpieczeństwa, w tym w NATO. 

Należy przy tym podkreślić, że dekada lat dziewięćdziesiątych była okresem samodzielności strategicznej Polski. Przekształcanie wojska w tym okresie odbywało się więc w warunkach konieczności zapewnienia zdolności do samodzielnej obrony Polski w razie zaistnienia takiej potrzeby. Zmierzanie do sojuszu i utrzymanie zdolności do samodzielnej obrony – to w istocie dwie zupełnie przeciwstawne tendencje, wpływające konkurencyjnie na kierunek i charakter przedsięwzięć restrukturyzacyjnych i modernizacyjnych. Utrudniało to niewątpliwie racjonalne przekształcanie wojska byłego członka Układu Warszawskiego, wojska z okresu zimnej wojny, w wojsko zupełnie innego sojuszu, funkcjonującego ponadto w kompletnie zmienionych, pozimnowojennych warunkach polityczno-strategicznych. Zwróćmy uwagę na trzy, moim zdaniem szczególnie istotne, kwestie.

Pierwszą z nich jest zerwanie z dotychczas dominującym podejściem ilościowym w myśleniu o wojsku na rzecz podejścia jakościowego. Przez całe dziesięciolecia uczestnictwa w Układzie Warszawskim przywykliśmy rozpoczynać wszelkie myślenie o wojsku od jego wielkości (liczebności, liczby dywizji, brygad, czołgów itp., wielkości zasobów mobilizacyjnych, infrastruktury itp.). Tego przede wszystkim oczekiwał od nas Układ Warszawski – dużo, dużo i jeszcze więcej żołnierzy, sprzętu, zasobów. Ich jakość była rozpatrywana w drugiej kolejności, a poziom tej jakości zależał od możliwości danego kraju, jakie pozostały po zaspokojeniu potrzeb ilościowych. Z góry było wiadomo, jakie mamy możliwości i że dla tak dużej wielkości wojska nie da się zapewnić ich odpowiedniej jakości. To oczywiście musiało oznaczać, że w razie działań wojennych nasze nie najlepiej wyposażone i przygotowane wojsko musiałoby ponosić odpowiednio większe straty. Taka była ostateczna potencjalna konsekwencja filozofii ilościowego podejścia do modelu wojska. 

Niestety nie byliśmy w stanie oderwać się od tej filozofii także w latach dziewięćdziesiątych. Nie wykorzystaliśmy warunków samodzielności strategicznej na dokonanie przełomu w tej dziedzinie. Pozostawaliśmy w większości niewolnikami starego myślenia o wojsku z zimnowojennej epoki systemu dwublokowego.

Tymczasem już od dawna było wiadomo, że w nowoczesnych warunkach i w zmienionej sytuacji zdecydowanie ważniejsza jest jakość sił zbrojnych, niż ich ilość. Mogliśmy się o tym praktycznie przekonać aspirując do NATO i teraz jako jego członek. Filozofia obowiązująca w tym Sojuszu jest akurat odwrotna od filozofii budowy sił zbrojnych w Układzie Warszawskim. Już od pierwszych Celów Sił Zbrojnych mogliśmy się zorientować, że NATO oczekuje od nas (i zresztą od wszystkich swych członków) przede wszystkim sił na wysokim poziomie jakościowym – dobrze wyposażonych, wyszkolonych, sprawnych bojowo, interoperacyjnych. To właśnie jakość  - nie ilość – jest w NATO wymaganiem sojuszniczym. Ilość, wielkość wojska jest sprawą decyzji i możliwości narodowych. Innymi słowy -  jest to sytuacja akurat zupełnie odwrotna, niż to było w Układzie Warszawskim. 

To zresztą nie są tylko wymagania specyficznie sojusznicze. Konieczność takiego właśnie, jakościowego, sposobu podejścia do sił zbrojnych wykazują wyraźnie także nasze własne praktyczne doświadczenia z udziału w kampanii militarnej oraz operacji stabilizacyjnej w Iraku.


Druga kwestia – to zaostrzający się coraz bardziej problem pokonania tzw. luki operacyjno-technologicznej, czyli dużej różnicy w zdolnościach operacyjnych i bojowych między siłami zbrojnymi różnych państw NATO, w tym  w szczególności między siłami zbrojnymi USA i państw europejskich. Ze szczególną ostrością dotyczy on naturalnie naszych sił zbrojnych. Jak pokonać ową lukę, która w sposób oczywisty osłabia efektywność funkcjonowania NATO? W dyskusjach wewnątrzsojuszniczych coraz częściej mówi się o tzw. specjalizacji. Miałaby ona polegać na skoncentrowaniu się poszczególnych państw sojuszu tylko na wybranych elementach sił zbrojnych, na swoistym specjalizowaniu się poszczególnych członków NATO w określonych zdolnościach operacyjnych. Tym sposobem mniejszym kosztem można byłoby zapewnić potrzebny całościowy potencjał militarny NATO. Taka samą filozofię stara się propagować także Unia Europejska. 

Czysto teoretycznie jest to koncepcja logiczna. Ale w praktyce – raczej trudna do zaakceptowania przez państwa narodowe. Mogłaby ona być do przyjęcia tylko w ramach zintegrowanej uprzednio ponadnarodowej struktury politycznej (np. Federacji Europejskiej lub Stanów Zjednoczonych Europy – na co się nie zanosi w przewidywalnej przyszłości) i utworzenia wspólnych (np. europejskich) sił zbrojnych. Dopóki istnieją odrębne, suwerenne państwa, specjalizacja wojskowa grozi swego rodzaju strategicznym ubezwłasnowolnieniem w dziedzinie bezpieczeństwa narodowego. Z tego względu dla Polski jest ona nie do przyjęcia. Można rozpatrywać jedynie cząstkową specjalizację w ramach udziału w siłach ekspedycyjnych. 


Do rozważenia jest natomiast inna strategia pokonania owej luki operacyjno-technologicznej. Być może dla wielu państw, w tym właśnie dla Polski, szansą byłoby zdecydowanie się na przeskok generacyjny. Chodzi o zrezygnowanie z liniowego pościgu za najbardziej zaawansowanymi armiami sojuszniczymi, z wyposażania wojska w kolejne generacje sprzętu znajdującego się na wyposażeniu czołowych armii świata. W naszym wypadku mam na myśli rezygnację z zakupów sprzętu obecnej generacji, więcej - zrezygnowanie z przyjmowania hojnie wyglądających, spektakularnych darów od naszych sojuszników (czołgi, okręty, samoloty). Zamiast tego być może właściwsze byłoby zdecydowanie się na inwestowanie wspólnie z innymi sojusznikami w prace nad przyszłymi generacjami sprzętu, w przewidywaniu ich wprowadzenia w przyszłości równolegle z czołowymi armiami świata. Przykładami takimi są choćby systemy broni informacyjnej, obrony przeciwrakietowej, czy też bezpilotowe aparaty latające, które z pewnością za 15 – 20 lat zdominują powietrzny wymiar operacji wojskowych. Strategia przeskoku generacyjnego obarczona jest co prawda pewnym ryzykiem. Ale strategia specjalizacyjna niesie z sobą jeszcze większe ryzyko niebezpieczeństwa. Nie ma bezryzykownego wyjścia z zapóźnienia technologicznego. Jest to z pewnością poważny dylemat dla NATO i dla Polski.
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Rys.2. Opcje modernizacji sił zbrojnych

I wreszcie trzeci problem, który chciałbym podnieść – to przejście na armię zawodową. Wiele wskazuje na to, że kończy się era armii z poboru. Już niedługo – może nawet w perspektywie dekady – w Europie mało kto będzie utrzymywał system wojska z poboru. Zanosi się niestety na to, że wśród tych państw będzie Polska. Nie możemy się bowiem zdecydować na postawienie sobie jasno takiego właśnie dalekosiężnego celu. Tymczasem armia zawodowa jest nie tylko efektywniejsza operacyjnie w świetle współczesnych i przyszłych potrzeb bezpieczeństwa (ostatnie kampanie w Afganistanie i w Iraku wykazują to dowodnie) oraz bardziej akceptowalna społecznie. Postawienie sobie jako celu armii zawodowej umożliwiłoby zupełnie inne podejście do przekształceń korpusu obecnej kadry zawodowej. To nie musiałby  być gwałtowny, „siłowy“ proces pozbywania się ludzi wykształconych i przygotowanych do służby, w tym nawet bardzo młodych. Takie podejście niewątpliwie dałoby szansę na pozyskanie kadry (a przynajmniej dużej jej części) dla koniecznych jakościowych przemian sił zbrojnych, co jest z pewnością podstawowym warunkiem powodzenia tego procesu. 


Warto wreszcie zauważyć, że problemy, przed jakimi stoi Wojsko Polskie, nie są czymś specyficznym i wyjątkowym. Wszyscy naokoło reformują swoje siły zbrojne i wszyscy borykają się z podobnymi problemami. Jest to naturalną konsekwencja zmian w warunkach bezpieczeństwa międzynarodowego i narodowego. Ważne jest natomiast, aby je dostrzegać, właściwie oceniać i w porę podejmować wyprzedzające – a więc strategiczne – decyzje modernizacyjne. 


Co zatem należałoby zrobić, aby takowe decyzje podejmować i wdrażać? Przed odpowiedzią spójrzmy najpierw na syntetyczną diagnozę obecnego stanu wojska, a przede wszystkim systemu kierowania i dowodzenia siłami zbrojnymi, jako że w tym właśnie systemie takie decyzje musiałyby być wypracowywane. Otóż Minister Obrony Narodowej jest obecnie nie tylko szefem sił zbrojnych, ale także koordynatorem pozamilitarnych przygotowań obronnych w skali państwa. Na podstawie prawie 10 lat pracy w BBN i w MON mogę stwierdzić jednoznacznie, że jego możliwości wywiązywania się z tej drugiej funkcji są wyraźnie ograniczone od czasu, gdy przestał być zastępcą głównego decydenta państwowego w sprawach obronności, jakim był kiedyś przewodniczący KOK. 

W odniesieniu do sił zbrojnych realizowana jest strategia zachowawcza, dostosowawcza, strategia reagowania i podążania za potrzebami, a nie wyprzedzania tych potrzeb. Odnotowuje się bardzo słaby postęp w myśleniu strategicznym, długofalowym w centralnych strukturach MON, w tym w szczególności w Sztabie Generalnym, który zdominowany jest sprawami bieżącego dowodzenia. 

Wojsko Polskie traci dystans rozwojowy w stosunku do sił zbrojnych czołowych sojuszników z NATO. Nie wykorzystuje się swoistej „pauzy strategicznej” do wyprzedzającego unowocześniania wojska. 

W programowaniu przyszłości sił zbrojnych dominuje wciąż podejście ilościowe (wszystko rozpoczyna się od założenia wielkości sił zbrojnych), zamiast koniecznego dzisiaj podejścia jakościowego (nakazującego rozpoczynać planowanie od określenia koniecznych standardów jakościowych). 

Armia z poboru jest już nieprzydatna w nowych warunkach strategicznych. Mocno zhierarchizowany system dowodzenia staje się coraz bardziej anachroniczny.

W tych warunkach, uwzględniając konieczne tworzenie zintegrowanego systemu kierowania bezpieczeństwem narodowym na szczeblu państwa, należałoby skoncentrować kompetencje MON głównie na siłach zbrojnych (przekazując nadrzędne sprawy strategiczne oraz koordynację pozamilitarną na szczebel rządowy). 

W odniesieniu do sił zbrojnych należy wdrożyć jakościowe podejście do programowania przyszłości Wojska Polskiego i przy zapewnieniu kontynuacji dotychczasowego poziomu finansowania stworzyć warunki do przejścia w perspektywie kilkuletniej (do 2012 r.) na armię w pełni profesjonalną (opartą na ochotniczej służbie zawodowej i kontraktowej), o bardziej elastycznych i uniwersalnych strukturach organizacyjnych od szczebla strategicznego do taktycznego, wyposażaną wyprzedzająco w skokowo unowocześniane systemy uzbrojenia oraz realizującą w coraz pełniejszym wymiarze wymagania nowoczesnych standardów szkolenia dowództw i wojsk stosownie do przyszłościowych potrzeb i wymagań operacyjnych.

Warunkiem wyjściowym osiągnięcia takiego celu jest nowelizacja ustawy o urzędzie MON i wprowadzenie kompetencyjno-organizacyjnych zmian w centralnych organach kierowania i dowodzenia, które powinny przerwać dotychczasową inercję tych struktur. 

Jednocześnie należałoby doprowadzić do rządowo-prezydenckiej decyzji o przejściu w przyszłości na armię w pełni profesjonalną (o mniejszej wielkości, ale lepszej jakości) i o wdrożeniu wyprzedzającej strategii modernizacyjnej (strategii przeskoku generacyjnego), przy zapewnieniu stabilnych nakładów finansowych w wieloletniej perspektywie. Ustalenia te powinny być szczegółowo opracowane w ustawie o profesjonalizacji sił zbrojnych oraz w wieloletnim programie ich rozwoju.
W ramach realizacji takiej myśli przewodniej reformy potrzebne byłoby podjęcie następujących głównych zadań przez Ministra Obrony Narodowej. Po pierwsze - po ustanowieniu Rządowego Komitetu Bezpieczeństwa Narodowego i powołaniu jego sekretarza należałoby przekazać mu dotychczasowe ponadresortowe, pozamilitarne funkcje MON, wydzielając jednocześnie do jego dyspozycji podstawową część dawnego Departamentu Systemu Obronnego MON.

Szczególnie istotne jest zreorganizowanie centralnych organów kierowania i dowodzenia siłami zbrojnymi. Dotyczy to w szczególności Sztabu Generalnego oraz dowództw rodzajów sił zbrojnych. Na ich bazie powinny powstać trzy podległe bezpośrednio MON instytucje odpowiedzialne za trzy jakościowo różne funkcje centralnego kierowania wojskiem, a mianowicie: planowanie strategiczne, dowodzenie operacyjne oraz dowodzenie bazowe (codzienne, bieżące, pozaoperacyjne). 

Pierwszą instytucją odpowiedzialną wyłącznie za strategiczne planowanie i programowanie wieloletniej transformacji sił zbrojnych byłby Sztab Generalny WP. Skuteczne spełnianie przez Sztab Generalny funkcji planistycznej o perspektywie strategicznej, wieloletniej, jest możliwe tylko po uprzednim wyłączeniu z jego zadań spraw bieżącego dowodzenia siłami zbrojnymi w imieniu ministra obrony narodowej. Zmiana roli Sztabu Generalnego musi oznaczać także przesunięcie części jego struktur do pozostałych dwóch organów strategicznych. 

Drugą centralną instytucją powinno być Dowództwo Sił Zbrojnych – odpowiedzialne za bieżące, codzienne dowodzenie całością sił zbrojnych w imieniu MON i ich przygotowanie do wydzielenia w podporządkowanie dowódcy operacyjnemu (narodowemu lub bezpośrednio sojuszniczemu) w razie kryzysu i wojny, a także za ich wszechstronne wsparcie w toku operacji. Dowództwo to powinno powstać przede wszystkim poprzez zintegrowanie obecnych trzech dowództw rodzajów sił zbrojnych (wojsk lądowych, sił powietrznych i marynarki wojennej) oraz pozaplanistycznych struktur SG.

Trzecim strategicznym organem dowodzenia byłoby Naczelne Dowództwo Operacyjne (połączone, wspólne, zintegrowane) – utworzone na bazie dotychczasowego Dowództwa Operacyjnego oraz komórek zajmujących się planowaniem operacyjnym i dowodzeniem operacyjnym w Sztabie Generalnym i dowództwach RSZ. Naczelne Dowództwo Operacyjne (jako organ konstytucyjnego Naczelnego Dowódcy powoływanego na czas wojny) – odpowiadać powinno za całość planowania użycia i działania sił zbrojnych oraz za dowodzenie wydzielonymi zgrupowaniami w operacjach kryzysowych i wojennych (odpowiednik Strategicznego Dowództwa Operacyjnego NATO w Mons). Dowódca operacyjny powinien być jednocześnie zawczasu, już w momencie mianowania, wskazany przez Prezydenta jako osoba przewidywana do powołania, w razie wojny, na Naczelnego Dowódcę Sił Zbrojnych RP.

Doprowadzić do takiej docelowej struktury można poprzez stosowne znowelizowanie ustawy o urzędzie MON, a konkretnie art. 8. mówiącego o zakresie działania szefa SG WP, gdzie należałoby też dodać odpowiednie zapisy o Dowódcy Sił Zbrojnych i Dowódcy Operacyjnym. Ponieważ Konstytucja wśród stanowisk wojskowych wymienia literalnie szefa Sztabu Generalnego oraz dowódców RSZ, dylemat dowodzenia całością sił zbrojnych w czasie pokoju można byłoby rozwiązać w ten sposób, że funkcja dowódcy sił zbrojnych byłaby powierzana rotacyjnie dowódcom kolejnych RSZ (do czasu nowelizacji Konstytucji). 
Z dowódcą operacyjnym nie ma problemu konstytucyjnego, jeśli założymy, że stawałby się on Naczelnym Dowódcą SZ w czasie wojny. Ustawowo można ustalić, że już w czasie pokoju Prezydent, na wniosek Premiera, wskazuje właśnie dowódcę operacyjnego, jako osobę przewidywaną do mianowania, w razie zaistnienia takiej konieczności, na Naczelnego Dowódcę SZ. Nawiasem mówiąc jest to rozwiązanie w pełni logiczne i praktycznie wręcz niezbędne, aby zapewnić możliwość przygotowywania się zawczasu do pełnienie funkcji Naczelnego Dowódcy. Warto w tym miejscu zauważyć, że w razie nowelizacji Konstytucji należałoby w ogóle usunąć z niej tak szczegółowe ustalenia organizacyjne w odniesieniu do sił zbrojnych. 

Pilnym zadaniem jest przygotowanie wytycznych Rady Ministrów do planowania i programowania bezpieczeństwa narodowego na lata 2007 – 2012, w których należałoby uwzględnić nakaz przygotowania projektu programu przejścia na armię o zaciągu ochotniczym (zawodową i kontraktową) oraz długofalowej wyprzedzającej strategii modernizacyjnej, z uwzględnieniem stabilnych nakładów finansowych w wieloletniej perspektywie. Prawny wyraz powinno to znaleźć w ustawie o profesjonalizacji sił zbrojnych, wraz z projektem stosownego programu ich rozwoju.
W pracach nad tymi dokumentami należałoby uwzględnić następujące główne założenia:

· zawiesić obowiązek służby wojskowej, z zapewnieniem obywatelom możliwości ochotniczego spełniania powszechnego obowiązku obrony w innych formach;

· priorytetem w kształtowaniu modelu sił zbrojnych uczynić narodowe interesy i wymagania operacyjne wynikające z narodowych potrzeb bezpieczeństwa, z uwzględnieniem jednocześnie niezbędnej interoperacyjności ze strukturami sojuszniczymi;
· uwzględniać potrzebę zapewnienia zdolności sił zbrojnych do realizacji samodzielnie i wspólnie z sojusznikami oraz koalicjantami zadań: prewencyjnych i stabilizacyjnych w czasie pokoju, międzynarodowych i krajowych zadań kryzysowych oraz zadań wojennych;

· w programowaniu rozwoju sił zbrojnych wdrożyć podejście jakościowe, traktując wielkość armii zawodowej jako końcowy rezultat analizy wymagań jakościowych, czyli potrzebnych zdolności operacyjnych, a w modernizacji technicznej kierować się strategią przeskoku generacyjnego;

· w strukturze organizacyjnej wojsk lądowych wzmocnić bataliony jako podstawowe samodzielne oddziały taktyczne oraz brygady jako związki taktyczne. Rozwiązać dowództwa okręgów wojskowych, korpusów oraz dywizji, podporządkowując w bieżącej (pokojowej) służbie brygady bezpośrednio Dowództwu SZ. Kompetencje dowództw okręgów wojskowych przekazać, wraz z częścią etatów, wzmocnionym wojewódzkim sztabom wojskowym oraz częściowo Dowództwu SZ;

· w łańcuchu dowodzenia operacyjnego (kryzysowego i wojennego) dowództwa korpusu i dywizji zastąpić kilkoma mobilnymi, połączonymi operacyjnymi dowództwami zadaniowymi, podległymi Naczelnemu Dowództwu Operacyjnemu. Dowództwu temu podporządkować także istniejące już centra operacji powietrznych, morskich i specjalnych; 

· wojska obrony terytorialnej zastąpić systemem bezpieczeństwa terytorialnego – czyli powszechnego przygotowania kryzysowego i obronnego struktur cywilnych i obywateli na szczeblach lokalnych, w tym zapewniając możliwość podtrzymywania podstawowej kondycji rezerw kadrowych na potrzeby zintegrowanego bezpieczeństwa cywilno-wojskowego;

· wprowadzić ustawowy zakaz podejmowania się przez żołnierzy funkcji tajnych współpracowników służ specjalnych oraz zakaz werbowania tajnych współpracowników wśród żołnierzy przez polskie służby specjalne;

· zreformować i skonsolidować szkolnictwo wojskowe, integrując go z narodowym systemem edukacji. Po przekształceniu AON (na mocy decyzji Prezydenta i Rady Ministrów) w ponadresortową Akademię Bezpieczeństwa Narodowego w resorcie utworzyć jedną Akademię Wojskową na bazie WAT.


W sumie istnieje pilna konieczność reformy systemu kierowania i dowodzenia siłami zbrojnymi, która determinuje rozpoczęcie jakościowych zmian w całym wojsku, w tym wdrożenie procesu przechodzenia na armię zawodową. Towarzyszyć temu winno zintensyfikowanie przygotowań wszystkich lokalnych struktur cywilnych i obywateli do działania w sytuacjach szczególnych zagrożeń. Oznaczać to powinno także przekształcenie dotychczasowej koncepcji obrony terytorialnej w szerszą koncepcję powszechnego bezpieczeństwa terytorialnego.

W podsumowaniu tego rozdziału warto podkreślić, że zapewnienie bezpieczeństwa to jedna z najbardziej podstawowych funkcji państwa. Władze państwa muszą zatem poświęcać jej szczególną uwagę. Biorąc pod uwagę niezadowalający dzisiejszy stan rzeczy w tym zakresie za najważniejsze trzy zasady budowy systemu bezpieczeństwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej na progu XXI wieku uznać należy: 1) integrację (konsolidację) systemu kierowania, 2) profesjonalizację wyspecjalizowanych sił bezpieczeństwa (w szczególności sił zbrojnych) oraz 3) powszechność przygotowań pozostałych publicznych i niepublicznych struktur państwa oraz obywateli. 
ZAKOŃCZENIE

Sprawność strategicznego kierowania bezpieczeństwem państwa to niewątpliwie jeden z istotnych czynników zapewniania warunków do niezbędnej transformacji w obliczu rewolucyjnych zmian w środowisku bezpieczeństwa, pojawiania się nowych wyzwań, konieczności działania w warunkach dużej niepewności. Troska o doskonalenie tego obszaru aktywności powinna zatem znajdować się w centrum uwagi organów kierowniczych, a także ośrodków analitycznych, naukowych i dydaktycznych. Przedstawione we wszystkich trzech rozdziałach analizy i rozważania pokazują, jak wiele jest tutaj do zrobienia – zarówno w obszarze teorii, jak i praktyki oraz dydaktyki.


Od czego należałoby zacząć, aby perspektywicznie sprostać temu wyzwaniu. Otóż wydaje się, że punktem wyjścia winno być ustanowienie  w państwie instytucji jako podmiotu, którego misją byłoby inspirowanie i rozwijanie myśli i praktyki strategicznej w Polsce. Trzeba po prostu  odgórnie organizacyjnie wesprzeć i przyspieszyć proces kształtowania się polskiej społeczności (wspólnoty) strategicznej. W innych krajach, o długiej tradycji niezależnego i demokratycznego istnienia i tym samym potrzebie pełnego rozstrzygania własnych praktycznych dylematów strategicznych, środowiska takie kształtowały się w sposób naturalny i z reguły w stosunkowo długim procesie „ucierania” się różnych indywidualnych, w tym często nawet przypadkowych inicjatyw. Wiele wskazuje na to, że my teraz nie mamy na to zbytnio czasu. 


Treścią tego typu odgórnej inicjatywy powinny być co najmniej dwie decyzje państwowe. Po pierwsze ustanowienie zintegrowanego, ponadresortowego strategicznego centrum (departamentu, biura, urzędu) zarządzania bezpieczeństwem narodowym, odpowiedzialnego za praktyczne planowanie i koordynowanie spraw bezpieczeństwa na szczeblu państwa. Centrum takie winno być ulokowane w strukturach administracji Rady Ministrów lub Prezydenta, jako organów władzy wykonawczej w Polsce. Drugie przedsięwzięcie – to ustanowienie instytucji naukowo-dydaktycznej w obszarze zintegrowanego bezpieczeństwa narodowego i tym samym ułatwienie zerwania z wyłącznie specjalistycznym, inspirowanym i determinowanym resortowo, patrzeniem na kwestie bezpieczeństwa. Logicznym krokiem w tym kierunku wydaje się przekształcenie obecnej Akademii Obrony Narodowej w Akademię Bezpieczeństwa Narodowego, wraz z funkcjonującym w jej składzie Instytutem Studiów Strategicznych. Naturalnym patronem takiej inicjatywy w Polsce powinien być Prezydent z jego Biurem Bezpieczeństwa Narodowego.
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� Oprócz terminu „kierowanie bezpieczeństwem” występują także pokrewne terminy „zarządzanie bezpieczeństwem” i „administrowanie bezpieczeństwem”. Z punktu widzenia akademickiej poprawności terminologicznej nie są to naturalnie terminy tożsame. Ale są na tyle bliskie, aby w niektórych sytuacjach (choć oczywiście nie we wszystkich) móc stosować je zamiennie. Najogólniejszym z nich jest termin pierwszy – „kierowanie bezpieczeństwem” i dlatego nim przede wszystkim będziemy się posługiwali w tej pracy. 





� Nie wnikając w pewne szczegółowe różnice między tymi dwoma pojęciami w tej pracy traktujemy je, w ślad za utartą już w Polsce praktyką, jako równoznaczne.


� Na potrzebę takiego właśnie zintegrowanego, wieloresortowego (międzyresortowego – interagency) podejścia do spraw współczesnego bezpieczeństwa wskazują bardzo wyraźnie np. doświadczenia z pokonfliktowej fazy kampanii irackiej. Zaniedbania w tym właśnie zakresie zalicza się do bardzo istotnych błędów administracji amerykańskiej (prezydenta, jego doradcy ds. bezpieczeństwa oraz sekretarza obrony i sekretarza stanu). Zob. A. Cordesman, Strengthening Iraqi Military and Security Forces, Center for Strategic and International Studies


Washington, December 22, 2004, s. 10


� Teoria konfliktów zbrojnych. Praca naukowo-badawcza pod kierownictwem P. Sienkiewicza. AON, DSO MON, Warszawa 1997.


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 10.


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 126.


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 146.


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 141.


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 131.


� Oznaczałoby to “wielką improwizację” w postaci niebezpiecznych działań i rozwiązań doraźnych w najbardziej newralgicznym, początkowym okresie wojny. Nasze własne negatywne doświadczenia z 1939 roku winny tu być wyraźną przestrogą.


� Okazuje się np., że – jak to trafnie zauważył W. Lutelmowski  - za gaszenie pożaru spowodowanego niedopałkiem może być kto inny odpowiedzialny, niż za gaszenie pożaru wywołanego działaniami wojennymi.  Zob. Lutelmowski: Stany nadzwyczajne. „Polska Zbrojna” z  16 czerwca 2002 r.


� Ustawa o stanie wojennym oraz kompetencjach Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych i zasadach jego podległoąści konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, Art. 10.


� Trudno sobie wyobrazić, aby rolę tę efektywnie mógł spełniać jeden Komitet Rady Ministrów, zajmujący się wszystkimi sprawami wchodzącymi w zakres kompetencji Rady Ministrów.


� Ustawa o zarządzaniu kryzysowym powołuje Rządowy Zespół Kryzysowy. To za wąska formuła. Należałoby właśnie zamiast „zespołu” ustanowić od razu organ o szerszych kompetencjach, właśnie Rządowy Komitet Bezpieczeństwa Narodowego – jako swoisty rządowy odpowiednik prezydenckiej Rady Bezpieczeństwa Narodowego.





� Marnym pocieszeniem może być fakt, że kłopoty tego typu mają także inni, nawet USA. Zob. Z. Brzeziński, Wybór: dominacja czy przywództwo, Wydawnictwo Znak, Kraków 2004, s. 227


� Zob. 1) Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Szefa Obrony Cywilnej Kraju, szefów obrony cywilnej województw, powiatów i gmin. 2) Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 3 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu tworzenia gminnego zespołu reagowania, powiatowego i wojewódzkiego zespołu reagowania kryzysowego oraz Rządowego Zespołu Koordynacji Kryzysowej i ich funkcjonowania. 


� Uwaga: Instytucją taką może być także projektowane w przygotowywanej ustawie o zarządzaniu kryzysowym Rządowe Centrum Bezpieczeństwa – pod warunkiem jednakże, iż jego zakres zadań nie zostanie ograniczony tylko do spraw kryzysowych


� Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, art. 230


� Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kęski żywiołowej


� Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjątkowym





� Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o stanie wojennym


� określone w art. 15-17 ustawy z dnia 6  kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58 i Nr 19, poz. 185)


� Jest to szczególnie ważne właśnie we współczesnych warunkach, w których to – jak trafnie zauważa prof. R. Kuźniar – „… o ile działać można i trzeba coraz częściej wspólnie (to jest opcja), o tyle myśleć trzeba zawsze samodzielnie i suwerennie (imperatyw)”. R. Kuźniar, Polityka i siła. Studia strategiczne – zarys problematyki, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 309
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