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ASPEKTY PRAWNO-ORGANIZACYJNE
FUNKCJONOWANIA ODPOWIEDNIKA NACZELNEGO DOWODCY
W SYSTEMIE KIEROWANIA BEZPIECZENSTWEM NARODOWYM

REPUBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC!

WPROWADZENIE METODOLOGICZNE

W niniejszym artykule przedstawione zostaly uwarunkowania i regulacje doty-
czace funkcjonowania odpowiednika polskiego Naczelnego Dowddcy w Niemczech.
Do$wiadczenia niemieckie sg istotne pod kilkoma wzgledami. Z jednej strony, moz-
na wyr6zni¢ podobienstwa do zagrozen, celow strategicznych czy polityki bezpie-
czenstwa?. Z drugiej, niemiecki model kierowania bezpieczenistwem narodowym ma
ugruntowang podstawe prawna, strukture, i jest sprawdzalny.

Celem artykutu jest charakterystyka uwarunkowan wynikajacych z aktéw praw-
nych, dokumentow strategicznych oraz praktyki (zwyczaju) obowigzujacych w Niem-
czech w zakresie funkcjonowania odpowiednika Naczelnego Dowddcy. Problem
gléwny zawarty zostal w pytaniu: jakie sa uwarunkowania prawno-organizacyjne
funkcjonowania odpowiednika Naczelnego Dowddey Sit Zbrojnych w Niemczech?

! Niniejszy artykut stanowi wynik czg$ci badaf prowadzonych przez autorke i zawartych w szerszej
wersji w projekcie: Miejsce i rola Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych w systemie kierowania bezpieczen-
stwem narodowym wybranych panstw europejskich, Praca naukowo-badawcza (II1.1.8.1.0), Akademia
Sztuki Wojennej, Warszawa 2017. Cz¢$¢ badan autorka miata okazj¢ przeprowadzi¢ w trakcie wizyt stu-
dyjnych w Niemczech. M. Kotodziejczak brata udziat w Genshagen Summer School od 19 sierpnia do
25 sierpnia 2015 r., a nastgpnie w listopadzie 2015 r. w kilkudniowych warsztatach Hybrid Warfare and
NATO's response to it w ramach konferencji NATO on the way to Warsaw, a takze od 9 do 16 wrze$nia
2017 r. w 6th European Seminar organizowanego przez Bundeswehr Centre for Public Affairs. W ramach
Genshagen Summer School oraz European Seminar przeprowadzila badania, wywiady eksperckie i kon-
sultacje oraz uczestniczyta w cyklu seminariow poswigeconych bezpieczenstwu i obronnosci z pracowni-
kami niemieckich ministerstw obrony, spraw zagranicznych, parlamentu, think thankéw i naukowcami
z Niemiec i Polski, a takze baz i instytucji NATO.

2 Podkresli¢ przy tym nalezy, ze cele strategiczne i wizja polityki bezpieczenstwa Niemiec

(ze wzgledu na do$wiadczenia historyczne i obecng pozycje) sa w zdecydowanej czgséci rézne od pol-
skich. W kwestiach obronnych cele sg tozsame, jednak od paru lat zasadniczg rolg odgrywa wspolna
polityka bezpieczenstwa i obronnoéci (CSDP, ostatnio takze PESCO), ktdra u nas jest prowadzona w zde-
cydowanie mniejszym stopniu.
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Problem pomocniczy mozna sformulowa¢ w pytaniu: jakie sa rozwigzania prawno-
-organizacyjne obowigzujace w Republice Federalnej Niemiec z zakresu funkcjono-
wania Naczelnego Dowddcy, ktore moglyby zosta¢ zastosowane na gruncie prawa
polskiego? Hipoteza ujeta jest w zatozeniu, ze przyjete i sprawdzone rozwigzania
prawne oraz zasady funkcjonowania odpowiednika Naczelnego Dowoddcy (w sys-
temie kierowania bezpieczenstwem narodowym) w RFN sg wlasciwie przygotowa-
ne. Co wigcej, moglyby mie¢ przelozenie na wnioski, ktére bytyby dobra podstawa
do wskazania zmian prawnych, organizacyjnych czy strukturalnych w Polsce.

Podstawowa budowa systemu kierowania bezpieczenstwem w RFN oraz miejsce
i rola najwyzszych organow cywilnych i wojskowych wynika wprost z powszech-
nie obowigzujacych aktow prawnych, ktorych pewnym uzupetieniem sg dokumenty
strategiczne. Dlatego gléwnie poprzez analiz¢ elementarng i funkcjonalng na podsta-
wie tych materiatow zrodlowych, wzbogaconych o literature przedmiotu, ustalono
zakres zadan i odpowiedzialnoéci, a w konsekwencji i roli poszczegolnych organow —
ktore zdaniem autorki — traktowa¢ mozna jako odpowiedniki Naczelnego Dowodcy.

Omowienie urzedu odpowiednika Naczelnego Dowddey oraz jego relacji z or-
ganami wladzy bedzie szczegolnie istotne w perspektywie poréwnawczej, gdyz pod-
jeta zostanie proba wskazania rozwigzan w tej materii, ktore moglyby by¢ podstawg
zmian prawnych, organizacyjnych czy strukturalnych w Polsce, przy uwzglednieniu
roznic systemowych. Wydaje si¢, ze do§wiadczenia, jak i podstawy prawne obowig-
zujace w RFN pozwalaja jednoznacznie wskazaé na zadania i kompetencje, a takze
podlegtoé¢ odpowiednika Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych.

W niniejszym artykule wprowadzono istotne ograniczenie co do zakresu omawia-
nia systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym. W Niemczech system kiero-
wania bezpieczenstwem jest takze elementem systemu bezpieczenstwa narodowego.
Jest on mocno skompilowany z systemem zarzadzania kryzysowego, co takze wigze
go z systemem obrony cywilnej. Organizacj¢ zarzadzania kryzysowego okresla tzw.
pakiet 12 ustaw stanu wyjatkowego z 1963 r., ktore byly modyfikowane i rozszerzane.
Wynika z nich podziat systemu bezpieczenstwa na cywilng i militarng obrong i ochro-
n¢ kraju i ludnosci, za co w gtdéwnej mierze odpowiadajg kraje zwigzkowe. Z kolei
za system obrony zwigzany bezposrednio ze stanem obrony odpowiadajg wtadze fe-
deralne. Z racji istoty zadan i procedur zwigzanych z funkcjonowaniem Naczelnego
Dowddcy na tym zagadnieniu skupia si¢ niniejsza publikacja.

PREZYDENT I KANCLERZ W SYSTEMIE KIEROWANIA
BEZPIECZENSTWEM NARODOWYM NIEMIEC

Zgodnie z art. 20 Ustawy Zasadniczej®, RFN jest panstwem zwigzkowym,
a wladza panstwowa pochodzi od Narodu i sprawowana jest przez organy ustawo-

3 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec zostata ogloszona 23 maja 1949 r. Poczatkowo
sadzono, ze bedzie to akt tymczasowy, stad brak nazwy konstytucja w tytule. Jak wskazano w art. 146
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dawcze, wykonawcze i sgdownicze. Obowigzujacy w RFN system kanclerski daje
kanclerzowi wysoka pozycje i to on odgrywa zasadniczg role w systemie kierowania
bezpieczenstwem. Jednak wtadza wykonawcza w Niemczech ztozona jest z dwoch
organow — prezydenta federalnego, ktory peini funkcj¢ gtowy panstwa oraz rzgdu
federalnego. Zgodnie z art. 54-61 Ustawy Zasadniczej, prezydent wybierany jest
przez Zgromadzenie Federalne (ztozone z postow do Bundestagu oraz przedsta-
wicieli wybranych przez parlamenty krajowe), bez przeprowadzenia debaty. Rola
prezydenta jest istotnie ograniczona i sprowadza si¢ w zasadzie do petnienia funk-
cji reprezentacyjnych — reprezentuje Federacje w stosunkach miedzynarodowych,
zawiera umowy migdzynarodowe i akredytuje przedstawicieli dyplomatycznych.
Prezydent mianuje i odwotuje sedziéw federalnych, urzednikoéw federalnych, ofice-
row 1 podoficeréw oraz moze stosowac prawo taski. Moze tez delegowaé te upraw-
nienia. Prezydent mianuje ministréw, ale w tym wypadku wniosek kanclerza jest
dla niego wigzacy. Moze tez zada¢ od kanclerza informacji o polityce rzadu i stanie
aktualnych spraw (Banaszak 2005: 87).

Przy zwyczajowej procedurze kanclerz powotywany jest przez Bundestag bez-
wzgledng wigkszos$cig gtosow. Z kolei, jak wskazuje art. 64 Ustawy Zasadniczej, po-
szczego6lni ministrowie sg powotywani i odwotywani przez prezydenta, ale na wniosek
kanclerza. Zgodnie z art. 65 kanclerz ustala kierunek i wytyczne polityki oraz bierze
za nig odpowiedzialno$¢. Mimo wytycznych, kazdy minister federalny kieruje samo-
dzielnie i na wlasna odpowiedzialno$¢ swoim resortem. W przypadku niezgodnosci,
ostateczng decyzje podejmuje rzad, jednak ,.kanclerz rozstrzyga o dziatalnosci po-
szczegdlnych ministrow oraz o ich liczbie” (Banaszak 2005: 91).

FEDERALNE MINISTERSTWO OBRONY NARODOWEJ I SILY ZBROJNE
W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO NIEMIEC

Niemiecka polityka bezpieczenstwa sprowadza si¢ do zapewnienia bezpieczen-
stwa i ochrony obywatelom RFN, terytorialnej integralnosci, suwerennosci oraz wnie-
sieniu istotnego wktadu w tworzenie tadu migdzynarodowego. Zasady te wynikaja
z Ustawy Zasadniczej, ale rowniez z interesOw RFN oraz z Bialej Ksiggi. Fragment
Aneksu 2 do Wytycznych Polityczno-Obronnych Resortu Obrony z 18 maja 2011 r.
wskazuje, ze ,,obecnie zdefiniowane interesy RFN to: przeciwdziatanie i thumienie
kryzyséw oraz konfliktow miedzynarodowych, ktére wptywajg na bezpieczenstwo
RFN 1 jej sojusznikow, wiarygodne przedstawienie stanowiska RFN w polityce zagra-
nicznej i miedzynarodowej; wzmacnianie bezpieczenstwa i partnerstwa transatlantyc-
kiego i europejskiego, wspieranie na arenie mi¢dzynarodowej praw cztowieka i zasad

,hiniejsza Ustawa Zasadnicza, po urzeczywistnieniu jednosci i wolnosci Niemiec, obowigzujaca caty Na-
rod Niemiecki, utraci moc obowigzujaca w dniu, w ktérym wejdzie w zycie konstytucja przyjeta w drodze
swobodnej decyzji Narodu Niemieckiego”. Takie brzmienie artykut ten uzyskal w 1990 r. na mocy art. 4
nr 6 Uktadu Zjednoczeniowego z 31 sierpnia 1990 r. (Konstytucja Niemiec 2008: art. 146).
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demokratycznych, zapewnienie wolnego handlu, dostgpu do mérz i oceanéw oraz
do surowcow naturalnych” (Mickiewicz 2012: 179). Misja polityki bezpieczenstwa
opiera si¢ zatem nie tylko na wytycznych konstytucyjnych, ale takze na warto$ciach,
interesach i strategicznych priorytetach Niemiec.

Zgodnie z art. 87a Ustawy Zasadniczej, sity zbrojne powolywane sg przede
wszystkim w celach obronnych. W razie zaistnienia stanu obrony i stanu napigcia
sity zbrojne sg upowaznione do ochrony obiektow cywilnych i wykonywania zadan
zwigzanych z regulacjg ruchu drogowego, o ile jest to konieczne dla wypehiania
zadan obronnych. W przypadku konieczno$ci obrony albo dziatan zwiazanych z wy-
stgpieniem stanu napigcia, sity zbrojne mogg wspierac¢ dziatania policji. Co istotne,
sity zbrojne moga zosta¢ uzyte w celu obrony istnienia demokratycznego porzadku
konstytucyjnego Niemiec i zwalczania zorganizowanych i uzbrojonych na sposob
wojskowy powstancow.

Warto przytoczy¢, jak rozumiane jest pojecie dowodzenia, ktore zostato okre-
slone juz w Regulaminie wojsk lgdowych Bundeswehry w latach 90. Dowodzenie to
tworcza dziatalnosc, sztuka, ktora bazuje na charakterze, mozliwosciach, a nawet sile
ducha dowodcy (Wotejszo 2013: 67).

W Biatej Ksiedze z 2016 r., doktadnie okreslone zostaty zadania i aktualna misja
Bundeswehry. Niemniej jednak, porownujac misj¢ ujeta w Biatej Ksiedze z 2006 r.
wiele poruszanych aspektow jest tozsamych. Zgodnie z treScig Bialej Ksiegi 2006,
Bundeswehra jest narzgdziem kompleksowej i aktywnej niemieckiej polityki bez-
pieczenstwa i obrony, ktorej misjg sg: gwarancja zdolnosci dziatania w dziedzinie
polityki zagranicznej, przyczynianie si¢ do wzmocnienia europejskiej i $wiatowej sta-
bilizacji, zapewnienie wsparcia obronnego sojusznikom, sprzyjanie wielonarodowej
wspoOlpracy 1 integracji (White Paper 2006: 13). Bundeswehra to wazne narzedzie
majace pomagac¢ w osiggnigciu strategicznych priorytetow niemieckiej polityki bez-
pieczenstwa. W zwigzku z cigglym rozwojem miedzynarodowego $rodowiska bez-
pieczenstwa i silnego zaangazowania w dziatania NATO i UE, konieczne jest uaktu-
alnianie 1 dostosowanie zakresu zadan Bundeswehry (White Paper 2016: 88). Wsrod
gléwnych zadan Bundeswehry wymieni¢ mozna:

— obrong niemieckiej suwerennosci i integralnosci terytorialnej oraz obywateli;

— przyczynianie si¢ do wzmacniania odpornoS$ci panstwa i spoleczenstwa na za-

grozenia zewngtrzne;

— wspieranie i zapewnianie zdolno$ci Niemiec do podejmowania dziatan w spra-

wach polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa;

— wspoltdziatanie z partnerami i sojusznikami, celem przeciwdziatania zagroze-

niom (w tym na szlakach handlowych);

— promowanie bezpieczenstwa i stabilno$ci w ramach miedzynarodowej wspotpracy;
przyczynianie si¢ do obrony sojusznikoéw i ochrony ich obywateli;

— wzmocnienie integracji europejskiej, partnerstwa transatlantyckiego i wspot-

pracy wielonarodowej (tamze: 90-91).

Do zadan Bundeswehry zaliczy¢ mozna nie tylko obrone narodowa i zbiorowa w ra-

mach dziatan NATO, ale takze prowadzenie zadan obronnych na terytorium Niemiec,
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obron¢ przed atakami terrorystycznymi i przed zagrozeniami hybrydowymi, a takze
wzmacnianie transatlantyckich i europejskich zdolno$ci obronnych. Od kilkunastu lat
wazng rol¢ odgrywaja takze zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym wspot-
praca cywilno-wojskowa, pomoc w czasie kryzysu i usuwanie jego skutkow, monito-
rowanie i zabezpieczenie niemieckiej przestrzeni powietrznej i wod terytorialnych oraz
misje ratownicze, ewakuacyjne, udzielanie pomocy w przypadku wystgpienia klgsk
zywiolowych, powaznych wypadkow, standw nadzwyczajnych i niezbednej pomocy
miedzyresortowej, a takze udziat w dziataniach antyterrorystycznych (White Paper
2016: 92). Pewne uporzadkowanie w tym zakresie wprowadzita Dyrektywa Dowodze-
nia z 30 maja 2008 r. — Verantwortlichkeiten fiir Einsdtze w Bundeswehr im Ausland so-
wie fiir Hilfeleistungen bei Naturkatastrophen und besondersschweren Ungliicksfdllen
im In- und Ausland sowie beisonstigen Fdllen der Amtshilfe (Obowigzki odnosnie do
dziatan Bundeswehry za granica, a takze ulgi w przypadku klesk zywiotowych 1 szcze-
golnie ciezkich wypadkow w Niemczech i za granicg, a takze inne przypadki wsparcia
miedzyresortowego). Istotny w tym zakresie byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 lipca 1994 r., na ktérego podstawie formalnie umozliwiono RFN wykonywanie
zobowigzan sojuszniczych, podkreslajac jednoczesnie, ze sg to kwestie polityczne, a nie
konstytucyjne (Mickiewicz 2012: 182).

Powyzsze zadania wynikaja w duzej mierze z Ustawy Zasadniczej, gdyz w art. 35
zapisano, ze w celu niesienia pomocy w przypadku klesk zywiotowych lub przy
szczegolnie ciezkich, nieszczesliwych wypadkach kazdy kraj zwigzkowy moze we-
zwac sity policji innego kraju, sily i jednostki innych rodzajéw administracji oraz
Federalnej Stuzby Ochrony Granic i sit zbrojnych. Z kolei, gdy kleska zywiotowa
lub nieszczesliwy wypadek obejmuje terytorium wigcej niz jednego kraju zwigzko-
wego, Rzad Federalny moze nakaza¢ rzadom krajowym oddanie sit policji do dyspo-
zycji innych krajow zwigzkowych oraz uzycie jednostek Federalnej Stuzby Ochrony
Granic i sit zbrojnych dla wsparcia sit policji.

Coraz bardziej istotne sg zadania zwigzane z szeroko pojetymi zagrozeniami
terrorystycznymi i cybernetycznymi. Gotowo$¢ do realizacji tych zadan przyczyni¢
si¢ ma do prowadzenia nowoczesnej dyplomacji obronnej, budowania potencjatu i in-
teroperacyjnosci takze poprzez miedzynarodowg integracj¢ i wspolprace w dziedzinie
bezpieczenstwa migdzynarodowego. Warto przytoczy¢ stowa gen. Hartmuta Baggera,
Gtownego Inspektora Bundeswehry (szef sztabu) w latach 90. Twierdzil on m.in.,
ze w przysztosci zwigkszy sie mozliwos¢ zdarzen bojowych podobnych do uderzen
terrorystycznych w duzych kompleksach nowoczesnych panstw, a duzy wptyw na za-
grozenia w Europie bedg mialy wzgledy religijne. Juz woéwczas wskazywat on ko-
nieczno$¢ zwigkszenia potencjatu operacyjnego i dziatan wobec kryzyséw, a nie
dziatan stricte wojennych i w tym kierunku szty zmiany w sitach zbrojnych Niemiec
(Kaczmarek 1996: 154-154, za Bagger 1996: 10-21).

Zgodnie z Dyrektywa Berlinskg wydang 21 stycznia 2005 r. (Weisung zur Inkrafi-
setzung der Grundsdtze fiir Aufgabenzuordnung, Organisation und Verfahren im Be-
reich der Militdrischen Spitzengliederung — dyrektywa w sprawie wprowadzenia za-
sad powierzania zadan, organizacji i procedury w strukturze wojskowej najwyzszego
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szczebla) organizacja dowodzenia i kontroli Bundeswehry ewoluowata w kierunku
poprawy zdolnosci operacyjnych sit zbrojnych. Dyrektywa ta zmienita zasady przy-
pisywania zadan, organizacji i procedur w strukturze najwyzszego szczebla Federal-
nego Ministerstwa Obrony*. W Ustawie Zasadniczej w art. 87b postanowiono row-
niez, ze zarzadzanie Bundeswehrg prowadzone jest w ramach administracji federalnej
z wlasng strukturg administracyjng i stuzy¢ ma wypetnianiu zadan prowadzenia spraw
personalnych i bezpos$rednim pokryciem zapotrzebowania rzeczowego sit zbrojnych.

SZEF SZTABU W SYSTEMIE KIEROWANIA BEZPIECZENSTWEM NARODOWYM
NIEMIEC

Warto podkresli¢, ze do czasu ukazania si¢ Dyrektywy Berliniskiej z 2005 r. ana-
lizowano uprawnienia dowodcze szefa sztabu. Bardzo interesujgca analiza w tym za-
kresie ukazata si¢ w US Army War College w 1992 r. Wskazywano w niej, ze zgod-
nie z obowigzujacymi przepisami prawa i dyrektywami administracyjnymi Niemiec,
ze szczegolnym uwzglednieniem przepisow Ustawy Zasadniczej, stworzenie wspol-
nej struktury dowodzenia i kontroli moze zosta¢ osiagnigte wytacznie w okreslonych
granicach. Wskazywano, ze artykuty 65a Ustawy Zasadniczej wyrazajg wprost, ze
dowodzenie Bundeswehrg moze sprawowac tylko Federalny Minister Obrony w cza-
sie pokoju i zgodnie z art. 115b tylko Federalny Kanclerz po ogloszeniu stanu obrony.
Artykuly te ktadg mocny nacisk na zasade cywilnej kontroli nad wojskiem. W zwigz-
ku z tym stwierdzono, ze nie ma podstawy prawnej dla utworzenia stanowiska dla
zotnierza, ktory przejmowataby dowodzenie. Zgodnie z przepisami wynikajagcymi
z Dyrektywy Blankenese, inspektor generalny (szef sztabu) nie znajduje si¢ pod do-
wodztwem Kanclerza Federalnego czy Federalnego Ministra Obrony, a nawet struk-
tur dowodzenia NATO. W konsekwencji jego stanowisko jest tylko doradztwem i nie

* Dyrektywa Berlifiska z 21 stycznia 2005 r. dotyczyta z jednej strony zmian organizacyjnych, z dru-
giej przyznawata wigcej uprawnien szefowi obrony. Szef obrony byt juz dowddca Dowodztwa Operacyj-
nego Wojsk Ladowych Bundeswehry w 2002 . i jego odpowiedzialno$¢ za przygotowanie i prowadzenie
dzialafh za granica zostala rozszerzona przed 2005 r., ale nie zostala w pelni uwzglgdniona w strukturze
najwyzszego poziomu. Celem Dyrektywy Berlinskiej bylo zwigkszenie jego uprawnien do podejmowania
nie tylko decyzji, ale takze mozliwosci wydawania szczegotowych dyrektyw, odnoszacych si¢ do dowo-
dzenia dowodztwem i kontroli nad oddziatami oraz planowania i utrzymywania zdolnosci operacyjnych
Bundeswehry. Rownie wazna byta wczesniejsza Dyrektywa Blankenese z 21 marca 1970 r., ktorej wy-
danie wynikato z niedostatecznie zorganizowanych struktur ministerstwa. Dotyczylo to zwlaszcza obo-
wigzkow szefa obrony, ktory po utworzeniu Bundeswehry zostat mianowany doradcg ministra i Rzadu
Federalnego, jednakze nie miat ustanowionego miejsca w administracji dowodzenia. Nalezy takze wspo-
mnie¢ o pozniejszej Dyrektywie Drezdenskiej z 21 marca 2012 r. Dokument ten dotyczyt reorganizacji
Bundeswehry, ktora doprowadzita do zmniejszenia liczby personelu wojskowego i korekty struktur kiero-
wania i dowodzenia. Szef obrony, jako najwyzszy rangg zotnierz w Bundeswehrze, stat si¢ przetozonym
administracyjnym wszystkich cztonkow personelu wojskowego. Zob.: informacja na stronie internetowe;j
Federalnego Ministerstwa Obrony Niemiec, Dyrektywy o najwyzszym poziomie struktur Bundeswehry:
https://bmvg.de/en/history/the-directives-on-the-top-level-structure-of-the-bundeswehr [20.04.2020].
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ma on uprawnien do sprawowania kontroli czy kierowania niemieckimi sitami zbroj-
nymi podczas wojny (Durel Young 1992: 3-4).

Szef sztabu (Generalinspekteur der Bundeswehr) jest odpowiedzialny za Grupe
Wykonawczg Federalnego Ministerstwa Obrony, ktora opracowuje i wdraza nadrzed-
ng koncepcj¢ obrony wojskowej. Obejmuje to przede wszystkim: planowanie orga-
nizacyjne Bundeswehry, przeksztatcenie Bundeswehry, planowanie, przygotowanie
i prowadzenie dziatan, zadania zwigzane z zakonczeniem operacji, a takze, co wazne,
ustanowienie wspolnej doktryny.

Szef sztabu jest rowniez gtownym doradca wojskowym Rzadu Federalnego. Re-
alizujac swoje zadania konsultuje si¢ z Szefami Rady Pracowniczej, Radg Operacyjng
i Rada Zbrojeniowa (White Paper 2006: 122). Co wigcej, szef sztabu jest przetozonym
administracyjnym wszystkich zotnierzy w sitach zbrojnych pod jego dowodztwem.
Jako doradca wojskowy Rzadu Federalnego i najwyzszy przedstawiciel wojskowy
Bundeswehry jest cztonkiem Grupy Wykonawczej Ministerstwa Obrony Narodowe;j.
Odpowiada on za dowodzenie i kontrol¢ w sitach zbrojnych oraz planowanie, przy-
gotowanie, przeprowadzenie 1 ocen¢ operacji Bundeswehry. Jako zolierz najwyzszy
ranga, szef sztabu ma petng wladze sit zbrojnych. Jest upowazniony do ustalania wig-
zacych zasad dla wszystkich zotnierzy Bundeswehry (The Chief of Defence).

Jak juz wspomniano, kolejna reorganizacja nastapita po 18 maja 2011 r. w wyniku
wprowadzenia Wytycznych Polityczno-Obronnych Resortu Obrony i okre$lenia przez
Federalnego Ministra Obrony podstawowych zasad struktury organizacyjnej. Rezulta-
tem reorganizacji byto zredukowanie stanowisk, oddziatéw i dyrekcji. Ta reorganizacja
(reorientacja) nie tylko pociagneta za sobg zmiany w organizacji struktur ministerstwa
i Bundeswehry, a takze glebokie zmiany w istniejagcym systemie dowodzenia i kierowa-
nia oraz istniejgcych cywilnych i wojskowych strukturach dowodzenia. Jednym z waz-
niejszych zmian jest dostosowanie przepisow tak, aby odpowiedzialno$¢ za wszystkie
sity zbrojne przypisywana byta jednemu oficerowi wojskowemu (Status of the New Or-
ganizational Structure of the Federal Ministry of Defense: 4). Spowodowalo to istotne
wzmocnienie pozycji szefa sztabu, ktory stal si¢ faktycznym dowddcg sit zbrojnych
i uzyskal uprawnienia do wydawania rozkazéw dowodcom rodzajow sit zbrojnych.

KOMISJA OBRONY I KOMISJA WSPOLNA W SYSTEMIE KIEROWANIA
BEZPIECZENSTWEM NARODOWYM NIEMIEC

Zgodnie z art. 45a Ustawy Zasadnicze] Bundestag powoluje Komisje Obrony,
a jak dodano w art. 45b rdwniez organ pomocniczy w postaci Pelnomocnika Bundes-
tagu do Spraw Sit Zbrojnych, zajmujacego si¢ ochrong praw. Komisja Obrony moze
zyska¢ uprawnienia komisji $ledczej na wniosek jednej czwartej deputowanych.
,»W posiedzeniach Komisji Obrony biorg regularnie udziat zotnierze i urzednicy Mi-
nisterstwa Obrony. Ich opinie i wyjasnienia dotycza spraw uzbrojenia, praktyki zy-
cia wojskowego, doswiadczen z ¢wiczen (...). Federalny minister obrony decyduje
o sktadzie osobowym grupy ekspertow (...)” (Ciborowski 1998: 39-40). Pelnomoc-
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nikiem Wojskowym Bundestagu moze zosta¢ kazdy Niemiec, ktory ukonczyt 35. rok
zycia i przynajmniej rok stuzyt w wojsku. Kadencja trwa pig¢¢ lat. Pelnomocnik petni
role rzecznika dbajacego o prawa i interesy zotierzy. Moze przeprowadza¢ wizyta-
cje, ma wglad w akta, moze zada¢ informacji od jednostek podporzadkowanych mi-
nisterstwu obrony. Moze wszczyna¢ postepowanie dyscyplinarne i karne. Na zadanie
Bundestagu 1 Komisji Obrony moze bra¢ udziat w ich posiedzeniach (Banaszak 2005:
68). Szczegdtowo pozycje pelnomocnika okresla ustawa o Pelnomocniku Wojsko-
wym Bundestagu.

Jak wynika z art. 53a Ustawy Zasadniczej, istotnym organem jest takze Komisja
Wspolna, ztozona jest w dwoch trzecich z deputowanych Bundestagu 1 w jednej trze-
ciej z cztonkoéw Bundesratu. Deputowanych wyznacza Bundestag, w sposob propor-
cjonalny do sit frakcji. Z kolei kraje zwigzkowe reprezentowane sg przez wyznaczo-
nego przez siebie cztonka. Komisja powinna by¢ informowana przez rzad o planach
na wypadek stanu obrony. Rzad powinien przedstawia¢ 6w plan regularnie, przynaj-
mniej dwa razy w roku oraz na zadanie prezydenta, kanclerza lub szesciu cztonkow
komisji (Parlament Republiki Federalnej 1995: 129). Komisja, co istotne, przejmuje
kompetencje ustawodawcze w stanie obrony, ale takze w stanie wyjatkowym, gdy
zaistnieja przeszkody obiektywnie uniemozliwiajgce zebranie si¢ Bundestagu lub nie
moze on wowczas podja¢ dziatalnosci(tamze: 198).

REGULACIJE PRAWNE STANU NAPIECIA I STANU OBRONY

Stan obrony, ale tez stan napigcia czy stan wyjatkowy jasno i konkretnie zostat
opisany juz w Ustawie Zasadniczej; wynika to z do§wiadczen historycznych, jednak
obecne przepisy wprowadzita nowelizacja z 1968 r.

Stan napigcia réwniez nawigzuje do obrony, zasadniczo powinien zosta¢ wpro-
wadzony przed ogloszeniem stanu obrony. Zgodnie z art. 80a Ustawy Zasadniczej
Bundestag stwierdza zaistnienie stanu napig¢cia rowniez w przypadkach zwigzanych
z ochrong ludnosci cywilnej. Stan ten musi zatwierdzi¢ Bundestag 2/3 gtosow. Wow-
czas mozna natozy¢ $wiadczenia na osoby zobowigzane do petienia stuzby wojsko-
wej oraz $wiadczenia publiczne dla celow obronnych (Banaszak 2005: 109).

Zgodnie z art. 115a ust. 1 1 2 Ustawy Zasadniczej to Bundestag za zgoda Bun-
desratu na wniosek rzadu okresla, czy terytorium Federacji zostalo zaatakowane lub
tez istnieje takie ryzyko. Czyni to wickszoscig 2/3 glosow, a co najmniej wickszoscia
wszystkich czlonkow izby. Warto zwroci¢ uwagg, ze jezeli sytuacja wymaga natych-
miastowego dziatania, a Bundestag nie moze si¢ zebra¢, wowczas stwierdzenie stanu
obrony dokonuje Komisja Wspdlna. Nastepnie, jak wskazano w art. 115a ust. 3-5,
jezeli stwierdzenie stanu obrony zostato ogloszone i terytorium Niemiec zostato ,,za-
atakowane przy uzyciu broni”, prezydent moze wyda¢ oswiadczenie na podstawie
prawa migdzynarodowego dotyczace zaistnienia stanu obrony za zgodg Bundestagu
albo w zwiazku z opisanym wyzej przypadkiem, za zgoda Komisji Wspoélnej. Prezy-
dent Federalny podaje do wiadomosci informacj¢ o czasie ataku.
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Rysunek 1
Struktura organow kierowania obrong RFN
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Naczelny Dowodea Sit
Zbrojaych w czasie wojny

RZAD FEDERALNY

‘ MINISTER OBRONY ‘

SZEF SZTABU
Doradca Rzadu Federalnego

Zrodto: opracowanie whasne (na podstawie: Komanski 1994: 2).

Natomiast podczas wojny, czyli w przypadku stanu obrony, to kanclerz jest na-
czelnym dowddcg, mimo ze takiego sformutowania nie uzywa niemiecka Ustawa Za-
sadnicza. W art. 115b Ustawy Zasadniczej wskazano, ze z chwilg ogloszenia stanu
obrony prawo wydawania rozkazow i sprawowanie dowddztwa nad sitami zbrojnymi
przechodzi na Kanclerza Federalnego.

Kanclerz ma do pomocy Federalng Rade Bezpieczenstwa — organ kolegialny, ktorego
zadaniem jest wypracowywanie decyzji odno$nie do bezpieczenstwa, opracowywanie wy-
tycznych zwigzanych z przygotowaniami obronnymi, a takze koordynacja przedsiewzigé
realizowanych przez poszczeg6lne ministerstwa w tym zakresie (Komanski 1994: 13).

Z kolei, zgodnie z art. 115f Ustawy Zasadniczej, Rzad Federalny w stanie obro-
ny moze uzy¢ Federalnej Strazy Granicznej na terytorium catej RFN oraz udziela¢
instrukcji poza administracjg federalng takze rzgdom krajow zwigzkowych, a jezeli
uwaza to za pilne takze organom krajowym, o czym musi bezzwtocznie powiadomié
Bundestag, Bundesrat i Komisj¢ Wspolna.

WNIOSKI I REKOMENDACIJE

W kontek$cie omawianych wyzej przepisow, nalezy zwroci¢ uwage na trzy bar-
dzo interesujace rozwigzania, ktore sg swego rodzaju zabezpieczeniem przed niejasna
interpretacja, czego zdecydowanie brakuje w polskich przepisach regulujacych stan
wojny, czas wojny czy stan wojenny.

Po pierwsze, kanclerz przejmuje zar6wno dowodzenie sitami zbrojnymi, jak i moz-
liwos$¢ wydawania rozkazow z chwila ogloszenia stanu wojny. Po drugie, zasadniczo
najwazniejsze postanowienie dotyczy stwierdzenia stanu obrony za istniejacy i doko-
nany z samego faktu zaatakowania terytorium Niemiec. W koncu, nawet stwierdzenie
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stanu obrony i ogloszenie w Federalnym Dzienniku Ustaw (Bundesgesetzblatt) zosta-
o zabezpieczone przed ewentualnos$cig niemoznosci opublikowania. Stwierdzono, ze
jezeli publikacja nie jest mozliwa, ogloszenie nastgpuje w inny sposob, a publikacja
w Federalnym Dzienniku Ustaw nastepuje, gdy tylko pozwola na to okolicznosci.

Zatem najwazniejsze zasady kierowania bezpieczenstwem narodowym sprowa-
dzaja si¢ do kilku wnioskow.

Federalny Minister Obrony jest Naczelnym Dowddca Sit Zbrojnych w czasie po-
koju. Jednak szef sztabu, ktory jest najwyzszym ranga zotnierzem, sprawuje faktycz-
ne dowddztwo nad sitami zbrojnymi, a takze pozostaje doradcg Rzadu Federalnego.
Natomiast w stanie obrony Naczelnym Dowodca staje si¢ Kanclerz Federalny, przej-
mujac uprawnienia dowodzenia i wydawania rozkazow.

Jednak w kontekscie kierowania obrong czy dowodzenia w czasie stanu obro-
ny takze trudno wskaza¢ na miejsce i role poszczegdlnych organow. Wydaje sig,
ze wszelkie decyzje w tej sprawie spoczywajg na kanclerzu, jednakze nie do konca
okreslona pozostaje rola i wptyw szefa sztabu.

Trzon zasad bezpieczenstwa i obronnosci, wynikajacy z przepisow Ustawy Zasad-
niczej pozostaje niezmienny. Jednak caty czas trwa proces wigkszych badz mniejszych
zmian, majacych na celu dostosowanie zarowno systemu bezpieczenstwa, jak i sit zbroj-
nych do zmieniajacych si¢ uwarunkowan bezpieczenstwa. Jak stwierdzit Bogdan Panek:

,reasumujac rozwazania dotyczace determinantdw zmian w strukturze organizacyjnej wojsk lado-
wych Bundeswehry na przestrzeni minionych lat, nalezy skonstatowac, ze pojawienie si¢ r6znego
rodzaju wyzwan XXI w. wymusito konieczno$¢ stworzenia kolejnego, catkowicie odmiennego od
poprzednich, nowego profilu dziatania. W praktycznym wymiarze oznacza to transformacje, ktorej
celem jest stworzenie mniejszych, lecz efektywniejszych wojsk ladowych, ktorych struktura, wy-
posazenie i system szkolenia beda adekwatne do wymogow dziatan prowadzonych poza terytorium
Niemiec” (Panek 2006: 118).

Biorgc pod uwage stan prawny i faktyczny systemu kierowania bezpieczenstwem
narodowym w Rzeczypospolitej Polskiej i miejsce Naczelnego Dowodcy Sit Zbroj-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze brak jest catoSciowych regulacji dotyczacych zarowno
systemu, jak i funkcjonowania Naczelnego Dowodcy. Wydaje sie, ze niezbegdne jest
jasne i trwate ugruntowanie jego pozycji w aktach prawnych, ktore zbyt czgsto i nie-
doktadnie sa nowelizowane. Wprowadzony w Konstytucji RP przepis o jego mia-
nowaniu moze okaza¢ si¢ niewystarczajacy dla jego prawidtowego funkcjonowania.
By¢ moze zmiany powinny mie¢ miejsce juz w przepisach konstytucyjnych.

Analiza poréwnawcza pozycji organoéw, ktére mozna uznaé¢ za naczelne wtadze
sprowadza si¢ do nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, w RFN wiodacg role w systemie kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym odgrywa kanclerz. Po drugie, to Federalny Minister Obrony, a za jego posred-
nictwem szef sztabu, faktycznie odpowiedzialny jest za polityke obronng i bezpie-
czenstwa oraz za wszystkie decyzje z tym zwigzane. Jednak szczegdlng uwage nalezy
zwrdci¢ na rozwigzania niemieckie w zakresie proceduralnego przejgcia dowodzenia
przez kanclerza w chwili stanu obrony (prawnego badz, co istotne, faktycznego).
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Ponizej przedstawiono tabele, w ktérej wskazano na najwazniejsze kwestie
dotyczace stanowisk oraz procedur objecia urzgdu Naczelnego Dowodey w RFN
i Rzeczypospolitej Polskie;j.

Tabela 1
Porownanie urzedu Naczelnego Dowodcy w RFN i Rzeczypospolitej

Kto sprawuje urzad (od- Jak wyglada
powiednika) Naczelnego Kto jest Kiedy zosta- | procedura
Dowddey? zwierzch- | je powotany | mianowania Podstawa
] ] nikiem sit Naczelny Naczelnego prawna
W czasie Wezasie | zbrojnych? | Dowddca? | Dowodey Sit
pokoju wony Zbrojnych?
Republika federalny kanclerz federalny — W stanie — W stanie — Ustawa
Federalna minister minister obrony obrony Zasadni-
Niemiec obrony po- obrony kompe- cza
przez szefa tencje
sztabu dowodcze
przejmuje
kanclerz
Rzeczpospolita | kandydat kandydat prezydent za | — na czas — prezydent | — Konstytu-
Polska albo inna posrednic- wojny; mianuje cja RP;
szef sztabu | wskaza- twem mini- | — w stanie Naczel- — ustawa
generalnego | na przez stra obrony wojennym nego Do- o stanie
prezydenta narodowej wodce na wojennym
osoba (na wniosek i kompe-
wniosek Pre- Prezesa tencjach
zesa Rady Rady Mi- Naczelne-
Ministrow) nistrow go*;
— ustawa
o0 po-
wszech-
nym obo-
wigzku
obrony**

Zrodto: opracowanie wiasne.

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym i kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych oraz
jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospoltej Polskiej (Dz. U. z 2017, poz. 1932).

** Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2019,
poz. 1541).

Na podstawie dotychczasowych badan nalezy stwierdzi¢, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ zadan w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci w Polsce wymaga skoordynowa-
nej pracy i przede wszystkim wspoéldziatania prezydenta, premiera i Rady Ministrow.
Analiza pordéwnawcza rozwigzan zastosowanych w innych panstwach rowniez wska-
zuje na niezbedne wspoldziatanie najwyzszych organéw w tych obszarach. Kluczo-
wa réznica lezy jednak na dwoch ptaszczyznach. Z jednej strony, na ugruntowanej
i ukierunkowanej jednoznacznie interpretacji, ze w Niemczech to kanclerz odgrywa
kluczowa rolg w systemie kierowania bezpieczenstwem narodowym, mimo wielu
uprawnien przyshugujacych ministrowi obrony. Z drugiej strony, to wspotdziatanie
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i tak potwierdza rol¢ przewodnig kanclerza. Z kolei w Polsce wspotdziatanie oznacza
de facto uzaleznienie prezydenta od wczesniej przedstawionych wnioskéw premiera
badz Rady Ministrow.

Wydaje si¢ zatem, ze ze wzgledu na odmienne systemy konstytucyjne i szczego-
lowe rozwigzania ustrojowe, nie mozna wdrozy¢ catoSciowych rozwigzan prawno-
-organizacyjnych z Niemiec. Jednakze wybrane elementy moga stanowi¢ podstawe
do wdrozenia czastkowych czy podobnych rozwigzan w zakresie funkcjonowania
Naczelnego Dowddcy.

ZAKONCZENIE

Obecny stan regulacji prawnych w zakresie bezpieczenstwa w RFN pozwala
stwierdzi¢, ze organy wtadzy wykonawczej — wykonujace zadania przyporzadkowa-
ne do stanowiska Naczelnego Dowddcy, majg ugruntowang pozycje, tak w systemie
konstytucyjnym, jak i systemie kierowania bezpieczenstwem, zardéwno biorac pod
uwage najnowsza historig, jak 1 tradycje ich funkcjonowania. Znajduje to potwier-
dzenie w najwyzszych aktach prawnych, w ktérych wprost wyrazono zasadniczg
role kanclerza Niemiec w obronie kraju. Podkresli¢ jednak nalezy, ze mocng pozycje
w systemie kierowania bezpieczenstwem narodowym RFN zajmuje minister obrony
oraz — na poziomie wojskowym — szef sztabu, ktory jednak zalezny jest od ministra.

Kierowanie obrong panstwa i dowodzenie wojskami, to ztozona dziatalnosé¢
panstwa i jego sit zbrojnych. (...) istota kierowania obrong pafstwa i dowodzenia
wojskami sprowadza si¢ do trafnego aczenia w jednolitg i sprawnie funkcjonujaca
cato$¢ wszelkich elementow panstwa, ktore dostosowane sg do realizacji zewnetrz-
nych i wewngtrznych funkcji obronnych kraju” (Ciborowski 1998: 7). Wydaje sig,
ze Leopold Ciborowski stusznie rozdziela i akcentuje podzial na kierowanie obrona
panstwa oraz dowodzenie wojskami. Nalezy stwierdzié, ze sg to oddzielne zagadnie-
nia. T¢ zalezno$¢ doktadnie uwidacznia aktualny stan systemu kierowania bezpie-
czenstwem w Niemczech. Zdecydowanie tatwiej analizowaé ten proces w warunkach
normalnego funkcjonowania panstwa. Jednak biorgc pod uwage z jednej strony skon-
kretyzowanie zadan, wynikajace z aktéw prawnych badz z zakorzenionej, ukierun-
kowanej interpretacji, a z drugiej strony, klarownos$¢ procedur tatwo wskazaé, kto
przejmowatby wiodaca role w przypadku wojny.
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ABSTRACT

The article presents the conditions and regulations regarding the functioning of the equivalent
of the Commander-in-Chief in Germany in the context of the national security management system.

The purpose of the article is to characterize the conditions resulting from legal acts, strategic
documents and practice (custom) in force in Germany as regards the functioning of the equivalent
of the Commander-in-Chief. The main problem is included in the question: What are the legal
and organizational conditions for the functioning of the equivalent of the Commander-in-Chief
in Germany?

It seems that the experience and legal bases in force in the Federal Republic of Germany clearly
indicate the tasks and competences, as well as the organizational subordination of the equivalent of the
Commander-in-Chief of the Armed Forces.



