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Obsada stanowisk szefow cywilnych stuzb specjalnych w Polsce -
uregulowania prawne

Wprowadzenie

Cywilne stuzby specjalne to organy administracji pafistwowej wyznaczone do
realizacji zadain w sektorze bezpieczenistwa. Sprawne i merytoryczne zarza-
dzanie stuzbami stanowi element ich skutecznego dziatania oraz ma bez wat-
pienia przelozenie na poziom bezpieczestwa w paristwie. Obsada stanowisk
szeféw stuzb specjalnych odgrywa zatem istotng role, albowiem osoby te, dys-
ponujac wszystkimi §rodkami wynikajacymi z funkeji kierowania, odpowia-
daja za skutek dziatalnosci stuzb. Celem niniejszego artykutu jest dokonanie
analizy regulacji prawnych zwiazanych z powolywaniem szeféw cywilnych
stuzb specjalnych w Polsce oraz préoba odpowiedzi na pytanie, czy normy
prawne w tym zakresie sa wystarczajace i nie wywoluja watpliwosci praw-
nych. Jednocze$nie wskazane zostana mozliwe rozwiazania prawne, ktére po-
winny przyczynié si¢ do wzrostu znaczenia pozycji tych stanowisk, a przez to
poprawy jakosci dziatania szeféw cywilnych stuzb specjalnych.

Usytuowanie prawne szefow stuzb specjalnych

Pozycja szeféw stuzb na przestrzeni lat podlegala ewolucji. Zgodnie z usta-
wa o Urzedzie Ochrony Panstwa (UOP) jej szef pierwotnie byl okreslany
jako centralny organ administracji panistwowej podleglty Ministrowi Spraw
Wewngtrznych'. Takie usytuowanie jego pozycji powodowato, ze UOP po-
zostawal czg$cig Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Prezes Rady Ministréw
(PRM) powotywal i odwotywat szefa na wniosek Ministra Spraw Wewngtrz-

' Art. 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panistwa (Dz.U. 1990.30.180).
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nych po uzyskaniu opinii Politycznego Komitetu Doradczego funkcjonu-
jacego przy Ministrze Spraw Wewnetrznych?. Jednoczesnie Minister Spraw
Wewnetrznych wystepowat z wnioskiem do PRM, w ktérym okreslat szcze-
gbélowo strukeure i zadania UOP. Minister Spraw Wewngtrznych na wnio-
sek szefa UOP tworzyt i rozwigzywat delegatury UOP. Podkresli¢ nalezy, ze
ustawodawca nie przewidywat wobec kandydata na stanowisko szefa UOP
jakichkolwiek wymagan. Taki stan prawny istnial przez blisko sze$¢ lat i cze-
$ciowo zostat zmieniony ustawa z dnia 1 pazdziernika 1996 r., na mocy ktérej
m.in. szef UOP zostat okreslony jako centralny organ administracji rzadowej,
podlegajacy bezposrednio PRM?.

Zdaniem Andrzeja Misiuka w sferze organizacyjnej byta to decyzja maja-
ca na celu redukeje roli ,,superresortu” — jak okreslano Ministerstwo Spraw
Wewngtrznych, ktére ewoluowato w kierunku podmiotu zarzadzajacego
sprawami bezpieczenistwa i porzadku publicznego oraz terenowej admini-
stracji rzadowej*. Ustawowa zmiana charakteru podporzadkowania wynikata
tez zapewne z bezprecedensowych wydarzen w historii stuzby z konca grud-
nia 1995 r.> Reforma przeprowadzona w organizacji Rady Ministréow (RM)
w 1996 r. skutkowata takze przyznaniem PRM uprawnienia do wyznacze-
nia ministra-cztonka RM, do ktérego zadan nalezala koordynacja dzialan
UOP. Stanowisko ministra koordynatora do spraw stuzb specjalnych zostato
utworzone w 1997 r. — od tego czasu upowazniony minister bezposrednio
kontrolowal i nadzorowat dziatalnos¢ stuzb specjalnych w imieniu premiera.
Ponadto szef UOP zostal wyposazony w uprawnienie pozwalajace na opraco-
wywanie projektéw aktéw prawnych w zakresie swojej wlasciwosci i przedsta-
wianie ich RM oraz PRM. Zabieg ten nalezy oceni¢ pozytywnie, albowiem
szef UOP, obserwujac z pozycji stuzb specjalnych ksztaltujaca si¢ w latach 90.
rzeczywisto$¢ spoleczno-gospodarcza, mégl reagowaé wyprzedzajaco. Bylo
to tym istotniejsze, ze na znaczeniu zyskiwaly zadania majace na celu zwalcza-
nie przestgpczosci transnarodowej i gospodarczej wymierzonej w kluczowe
interesy panstwa polskiego.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie powolania Politycznego Ko-
mitetu Doradczego przy Ministrze Spraw Wewnetrznych oraz nadania mu statutu (Dz.U. 1990
nr 47, poz. 279).

Art. 34 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie nicktérych ustaw normujacych funkcjonowa-
nie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. 1996 nr 106, poz.496).

A.Misiuk, Instytucje bezpieczeristwa wewngtrznego w Polsce. Zarys dziejow (od X wieku do wspdt-
czesnosci), Wydzial Wydawnicew i Poligrafii Wyzszej Szkoly Policji, Szczytno 2011, s. 352.

21 grudnia 1995 r. dwezesny Minister Spraw Wewngtrznych Andrzej Milczanowski na podsta-
wie informacji UOP z trybuny sejmowej podnidst kwesti¢ wspétpracy Prezesa RM Jézefa Olek-
sego z rosyjskim wywiadem, co dalo poczatek tzw. aferze Olina. Afera negatywnie wplyneta na
wizeruneck UOP, na ktérego materialy powolywat si¢ minister spraw wewnetrznych.
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Mimo powstania Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (ABW) oraz
Agencji Wywiadu (AW) utrzymano regulacje dotyczace podporzadkowa-
nia szeféw agencji bezposrednio Premierowi. Agencje posiadaja odtad status
centralnych urzedéw administracji rzadowej o charakterze pozaresortowym,
jednoczesnie zachowano rozwiazania umozliwiajagce PRM przyznanie innym
cztonkom rzadu kompetencji w zakresie koordynowania i nadzorowania dzia-
talnosci stuzb specjalnych. W $wietle przedstawionych mozliwos$ci premier nie
jest zmuszony realizowa¢ osobiscie funkeji nadzoru nad szefami ,cywilnych”
stuzb specjalnych: na gruncie obwiazujacego ustawodawstwa PRM moze ko-
rzysta¢ z pomocy innych oséb. Praktyka ostatnich lat pokazuje, ze premierzy
korzystali w tym zakresie z pomocy ministra-cztonka RM Koordynatora Stuzb
Specjalnych. Istotne jest to, ze korzystanie przez premiera z posrednikéw nie
zmienia pozaresortowego charakteru szeféw cywilnych stuzb specjalnych, na-
wet jesli nadzér nad ich dziatalnoscia w imieniu PRM sprawuje minister-czlo-

nek RM Koordynator Stuzb Specjalnych’.

Powotywanie i odwotywanie szefow ABW oraz AW

Kompetencja premiera do obsadzania stanowisk szeféw jest wyrazem po-
twierdzenia jego nadzoru nad dziatalnoscia agencji i podporzadkowania so-
bie jej szetéw. Konstrukeja przepiséw prawnych dowodzi, ze stosunek szeféw
stuzb specjalnych wobec Prezesa RM ma charakter bezposredniej podlegtosci
przybierajacej ksztatt hierarchicznego podporzadkowania. Elementem cha-
rakterystycznym hierarchicznego podporzadkowania jest mozliwo$¢ wydawa-
nia wigzacych polecen i wytycznych oraz prawo do decydowania o obsadzie
personalnej organu podleglego®. W tym miejscu poruszy¢ nalezy problem
relagji jakie zachodza migdzy Prezesem RM a ABW oraz AW w zakresie obsa-
dy stanowisk szeféw agengji.

Pierwotnie przepis art. 14 ustawy o ABW oraz AW brzmial: ,Szeféw
ABW i AW, w randze sekretarzy stanu, powoluje i odwotuje Prezes Rady
Ministréw, po zasi¢gni¢ciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Ko-
legium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz Sejmowej Komisji do spraw Stuzb
Specjalnych™. Na mocy nowelizacji ustawy o ABW oraz AW z dnia 1 stycznia

M.in. Zbigniew Wassermann, Jacek Cichocki, Barttomiej Sienkiewicz, Mariusz Kamiriski.

7 M. Bozek, M. Czuryk, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, Stuzby specjalne w strukturze wladz publicz-
nych. Zagadnienia prawnoustrojowe, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 47.

B. Opaliniski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Stuzby specjalne w systemie administracyjnym Rze-
czypospolitej Polskiej, Oficyna Wydawnicza Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2016, s. 32.

Art. 14 ustawy o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (tekst pier-
wotny Dz.U. 2002.74.676).
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2005 r. skreslono wyrazenie ,,w randze sekretarzy stanu”’. Zmiana wynikata
z zapadtego przed Trybunatem Konstytucyjnym wyroku, stwierdzajacego, ze
przepis art. 14 w brzmieniu pierwotnym w zakresie, w jakim nadaje rangg
sekretarzy stanu Szefom ABW i AW, jest niezgodny z art. 103 ust.1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej'". Trybunal Konstytucyjny zauwazyt, ze
Konstytucja z 1997 r. dokonata systemowej zmiany w przedmiocie niepo-
taczalnosci mandatu parlamentarnego z innymi rodzajami dziatalnosci pu-
blicznej'* — wprowadzita zakaz taczenia mandatu parlamentarnego z funkgja-
mi: Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwyzej Izby Kontroli,
Rzecznika Praw Obywatelskich, cztonka Rady Polityki Pieni¢znej, cztonka
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ambasadoréw, a takze zatrudnionych
w Kancelariach Sejmu, Senatu, Prezydenta oraz administracji rzadowe;.
Z powszechnego zakazu laczenia mandatu parlamentarnego z zatrudnieniem
w administracji rzadowej wylaczone zostaly osoby zajmujace dwie kategorie
stanowisk administracji tamze: cztonka RM oraz sekretarza stanu. W efekeie
rozwazajac zgodno$¢ kwestionowanego przepisu art. 14 ustawy o ABW oraz
AW w zakresie stanowiacym o powolaniu szeféw Agencji ,w randze sekre-
tarza stanu’, Trybunal wzigt pod uwagg, ze w polskim systemie prawnym
regulujacym ustrdj i strukture administracji nie istnieja rozwiazania dajace
podstawe do uzywania kategorii — rang stanowisk. Zakres uprawnien i obo-
wigzkéw cigzacych na pracownikach administracji rzadowej zwiazany jest
z ustawowym lub statutowym opisem charakteru zajmowanego stanowiska,
a nie z okreslong ranga. Wprowadzenie do regulacji ustawowych takiej ka-
tegorii byloby uzasadnione w okreslonej strukturze administracyjnej, jezeli
zwigzane bylyby z tym szczegdlne zadania lub prawne instrumenty dziata-
nia, jednak nadanie szefom Agencji rangi sekretarza stanu nie niesie ze soba
konsekwencji w zakresie kompetencji oraz zadan, te bowiem zwiazane sg ze
statusem kierownika urzedu centralnego i okreslone w ustawie o ABW oraz
AW. Poza tym wobec szeféw stuzb funkcjonujacych jako sekretarze stanu nie
miata zastosowania procedura, w ktérej dochodzi do obligatoryjnego ztozenia
dymisji przez sekretarzy stanu w administracji rzadowej. Szefowie agencji,
powolywani na podstawie ustawy o ABW oraz AW, a nie ustawy o RM, nie
mieli zatem obowiazku sktadania dymisji mimo zmiany rzadu. Tym samym

Ustawa o zmianie ustawy o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
z dnia 1 stycznia 2005 r. (Dz.U. 2004.267.2647).

" Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 kwictnia 2004 r., sygn. ake K 45/02.

Odmiennie P. Radziewicz w: Mozliwos¢ lqczenia mandatu poselskiego ze stanowiskiem Szefa
ABW i AW w randze sekretarza stanu, [w:] Status posta, cz. 2: Wybdr ekspertyz prawnych do
rozdziatu S ustawy z dnia 9 maja 1996r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, wyb. i oprac.
L. Goliniska-Raczy, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 179-185.
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nawet w przypadku dymisji rzadu, zwiazanej z wyrazeniem wobec RM wo-
tum nieufnosci lub z ukonstytuowaniem si¢ w drodze kolejnych wyboréw
nowego uktadu politycznego w parlamencie, szefowie agencji — sekretarze
stanu w administracji odchodzacej ekipy rzadzacej — nie musieli podawac si¢
do dymisji'®.

W gestii PRM lezy personalne obsadzenie stanowisk szeféw agencji. Jak
wskazano, Premier zobligowany jest do zasiggniecia opinii Prezydenta, Sej-
mowej Komisji do spraw Stuzb Specjalnych oraz Kolegium do Spraw Stuzb
Specjalnych, jednak opinia ta nie ma charakteru wiazacego. Zasiegnigcie opi-
nii nie jest réwnoznaczne z uzyskaniem zgody danego organu, cho¢ oczywi-
Scie stanowisko Prezydenta, Kolegium oraz Sejmowej Komisji do spraw Stuzb
Specjalnych ma pewne znaczenie. Opinia jest bowiem podawana do publicznej
wiadomodci i trudno wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, ze Premier powotuje wskazane-
go przez siebie kandydata na szefa agencji przy trzech negatywnych opiniach
wskazanych organéw. W dotychczasowej historii polskich stuzb taka sytuacja
nie miata miejsca. Jednak przepis ten budzi kontrowersje. Przejawem tego byto
zwlekanie z wydaniem opinii przez Prezydenta RP w 2007 r. wobec kandydata
na stanowisko szefa ABW. Kancelaria Prezydenta zwrécita si¢ wowcezas o uzu-
pelnienie informacji dotyczacej wniosku PRM, co przez Kancelari¢ PRM zo-
stalo zinterpretowane jako wydanie negatywnej opinii'“.

Mechanizm, w ktérym Prezydent RP i Sejmowa Komisja do Spraw Stuzb
Specjalnych wyrazaja opinie w sprawie kandydata na stanowisko szefa wlasciwej
agencji, mozna zaliczy¢ do katalogu $rodkéw whasciwych dla ustrojowej zasady
systemu parlamentarno-gabinetowego'®. Dodatkowo stanowi on obszar wspot-
pracy na plaszczyznie problematyki bezpieczenistwa panstwa pomigdzy pod-
miotami wladzy wykonawczej (RM i Prezydent RP) oraz wladzy wykonawczej
z wladza ustawodawcza (RM i Sejm). Wazne jest, aby istotne kwestie — a taka
jest niewatpliwie obsada stanowiska szefa stuzby specjalnej — nie rodzity nie-
potrzebnych konfliktéw. W tej materii potrzebny jest konsensus konstytucyj-
nych organéw wladzy bioracych udzial w tej procedurze'®. Regulacja prawna
dotyczaca opiniowania nie zakresla terminu wydania opinii przez zobowiazane
organy; moze to konczy¢ si¢ celowa obstrukeje przy powolaniu danej osoby
na stanowisko szefa wobec uporczywego niewydawania opinii. Taka prakeyka

M. Bozek, Charakter i pozycja prawna polskich stuzb specjalnych w strukturze aparatu panstwa,
»Zeszyty Naukowe AON” 2005, nr 2, s. 150.

Y D. Laskowski, Stuzby specjalne w Polsce, FNCE, Poznan 2017, s. 82.

K. Walczuk, M. Bozek, Konstytucyjne i ustawowe wwarunkowania organizacji i funkcjonowa-
nia Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego, Wydawnictwo Diecezji Siedleckiej Unitas, Siedlce
2015,s.71.

6 Ibidem.
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moze prowadzi¢ do paralizu w instytucji, od ktdrej zalezy bezpieczenstwo pan-
stwa. Chodzi nie tyle o wydanie pozytywnej lub negatywnej opinii o kandy-
dacie na szefa stuzby, co o brak stanowiska w tym zakresie ze strony organu
uprawnionego w ramach ustawowej procedury. Rozwigzaniem kierunkowym
w tej sytuacji byloby wprowadzenie terminu okreslonego w dniach, w ramach
ktérego organ powinien zajaé stanowisko — bezskuteczny uplyw tego terminu
wigzalby sie z akceptacja danego kandydata. Rozwazy¢ takze mozna postuzenie
si¢ formula o ,,niezwlocznym wydaniu opinii”. Problem ten swego czasu byt po-
ruszany na forum sejmowym, jednakze nie zyskal nalezytego poparcia’.

W odréznieniu od ustawy o UOP ustawa o ABW oraz AW stawia okreslone
wymagania przed kandydatami na szeféw agencji. W ramach przyjetych roz-
wigzan stanowisko szefa agencji moze obja¢ osoba: posiadajaca wylacznie oby-
watelstwo polskie, korzystajaca z petni praw publicznych, wykazujaca nieskazi-
telng postawe moralng, obywatelska i patriotyczna, dajaca rekojmie nalezytego
wykonywania zadan, spetniajaca wymagania okreslone w ustawie o ochronie
informacji niejawnych (dajaca m.in. r¢gkojmie zachowania tajemnicy), a takze
niepracujaca, niepetniaca stuzby zawodowej, nie bedaca wspétpracownikiem
organdéw bezpieczenistwa panistwa wymienionych w ustawie o IPN oraz nie
bedaca sedzia, ktdry orzekajac, uchybil godnosci urzedu, sprzeniewierzajac sig
niezawistoéci sedziowskiej'®.

Charakterystyczny w tym przepisie jest dos¢ obszerny katalog wymogéw
formalnych stawianych szefom ABW oraz AW, brak w nim natomiast jakich-
kolwick wymogéw zwigzanych z wyksztalceniem oraz przygotowaniem i do-
swiadczeniem zawodowym. Wprost nie zostato to wyartykulowane i nie jest
przejrzyste, czy szefowie ABW i AW s3 jednocze$nie funkcjonariuszami tych
agencji. Naturalng sytuacja jest, gdy funkcjonariusz wlasciwej agencji zostaje jej
szefem; w przypadku powolania na szefa stuzby osoby spoza $rodowiska stuzb
mundurowych dla dobra agencji nalezatoby przyja¢, ze nie powinna ona zostaé
funkcjonariuszem, albowiem wprowadzenie jej w tryby wlasciwe dla funkejo-
nariuszy moze w pewnych sytuacjach rodzi¢ niezr¢ezne relacje, przykladem
chociazby uzyskiwanie stopni stuzbowych w poszczegdlnych korpusach. Stuzby
specjalne, podobnie jak inne formacje mundurowe, to hierarchiczna struktura,
w ktérej obowiazuja okreslone korpusy, np. szeregowych, podoficeréw, chora-
zych i oficeréw. W poszczegdlnych korpusach wyszczegélnia si¢ odpowiednie

Zapis stenograficzny ze wspdlnego posiedzenia Komisji: Sprawiedliwosci i Praw Czlowicka
oraz do Spraw Stuzb Specjalnych w dniu 23 listopada 2004 r. do rozpatrzenia rzadowego pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o ABW oraz AW (druk nr 3427), Biuletyn nr 3881/IV.

Art. 15 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz.U. 2018.2387 j.t.).
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stopnie stuzbowe'. Zasada jest, Ze nowo przyjmowana osoba mianowana jest
na najnizszy stopien stuzbowy, jakim jest stopien szeregowego, niezaleznie od
posiadanego wicku, wyksztalcenia i doswiadczenia zawodowego. Wyjatkiem od
tej zasady jest posiadanie przez osobe przyjmowang do stuzby stopnia wojsko-
wego, policyjnego, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Paristwowej
Strazy Pozarnej lub Stuzby Wieziennej*. Osobami wlasciwymi do mianowa-
nia na stopnie stuzbowe sa: w korpusie szeregowych i podoficeréw — dyrektor
wlasciwej miejscowo delegatury ABW, w korpusie chorazych — szef wlasciwej
agencji. W korpusie oficeréw na pierwszy stopien oficerski (podporucznika)
oraz na stopien generata brygady mianuje Prezydent w stosunku do pozostalych
stopni oficerskich - PRM?*..

Powstaje zatem pytanie: kto mianuje szefa ABW, ktéry jest zwierzchnikiem
stuzbowym wszystkich funkcjonariuszy, na stopien szeregowego? Wydaje sie,
ze w tym przypadku szefa ABW na stopien szeregowego moze mianowaé za-
stepca szefa ABW. Problem pojawia si¢ natomiast przy mianowaniu na stopnie
w korpusie podoficeréw, chorazych oraz oficeréw, gdyz zgodnie z wymogami
ustawowymi mianowanie na stopnie uzaleznione jest od spetnienia kumula-
tywnie przestanek dajacych podstawe do mianowania na stopient w danym kor-
pusie*. Sa nimi: pozytywna opinia stuzbowa, zajmowane stanowisko stuzbowe
oraz zdanie odpowiedniego egzaminu. Na tym tle powstaje kolejny klopot: kto
w takim razie bylby uprawniony do wydania bezstronnej opinii co do osoby
szefa agencji aspirujacego na wyzszy stopien stuzbowy. Przepisy na ten temat
milcza. Podobnie jest z kwestia ztozenia stosownego egzaminu. Co do zasady
komisje uprawniona do przeprowadzenia egzaminéw korpusowych powotuje
szef agencji i sklada si¢ ona zazwyczaj z kilkunastu cztonkéw wybranych spo-
$r6d funkcjonariuszy dysponujacych odpowiednia wiedza z réznych dziedzin,
whasciwym doswiadczeniem, wieloletnim stazem w stuzbach. Jak zatem miala-
by wyglada¢ komisja egzaminujaca samego szefa? Kto by ja powotywal i z jakich
os6b miataby si¢ sktada¢? Komisja, ktéra egzaminuje swojego przelozonego?
Trudno wyobrazi¢ sobie taka sytuacje.

W doktrynie porusza si¢ réwniez dodatkowe kryterium, ktéremu powinien
uczyni¢ zado$¢ szef agencji*: dotyczy to warunku, ktéry wprost nie zostat pod-
niesiony w art. 15, ale wynika z tzw. przepiséw pragmatyki stuzbowej, a $cidlej
zart. 81 ustawy o ABW oraz AW. Ot6z funkcjonariusz nie moze by¢ cztonkiem
partii politycznej ani uczestniczy¢ w dziatalnosci tejze lub na jej rzecz. Innymi

¥ Art. 66.

2 Art.77.

2 Art. 67.

2 Art. 68 iart. 69.

» Tak K. Walczuk, M. Bozek, op. cit., s. 72.
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stowy: kandydat powinien by¢ bezpartyjny i apolityczny. Omawiany przepis
nie jest watpliwy interpretacyjnie, jesli kandydat na szefa agencji wywodzi sie
spoérdd funkcjonariuszy bedacych w stuzbie. Problem powstaje, gdy kandy-
dat pochodzi spoza $rodowiska stuzb i w swojej biografii posiada kroétkie lub
dtuzsze epizody polityczne, zwlaszcza bezposrednio przed powolaniem na sze-
fa agencji. Historia polskich stuzb zna takie przypadki. Wydaje si¢, ze w przy-
szfoéci nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie okreséw karencyjnoséci dotyczacych
braku zwigzania politycznego kandydata przed obje¢ciem funkcji szefa, ewentu-
alnie zerwania z takq praktyka. Nakazywalaby tego kwestia dobrych obyczajéw,
bedaca elementem kultury prawnej. Pozostaje w tym miejscu zada¢ pytanie: czy
sposrad kilku tysiecy funkcjonariuszy danej agencji nie znajdzie si¢ osoba, ktdra
bytaby w stanie pokierowa¢ i odpowiednio zarzadzaé ta instytucja?

Obserwujac sytuacje kadrowe na najwyzszych stanowiskach w Policji
lub Strazy Granicznej, mozna zauwazy¢, ze Komendanta Gtéwnego Policjilub
Strazy Granicznej, zwykle poza nielicznymi wyjatkami, powotuje si¢ sposrod
funkcjonariuszy, odpowiednio: Policji lub Strazy Granicznej. Podkresli¢ na-
lezy, ze stanowiska komendantéw zgodnie z poszczegélnymi ustawami skla-
syfikowane sa podobnie jak pozycja szefa ABW lub AW, a oni sami sg prze-
lozonymi wszystkich funkcjonariuszy**. Gdyby podobna prakeyka lub utarty
zwyczaj obowigzywaly w stuzbach specjalnych, pozwolitoby to wykluczy¢ lub
przynajmniej zminimalizowaé ewentualne zarzuty co do politycznosci dane-
go kandydata.

Ponadto takie rozwiazanie z powodzeniem mozna uregulowaé odpowied-
nia normga prawna, zwlaszcza ze polskie ustawodawstwo posiada juz stosowne
rozwigzania prawne, np. w Panstwowej Strazy Pozarnej. Jej szef — Komendant
Gléwny PSP - réwniez usytuowany jest jako centralny organ administracji rza-
dowej®, niemniej powolywany jest w sposéb wiasciwy tylko dla tej formacji.
Zgodnie z ustawa o Pafistwowej Strazy Pozarnej Komendanta Gléwnego po-
woluje i odwotuje PRM na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewngtrz-
nych sposréd oficeréw Paristwowej Strazy Pozarnej™.

W debacie publicznej sygnalizowane byly dotychczas rozwiazania, ktére
dotyczyly obsady stanowisk Komendanta Gléwnego Policji oraz Komendanta
Gléwnego Strazy Granicznej”’. Dla kandydatéw na w/w stanowiska projekto-
dawcy proponowali co najmniej dziesigcioletni staz w stuzbach, a w stosunku

2 Art. 5 ust.] i ust.2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. 2019.161 j.t.) oraz art. 3
ust. 11 ust. 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. 2019. 147 j.t.).
Art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Paistwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. 2018.
1313. ).

% Art. 9 ust. 2.

¥ Projeke ustawy z zmianie ustawy o CBA z 2008 r. (druk 3113).
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do ich zastgpcéw staz wynoszacy co najmniej 8 lat. Takie rozwiazanie mozna by
takze rozwazy¢ w odniesieniu do stuzb specjalnych. Bez watpienia taka koncep-
cja wplynelaby na podniesienie etosu stuzby.

W pierwotnym projekcie ustawy o ABW oraz AW jako pomyst na wzmoc-
nienie niezaleznosci szeféw agencji postulowano wprowadzenie kadencyjnosci
na tym stanowisku. Zgodnie z tym rozwigzaniem szeféw obu agencji mial po-
wolywaé PRM na trzyletnia kadencj¢ z mozliwosciag powotania na druga ka-
dencje®®. Zdzistaw Galicki w opinii prawnej do projektu ustawy o ABW oraz
AW wyrazil krytyczny poglad dla tego pomystu, stwierdzajac, ze trzyletnia ka-
dencja jest zbyt krotka, a mozliwo$¢ powotania na druga kadencj¢ moze pro-
wadzi¢ do upolitycznienia dziatalnosci szeféw w celu uzyskania przychylnosci
organu powotujacego czyli PRM*. Ostatecznie na etapie prac sejmowych nad
projektem ustawy zrezygnowano z kadencyjnosci szeféw ABW oraz AW. Takie
rozwigzanie funkcjonuje za to w innej cywilnej stuzbie specjalnej, jaka jest Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne: zgodnie z ustawa szef CBA powotywany jest na
czteroletnia kadencje®.

Na gruncie ustawy o ABW oraz AW nalezy rozrézni¢ kwesti¢ powotania
na stanowisko szefa agencji od powierzenia wykonywania obowigzkéw szefa
agencji’’. W tej ostatniej sytuacji procedura okreslona dla powotania na sta-
nowisko szefa nie znajdzie zastosowania; powierzenie pelnienia obowigzkéw
przez PRM dokonywane jest samodzielnie. Jest to rozwigzanie pozwalajace na
realizacj¢ zasady ciaglosci pafistwowej i funkcjonujacych w panstwie instytucji.
Gdy szef agencji czasowo nie moze petni¢ swojej funkgji albo stanowisko szefa
zostalo zwolnione wskutek jego $mierci lub rezygnacji, PRM moze wéwczas
powierzy¢ petnienie obowiazkéw szefa jego zastepcy lub innej osobie. Maksy-
malny czas, na jaki mozna powierzy¢ pelnienie obowiazkéw szefa, wynosi trzy
miesigce. Z konstrukgji tego przepisu wynika, ze przej$ciowa niemoznos¢ spra-
wowania przez szefa funkcji nie moze przekroczy¢ tego okresu — po jego uplywie
powinno nastapi¢ odwotanie dotychczasowego szefa i powolanie nowej osoby
na to stanowisko w ramach stosownej procedury. Nalezy zauwazy¢, ze osoba,
ktérej powierzono funkgeje szefa, nie jest ograniczona w zakresie jego kompe-
tencji. ,Pelnienie obowigzkéw Szefa ABW przez osobg wyznaczong w ramach
prerogatyw PRM, daje petng podstawe do wykonywania kompetencji organu

28

Art. 14 projektu ustawy o Agencji Bezpieczenistwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu
(IV druk 276).

Z. Galicki, Opinia prawna na temat projektn ustawy o Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego,
Agencji Wywiadu oraz zmianie nicktdrych ustaw z dnia 19 marca 2002 r., materialy Sejmu.

29

3 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.

2018.2104.j.c.).
Art.17 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz.U. 2018.2387 j.t.).
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w tym i do podpisywania postanowie”**. Potwierdzit to rowniez NSA, stwier-
dzajac, ze: ,osoba zastepujaca Szefa Agencji ma pelni¢ ustawowych uprawnien
przypisanych temu podmiotowi™.

Poruszajac kwestie powotywania na stanowisko szeféw agencji, nalezy réw-
niez odnie$¢ si¢ do okolicznosci zwiazanych z odwotaniem z piastowanego sta-
nowiska. Ustawodawca przewiduje pi¢¢ przypadkéw, po zaistnieniu ktérych
PRM moze odwota¢ szefa ABW lub AW. Takie przypadki jak rezygnacja szefa
z zajmowanego stanowiska, zrzeczenie si¢ przezen obywatelstwa polskiego lub
nabycie obywatelstwa innego panistwa, skazanie prawomocnym wyrokiem sadu
za popelnione przestgpstwo lub przestepstwo skarbowe oraz niewykonywanie
obowiazkéw z powodu choroby trwajacej nieprzerwanie ponad trzy miesiace
nie budza wickszych watpliwosci. Jednak przestanka utraty predyspozycji nie-
zbednych do zajmowania stanowiska moze by¢ juz dyskusyjna. Samo wskazanie
przyczyn, z powodu ktérych moze nastapi¢ odwotanie Szefa, niewatpliwie stu-
zy zminimalizowaniu uznaniowosci w podejmowaniu takich decyzji przez Pre-
miera. To z kolei shuzy wzmocnieniu pozycji szeféw agencji. Ostatnie kryterium
nie jest jednak ostre. Powstaje pytanie, jakie predyspozycje sa konieczne do zaj-
mowania stanowiska szefa, skoro ustawodawca postuguje si¢ tylko kryteriami
formalnymi, a nie merytorycznymi dla osoby, ktéra moze zostaé szefem agencji.
Problem ten zauwazono w doktrynie, uznajac, ze jest to kryterium mato czy-
telne i moze otwiera¢ potencjalne pole do naduzy¢*. Jako przykiad podawana
jest sytuacja, w ktorej Premier chcac usunaé szefa agencji z powodéw wylacz-
nie natury politycznej, argumentuje swoja decyzje utrata blizej nicokreslonych
predyspozycji do zajmowania stanowiska. Do Premiera nalezy ocena, czy dana
osoba posiada predyspozycje do tego, aby by¢ szefem stuzby specjalnej. Regu-
lacja nie wspomina, o jakie predyspozycje chodzi ani kiedy nastepuje ich utra-
ta. W zwiazku z powyzszym trudno wskaza¢ obiektywne kryteria oceny, tak
aby zaistnienie w rzeczywisto$ci okreslonych sytuacji z udzialem szefa agencji
mozna traktowad jako utrate predyspozycji do zajmowania stanowiska®. Funk-
cjonuje tez poglad, ze przez utratg predyspozycji nalezy rozumie¢ utratg nie-
skazitelnej postawy moralnej lub patriotycznej albo utratg praw publicznych®.

Co cickawe, watpliwosci co do tego przepisu byly przedmiotem prac parla-
mentarnych. W ich trakcie dwezesny p.o. szefa UOP Zbigniew Siemiatkowski

32

Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2006 r.

(II Sa/Wa, 120/06 Legalis).

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2007 r. (I OSK 1055/06,
Legalis).

3 K. Walczuk, M. Bozcek, op. cit., s. 76.

> Ibidem.

3¢ B. Opaliniski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, op. cit., s. 53.
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wyrazit poglad, ze przez utrate predyspozycji do zajmowania stanowiska szefa
agencji nalezy rozumie¢ np. utrate zaufania, a takze sytuacje, gdy »szef Agencji
nie przechodzi stosownej procedury, gdyz zaistnialy okolicznosci, ktére unie-
mozliwiaja wydanie mu poswiadczenia bezpieczenstwa’

Podobnie stwierdzit Zbigniew Siemiatkowski na posiedzeniu senackiej ko-
misji, podnoszac, ze postaw¢ moralna szeféw bedzie ocenial ten, kto ich powo-
tuje, czyli Premier. ,Postawa moralna jest bardzo nieweryfikowalng kategoria,
trudng do obliczenia kategoria, ale wyst¢puje ona w wielu innych ustawach:
w ustawach o ustroju sadéw powszechnych, w ustawie o prokuraturze czy
w ustawie o Instytucie Pamigci Narodowej™. To pokazuje, ze celem tego prze-
pisu ze strony wnioskodawcéw bylo stworzenie klucza umozliwiajacego zmia-
ny na stanowiskach kierownictwa stuzb w dowolnym momencie. Tym samym
dano do zrozumienia, ze stuzby specjalne nie s3 wolne od polityki.

Powotywanie i odwotywanie szefa CBA

W odréznieniu od szeféw agencji misja szefa CBA ograniczona jest czasowo.
Szef CBA powolywany jest na czteroletnia kadencj¢ z mozliwoscia jednokrot-
nego jej przedtuzenia®®. Celem wprowadzenia kadencyjnoséci na stanowisku
szefa CBA bylo zwigkszenie niezaleznosci. Powstaje zatem pytanie: dlaczego
takiej kadencyjnosci nie wprowadzono w innych stuzbach specjalnych?®
Powotania dokonuje PRM po zasi¢gnieciu opinii Prezydenta RP, Sejmowej
Komisji ds. Stuzb Specjalnych oraz Kolegium ds. Stuzb Specjalnych. W opinii
zleconej Biura Studiéw i Ekspertyz o zgodnosci projektu ustawy o CBA z Kon-
stytucja wyrazono poglad, ze: ,sposéb powolywania Szefa CBA nie budzi wat-
pliwosci przy zatozeniu, ze Biuro zajmuje si¢ zwalczaniem korupcji”. Jednak za-
liczenie do zadan Biura walki z ,,dziatalnoscia godzaca w interesy ekonomiczne
panistwa” (art. 1), nicjawnego gromadzenia danych o pogladach politycznych
obywateli (art. 22), przeprowadzania ogledzin skladnikéw majatku oséb pel-
nigcych funkeje publiczne (art. 39 projektu), w tym np. postéw opozycyjnych
czy sedziéw, czyni zasady powolywania szefa CBA niezgodnymi z zasadg po-
dzialu i réwnowagi wladz (art. 10 Konstytucji) oraz zasadg demokratycznego
paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji), daje bowiem Premierowi dziatajacemu
przy pomocy wytycznych (art. 12 projektu) mozliwos¢ arbitralnego i uzna-
niowego naruszania prywatnosci oséb petnigcych funkeje publiczne (art. 39

% Zapis stenograficzny z 30 posiedzenia Komisji Obrony Narodowej i Bezpieczenstwa Publiczne-

go w dniu 15 maja 2002 r. w sprawie rozpatrzenia ustawy o ABW oraz AW, materialy Senatu.
% Art. 6 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 1. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(Dz.U.2018.2104. j.t.).

¥ S.Hoc, P. Szustakiewicz, komentarz do art. 6 ustawy o CBA, zrédlo: LEX 2012.
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projektu), z konsekwencjami w postaci napigtnowania tych oséb przez samo
postawienie zarzutu korupcji. Projekt traktuje bowiem wadliwe o$wiadczenie
majatkowe osoby petniacej funkeje publiczng jako przejaw korupcji”®.

Zastepey Szefa CBA s3 powolywani i odwolywani przez premiera na wnio-
sek szefa CBA*, od 2 wrze$nia 2010 r. wymagana jest jednak opinia Sejmowej
Komisji ds. Stuzb Specjalnych®. Ustawa w sposéb enumeratywny okresla prze-
stanki odwotania szefa CBA przed uplywem 4-letniej kadencji. Sa one ujete
w wickszosci analogicznie do przestanek odwolania zeféw ABW i AW*. Warto
wspomnied, ze na etapie prac parlamentarnych pojawit si¢ pomyst powolywa-
nia szefa CBA przez Sejm. W tym trybie, po zasiggnigciu opinii Prezydenta
RP, PRM oraz Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych, szefa CBA powolywatby
Sejm sposréd trzech kandydatéw zaproponowanych przez Sejmowa Komisje
do Spraw Stuzb Specjalnych.

Inna propozycja polegata na tym, ze kandydat na szefa zgtaszany bylby przez
Kolegium zlozone z szesciu reprezentantéw Sejmu, dwéch przedstawicieli
Krajowej Rady Sadownictwa i jednego przedstawiciela Naczelnej Rady Adwo-
kackiej, a nastepnie jego wyboru dokonywalby Sejm wigkszoscia 3/5 gloséw*.
Taka regulacja znalazta zwolennikéw, jak i przeciwnikéw. Z jednej strony argu-
mentowano, ze centralne organy administracji rzadowej (tzw. urzedy central-
ne) sa samodzielnymi organami administracji podporzadkowanymi organom
stopnia rzadowego, przy czym stanowiska kierownikéw urzedéw centralnych
obsadza co do zasady PRM, ale w zalozeniu pozostawa¢ maja stabilne i unie-
zaleznione od zmian politycznych, w zwigzku z czym zaliczenie Szefa CBA do
centralnych organéw administracji rzadowej nie pozwala na powolywanie go
przez Sejm®. W systemie polskiego prawa zaden centralny organ administracji
rzadowej nie jest powolywany przez Sejm (czy tez przez Sejm za zgoda Senatu);
przepisy ustawy zakladajace taka konstrukeje powolywania Szefa CBA, ktére-
mu jednocze$nie miatby przystugiwa¢ status centralnego organu administra-
cji rzadowej, bylyby niezgodne z przepisem Konstytucji stanowiacym, ze RM

9 R. Piotrowski, Opinia z dnia 21 marca 2006 r. 0 zgodnosci projektu ustawy o CBA z konstytucjg

RP, materialy sejmowe.
41 Art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.
2018.2104.j.t.).
Art. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym (Dz.U. 2010.151.1014).
Art. 8 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.
2018.2104.j.t.).
R. Kalisz, zapis stenograficzny z 10. posiedzenia Sejmu w dniu 17 lutego 2006 r., materialy
sejmowe.
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® Szerzej na ten temat: R. Piotrowski, opinia o zgodnosci z Konstytucjg RP i wigiqcymi Polske

zobowigzaniami miedzynarodowymi projektn ustawy (druk nr 275) o Centralnym Biurze Anty-
korupcyjnym z dnia S kwietnia 2006 7., materialy sejmowe.
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kieruje administracja rzadowa. W doktrynie przyjmuje sie, ze zasada ta okresla
pozycje RM jako organu stanowiacego zwienczenie jednostek organizacyjnych
sktadajacych si¢ na ,administracje rzadowa” Kierowa¢ mozna dzialalno$cig
tylko takich jednostek, wzgledem ktdrych zajmuje si¢ pozycje zwierzchnia czy
nadrzedna. Konstytucyjne pojecie ,kierownictwa” zaklada mozliwos¢ wzgled-
nie swobodnego decydowania o obsadzie personalnej organu podlegajacego
kierowaniu. W systemie parlamentarno-gabinetowym wptyw parlamentu na
sktad osobowy organéw podlegajacych wladzy wykonawczej mozliwy jest wy-
tacznie poprzez polityczne oddzialywanie na cztonkéw rzadzacego gabinetu®.
Uklad zaleznosci stuzbowych okreslanych jako kierownictwo cechuje strukeury
organizacyjne o charakterze scentralizowanym, oparte na hierarchicznym pod-
porzadkowaniu oraz mozliwosci wydawania polecen stuzbowych organom niz-
szego rzedu przez organy wyzej usytuowane w hierarchii organizacyjnej (nad-
rzgdne). Typowym elementem kierownictwa jest podleglos¢ osobowa (obok
podleglosci organizacyjnej), ktéra moze przejawiaé si¢ m.in. pod postacia pra-
wa organu nadrzednego do decydowania o awansie podwiadnego, stosowaniu
srodkéw dyscyplinarnych, a takze powotywaniu i odwolywaniu go ze stano-
wiska. Przepisy ustaw przewiduja zwykle modyfikacje systemu kierownictwa,
ograniczajac np. uznaniowos¢ decyzji przetozonego (konkursy poprzedzajace
powolanie na stanowisko, enumeratywne wyliczenia okolicznosci uzasadniaja-
cych odwolanie ze stanowiska lub kwalifikacji koniecznych do jego zajmowania,
konieczno$¢ uzgodnienia lub zaopiniowania kandydatury przez inne organy
itd.), nie zmienia to jednak faktu, ze — co do zasady - nicodlgcznym elementem
tego modelu organizacji administracji publicznej jest wplyw przelozonego na
obsadg¢ personalng podlegajacego mu urzedowi”’. Podnoszono, ze szef CBA ma
by¢ powolywany i odwotywany przez Sejm, a jednocze$nie nadzorowany przez
PRM, ktéry tylko mogt opiniowaé kandydata na Szefa. W istocie oznaczato-
by to pozbawienie istotnego wptywu PRM na dzialalno$¢ organu jemu pod-
legtego. Stanowiloby to tez swoiste odwrécenie rél konstytucyjnych. Zgodnie
z Konstytucja rola Sejmu nie jest przejmowanie dziatalnosci Rady Ministrow
czy administracji rzadowej, lecz sprawowanie nad Rada Ministréw kontroli.
W tym $wietle interesujace jest, ze w razie zwolnienia stanowiska szefa CBA lub
czasowej niemoznosci sprawowania przez niego funkcji, Prezes RM moze na
pewien czas powierzy¢ pelnienie funkgji szefa CBA osobie wyznaczonej (art. 9

4 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat projektu ustawy o Centralnym Biurze Anty-

korupcyjnym z dnia 21 marca 2006 r., materialy sejmowe.
47 P. Radziewicz, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg niektérych przepiséw projektu
ustawy o Centralnym Burze Antykorupcyjmym — druk nr 275 (w wersji zawartej w sprawozdaniu
Podkomisji nadzwyczajnej) z dnia 24 kwietnia 2006 r., materialy sejmowe.
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projekeu)*. Z drugiej strony ustawa zasadnicza nie wprowadza absolutnego po-
dzialu wladz, w tym ustawodawczej i wykonawcze;.

Ministrowie, premier i rzad wydajga rozporzadzenia, bedace Zrédtami powszechnie
obowiazujacego prawa RP%. Postowie petnia funkcje ministréw. Sejm wypowiada
si¢ na temat prywatyzacji kluczowych sektoréw gospodarki lub kluczowych przed-
sigbiorstw. Sejm powotuje, na mocy Konstytucji oraz ustaw, szeféw réznych insty-
tucji. Sg to z reguly instytucje sprawujace takze wladze wykonawcza poza sektorem
rzadu (np. prezes Narodowego Banku Polskiego) lub majace zasadnicze znaczenie
dla praw i wolnosci obywateli (np. prezes Instytutu Pamieci Narodowej). W tym
zakresie, poza funkcja ustawodawcza i kontrolna, Sejm pelni takze inng role, a mia-
nowicie kreacyjna. Z uwagi na to w $wietle powyzszego rozumowania, nie ma prze-
szkéd by Sejm mial wladze kreowania szefa tej instytucji. Przemawia za tym przede
wszystkim zakres ingerencji wladzy w podstawowe prawa czlowicka. Z tej racji ko-
nieczne jest, aby prawo zapewnialo, iz Szefem CBA bedzie mozliwie najwybitniej-
szy fachowiec, daleki od wszelkich, bytych, biezacych i przysztych intereséw partyj-
nych. Politycznie uwiktany Szef CBA, zalezny wylacznie od premiera, to oczywiscie
zagrozenie dla skorumpowanych politykéw. Taki uktad (instytucjonalny) wymusza,
i musi wymusza¢ zmiang na stanowisku Szefa CBA przez kazdego nowego Premie-
ra. Kazdy Premier musi nie tylko chcieg, ale i mie¢ ,,swojego” Szefa tak wrazliwej dla
politycznych intereséw instytucji. Aby zatem zmaksymalizowaé szanse, by jedynym
ypanem” Szefa CBA byta RP i jej dobro, nalezy postulowaé zapewnienie Sejmowi
kluczowej pozycji w procedurze powotywania Szefa CBA.

W odréznieniu od szeféw ABW oraz AW ustawodawca stawia dla kandy-
data na szefa CBA kryterium merytoryczne: jest nim posiadanie wyksztalce-
nia wyzszego®'. Nie okreslono jednak, jakiej specjalnosci. Nie jest wymagane
ponadto doswiadczenie w kierowaniu zespotami osobowymi lub jakickolwiek
doswiadczenie zawodowe. Ustawodawca wskazuje tylko niepofaczalnos¢ funk-
cji Szefa z innymi funkcjami publicznymi, zakaz dodatkowego zatrudnienia,
zajecia zarobkowego poza stuzba, brak czlonkostwa w partiach politycznych,
a takze brak aktywnosci politycznej’®. Ponadto szef CBA w przeciwienstwie
do szeféw ABW oraz AW nie musi dawa¢ rekojmi nalezytego wykonywania
zadan — tylko w jego przypadku zostal wpisany ustawowy wymog niekaralnosci
za przestepstwa umyslne $cigane z oskarzenia publicznego. Kolejna réznica jest

48

C. Mik, Opinia w sprawie projektu ustawy o Centralnym Binrze Antykorupcyjmym z dnia
27 kwietnia 2006 r., materialy Sejmowe

Art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
1997.78.483).

A. Rzeplinski, Opinia dotyczgca niektdrych przepisw projektn ustawy o Centralnym Biurze An-
tykorupcyjnym (druk nr 275) z dnia 25 kwietnia 2006 r., materialy sejmowe.

49
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Art. 7 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.
2018.2104.j.t.).
2 Ibidem.
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wyrazny ustawowy zakaz taczenia swojej funkeji z inng funkcja publiczng oraz
zakaz przynaleznosci do partii politycznej, uczestniczenia w dziatalnosci partii
politycznej lub na jej rzecz, a takze zakaz pracy i wykonywania zaje¢ zarobko-
wych poza stuzba, bowiem jak wskazano, w przypadku ABW i AW zakazy te
dzialaja wytacznie wobec szeféw bedacych funkcjonariuszami tych stuzb.

Wskaza¢ nalezy, co potwierdzil Naczelny Sad Administracyjny, ze osoba po-
wotana na stanowisko szefa CBA nie staje si¢ funkcjonariuszem w rozumieniu
ustawy o CBA, albowiem akt powolania nie jest tozsamy i nie zastgpuje decyzji
o powotaniu do stuzby w CBA*. Wspomniane orzeczenie bylo asumptem do
wyjasnienia, jaki skutek prawny wywotuje akt powotania szefa CBA, tj. czy po-
woduje on nawigzanie stosunku administracyjnoprawnego podlegajacego kon-
troli sadowoadministracyjnej, czy tez stosunku pracy niepodlegajacego kognicji
sadéw administracyjnych. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym prezen-
towany jest poglad, wedtug kt6rego akt odwolania ze stanowiska kierowniczego
administracji panistwowej osoby powotanej na to stanowisko nie jest decyzja
administracyjng w rozumieniu przepiséw kodeksu postepowania administra-
cyjnego i na ten akt nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego’™. W tym
stanie rzeczy odwolanie ze stanowiska dotyczy sfery organizacji stuzby i jest ono
elementem stosunku wynikajacego z podlegtosci organizacyjnej pomiedzy or-
ganem administracji publicznej a osobg zatrudniona™.

W CBA, podobnie jak w ABW oraz AW, w razie zwolnienia stanowiska
szefa CBA lub czasowej niemozno$ci sprawowania przez niego funkcji, PRM
moze przekazaé obowiazki szefa jego zastepey lub innej osobie, jednak na czas
nie dtuzszy niz trzy miesigce®. Jak wskazano, szef CBA w mysl ustawy podlega
bezposrednio PRM. W tym miejscu warto odnotowad, ze swego czasu zgod-
nie z poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o CBA oraz innych ustaw
zostala zaproponowana istotna zmiana ustrojowa w zakresie funkcjonowania
CBA, dotyczaca objecia zwierzchnim nadzorem i podlegloscia szefa CBA przez
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych®. Spowodowaloby to, ze nadzér
nad szefem CBA i odpowiedzialno$¢ za jego dziatania przesztaby z PRM na

%3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 listopada 2010 r., sygn. I OSK 1067/10,
LEX nr 744923.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21.10.1981 r., sygn. II SA 670/81
publ. ONSA 1981/2/102 oraz postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16.01.1991 r,, sygn. II SA 807/90, publ. OSP 1992/4/93.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 listopada 2010 r., sygn. I OSK 1067/10,
LEX nr 744923.

Art. 9 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.
2018.2104.j.c.).

Poselski projekt o zmianie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz zmianie nieked-
rych innych ustaw z dnia 28 maja 2008 r. (druk 984).
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ministra wlasciwego w sprawach wewnetrznych. W projekcie nowelizacji to
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, po zasiegnigciu opinii Prokurato-
ra Generalnego oraz Prezesa NIK, okreslatby kierunki dziatan CBA. W uza-
sadnieniu wnioskodawcy wskazali, ze ,,oddanie Szefa CBA pod nadzér mi-
nistra wlasciwego w sprawach wewnetrznych, ktéry nadzoruje takze Policje
utatwi koordynacj¢ dziatan tych dwéch organdw, wymiang informadji itp.,
a sam nadzér nad CBA uczyni bardziej realnym™*. Zaproponowane zmiany
mozna co do zasady oceni¢ jako pozytywne. Proponowane rozwiazanie nie
spowodowaloby przeciez wyzucia nadzoru nad CBA z zakresu kompeten-
cyjnego RM. W dalszym ciagu Szef CBA bylby powotywany i odwotywany
przez Premiera, ale na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.
W tej sytuacji doszto by jednak do niejednolitosci, oto bowiem cywilna stuz-
ba specjalna, jaka jest CBA, podlegataby ministrowi, a dwie inne — ABW oraz
AW — w dalszym ciagu Premierowi. Skoro przekazanie kompetencji nadzoru
ministrowi do spraw wewngtrznych miatoby wzmocni¢ realng kontrole nad
CBA, to ergo mozna uzna’, ze pozostawienie nadzoru premierowi nad ABW
oraz AW jest niewystarczajace.

Jednoczesnie zaproponowano zaostrzy¢ kryteria stawiane szefom CBA oraz
ABW poprzez odestanie do wymagan, jakie konieczne sa do uzyskania pozwo-
lenia na bron zgodnie z ustawa o broni i amunicji*’. Pomimo ze proponowane
zmiany mialy charakter dorazny, stuzacy zdaniem projektodawcéw umozliwie-
niu usunigcia patologii ze stuzb ochrony porzadku i bezpieczenstwa, a takze
uzyskaly pozytywna opini¢ m.in. Krajowej Rady Sadownictwa i Prokuratora
Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci, nie znalazty akceptacji na forum VI
kadencji Sejmu®. Czg$¢ przedstawionych propozycji zostala uwzgledniona
podczas prac koncepcyjnych i legislacyjnych w 2014 r. nad odrebnie proce-
dowanymi projektami ustaw: o ABW oraz AW®'. W zalozeniach rzadowego
projektu, bedacego rezultatem koncepcji reformy systemu cywilnych stuzb spe-
cjalnych, podporzadkowano szefa ABW ministrowi wlasciwemu ds. wewnetrz-
nych. Propozycja ta bylaby fundamentalng zmiang organizacyjng dotyczaca
ABW i stanowitaby w istocie powrdt do regulagji istniejacych przed 1996 r.

%% Uzasadnienie projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz zmianie niektd-
rych innych ustaw z dnia 28 maja 2008 r. (druk 984).

»  Art. 15 ust. 1 pke 2-4 ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (Dz.U.2019.284 j.t.).

% Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 18 lipca 2008 r. w przedmiocie poselskiego projek-
tu ustaw o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz zmianie nicktérych innych ustaw oraz
opinia Ministra Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego z dnia 10 lipca 2008 r. w przed-
miocie poselskiego projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz zmianie nie-
ktérych innych ustaw, pismo sygn. DL-P-V-024-30/08, materialy sejmowe.

61

Rzadowy projekt ustawy o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (druk 2295) - VII kadencja
oraz rzadowy projekt ustawy o Agencji Wywiadu (druk 2294) — VII kadencja.
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w odniesieniu do Urzedu Ochrony Panstwa, ktéry podlegat wéwcezas Ministro-
wi Spraw Wewnetrznych. Asumptem do takich rozwazan byla analiza dziatan
organéw administracji rzadowej w zwiazku ze ,sprawa Amber Gold” z 2012 .
Problemem okazal si¢ m.in. brak mechanizmu biezacej koordynacji pomiedzy
dziataniami Policji podleglej ministrowi spraw wewnetrznych, a dziataniami
ABW, nad kt6ra minister spraw wewngtrznych nie sprawuje pieczy.

W zwiazku z powyzszym zmiana polega¢ miata na catkowitym podporzad-
kowaniu sektora bezpieczenstwa wewngtrznego ministrowi wlasciwemu ds.
wewngetrznych, ktéry powinien ponosi¢ petng odpowiedzialno$¢ w tym zakre-
sie. Celem miata by¢ biezaca organizacja wspotpracy wszystkich stuzb, ktérych
dziatania oscyluja w sektorze bezpieczenstwa wewnetrznego, oraz wlasciwe wy-
korzystanie dostgpnych sit i srodkéw w kierunku przeciwdziatania powstatym
zagrozeniom. W $wietle powyzszego z punktu widzenia gwarancji konstytu-
cyjnych projektowana zmiana bytaby neutralna, bowiem nie zmienitaby zasad-
niczo zasad podporzadkowania ABW. Funkcjonowanie ABW nadal byloby
nadzorowane przez organ wladzy wykonawczej, a zmiana dotyczytaby jedynie
szczebla wykonywania nadzoru. Zamiast Prezesowi RM nadzér nad ABW zo-
stalby powierzony ministrowi kierujacemu dziatem spraw wewngtrznych. We-
dle tej koncepcji CBA i AW mialy zosta¢ w dalszym ciagu pod protektoratem
Premiera. O ile podporzadkowanie AW bezposrednio Premierowi nie budzi
wickszych watpliwosci z uwagi na jej ponadresortowy charakter oraz funkcje
w systemie, to prozno szukaé argumentéw za pozostawieniem CBA w nad-
zorze Premiera, zwazywszy na jej $cisle policyjny charakter. Tempo prac nad
wspomnianym projektem sprawilo, ze nie wszedl on w zycie z uwagi na uptyw
kadencji Sejmu.

Podsumowanie

Szefowie stuzb specjalnych jako kierownicy urzedéw centralnych sa odpo-
wiedzialni za zapewnienie, organizowanie i nadzorowanie dzialalnosci ich
urzedéw. Stojg na ich czele i posiadaja kompetencje do kierowania ich praca.
Kierowanie skomplikowanymi organizacjami, jakimi pozostaja stuzby spe-
cjalne, to zadanie nietatwe i niekomfortowe. Istotne jest, by bezpieczeristwo
panistwa zostato oddane w rece 0s6b kompetentnych i cechujacych si¢ sto-
sownym doswiadczeniem. Zabezpieczeniem takiego stanu rzeczy winny by¢
zmiany ustawowe w postaci wprowadzenia odpowiednich wymagan stawia-
nych kandydatom ubiegajacym si¢ o powotanie na stanowiska szetéw stuzb.
Ustawodawca powinien przywiazaé wigksze znaczenie do procedury powo-
tania szeféw stuzb specjalnych, stawiajac wyzsze kryteria dla kandydatéw niz
aktualnie obowiazujace.
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Abstract

Staff positions of heads of civil special services in Poland - legal regulations

The purpose of the article is to discuss issues related to the staffing of the heads of
civilian special services. The considerations were preceded by an analysis of the evolu-
tion of the position of the bosses in the structure of state organs. The study covers
regulations related to the Office for State Protection, the Internal Security Agency, the
Foreign Intelligence Agency and the Central Anti-Corruption Bureau. Using literature
and current regulations, statutory conditions related to the appointment, entrustment
and dismissal of the heads of civil special services were discussed. At the same time,
delege ferenda conclusions were made indicating the introduction of statutory changes
in filling such important positions in organs of special services.

Key words: civil special services, appointment of heads of special services, requirements

imposed on heads of special services

Streszczenie

Obsada stanowisk szefow cywilnych stuzb specjalnych w Polsce -
uregulowania prawne

Celem artykutu jest oméwienie problematyki zwiazanej z obsada stanowisk szeféw cy-
wilnych stuzb specjalnych. Rozwazania poprzedzono analiza ewolucji usytuowania po-
zycji szeféw w strukturze organdw paristwowych. Opracowanie obejmuje uregulowania
zwiazane z Urzedem Ochrony Pafistwa, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agen-
¢ja Wywiadu oraz Centralnym Biurem Antykorupcyjnym. Wykorzystujac literature
oraz aktualne regulacje, oméwiono ustawowe przestanki zwiazane powotaniem, powie-
rzeniem oraz odwolaniem ze stanowisk szeféw cywilnych stuzb specjalnych. Jednocze-
$nie dokonano wnioskéw delege ferenda wskazujacych na wprowadzenie zmian ustawo-
wych przy obsadzaniu tak waznych stanowisk w organach, jakimi sa stuzby specjalne.
Stowa kluczowe: cywilne stuzby specjalne, powolywanie szeféw stuzb specjalnych, wy-
magania stawiane szefom stuzb specjalnych



