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Streszczenie

Tres¢ artykutu koncentruje si¢ na zagadnieniu miejsca zajmowanego przez strategie bezpie-
czenstwa narodowego w porzadku prawnym Polski i Hiszpanii. Przedstawiono w nim proces
legislacyjny, w wyniku ktorego powstaja strategie bezpieczenstwa w obu krajach. Ponadto do-
konano oceny faktycznej mocy prawnej tych dokumentéw oraz tego, czy niosa one za soba
skutki wykonawcze. Ocenie poddane zostalo miejsce omawianych dokumentéw w systemie
prawnym obu krajow, a wiec to, czy stanowig one cze$¢ szerszej strategii, czy raczej sg odrgb-
nymi elementami systemu. Wybor tych wlasnie panstw uzasadniony jest porownywalnag liczba
ludnosci i powierzchnia, a co za tym idzie potencjatem w ramach UE, jak réwniez faktem, Ze sa
to zewngetrzne kraje strefy Schengen. Z drugiej strony réznicuje je fakt, iz potozone sg na dwoch
skrajnych punktach Unii Europejskie;j.
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porzadek prawny

We wspolczesnym $swiecie kwestie zwigzane z bezpieczenstwem odgrywaja
coraz wigksza role, mozna pokusi¢ si¢ nawet o stwierdzenie, ze w polityce
panstw jest to rola kluczowa. Dzieje si¢ tak z dwoch gléwnych, wzajemnie
powigzanych przyczyn. Z jednej strony mamy do czynienia z nowym, holi-
stycznym paradygmatem bezpieczenstwa, ktore pojmowane jest bardzo sze-
roko, juz nie tylko w tradycyjnym rozumieniu militarnym, ale takze w kate-
goriach spotecznych, gospodarczych, ekologicznych czy kulturowych. Wiaze
si¢ to rowniez z procesem sekurytyzacji, w ramach ktérego w zasadzie kazde
zagadnienie moze urosng¢ do rangi problemu czy zagrozenia bezpieczenstwa.
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Dzieje si¢ tak w duzej mierze za sprawa $srodkoOw masowego przekazu, ule-
gajacych coraz dalej posunigtej tabloidyzacji. Przejawem tego jest m.in. ukie-
runkowanie przekazu medialnego na sensacje i demonizowanie odmiennych
Swiatopogladowo postaw, zachowan czy réznych wydarzen'. Z drugiej stro-
ny mamy do czynienia z wcigz globalizujacym si¢ §wiatem, w ktorym sieé
wzajemnych powigzan staje si¢ coraz gestsza. W dobie Internetu i cyberprze-
strzeni, wojen hybrydowych i miedzynarodowego terroryzmu, przyjmujacego
przerozne oblicza, ale takze katastrof naturalnych i ekologicznych, $wiato-
wych kryzysow finansowych czy problemow spotecznych granice pomiedzy
zagrozeniami wewnetrznymi a zewngtrznymi, militarnymi a pozamilitarnymi
zacierajg si¢. W konsekwencji wptywa to na zmiang¢ paradygmatu bezpieczen-
stwa 1 zmusza nas do postrzegania tego zagadnienia duzo szerzej niz tylko
w kategoriach obronnosci. Do takiego stanu rzeczy walnie przyczynity si¢
zamachy z 11 wrzesnia 2001 r., w ktoérych wykorzystano cywilne samoloty
rejsowe. Data ta stanowi symboliczny punkt zmiany paradygmatu bezpie-
czenstwa i bedzie stanowi¢ cezurg czasowa dla niniejszego artykutu.

Jedna z konsekwencji takiego stanu rzeczy jest przyjmowanie przez kolej-
ne panstwa strategii bezpieczenstwa narodowego. Dokumenty te odzwiercie-
dlajg zmiang, ktora dokonala si¢ w postrzeganiu bezpieczenstwa przez spote-
czenstwo i politykow. Traktujg one bezpieczenstwo narodowe w kategoriach
systemowych jako calo$¢, na ktorg sktada sie szereg elementow rdéznego typu,
powiagzanych licznymi relacjami i sprzezeniami zwrotnymi’. Jednoczes$nie
nie jest to jedynie moda czy ,,znak czaséw”. Tworzenie strategii bezpieczen-
stwa narodowego stato si¢ realng koniecznoscia, stanowig one wazny element
systemow bezpieczenstwa panstw i spoteczenstw funkcjonujacych w ztozo-
nym, zglobalizowanym $wiecie, poniewaz nadaja wspolny kierunek i integru-
ja dziatania wszystkich dziatlow administracji panstwowej?.

Sa to dokumenty dos¢ ogodlne, pozwalajace na uwzglednienie licznych
aspektow bezpieczenstwa. Zarysowuja dtugofalowe interesy i cele panstw,
prognozowane zagrozenia dla tych interesow oraz sposoby minimalizowa-
nia ryzyka. Wynika to z faktu, ze bezpieczenstwo narodu to przede wszyst-
kim swobodna mozliwos¢ realizacji jego interesdw oraz nieskrgpowanego

! Szerzej: K. Trofimowicz-Kalinowska, Sekurytyzacja — teoria budowania strachu, ,,Magazyn
Publicystyczno-Naukowy”, http://dknuwnazwa.wordpress.com/sekurytyzacja-teoria-budowania-
strachu-katarzyna-trifimowicz-kalinowska [dostep: 1.12.2016].

2 T. Aleksandrowicz, Strategia bezpieczeristwa narodowego RP, https://wszystkoconajwa-
zniejsze.pl/tomasz-aleksandrowicz-strategia-bezpieczenstwa-narodowego-rp/ [dostep: 1.12.2016].

3 Na podstawie wywiadu przeprowadzonego przez autorke z gen. Miguelem Angelem Ba-
llesterosem Martinem, dyrektorem Hiszpanskiego Instytutu Studiow Strategicznych (Instituto
Espaifiol de Estudios Estratégicos, IEEE), 7 listopada 2016 w Madrycie.
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rozwoju®. Strategie stanowig punkt wyjscia dla dalszego dziatania réznych
dzialow administracji panstwowej, skupiajac i porzadkujac jednoczesnie in-
formacje z nich naptywajace. Pelnig tez czesto role informacyjng w stosun-
ku do spoleczenstwa, charakteryzuja si¢ wigc na ogot zwigztoscia i jasnoscia
przekazu. Sg w koncu wyrazem tendencji do myslenia i dzialania strategicz-
nego. Dostrzezono bowiem, iz w wielu dziedzinach to wlasnie dtugofalowe
perspektywy rozwoju przynosza najlepsze efekty®.

W nauce nie istnieje jedna, powszechnie uznana definicja strategii bez-
pieczenstwa narodowego, jest ich wiele. Podobnie liczne sa proby okreslenia,
czym jest bezpieczenstwo®. Wigkszos¢ definicji stowa ,,strategia” odnosi si¢
do kwestii militarnych, a — jak juz wspomniano — dokumenty te odnoszg si¢
do obszaru duzo szerszego niz tylko obronnos¢’. W zalezno$ci od przyjetego
w danym panstwie paradygmatu bezpieczenstwa strategie beda roznic si¢ za-
kresem oddziatywania. Za Miguelem Alonso Baquerem przyjmijmy, ze ,,stra-
tegia odnosi si¢ do zdolno$ci znalezienia najlepszego sposobu osiggnigcia
okreslonych celow przy zastosowaniu okreslonych srodkow™®. Szczegdtowe
przyktady definicji strategii bezpieczenstwa narodowego zostang rozwini¢te
w niniejszym artykule na przyktadzie Polski i Hiszpanii.

Wybor tych dwoch krajow uzasadnia zblizona wielkos¢ ich terytoriow
oraz podobna liczba ludnosci, a co za tym idzie, pordwnywalny potencjal,
ktory wigze sie z kolei z pozycja obu panstw w Unii Europejskiej. Dalsze
podobienstwa uzasadniajace takie zestawienie to fakt, iz Polska i Hiszpania
sg zewnetrznymi krajami UE i strefy Schengen, przez co na te panstwa spada
szczegblny ciezar ochrony granic wspolnoty. Strategie obu panstw bedg miaty
wiele cech wspdlnych takze z uwagi na fakt przynaleznosci do NATO.

Jednoczesnie potozenie geostrategiczne i uwarunkowania polityczne, geo-
graficzne i historyczne obu krajow roznig sig, co przektada si¢ na rozbiezno$ci

4 M. Lutostanski, Kultura i logika tworzenia przepisow normujgcych problematyke bez-
pieczenstwa. Refleksji kilka, [w:] System bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane problemy,
red. W. Kietler, K. Drabik, 1. Szostek, Warszawa 2014, s. 81.

5 J. Pawlowski, Ewolucja strategii bezpieczenstwa narodowego RP, [w:] Strategia bezpie-
czenstwa narodowego Polski, red. J. Gryz, Warszawa 2013, s. 158.

¢ Definicji bezpieczenstwa mozemy znalez¢ w literaturze przedmiotu bardzo wiele. Zob.
np. J. Czaputowicz, Bezpieczenstwo miedzynarodowe. Wspotczesne koncepcje, Warszawa 2012,
s. 13, 22-23, 39; R. Zigba, Pojecie i istota bezpieczenstwa panstwa w stosunkach miedzyna-
rodowych, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 10/1989, s. 50; S. Sulowski, O nowym paradygmacie
bezpieczenstwa w erze globalizacji, [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa. Wybrane zagad-
nienia, red. S. Sulowski, M. Brzezinski, Warszawa 2009, s. 12—13.

" M.A. Ballesteros Martin, En busca de una Estrategia de Seguridad Nacional, Ma-
dryt 2016, s. 25-45.

8 M. Alonso Baquer, JEn qué consiste una estrategia?, Madryt 2000, s. 16.
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w priorytetach polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Obiektywnie ogrom-
ne znaczenie odgrywa w tym przypadku potozenie geograficzne. Zestawienie
Hiszpanii i Polski, krajow z potudnia i z pétnocnego-wschodu UE, przedstawi-
cieli tzw. starej i nowej Unii, daje szeroki obraz postrzegania kwestii bezpie-
czenstwa w krajach UE.

Pojecie strategii bezpieczenstwa narodowego

Na potrzeby niniejszego artykulu przyjete zostang definicje strategii bezpie-
czenstwa narodowego zaprezentowane przez Biuro Bezpieczenstwa Narodo-
wego (BBN) dla Polski i gen. Miguela Angela Ballesterosa Martina, dyrektora
Hiszpanskiego Instytutu Studiow Strategicznych dla Hiszpanii. Wymienione
instytucje zaangazowane s3 w proces tworzenia strategii. Wykorzystujac de-
finicje niejako oficjalne, urzedowe, sprawdzona zostanie ich kompatybilnos¢
z definicjami zaprezentowanymi w samych strategiach, a tym samym spoj-
no$¢ pojeciowa systemu bezpieczenstwa.

W opracowaniu pt. Ministownik BBN: Propozycje nowych terminow
z dziedziny bezpieczenstwa spotka¢ si¢ mozna z nastepujacym okresleniem
strategii bezpieczenstwa narodowego: ,,obowigzujaca w panstwie koncepcja
zapewniania jego bezpieczenstwa, zawierajaca w szczegolnosci identyfika-
cje interesow narodowych i celow strategicznych, ocene przysztosciowego
ksztaltowania si¢ strategicznego srodowiska bezpieczenstwa oraz zasady
1 sposoby osiggania celow strategicznych w przewidywanych warunkach
(realizacji zadan operacyjnych), a takze przygotowywania (utrzymywania
i transformacji) systemu bezpieczenstwa narodowego (realizacji zadan pre-
paracyjnych)™. Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP z 2007 r. (dalej:
SBN RP 2007) zawiera ,,oficjalng wyktadni¢ polskich interesow narodowych,
okresla cele strategiczne Rzeczypospolitej Polskiej w dziedzinie bezpieczen-
stwa wraz z koncepcja ich osiggania, uwzgledniajacg zadania dla poszczegol-
nych podsystemow wykonawczych. Wskazuje rowniez zasady utrzymywania
oraz kierunki transformacji systemu bezpieczenstwa narodowego”'?. Z kolei
Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP z 2014 r. (SBN RP 2014) ,,iden-
tyfikuje interesy narodowe i cele strategiczne w dziedzinie bezpieczenstwa
[...], okresla potencjatl bezpieczenstwa narodowego oraz ocenia srodowisko

® Mini(stownik) BBN: propozycje nowych termindw z dziedziny bezpieczenstwa, https://
www.bbn.gov.pl/pl/bezpieczenstwo-narodowe/minislownik-bbn-propozy/6035,MINISLOW-
NIK-BBN-Propozycje-nowych-terminow-z-dziedziny-bezpieczenstwa.html [dostep: 3.12.2016].

10 Strategia Bezpieczernstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z2007 r., pkt 146, http://
www.msz.gov.pl/resource/7d18e04d-8f23-4128-84b9-4426346a112 [dostep: 11.03.2017].
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bezpieczenstwa Polski w wymiarze globalnym, regionalnym i krajowym,
a takze prognozuje jego trendy rozwojowe. Przedstawia dziatania panstwa
niezbedne dla osiggnigcia zdefiniowanych interesow i celow oraz wskazuje
kierunki i sposoby przygotowania systemu bezpieczenstwa narodowego™!!.
Obie zawierajg wigc, zgodnie z definicja BBN, takie elementy, jak interesy
narodowe i cele strategiczne, sposoby ich osiggni¢cia oraz kierunki rozwoju
systemu bezpieczenstwa narodowego. W SBN z 2007 r. zabraklo elementu
oceny $rodowiska bezpieczenstwa, wymieniono w niej jedynie wyzwania
1 zagrozenia bezpieczenstwa. Podsumowujac, obie wspomniane strategie sa
spojne z definicja przyjeta przez BBN, natomiast w dwoch wczesdniejszych
(z 2000 1 2003 r.) nie znajdziemy tego rodzaju definicji.

Generatl Ballesteros okresla strategi¢ bezpieczenstwa narodowego jako
,»Sposob, za pomoca ktorego polityka panstwa kieruje, orientuje i koordy-
nuje wszystkie sity i $rodki narodu, w celu ochrony intereséow narodowych
przed ryzykami, zagrozeniami i wyzwaniami zewngetrznymi i wewnetrznymi,
a jednoczesnie pozwala panstwu wypetnia¢ swoje zobowigzania mi¢dzyna-
rodowe”. Elementy, ktore skladaja si¢ na strategie, to: interesy narodowe,
ryzyka, zagrozenia i wyzwania zewnetrzne i wewnetrzne, cele strategiczne
i chronione interesy, okreslenie sposobu wykorzystania zasobéw narodowych
oraz $rodki konieczne do zrealizowania strategii'?. Definicja sformutowana
jest tu inaczej niz w wyzej analizowanym przypadku, nacisk potozony jest
na ochrong interesoOw przed zagrozeniami. Elementy, ktore powinny znalez¢
si¢ w strategii, pokrywajg si¢ jednak z tymi, ktéore wymienia si¢ w polskich
projektach. W hiszpanskich strategiach bezpieczenstwa narodowego nie ma
zawartego okre$lenia, czym sg tego rodzaju dokumenty, przedstawiajg one
natomiast ich elementy w sposob bardziej opisowy, duzy nacisk ktadziony jest
na wypelnienie zobowigzan migdzynarodowych.

Na koniec tych rozwazan warto wspomnie¢ o definicji bezpieczenstwa na-
rodowego przedstawionej w hiszpanskiej strategii bezpieczenstwa narodowe-
go z 2013 r. Takowa pojawia si¢ tu po raz pierwszy w oficjalnym dokumencie,
jest jednak do$¢ specyficzna. Brzmi nastepujaco: ,,bezpieczenstwo narodo-
we jest dziataniem panstwa nakierowanym na ochron¢ wolnosci i dobrobytu
obywateli, na zapewnienie obrony Hiszpanii, jej zasad i wartosci konstytu-
cyjnych, a takze na wypelnianie przyjetych zobowigzan poprzez wspieranie
bezpieczenstwa migdzynarodowego wraz z naszymi sojusznikami”!®. Zgodnie

W Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2014 r., pkt 2, https://
www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf [dostep: 11.03.2017].

12M.A. Ballesteros Martin, En busca..., op. cit., s. 65—66.

13 Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido, 2013, http://www.lamoncloa.
gob.es/documents/seguridad 1406connavegacionfinalaccesiblebpdf.pdf, s. 8 [dostep: 11.03.2017].
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z tg definicjg bezpieczenstwo narodowe postrzegane jest jako dziatanie. Nie-
stety w ten sposob mylone sg cele ze $rodkami, gdyz zapewnienie bezpie-
czenstwa narodowego jest celem, do ktorego dazy si¢ przez dzialanie pan-
stwa'4. W opracowaniach hiszpanskiej Akademii Obrony Narodowej (Centro
Superior de Estudios de la Defensa Nacional, CESEDEN) bezpieczenstwo
narodowe jest jednak definiowane w sposob najczesciej spotykany, a wigc
jako sytuacja, w ktorej mozliwe jest zapewnienie suwerennosci i integralno-
$ci terytorialnej panstwa, wolnosci obywateli, ich dziatalnosci we wszelkich
sferach oraz unikanie zagrozen wewnetrznych i zewnetrznych'>.

Miejsce strategii bezpieczenstwa narodowego
w systemie prawnym RP

W Polsce w latach 2001-2016 obowigzywaly trzy strategie bezpieczenstwa
narodowego. Pierwsza przyjeta zostata w 2003 r., kolejna w 2007 r., ostatnia
w 2014 r. Nie sposdb poming¢ takze pierwszej polskiej strategii bezpieczenstwa,
przyjetej w 2000 1., a wige jeszcze przed zamachem na World Trade Center. Jej
powstanie zwigzane bylo z przystgpieniem Polski do NATO w 1999 r. Nie ozna-
cza to, ze wczesniej mielisSmy do czynienia z proznig legislacyjng w zakresie
dokumentéw strategicznych. Cho¢ bardzo niedoskonate, byly one przyjmowane.
Po 1989 r. Polska musiata zmierzy¢ si¢ ze stworzeniem od podstaw systemu
bezpieczenstwa narodowego w nowych warunkach geopolitycznych i strategicz-
nych oraz z brakiem wzorcéw w tworzeniu omawianego typu dokumentow.
Pierwszym z nich byta Doktryna Obronna Rzeczypospolitej Polskiej,
przyjeta uchwata Komitetu Obrony Kraju (KOK) z 21 lutego 1990 r., nie-
aktualna w swej tresci juz w momencie przyjecia'. Nastgpnie Prezydent RP
powotat zarzadzeniem z 5 sierpnia 1991 r. zespol, ktory opracowat Zatoze-
nia polskiej polityki bezpieczenstwa oraz Polityke bezpieczenstwa i strategie
obronng Rzeczypospolitej Polskiej. Dokumenty te zostaty przyjete przez KOK
2 listopada 1992 r. i obowigzywaly przez caty okres samodzielnosci obronne;j
Polski. Po przystgpieniu Polski do NATO, w marcu 1999 r., w wyniku braku

14 L. de la Corte Ibafiez, J.M. Blanco Navarro, Seguridad nacional, amenazas y respuestas,
Madryt 2014, s. 33.

15 Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), Hacia una Estrategia
de Seguridad Nacional para Espaiia, Madrid 2009, http://www.defensa.gob.es/ceseden/Gale-
rias/destacados /publicaciones/docSegyDef/ficheros/025 HACiA UNA ESTRATEGIA DE
SEGURIDAD NACIONAL_PARA_ESPANA.pdf, s. 9 [dostep: 3.12.2016].

16 Szerzej zob. Z. Nowakowski [et al.], Strategia bezpieczenistwa narodowego Polski na tle
strategii bezpieczenstwa wybranych panstw, Warszawa 2014, s. 247-249.
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regulacji odno$nie opracowywania strategii oraz sporow kompetencyjnych na
linii Prezydent — Rada Ministrow, powstaty dwa odrgbne dokumenty: Strate-
gia Bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej (styczen 2000) oraz Strategia
Obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej (maj 2000). Kolejne strategie bezpie-
czenstwa tworzone byly juz na podstawie zapiséw znowelizowanej w 2002 r.
Ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej'.
Przyjecie obowigzujacej obecnie strategii bezpieczenstwa narodowego
z 2014 r. poprzedzity dwa wazne wydarzenia: wdrozenie przez Rad¢ Mini-
strow nowego systemu planowania i zarzadzania dlugoterminowym roz-
wojem panstwa (opartego na nowej kategorii dokumentow strategicznych)
oraz zorganizowanie pierwszego kompleksowego Strategicznego Przegladu
Bezpieczenstwa Narodowego'®. Jego przeprowadzenie zostato przewidziane
w SBN z 2007 r."%, a rezultaty wptynetly na powstanie nowej SBN w 2014 r.
Z kolei znowelizowana w 2006 r. ustawa o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz stworzony na jej podstawie system zarzadzania rozwojem Polski
mialy zreformowac¢ polityke rozwojowa panstwa. Plan uporzadkowania strategii
rozwoju z 2009 r. przyjety przez Rad¢ Ministrow zaktadat konsolidacj¢ oraz
ograniczenie dokumentow planistycznych, sktadajacych si¢ na $rednio- i dtugo-
okresowg strategi¢ rozwoju panstwa. Jednym z takich dokumentéw miata by¢
rowniez SBN RP%. Oznaczalo to potaczenie SBN i dotychczasowej polityki bez-
pieczenstwa z nowg polityka rozwoju spoteczno-gospodarczego. Problem stano-
wit tu ustawowy obowigzek zatwierdzania SBN przez Prezydenta RP (o czym
dalej), co nadaje dokumentowi szczegoblng range. Rozwigzano to poprzez za-
chowanie SBN RP jako dokumentu koncepcyjnego, definiujgcego cele i inte-
resy narodowe oraz przez przyjecie dodatkowo Strategii rozwoju systemu bez-
pieczenstwa narodowego RP (SRSBN) zatwierdzanej przez Rad¢ Ministrow?'.
Spowodowato to jednak rozmnozenie dokumentéw o randze strategii w zakresie

17 Szerzej zob. A. Sroka, K. Trofimowicz, Terrorism and Political Radicalism in the Security
Strategies of Poland and Spain versus Public Opinion, [w:] Radicalism and Terrorism in the
21st Century. Implications for Security, red. A. Sroka, F. Castro-Rial Garrone, R.D. Torres Kum-
brian, Frankfurt am Main 2017, s. 140-144; R. Kupiecki, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego
RP 2014 jako instrument polityki panstwa. Uwarunkowania zewnetrzne i aspekty procesowe,
»~Bezpieczenstwo narodowe” 33/2015, s. 18-25; S. Koziej, A. Brzozowski, 25 lat polskiej stra-
tegii bezpieczenstwa, ,,Bezpieczenstwo narodowe” 30/2014.

18 R. Kupiecki, op. cit., s. 25.

1 SBN RP z 2007 r., pkt 148.

20 Plan uporzadkowania strategii rozwoju, przedtozony przez ministra rozwoju regionalne-
go, https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/plan-uporzadkowania-strategii-roz-
woju-przedlozony-przez-ministra-rozwoju.html [dostep: 4.12.2016].

21 Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego RP 2022 zostala przyjeta w kwiet-
niu 2013 r. przez Rade Ministréw, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/01/ strategia rozwoju_syste-
mu_bezpieczenstwa narodowego rp 2022.pdf [dostep: 5.12.2016]; R. Kupiecki, op. cit., s. 27.
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jednolitej polityki bezpieczenstwa panstwa. Zbyt krotki czas ich funkcjonowa-
nia w ramach réwnolegtych $ciezek ,,polityka rozwojowa” i ,,polityka bezpie-
czenstwa” nie pozwala na dokonanie oceny, czy zabieg ten stuzy optymalizacji
dziatah w obu tych sferach i wytworzeniu efektu synergii?2.

Przy przyjmowaniu wspomnianych dokumentéw mielismy do czynienia ze
swoistym odwrdceniem kolejnosci dziatan. Oté6z SRSBN z 2013 r., opracowana
na bazie zatozen SBN z 2007 r., poprzedzita nowelizacjg tej ostatniej, ktora wobec
SRSBN — jako substrategii polityki rozwojowej — petni przeciez rolg nadrzgdng®.

Waznym dla strategii bezpieczenstwa procesem byt przeprowadzony w latach
2010-2012 Strategiczny Przeglad Bezpieczenstwa Narodowego (SPBN). Byt to
pierwszy tak kompleksowy przeglad bezpieczenstwa narodowego, koordynowa-
ny przez Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, z udziatem ekspertow z roéznych
dziedzin bezpieczenstwa, przedstawicieli administracji rzadowej i samorzadowej
oraz organizacji pozarzagdowych. Rezultatem tych prac byt niejawny Raport Ko-
misji SPBN, podsumowujacy prace czterech zespolow problemowych. Zawierat
on w szczegolnosci wyniki analiz oraz rekomendacje w zakresie bezpieczenstwa
RP. Informacja o rezultatach przegladu zostala przyjeta przez Radg Bezpieczen-
stwa Narodowego w listopadzie 2012 r. Jedng z rekomendacji wspomnianego ra-
portu bylo opracowanie nowej strategii bezpieczenstwa narodowego, ktora zastg-
pitaby dokument obowigzujacy od 2007 r. Innym waznym wynikiem Przegladu
byta opublikowana w maju 2013 r. Biala Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej. Tresci zawarte w obu tych dokumentach wykorzystane
zostaly w opracowaniu nowej strategii bezpieczenstwa narodowego®.

Prezes Rady Ministréw zarzadzeniem nr 63 z 4 wrze$nia 2013 r. powotat
Miedzyresortowy Zespot do spraw Opracowania Strategii Bezpieczenstwa Na-
rodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Na jego przewodniczacego zostal wyzna-
czony wiceminister obrony narodowej, a wiceprzewodniczacymi zostali pod-
sekretarze stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Ministerstwie Spraw
Zagranicznych. Czlonkami Zespolu byli wysokiej rangi przedstawiciele mini-
sterstw?, Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, urzedow centralnych (AW, ABW,

22 R. Kupiecki, op. cit., s. 28.

3 Ibidem.

24 Ibidem, s. 28-29.

» Administracji i Cyfryzacji, Edukacji Narodowej, Finansoéw, Gospodarki, Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Obrony Narodowej, Pracy i Polityki
Spotecznej, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Rozwoju Regionalnego, Skarbu Panstwa, Sportu i Tury-
styki, Sprawiedliwosci, Spraw Wewnetrznych, Spraw Zagranicznych, Srodowiska, Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Zdrowia; Zarzqdzenie Nr 63 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 4 wrzesnia 2013 r. w sprawie Mig¢dzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Stra-
tegii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2013 poz. 719), http://isap.
sejm.gov.pl/Download?id=WMP20130000719&type=2 [dostep: 5.12.2016].
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RCB) oraz Biura Bezpieczenstwa Narodowego. W pracach mogli bra¢ udziat
takze zaproszeni przedstawiciele parlamentu (Sejmu i Senatu), innych instytucji
oraz o$rodkow naukowych. Organizacyjng i merytoryczng obstuge prac zapewnit
sekretariat wytoniony z Departamentu Strategii i Planowania Obronnego MON.
Zespot — jako organ pomocniczy Rady Ministrow — zobowigzany zostal migdzy
innymi do okreslenia interesow narodowych i celow strategicznych Rzeczypo-
spolitej Polskiej w dziedzinie bezpieczenstwa, dokonania analizy i prognozy
ksztaltowania si¢ zewnetrznych i wewngtrznych warunkow bezpieczenstwa na-
rodowego, sformutowania glownych kierunkéw i1 sposoboéw dzialania panstwa
(W tym przygotowan systemu bezpieczenstwa), a w efekcie opracowania projektu
Strategii Bezpieczenstwa Narodowego RP i przedtozenia go Radzie Ministrow?.
W pracy nad projektem SBN wykorzystano i zaktualizowano propozycje zawarte
w Bialej Ksigdze, a tym samym skorzystano z dorobku SPBN, w ktorego prace
zaangazowana byla znaczna czgs$¢ polskich ekspertow.

W pazdzierniku 2014 1., po zakonczeniu procedury zwigzanej z uzgodnie-
niem dokumentu, projekt zostat przyjety przez Rade Ministrow, a 5 listopada
Prezydent RP zatwierdzil nowa Strategie Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

W tym miejscu warto zastanowi¢ si¢ nad faktyczng mocg prawnag SBN RP.
Powstanie tego dokumentu przewidziano w ustawie o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Glosi ona: ,,Prezydent Rzeczpospolitej Pol-
skiej [...] zatwierdza, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, strategie bezpieczen-
stwa narodowego™ (art. 4a), natomiast ,,do zadan Rady Ministréw [...] nalezy
[...] opracowywanie projektow strategii bezpieczenstwa narodowego™ (art. 6).
Trzy organy zostaly wigc powotane do udziatu w tworzeniu SBN: Prezydent RP,
Prezes Rady Ministroéw oraz Rada Ministrow (kwestia szczegotowego okreslenia
podmiotéw przygotowujacych projekt jest zalezna od ustalen wewnatrz tego or-
ganu®’). Ustawa nie precyzuje, co w takiej strategii miatoby si¢ znalez¢?.

Charakter prawny strategii jest jednak niedookreslony. Zgodnie z regulami-
nem pracy Rady Ministrow SBN nalezy do tzw. dokumentow rzadowych®. Kwe-
stia trybu opracowywania dokumentow rzadowych jest zalezna od kazdorazowej

26 R. Kupiecki, op. cit., s. 29-30.

27 L. Grzonka, Status normatywny Strategii Bezpieczeristwa Narodowego, [w:] Strategia
bezpieczenstwa narodowego Polski, red. J. Gryz, Warszawa 2013, s. 276.

B Ustawazdnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Pol-
skiej (tj. Dz.U. 2016 poz. 1534), http://isap.sejm.gov.pl/Download?id=WDU19670440220&ty-
pe=3 [dostep: 5.12.2016].

» Uchwala Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 paZdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. 2013 poz. 979), par. 19.2, http://isap.sejm.gov.pl/Download?id=WM-
P20130000979&type=2 [dostep: 5.12.2016].
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decyzji Prezesa Rady Ministrow. Stata jest tu zasada konsensusu — dokumenty
te powinny by¢ uzgadniane przez wszystkich cztonkow rzadu — oraz zasa-
da zgodnosci z prawem UE. Dokumenty rzadowe przyjmowane sg w drodze
uzgodnienia, ale brak w prawie okreslenia rodzaju aktu konczacego postepo-
wanie, co skutkuje problemem z okresleniem mocy prawnej SBN. Nie jest
ona uchwata, gdyz zgodnie z nazewnictwem przyjetym w konstytucji sg one
zrodtami prawa wewngtrznie obowigzujgcego®.

Nastepnie SBN zatwierdzana jest przez Prezydenta. Zgodnie z art. 142 kon-
stytucji Prezydent wydaje postanowienia (w zakresie tych kompetencji, w ra-
mach ktorych nie wydaje rozporzadzen i zarzadzen), zgodnie zas z art. 144 ust. 1
wydaje akty urzgdowe. Te drugie wymagaja kontrasygnaty, nalezy uzna¢ wigc,
ze zatwierdzenie SBN nastgpuje w drodze postanowienia®'.

SBN nie stanowi zrodta prawa w rozumieniu Konstytucji RP, w zwigzku
z czym nie spelnia wprost funkcji normatywnej i sama w sobie nie moze by¢
podstawa dzialania organéw administracji panstwowej, gdyz zgodnie z kon-
stytucja dziataja one na podstawie i w granicach prawa. SBN pehni jednak
funkcje programowsg i wskazuje ogdlne kierunki dziatania wszystkim pod-
miotom wykonujagcym zadania w panstwie. Jest przygotowywana przez Rade
Ministrow, ktora to, wraz z Prezydentem RP zatwierdzajacym strategie, jest
kluczowym organem w zakresie formutowania norm w obszarze bezpieczen-
stwa w Polsce. Tres¢ SBN wyraza wigc najwazniejsze (strategiczne) cele, do
ktorych daza te organy™.

Z drugiej strony SBN stanowi koncepcyjna bazg dla Strategii rozwoju sys-
temu bezpieczenstwa narodowego RP®, a takze tworzy ramy merytoryczne do
opracowania strategii sektorowych w najwazniejszych dziedzinach bezpieczen-
stwa i obronnosci panstwa (wojskowej, ekonomicznej, informacyjne;j itp.)*.
Dokumenty wykonawcze do SBN obecnie obowiazujace to: Strategia rozwoju
systemu bezpieczenstwa narodowego 2020 z 2013 r., Polityczno-strategiczna
dyrektywa obronna z 2015 r. (dokument tajny), Doktryna cyberbezpieczen-
stwa Rzeczpospolitej Polskiej z 2015 1. Na zatwierdzenie czeka projekt Strate-
gii cyberbezpieczenstwa Rzeczpospolitej Polskiej na lata 2016-2020. Trwaja
réowniez prace nad projektem Strategii bezpieczenstwa morskiego RP. Warto
podkresli¢ informacyjna i edukacyjna role SBN w stosunku do spoleczenstwa,
ktére ma mozliwos$¢ zapoznania si¢ z gtéwnymi kierunkami i celami polityki

L. Grzonka, op. cit., s. 277.
3 Ibidem.
32 Szerzej na temat statusu normatywnego SBN w: L. Grzonka, op. cit., s. 274-290.

33 Plan uporzadkowania strategii rozwoju, http://www.kigeit.org.pl/FTP/PRCIP/Literatu-
ra/004 Plan reasumpcja_decyzji 12 07 2012.pdf [dostep: 5.12.2016].

3+ J. Pawlowski, op. cit., s. 177.
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bezpieczenstwa panstwa. Wspolpraca obywateli z organami administracji jest
niezbedna w tej dziedzinie.

W przysztosci nalezaloby zastanowi¢ si¢ nad uregulowaniem statusu nor-
matywnego SBN, gdyz obecny negatywnie wptywa na jej prestiz i skutecz-
no$¢. Podobnie bytoby w sytuacji wydawania SBN w formie rozporzadzenia.
Warto rozwazy¢ tworzenie jej na poziomie ustawodawcy, gdyz opracowywanie
SBN przez organy wiadzy wykonawczej rodzi pytanie o jej skuteczno$¢ wobec
Sejmu i Senatu. Ponadto, mimo ograniczenia w 2009 r. liczby dokumentéw
planistycznych z 42 do 9, w potaczeniu z dokumentami wykonawczymi, stra-
tegiami sektorowymi, wcigz mamy do czynienia z mnogo$cig dokumentow
wydawanych przez rézne instytucje. Zauwazalny jest tu brak jednego organu,
ktory koordynowalby powstawanie tych dokumentow, a takze skupiat je w jed-
nym miejscu, uwzgledniajac schemat zaleznosci migdzy nimi.

SBN z2007 1 SBN z 2014 r. przewiduja uporzadkowanie i zintegrowanie sys-
temu bezpieczenstwa panstwa®. W strategii z 2014 r. (pkt 111) wskazuje si¢ na
koniecznos$¢ instytucjonalnego wzmocnienia Rady Ministrow w zakresie kiero-
wania bezpieczenstwem narodowym poprzez powotanie organu pomocniczego,
ktorego zadaniem bytoby usprawnienie koordynacji stuzb specjalnych i nadzoru
nad nimi. Nastepnie mozliwe byloby rozszerzenie kompetencji takiego organu.
SBN nie wymienia tu jednak Zzadnej konkretnej nazwy ani precyzyjnego miej-
sca w strukturze Rady Ministrow. Taka wzmianka nie pojawiala si¢ w poprzed-
niej strategii. W ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministrow dziala Departament
Bezpieczenstwa Narodowego, ktdry realizuje zadania w zakresie, m.in. obshugi
merytorycznej, organizacyjnej i prawnej Ministra — Koordynatora Stuzb Specjal-
nych w realizacji nadzoru, kontroli i koordynowania dziatalno$ci shuzb specjal-
nych. Departament ten wystgpowat jednak wezesniej w strukturze KPRM?S, trud-
no wigc uznac jego istnienie za wynik realizacji postanowien SBN 2014.

Obie strategie postanawiaja, iz weryfikacja ustalen w nich zawartych oraz
wypracowywanie ich aktualizacji odbywac si¢ bedzie migdzy innymi w ramach
Strategicznych Przegladéw Bezpieczenstwa Narodowego®, co w przypadku
SBN 2007 faktycznie mialo miejsce — na podstawie ustalen przegladu zakon-
czonego w 2012 r. przygotowano SBN 2014 r.

35 SBN RP 2007, pkt 84; SBN RP 2014, pkt 12.

% Np. w rzadzie Jarostawa Kaczynskiego (2006-2007) i w pierwszym miesigcu rzadu
Donalda Tuska 2007.

37SBN RP 2007, pkt 148; SBN RP 2014, pkt 154.
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Miejsce strategii bezpieczenstwa narodowego
w systemie prawnym Krolestwa Hiszpanii

W Hiszpanii do tej pory uchwalono dwie strategie bezpieczenstwa, w 2011
1 2013 r. (obowigzuje obecnie). Cykle planowania strategicznego wdrazane
byly przez Ministerstwo Obrony od czasu wstgpienia do NATO w 1982 r.
Pod koniec lat dziewiecdziesiagtych rzad José Marii Aznara przygotowat Bialg
Ksigge Obronnosci (2000 r.)*. W tym czasie przystapiono rowniez do prze-
prowadzenia Strategicznego Przegladu Obronnego (2003), w ramach ktorego
analizowano polityke bezpieczenstwa w takich krajach, jak USA, Francja,
Niemcy czy Wielka Brytania. Ponadto organizowano seminaria z udziatem
Brytyjczykow, Belgow, Norwegow i obywateli USA, a takze przedstawicieli
roéznych instytucji i ekspertow. W 2003 r. przygotowano ponadto Hiszpan-
skq Strategie Wojskowg®. Zagadnienia strategiczne byly jednak regulowane
przede wszystkim w Dyrektywach Obrony Narodowej wydawanych co 4 lata
od 1992 r.%

Realng potrzebe stworzenia strategii bezpieczenstwa narodowego zauwa-
zono po atakach z 11 wrzesnia 2001 r. w USA. We wszystkich dokumentach
odnoszacych si¢ do bezpieczenstwa zaczeto sygnalizowac konieczno$¢ przy-
jecia nowego podejs$cia do pojawiajacych si¢ zagrozen, zmiang paradygmatu
bezpieczenstwa (Strategiczny Przeglad Bezpieczenstwa 2003*, Hiszpariska
Strategia Wojskowa 2003%, Dyrektywa Obrony Narodowej 2004%). Decyzje
0 przygotowaniu strategii bezpieczenstwa narodowego ogtosit premier José
Luis Zapatero w swoim expos¢ w 2008 r. Miata ona za zadanie zdefiniowanie

38 Ministerio de Defensa de Espafa, Libro Blanco de la Defensa 2000, Madryt 2000, Se-
cretaria General Técnica del Miniterio de Defensa.

3 M.A. Ballesteros Martin, En busca..., s. 237 i nast.

40 Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, La Directiva de Defensa Nacional 2012,
35/2012, 2013, http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2012/DIEEEA35-2012_ DDN_
IEEE.pdf [dostep: 5.12.2016]; zob. rowniez: A. Sroka, K. Trofimowicz, Terrorism and Political
Radicalism in the Security Strategies of Poland and Spain versus Public Opinion, [w:] Radicalism
and Terrorism in the 21st Century. Implications for Security, red. A. Sroka, F. Castro-Rial Garro-
ne, R.D. Torres Kumbrian, Frankfurt am Main 2017, s. 144-147.

41 Ministerio de Defensa de Espafa, Revision Estratégica de la Defensa, Madryt 2003,
Secretaria General Técnica del Miniterio de Defensa; http://www.defensa.gob.es/Galerias/de-
fensadocs/revision-estrategica.pdf [dostep: 27.02.2017].

42 Jefe del Estado Mayor de la Defensa, Nuevos retos, nuevas respuestas. Estrategia Mili-
tar Espaiiola, Madryt 2003, Secretaria General Técnica del Miniterio de Defensa.

4 El Presidente del Gobierno, Directiva de Defensa Nacional 1/2004, http://www.armada.
mde.es/ArmadaPortal/ShowBinaryServlet?nodePath=/BEA%20Repository/Desktops/Portal/
ArmadaEspannola/Pages/documentacion_reglamentos/07 directiva_defensa nacional/01_direc-
tiva_defensa nacional es/doc 02 directiva_defensa_nacional04//archivo [dostep: 27.02.2017].
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celow, wskazanie priorytetow, zaplanowanie wysitkow organizacyjnych i bu-
dzetowych w zakresie bezpieczenstwa narodowego*. W wytycznych zawartych
w doktrynie obrony narodowej z 2008 r. zapowiedziano konieczno$¢ przyjecia
dokumentu strategicznego w zakresie bezpieczenstwa narodowego, ktéry miat
by¢ punktem wyjscia dla strategii sektorowych, by zapewni¢ ich spdjnos¢. Ar-
gumentowano to pojawieniem si¢ nowych zagrozen, wykraczajacych poza sfere
czysto militarna, takich jak terroryzm, przestepczos¢ zorganizowana, prolifera-
cja broni masowego razenia, panstwa upadte czy cyberzagrozenia®.

W 2011 r. przyjeto Hiszpanskq Strategie Bezpieczenstwa (HSB)*, na kto-
rej ksztatt przemozny wptyw miat Javier Solana. Byt on rowniez wspottwor-
ca Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa z 2003, stad liczne podobienstwa
miedzy tymi dokumentami, zarowno w tresci, jak 1 w tytule. Bylo to zgodne
z ideg Solany, by HSB stanowita nie tylko strategi¢ narodowa, ale takze jeden
z elementéw szerokiej strategii europejskiej*’. HSB zostata zaprezentowana
Radzie Obrony Narodowej (Consejo de Defensa Nacional), zatwierdzona
przez Rade Ministréw i przedstawiona Kortezom. Strategia zostata przyjeta
w pospiechu pod koniec kadencji parlamentu, bez mozliwosci rozwinigcia jej
przez rzad. Uwazano, ze nie zostata dostatecznie skonsultowana z opozycja.
Bylo to duza wadg HSB, gdyz dokument o dziesigcioletnim horyzoncie cza-
sowym wymaga szerokiej zgody politycznej. Szczegolnie, iz dotyczy ksztattu
systemu bezpieczenstwa oraz polityki migdzynarodowej, ktore potrzebujg sta-
bilnosci, by by¢ skutecznie realizowane. Kiedy wigc po wyborach nastapita
zmiana partii rzadzacej, jasne byto, iz Partia Ludowa (PP) zaktualizuje stra-
tegie bezpieczenstwa. Podkreslano jednak, ze bedzie to kontynuacja HSB*.

Juz w 2012 1. przystapiono do prac nad przegladem strategii bezpieczenstwa.
Nie chciano catkowicie zmienia¢ poprzedniej, raczej ja zaktualizowac, wyelimi-
nowac¢ wady, a jednoczesnie zapewni¢ peten konsensus ze strony partii opozycyj-
nych i spoteczenstwa. Cheiano rowniez, by byt to dokument bardziej praktyczny

4 Exposé José Luisa Rodriguez Zapatero z dnia 8 kwietnia 2008, http://www.lamoncloa.
gob.es/presidente/intervenciones/Paginas/2008/prsp20080408.aspx [dostep: 27.02.2017].

4 K.P. Marczuk, Bezpieczenstwo wewnetrzne panstw czltonkowskich Unii Europejskiej. Od
bezpieczenstwa panstwa do bezpieczenstwa ludzi, Warszawa 2012, s. 192-193; El Presidente
del Gobierno, Directiva de Defensa Nacional 1/2008, http://www.armada.mde.es/ArmadaPor-
tal/page/Portal/ ArmadaEspannola/ mardigital docinstituc/prefLang_es/01 docu-institucional-
-defensa--05_directiva-defensa-nacional [dostep: 27.02.2017].

46 Gobierno de Espafia, Estrategia Espaiiola de Seguridad. Una responsablidad de todos,2011,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wem/connect/c06cac0047612¢998806cb6dc6329423/
EstrategiaEspanolaDeSeguridad.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=c06cac0047612e-
998806cb6dc6329423 [dostep: 14.03.2017].

47 ML.A. Ballesteros Martin, En busca..., s. 243.

“ Ibidem, s. 248-252.
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niz konceptualny, pehiacy takze funkcj¢ dydaktyczng — by przyczyniat si¢ do
szerzenia kultury bezpieczenstwa w spoteczenstwie.

W lipcu 2012 r. utworzono w ramach Kancelarii Premiera Rady Mini-
strow Departament Bezpieczenstwa Narodowego (Departamento de Seguri-
dad Nacional, DSN). Nowemu organowi powierzono kilka zadan, gtéwne
z nich to wspottworzenie strategii bezpieczenstwa i innych dokumentéw
w obszarze bezpieczenstwa narodowego; wsparcie merytoryczne dla Premie-
ra; pelnienie funkcji sekretariatu i organu wsparcia technicznego dla Rady
Bezpieczenstwa Narodowego (Consejo de Seguridad Nacional, CSN); zarza-
dzanie kryzysowe®.

W sierpniu 2012 r. powotano Komisj¢ Migdzyresortowa, ktéra miata na
celu nadzorowac proces powstawania strategii. W jej pracach uczestniczyli
przedstawiciele organow istotnych dla tego procesu™. Przeprowadzono ana-
liz¢ strategii bezpieczenstwa narodowego USA, Kanady, Wielkiej Brytanii,
Francji i Holandii, a takze strategii bezpieczenstwa NATO i UE. Stworzo-
no Komisje Techniczng, w ktorej sktad weszli przedstawiciele ministerstw:
Spraw Zagranicznych, Obrony, Spraw Wewng¢trznych oraz przedstawicie-
le DSN i Narodowego Centrum Wywiadu (Centro Nacional de Inteligen-
cia, CNI). Pdzniej dotaczyli do nich przedstawiciele innych ministerstw?'.
W CESEDEN przeprowadzono seminaria z ekspertami z réznych krajow
i hiszpanskich think tankow, przede wszystkim Real Instituto Elcano.
W tworzenie Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Hiszpanii (SBNH)*? za-
angazowano licznych ekspertow, dokument miat by¢ rdwniez przyjety z pel-
nym poparciem wszystkich sit politycznych (zarzuca si¢ jednak, ze rzadza-
ca PP skonsultowata si¢ tylko z najwigksza partia opozycyjna, Hiszpanska
Socjalistyczng Partig Robotniczg (PSOE). Przygotowanie projektu strategii

4 Real Decreto 1119/2012, de 20 de julio, de modificacion del Real Decreto 83/2012, de
13 de enero, por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno, art. 4, https://www.boe.es/
boe/dias/2012/07/23/pdfs/BOE-A-2012-9816.pdf [dostep: 14.03.2017].

0 Dyrektor Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, dyrektor Departamentu Bezpieczenstwa
Narodowego, sekretarz stanu do spraw zagranicznych, sekretarz stanu ds. bezpieczenstwa, se-
kretarz stanu ds. wspotpracy z Kortezami, sekretarz stanu-dyrektor Narodowego Centrum Wy-
wiadu, sekretarz ds. polityki obronnej, podsekretarz ds. gospodarki i konkurencyjnosci, dyrek-
tor Departamentu Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, dyrektor generalny ds. gospodarki
miedzynarodowej (Biuro ds. Gospodarczych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow).

ST Ministrowie: Sprawiedliwo$ci; Skarbu i Administracji Publicznej; Rozwoju; Edukacji,
Kultury i Sportu; Zatrudnienia i Zabezpieczenia Spotecznego; Przemystu, Energii i Turystyki;
Rolnictwa, Wyzywienia i Srodowiska; Gospodarki i Konkurencyjno$ci oraz Stuzby Zdrowia,
Opieki Spotecznej i Roéwnosci.

52 Gobierno de Espaiia, Estrategia de seguridad nacional. Un proyecto compartido, 2013,
http://www.dsn.gob.es/es/estrategias-publicaciones/estrategias/estrategia-seguridad-nacional
[dostep: 14.03.2017].
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zostato powierzone DSN i zostal on ostatecznie przyjety przez Rade Mini-
strow w maju 2013 .

SBHN to dokument, ktérego moc prawna, podobnie jak w przypadku
SBN RP, jest trudna do okreslenia. Z pewnoscig nie ma rangi ustawy. Petni
funkcje programowe, definiuje cele strategiczne i interesy panstwa w zakre-
sie bezpieczenstwa oraz okresla kierunki dziatania do osiggnigcia tych celow.
Tym samym nadaje kurs pracy ministerstw, do ktorych kompetencji nalezy
realizacja danych zadan**.

Konstytucja Hiszpanii z 1978 r. w art. 97 powierza Rzadowi kierowanie
polityka wewnetrzng i zewngtrzng, administracja cywilng i wojskowa oraz
obrong panstwa. Przyznaje mu rowniez petnienie funkcji wykonawczej oraz
wiladze reglamentacyjna®. Zgodnie z art. 23.3 ustawy o Rzadzie z 1997 r.
istnieja dwa rodzaje rozporzadzen: real decreto (dekret krolewski) wydawa-
ny przez Prezesa Rady Ministrow lub Rad¢ Ministrow w catosci oraz orden
ministerial — rozporzadzenia wydawane przez poszczegdlnych ministrow.

Do momentu uchwalenia ustawy o bezpieczenstwie narodowym z 2015 r.
kwestia statusu prawnego hiszpanskich strategii bezpieczenstwa nie byla jasna.
Obie zostaty przyjete w formie dekretu krolewskiego, a od uchwalenia wspo-
mnianej ustawy o bezpieczenstwie narodowym w 2015 r. ta forma jest wregez
prawnie wymagana®’. Zatozenie, ze strategie jako dekret krolewski przyjmuja
forme rozporzadzenia, nie wydaje si¢ zgodne z rzeczywistosciag. Oznaczatoby
to bowiem, iz obowiazujg jedynie administracj¢ publiczng, a przeciez ich ce-
lem jest dotarcie do catego spoleczenstwa, zarowno poprzez petnienie funkcji
informacyjnej, jak tez, przede wszystkim, zach¢cenie do pewnych dziatan i po-
staw, sprawienie, by bezpieczenstwo byto kwestig dotyczaca catego narodu.
Jednoczesnie, cho¢ w strategii nie znajdziemy klasycznych pod wzgledem bu-
dowy norm prawnych (hipoteza, dyspozycja, sankcja), poprzez jasne okresle-
nie celow wyznacza ona konkretne dziatania dla poszczegolnych ministerstw.
Szczegolnie widoczne jest to w rozdziale 4 SBNH pt. Strategiczne kierunki
dziatania, w ktorym dla kazdego z 12 kluczowych dla bezpieczenstwa Hisz-
panii obszaréw wyznaczono konkretne zadania do wykonania. Co prawda nie

3 M.A. Ballesteros Martin, En busca..., s. 252-256.
* Na podstawie ww. wywiadu z gen. M.A. Ballesterosem Martinem z 7 listopada 2016.

55 Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r., znowelizowana 27 sierpnia 1992 r., tt.
i wstep T. Motdawa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000; wersja oryginalna: http://www.
congreso.es/constitucion/ ficheros/c78/cons_espa.pdf [dostep: 8.03.2017].

% Patrz szerzej: A. Sroka, Rozliczalnos¢ w badaniach jakosci demokracji (na przykladzie
Polski i Hiszpanii), Warszawa 2014, s. 83-93.

ST Art. 14, pkt a, Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, https:/www.
boe.es/boe/dias/2015/09/29/pdfs/BOE-A-2015-10389.pdf [dostep: 8.03.2017].
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wskazano tu literalnie ministerstw, ktore dane zadanie powinny wykona¢, ale
jest to zrozumiate i wynika z zakresu ich obowigzkoéw>®.

Waznym elementem strategii jest to, ze poswigcaja one uwage zintegro-
wanemu systemowi bezpieczenstwa. Strategia z 2011 r. wymienia prioryteto-
we zmiany organizacyjne w administracji publicznej, a takze zapowiada po-
wstanie Rady Bezpieczenstwa Narodowego. Strategia z 2013 r. idzie o krok
dalej i przedstawia w rozdziale pigtym spojny system bezpieczenstwa pan-
stwa wraz z konkretnymi zadaniami, organami oraz planami jego rozwoju.
Wraz z uchwaleniem strategii powotano zapowiadang wczesniej Rade Bez-
pieczenstwa Narodowego®. Pierwszy raz zebrata si¢ ona 11 lipca 2013 r.%°
Jest to organ ds. bezpieczenstwa narodowego. Spotkania odbywaja si¢ re-
gularnie co dwa miesiace, sa rowniez zwolywane w sytuacjach nadzwyczaj-
nych (dotychczas raz, 14 listopada 2015, po zamachu w Paryzu). Moze im
przewodzi¢ Krol. Rada jest upowazniona do tworzenia komitetow wyspecja-
lizowanych (obecnie dzialajg komitety do spraw cyberbezpieczenstwa, imi-
gracji, zarzadzania kryzysowego, bezpieczenstwa morskiego, bezpieczen-
stwa energetycznego®). Jej zadania to: wspieranie premiera w prowadzeniu
polityki bezpieczenstwa, inicjowanie przegladu strategii bezpieczenstwa,
inicjowanie tworzenia strategii nizszego szczebla, kontrola wypetniania stra-
tegii bezpieczenstwa narodowego, zatwierdzanie rocznego sprawozdania ze
stanu bezpieczenstwa (Informe Anual de Seguridad Nacional), zarzadzanie
kryzysowe®.

Wazng role legislacyjng pelni wspomniany juz Departament Bezpieczen-
stwa Narodowego, ktory przygotowuje projekty strategii bezpieczenstwa,
sektorowych strategii bezpieczenstwa oraz roczne sprawozdania ze stanu
bezpieczenstwa panstwa. Jak juz wspomniano, gtéwna rolg tego organu jest
wsparcie Prezesa Rady Ministroéw w realizacji polityki bezpieczenstwa. DSN
pemi funkcje sekretariatu i organu wsparcia technicznego CSN. Podejmuje
rowniez analizg ryzyka i zagrozen oraz uruchamia system wczesnego ostrzegania.

8 SBNH 2013, rozdz. 4; wywiad z gen. M.A. Ballesterosem Martinem z 7 listopada 2016.

% Real Decreto 1886/2011, de 30 de diciembre, por el que se establecen las Comisiones
Delegadas del Gobierno, https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-20640 [dostep:
9.03.2017].

% Pierwsze spotkanie Rady Bezpieczenstwa Narodowego, http://www.dsn.gob.es/es/sis-
tema-seguridad-nacional/consejo-seguridad-nacional/reunion-del-consejo-seguridad-nacional-
-11-julio-2013 [dostep: 9.03.2017].

1 Komitety wyspecjalizowane przy Radzie Bezpieczenstwa Narodowego, http://www.dsn.
gob.es/es/sistema-seguridad-nacional/comités-especializados [dostep: 9.03.2017].

62 Real Decreto 385/2013, de 31 de mayo, de modificacion del Real Decreto 1886/2011, de

30 de diciembre, por el que se establecen las Comisiones Delegadas del Gobierno, art. 4, https://
www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-5771 [dostep: 9.03.2017].
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Dostarcza kompleksowych informacji Komitetowi Wyspecjalizowanemu ds.
Zarzadzania Kryzysowego i wspiera go w jego dziatalnosci®.

Do tej pory przyjeto 3 strategie sektorowe: Narodowqg Strategie Cyberbez-
pieczenstwa w 2013 r., Narodowq Strategie Bezpieczenstwa Morskiego w 2013 1.
oraz Narodowq Strategie Bezpieczenstwa Energetycznego w 2015 r. Sg one doku-
mentami rozwijajacymi strategi¢ bezpieczenstwa i poglebiajacymi strategiczny
namyst nad tymi, jakze istotnymi obecnie, kwestiami z obszaru bezpieczenstwa
narodowego, ujetymi w rozdziale czwartym strategii z 2013 r. Planuje si¢ przy-
gotowanie strategii sektorowej dla kazdego z 12 obszaréw wymienionych we
wspomnianym rozdziale®*. W ramach dziatalnosci DSN przyjeto rowniez 4 rocz-
ne sprawozdania ze stanu bezpieczenstwa za 2013, 2014, 2015 1 2016 r. Raporty
te dostarczajg aktualnej, catosciowej analizy stanu bezpieczenstwa narodowego
w ramach wspomnianych w strategii 12 obszaréw. Ma to na celu zapewnienie
przejrzystosci i jasnosci w wypetnianiu zobowigzania, jakim jest bezpieczenstwo
narodowe, zaciggnietego wobec spoteczenstwa hiszpanskiego®.

Kluczowym dokumentem, przewidzianym w strategii bezpieczenstwa
z 2013 r. jest ustawa o bezpieczenstwie narodowym z 2015 r. Jest to bowiem
akt nadania polityce i zagadnieniom bezpieczenstwa (przede wszystkim obron-
nosci, bezpieczenstwu publicznemu i polityce zagranicznej) rangi ustawowej
wraz ze wszystkimi konsekwencjami, a wigc wynikajacymi z ustawy obowiaz-
kami dla administracji publicznej, wspdlnot autonomicznych, a takze sektora
prywatnego i wszystkich obywateli. Po raz pierwszy umieszczono definicje
bezpieczenstwa narodowego w dokumencie tak wysokiej rangi. Niestety jest
to ta sama dyskusyjna formuta, co w strategii bezpieczenstwa z 2013 r. Przy-
jeto tez ustawowg definicje strategii bezpieczenstwa, starajac si¢ tym samym
zapewni¢ efektywnos$¢ realizacji polityki bezpieczenstwa. Zgodnie z ustawa
SBNH to strategiczne ramy polityczne stanowiagce punkt odniesienia dla po-
lityki bezpieczenstwa narodowego. Zawiera analiz¢ otoczenia strategicznego,

% Informacje o Departamencie Bezpieczefistwa Narodowego, http://www.dsn.gob.es/es/
sistema-seguridad-nacional/departamento-seguridad-nacional [dostep: 9.03.2017].

¢ Estrategia de Ciberseguridad Nacional, http://www.dsn.gob.es/estrategias-publicacio-
nes/estrategias/estrategia-ciberseguridad-nacional, Estrategia de Seguridad Maritima Nacional,
http://www.dsn.gob.es/estrategias-publicaciones/estrategias/estrategia-seguridad-maritima-na-
cional, Estrategia de Seguridad Energética Nacional, http://www.dsn.gob.es/estrategias-publi-
caciones/estrategias/estrategia-seguridad-energética-nacional [dostep: 9.03.2017].

% Informe Anual de Seguridad Nacional 2013, http://www.dsn.gob.es/es/estrategias-pu-
blicaciones/informe-anual-seguridad-nacional/informe-anual-seguridad-nacional-2013; Infor-
me Anual de Seguridad Nacional 2014, http://www.dsn.gob.es/es/estrategias-publicaciones/
informe-anual-seguridad-nacional/informe-anual-seguridad-nacional-2014; Informe Anual de
Seguridad Nacional 2015, http://www.dsn.gob.es/es/documento/informe-anual-seguridad-na-
cional-2015; Informe Anual de Seguridad Nacional 2016, http://www.dsn.gob.es/es/documen-
to/informe-anual-seguridad-nacional-2016 [dostep: 10.03.2017].
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konkretyzuje zagrozenia i wyzwania dla bezpieczenstwa Hiszpanii, okresla li-
nie dziatania w kazdym z wymienionych obszardéw i promuje optymalizacje do-
stepnych srodkow. Przygotowuje si¢ jg z inicjatywy Premiera, ktory przedktada
ja do zatwierdzenia przez Rade Ministrow. Ma ona podlegac aktualizacji co pi¢¢
lat 1 kiedy beda wymagaty tego zmieniajace si¢ okolicznosci. Po zatwierdze-
niu zostanie przedstawiona Kortezom. Ustawa przewiduje réwniez utworzenie
mieszanej komisji ds. bezpieczenstwa narodowego ztozonej z przedstawicieli
Kongresu i Senatu, co jest bardzo istotne dla przyblizenia kwestii bezpieczen-
stwa narodowego wiladzy ustawodawczej jako reprezentanta narodu®, szcze-
golnie wobec stanowiska przyjetego w strategii bezpieczenstwa, wedhug kto-
rego utrzymanie bezpieczenstwa jest zobowigzaniem calego spoteczenstwa®’.
Warto doda¢ rowniez, ze omawiana ustawa wymienia komponenty i zadania
zintegrowanego systemu bezpieczenstwa narodowego oraz organy kompetent-
ne w zakresie bezpieczenstwa narodowego.

Pod wptywem ustawy o bezpieczenstwie narodowym konieczne bedzie
w przyszto$ci znowelizowanie innych ustaw dotykajacych materii bezpie-
czenstwa narodowego, np. ustawy organicznej o obronie narodowej z 2005 r.

System bezpieczenstwa narodowego Hiszpanii ulegt licznym, bardzo waznym
zmianom od czasu uchwalenia strategii bezpieczenstwa. Inaczej niz w Polsce,
gdzie stworzenie strategii przewiduje posrednio ustawa o powszechnym obowigz-
ku obrony RP, w Hiszpanii najpierw powstala strategia (zapowiedziana w exposé
premiera, wspomniana w dyrektywie obronnej; réwniez eksperci sygnalizowa-
li konieczno$¢ jej utworzenia), a dopiero pdzniej uregulowano kwesti¢ istnienia
tego typu dokumentu w ustawie o bezpieczenstwie narodowym. W wyniku ustalen
strategii przebudowany zostal system bezpieczenstwa, stworzono nowe organy
o kompetencjach w zakresie bezpieczenstwa narodowego. Strategia uzupetniana
jest rowniez projektami sektorowymi nizszego rzgdu. Corocznie przygotowuje si¢
sprawozdanie ze stanu bezpieczenstwa, ktore pozwala oceni¢ stopien realizacji
strategii, a takze sytuacje w obszarach stanowigcych wyzwania bezpieczenstwa.

W Polsce natomiast powstanie strategii bezpieczenstwa bylo wymogiem
ustawowym. Jej zalozenia odwotuja si¢ do budowy zintegrowanego systemu bez-
pieczenstwa panstwa, natomiast — jak dotad — celu tego nie zrealizowano. Wy-
daje sie, ze brakuje jednego organu, koordynujacego pracg wszystkich innych,
ktorych kompetencje wigza si¢ z szeroko pojetym bezpieczenstwem. Dziatajacy
w ramach KPRM Departament Bezpieczenstwa Narodowego nie petni tej roli.
Rowniez w Polsce wydawane sa dokumenty pochodne od strategii bezpieczen-
stwa, uzupehiajace ja. Wydaje si¢ jednak, iz wynika to nie tyle z zatozen polityki

% Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional.
7 SBNH 2013, rozdziat 1.
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bezpieczenstwa, co z szerszej, wielodziedzinowej polityki rozwoju kraju. W Pol-
sce do tej pory przeprowadzono jeden kompleksowy Strategiczny Przeglad Bez-
pieczenstwa Narodowego, ktory realnie wptynat na ksztalt obecnie obowigzujacej
strategii. Jest to dziatanie godne pochwaty i wymagajace kontynuacji, warto by-
loby jednak do prac takiego przegladu wlaczy¢ réwniez ekspertdw spoza Polski.
Przygladajac si¢ cyklom wyborczym, mozna zauwazy¢ natomiast, iz noweliza-
cje strategii bezpieczenstwa w Polsce silnie skorelowane sg ze zmianami ekipy
rzadzacej. Monitorowanie stanu bezpieczenstwa panstwa powinno odbywac sie
regularnie, a sama polityka bezpieczenstwa musi by¢ spojna i dlugofalowa, tylko
w niewielkim stopniu zalezna od pogladow przyjetych przez parti¢ rzadzaca.

System bezpieczenstwa Hiszpanii wydaje si¢ bardziej spdjny niz system
polski. W Hiszpanii istnieje organ koordynujacy prace w zakresie bezpie-
czenstwa. Kwestiom bezpieczenstwa nadano roOwniez range ustawowa, sys-
tem jest bardziej zinstytucjonalizowany. Ponadto poddaje si¢ go regularnej
ocenie. Cho¢ strategia sama w sobie nie ma rangi normy prawa, ocenia si¢
jej wykonanie w ramach prac Rady Ministréw. Nadaje ona kierunki pracom
poszczegdlnych ministerstw, okresla cele, ktore sg zobowigzani realizowac.
Ma w koncu realne skutki w postaci aktow prawnych.

Moc prawna strategii w obu panstwach jest podobna. Sg to przede wszyst-
kim dokumenty programowe wtadzy wykonawczej. W koncu to egzekutywie
powierzono w obu panstwach prowadzenie polityki bezpieczenstwa. Znacza-
ca roznice zauwazamy w roli, jakg zatozenia strategii bezpieczenstwa petnia
w budowaniu zintegrowanego systemu bezpieczenstwa obu panstw.
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Position of national security strategy
in the legal order of Poland and Spain

Summary

The content of the article is concentrated on the issue of the place that national security strategies occu-
py in the legal system of Poland and Spain. The legislative process in which the strategies are adopted
has been presented. Assessment of legal validity of the strategies and of their executive effects has been
held. The place of the documents in question in legal systems of both countries has been assessed as
well as the issue if they form part of a wider strategy or if they are separate elements of the system. The
selection of these countries is justified by similar surface area and population, and consequently their
potential within the UE as well as the fact that these are the external countries of the Schengen zone. On
the other hand, the two countries differ by their geographical location on two extreme points of the UE.
Keywords: security, security strategy, Poland, Spain, law, legal system



