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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy zgodnosci z Konstytucja rzadowego projektu ustawy o obronie
Ojczyzny (druk sejmowy nr 2052; dalej: projekt). Odnosi si¢ ona wylgcznie do
watpliwosci zglaszanych podczas pierwszego posiedzenia podkomisji nadzwy-
czajnej rozpatrujacej projekt ustawy.

Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjg rzgdowego projektu ustawy o obronie Oj-
czyzny (druk nr 2052) w kontekscie uwag podniesionych podczas pierwszego posiedze-
nia podkomisji nadzwyczajnej powotanej do rozpatrzenia tego projektu sporzadzona
11 marca 2022 r. na zlecenie Przewodniczacego Komisji Obrony Narodowej; BAS-
-WAP-484/22.
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Zakres proponowanych zmian

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu: ,,Projekt ustawy o obronie Ojczyzny [...]
zaklada skodyfikowanie, znajdujacych si¢ dotychczas w réznych ustawach, prze-
pisow prawa wojskowego” (uzasadnienie projektu, s. 1). Oznacza to, ze projekto-
wana regulacja ma mie¢ zasadnicze znaczenie dla calego systemu prawa wojsko-
wego. Projekt ustawy okresla:

zakres przedmiotowy i podmiotowy obowiazku obrony ojczyzny,

rodzaje i sktad Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej zwanych dalej ,,Sitami
Zbrojnymi” oraz ich zadania,

organy wlasciwe w sprawach obrony panstwa i ich zadania,

zasady programowania i finansowania rozwoju Sit Zbrojnych,

sposob prowadzenia rejestracji i kwalifikacji wojskowej oraz ewidencji woj-
skowej,

sposob prowadzenia rekrutacji do stuzby wojskowej,

zasady ksztalcenia kandydatéw do stuzby wojskowej oraz Zolnierzy,

zasady wspolpracy z organizacjami proobronnymi,

rodzaje stuzby wojskowe;j,

zasady powolywania do stuzby wojskowej, jej przebieg i zasady zwalniania
z tej stuzby,

uprawnienia i obowigzki stuzbowe zolnierzy,

zasady i sposob wyrdzniania zolnierzy oraz ponoszenia przez nich odpowie-
dzialno$ci dyscyplinarnej,

zasady otrzymywania uposazenia i innych $wiadczen przez zZotnierzy,

zakres odpowiedzialno$ci majatkowej zotnierzy,

zakres $wiadczen odszkodowawczych pozostajacych w zwigzku ze stuzba
wojskows,

zasady pelnienia stuzby wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji, stanu wo-
jennego i w czasie wojny,

inne formy spetniania obowiazku obrony ojczyzny,

sposob ustalania jednostek przewidzianych do militaryzacji, wlasciwos¢ organow
w tym zakresie oraz zasady pelnienia stuzby w jednostkach zmilitaryzowanych,
wlasciwos$¢ organow w sprawach wnioskowania o uznanie obiektu za szcze-
golnie wazny dla bezpieczenstwa lub obronnosci panstwa,

zakres $wiadczen na rzecz obrony,

zasady realizacji przez przedsigbiorcéw zadan na rzecz Sit Zbrojnych

(art. 1 projektu).

Ponadto projekt zaklada zmiane 61 ustaw (art. 698-758 projektu), w tym miedzy

innymi: ustawy z 23 czerwca 1973 r. o oplatach w sprawach karnych (t.j. Dz.U. 1983,
nr 49 poz. 223, ze zm.), ustawy z 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu inwalidéw wojen-
nych i wojskowych oraz ich rodzin (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1656), ustawy z 26 czerw-
ca 1974 r. - Kodeks pracy (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1320, ze zm.), ustawy z 21 grudnia
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1978 r. 0 odznakach i mundurach (t.j. Dz.U. 2016, poz. 38), ustawy z 14 mar-
ca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz.U. 2021, poz. 195), ustawy
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1376, ze zm.), usta-
wy z 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych (t.j.
Dz.U. 2020, poz. 1998), ustawy z 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania (t,j. Dz.U. 2017, poz. 1153), ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.].
Dz.U. 2021, poz. 1882, ze zm.), ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicz-
nej (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1486, ze zm.), ustawy z 24 stycznia 1991 r. o kombatantach
oraz niektorych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojen-
nego (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1858), ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych (t,j. Dz.U. 2021, poz. 1128, ze zm.), ustawy z 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od oséb prawnych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1800, ze zm.),
ustawy z 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych
oraz ich rodzin (t.j. Dz.U. 2020, poz. 586, ze zm.), ustawy z 22 czerwca 1995 r. o za-
kwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2020, poz. 2017),
ustawy z 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz.U. 2019,
poz. 196), ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (t.j. Dz.U. 2021, poz. 178,
ze zm.), ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (t.j. Dz.U. 2021,
poz. 53, ze zm.), ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (t.j.
Dz.U. 2021, poz. 534, ze zm.), ustawy z 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu dro-
gowym (t.j. Dz.U. 2021, poz. 450), ustawy z 21 sierpnia 1997 r. - Prawo o ustroju
sadow wojskowych (t.,j. Dz.U. 2020, poz. 1754), ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Na-
rodowym Banku Polskim (t.j. Dz.U. 2020, poz. 2027, ze zm.), ustawy z 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 423,
ze zm.), ustawy z 17 grudnia 1998 r. o zasadach uzycia lub pobytu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa (t.j. Dz.U. 2021, poz. 396), usta-
wy z 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spoleczne-
go w razie choroby i macierzynstwa (t.j. Dz.U. 2021, poz. 1133, ze zm.), ustawy
z 24 lipca 1999 1. o szczegdlnych zasadach, warunkach i trybie mianowania na
wyzsze stopnie wojskowe zolnierzy uczestniczacych w walkach o wolnos¢ i nie-
podleglos¢ Polski podczas II wojny $wiatowej i w okresie powojennym (Dz.U.
nr 72, poz. 804, ze zm.), ustawy z 23 wrzesnia 1999 r. o zasadach pobytu wojsk ob-
cych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz zasadach ich przemieszczania
sie przez to terytorium (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2110).

Ocena zarzutow przedstawionych na posiedzeniu podkomisji

1. Zgodnie z art. 2 pkt 2 projektu , Ilekro¢ w ustawie jest mowa o czasie wojny -
nalezy przez to rozumie¢ czas dzialan wojennych prowadzonych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, ktdrych poczatek i koniec jest okreslany w trybie po-
stanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wydanego na wniosek Rady
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Ministréw”. Warto zauwazy¢, ze pojecie to jest wykorzystywane w wielu przepi-
sach projektu. Na przyklad zgodnie z art. 54 ust. 1 ,W razie ogloszenia mobili-
zacji 1 w czasie wojny rejestracja moga zosta¢ objete rowniez inne osoby, niz wy-
mienione w art. 53”. Z kolei, jak przesadza art. 58 ust. 6 pkt 4 projektu, kategoria
E oznacza ,trwale i catkowicie niezdolny do stuzby wojskowej, o ktdrej mowa
w pkt 1, w czasie pokoju oraz w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny”. In-
nymi stowy, jest to pojecie, ktore stanowi element hipotezy wielu norm prawnych
rekonstruowanych na podstawie projektowanych przepiséw. Tym samym z wy-
stapieniem czasu wojny (albo jego brakiem) projektodawca wigze uprawnienia
i obowiazki réznego rodzaju podmiotéw.

W toku pierwszego posiedzenia podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia
projektu podniesione zostaly watpliwosci dotyczace zgodnosci art. 2 pkt 2 pro-
jektu z art. 116 Konstytucji. Zgodnie z art. 116 ust. 1 ustawy zasadniczej: ,Sejm
decyduje w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej o stanie wojny i o zawarciu poko-
ju”. Jak przesadza za$ ust. 2 tego artykulu: ,,Sejm moze podja¢ uchwale o stanie
wojny jedynie w razie zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub gdy z uméw migdzynarodowych wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony
przeciwko agresji. Jezeli Sejm nie moze sie zebra¢ na posiedzenie, o stanie wojny
postanawia Prezydent Rzeczypospolitej”.

Jak mozna zauwazy¢, w art. 116 Konstytucji mowa jest o ,,stanie wojny”. Nato-
miast art. 2 pkt 2 projektu definiuje pojecie ,,czas wojny”. Cho¢ oba pojecia moga
wydawac sie tozsame, to jednak istnieja argumenty, ktore wskazuja, ze art. 116
ustawy zasadniczej nie jest adekwatnym wzorcem kontroli art. 2 pkt 2 projek-
tu. Obok pojecia ,,stan wojny” w ustawie zasadniczej wystepuje bowiem poje-
cie ,,czas wojny’. Postuguje sie nim art. 134 ust. 4 Konstytucji, ktory stanowi, ze:
»Na czas wojny Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
mianuje Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych. W tym samym trybie moze on Na-
czelnego Dowddce Sit Zbrojnych odwota¢. Kompetencje Naczelnego Dowodcy
Si Zbrojnych i zasady jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospo-
litej Polskiej okresla ustawa”. Ponadto pojeciem tym postuguje sie art. 175 ust. 2
ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym: ,,Sad wyjatkowy lub tryb dorazny moze
by¢ ustanowiony tylko na czas wojny”. Majac na uwadze, ze w obrebie danego
aktu lub gatezi prawa réznoksztaltnym zwrotom nie nalezy przypisywac tego sa-
mego znaczenia (zakaz wykladni synonimicznej), nalezy doj$¢ do wniosku, ze
pojecia ,,stan wojny” i ,czas wojny” nie sg tozsame (a tym samym nie sposob
ocenia¢ art. 2 ust. 2 projektu w kontekscie art. 116 Konstytucji).

Podobne uwagi dotyczace poje¢ ,,stan wojny” i ,,czas wojny” s przedstawiane
réwniez w pi$miennictwie prawniczym. Jak zauwaza np. P. Grzebyk: ,W Konsty-
tucji RP oprocz terminu «stan wojny», ktorym postuguje sie art. 116, wystepuje
pojecie «czasu wojny» (art. 134, 175). Oba terminy nie sg tozsame. O ile bowiem
stan wojny to stan prawny, o ktérego wprowadzeniu decyduje Sejm, o tyle czas
wojny to okres dzialan wojennych (zob. wypowiedz S. Gebethnera, Biul. KKZN
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1996, Nr 35, s. 12)”%. Podobnie zauwaza B. Szczurowski, ktorego zdaniem: ,,Po-
jecia «czasu wojny» nie nalezy, jak sie wydaje, utozsamia¢ ze «stanem wojny»,
o ktérym mowa w art. 116 Konstytucji RP. Skoro bowiem w tym samym akcie
normatywnym postuzono si¢ dwoma réznymi terminami, to nie mozna przyj-
mowac, iZ majg one to samo znaczenie (Banaszak, Konstytucja, 2012, s. 755-756;
odmiennie: P. Sarnecki, Artykul 134, uw. 8, w: Garlicki, Konstytucja, t. 1,s. 3-4)”>.

Jak wydaje si¢, nie mozna zgodzi¢ si¢ z P. Sarneckim, ktdry wskazuje, ze:
»«Czas wojny» [...] rozpoczyna si¢ od podjecia przez Sejm (lub prezydenta) de-
cyzji o «stanie wojny», na warunkach i w trybie okreslonym w art. 116 i konczy
«zawarciem pokoju», zadecydowanym przez Sejm, réwniez na podstawie tego
samego przepisu”*. Warto zauwazy¢, iz taka wykltadnia oprocz tego, ze narusza
dyrektywe interpretacyjna zakazujaca wykladni synonimicznej, to moze by¢
w praktyce dysfunkcjonalna. Skoro bowiem jednym z warunkéw ogtoszenia sta-
nu wojny jest ,,zbrojna napas¢ na terytorium RP” (art. 116 Konstytucji), to stan
wojny w sensie prawnym moze by¢ poprzedzony rozpocze¢ciem dzialan wojen-
nych. Jesli pojecia ,,stan wojny” i ,,czas wojny” bylyby rozumiane synonimicz-
nie, to mianowanie Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych po rozpoczeciu dziatan
wojennych, ale jeszcze przed ogloszeniem stanu wojny bytoby niedopuszczalne,
poniewaz Naczelnego Dowddce mianuje sie na czas wojny (art. 134 ust. 4 Kon-
stytucji). Dodatkowo jezeli w tej sytuacji zebranie si¢ Sejmu w celu podjecia sto-
sownej uchwaty byloby mozliwe (co wylaczaloby ogloszenie stanu wojny przez
Prezydenta), to musiatoby to zaja¢ okreslony czas — w ktérym przeciez moze by¢
konieczne wydanie stosownych rozkazéw dla Sit Zbrojnych®.

Ponadto przeciwko wykladni synonimicznej poje¢ ,,stan wojny” i ,,czas woj-
ny” posrednio przemawia art. 175 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Sad
wyjatkowy lub tryb dorazny moze by¢ ustanowiony tylko na czas wojny”. Otéz
warto zauwazy¢, ze warunkiem ogloszenia stanu wojny jest rdwniez zobowigza-
nie do wspolnej obrony przeciwko agresji wynikajace z uméw miedzynarodo-
wych. A zatem, gdyby uzna¢, ze pojecia ,,stan wojny” i ,,czas wojny” s tozsame,
to sad wyjatkowy lub tryb dorazny maglby zosta¢ ustanowiony, np. w sytuacji
gdy Rzeczpospolita Polska zadecydowalaby o stanie wojny w zwigzku z realizacja
zobowigzan sojuszniczych poza swoim terytorium®.

> P Grzebyk, Komentarz do art. 116 [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb 17.

B. Szczurowski, Komentarz do art. 134 [w:] Konstytucja RP, t. 11, Komentarz. Art. 87-
243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb 22.

P. Sarnecki, Komentarz do art. 134 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 3-4.

Por. B. Szczurowski, Komentarz do art. 134, op. cit.

Na temat nieadekwatnosci powigzania stanu wojny z sadami wyjatkowymi i trybem
doraznym zob. P. Wilinski, P. Karlik, K. Szczucki, Komentarz do art. 175 [w:] Konsty-
tucja RP, t. 11, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb 26.
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Na marginesie warto doda¢, ze rowniez zgodnie z obowigzujacym art. 4a ust. 1
pkt 4a ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczy-
pospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2021, poz. 372, ze zm.) ,,Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, stojac na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalno-
$ci i niepodzielnosci jego terytorium [...] w razie konieczno$ci obrony panstwa
postanawia, na wniosek Rady Ministréw, o dniu, w ktérym rozpoczyna si¢ czas
wojny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W tym samym trybie postanawia
o dniu, w ktérym czas wojny konczy si¢”. Oznacza to, ze rowniez obecnie ustawo-
dawca wychodzi z zalozenia, Ze ,,stan wojny” nie jest tym samym co ,,czas wojny’.

Reasumujac, konstytucyjne pojecia ,,stan wojny” i ,,czas wojny” nie sg tozsa-
me. Skoro za$ ustawa zasadnicza rozrdznia oba pojecia, to art. 2 pkt 2 projektu,
ktory definiuje pojecie ,,czas wojny”, nie moze by¢ sprzeczny z art. 116 Konsty-
tucji, w ktérym mowa o ,,stanie wojny”. Innymi stowy, wydaje sig, ze art. 2 pkt 2
projektu nie jest niezgodny z art. 116 Konstytucji.

2. Innym zarzutem, ktdry zostal sformulowany podczas pierwszego posie-
dzenia podkomisji nadzwyczajnej powolanej do rozpatrzenia tego projektu, byt
zarzut niezgodno$ci art. 11 ust. 1 projektu z art. 26 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie
zart. 11 ust. 1 projektu ,,Sily Zbrojne stoja na strazy suwerennosci i niepodleglo-
$ci Panstwa oraz jego bezpieczenstwa i pokoju”. Natomiast, jak stanowi art. 26
ust. 1 ustawy zasadniczej: ,,Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej stuzg ochronie
niepodlegtoéci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium oraz zapewnieniu bez-
pieczenstwa i nienaruszalno$ci jego granic”. Niezgodno$¢ miedzy tymi przepi-
sami mialaby polega¢ na tym, ze zakresy tych przepisow nie pokrywaja sie, lecz
krzyzuja. Pokrywaja si¢ w zakresie, w jakim jest w nich mowa o ,,niepodleglosci”
i ,bezpieczenstwie” Natomiast w art. 11 ust. 1 projektu jest mowa rowniez o ,,su-
werennosci” i ,pokoju’, o ktorych nie wspomina art. 26 ust. 1 Konstytucji, a przy
tym jednoczes$nie w przywotanym artykule ustawy zasadniczej mowa jest o ,,nie-
podzielnosci terytorium” i ,nienaruszalnosci granic”, o ktérych nie ma mowy
wart. 11 ust. 1 projektu.

Wydaje sig, ze problemu konstytucyjnego nie generuje rozszerzenie art. 11
ust. 1 projektu o ,suwerenno$¢” i ,,pokdj’, do ktorych nie odnosi sig art. 26 ust. 1
Konstytucji. Niewatpliwie suwerennos¢ jest warto$cig konstytucyjng. Mowa jest
o niej np. w preambule czy tez art. 126 ust. 2 ustawy zasadniczej, ktéry stano-
wi: ,,Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi
na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i nie-
podzielnosci jego terytorium”. Suwerennos¢ jest tez $cisle zwiazana z niepodle-
gloscig. W stownikowym znaczeniu ,suwerenny” to miedzy innymi ,,niezalezny
od innego panstwa, innej wladzy, instytucji itp.””. Podobnie warto$cig konstytu-
cyjng jest tez ,,pokdj”. Wartos¢ ta lezy u podstaw rozwigzan zawartych w art. 116
Konstytucji. Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie prawniczym: ,Konstytucja RP

7 Https://sjp.pwn.pl/slowniki/suwerenno$¢.html.
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wyraznie wskazuje, iz Polska moze (ale nie musi) oglosi¢ stan wojny (wypowie-
dzie¢ wojne) jedynie w dwdch przypadkach: zbrojnej napasci na terytorium RP
lub gdy z uméw miedzynarodowych wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony
przeciwko agresji. Oba przypadki w zasadzie méwia o jednym - samoobronie
indywidualnej lub zbiorowej wobec agresji, wykluczaja wigc mozliwos¢ napasci
na inne panstwo ze strony Polski”®. Skoro za$ konstytucyjnie wykluczona jest
napa$¢ na inne panstwo i dopuszczalna jest jedynie obrona, to tym samym pokdj
mozna uznaé za warto$¢ konstytucyjng. W zwigzku z powyzszym rozszerzenie
art. 11 ust. 1 projektu wzgledem art. 26 ust. 1 Konstytucji nie powoduje niezgod-
nosci miedzy tymi przepisami.

Brak wskazania w art. 11 ust. 1 projektu, Ze do Sit Zbrojnych nalezy stanie
na strazy ,niepodzielnosci terytorium” i ,nienaruszalnosci granic” réwniez nie
powinno by¢ traktowane jako naruszenie art. 26 ust. 1 Konstytucji, skoro juz
w art. 11 ust. 4 projektu jest mowa o tym, iz ,,Sity Zbrojne, realizujac zadania
konstytucyjne, w zakresie ochrony niepodlegltosci panistwa, niepodzielnosci jego
terytorium oraz zapewnienia bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic,
majg prawo stosowania $rodkéw przymusu bezposredniego, uzycia broni i in-
nego uzbrojenia, z uwzglednieniem koniecznosci i celu wykonania tych zadan,
w sposdb adekwatny do zagrozenia oraz w granicach zasad okreslonych w wigza-
cych Rzeczpospolitg Polska ratyfikowanych umowach miedzynarodowych oraz
miedzynarodowym prawie zwyczajowym’. Innymi stowy, chociaz art. 11 ust. 1
projektu nie odwzorowuje literalnie tresci art. 26 ust. 1 Konstytucji, to jednak
normy prawne dekodowane z catego art. 11 projektu pozwalajg stwierdzi¢, ze jest
on zgodny z art. 26 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Podsumowanie

= Konstytucyjne pojecia ,,stan wojny” i ,czas wojny” nie sg tozsame. Skoro za$
ustawa zasadnicza rozréznia oba pojecia, to art. 2 pkt 2 projektu, ktory definiuje
pojecie ,,czas wojny’, nie moze by¢ sprzeczny z art. 116 Konstytucji, w ktorym
mowa o ,stanie wojny”. Innymi stowy, art. 2 pkt 2 projektu nie jest niezgodny
z art. 116 Konstytucji.

= Artykul 11 projektu jest zgodny z art. 26 ust. 1 Konstytucji.
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