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Opinia w przedmiocie zgodnosci ustawy dotyczacej programu SAFE z Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej oraz traktatami Unii Europejskiej

Tezy opinii:

Ustawa o Finansowym Instrumencie Zwiekszenia Bezpieczenstwa SAFE
I
- w zakresie, w jakim uzaleznia obronnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i bezpieczenstwo obywateli

od organow Unii Europejskiej, jest w catosci niezgodna z:

1. Art. 90 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 9, art. 26 ust. 2, art. 134 ust.
1, art. 146 ust. 4 pkt 11 Konstytucji RP, a takze z zasadg suwerennego i demokratycznego

stanowienia o losie Rzeczypospolitej (preambuta Konstytucji RP);
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2. Art. 4 ust. 2iart. 5 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej;

3. Art. 3, art. 4, art. 346 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej;

Il.
- w zakresie, w jakim umozliwia realizacje pkt 30 preambuty rozporzgdzenia Rady (UE)
2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego Instrument na rzecz Zwiegkszenia
Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu
Obronnego, w mysl ktérego to rozporzgdzenia umowa dotyczgca zakupu uzbrojenia przez jedno

panstwo powinna by¢ podpisana nie pdzniej niz do 30 maja 2026 r., jest niezgodna z :
1.  zasadg rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych (preambuta Konstytucji RP);
2. art. 2 Konstytucji RP;
Il
Ustawa o Finansowym Instrumencie Zwiekszenia Bezpieczenstwa SAFE, ze wzgledu na tryb jej

uchwalenia i brak odpowiedniego okresu dostosowawczego, jest w catosci niezgodna z:

1. zasadg rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych (preambuta Konstytucji
RP);

2. art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

Uzasadnienie:

1. Przedmiotem opinii jest ustawa o Finansowym Instrumencie Zwiekszenia Bezpieczenstwa
SAFE (tekst ustawy przekazany Prezydentowi RP do podpisania)’. Ustawa ta ,ma na celu
okreslenie odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych, finansowych i proceduralnych

umozliwiajgcych skuteczne wykorzystanie srodkéw pochodzgcych z pozyczki SAFE, o ktorej

T Tekst ustawy https://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/nazwa/2227 _u/$file/2227 u.pdf
Dalej: ustawa.
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mowa w rozporzgdzeniu Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego
Instrument na rzecz Zwiekszenia Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez
Wzmocnienie Europejskiego Przemystu Obronnego”?. W uzasadnieniu projektu opiniowane;
ustawy wskazano, ze ,w marcu 2026 r. planowane jest zawarcie umowy pozyczkowej z Komisjg
Europejska i do tego czasu konieczne jest wej$cie w zycie projektowanej ustawy”3.

Art. 1 ustawy stanowi, ze okreS$la ona zasady dziatania Finansowego Instrumentu
Zwiekszenia Bezpieczenstwa SAFE (pkt 1) oraz ,zasady kontroli i audytu wykorzystania srodkow
finansowych pochodzgcych z pozyczki (...) udzielanej na podstawie rozporzgdzenia Rady (UE)
2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcym Instrument na rzecz Zwiekszenia
Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu
Obronnego”(pkt 2). Oznacza to, ze ustawa w catosci jest nierozerwalnie zwigzana z
przedmiotowym rozporzgdzeniem ze wzgledu na jej geneze i funkcje.

Powotane w art. 1 ustawy rozporzgdzenie Rady (UE) okresla ,warunki i procedury
udzielania panstwom cztonkowskim i realizacji przez nie pomocy finansowej w ramach
instrumentu SAFE”, a takze ustanawia ,przepisy dotyczgce uproszczonych i przyspieszonych
procedur udzielania zamowien realizowanych na zasadzie wspotpracy na zakup produktow
zwigzanych z obronnoscig i innych produktow do celéw obronnych™. Rozporzgdzenie to stanowi
w pkt 35 preambuty, ze powinno ono ,by¢ wdrazane zgodnie z odpowiednimi przepisami
przyjetymi na podstawie art. 322 TFUE, w szczegdlnosci z rozporzgdzeniem finansowym i
rozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092”. A zatem, skoro
ustawa stuzy realizacji instrumentu SAFE, to tym samym realizuje wymienione rozporzadzenie
finansowe i rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii.
Rozporzgdzenie to przewiduje, ze w przypadku uznania przez Komisje Europejskg, ze doszio w
panstwie cztonkowskim do naruszenia zasad panstwa prawnego Komisja przedktada Radzie
wniosek dotyczgcy w szczegolnosci ,zawieszenia wyptaty rat w catosci lub w czesci” (art. 5
rozporzgdzenia); Rada ,stanowigc wigkszoscig kwalifikowang, moze zmieni¢ wniosek Komisji”
(art. 6 rozporzadzenia). Zgodnie z art. 2 znajdujgcego zastosowanie rozporzgdzenia panstwo
prawne obejmuje zasade legalnos$ci, ktora ,oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i
pluralistyczny proces stanowienia prawa”, a takze zasade pewnosci prawa, zakaz arbitralnosci w
dziataniu wiadz wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sgdowej, w tym dostepu do wymiaru

sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, réwniez w odniesieniu do praw

2 Tak w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy, druk sejmowy nr 2227, s. 1.

3 Ibidem.

4 Tak w art. 1 rozporzgdzenia Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego Instrument na rzecz
Zwiekszenia Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”).poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu
Obronnego.
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podstawowych, zasade podziatu wtadzy oraz niedyskryminacje i rwnos¢ wobec prawa. Panstwo
prawne jest rozumiane w sposéb uwzgledniajgcy pozostate wartosci i zasady Unii zapisane w
art.2 TUE.

A zatem ustawa umozliwia trwate uzaleznienie w dtugiej perspektywie czasowej
obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej i bezpieczenstwa obywateli od organdw Unii Europejskiej,
kierujgcych sie kryteriami, ktérych tres¢ organy te okreslajg. Oznacza to, w zakresie,
wyznaczonym przez powotane rozporzgdzenie w sprawie ogolnego systemu warunkowosci
stuzgcego ochronie budzetu Unii, przekazanie organom Unii Europejskiej kompetenciji
dotyczgcych decydowania o polskich sitach zbrojnych w sprawach ich wyposazenia w produkty
zwigzane z obronnoscig i inne produkty do celow obronnych.

Z tego wzgledu ustawa w catosci jest niezgodna z art. 90 ust.1 Konstytucji RP, w mysl|
ktorego Rzeczpospolita moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekaza¢ organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wtadzy panstwowe;j
,W niektérych sprawach”. Znaczenie sformutowania ,w niektérych sprawach”, kluczowe dla
ustalenia granic przekazania kompetencji, zostato okreslone w uzasadnieniu wyroku® Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgcego oceny zgodnosci z Konstytucja RP cztonkostwa w Unii
Europejskiej na zasadach okreslonych w Traktacie o Unii Europejskiej. Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego ,Zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej wymaga
respektowania w tym procesie konstytucyjnych granic przekazywania kompetenciji,
wyznaczonych przez zawezenie owego przekazania do niektorych spraw, a zatem zapewnienia
wtasciwej rownowagi pomiedzy kompetencjami przekazanymi a zachowanymi, polegajgcej na
tym, ze w przypadku kompetencji sktadajgcych sie na istote suwerennosci (w tym zwtaszcza
stanowienie regut konstytucyjnych i kontrola ich przestrzegania, wymiar sprawiedliwosci, wtadza
nad wiasnym terytorium panstwa, armig i sitami zapewniajgcymi bezpieczenstwo oraz porzadek
publiczny) decydujgce uprawnienia majg witasciwe wiadze Rzeczypospolitej”®. W doktrynie
znalazt wyraz poglad, w mysl ktérego ,przekazanie kompetencji nie moze mieé charakteru
uniwersalnego”’. Skoro wtadza nad armig i sitami zapewniajgcymi bezpieczenstwo oraz porzgdek
publiczny nalezy do istoty suwerennosci, to kontrola nad finansowaniem sit zbrojnych nie moze
byé sprawowana przez inne organy anizeli wlasciwe wiadze Rzeczypospolitej. Ustawa, w
catoksztalcie swoich przepisow, umozliwia przejecie kontroli finansowania obrony przez organy
Unii Europejskiej i z tego wzgledu jest w catosci niezgodna z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

Zastosowanie mechanizmu warunkowosci wprowadzone przez ustawe oznacza przekazanie

5 W sprawie o sygn. K 32/09.
6 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/09.
7 Por. L, Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2025, s. 74.
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prawa do podejmowania decyzji w sprawach dotyczgcych obronnosci Komisji Europejskie;j i
Radzie, co pozostaje poza granicami konstytucyjnie dopuszczalnego przekazania kompetenciji.

Ustawa jest zatem w catosci niezgodna z wyrazong w preambule Konstytucji RP zasadg
suwerennego i demokratycznego stanowienia o losie Rzeczypospolitej. Postanowienia
preambuty majg, w mys| stanowiska doktryny, ,istotne znaczenie dla ustalenia zasad i granic
procesow integracji Polski z organizmami europejskimi’®. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego
,przystapienie do Unii Europejskiej i zwigzane z tym przekazanie kompetencji nie oznacza
wyzbycia sie suwerennosci na rzecz Unii Europejskiej. Granice transferu kompetencji wyznacza
wskazana w preambule do ustawy zasadniczej suwerennos¢ panstwa jako wartos¢ narodowa, a
stosowanie Konstytucji — w tym rowniez w odniesieniu do dziedziny integracji europejskiej —
powinno odpowiada¢ znaczeniu, ktére wstep do ustawy zasadniczej przypisuje odzyskaniu
suwerennosci rozumianej jako mozliwos¢ stanowienia o losie Polski. Preambuta determinuje
sposOb wyktadni postanowien Konstytucji RP dotyczgcych niepodlegtosci i suwerennosci
panstwa oraz suwerennosci Narodu (...),a zarazem postanowien znajdujgcych zastosowanie do
cztonkostwa w Unii Europejskiej (...)"°. Mozliwo$¢ niezaleznego od organéw Unii Europejskiej
decydowania o rodzaju kupowanego uzbrojenia i harmonogramie zakupdéw ma zasadnicze
znaczenie jako gwarancja samodzielnego decydowania o losie Polski. Immanentne ryzyko
ograniczenia tej mozliwosci przez ustawe przesgdza o jej niezgodnosci z preambutg do
Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze witadze publiczne majg obowigzek kierowania sie zasadg
niepodlegtosci i suwerennosci panstwa, implikujgcg koniecznos¢ ,samodzielnego decydowania
o wszystkich dotyczgcych go sprawach i samodzielnego podejmowania wszystkich dotyczgcych
go decyzji” . Czlonkéw wiadzy ustawodawczej zobowigzuje do tego w szczegdlnosci
Slubowanie, w mysl ktérego majg oni ,strzec suwerenno$ci i intereséw Panstwa, czyni¢ wszystko
dla pomysinosci Ojczyzny i dobra obywateli” (art. 104 Konstytucji RP). Prezydent RP Slubuje, ze
bedzie strzegt ,niepodlegtosci i bezpieczenstwa Panstwa” (art. 130 Konstytucji RP). Art. 126 ust.
2 Konstytucji RP stanowi, ze Prezydent RP stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa
panstwa.

Ustawa jest w catosci niezgodna z art. 4 ust.2 Konstytucji RP, wedtug ktérego Nardd
sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli w powotanych do tego organach, nie za$ przez
Komisje i Rade UE. Ustawa tworzy mechanizm pozwalajgcy tym wtasnie organom decydowac o
polityce obronnej panstwa i warunkowac jej realizacje, co jest zaprzeczeniem wynikajgcej z art.

4 ust. 1 zasady, w mys$l ktdrej cata wiadza publiczna w Rzeczypospolitej pochodzi od Narodu'".

8 Por. L. Garlicki, uwagi do wstepu do Konstytucji RP, w: L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie,
Komentarz, Warszawa 2007, s. 14.

9 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/09.

10 Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2025, s. 73.

1 Por. P. Tuleja: uwagi do art. 4, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie. Komentarz, Warszawa 2019, s. 35.

5



Dotyczy to w szczegdlnosci wtadzy nad sitami zbrojnymi, w tym nad ich wyposazeniem, ktora nie
moze by¢ bezwarunkowo przekazana na okres do 45 lat'?> organom UE, a to wtasnie jest mozliwe
ze wzgledu na wspomniany poprzednio mechanizm warunkowosci. Kryteria, wedtug ktorych
uruchamiany jest ten mechanizm, pozostajg poza zasiegiem wtadz polskich. Umozliwiajgc
funkcjonowanie mechanizmu warunkowosci w odniesieniu do Sit Zbrojnych, ktére majg krytyczne
znaczenie dla istnienia panstwa, ustawa tworzy warunki, by mechanizm ten wptywat na wynik
wyborow, poprzez uzaleznienie finansowania wojska od tego, czy wyborcy poprg kandydatéw
reprezentujgcych wartosci Komisji, a wiec w istocie reprezentujgcych Komisje. Ustawa,
wprowadzajgc Finansowy Instrument Zwiekszenia Bezpieczenstwa SAFE, umozliwia
uzaleznienie przekazania srodkéw na potrzeby wojska od wyniku wyboréw parlamentarnych i
prezydenckich, od ktérych zalezy, czy ksztatt panstwa prawnego w Polsce bedzie spetniat
oczekiwania organow UE, czy tez nie. W rezultacie tego uzaleznienia kandydaci w wyborach
popierani przez aktualne wiladze UE bedg mogli zdystansowa¢ swoich przeciwnikéw, co
spowoduje, ze o wyniku wyborow w Polsce bedzie mogta wspotdecydowaé Komisja Europejska,

co jest niezgodne z art. 4 ust. 2 Konstytucji RP.

Ustawa jest niezgodna z art. 26 ust. 2 Konstytucji RP, poniewaz umozliwia zastosowanie
mechanizmu warunkowosci, oznaczajgcego przekazanie prawa do podejmowania decyzji w
sprawach dotyczacych obronnosci organom UE. W mysl art. 26 ust. 2 Konstytucji RP Sity Zbrojne
podlegajg demokratycznej kontroli, co oznacza, ze podlegajg kontroli polskiej wtadzy majgcej
polskg demokratyczng legitymacje. W doktrynie znalazt wyraz poglad, ze organy wiadzy
sprawujgce kontrole nad Sitami Zbrojnymi powinny posiada¢ demokratyczng legitymacije i
sprawowa¢ kontrole zgodnie z demokratycznymi procedurami ¥ . Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego organ panstwa wykonujgcy zadania z dziedziny obronnosci musi mieé
demokratyczng legitymacje '*. Podejmowanie przez organy UE na zasadach okreslonych w
rozporzgdzeniu w sprawie o0golnego systemu warunkowosci rozstrzygnie¢ dotyczgcych
finansowania Sit Zbrojnych jest w istocie rownoznaczne z wykonywaniem zadan z dziedziny
obronnosci przez te organy mimo braku niezbednej legitymacji demokratycznej.

Ustawa, uzalezniajgc finansowanie zbrojen od mechanizmu warunkowosci, uzaleznia od
tego mechanizmu, a w konsekwencji od decyzji organéw Unii, najwyzszego zwierzchnika Sit
Zbrojnych, co jest niezgodne z art. 134 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Prezydent

Rzeczypospolitej jest najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych. W Swietle stanowiska doktryny

2 Tak w art. 10 ust. 2 rozporzgdzenia Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego Instrument na
rzecz Zwiekszenia Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”).poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu
Obronnego.

3 Por. M. Safjan, L. Bosek, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2016, s. 697 i nast.

14 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 52/07.
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okreslenie to oznacza, ze ,nie moze on w tym zakresie zosta¢ podporzgdkowany zadnym
instytucjom krajowym czy zagranicznym, co jednak nie wyklucza natozenia na gtowe panstwa
pewnych powinnosci w ramach zobowigzania do wspolnej obrony przeciwko agresji zawartego
w umowie miedzynarodowej’'®. Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej nie zobowigzujg do uzaleznienia najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych
mechanizmem warunkowos$ci. Kompetencje Prezydenta Rzeczypospolitej, zwigzane ze
zwierzchnictwem nad Sitami Zbrojnymi, okresla ustawa. Jednakze ustawa nie moze pozbawic
najwyzszego zwierzchnika jego konstytucyjnego statusu, to jest zdolnosci bycia najwyzszym
zwierzchnikiem, czyli nie podlegania zadnym instytucjom krajowym, czy zagranicznym. Ustawa
jest zatem niezgodna z art. 134 ust. 1 Konstytucji RP.

Ustawa, uzalezniajgc finansowanie zbrojern od mechanizmu warunkowosci, uzaleznia od
tego mechanizmu, a w konsekwencji od decyzji organéw Unii, Rade Ministréw, co jest niezgodne
z art. 146 pkt 4 ust. 11 Konstytucji, zgodnie z ktorym Rada Ministréw sprawuje ogdlne
kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju. Rada Ministrow sprawuje to kierownictwo na
zasadach okreslonych w ustawie, ktéra jednak musi by¢ zgodna z Konstytucjg, co nie ma miejsca
W niniejszej sprawie.

Ustawa, umozliwiajgc zastosowanie mechanizmu warunkowosci w zakresie
wykluczonym przez art. 90 ust. 1 Konstytucji, jest niezgodna z art. 8 ust. 1 Konstytucji, w mysl|
ktérego jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej. Norma unijna uzalezniajgca
stosowanie instrumentu SAFE od mechanizmu warunkowosci, ktorej wykonaniu stuzy ustawa,
jest sprzeczna z normag konstytucyjng wykluczajgcg przekazanie kompetencji przez panstwo w
,Zakresie witadzy nad armig i sitami zapewniajgcymi bezpieczenstwo oraz porzgdek
publiczny”'®. W mys$| orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sprzecznos$é¢ pomiedzy normg
Konstytucji a normg prawa unijnego ,nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym
razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci normy wspoélnotowej w relacji do normy
konstytucyjnej. Nie mogtaby tez prowadzi¢ do utraty mocy obowigzujgcej normy konstytucyjnej
i zastgpienia jej normg wspolnotowg ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do
obszaru, ktéry nie zostat objety regulacjg prawa wspolnotowego. W takiej sytuacji do polskiego
ustawodawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu
zmian w regulacjach wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji o wystgpieniu z Unii
Europejskiej. Decyzje te winien podjgé suweren, ktorym jest Nardéd Polski, lub organ wtadzy
panstwowej, ktéry w zgodzie z Konstytucjg moze Nardod reprezentowac ' . Trybunat

Konstytucyjny wyklucza dorozumiang zmiane Konstytucji RP. Z Konstytucji RP wynika prawo

5 Tak P. Czarny: uwagi do art. 134, w: P. Tuleja: op. cit., s. 402.
16 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/09.
7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 18/04.
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do zachowania zasady suwerennosci w procesie integracji europejskiej., wspotistotne prawu do
korzystania z mozliwosci ,suwerennego i demokratycznego stanowienia” o Sitach Zbrojnych w
zakresie wynikajgcym z Konstytucji, nie zas na zasadach ustalonych przez organy UE. Wedtug
Trybunatu ,normy Konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki wyznaczajg minimalny i
nieprzekraczalny prog, ktory nie moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek
wprowadzenia regulacji wspdlnotowych. Konstytucja petni w tym zakresie swg role
gwarancyjng, z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci w niej wyraznie okreslonych, i to w
stosunku do wszystkich podmiotow czynnych w sferze jej stosowania. Wyktfadnia ,przyjazna dla
prawa europejskiego” ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do
rezultatow sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do
uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje. Trybunat
Konstytucyjny nie uznaje wiec mozliwosci zakwestionowania mocy obowigzujgcej normy
konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu prawa europejskiego sprzecznej z nig
regulacji wspdlnotowej.”'®. Przejecie kontroli finansowania obrony panstwa przez organy UE

jest nie do pogodzenia z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Ustawa, w zakresie, w jakim uzaleznia obronnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i
bezpieczehstwo obywateli od organow Unii Europejskiej, jest w catosci niezgodna z art. 4 ust.
2 Traktatu o Unii Europejskiej, w mysl ktérego Unia ,szanuje podstawowe funkcje panstwa,
zwilaszcza funkcje majgce na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegolnosci
bezpieczehstwo narodowe pozostaje w zakresie wytgcznej odpowiedzialnosci kazdego
Panstwa Cztonkowskiego”. Przepis ten wyklucza uznanie przez panstwo cztonkowskie, ze ma
ono ograniczong wtadze nad armig wskutek poddania jej kontroli wynikajgcej z powierzenia
decyzji w przedmiocie finansowania wydatkow zbrojeniowych organom UE. Tego rodzaju
kontrola jest wprost wykluczona przez Traktat o Unii Europejskiej, nie tylko przez Konstytucje
RP.

Ustawa, w zakresie, w jakim uzaleznia obronnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i
bezpieczehstwo obywateli od organow Unii Europejskiej, jest w catosci niezgodna z art. 5 ust.
2 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze ,Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziata
wytgcznie w granicach kompetenciji przyznanych jej przez Panstwa Cztonkowskie w Traktatach
do osiggniecia okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w
Traktatach nalezg do Panstw Czionkowskich”. Skoro w art. 4 ust. 2 uznano bezpieczenstwo
narodowe za pozostajgce w zakresie wytgcznej kompetencji Panstw Cztonkowskich, to Unia

18 |bidem.



nie moze dziata¢ w tym zakresie, uzalezniajgc kompetencje Panstw Czionkowskich do
finansowania armii od decyzji swoich organow. Ustawa, ktora tworzy mechanizm finansowania
wydatkow zbrojeniowych oparty na uznaniu, ze jej organy majg kompetencje w tym zakresie,

jest niezgodna z art. 5 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej.

3. Ustawa, przez to, ze wuzaleznia obronnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i
bezpieczenstwo obywateli od organéw Unii Europejskiej, jest w catosci niezgodna z art. 3
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory okresla wytgczne kompetencje Unii. Nie
zaliczono do nich bezpieczenstwa narodowego ani polityki obronnej czy wydatkow na wojsko
Panstw Czionkowskich. Art. 4 Traktatu wymienia dziedziny, do ktérych ,stosujg sie”
kompetencje dzielone. Nie zaliczono do tych dziedzin obronno$ci i bezpieczenstwa Panstw
Cztonkowskich. Ustawa, ktora tworzy prawng infrastrukture uzalezniajgcg funkcjonowanie armii
od mechanizmu warunkowosci jest zatem niezgodna z art. 3 i art. 4 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej wykluczajgcymi tego rodzaju uzaleznienie.

Ustawa, w zakresie, w jakim uzaleznia obronnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej i
bezpieczehstwo obywateli od organow Unii Europejskiej, jest w catosci niezgodna z art. 346
ust. 1 lit. b Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze ,kazde Panstwo
Czlonkowskie moze podejmowacé srodki, jakie uwaza za konieczne w celu obrony
podstawowych interesow jego bezpieczenstwa, a ktore odnoszg sie do produkcji lub handlu
bronig, amunicjg lub materiatami wojennymi”. Ustawa, umozliwiajgc stosowanie mechanizmu
warunkowosci do finansowania wydatkdbw na potrzeby wojenne, pozbawia Panstwo
Cztonkowskie zdolnosci do podejmowania srodkow, jakie uwaza ono za konieczne w zakresie
handlu bronig, amunicjg lub materiatami wojennymi, a tym samym jest niezgodna z powotanym
przepisem TFUE.

Ustawodawca ma obowigzek przestrzegania traktatow stanowigcych podstawe
funkcjonowania Unii Europejskiej. Naruszenie tego obowigzku jest naruszeniem art. 9
Konstytucji RP, w mysl ktérego Rzeczpospolita przestrzega wigzacego jg prawa
miedzynarodowego. Ustawa naruszajgca Traktaty we wskazanym zakresie, jest niezgodna z

art. 9 Konstytucji RP.

1. Ustawa umozliwia realizacje pkt 30 preambuty rozporzadzeniu Rady (UE)
2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego Instrument na rzecz Zwiekszenia
Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu

Obronnego. W mysl pkt 30 preambuty umowa dotyczgca zakupu uzbrojenia przez jedno
9



panstwo powinna by¢ podpisana nie p6zniej niz do 30 maja 2026 r. Oznacza to sprowadzenie
ryzyka dysfunkcjonalnej praktyki w zakresie zawierania kontraktow dotyczgcych zakupu
uzbrojenia, a wiec poswiecenia rzetelnosci na rzecz sprawnosci, co jest niedopuszczalne ze
wzgledu na konsekwencje pospiechu. Tym samym ustawa jest niezgodna z zasadg zachowania
rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych wyrazong w preambule do Konstytucji
RP.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze
stworzenie instytucji publicznej ,w ksztatcie uniemozliwiajgcym jej rzetelne i sprawne dziatanie”
narusza zasady panstwa prawnego'®. Trybunat Konstytucyjny, dokonujgc oceny konkretnej
instytucji publicznej utworzonej ustawg?, sformutowat tym samym przestanki oceny zgodnosci z
ustawg zasadniczg takze innych instytucji publicznych, na co wyraznie wskazano w uzasadnieniu
powotywanego wyroku, a wiec w szczegdlnosci instytucji publicznych funkcjonujgcych w systemie
obrony narodowe;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,rzetelnos¢ i sprawnos$¢ dziatania instytucii
publicznych w szczegolnosci zas tych instytucji, ktore zostaty stworzone w celu realizacji i
ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci majgcych range
konstytucyjng. Wynika to jasno z tekstu wstepu do Konstytucji (tzw. preambuty), w ktérym jako
dwa gtdwne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich
oraz zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Przepisy, ktérych
tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania instytucji majgcych stuzy¢ ochronie praw
konstytucyjnych stanowig zarazem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich

uznanie za niezgodne z Konstytucjg”?'.

2. Ustawa, umozliwiajgc realizacje pkt 30 preambuty rozporzadzeniu Rady (UE)
2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgcego Instrument na rzecz Zwiekszenia
Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez Wzmocnienie Europejskiego Przemystu
Obronnego, ktéry to punkt dotyczy zawierania uméw w sprawie zakupu uzbrojenia nie pdzniegj
niz do 30 maja 2026 r., jest sprzeczna z zasadami racjonalnosci. Nie jest bowiem mozliwe
dokonanie tych zakupdw bez ryzyka btedow i strat. Z uzasadnienia projektu rzgdowego nie
wynika jakie argumenty przemawiajg za takim rozwigzaniem poza wolg prawodawcy. W swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego demokratyczne panstwo prawne ma za podstawe

wykluczenie arbitralnosci w dziataniu wiadzy publicznej 2> . Niezgodne 2z zasadg

19 Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

20 Trybunat w szczegolnosci stwierdzit niezgodnos$é z Konstytucjg przepiséw ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o
powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz. U. z 2003 r. Nr 45, poz. 391 ze zm.).

21 |bidem.

22 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/04.
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demokratycznego panstwa prawnego sg takze przepisy naruszajgce zasade racjonalnosci.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,panstwo prawne opiera sie na
zatoZeniu racjonalnosci prawodawcy” 23. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,podstawg kazdego
systemu norm prawnych jest fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy”?*, a jednoczes$nie
.punktem wyjscia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zatozenie racjonalnego
dziatania ustawodawcy”?.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, ,ze wszelkie
dziatania prawodawcy sg efektem dogtebnego rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji
znajdujgcej racjonalne uzasadnienie. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje sie
zatozonym z gory racjonalizmem”?8,

To wiasnie 6w racjonalizm ustawodawcy, potwierdzony w tresci ustawy, pozwala wymagac
respektowania prawa. Zdaniem Trybunatu ,odrzucenie fikcji racjonalnosci ustawodawcy
wigzatoby sie z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegdlnych aktow prawnych i
odmowy ich stosowania, to za$ grozitoby rozprzezeniem wszystkich wiezi prawnych i
spotecznych. Skoro punktem wyjscia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy (i wynikajgcego
stad racjonalizmu poszczegolnych unormowan prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa
musi zosta¢ uznany za skladowg przyzwoitej legislacji’?’, nieodzownej dla zagwarantowania
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Niezgodnos¢ przepisow ustawy
z zasadg racjonalnosci ustawodawcy jest rownoznaczna z ich niezgodnoscig z art. 2 Konstytuciji
RP.

Wprowadzajgc podstawy do zawierania kontraktéw na zakup uzbrojenia w terminie
uniemozliwiajgcym przemyslane dziatania i obligujgc do kupowania nie tego, co jest potrzebne
kupujgcemu, ale tego, na co pozwalajg narzucone kryteria przedmiotowe i geograficzne,
ustawodawca narusza dekodowang z art. 2 Konstytucji RP zasade ochrony zaufania obywatela
do panstwa, ktéra zabrania tworzenia rozwigzan iluzorycznych i pozornych, konstrukcji

normatywnych, ktére sg niewykonalne?8.

1. Projekt ustawy wptynat do Sejmu 11 lutego 2026 r., tego tez dnia zostat skierowany do

pierwszego czytania w komisjach i w tym dniu przygotowano sprawozdanie komisji. 12 lutego

23 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 9/95.

24 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.

25 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.

26 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.

27 |bidem.

28 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn.. K 18/10.
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odbyto sie drugie czytanie na posiedzeniu Sejmu i tegoz dnia projekt skierowano ponownie do
komisji w celu przedstawienia sprawozdania, ktore bylo gotowe tego samego dnia. 13 lutego
odbyto sie trzecie czytanie na posiedzeniu Sejmu i uchwalono ustawe. 19 lutego Senat wniost
poprawki, ktére Sejm przyjat 27 lutego i tego dnia ustawe przekazano Prezydentowi do podpisu.
Sejm dziatat w wielkim pospiechu, pracujgc nad projektem, w odniesieniu do ktérego nie
sporzgdzono oceny skutkéw regulacii?®. Nie przeprowadzono tez konsultacji spotecznych.

W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,szybko$¢ postepowania
ustawodawczego sama w sobie nie moze stanowi¢ zarzutu niekonstytucyjnosci. Moze by¢
oceniana po pierwsze ze wzgledu na wptyw, jaki wywierata na respektowanie pluralistycznego
charakteru parlamentu, tzn. przez badanie, czy przebieg prac parlamentarnych nie pozbawit
okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia w poszczegolnych fazach
postepowania ustawodawczego swojego stanowiska. Po drugie, z punktu widzenia zwigzku
miedzy szybkim tempem prac ustawodawczych a jakoscig ustawy”30. W przypadku opiniowanej
ustawy nastgpita kumulacja negatywnych skutkow zastosowanego tempa prac sejmowych nad
projektem, charakterystyczna dla stanu permanentnego prymatu polityki nad prawem
parlamentarnym. To, ze Sejm uchwala ustawy nie moze w panstwie demokratycznym oznaczac,
ze z ich tresScig utozsamia sie jedynie wiekszos¢ sejmowa. Praktyka ustawodawcza ,nie moze
by¢ bowiem rozpatrywana w oderwaniu od tych wartosci, ze wzgledu na ktére prawo jest
stanowione. Ochrona konkretnych wartosci o charakterze zabezpieczajgcym nie powinna
prowadzi¢ do zniweczenia wartosci podstawowych dla tadu publicznego w Rzeczypospolitej.
Nalezy w tym kontekscie pamietaC, ze zadna wiadza nie istnieje sama dla siebie.
Podporzgdkowana jest rzeczywistosci wyzszej, ktorej stuzy i do ktorej uczestnicy wspdlnoty, czy
to lokalnej, czy panstwowej, wnoszg wiasng godnos¢, wiasne prawa i konkretne poczucie fadu
publicznego, ujmowanego w aspekcie prawnoetycznym, ale takze oczekujg balansowania
wartosci, ktore pozostajg w dysharmonii, a czasem nawet ich hierarchizowania™".

Ustawa zostata uchwalona w sposob niezgodny z obowigzujgcg procedurg ze wzgledu na
nadmierny pospiech, co w konsekwencji powoduje, ze jest w catosci niezgodna z art. 2 i art. 7
Konstytucji RP oraz z wyrazong w preambule do Konstytucji RP zasadg rzetelnego i sprawnego
dziatania instytucji publicznych. Rozpatrzenie i uchwalenie ustawy przez Sejm charakteryzowato
sie nadmierng sprawnoscig, ale z tego wtasnie powodu trudno uznac, by odpowiadato ono
standardowi rzetelnosci.

W mysl art. 7 Konstytucji organy wtadzy publicznej, a wiec Sejm, dziatajg na podstawie

prawa, co oznacza w szczegolnosci respektowanie wszystkich wymagan regulaminu Sejmu. W

29 Tak w uzasadnieniu projektu w druku sejmowym nr 2227, s. 11.
30 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 4/06.
31 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn.. K 31/06.
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doktrynie wyrazono przekonanie, ze ,pominiecie przepisow regulaminu sejmowego i dobrych
obyczajow parlamentarnych” znajduje wyraz w redukowaniu odstepow miedzy poszczegoinymi
czytaniami, pozostawianiu komisjom sejmowym jedynie kilku godzin na zajmowanie stanowiska,
a takze - w ograniczaniu debaty poselskiej w sposob odchodzgcy od powagi prac Izby”3?, co miato
miejsce w przypadku ustawy. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego jesli nadmierny pospiech
doprowadzi do ,naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu ustawodawczego albo wystgpi
z takim nasileniem, ze uniemozliwi postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych

stanowiska”, to moze doj$¢ do stwierdzenia proceduralnej niekonstytucyjnosci catej ustawy?3,

2. Zgodnie z art. 27 ustawy wchodzi ona w zycie z dniem nastepujgcym po dniu ogtoszenia.
W uzasadnieniu projektu rzgdowego wskazano, ze termin wejscia w zycie ustawy, okreslony na
dzien nastepujgcy po dniu ogtoszenia, wynika z koniecznosci wejscia w zycie projektowanej
ustawy przed marcem 2026 r., kiedy to jest planowane zawarcie umowy pozyczkowej z Komisjg
Europejskg®*. Zadna warto$é demokratycznego panstwa prawnego nie uzasadnia rezygnacji z
zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego. Rezygnacja ta wynika z arbitralnej decyzji
ustawodawcy.

Ustawa jest w catosci niezgodna z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz narusza zasade
zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego, dekodowang z tego przepisu jako jedna
z zasad przyzwoitej legislacji. Konsekwencjg naruszenia wymagan konstytucyjnych w odniesieniu
do uksztattowania odpowiedniej vacatio legis jest niekonstytucyjnos¢ catej ustawy. Wadliwosc¢
regut wprowadzenia w zycie aktu normatywnego prowadzi bowiem do ustalenia, ze akt
normatywny nie mogt sta¢ sie w sposob skutecznym sktadnikiem obowigzujgcego systemu

prawnego3° .

V.

Z powyzszych wzgledow nalezy uznac tezy opinii za uzasadnione.

32 Tak L. Garlicki: op. cit., s. 236.

33 Tak w szczegolnosci w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 35/15.

34 Tak w druku sejmowym nr 2227, s. 11.

35 Por. przyktadowo S. Wronkowska, Glosa do wyroku TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04, ,Panstwo i Prawo” 2006, z.
4,s.121in.
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