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Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkoéw regulacji senackiego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o obronie Ojczyzny
(druk sejmowy nr 2003)

Na podstawie art. 34 ust. 9b uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r,
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujacg opinie:

I. Problem, ktéry zamierza rozwigza¢ Wnioskodawca

Jak wskazuje Wnioskodawca, zgodnie z obecnym stanem prawnym (art. 37
ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny') przyjecie przez Ministra
Obrony Narodowej programu rozwoju Sit Zbrojnych, pomimo znaczenia dokumentu
z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa, nie wymaga zaopiniowania przez
senackg Komisje Obrony Narodowej. Tymczasem przedmiotem dziatania tej komisji,
zgodnie z Regulaminem Senatu, jest obronnoé¢ i bezpieczenstwo panstwa,
przemyst zbrojeniowy oraz dziataino$é i funkcjonowanie Sit Zbrojnych. Ponadto
senacka Komisja Obrony Narodowej odgrywa zasadniczg role w trakcie realizacji
tego programu na poziomie parlamentu, m.in. w uchwalaniu budzetu panstwa
w zakresie Obrony Narodowej i w pracach legislacyjnych w zakresie ustaw

‘ dotyczacych obronnosci.

Il. Rozwiazanie rekomendowane przez Wnioskodawce

‘ Whnioskodawca proponuje znowelizowanie ustawy z dnia 11 marca 2022 r.
o obronie Ojczyzny. Projektowana zmiana zmierza do ustanowienia obowigzku
' zasiegnigcia opinii senackiej komisji wtasciwej w sprawach obrony panstwa przed |
' wprowadzeniem przez Ministra Obrony Narodowej programu rozwoju Sit Zbrojnych
L(art. 1 projektu). Wymog ten miatby mie¢ zastosowanie réwniez do programu

1 Dz. U.z2025r. poz. 825, ze zm.



rozwoju Sit Zbrojnych, nad ktérym prace rozpoczeto przed dniem wejscia w zycie ‘
projektowanej ustawy (art. 2 projektu). ‘
‘ Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawce

Whioskodawca nie przedstawit informacji o ewentualnych alternatywnych
rozwigzaniach, ktére bratby pod uwage.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegélnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

W celu zidentyfikowania rozwigzan ekwiwalentnych wobec rozwigzania
zaproponowanego w projekcie dokonano przeglagdu dokumentdéw programowych
okreslajacych cele i kierunki rozwoju sit zbrojnych w innych panstwach
czionkowskich Unii Europejskiej, ze. szczegdlnym uwzglednieniem udziatu izb
wyzszych parlamentéw w procedurze przyjmowania tych dokumentow.

Dwuizbowy parlament funkcjonuje w dwunastu panstwach czionkowskich UE,

' jednakze w czesci sposréd nich izba wyzsza ma na tyle odmienny model ustrojowy
| (np. niemiecki i austriacki Bundesrat stanowig przedstawicielstwo krajow
zwigzkowych, w Stowenii Rada Panstwa stanowi przedstawicielstwo grup
spoftecznych i grup interesu), ze réznice systemowe pomiedzy nimi a polskim
Senatem czynig poréwnania niemiarodajnymi. Nalezy tez zwrdcic uwage,
ze czynnikiem ograniczajgcym mozliwosé poréwnan jest nieprzystawalnosé samych
dokumentdéw — wspdlna kategoria dokumentéw planistycznych w zakresie rozwoju
sit zbrojnych obejmuje dokumenty o zréznicowanym charakterze prawnym, zakresie
przedmiotowym, tresci normatywnej. Za przyklad o wzglednej poréwnywalnosci
mozna uznac¢ przypadek wioski (izba wyzsza parlamentu ma konstrukcje ustrojowg
zblizong do polskiego Senatu, np. wybér deputowanych w wyborach powszechnych
i bezposrednich; cho¢ z drugiej strony pozycja izby wyZzszej wobec izby nizszej jest
silniejsza niz w Polsce — wioski model parlamentaryzmu uznaje sie za bikameralizm
symetryczny).

We Wioszech Senat uczestniczy w procedurze przyjecia dokumentu
programowego przedstawiajgcego kierunki rozwoju sit zbrojnych? (obecnie jest to
,Wieloletni dokument programowy w sprawie obrony na lata 2025-2027"3). Na
- podstawie Kodeksu ustroju wojskowego?, udziat Senatu w procedurze planowania

i realizacji programow modernizacji armii ma charakter kontrolno-opiniodawczy i jest
wykonywany na szczeblu komisji senackich. Zgodnie z art. 536 ust. 1 kodeksu,

2 Doc. CCXIll, n. 3. Documento programmatico pluriennale per la Difesa per il

triennio 2025-2027, tekst w j. wiloskim: htips://documenti.camera.it/leq19/dossier/pdf/D10159.0df
[wszystkie Zrodta internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaly sprawdzone 30 Xl 2025 r.].

3 Documento Programmatico Pluriennale della Difesa 2025-2027, tekst w . wioskim:
hitps://www.difesa.it/amministrazione-trasparente/documento-di-programmazione/3756 .himi.

4 Codice dell'ordinamento militare. Decreto legislativo 15 marzo 2010, n. 66, tekst w j. wtoskim:
hitps:/fwww.normaitiva.i/uri-res/N2L s?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2010-03-15:66~vig=.
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' minister obrony corocznie przekazuje parlamentowi aktualizacje dokumentow
planistycznych, ktore okreslaja m.in. ogdlne potrzeby operacyjne sit zbrojnych,
w tym wytyczne strategiczne oraz wykaz realizowanych programdw uzbrojenia wraz
z odpowiadajgcym im planem programowania finansowego. Zgodnie z art. 536 ust. 3
kodeksu, programy te i odpowiadajgce im programowanie finansowe sag
zatwierdzane na mocy dekretu ministra obrony, jezeli sg finansowane z biezgcych
Srodkéw budzetowych (lub na mocy ustawy, jezeli wymagajg finansowania
o charakterze nadzwyczajnym). Projekt dekretu jest przekazywany obu izbom

' parlamentu w celu uzyskania opinii wiasciwych komisji (komisja obrony, komisja

budzetowa). Opinia powinna zosta¢ wyrazona w terminie czterdziestu dni od dnia

przekazania sprawy. Jezeli komisje wyrazg opinie negatywng lub jezeli rzad nie |
zgadza sie ze sformutowanymi przez nie wnioskami, rzad jest obowigzany do
ponownego przekazania izbom projektu dekretu wraz z kontrargumentacjg w celu |
wydania ostatecznej opinii przez komisje w terminie trzydziestu dni. Jezeli komisje
ponownie wyrazg negatywng opinie, podjetg bezwzgledng wiekszoscig gloséw ich
cztonkéw i uzasadniong brakiem zgodnosci z planem wieloletniego wykorzystania,
program nie zostaje przyjety.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1.
Projektowana regulacja prima facie moze byé uwazana za drobng, nieznacznag
' zmiang. Wbrew jednak temu wrazeniu, warto dostrzec i zwrdci¢ uwage na jej
doniosto$¢ ustrojows. Oceniajgc przedmiotowg propozycje, trzeba bowiem mie€ na |
wzgledzie, ze z natury rzeczy wprowadzanie przez Ministra Obrony Narodowej,
w drodze zarzadzenia, programu rozwoju Sit Zbrojnych jest typowym zadaniem ‘
z zakresu wladzy wykonawczej. Jednoczesnie, w kontekscie ocenianego projektu
nalezy mie¢ na uwadze réwniez to, ze zgodnie z art. 10 ust. 1 Konstytucji ,[u]stréj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i réwnowadze wiladzy
ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wiadzy sgdowniczej’. Te dwie okolicznosci
' pozwalajg dostrzec, ze udziat organéw panstwowych nienalezacych do wiadzy |
wykonawczej (czy tez organdw reprezentujgcych te organy) w procedurze przyjecia |
programu rozwoju Sit Zbrojnych moze budzi¢ watpliwo$ci natury ustrojowej.
Regulacje wynikajace z obu ustepéw art. 10 Konstytucji ustanawiajg
fundament dla struktury organizacyjnej wladzy panstwowej®. Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika, iz ,zasada podziatu wladzy zakiada, ze system
organéw panstwowych powinien zawiera¢ wewnetrzne mechanizmy zapobiegajace
koncentracji i naduzyciom wiadzy panstwowej, gwarantujgce jej sprawowanie‘
zgodnie z wolg Narodu i przy poszanowaniu wolnosci i praw jednostki. Wymog |
»rozdzielenia« wtadz oznacza m.in., ze kazdej z trzech wiadz powinny przypadac
kompetencje materialnie odpowiadajgce ich istocie, a co wiecej —kazda z tych wiadz

5 Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji [wltadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wiadze
wykonawczg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wiadze sadownicza sady
i trybunaty”.



‘ powinna zachowywaé¢ pewne minimum kompetencyjne stanowigce o zachowaniu tej
istoty. Ustawodawca za$ — ksztattujagc kompetencje poszczegdlnych organéw
panstwowych — nie moze naruszy¢ owego »istotnego zakresu« danej wiadzy” ©.
Poza tym w pismiennictwie prawniczym wskazuje sie, ze ,samo przeprowadzenie

! podziatu funkcjonalnego i organizacyjnego nie wystarcza jeszcze dla zapewnienia

rzeczywistego podziatu wladzy. Konieczne jest ponadto uksztattowanie systemu

mechanizméw hamowania sie i réwnowazenia poszczegdinych wiladz. Dopiero
wiedy zredukowane zostanie ryzyko uzyskania przez ktéry$ z organow przewagi
nad pozostalymi, przekreslajgcej rownosé miedzy wtadzami™’.

Na tle proponowanych w projekcie rozwigzan z jednej strony mozna postawic
pytanie o to, czy ewentualny udziat organu panstwowego nienalezgcego do wtadzy
wykonawczej (ti. komisji senackiej wtasciwej w sprawach obrony panstwa)
w procedurze przyjecia programu rozwoju Sit Zbrojnych nie naruszatby ,istotnego
zakresu” wtadzy wykonawczej; z drugiej strony za$ mozna zastanawia¢ sig, czy
udziat tego organu — wrecz przeciwnie — nie stanowitby pozgdanego instrumentu
hamowania i rbwnowazenia sie poszczegdlnych wiadz. Rozstrzyganie tego rodzaju
watpliwosci nie stanowi przedmiotu niniejszej opinii, dlatego w tym miejscu
konieczne jest ograniczenie sie do uwag o charakterze sygnalizacyjnym.

Nie wykraczajgc poza ramy formalne przedmiotowej oceny, zasadne bedzie
wskaza¢ jednak, Zze nie bylby trafny argument mowigcy, iz wspomniana
problematyka nie stanowi istotnego zagadnienia ustrojowego tylko z tego wzgledu,
Zze w obecnej procedurze udziat bierze przeciez komisja sejmowa. Argument ten
bytby nietrafny nie tylko z tego wzgledu, ze o (nie)konstytucyjnosci regulacji
nie przesgdzajg inne unormowania o randze ustawy (lecz sama Konstytucja),
ale rébwniez z tego powodu, ze Sejm pelni wzgledem wiadzy wykonawczej takze
funkcje kontrolng. Przesgdza o tym art. 95 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,Sejm
sprawuje kontrole nad dziatalnoscia Rady Ministréw w zakresie okreslonym
przepisami Konstytucji i ustaw”. Co nalezy dodaé: analogicznej funkgcji nie petni
natomiast Senat. Tym samym pozycja Sejmu wobec Rady Ministrow i cate]
administracji rzgdowej jest odmienna niz pozycja Senatu. W zwigzku z tym udziat
komisji sejmowej w procedurze przyjecia programu rozwoju Sit Zbrojnych znajduje
bezposrednie zakotwiczenie w funkcji ustrojowej petnionej przez Sejm i nie budzi
watpliwosci.

Opiniowany projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkow
Regulacji Kancelarii Sejmu (BEOS) dotyczacych zgodnosci z prawem Unii
Europejskiej®. Projekt ten byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a
ust. 3 regulaminu Sejmu®.

8 Zob. 111.4.1. uzasadnienia wyroku TK z 29 X1 2005 ., sygn. akt P 16/04.
7 Zob. M. Pach, P. Tuleja, Art. 10 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 1—
86, T. |, Warszawa 2016, nb 38.
8 Qpinia 0 zgodno$ci z prawem Unii Europejskiej senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o obronie Ojczyzny (przedstawiciel wnioskodawcy: senator Mirostaw Rézariski), opinia BEOS z 17 Xi
2025 r., BEOS-WPEiIM-2375/25.
$ Opinia w sprawie stwierdzenia, czy senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o obronie Ojczyzny
(przedstawiciel wnioskodawcy: senator Mirostaw Rézariski) jest projektem ustawy wykonujgcej prawo
Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu, opinia BEOS z 17 X1 2025 r., BEOS-WPEIM-
2376/25.
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2.
‘ Proponowana w projekcie regulacja nie dotyczy praw i wolnosci
unormowanych w Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
 (EKPC).

VI.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktére wptywa projekt:

1. senacka komisja wlasciwa w sprawach obrony panstwa (Komisja Obrony
Narodowej) — mozliwoéé zgtoszenia uwag do przedstawionego przez Ministra
Obrony Narodowej programu rozwoju Sit Zbrojnych;

2. Minister Obrony Narodowej — dodatkowy obowigzek konsultacji programu
rozwoju Sit Zbrojnych ze wskazang komisjg senacks.

B) Wplyw na spoteczenstwo:
Projekt dotyczy uwzglednienia Senatu w procedurze opiniowania programu
rozwoju Sit Zbrojnych. Projekt nie bedzie niést zadnych bezposdrednich skutkow
spotecznych.

C) Konsultacje spoteczne:

‘ W konsultacjach spotecznych projektu wzieto udziat 11 osdéb, z czego tylko kilka
pozostawito komentarze. Komentujgcy wyrazali obawy, ze wigczenie kolejnego

‘ podmiotu do procedury opiniowania programu rozwoju Sit Zbrojnych utrudni
utrzymanie spéjnosci tego dokumentu i wydluzy proces planowania rozwoju sit
zbrojnych. Tymczasem proces ten powinien by¢ jak najkrétszy, by zapewni¢ szybka
adaptacje do zmieniajacych sie warunkéw bezpieczenstwa'®. Zwolennicy regulacji
argumentowali natomiast, Ze strategiczne znaczenie programu wymaga
uwzglednienia szerokiego spektrum opinii, nawet jezeli wplynie to na wydtuzenie

' procesu jego ustanawiania. Podkreslano takze, ze Senat jest izbg refleksji i powinien
zyskaé wiecej uprawien, aby stanowione prawo bylo lepszej jakosci''.

VIi. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Projektowana ustawa nie generuje skutkéw gospodarczych, poniewaz zmiana
ma charakter wylgcznie proceduralny i dotyczy obowigzkéw organéw publicznych
w zakresie niezwigzanym z gospodarka. |

|
|
|
N

10 W sprawach dotyczacych sit zbrojnych wystarczy, by za strone merytoryczng odpowiadato
Ministerstwo Obrony Narodowej wraz z Prezydentem. To ono decydowatoby, czy zmiany wymagalyby
nowelizacji lub uchwalenia nowej ustawy, a jezeli tak, w kolejnym etapie rozpoczeloby procedure
legislacyjng z udzialem Sejmu i Senatu. Dzieki temu nowa strategia bytaby juz znana i moglaby byé
wdrazana przez wojsko, podczas gdy réwnolegle prowadzono by zmiany w ustawach, jesli bytaby taka
potrzeba" — D komentarza: 91378. Zob. réwniez |D komentarza: 92779.

11 |ID komentarza: 91492. ,Uwazam ze ten projekt bardzo pozytywnie wptynie na dziatanie programu
rozwoju Sit Zbrojnych z uwagi fakt ze rozszerzy liczbg 0s6b ktérzy powinni patrze¢ na interes obywateli
i moga realnie wplynaé na ten program” — ID komentarza: 91678.
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VIll.  Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

Whioskodawca wskazuje, iz proponowana zmiana ustawy o obronie Ojczyzny,
ustanawiajgca obowigzek zasiegnigcia opinii  senackiej komisji wiasciwej
w sprawach obrony panstwa przed wprowadzeniem przez Ministra Obrony
Narodowej programu rozwoju Sit Zbrojnych, nie bedzie miata bezposredniego
- wplywu na sektor finansow publicznych.

Wydaje sie, ze Wnioskodawca wiasciwie rozpoznat skutki finansowe projektu.
Projekt dotyczy bowiem waskiej kwestii zwigzanej z zasigganiem opinii przez
Ministra Obrony Narodowej u senackiej komisji zajmujacej sie obronnoscia. Tym
samym nie ma wptywu na jednostki samorzadu terytorialnego. Ewentualne drobne
koszty zwigzane z tym projektem beda finansowane z budzetu Kancelarii Senatu
(czes¢ 03 ustawy budzetowej) i budzetu Ministra Obrony Narodowej (cze$é 29
ustawy budZetowej) izaleze¢ mogg od czasu wypracowywania opinii i liczby
posiedzen komisji'2.

Wyniki konsultacji spotecznych dotyczacych tego projektu wskazywaly na
bardzo mate zainteresowanie przedmiotem regulacji. W odpowiedziach na pytanie
dotyczace oceny skutkéw finansowych podnoszono m.in., ze wydluzy sie czas
podejmowania decyzji oraz Zze nalezy oczekiwa¢ zwiekszenia wynagrodzen za

wykonywana prace3.

IX.  Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejécia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obcigzen administracyjnych

Obcigzenia administracyjne spowodowane uchwaleniem projektu beda
stosunkowo niewielkie i bedg sprowadza¢ sie do koniecznosci zorganizowania
i przeprowadzenia posiedzenia komisji senackiej wlagciwej w sprawach obrony

‘ panstwa w celu zaopiniowania programu rozwoju Sit Zbrojnych.

XI.  Konkluzje
|

1. Skutki prawne: 1. Skutkiem prawnym uchwalenia projektowanej regulacji bedzie i
wprowadzenie obowigzku zaopiniowania programu rozwoju Sit Zbrojnych przezl
komisje senackg witasciwg w sprawach obrony panstwa. Proponowane rozwigzanie |
moze byc¢ analizowane w kontek$cie zasady podziatu i réwnowazenia wiladz.

'2 W czasie tej kadencji senacka Komisja Obrony Narodowej odbyta 40 posiedzeri (stan na dzien 9 XII
2025 r.). W Senacie funkcjonuje 20 komisji; cze$¢ z nich odbyta w tym czasie wigcej posiedzen niz
Komisja Obrony Narodowej, a cze$¢ — mniej. Zob. Prace / Komisie senackie / Senat Rzeczypospolitei

Polskigj
3 |1D komentarza: 92779.




Z jednej strony na jego tle mozna postawi¢ pytanie, czy udziat organu panstwowego
nienalezgcego do wiadzy wykonawcze;j (1j. komisji senackiej wtasciwej w sprawach
' obrony panstwa) w procedurze przyjecia programu rozwoju Sit Zbrojnych nie
naruszatby ,istotnego zakresu” wiadzy wykonawczej sprawowanej przez Rade
Ministréw; z drugiej strony za$ mozna zastanawiac sie, czy udziat tego organu nie
stanowilby  pozadanego instrumentu  hamowania iréwnowazenia  si¢
poszczegoinych wiadz,
| 2. Projekt ustawy nie nasuwa watpliwosci co do zgodnosci z EKPC.

2. Skutki spoteczne: Projektowana regulacja nie wywoluje Zadnych bezposrednich
skutkéw spotecznych.

3. Skutki gospodarcze: Projektowana regulacja nie wygeneruje skutkéw
gospodarczych.

4. Skutki finansowe: Projektowana regulacja nie rodzi bezposrednich skutkow
' finansowych dla sektora finanséw publicznych. Ewentualne zas minimalne koszty
|beda pokrywane w ramach budzetu Kancelarii Senatu i Ministerstwa Obrony
Narodowej.

‘5. Rozwigzania zagraniczne: Przykladem panstwa, w ktérym izba wyzsza
' uczestniczy w procedurze przyjecia dokumentu programowego okre$lajgcego
kierunki rozwoju sit zbrojnych, sg Wiochy. Wiasciwe komisje senackie opiniujg
przekazany przez ministra obrony projekt dekretu dotyczgcego realizowanych
programéw uzbrojenia wraz z odpowiadajgcym im planem programowania
| finansowego.

Autorzy:

dr Marek Jaskowski, ekspert ds. legislacii (pkt I-1l1)

tukasz Zoladek, specjalista w Wydziale Oceny Skutkow Regulaciji (pkt IV, XI1.5)
dr Rafat Dubowski, ekspert ds. legislacji (pkt V.1, X, X1.1.1)

prof. Cezary Mik, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, X1.1.2)

dr Izabela Bien, specjalista ds. spotecznych (pkt. VI, X, X1.2)

dr Radostaw Zyzik, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt. VIi, X, X1.3)

dr Zofia Szpringer, specjalista ds. finanséw publicznych (pkt. VIiI, X, X1.4)

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkéw Regulacji

Ziemowit Cieslik
/podpisano elektronicznie/

Ttoczono z polecenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
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