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Gltowne tezy

1. Obecne w Konstytucji RP rozwigzania prawne majg na celu ograniczenie poziomu wzrostu zadtuzenia
ponad stosunek wynoszacy 3/5 panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto. Usta-
wodawca dostrzega wiec potrzebe ochrony bezpieczenstwa panstwa przed nadmiernym zadtuzeniem
i rozwija ograniczenia ujete w Konstytucji na gruncie ustawy o finansach publicznych.

a1\

2 ACji W adnieni alizacji g6 h zada
panstwa oraz zachowania praw i wolnosci mieszkarnicéw. Proponowana nowelizacja art. 216 ust.
5 Konstytucji RP nie spetnia tego wymogu, odnoszac sie przede wszystkim do sytuacji politycznej,
w ktérej znajduje sie obecnie Republika Ukrainy. Projektodawcy nie uwzglednili natomiast w do-
statecznym stopniu aktualnej sytuacji Polski, jak réwniez nie uwzglednili koniecznosci zachowania
przez wtadze RP konstytucyjnego wymogu prowadzenia dziatalnosci w sposéb gospodarny. Mogtoby
to doprowadzi¢ do zagrozenia suwerennosci Polski z przyczyn pozamilitarnych, to jest z powodu
nadmiernego zadtuzenia.

dgd INd 2 d A adll

3. Projektowana zmiana nie spetnia standardéw poprawnej legislacji. Uzyte w niej sformutowania, na
czele z pojeciem ,potrzeb obronnych” nie sg precyzyjne i nie zapewniaja jednoznacznego okreslenia
katalogu wydatkow, ktérych finansowanie dtuzne nie beda ograniczone w ramach dotychczasowego
limitu w postaci relacji 3/5 PDP do PKB. Przez bezpieczenstwo i obronnos¢ nalezy bowiem rozumiec
catoksztatt potrzeb panstwa majacych na celu zapewnienie ochrony podstawowych wartosci, takich
jak: suwerennos¢, niepodlegtosc, nienaruszalnosc terytorium, pozycja miedzynarodowa oraz tad
i porzadek konstytucyjny.

4. Wytaczenie z konstytucyjnego limitu zadtuzenia kwot pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych
zaciaggnietych w celu sfinansowania potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej nie bedzie miato
bezposredniego wptywu na poprawe bezpieczenstwa panstwa. Co wiecej, w obowigzujgcym porzadku
prawnym istniejg rozwigzania, ktére umozliwiajg zacigganie zobowigzan przeznaczonych na wskazany
cel, ale niewliczanych do panstwowego dtugu publicznego. Ustawa o obronie Ojczyzny przewiduje bo-
wiem finansowanie rozwoju Sit Zbrojnych nie tylko z budzetu panstwa, ale réwniez z Funduszu Wsparcia
Sit Zbrojnych przy Banku Gospodarstwa Krajowego.

5. Projektowany rozdziat Xla oznaczony ma zostac tytutem, ktéry zupetnie nie oddaje jego rzeczywistej
tresci. Rekomenduje sie odstagpienie od wprowadzania odrebnego rozdziatu w proponowanym w Projek-
cie ksztatcie. Ewentualne umieszczenie przedmiotowej regulacji powinno dokonac sie w rozdziale I lub 11
Konstytucji RP (optymalnie wraz z instytucja przepadku - jako art. 46 ust. 2).
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6. Sformutowanie proponowanych przepiséw zawiera liczne uchybienia, ktére dyskwalifikujg projekt
w obecnym ksztatcie. Nalezy przede wszystkim wskazac, na wewnetrzng sprzecznos$¢ w projektowa-
nym art. 234a. Uzycie w nim stowa ,moze” wskazuje na pewien zakres dyskrecjonalnosci, ktéra jednak
jest logiczng niemozliwoscia w sytuacji, gdy przejecie majatku nastepowac ma ipso iure.

7. Nalezy rekomendowad, by stwierdzenie czy majatek zostat przejety przez Skarb Panstwa nastepowato
orzeczeniem sadu wydanym na wniosek Prezesa Rady Ministréw. W takim przypadku sad ustalatby
ki kreslon mniemaniem przestanki zmaterializowaty sie i wskazywat na chwile przejeci
majatku przez Skarb Panistwa. Orzeczenie miatoby zatem charakter deklaratoryjny i retorspektywny.
Tadodatkowa gwarancja jest w ocenie opiniodawcéw konieczna dla zachowania zupetnie podstawowych
standardéw praworzadnosci oczekiwanejw panstwie demokratycznym, zwtaszcza jezeli uwzgledni sie
znaczaca dolegliwosé przewidzianych w Projekcie rozwigzan.
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1. Wstep

rzedmiotem niniejszej opinii jest poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej wniesiony do Sejmu w dniu 7 kwietnia 2022 r. (druk sejmowy nr 2263 - dalej jako: Projekt).
Projekt zaktada zmiane Konstytucji RP poprzez zmiane brzmienia art. 216 ust. 5 Konstytucji RP? oraz
dodanie rozdziatu Xla zatytutowanego ,Zagrozenie bezpieczenstwa panstwa’”, ktory wedle Projektu
sktadac sie ma z jednego tylko przepisu - art. 234a. Pierwsza poprawka zaktada zmiane tresci art. 216
ust. 5 w nastepujacy sposéb:

1.1. Aktualne brzmienie:

»,Nie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych pan-
stwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposéb obliczania
wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa.”.

1.2. Projektowane brzmienie:

»,Nie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych pan-
stwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Przy obliczaniu
relacji panstwowego dtugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza sie
pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospo-
litej Polskiej. Sposdb obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu
publicznego okresla ustawa.”.

Druga zmiana polega na dodaniu po rozdziale XI|, rozdziatu Xla pt. ,Zagrozenie bezpieczenstwa panstwa’,
o nastepujacej tresci:

JArt. 234a. 1. W razie napasci zbrojnej dokonanej przez obce na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub powodujacej bezposrednie zagrozenie bezpieczeristwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej
napasci na terytorium innego panstwa, majatek oséb fizycznych niebedacych obywatelami polskimi,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéow, ktdry znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
moze zostac przejety przez Skarb Panstwa z mocy prawa i bez odszkodowania, w przypadku gdy mozna
domniemywad, ze majatek ten jest lub moze by¢ wykorzystany w jakiejkolwiek czesci do finansowania

1 Projekt dostepny jest pod adresem: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2263 (dostep: 9 grudnia 2022r.).
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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lub wspierania w innej formie napasci zbrojnej dokonanej przez obce panstwo lub dziatan zwigzanych z ta
napascia, w szczegdélnosci ze wzgledu na osobiste, organizacyjne lub finansowe powigzania wtasciciela
majatku z wtadzami publicznymi tego panstwa.

2. Majatek przejety przez Skarb Panstwa przeznacza sie na wsparcie oséb dotknietych skutkami napasci
zbrojne;j.

3. Szczegbtowy sposdb przejecia majatku przez Skarb Panstwa, w tym zakres domniemania i wytaczenia
z domniemania, okresla ustawa.”.

Zgodnie zart. 235 ust. 1 Konstytucji RP, projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedtozyc co najmniej
1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej. Wymog ten zostat spetniony, bowiem
whniosek zostat podpisany przez 121 postéw. Stwierdzi¢ wiec nalezy, ze projekt zostat wniesiony zgodnie
z obowigzujaca procedura legislacyjna. Dalszy jej przebieg regulowany jest przepisami art. 235 ust. 2-7
Konstytucji i pozostaje poza zakresem rozwazan w niniejszej opinii.
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2. Uwagi ogodlne

Konstytucja RP w rozdziale XII (art. 235) okresla zasady wprowadzania modyfikacji do tresci tego aktu
prawnego, ustanawiajac rygorystyczng procedure nowelizacyjna. Przyjeta procedura uchwalania usta-
wy zmieniajacej Konstytucje RP odbiega od procedury przyjmowania ustaw zwyktych, miedzy innymi
dlatego, Ze ustawa o zmianie Konstytucji RP ma moc derogacyjna réwnga Konstytucji RP3.

Rygorystyczna procedura zmian Konstytucji RP wynika takze z przekonania, ze najwyzszy akt prawny
powinien by¢ stabilny i odporny na dorazne, polityczne modyfikacje. Konstytucja powinna zapewniac
stabilizacje systemu prawno-spotecznego. Jak trafnie dostrzegt Trybunat Konstytucyjny, ,Konstytucja
(...) wyznacza organom panstwa i innym podmiotom prawa reguty postepowania, okreslajac ich wolnosci,
prawa i obowigzki wzgledem siebie, a takze podstawowe zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Daje ona
takze wyraz porzadkowi zasad i wartosci, ktéry musi by¢ uwzgledniany w procesie stanowienia i stosowa-
nia prawa. Nie moze by¢ zatem traktowana jako polityczna deklaracja czy manifest programowy. Jak gtosi
preambuta do Konstytucji, wyraza ona «prawa podstawowe dla paristwa oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwosci, wspdtdziataniu wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdinot»™.

Nalezy podkresli¢, ze art. 4 ust. 1 Konstytucji RP stwierdza, iz ,[w]tadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy do Narodu”. Wedle kolejnej jednostki redakcyjnej: ,Nardd sprawuje wtadze przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio”. Uwzgledniajac takze, ze Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym (art. 2) trzeba przyjac, iz udziat suwerena w zmianach prawa, szczegdlnie najwyzszej
rangi, jest konieczny. Nie oznacza to, ze kazdorazowa zmiana Konstytucji RP wymaga rozpisania referendum
w tej sprawie, lecz konieczne wydaje sie zagwarantowanie szerokiej debaty publicznej, zasiegniecie opinii
ekspertéw z réznych dziedzin naukowych, zbadanie skutkéw prawnych i spotecznych projektowanych
zmian, awreszcie uzmystowienie spoteczenstwu konsekwencji modyfikacji i doprowadzenie do wzglednego
konsensusu w spoteczenstwie w sprawie proponowanych zmian.

3 Zob.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10, OTK ZU 6A/2012, poz. 65.
4 Woyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2015 ., sygn. akt K 34/15, OTK ZU 11A/2015, poz. 185.
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3. Uwagi do proponowanej tresci
art. 216 ust. 5 Konstytucji RP

3.1. Uwagi wstepne

admierne zadtuzenie jest zjawiskiem o uniwersalnym charakterze dla wszystkich panstw Swiata.

Nie posiada ono definicji legalnej na gruncie prawa polskiego, lecz jego znaczenie, w odniesieniu do
finanséw publicznych mozna okresli¢ jako istnienie dtugu publicznego w wysokosci tak znacznej, ze utrud-
niona jest mozliwos¢ jego biezacej obstugi. Nie ma przy tym poziomu nadmiernego zadtuzenia, ktéry bytby
uniwersalny dlawszystkich panstw swiata i ktéry pozwolitby okresli¢ jeden poziom gwarantujacy stabilnos¢
finanséw publicznych. Niejednolite s3 bowiem mozliwosci zaréwno zaciggania jak i wykonywania zobo-
wigzan publicznych. Poziom dtugu powinien by¢ wiec dostosowany do mozliwosci finansowych panstwa
w aspekcie mozliwosci jego biezacej obstugi, przy wykorzystaniu wytacznie srodkéw polityki fiskalnej.
Jezeli natomiast chodzi o miernik zadtuzenia to powszechnie stosuje sie na swiecie kryterium stosunku
dtugu publicznego do produktu krajowego brutto (PKB).

Na gruncie prawa polskiego wskazany miernik zostat wystowiony w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Norma
zawarta w tym przepisie ustanawia zakaz zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen fi-
nansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczytby 3/5 wartosci rocznego
produktu krajowego brutto. Celem przepisu pozostaje przeciwdziatanie nadmiernemu, niebezpiecz-
nemu zadtuzaniu sie panstwa. Cel ten ma zostac zrealizowany poprzez zapobieganie powiekszania sie
deficytu budzetowego w kolejnych latach. Réwnolegle, ograniczenie poziomu zadtuzenia jest zwigzane
z realizacjg norm prawa Unii Europejskiej i pozytywnie wptywa na wiarygodnos¢ Polski, na arenie mie-
dzynarodowe;.

3.2. Znaczenie regulacji prawnofinansowych w ksztattowaniu
konstytucyjnego limitu zadtuzenia

Punktem wyjscia do oceny proponowanych zmian ustawy zasadniczej, stanowi rozpatrzenie znaczenia
wspoétczesnego prawa finansowego, w tym konstytucyjnego prawa finansowego, dla suwerennosci oraz
niezaleznosci panstwa. Nalezy przez to rozumiec przede wszystkim miejsce i role finanséw publicznych
dla realizacji zadan panstwa. Analizujac ten temat z perspektywy historycznej zwraca uwage, ze finanse
publiczne petnity w przesztosci funkcje stuzebng wobec innych zadan i funkcji paristwa. Wyraz temu stanu
rzeczy dawat zwtaszcza ustrojodawca doby PRL, ktéry nie dostrzegat chociazby potrzeby umieszczenia
w ustawie zasadniczej regulacji prawnofinansowych. Poczawszy od lat 90. ubiegtego wieku rolaiznaczenie
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finanséw publicznych ulegto dynamicznej zmianie, przechodzac od realizacji funkcji stuzebnej (pomocniczej)

do funkcji kreatywnej, a wiec ksztattujacej zaréwno ustrodj panstwa jak tez wptywajacej na jego tozsamoscé>.
Tytutem przyktadu wskazac¢ mozna, ze to wtasnie regulacje prawnofinansowe dotyczgce zasad przekazywa-
nia dotacji i subwencji ksztattujg faktyczny charakter relacji pomiedzy panstwem i jednostkami samorzadu

terytorialnego. Uprawnione jest wiec stwierdzenie, ze ustréj panstwa jest stopniowo ksztattowany przez

coraz to nowe regulacje prawnofinansowe.

Fundament ustroju finansowego panstwa stanowig normy sformutowane w Konstytucji RP, na czele z uje-
tymi w przepisach rozdziatu X Konstytucji. Ujete w nim regulacje, pomimo swojego ramowego charakteru,
sg dla prawodawcy podstawa ksztattowania tadu finansowego panstwa. Jednym z elementéw tego tadu
jest ograniczenie poziomu dopuszczalnego dtugu publicznego. Znaczenie ograniczen poziomu zadtuzenia
podkresla systematyka wewnetrzna Konstytucji i ujecie regulacji dotyczacych dtugu w art. 216 ust. 5, a wiec
juzw pierwszym przepisie rozdziatu X. Zgodnie z tym przepisem nie wolno zaciagac pozyczek lub udziela¢
gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5
wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Realizowang we wskazany sposéb konstytucjonalizacje
ograniczenia zadtuzania panstwa nalezy uznac za wazne osiggniecie polskiego konstytucjonalizmu a zara-
zem przejaw dojrzatosci nie tylko politycznej, ale i cywilizacyjnej samoorganizujgcego sie spoteczenstwa®.
Warunkiem spetniania swojej roli, a wiec ograniczenia poziomu zadtuzenia, jest jednak przestrzeganie re-
gulacji konstytucyjnych i nie traktowanie ich jako zakazéw pozornych, ktére mozna obchodzi¢ z tatwoscia
i za spotecznym przyzwoleniem.

Przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji ksztattuje zatem podstawowy element systemu bezpieczenstwa finan-
sowego panstwa. Jego dodatkowym elementem s3 ograniczenia przewidziane w ustawie z 27 sierpnia
2009r. o finansach publicznych’. Okresla ona sposéb obliczania wartosci paristwowego dtugu publicznego.
W szczegdlnosci jednak, ustawa o finansach publicznych w art. 86-88 zawiera regulacje dotyczace procedur
ostroznos$ciowychisanacyjnych. Pierwsze zwymienionych stuzg ograniczeniu wzrostu zadtuzenia, w przy-
padku przekroczenia stosunku relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto od 55% do 60% a takze powyzej 60%. Procedury sanacyjne stuzg natomiast obnizeniu relacji PDP
do PKB, a wiec ,uzdrowieniu” finanséw publicznych z nadmiernego zadtuzenia. Co istotne, wskazanych
procedur nie stosuje sie wytacznie w przypadku wprowadzenia:

1. stanu wojennego;

2. stanu wyjatkowego na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

3. stanu kleski zywiotowej na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®.

Odrebne przepisy reguluja natomiast sposéb obliczania produktu krajowego brutto’.

Powyzsze regulacje pozostaja w zgodzie ze sposobem postrzegania ograniczen zadtuzenia przez Trybunat

Konstytucyjny. W swoim orzecznictwie wskazuje on, ze interpretacja art. 216 ust. 5 oraz art. 220 ust. 1
Konstytucji nie moze prowadzi¢ do wywodzenia z nich zakazu podejmowania dziatan oszczednosciowych,

5 T.Debowska-Romanowska, Konstytucyjne prawo finansowe - wyzwania czasu (w:) Finanse publiczne a konstytucja, red. M. Bogucka-Felczak, Warszawa
2020, s.20.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq 0g6Ing, Warszawa 2010, s. 113-114.

Dz.U.z2022r., poz. 1634, dalej jako: u.f.p.

Art.88 u.f.p.

Patrz: ustawa z 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartos$ci rocznego produktu krajowego brutto (tj. Dz. U.z 2021 r., poz. 151).

O 0 N o
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wyprzedzajacych przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia, ani zakazu podjecia takich dziatan
przed przekroczeniem kolejnych progéw ostroznosciowych'®, Jednoczesnie jednak Trybunat Konstytucyjny
uznaje, ze ,dobrem szczegdlnie chronionym jest nie tylko réwnowaga finanséw publicznych, lecz i suwe-
rennos¢ polityczna wtadzy ustawodawczej oraz odpowiednio rzadu w okreslaniu wydatkéw budzetowych.
Moznos¢ podejmowania decyzji politycznych, co do hierarchii i wysokosci tych wydatkéw jest niezby-
walnym atrybutem tych wtadz”*'. Tym samym stwierdzic¢ nalezy, ze ustawodawca wykluczyt mozliwos¢
arbitralnego ksztattowania poziomu zadtuzenia przez organy wtadzy publicznej, pozostawiajac jednak
swobode w granicach limitu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

3.3. Relacje opiniowanych zmian w stosunku do prawa Unii Europejskiej

Szczegdlne znaczenie konstytucyjnego ograniczenia zadtuzenia wynika w istotnym zakresie ze skorelowa-
niarozwigzan konstytucyjnych z normami wywiedzionymi z prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Zgodnie
bowiem z art. 126 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?, panstwa cztonkowskie unikajg nad-
miernego deficytu budzetowego. W zwigzku z tym przewiduje sie zasady dyscypliny budzetowej, rozumiane
jako zakaz przekraczania wartosci odniesienia wynoszacych:

e 3% stosunku miedzy planowanym lub rzeczywistym deficytem publicznym a produktem krajowym
brutto wyrazonym w cenach rynkowych lub

e 60% stosunku miedzy dtugiem publicznym a produktem krajowym brutto wyrazonym w cenach ryn-
kowych?e.

Przepisy prawa UE przewidujg przy tym szczegétowa procedure przeciwdziatania nadmiernemu zadtu-
zeniu, z wykorzystaniem Rady, Komisji oraz Komitetu Ekonomiczno-Finansowego. Jezeli Komisja uzna, ze
w panstwie cztonkowskim wystepuje lub moze wystgpi¢ nadmierny deficyt, to kieruje opinie do danego
panstwa cztonkowskiego i informuje o tym Rade, ktéra, na wniosek Komisji i rozwazywszy ewentualne
uwagi danego panstwa cztonkowskiego, rozstrzyga w tym przedmiocie. Jezeli Rada stwierdzi, ze istnieje
nadmierny deficyt, przyjmuje na wniosek Komisji, bez nieuzasadnionej zwtoki, zalecenia skierowane do
danego panstwa cztonkowskiego w celu przeciwdziatania tej sytuacji w oznaczonym terminie. Zalecenia
maja charakter niejawny, chyba ze panstwo cztonkowskie nie podjeto zadnych skutecznych dziatan w ozna-
czonym terminie. Jezeli panstwo cztonkowskie w dalszym ciggu nie realizuje zalecenia Rady, to moze ona
wezwac je do przyjecia w wyznaczonym terminie Srodkéw zmierzajacych do takiego ograniczenia deficy-
tu, jakie zostanie uznane przez Rade za niezbedne do zaradzenia sytuacji. Dopdki panstwo cztonkowskie
nie uwzgledni tego wezwania, Rada moze zadecydowac o zastosowaniu lub, w odpowiednim przypadku,
o wzmochieniu jednego lub kilku z nastepujacych srodkow:

1. zazadac od tego panstwa, aby opublikowato dodatkowe informacje, ktére okresli Rada, przed emisjg
obligacji i papieréw wartosciowych;

2. wezwac Europejski Bank Inwestycyjny do ponownego rozwazenia polityki udzielania pozyczek temu
panstwu;

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12, OTK-A 2012, Nr 11, poz. 134.

11 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2001 r., sygn. akt K2/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 254.

12 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) z 26 pazdziernika 2012 r. (Dz. Urz. UE C 328,5.47).
13 Protokot nr 12 w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.
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3. zazadac ztozenia w UE przez to panistwo nieoprocentowanego depozytu w odpowiedniej wysokosci az
do czasu, gdy w ocenie Rady nadmierny deficyt zostanie skorygowany;

4. natozyc grzywne w odpowiedniej wysokosci4.

Nalezy mie¢ nauwadze, ze przekroczenie kryteriéw okreslonych w TFUE nie pocigga za sobg konsekwencji
podobnych lub nawet zblizonych do przewidzianych na gruncie prawa krajowego. Jednocze$nie odnotowac
nalezy, ze wskazany prog stosunku dtugu publicznego do PKB przekracza wspotczesnie wiekszos¢ panstw
Unii, np. Hiszpania, Francja, Wtochy czy Belgia, co stusznie odnotowali projektodawcy opiniowanego pro-
jektu aktu normatywnego.

Do Konstytucji RP przeniesiono tylko czeSciowo rozwigzanie sformutowane na gruncie prawa UE. Jak
wskazuje sie w doktrynie, stusznie nie wprowadzono do Konstytucji limitu corocznych deficytéow budze-
towych. W zamian za to, w art. 220 ust. 2 Konstytucji przyjeto zakaz pokrywania deficytu ,podatkiem
inflacyjnym” w postaci kredytu udzielanego przez bank centralny?®. Poza tym nie moze uj$¢ uwadze, ze
przeniesienie regulacji prawa UE do Konstytucji nie miato charakteru bezposredniego przeniesienia do
przepisu konstytucyjnego normy prawa UE. Ograniczenie konstytucyjne ma bowiem najwyzsza range
w polskim porzadku prawnych oraz bezwarunkowy charakter. Przekroczenie limitu okreslonego w Kon-
stytucji pocigga za soba nie tylko odpowiedzialnos$¢ polityczna i konstytucyjna, ale nawet prawnokarna
0s6b, ktére petniac funkcje publiczne zwigzane z czuwaniem nad nadmiernym zadtuzeniem, doprowadzity
do przekroczenia limitu®é.

Wprowadzenie ograniczen nadmiernego zadtuzania ma istotne znaczenie ze wzgledu na zapewnienie
stabilnosci rozwoju gospodarczego. Nadmierny deficyt budzetowy (w konsekwencji tez nadmierne
zadtuzenie) w dtuzszej perspektywie czasu szkodzi tej stabilnosci, a tym samym zagraza réwnowadze
gospodarczej i wptywa na brak stabilizacji stosunkéw spotecznych. To wszystko zagraza wtasciwemu
funkcjonowaniu panstwa i jego organéw?’.

3.4. Dotychczasowe doswiadczenia zwigzane
z przeciwdziataniem nadmiernemu zadtuzeniu

Z polskiej perspektywy problem nadmiernego zadtuzenia byt dostrzegalny szczegdlnie w pierwszej potowie
drugiej dekady XXI wieku. Przyjeta woéwczas metoda przeciwdziatania temu zjawisku byta nieskuteczna.
Polegata ona bowiem m.in. na usunieciu z ustawy o finansach publicznych tzw. pierwszego progu ostroz-
nosciowego (przewidujgcego stosunek panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto
na poziomie ponad 50%) a tymczasowa reguta wydatkowa zostata zastapiona przez stabilizujaca regute
wydatkow3'®. W drugiej potowie drugiej dekady sytuacja zadtuzeniowa ulegta stopniowe]j poprawie. Juz
w 2015 r. udato sie zredukowac deficyt ponizej 3% w stosunku do PKB. Z kolei w latach 2016-2019 nastapit
dynamiczny wzrost gospodarczy, ktory przetozyt sie na poprawe stosunku panstwowego dtugu publicznego
do produktu krajowego brutto. Spadat tez koszt finansowania dtugu, z 4,7% w 2013 r. do 3% w 2019 r.%%.
W konsekwencji sytuacja finansowa panstwa pozwolita na przyjecie ustawy budzetowej na 2020 r. bez de-

14 M. Safjan, L. Bosek, komentarz do art. 216, [w:] idem, Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.
15 T.Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna...,s. 122.

16 Ibidem.

17 B.Banaszak, komentarz do art. 216, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.

18 Patrz np.: M. Tyniewiecki, Prawna ocena wytqczenia obowigzywania | progu ostroznosciowego w ustawie o finansach publicznych, ,Prawo Budzetowe
PanstwaiSamorzadu”, t.2,nr 1,s.99in.

19 S.Dudek, L. Kotecki, P. Wojciechowski, Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego, Warszawa 2021, s. 24.
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ficytu. Nalezy wiec uznac, ze w przesztosci organy wtadzy publicznej w Polsce miaty Swiadomosc ryzyka
zwigzanego z nadmiernym zadtuzeniem i dazyty do jego minimalizacji.

Radykalna zmiana w podejsciu do zadtuzenia nastgpita wraz z rozpoczeciem epidemii COVID-19. Wprowa-
dzone wéwczas rozwigzania prawne doprowadzity do wyraznego ograniczenia aktywnosci gospodarczej,
a w konsekwencji do obnizenia tempa wzrostu dochodéw budzetowych, przy jednoczesnym znaczacym
wzroscie wydatkéw. Zrédtem ich finansowania byty, i nadal pozostaja, $rodki pozyskiwane na rynkach
finansowych. Z uwagi na konieczno$¢ przestrzegania ograniczen przewidzianych w Konstytucji RP
oraz w ustawie o finansach publicznych, czes¢ wydatkéw ujeta zostata formalnie poza budzetem pan-
stwa. Najbardziej charakterystycznym przyktadem jest powotanie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Fundusz ten jest panstwowym funduszem celowym, skutkiem czego
pozostaje poza sektorem finanséw publicznych?. Gtéwnym Zrédtem jego finansowania sg pozyczki oraz
$rodki z obligacji wyemitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego. Nie sg one wliczane do poziomu
panstwowego dtugu publicznego. Natomiast zgodnie z art. 65 ust. 6 ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (dalej: ustawa covidowa), $rodki te moga by¢ przeznaczane na:

1. finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19;

2. wykup i zaptate odsetek od obligacji, o ktérych mowa w art. 67 ust. 3 ustawy covidowej, oraz pokrycie
kosztéw ich emisji;

3. sptate zobowigzan z tytutu zaciggnietych kredytéw, o ktérych mowa w art. 67 ust. 3 ustawy covidowej,
wraz z odsetkami i innymi kosztami bezposrednio zwigzanymi z tymi kredytami;

4. zwrot Bankowi Gospodarstwa Krajowego srodkow, o ktérych mowa w art. 67 ust. 2 ustawy covidowej,
wraz zwynagrodzeniem w wysokosci ustalonej z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych;

5. zwrot wydatkdéw poniesionych na realizacje zadan zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19;
6. udzielanie pozyczek;

7. wyptaty i obstuge dodatku weglowego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r.
o dodatku weglowym (Dz. U. poz. 1692);

8. wyptaty i obstuge rekompensat dla przedsiebiorstw energetycznych, o ktérych mowa w art. 3 ust.
1i 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach w zakresie niektérych zrodet
ciepta w zwiazku z sytuacjg na rynku paliw (Dz. U. poz. 1967), dodatkéw dla gospodarstw domowych
z tytutu wykorzystywania niektérych Zzrédet ciepta oraz dodatkéw dla niektérych podmiotéw niebe-
dacych gospodarstwami domowymi z tytutu wykorzystania niektérych zrédet ciepta, o ktérych mowa
w art. 1 tej ustawy;

9. wyptaty rekompensat, o ktorych mowa w art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2022 r. o zakupie
preferencyjnym paliwa statego dla gospodarstw domowych (Dz. U. poz. 2236);

20 B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - antidotum finansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy”, 2020, nr 1,s. 36 i n.
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10. wyptaty i obstuge rekompensat, o ktérych mowaw art. 12 ust. 1iart. 15 ust. 3ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 2022 r. o szczegdélnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w 2023
roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej (Dz. U. poz. 2127), oraz dodatku elektrycznego,
o ktérym mowa w art. 27 tej ustawy.

W Banku Gospodarstwa Krajowego utworzony zostat réwniez Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Podobnie
jak Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych nie stanowi jednostki sektora
finanséw publicznych?'. Zgodnie zart. 45 ust. 1 ustawy z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, Bank Gospo-
darstwa Krajowego moze zaciggac na rzecz Funduszu kredyty i pozyczki lub emitowac obligacje na rynku
krajowym i na rynkach zagranicznych, a zobowiazania te sg objete gwarancja Skarbu Panstwa. Uzyskane
srodki przeznacza sie na finansowanie celéw, okreslonych w programie rozwoju Sit Zbrojnych. Ten z kolei
jest okreslany zarzadzeniem Ministra Obrony Narodowej po zasiegnieciu opinii komisji sejmowej wtasciwej
w sprawach obrony panstwa?2.

W konsekwencji mozna wskazac, ze wspétczesnie istotna, ale trudna do ustalenia, czes¢ wydatkéw pu-
blicznych znajduje sie poza budzetem panstwa i tym samym jest poza normalna kontrola jego wykonania
sprawowana przez parlament. Informacje na temat tresci planéw finansowych funduszy nie sg czytelne
i nie umozliwiajg jednoznacznego okreslenia przeznaczenia wydatkéw. Jednoczesnie znane przypadki
przeznaczania srodkéw zgromadzonych w tych funduszach niejednokrotnie dalece odbiegajg od ich Scisle
rozumianego, pierwotnego przeznaczenia. Przyktad stanowi chociazby Fundusz Przeciwdziatania CO-
VID-19 z ktérego dotychczas sfinansowano np. wyptate dodatku weglowego czy realizacje Rzadowego
Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa. Wskazana praktyka jest bardzo niekorzystna z perspektywy zaréwno
przejrzystosci jak i stabilnos$ci finanséw publicznych. Trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie, ze mimo iz fun-
dusze pozostajg poza budzetem panstwa, to sptate zobowigzan przeznaczonych na ich finansowanie ich
zadan gwarantuje Skarb Panstwa. Jednoczesnie, wykorzystanie funduszy prowadzi de facto do omijania
ograniczen budzetowych. Zgodnie z opiniowanym projektem ustawy najwazniejsze ograniczenie, ujete
w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP miatoby zosta¢ zmodyfikowane poprzez nieuwzglednianie w obliczaniu
relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto, pozyczek, gwarancji i poreczen
finansowych stuzgcych finansowanie potrzeb obronnych Rzeczpospolitej Polskie;j.

3.5. Ocena projektu w swietle spetniania wymogu gospodarnosci

Stosownie do dyspozycji art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji RP do wytgcznej kompetencji Rady Ministrow
nalezy prawo uchwalenia projektu budzetu panstwa. Rada Ministrow odpowiada takze za prowadzenie
polityki finansowe] panstwa oraz wskazuje jej kierunki. Projekt budzetu powinien odnosic¢ sie zatem do
wszystkich obszaréw dziatania panstwa, takze jego obronnosci. Przyjete cele w projektowanym budzecie
beda determinowaty realizacje zadan panstwa, w szczegdélnosci w tych obszarach, ktére sg niezwykle
istotne dla zapewniania prawidtowego funkcjonowania panstwa, w tym jego obronnosci. Realizacja zadan
panstwa musi odbywac sie z zastrzezeniem konstytucyjnych kryteriéw, w tym kryterium gospodarnosci®.

Definicja stownikowa terminu gospodarnos¢ jest spéjna. Oznacza on umiejetnos¢ dobrego, gospodarowa-
nia, zarzadzania czyms, oszczedno$c¢?*. Brak jest definicji legalnej tego kryterium. Trybunat Konstytucyjny

21 Coistotne - w przeciwienstwie do swojego poprzednika, Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych bedacego panstwowym funduszem celowym.
22 Art.37 ust. 1ustawy z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz. U.z 2022 r., poz. 2305).

23 Zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji RP, kryteriami stosowanymi przez Najwyzsza Izbe Kontroli w ocenie dziatalnosci organéw administracji
rzadowej sa legalnosc¢, gospodarnosé, celowosé i rzetelnosc.
24 Wielki stownik jezyka polskiego. A-G, red. Dubisz S., Warszawa 2018, s. 1105.
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uznat, ze gospodarnosc¢ rozumiec nalezy ,jako badanie oszczednego i wydajnego wykorzystania srodkéw,
uzyskania wtasciwej relacji naktadow do efektow, wykorzystania mozliwosci zapobiezenia szkodom lub
ograniczenia wysokosci zaistniatych szkod”?°. Powierzchowne jest zatem stawianie znaku réwnosci pomie-
dzy gospodarnym a oszczednym. Gospodarnos¢ zaktada petne wykorzystanie Srodkéw w sposdb racjonalny,
awiec przy obnizaniu ponoszonych kosztéw - optymalizujgc efekty.

Nalezy przypomniec takze stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wskazywat, ze art. 216 i 220 w po-
wigzaniu zart. 1 Konstytucji RP ,nakazuja uznac zachowanie rownowagi budzetowej oraz wtasciwy stan finan-
séw publicznych za wartosci konstytucyjnie chronione (...). Trybunat Konstytucyjny za wartos¢ podlegajaca
ochronie uznat rowniez przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzeniu (...) i podkreslat, ze wszystkie te wartosci
w hierarchii débr konstytucyjnych sytuuja sie bardzo wysoko, bo od ich realizowania w zyciu publicznym za-
lezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i rozwigzywaniajego roznorodnych probleméw”2. Nie ulega watpliwosci,
ze przekroczenie pewnego putapu zadtuzenia skutkuje pogorszeniem sie jego perspektyw gospodarczych.
Powyzsze wptywa na spowolnienie rozwoju panstwa na réznych ptaszczyznach, co moze prowadzi¢ do sta-
gnacji, w skrajnych przypadkach nawet do recesji. Dlatego tez ustrojodawca okreslit konstytucyjny limit
zadtuzenia, ustawodawca zas ustanowit dodatkowo progi ostroznosciowe, ktorych przekroczenie skutkuje
uruchomieniem przewidzianych przez ustawodawce procedur zmierzajacych do spowolnienia tempawzro-
stu zadtuzenia a nastepnie obnizenia jego relacji wzgledem produktu krajowego brutto.

3.6. Brak nalezytego uzasadnienia proponowanych zmian

Nie budzi watpliwosci, ze Konstytucja RP, jako akt o szczegdlnie doniostym charakterze dla ustroju panstwa
nie moze podlegac czestym zmianom. Nie stuzytyby one bowiem stabilnosci catego porzadku prawnego.
Koniecznos$¢ ochrony wartosci, ktéorg stanowi niezmiennosc Konstytucji dostrzegli takze jej autorzy, prze-
widujac skomplikowang i wymagajgca procedure zmiany.

Punktem wyjscia do zmiany Konstytucji, podobnie jak innych aktéw normatywnych, jest nalezyte uzasad-
nienie. Czym akt znajduje sie w wyzej ramach hierarchii aktéw normatywnych, tym uzasadnienie powinno
by¢ bardziej szczeg6towe. Nie mozna natomiast uzna¢, aby uzasadnienie zawarte w opiniowanym pro-
jekcie spetniato ten warunek.

W czesci uzasadnienia poswieconej wskazaniu potrzeby i celu zmiany Konstytucji, projektodawcy obszer-
nie odwotali sie do rozpoczecia kolejnej fazy konfliktu rosyjsko-ukrainskiego, zapoczatkowanej 24 lutego
2022 r. Projektodawcy skupili sie na opisaniu konsekwencji konfliktu, w postaci ofiar cywilnych, a z dru-
giej strony czynnosci podjetych przez Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci w Hadze wobec
panstwa-agresora. Drobiazgowos¢ opisu w tym aspekcie wyraza sie np. wskazaniem liczby ofiar masakry
w m. Bucza czy liczby oséb i podmiotéw gospodarczych, na ktére Rada Unii Europejskiej natozyta sankcje.
Dodatkowo, we wskazanej czesci uzasadnienia projektodawcy odwotali sie do sgsiedztwa Polski i Ukrainy
oraz wiezi, ktére na przestrzeni dziejéw taczyty oba panstwa. Wskazane uwagi, jakkolwiek godne zauwa-
Zenia, absolutnie nie wskazuja na potrzebe i cel zmiany Konstytucji. W zasadzie jedynym elementem,
ktéry mozna bytoby uznac za wskazanie potrzeby i celu nowelizacji jest zdanie, ze , konieczne jest mozliwie
najszersze zapobieganie jakimkolwiek dziataniom, ktére moga przyczyniac sie do wspierania i umacniania
agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine oraz réwnoczesne wsparcie wszelkich oséb dotknietych dziataniami
wojennymi na terytorium Ukrainy”. W zakresie wptywu konfliktu na bezpieczenstwo Polski projektodawcy
wskazali natomiast wytgcznie na ,naptyw fali uchodzcow, ktérzy przebywajg w Polsce, zmieniajac tryb

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 stycznia 2015 ., sygn. akt K 39/12, OTK ZU 1A/2015, poz. 2.
26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12, OTK ZU 11A/2012, poz. 134.
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funkcjonowania naszego panstwa”. W zadnym stopniu projektodawcy nie wskazuja jednak na istnienie
zwiazku przyczynowo skutkowego pomiedzy wskazanymi zjawiskami, a koniecznoscig zmiany Konstytucji
w zakresie limitu zadtuzenia. Co wiecej, w czesci uzasadnienia projektu, poswieconej potrzebie i celom
wprowadzenia zmiany w ogdle nie zostato ujete odwotanie na bezpieczenstwa panstwa, rozumianego jako
koniecznos$¢ zapewnienia mu nalezytej obrony. Domniemanie tego rodzaju uzasadnienia jest natomiast
nieuprawnione. Nalezy wiec uznac, ze w projekcie zmiany Konstytucji nie wskazano w dostatecznie szcze-
gotowy sposob potrzeby i celu wprowadzenia takiej zmiany. W zamian za to, projektodawcy obszernie
i w emocjonalnym tonie wypowiedzieli sie na temat skutkéw rosyjskiej agresji ponoszonych przez Ukraine.

O symbolicznym wskazaniu potrzeby zmiany Konstytucji Swiadczy stwierdzenie ujete w dalszej czesci
uzasadnienia, zgodnie z ktérym ,wydatki na obronnosc jako kluczowe dla samego bytu Rzeczpospolitej
Polskiej, w szczegdlnosci w obecnej sytuacji pokazujgcej kruchos$¢ Pax Europaea nie bedg mogty by¢ wili-
czane do dtugu”. Do wskazanego twierdzenia nalezy miec szereg zastrzezen, jakie wykluczajg mozliwosc
uznania go za dostateczne dla uzasadnienia tak istotnej ingerencji w obowigzujacy system prawny, jakim
jest zmiana Konstytucji.

Po pierwsze, projektodawcy nie wskazuja co rozumieja pod pojeciem ,bytu Rzeczpospolitej”. W $cistym

tego stowa znaczeniu, byt stanowi zapewnienie bezpieczenstwa i suwerennosci panstwa. Wynika on jednak
nie tylko z ponoszonych wydatkéw na obronnos¢, ale m.in. prowadzenia rozsadnej polityki miedzynaro-
dowej, gospodarczej czy spotecznej wewnatrz panstwa. W tym rowniez z rozsadnej polityki finansowej

i zapobiegania nadmiernemu wzrostowi zadtuzenia, ktéry moze doprowadzic¢ do przynajmniej czesciowe;j

utraty suwerennosci na rzecz innych panstw, nawet bez przeprowadzenia zbrojnej agresji. Projektodawcy,
odwotujac sie wytacznie do aspektu obronnosci zdaja sie nie dostrzegad, ze we wspotczesnym swiecie ,byt”
panstwa moze byc zagrozony réwnie mocno w réznych aspektach jego funkcjonowania, w tym réwniez

w konsekwencji nadmiernego zadtuzenia.

Po drugie, wskazujac na ,kruchos$¢ Pax Europaea” projektodawcy nie przedstawiajg jakiegokolwiek odnie-
sienia do obecnej sytuacji politycznej czy wojskowej Polski. Nie wskazuja na jakiekolwiek radykalne zmia-
ny tej sytuacji, ktére doprowadzitby do zaistnienia koniecznosci gwattownego podniesienia wydatkéw
na obronnos¢, finansowanych dtugiem. Z reszta, zmiany takie w ostatnich latach nie miaty miejsca. Polska
nie zostata wytaczona ani nie zrezygnowata z cztonkostwa w NATO, zapewniajacego mozliwos¢ uzyskania
pomocy wojskowej od pozostatych panstw Sojuszu na mocy art. 5 Traktatu Pétnocnoatlantyckiego. Polska
pozostaje tez w bardzo bliskich relacjach z wybranymi panstwami NATO, takimi jak USA i Wielka Brytania,
cowyrazasie np. we wspolnych ¢wiczeniach wojskowych. W dalszym ciggu Polska pozostaje tez w strategicz-
nym sojuszu z USA, a dziesiatki tysiecy zotnierzy amerykanskich stacjonuje na polskim terytorium, zgodnie
z postanowieniami uméw taczacych oba panstwa. Jednoczes$nie Wojsko Polskie nie ulegto znaczacemu
ograniczeniu osobowemu czy sprzetowemu. Od kilku lat nastepuje stopniowy, planowy rozwdj, zaréwno
liczebny, jak i techniczny. Projektodawcy ograniczajg sie natomiast do stwierdzenia, ze ,z uwagi na sytuacje
geopolityczng znaczenia nabiera intensyfikacja procesu rozbudowy potencjatu obronnego panstwa”. Oczy-
wiscie, nalezy sie zgodzi¢, ze proces modernizacji i rozwoju armii powinien zostac przys$pieszony oraz ze sytu-
acja geopolityczna ulega ciggtym zmianom. Nie mozna jednak stwierdzi¢, aby pozycja Polski ulegta nagtemu
pogorszeniu, ani aby wobec Polski zaistniata sytuacja realnego zagrozenia wojennego na tyle powaznego,
ze skutkujacego koniecznoscig zmiany Konstytucji w odniesieniu do sposobu obliczania dtugu publicznego.

Po trzecie, niezrozumiate wydaje sie twierdzenie, jakoby to ,obecna sytuacja” dowodzita stabosci europej-
skiego pokojowego tadu. Agresja Federacji Rosyjskiej i aneksja czesci terytorium suwerennego panstwa,
jakim byta i nadal pozostaje Ukraina, nastgpita w 2014 r. Paniistwo ukrainskie nie zaakceptowato dziatan
podjetych przez Rosje i zadeklarowato gotowos$¢ do walki az do momentu odzyskania kontroli nad catym
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swoim terytorium. Spotecznos¢ miedzynarodowa, w tym Polska, réwniez nie uznata prawnej skutecznosci

zmian terytorialnych dokonanych przez Rosje sitg. Od 2014 r. az do 24 lutego 2022 r. na obszarze wschodniej

Ukrainy miaty miejsce starcia pomiedzy sitami ukrainskimi a tzw. separatystycznymi, wspieranymi przez
Rosje. Nalezy wiec uznac, ze europejski pokojowy tad, utrzymujacy sie od poczatku lat 90. XX wieku, ulegt
zatamaniu 8 lat temu a nie 24 lutego 2022 r.?”. Wtadze publiczne, dziatajgce w sposéb racjonalny i planowy
powinny byty w pore dostrzec te okolicznos¢. W jej konsekwencji powinny byty stopniowo wdrozyc dzia-
tania zaradcze w taki sposéb, aby wzrost wydatkéw na obronnos$¢ roztozyc¢ w czasie, a tym samym uniknac
ryzyka przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia. Oczywiscie, w przypadku gwattownej zmiany
sytuacji geopolitycznej panstwa jego wtadze powinny reagowac szybko i sprawnie, w tym takze dostosowu-
jacregulacje prawne do biezacej sytuacji. Wspotczesnie nagta jej zmiana, jak wskazano wyzej, w odniesieniu

do Polski nie wystapita. Oznacza to, ze organy wtadzy publicznej powinny zmierzac do usuniecia skutkow
dotychczasowych zaniedban, ale w granicach konstytucyjnego ograniczenia poziomu zadtuzenia. Tak po-
wazna zmiana Konstytucji, jak wytaczenie z limitu wydatkéw przewidzianych na cele obronne powinna mie¢
miejsce dopiero w przypadku zaistnienia realnej i trwatej zmiany sytuacji politycznej czy wojskowej kraju.

Poczynione uwagi majg istotne znaczenie z tego powodu, ze niedopuszczalnym jest zaniedbywanie réoznych

zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa, a nastepnie ich pos$pieszna odbudowa (odtworzenie),
kosztem przekroczenia konstytucyjnych limitéw zadtuzenia badZ zmiany Konstytucji w celu unikniecia

takiego naruszenia prawa. Wskaza¢ mozna przy tym na szereg innych obszaréw dziatalnosci panstwa,
ktére wspdtczesnie nie funkcjonuja poprawnie. Dla przyktadu, potrzeb spotecznych, pozostajgcych we

wtasciwosci organdw wtadzy publicznej, od wielu lat nie zaspokaja system ochrony zdrowia. Akceptacja

proponowanej zmiany Konstytucji tylko dlatego, ze ,obecna sytuacja” tego wymaga, moze w przysztosci

zniechecac do prowadzenia planowej, racjonalnej gospodarki finansowej i stopniowej poprawy sytuacji

w danym obszarze narzecz kolejnej zmiany Konstytucji oraz finansowania radykalnych i pospiesznych re-
form dtugiem, ktéry rowniez bytby wytaczony z limitu zadtuzenia, okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.
Nie moze uchodzi¢ uwadze, ze sytuacja ogélna zawsze ulega zmianie. Istotg i zarazem walorem Konstytucji

jest natomiast niezmiennos$¢, zapewniajgca ochrone okreslonych w niej wartosci.

Problem braku uzasadnienia opiniowanych zmian rozcigga sie réwniez na ich wptyw na budzet panstwa.
Projektodawcy ograniczyli sie bowiem do stwierdzenia, ze wytaczenie wydatkéw na cele obronne przy

obliczaniu relacji paristwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto spowoduje jego ob-
nizenie. Jest to oczywiscie twierdzenie prawidtowe. Projektodawcy nie zdecydowali sie tez wskazac,
w jakim stopniu wskazane dziatanie miatoby wptyna¢ na obnizenie przedmiotowej relacji. Dla przyktadu,
w odniesieniu do wytaczenia wydatkéw obronnych planowanych na 2023 r. Tymczasem dopiero wowczas

mozna bytoby ocenié rzeczywisty skutek proponowanych zmian z dwéch perspektyw. Po pierwsze, zwiek-
szenia mozliwosci dalszego zadtuzania panstwa na potrzeby nieobronne, do limitu 60% stosunku PDP do

PKB. Po drugie, réznicy pomiedzy wydatkami na potrzeby obronne ograniczonymi oraz nieograniczonymi

limitem 60%. W konsekwencji zas, potencjalnego zwiekszenia srodkéw przewidzianych na potrzeby obron-
ne. Bez drugiej z wymienionych czynnosci twierdzenie projektodawcéw jakoby ,zmiany przyczynity sie do

wzmocnienia potencjatu obronnego Rzeczpospolitej Polskiej” pozostaje gotostownym.

Wobec braku nalezytego uzasadnienia potrzeb i celu zmiany Konstytucji, opiniowany projekt w ogoéle
nie powinien byc¢ poddany dalszej dyskusji w toku procedury legislacyjnej. Ze wzgledéw porzadkowych
w dalszej czesci opinii zostang jednak przedstawione argumenty merytoryczne przemawiajace za odrzu-
ceniem projektowanej zmiany.

27 Nieliczacdziatan zbrojnych prowadzonych w latach 90. XX wieku na obszarze bytej Jugostawii oraz, w pewnym sensie, na obszarze Gruzjiw 2008r.



19 OPINIA PRAWNA DOTYCZACA POSELSKIEGO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE KONSTYTUCJI
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ Z DNIA 7 KWIETNIA 2022 R. (DRUK NR 2263)

Opinia prawna Ordo luris

3.7. Uwagi szczegotowe
a.) Pojecie potrzeb obronnych Rzeczpospolitej

Watpliwosci budzi zakres uzytego w projekcie ustawy pojecia ,,potrzeb obronnych Rzeczpospolitej Polskiej”.
W obrocie prawnym stosuje sie bowiem szereg zblizonych pojec np. obronnos¢, przygotowania obronne,
potrzeby obronnosci, zadania obronneitd. W art. 2 pkt 9 ustawy o obronie Ojczyzny sformutowana zostata
natomiast definicja interesu bezpieczenstwa i obronnosci. Nalezy przez nie rozumieé catoksztatt potrzeb
panstwa majacych na celu zapewnienie ochrony podstawowych wartosci, takich jak: suwerennos¢, niepod-
legtos$¢, nienaruszalnosc terytorium, pozycja miedzynarodowa oraz tad i porzadek konstytucyjny. System
obronnosci panstwa stanowi z kolei zbiér uporzadkowanych wewnetrznie i wzajemnie powigzanych ele-
mentéw - ludzi, organizacji, urzadzen dziatajacych na rzecz utrzymania bezpieczenstwa panstwa?®. Ma on
na celu uzycie wszystkich zasobéw militarnych i niemilitarnych do zapobiegania zagrozeniom kraju, w ra-
mach realizacji zadan obronnych, odpowiednio do tych zadan. Obronnos$¢ obejmuje przy tym niezwykle
szeroki katalog dziatan faktycznych i prawnych?’. W ramach zadan obronnych wyrdznia sie natomiast za-
daniaw zakresie kierowania obronnoscig panstwa, zadania o charakterze militarnym oraz zadania obronne
niemilitarne (tj. gospodarczo-obronne i ochronne)®.

Zarowno definicja ustawowa jak i doktrynalna jest otwarta a zarazem niezmiernie szeroka. Oczywiscie, to
organy wtadzy publicznej beda poddawaty ocenie, po pierwsze co stanowi potrzebe panstwa. Po drugie,
w jaki sposob i przy wykorzystaniu jakich srodkéw trzeba te potrzebe zaspokajac. Po trzecie, jakie pod-
stawowe wartosci majg by¢ bronione. Po czwarte, przed kim majg by¢ bronione. Wskazana elastycznos¢
definicji obronnosci, z perspektywy zapewnienia bezpieczenstwa panstwa wydaje sie by¢ uzasadniona.
Nie jest natomiast uzasadniona z perspektywy finansowej, a wiec ustalania wysokosci publicznych zo-
bowiazan zwigzanych z obronnoscia.

Pojecie potrzeb obronnych Rzeczpospolitej Polskiej moze wiec obejmowac wydatki dalece odbiegajace od
obronnosci rozumianej w sposéb militarny. W ramach ,finansowania potrzeb obronnych” moze zostac np.
zbudowana droga (w tym o nosnos$ci umozliwiajacej transport ciezkiego sprzetu), linia kolejowa, lotnisko
(wtym przeznaczenia zaréwno wojskowego jak i cywilnego), a nawet moga by¢ gromadzone zapasy réznego
rodzaju srodkéw spozywczych. W konsekwencji, wytaczenie z limitu zadtuzenia wydatkéw na tak nieokre-
$lone cele jak potrzeby obronne, moze doprowadzi¢ do nieuzasadnionego przenoszenia czesci zwyktych
(nieobronnych) wydatkéw publicznych do kategorii potrzeb obronnych, w celu unikniecia przekroczenia
konstytucyjnego limitu wyrazonego w 60% stosunku PDP do PKB. Sprzyjac bedzie temu okolicznosé, ze
nie jest mozliwe jednoznaczne rozgraniczenie szeroko rozumianych wydatkéw obronnych oraz wydatkéw
nieobronnych Jednoczesnie nie moze ujs¢ uwadze, ze wykorzystywanie zasobdéw publicznych niezgodnie
z ich pierwotnym przeznaczeniem byto w ostatnich latach szeroko praktykowane, czego przyktad stanowi
aktualny katalog wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.

b.) Brak limitu wydatkéw na potrzeby obronnosci

Z zagadnieniem definicji potrzeb obronnych w projekcie ustawy, scisle wigze sie problem braku limitu
wysokosci pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych na wskazany cel. Projektodawcy nie przewiduja

28 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, wyd. czwarte, AON, Warszawa 2002, s. 141.
29 M. Kulisz, Prawo obronne RP - préba interpretacji, ,Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego” 2014, nr 2,s. 134-136.

30 A. Barytka, Wprowadzenie do zagadnien obronnosci i bezpieczeristwa panstwa w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Safety & Defense”,
2016, nr 1. Takze np. W. Kitler, Pojecie, istota i zakres zadan obronnych (w:) Zadania obronne samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 12-21.
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bowiem zadnego mechanizmu, ktéry pozwolitby ograniczy¢ nadmierny wzrost wysokosci zobowigzan ze
wskazanych tytutéw. Ich wytaczenie z limitowanej relacji PDP do PKB miatoby natomiast skutek nie tylko
na gruncie Konstytucji RP, ale rowniez ustawy o finansach publicznych. Tym samym wobec wydatkéw na
potrzeby obronne nie mozna bytoby zastosowac procedur ostroznosciowych i sanacyjnych, ktére i tak nie
maja zastosowania w przypadku wprowadzenia stanu wojennego®!. Z kolei wydatki na finansowanie Sit
Zbrojnych zostaty od 2023 r. wytgczone ze stabilizujgcej reguty wydatkowej. Tym samym w przypadku
wprowadzenia projektowanych rozwigzan dojdzie do sytuacji, w ktérej, w warunkach pokoju, wydatki
panstwa na potrzeby obronne de facto nie bedg w Zzaden sposdb ograniczane. We wskazanym kontekscie
jako mato przekonujace nalezy wiec uznac twierdzenie projektodawcéw, jakoby ,zmiana (...) zapewnita (...)
respektowanie ogdlnej zasady zakazu nadmiernego zadtuzania sie panstwa”.

c.) Wptyw zmian na poprawe potencjatu obronnego

Krytycznie nalezy oceni¢ ujete w uzasadnieniu projektu twierdzenie, jakoby wprowadzenie proponowanych
zmian wptyneto na poprawe potencjatu obronnego Rzeczpospolitej Polskiej. Bytoby to zdanie prawdziwe,
gdyby ustawodawca nie dysponowat innymi niz budzetowe, srodkami finansowania wzrostu wydatkéw na
obronnos¢. Tymczasem, zgodnie z dyspozycjg art. 39 ustawy o obronie Ojczyzny, Zrédtami finansowania
programu rozwoju Sit Zbrojnych sg obok budzetu panstwa, srodki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych oraz
przychody ze zbycia akcji lub udziatéw spétek przemystowego potencjatu obronnego. W szczegdlnosci
zobowiazania Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, jako funduszu BGK a wiec pozostajacego poza sektorem
finanséw publicznych, nie sg uwzgledniane przy obliczaniu panstwowego dtugu publicznego. llo$¢ srodkéw
przeznaczonych na obronnos¢ w tym funduszu nie zalezy wiec od konstytucyjnego limitu, ktéry projek-
todawcy chca zmieni¢. Takze wspotczesna praktyka pokazuje, ze znaczna cze$¢ srodkéw na obronnosc
pokrywana jest z zasobéw pozabudzetowych.

Proponowana zmiana, wbrew twierdzeniom projektodawcow, nie bedzie miata bezposredniego przeto-
zenia na poprawe potencjatu obronnego RP. Pozwoli natomiast na de facto nieograniczone zadtuzanie
panstwa na szeroko rozumiane potrzeby obronne, przy jednoczesnym uniknieciu, wspotczes$nie formuto-
wanego, zarzutu umieszczania wydatkéw publicznych poza budzetem panstwa.

3.8. Rekomendacje

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP w badanym ksztatcie nie powinien by¢ przedmiotem dalszego
postepowania legislacyjnego. Mimo istnienia potrzeby nalezytego uzasadnienia zmian ustawy zasadni-
czej, projektodawcy nie wskazali w sposdb wiarygodny i kompletny na potrzebe oraz na cel proponowane;j
zmiany. Analizowany projekt moze natomiast doprowadzi¢ do nadmiernego zadtuzenia panstwa zaréwno
z powodu braku limitu wysokosci zobowiazan zwigzanych z finansowaniem potrzeb obronnych, jak tez
z powodu mozliwosci szerokiej interpretacji kategorii ,potrzeb obronnych”. Docelowa konsekwencjg bedzie
wiec naruszenie konstytucyjnej wartosci, bedacej istotnym instrumentem trwatosci, stabilnosci i nieprze-
rwalnosci dziatarn wtadz publicznych?®?.

31 Patrz:art.88 pkt 1 u.f.p.
32 T.Debowska-Romanowska, Konstytucyjne prawo finansowe..., s. 24.
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4. Uwagi do proponowanej tresci
rozdziatu XIa Konstytucji RP

4.1. Tres¢ proponowanych zmian

rojektodawcy proponujg wprowadzenie do tresci ustawy zasadniczej nowego rozdziatu (Xla), zatytu-
towanego ,Zagrozenie bezpieczenstwa panstwa”, w ramach ktorego znalez¢ sie ma jeden tylko artykut
o nastepujacej tresci:

LArt. 234a. 1. W razie napasci zbrojnej dokonanej przez obce panstwo na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej lub powodujgcej bezposrednie zagrozenie bezpieczeristwa wewnetrznego Rzeczypospolitej
Polskiej napasci na terytorium innego panstwa, majatek osoéb fizycznych niebedacych obywatelami pol-
skimi, oséb prawnych oraz innych podmiotéw, ktéry znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
moze zostac przejety przez Skarb Panstwa z mocy prawa i bez odszkodowania, w przypadku gdy mozna
domniemywaé, ze majatek ten jest lub moze by¢ wykorzystany w jakiejkolwiek czesci do finansowania
lub wspierania w innej formie napasci zbrojnej dokonanej przez obce panstwo lub dziatan zwigzanych zta
napascia, w szczegdblnosci ze wzgledu na osobiste, organizacyjne lub finansowe powigzania wtasciciela
majatku z wtadzami publicznymi tego panstwa.

2. Majatek przejety przez Skarb Panstwa przeznacza sie na wsparcie oséb dotknietych skutkami napasci
zbrojne;j.

3. Szczegbtowy tryb przejecia majatku przez Skarb Panstwa, w tym zakres domniemania i wytaczenia
z domniemania, okresla ustawa.”

Przytoczone brzmienie proponowanego art. 234a ust. 1 zostato zmodyfikowane wskutek prac podjetych
przez Komisje Nadzwyczajng do rozpatrzenia projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Przede wszystkim usuniete zostaty stowa ,0s6b fizycznych niebedacych obywatelami polskimi,
0so6b prawnych oraz innych podmiotow”. Wskutek wprowadzonych zmian, cze$ciowo redakcyjnych, propo-
nowany przepis przyjat nastepujace brzmienie: ,W razie zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej lub zbrojnej napasci na terytorium innego panstwa powodujacej bezposrednie, zewnetrzne za-
grozenie Rzeczypospolitej Polskiej lub jej porzadku publicznego majatek, ktéry znajduje sie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, moze zostac przejety przez Skarb Panstwa z mocy prawa i bez odszkodowania,
w przypadku gdy mozna domniemywad, ze majatek ten jest wykorzystywany lub moze by¢ wykorzystany
w jakiejkolwiek czesci do finansowania lub wspierania w innej formie tej napasci lub dziatan z nig zwiaza-
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nych, w szczegdlnosci ze wzgledu na osobiste, organizacyjne lub finansowe powigzania wtasciciela majatku
z podmiotem dokonujacym napasci”.

Projektowana regulacja dotyczy przede wszystkim - wbrew proponowanemu tytutowi rozdziatu Xla - ogra-
niczeniu prawa wtasnosci, poprzez okreslenie okolicznosci, w ktérych dany podmiot ma by¢ tego prawa
catkowicie pozbawiony (in concreto, tj. w rozumieniu pozbawienia przedmiotu wtasnosci). Sytuacja taka
sktania do sformutowania kilku ogélniejszych uwag dotyczacych natury prawa wtasnosci osadzonych za-
réwno w kontekscie obecnie obowigzujacych regulacji konstytucyjnych, jak i odnoszacych sie do wtasnosci
w europejskiej tradycji prawne;.

4.2. Uwagi ogdlne

Przede wszystkim nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze Konstytucja RP jest aktem o najwyzszej mocy praw-
nej (,najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej” - art. 8 ust. 1 Konstytucji RP), ktérego zmiana podlega
szczegdlnym rygorom okreslonym w rozdziale Xll ,Zmiana Konstytucji”. Wprowadzane do niej modyfikacje,
nawet jezeli zostajg przeprowadzone w przewidzianym art. 235 Konstytucji RP trybie, nie moga by¢ jednak
zupetnie arbitralne. Nalezy przede wszystkim uwzglednia¢ w tym kontekscie dwa istotne zagadnienia. Po
pierwsze, normy konstytucyjne nie moga naruszac praw naturalnych jednostki, a zatem takich, ktorych
panstwo nie jest dawca, a jedynie gwarantem zobowigzanym do ich poszanowania i ochrony. Ich Zrédtem
jest przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka, jako bytu o szczegdlnym statusie ontycznym. Panstwo,
ktére nie respektuje praw naturalnych nie moze by¢ uznane za wspdlnote obywatelska, ktérej celem jest
dobro wspdlne - staje sie zaledwie zespotem mniej lub bardziej opresyjnych organéw zabezpieczajacych
wytacznie jakie$ dobra partykularne. Po drugie, wprowadzajac do tresci samej Konstytucji zmiany nie mozna
doprowadzi¢ do powstania stanu wewnetrznej sprzecznosci tego aktu, ktory nie datby sie wyjasnic¢ poprzez
stosowanie przyjetych regut wyktadni tekstéw prawnych, w tym w szczegdlnosci tzw. regut kolizyjnych.

Odnoszac sie do pierwszej ze wspomnianych kwestii, stojgc na gruncie fundamentalnych wartosci euro-
pejskiej kultury jurydycznej, etycznej i intelektualnej, nalezy wskazaé, ze prawo wtasnosci - rozumiane
w sensie podmiotowym, jako prawo o charakterze bezwzglednym (skuteczne erga omnes) zabezpie-
czajace wtadztwo cztowieka nad rzeczami - przynalezy z pewnoscia do kategorii praw naturalnych?3,
Niemniej jednak nie oznacza to, ze jest ono nieograniczone34. Istotg prawa wtasnosci jest bowiem swo-
bodne wtadanie rzecza z wytaczeniem innych oséb, w granicach wyznaczonych przez prawo w sensie
przedmiotowym. Ten sposob ujmowania prawa wtasnosci rozpowszechnit sie w prawodawstwie licznych
panstw na przestrzeni stuleci®.

Konstytucja RP nie definiuje pojecia wtasnosci. Nalezy jednak przyjac, iz na gruncie konstytucyjnym ustrojo-
daweca przyjat szerokie rozumienie prawa wtasnosci, rézniagce sie od ujecia cywilistycznego. Wynika to
z autonomicznosci pojec¢ konstytucyjnych®, ktorych interpretacja nie powinna by¢ determinowana trescia

33 Poglad odmienny prezentuje K. Zaradkiewicz: komentarz do art. 21, [w:] Konstytucja RP, t. |, Komentarz do art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, War-
szawa 2016, nb. 13. Autor ten powotuje przy tym argument dotyczacy zmiennosci prawa wtasnosci w zaleznosci od uwarunkowan historycznych
oraz akcentuje znaczenie prawodawcy pozytywnego, jako podmiotu ksztattujacego tres¢ prawa wtasnosci. Autorzy opinii prezentuja jednak
poglad odmienny choc¢by zuwagi na fakt niezmiennosciistoty prawawtasnosci, jako rodzaju wtadztwa cztowieka nad rzecza zwytaczeniem innych
0s6b. Faktem natomiast jest, ze w zaleznosci od zmiennych historycznie okolicznosci rézne sa narzucane przez prawodawce ramy wykonywania
prawa wtasnosci. Teze te potwierdza rowniez doswiadczenie historyczne zwigzane z zupetnie nieudanymi prébami likwidacji prawa wtasnosci
(,prywatnej”) w niektorych systemach totalitarnych.

34 Wskazuje na to cho¢by zasadnos¢ definiowania prawa wtasnosci w sposéb negatywny, tj. jako mozliwosci czynienia z przedmiotem wtasnosci
wszystkiego, czego wyraznie nie zabrania prawo (dominium est ius de re corporali perfecte disponendi nisi lege prohibeatur - Bartolus de Saxoferrato).
Zob. W. Rozwadowski, Rzymska koncepcja wtasnosci w kulturze prawnej Europy, ,Zeszyty Prawnicze” 10/1(2010), s. 25-26.

35 Ibidem.

36 Zob.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 2010r., sygn. akt P 20/09, pkt 111.12.
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aktéw normatywnych nizszego rzedu®. Jak sie wskazuje, wtasno$¢ w rozumieniu konstytucyjnym oznacza
ogot praw, ktére polegajg na moznosci dysponowania dobrami majatkowymi przez jednostke®.

Wedle obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej wtasnos¢ pozostaje pod ochrong Rzeczpospolitej Polskiej
(art. 21 ust. 1 Konstytucji RP), a ochrona ta ma pozostawac réwna dla wszystkich (art. 64 ust. 2 Konstytucji
RP). Stosownie do art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie naruszato istoty prawa wtasnosci. Odnotowac nalezy takze, tres¢ art. 20 Konstytucji
RP: ,[s]poteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej
oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej”. Ustrojodawca w przywotanym przepisie przyjmuje model ekonomiczny oparty
na wolnosci gospodarczej i wtasnosci prywatnej, lecz takze wskazuje pozadany ksztatt tadu spotecznego.

Pozostawiajac na marginesie rozwazan formalny wymaég wprowadzania ograniczen w drodze ustawy, na-
lezy skupic sie na aspekcie materialnym (tj. tresci) ewentualnych ograniczen prawa wtasnosci. W sposdéb
oczywisty na ograniczenia te moze wptywac szereg czynnikéw, co poswiadcza doswiadczenie historyczne.
Nie sg znane systemy prawne, ktére nie limitowatyby wtasnosci czy to z uwagi na interes publiczny, czy tez
z uwagi na stosunki sagsiedzkie®. Prawo wtasnosci, ktére wyksztatcito sie w sposéb naturalny, wraz z ewo-
lucja spoteczenstwa, byto zawsze mocno osadzone w realnych stosunkach spoteczno-ekonomicznych, a nie
naleza do rzadkosci jego ograniczenia rowniez ze wzgledéw etycznych. Mysl te oddawata znana juz prawu
rzymskiemu zasada, iz ,nie nalezy czynic ztego uzytku z wtasnego prawa” (male iure nostro uti non debemus)*°.

Skrajnym przyktadem ograniczenia prawa wtasnosci, ktére miescitoby sie w kategorii pierwszej, a nastepo-
wato poprzez jego pozbawienie (ekspropriacja) sg wywtaszczenie (rekwizycja) oraz konfiskata i przepadek.
W literaturze miedzywojennej okreslano wywtaszczenie jako przeprowadzone przez organy panstwowe,
przymusowe i indywidualne pozbawienie prawa wtasnosci za odszkodowaniem*!. Element kompensacji
uznawano za odrézniajacy wywtaszczenie od konfiskaty. Marian Zimmermann wskazywat, ze ,[jlezeli
spotkamy sie zodebraniem aktu indywidualnego bez odszkodowania, mamy do czynienia z konfiskatg™?2. Ta
ostatnia - jak wykazywat cytowany Autor - nie musiata wcale wigzac sie z reakcjg prawnokarng na dopusz-
czenie sie przez jednostke przestepstwa, bowiem znane sg przypadki dokonywania konfiskaty dla celow
fiskalnych czy przeprowadzenia reformy rolnej*. Btednie zatem okreslaja Projektodawcy w uzasadnieniu
Projektu proponowane rozwiazanie jako ,wywtaszczenie”, stanowi ono bowiem konfiskate. Maskowanie
tego faktu jest niezrozumiate, bowiem konfiskata stanowi¢ moze adekwatng i uzasadniong reakcje wtadzy
publicznej na pewne naganne (w szczegdlnosci przestepcze) zachowania okreslonych grup podmiotéw.
Jednoczesnie stanowi $rodek niezwykle dolegliwy, rzutujac nie tylko na sytuacje podmiotu podlegajacego
rekwizycji, ale rowniez jego rodziny, spadkobiercow, itd.

37 Jakwskazat Trybunat Konstytucyjny wwyroku z 14 marca 2000r., sygn. akt P 5/99, ,to przepisy konstytucyjne winny narzucac sposéb i kierunek
wyktadni postanowien zawartych w innych aktach normatywnych”

38 Por.wszczegdlnosci: K. Zaradkiewicz: komentarz do art. 21...,nb. 14 16.

39 Generalnie ograniczenia prawa wtasnosci mozna uporzadkowac wedle nastepujacego schematu: [a] ograniczenia wprowadzane z uwagi na
interes publiczny (np. ze wzgleddw sanitarnych dla ochrony zdrowia publicznego), [b] ograniczenia zwigzane z regulacja stosunkéw sasiedzkich
(np. koniecznos$¢ tolerowania immisji, czyli szkodliwych oddziatywan z nieruchomosci sasiadujacych), [c] ograniczenia, ktore powstaja wskutek
dobrowolnych decyzji (aktéw woli) samego wtasciciela, godzacego sie na obciazenie przystugujacego mu prawa (np. w przypadku dobrowolnego
ustanowienia stuzebnosci na nieruchomosci).

40 Zob.F.Longchamps de Bérier, Naduzycie prawa w swietle rzymskiego prawa prywatnego, Wroctaw 2004,s.21in.

41 Zob. M. Zimmermann, Wywtaszczenie: studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwéw 1933, s. 85 oraz 98.

42 |bidem,s. 98.

43 Ibidem,s. 99.

w
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W polskich realiach konstytucyjnych wywtaszczenie jest dopuszczalne ,jedynie wéwczas, gdy jest doko-
nywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem” (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP). Przepadek rzeczy
moze natomiast ,nastgpic tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego
orzeczenia sadu” (art. 46 Konstytucji RP).

Przepadek rzeczy, o ktérym mowa w art. 46 Konstytucji RP nie moze by¢ jednak traktowany jako réwno-
znaczny z przewidzianym w Projekcie przejeciem majatku przez Skarb Panstwa, choéby z uwagi na fakt, ze
w art. 46 ustawy zasadniczej mowa jest wytacznie o rzeczy (wyodrebnionym przedmiocie materialnym)*4,
nie zas o catym majatku jako ogdle praw majgtkowych (nieosobistych) danego podmiotu. Niemniej jednak,
pod wzgledem konstrukcyjnym przepadek i konfiskata (,przejecie bez odszkodowania”) sg instytucjami
zblizonymi. R6znice w nich wigzg sie z przedmiotem przepadku (rzecz) i konfiskaty (masa majatkowa), a takze
z celem obydwu instytucji. Jak wskazuje sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,wspdlng mysla
lezaca u podstaw wszystkich unormowan przewidujacych przepadek jest niedopuszczenie do bogacenia
sie dzieki czynom niezgodnym z prawem; chodzi o to, by dziatania naruszajgce prawo nie staty sie zZrédtem
korzysci, czy tez inaczej - by dziatania te nie byty optacalne dla podmiotéw nieprzestrzegajacych prze-
pisow”™. Konfiskata ma natomiast charakter radykalnej w skutkach dolegliwosci, ktéra stanowi reakcje
wtadzy publicznej na okreslone niepozadane (cho¢ niekoniecznie przestepcze) dziatania podmiotu. Nie
ma jednak zapobiegac¢ wzbogaceniu sie danego podmiotu, a idzie zdecydowanie dalej i prowadzi do jego
catkowitej ekspropriacji (mozna by jg okresli¢ jako ekspropriacje ,uniwersalng”, podczas gdy przepadek
stanowitby ekspropriacje ,syngularng”).

Uwzgledniajac jednak pewne podobieristwo obydwu instytucji nalezy zwréci¢ uwage, ze art. 46 Konsty-
tucji RP rozstrzyga, iz tylko w ramach wyjatku moze nastgpic orzeczenie przepadku przez sad, a zatem
ustanawia bezwzgledny nakaz wytacznej kompetencji sadu. Wtasnosc nie moze zatem byc¢ odebrana aktem
wtadzy ustawodawczej czy wykonawczej. Stosujgc rozumowanie a minori ad maius nalezy przyjac, ze jezeli
Konstytucja RP ustanawia taki wymaég w przypadku $srodka mniej dolegliwego (przepadku), to tym bardziej
powinien on zosta¢ zachowany w sytuacji, gdy mowa o bardziej represyjnej ingerencji w prawa i wolnosci
jednostki (a zatem przy konfiskacie).

Ustanowienie w projektowanym art. 234a domniemania rodzi niebezpieczenstwo arbitralnej konfiskaty
majatku, poniewaz nie zostata zastrzezona kognicja sadu. Przekazanie orzekania do wytgcznej wtasciwosci
sadu stworzytoby gwarancje dla jednostki nalezytego rozpatrzenia jej sprawy i zagwarantowania realizacji
prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

4.3. Uwagi o charakterze systemowym

Autorzy Projektu proponuja by tres¢ Konstytucji RP zostata uzupetniona o nowy rozdziat ,,Zagrozenie bez-
pieczenstwa panstwa”. Miatby on - jako rozdziat Xla - znajdowac sie po rozdziale XI| ,Stany nadzwyczajne”,
a przed rozdziatem XlI ,Zmiana Konstytucji”. Rozwigzanie to budzi zasadnicze watpliwosci.

Po pierwsze, tre$¢ proponowanego w Projekcie art. 234a nie jest adekwatna do tytutu rozdziatu, ktéry
miatby zosta¢ wprowadzony do ustawy zasadniczej. Lektura Projektu prowadzi do wniosku, ze wytagcznym
przedmiotem regulacji art. 234a ma by¢ konfiskata majatku (,przejecie przez Skarb Panstwa”) podmiotow
potencjalnie wspierajacych wtadze publiczne panstwa dokonujgcego napasci zbrojnej badz to na sama
Rzeczpospolitg badz tez nainne panstwo, o ile napasc¢ taka powoduje bezposrednie zagrozenie bezpieczen-

44 Por.B. Banaszak, komentarz do art. 46, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, nb. 1.
45 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03, pkt I11.6.
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stwa wewnetrznego Polski. Oznacza to, ze nowy rozdziat w swojej obecnej tresci catkowicie pomijatby
szereg innych zagadnien zwigzanych z zagrozeniami dla bezpieczenstwa panstwa. Proponowany przez
Autoréw Projektu tytut rozdziatu Xla jest zatem zupetnie nieadekwatny do jego tresci, co zasadniczo rézni
go od rozdziatéw, ktore obecnie w Konstytucji sie znajduja, precyzyjnie okreslajgc przedmiot regulaciji.

Nalezy przy tym pamietaé, ze przyjeta w Konstytucji RP systematyka ogdlna oraz tytuty poszczegdlnych
rozdziatéw maja istotne znaczenie dla dokonywaniainterpretacji jej postanowien. Innymi stowy rzutuja one
narozumienie tresci przepisow konstytucyjnych oraz pozwalajg okresli¢ ich wzajemna relacje. Stanowi ona
rowniez wyraz przyjetej przez prawodawce aksjologii*®.

W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze proponowana tresé art. 234a predystynowataby go raczej do
umieszczeniaw rozdziale X1 ,Stany nadzwyczajne”. Zgodnie z trescig proponowanego przepisu do przejecia
majatku miatoby dochodzi¢ w przypadku zajscia dwojakich okolicznosci: [a] napasci na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, [b] powodujacej bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypo-
spolitej Polskiej napasci na terytorium innego panstwa.

W pierwszym przypadku nie ma watpliwosci, iz sytuacja napasci na terytorium Polski wigzac sie moze
z wprowadzeniem stanu wojennego jako jednego z konstytucyjnie przewidzianych stanéw nadzwyczaj-
nych. Zgodnie z art. 229 Konstytucji RP Prezydent RP na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzi¢ stan
wojenny na czesci albo na catym terytorium panstwa w przypadku m.in. zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Nieco mniej klarowna jest jednak sytuacja w przypadku napasci na terytorium innego panstwa powodujacej
bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej. Niemniej mozna przy-
puszczad, ze sieganie po radykalny srodek w postaci nastepujacej ipso iure konfiskaty majatku materializo-
watby sie przede wszystkim w sytuacji takiego zagrozenia bezpieczenstwa wewnetrznego, ktére - z uwagi
na zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego
- wigzatoby sie z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (por. art. 230 ust. 1 Konstytucji RP). W tym kontek-
$cie nalezy krytycznie odnies¢ sie do wprowadzenia nieostrego pojecia ,zagrozenia bezpieczenstwa
wewnetrznego”, ktérego relacja do sytuacji warunkujacych wprowadzenie stanu wyjatkowego jest nie-
jasna (lektura uzasadnienia Projektu wskazuje, ze w intencji jego Autoréw ma by¢ ono szersze, obejmujac
tez sytuacje inne od tych, ktére warunkujg wprowadzenie stanu wyjatkowego).

Odrebnym jeszcze problemem jest kwestia czy regulacja taka - o ile w zatozeniu Autoréw Projektu ma
by¢ niezalezna od wprowadzenia ktéregos ze standéw nadzwyczajnych - nie powinna znalez¢ sie w bezpo-
$rednim sasiedztwie lub nawet w tresci art. 46 Konstytucji RP odnoszacego sie do instytucji przepadku,
ktora jest stosunkowo najblizsza proponowanym w Projekcie rozwigzaniom polegajgcym na przejeciu przez
Skarb Panstwa z mocy prawa i bez odszkodowania majatku wymienionych w Projekcie kategorii podmio-
téw. W obydwu przypadkach mamy bowiem do czynienia z odmiang ekspropriacji bez odszkodowania.

4.4. Uwagi do tresci proponowanego art. 234a ust. 1
Odnoszac sie bezposrednio do tresci proponowanego w Projekcie art. 234a ust. 1 nalezy przede wszystkim

wskazad, ze przepis ten ma na celu ograniczenie konstytucyjnie chronionego prawa do wtasnosci i innych
praw majatkowych, ktére w Swietle art. 64 ust. 1 Konstytucji RP przystugujg kazdemu. Wskutek wejscia

46 Prawo konstytucyjne, [red.] S. Bozyk, Biatystok 2020, s. 38.
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proponowanej regulacji w zycie ograniczenia dozna réwniez - jak juz wskazano - art. 21 ust. 1 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym ,Rzeczpospolita Polska chroni wtasnos¢ i prawo dziedziczenia”.

Sytuacja taka jest dopuszczalna, niemniej jednak nalezy ponownie przypomniec, ze prawo wtasnosci ma

charakter naturalny, a zatem panstwo jest jego gwarantem, nie zas dawca. Z tego tez wzgledu nalezy ocze-
kiwac, ze wszelkie regulacje, w tym takze konstytucyjne, ktore ograniczaja prawo wtasnosci powinny by¢

mozliwie precyzyjne i skonstruowane w sposéb, ktéry nie naruszatby istoty danego prawa. Naruszenie

istoty prawa wtasnosci nalezatoby rozpatrywacé w tym kontekscie nie jako pozbawienie konkretnych sktad-
nikéw majatkowych podmiotu uprawnionego, ale pozbawienie go w ogéle zdolnosci do bycia podmiotem

prawa wtasnosci. Trzeba zarazem miec $wiadomos¢, ze proponowane przez Projektodawcow rozwigzanie

ma charakter radykalny, stad tez wymagatoby pewnych dodatkowych gwarancji, ktére przede wszystkim

miatyby zapobiec nieuzasadnionemu zastosowaniu domniemania, o ktérym mowa w projektowanym art.
234a.Pozatym, Projektodawcy nie ustrzegli sie rowniez pewnych btedéw, ktére wymagajg korekty, tak by
proponowane rozwigzanie spetniato prawidtowo swoja funkcje.

Stad tez nalezy sformutowac nastepujace uwagi i rekomendacje:

a) W pierwotnym brzmieniu opiniowanego przepisu Projektodawcy wskazywali, ze przejeciu podlega¢ ma
»,majatek osob fizycznych niebedacych obywatelami polskimi, oséb prawnych oraz innych podmiotdw,
ktoéry znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Wyktadnia gramatyczno-jezykowa wska-
zanego sformutowania prowadzita do wniosku, ze przewidziana przepisem dolegliwos¢ ma dotyczyc
0s6b fizycznych, ktére nie sg obywatelami polskimi, natomiast swoisty status civitatis podmiotow nie-
fizycznych jest tu obojetny. Tym samym, projektowana regulacja obejmowataby réwniez polskie osoby
prawne i inne podmioty (niefizyczne). Niezaleznie od tego Biuro Analiz Sejmowych w Opinii w sprawie
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 12 kwietnia 2022 r., znak: BAS-WAPEiIM-780/22 (pkt. 3.2), wskazato na uzasadnione
watpliwosci, ktére odnosity sie do dopuszczalnosci objecia dolegliwoscia okreslong w projektowanym
art. 234a wytacznie oséb niebedacych obywatelami polskimi. Mogtoby to by¢ to sprzeczne z zakazem
dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa. Projektowane przepisy nawiazuja go ogdlnej
normy wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie statuowana jest zasada réwnosci, jak zas podkre-
slit Trybunat Konstytucyjny, ,[i]stota regulacji art. 64 ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, Zze ochrona
wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze byc¢ réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego
prawa(...). Z orzecznictwa Trybunatu wynika, Zze na gruncie art. 64 ust. 2 Konstytucji istniejg dwa aspekty
ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego: - ochrong taka objety
jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdélne
przymioty; - ochrona praw podmiotowych ma by¢ réwna dla kazdego z tych podmiotéw™ . Przyjete
w toku prac Komisji Nadzwyczajnej brzemiennie projektowanego przepisu usuneto wprawdzie ryzyko
zwiazane z potencjalnym naruszeniem zakazu dyskryminacji z uwagi na przynaleznos¢ panstwowa. Nie
jest to jednak rozwigzanie satysfakcjonujgce. Projektowane rozwigzanie godzi¢ bedzie w konstytucyj-
nie chronione prawa zaréwno obywateli polskich, jak i innych oséb, przez co dalej nalezy uznac je za
wadliwe i rodzace wewnetrzng sprzecznos¢ w tresci ustawy zasadniczej, pozwalajac na pozasadowa
eksproporiacje polskich obywateli. Sanowanie tego stanu rzeczy winno nastapi¢ w sposob uwzgled-
niajacy dalsze rekomendacje (tj. przede wszystkim poddanie konfiskaty kontroli sgdowej - zob. pkt C).

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 2011 r., sygn. akt P21/09,0TK ZU 2A/2011, poz. 7.
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b) Projektodawcy proponuja, by znajdujacy sie na terytorium polskim majatek podmiotéw wymienionych
w art. 234amogt ,zostac przejety przez Skarb Panstwa z mocy prawa”. Nie jest jasne, jak nalezy interpre-
towac uzycie w tym kontekscie sformutowania, ze majatek ,moze zostac przejety przez Skarb Panstwa
Zmocy prawa’, poniewaz zawiera on wewnetrzna sprzecznosc. Uzycie stowa ,moze” wskazuje na pewien
zakres dyskrecjonalnosci, ktéra jednak jest logiczng niemozliwoscia w sytuacji, gdy przejecie majatku
nastepowac ma ipso iure. Prawidtowo tres¢ przepisu powinna by¢ zatem ujeta ,majatek [...], zostaje
przejety przez Skarb Paristwa z mocy prawa”.

C

-

Pozostajac jeszcze w kwestii przejecia majatku nastepujgcego ipso iure nalezatoby wyrazi¢ watpliwos¢
odnoszaca sie do braku wskazania na poziomie konstytucyjnym podmiotu, ktéry ma stwierdza¢é
fakt spetnienia sie domniemania i w zwigzku z tym nastapienia przejecia majatku przez Skarb Pani-
stwa. Nalezy rekomendowa, by stwierdzenie czy majatek zostat przejety przez Skarb Panstwa naste-
powato orzeczeniem sadu wydanym na wniosek Prezesa Rady Ministrow. W takim przypadku sad
ustalatby kiedy okreslone domniemaniem przestanki zmaterializowaty sie i wskazywat na chwile
przejecia majatku przez Skarb Panstwa. Orzeczenie miatoby zatem charakter deklaratoryjny i retro-
spektywny. Ta dodatkowa gwarancja jest w ocenie opiniodawcéow konieczna dla zachowania zupetnie

podstawowych standarddéw praworzadnosci oczekiwanej w panstwie demokratycznym, zwtaszcza

jezeli uwzgledni sie znaczaca dolegliwos¢ przewidzianych w Projekcie rozwigzan. Na poziomie ustawy
mozna bytoby natomiast doprecyzowad kwestie proceduralne (wskazanie sagdu wtasciwego i nakre-
Slenie terminu na rozpoznanie wniosku - zapewne, by osiggna¢ zamierzony przez Projektodawcow cel

proponowanego przepisu, bytby to termin krotki, np. 3-dniowy).

4.5. Uwagi do tresci proponowanego art. 234a ust. 2

Stosownie do proponowanej tresci art. 234a ust 2 ,,Majatek przejety przez Skarb Panstwa przeznacza sie
na wsparcie osob dotknietych skutkami napasci zbrojnej”. Nalezy rozwazy¢, czy przesadzanie tej kwestii
na poziomie konstytucyjnym jest rzeczywiscie pozadane. W razie, gdyby jednak okreslenie przeznaczenia
skonfiskowanych majatkéw w ustawie zasadniczej miatoby zosta¢ faktycznie wprowadzone, warto zmody-
fikowac tres¢ przepisu. Nalezy zatem rekomendowac wprowadzenie pewnej alternatywy w przeznaczaniu
przejetych majatkéw. Optymalne brzmienie przepisu mogtoby przyjac postaé: ,Majatek przejety przez
Skarb Panstwa przeznacza sie na wsparcie oséb dotknietych skutkami napasci zbrojnej lub na wydat-
ki zwigzane z obronnosciag Rzeczypospolitej Polskiej”. Moga bowiem zaistnie¢ okolicznosci, w ktérych
wsparcie 0séb dotknietych skutkaminapasci zbrojnej nie bedzie z jakich$ wzgledéw mozliwe (przyktadowo
w przypadku zajecia catego terytorium panstwa dotknietego napascig w krétkim czasie i zamknieciem jego
granicdla ewentualnych uciekinieréw), badz tez wydatki na obronno$¢ beda po prostu pilniejsze (w sytuacji
bezposredniego zagrozenia napascig zbrojng na terytorium Rzeczpospolitej).

4.6. Uwagi do tresci proponowanego art. 234a ust. 3

Stosowanie do projektowanego art. 234aust. 3,Szczegdtowy tryb przejecia majatku przez Skarb Panstwa,
w tym zakres domniemania i wytaczenia zdomniemania, okresla ustawa”. Proponowany przepis jest o tyle
nieprecyzyjny, ze zrgh domniemania (jego ,zakres” - jak sie wydaje Projektodawcom chodzi o elementy
istotne, tj. konieczne dla ustalenia, czy domniemanie zostanie w danej sytuacji zastosowane) okreslono
juzwsamym art. 234aust. 1. Z uwagi na to, ze dolegliwosc okreslona w tej regulacji jest daleko idgca nale-
2y odrzuci¢ dopuszczalnosé¢ wychodzenia prawodawcy zwyktego poza ,,zakres domniemania” ustalony
konstytucyijnie. Jezeli zatem Projektodawcy uwazaja, ze ,zakres domniemania” (nie chodzi tu o wytacze-
nia) wymaga doprecyzowania, to powinni to uczynic na poziomie ustawy zasadniczej. Generalnie w akcie
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orangiustawy zadne inne okolicznos$ci istotne sktadajace sie nadomniemanie, o ktérym mowaw art. 234a
ust. 1, nie powinny mie¢ miejsca.

4.7. Watpliwos¢ w zakresie koniecznosci regulacji
przedmiotowej materii w Konstytucji RP

Wydaje sie, ze projektowana zmiana podyktowana jest potrzeba chwili - wojna toczaca sie na terenie
Ukrainy. Nalezy jednak wyrazic¢ daleko idaca watpliwo$¢ w zakresie koniecznosci regulacji przedmiotowej
materii w akcie rangi konstytucyjnej. By¢ moze wystarczajace bytoby wykorzystanie aktéw prawa unij-
negow tym przede wszystkim Rozporzadzenia Rady (UE) nr 269/2014 z dnia 17 marca 2014 r.w sprawie
Srodkéw ograniczajacych w odniesieniu do dziatain podwazajacych integralnos¢ terytorialng, suwe-
rennosc i niezaleznos¢ Ukrainy lub im zagrazajacych (Dz. Urz. UE L 2014, 78, s. 6). Akt ten daje postawe
panstwu do zamrozenia wszystkich srodkéw finansowych i zasobéw gospodarczych podmiotéw wymie-
nionych w zataczniku do Rozporzadzenia. Podmioty te zostaty uznane przez Rade jako odpowiedzialne za
dziatania podwazajace integralnosc terytorialng Ukrainy. Warto odnotowac takze Rezolucje Parlamentu
Europejskiego zdnia 23 listopada 2022 r. w sprawie uznania Federacji Rosyjskiej za panstwo sponsorujace
terroryzm (2022/2896(RSP)).

Niejako na marginesie mozna jedynie przypomnie¢, ze proceder finansowania terroryzmu zostat spena-
lizowany w ustawie z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny*® (art. 115 § 20, art. 165a). Co wiecej na podstawie
art. 44 Kodeksu karnego, sad orzeka przepadek przedmiotéw pochodzacych bezposrednio z przestep-
stwa. Instytucja ta mogtaby znalez¢ zastosowanie w niektérych przynajmniej stanach faktycznych. Od-
notowac nalezy takze istnienie uchwalonej w 2018 r. ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz
finansowaniu terroryzmu#’. Zadaniem tego aktu prawnego jest przeciwdziatanie terroryzmowi w celu
chronic interes publiczny, na instytucje obowigzane w rozumieniu ustawy zostat zas natozony szereg
obowiazkéw majacych za zadanie identyfikowac i przeprowadzi¢ ocene ryzyka zwigzanego z praniem
pieniedzy i finansowaniem terroryzmu.

48 Ustawaz06.06.1997 r. Kodeks karny (tj. Dz. U.z 2022r., poz. 1138).
49 Ustawaz01.03.2018r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (tj. Dz. U. 2 2022 ., poz. 593).
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5. Konkluzje dotyczace
opiniowanego projektu

rojektowana zmiana dotyczy modyfikacji aktu najwyzszej rangi w Rzeczypospolitej, ktéry jest symbo-

lem statosci i nie powinien ulega¢ zmianom z uwagi na potrzebe chwili, ad hoc, bez gtebszego namystu,
zasiegniecia opinii ekspertéw i potwierdzenia konsensusu spotecznego. Pierwsza z modyfikacji dotyczy
art. 216 Konstytucji RP, ktéry odzwierciedla troske suwerena o gospodarke finansowg panstwa. Druga
zmiana umozliwia konfiskate majatku, w tym réwniez takiego, ktéry nalezy do obywateli polskich, ktéra
nie podlega zadnej kontroli sadowe;j.

Konstytucja RP wprost zakazuje zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych,
w sytuacji gdy ich wysokos$¢ miataby przekroczy¢ 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Ma
to na celu niedopuszczenie do nadmiernego zadtuzenia panstwa, co moze zagrazac nie tylko stabilnosci
finansowej panstwa, ale i jego suwerennosci. Projektowana zmiana jest w zasadzie prébg ominiecia rygoru
art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, poprzez nieuwzglednianie pozyczek, gwarancji i poreczen finansowych stu-
zacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej przy obliczaniu relacji panistwowego
dtugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Koniecznos$¢ uciekania sie do zmian
prowadzacych do mozliwosci wiekszego zadtuzania panstwa musi rodzi¢ pytanie o dotychczasowe prowa-
dzenie polityki finansowej panistwa przez Rade Ministréw w sposéb gospodarny.

Odnoszac sie do proponowanego w Projekcie rozdziatu Xla nalezy podkresli¢, ze sformutowanie projekto-
wanych przepiséw zawiera liczne uchybienia, ktére dyskwalifikujg je w obecnym ksztatcie. Projektowane
zmiany spowoduja wewnetrzng sprzecznos$é w tresci ustawy zasadniczej (w relacji gtéwnie do art. 32 ust.
1, 46 oraz 64 ust. 1). Przypomniec trzeba przede wszystkim wymogi stawiane przez art. 46 Konstytucji
RP, ktéry reguluje najblizszg projektowanym rozwigzaniom instytucje przepadku - moze nastgpic¢ on tylko
w ramach ustawowego wyjatku i wytacznie na podstawie orzeczenia sadu. Przepis ten potwierdza wysoki
standard ochrony prawa wtasnosci, wymagajac przy przepadku mienia wspdétdziatania wtadzy ustawo-
dawczej i wykonawczej na poziomie abstrakcyjnym oraz wtadzy sagdowniczej w konkretnym przypadku.
W zwiagzku z powyzszym mozna odczytywac projektowany art. 234a jako prébe ominiecia art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, co skutkowatoby pozbawieniem jednostki prawa do sadu.
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