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Analiza rzagdowego projektu ustawy o srodkach ograniczajacych (druk nr 3003)

Gtéwne tezy

1.

Projekt ustawy o srodkach ograniczajacych zostat przedstawiony jako akt wykonujacy
prawo Unii Europejskiej. W rzeczywistosci dyrektywe 2024/1226 wykonuje jedynie jego
czes¢ dotyczgca przepisow karnych oraz kilka przepiséw definicyjnych i organizacyjnych.

Rdzen projektu — krajowa lista sankcyjna wraz z zamrazaniem majatku, zarzadem
przymusowym i przejeciem witasnosci — nie stanowi nawet nadregulacji (tzw.
goldplatingu), lecz odrebny rezim, ktérego prawo Unii w ogdle nie wymaga i ktéry dubluje
obowigzujgce w Polsce bezposrednio unijne sSrodki ograniczajace.

Przestanki wpisu na liste sankcyjng — w szczegdlnosci ,prawdopodobienstwo
wykorzystania” srodkow, ,powigzania o charakterze osobistym” oraz ingerencja i
manipulacja w srodowisku informacyjnym — nie spetniajg wymogoéw okreslonosci prawa
(art. 2 Konstytucji) oraz — mimo poprawek — wcigz zagrazajg wolnosci wypowiedzi (art.
54 ust. 1 Konstytucji).

Jako ,jingerencje i manipulacje w srodowisku informacyjnym” projekt definiuje kazde
»celowe, systematyczne, skoordynowane i nieautentyczne zachowanie w domenie
informacyjnej, ukierunkowane na wywotanie istotnego wptywu na opinie, poglady lub
zachowania odbiorcéw” — wyjawszy niezdefiniowany termin , nieautentyczne”, definicje
te spetnia chociazby kazda kampania spoteczna.

Projekt nie okresla nawet wprost, wspieranie ktorych panstw moze uzasadnia¢ wpis na
liste — odsyta jedynie do ,panstw objetych srodkami ograniczajacymi Unii Europejskiej”,
nie definiujgc tego okreslenia. Jedyny wykaz przedstawiony przez projektodawce
obejmuje nawet Ukraine, Motdawie, Turcje czy Stany Zjednoczone— panstwa sojusznicze
czy bedace ofiarami rosyjskiej agresji.

Procedura wpisu — jednoosobowa decyzja ministra, natychmiast wykonalna z mocy
ustawy, doreczana przez BIP, bez wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy i zachowujaca
moc mimo uchylenia przez sad pierwszej instancji — pozbawia jednostke skutecznej
ochrony sagdowej (art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji).

Przewidziane w projekcie przejecie wtasnosci decyzjg ministra, z mozliwoscig wytgczenia
odszkodowania w pewnych sytuacjach, jest nie do pogodzenia z art. 46 oraz art. 21 ust. 2
Konstytucji, a wytaczenie roszczen wobec Skarbu Panstwa — z art. 77 ust. 1 Konstytugji.

Fundacja Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris Ordo luris Institute for Legal Culture Foundation
Pl. Bankowy 2 p. 11, 00-095 Warszawa Schuman Roundabout 2-4, Level 6, 1040 Brussels, Belgium
biuro@ordoiuris.pl | tel. 793 569 815 | fax 22 203 40 34 en.ordoiuris.pl | tel. +32 2 403 36 84 | fax + 32 2 403 36 85


mailto:biuro@ordoiuris.pl

7
Roazem w (M%'(r()nie

cia, wa%?)s'd rr)zz)n

/ suwerennosci/

8. Nieostre przestanki oraz wyjatkowo surowa procedura wpisu na liste rodza realne ryzyko,
2e projekt bedzie wykorzystywany przez rzad, by — zwtaszcza w okresie przedwyborczym
— uniemozliwi¢ funkcjonowanie organizacjom spotecznym majacym wptyw na debate
publiczng. Obawa ta jest szczegdlnie aktualna w sSwietle zarzutéw juz obecnie
podnoszonych przez srodowiska bliskie rzadowi, zgodnie z ktérymi sprzeciw wobec
aborcji czy ideologii gender miatby stanowi¢ element rosyjskiej wojny informacyjne;.

9. Z projektu powinny zosta¢ wykreslone wszystkie przepisy inne niz rzeczywiscie
wykonujgce prawo UE — w tym zwtaszcza przepisy ustanawiajace krajowe srodki
ograniczajgce. W wypadku braku takiego wykreslenia projekt powinien zostaé
odrzucony. Ewentualny krajowy rezim sankcyjny, jesli w ogoéle miatby by¢ wprowadzony,
wymagatby odrebnej, starannie przygotowanej ustawy, zgodnej z Konstytucja.

1. Wprowadzenie

Rzadowy projekt ustawy o srodkach ograniczajgcych zostat skierowany do Sejmu przez Prezesa
Rady Ministréw pismem z 6 sierpnia 2026 r. i otrzymat numer druku 3003 W pi$mie
przewodnim wskazano, ze projekt ,ma na celu wykonanie prawa Unii Europejskiej”, a do
prezentowania stanowiska rzadu upowazniono Ministra Spraw Zagranicznych. Pierwsze
czytanie odbyto sie na posiedzeniu Sejmu 3 wrzesnia 2026 r. Projekt rozpatrzyta nastepnie
podkomisja nadzwyczajna, ktéra 19 pazdziernika 2026 r. przyjeta sprawozdanie?, a nastepnie
potgczone Komisje Administracji i Spraw Wewnetrznych, Finanséw Publicznych oraz
Gospodarki i Rozwoju, ktére 21 pazdziernika 2026 r. przyjety sprawozdanie?, wprowadzajac do
niego poprawki. Projekt oczekuje obecnie na drugie czytanie.

1Rzadowy projekt ustawy o $srodkach ograniczajgcych, druk sejmowy nr 3003 (Sejm X kadenciji),
https://sejm.gov.pl/seijm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3003, dostep: 22.10.2026 r.

2Sprawozdanie Podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzgdowego projektu ustawy o $rodkach
ograniczajacych (druk nr 3003) z 19 pazdziernika 2026 r.,
http://orka.sejm.gov.pl/opinie10.nsf/dok?OpenAgent&spr 3003, dostep: 22.10.2026 r.

3Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, Komisji Finanséw Publicznych oraz
Komisji Gospodarki i Rozwoju o rzagdowym projekcie ustawy o srodkach ograniczajgcych (druk nr
3003), druk nr 3251 z 21 pazdziernika 2026 r.,
https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/A195C58198BD133CC1258E97005AA275/%24File/3251.pdf,
dostep: 22.10.2026 r. Jezeli nie zaznaczono inaczej, przepisy projektu przywotuje sie w brzmieniu
przyjetym przez komisje i zawartym w tym sprawozdaniu. Do sprawozdania zgtoszono pie¢ wnioskow
mniejszosci, m.in. o skreslenie art. 3 pkt 2, a w konsekwencji przepiséw o krajowych srodkach
ograniczajgcych (wniosek nr 2), oraz o skreslenie art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. d i art. 4 ust. 2 (wnioski nr 3 i 4).
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Projekt ma charakter dwojaki — okoto potowy jego przepiséw stuzy wykonaniu prawa Unii —
implementacji dyrektywy 2024/1226%—i polega na okre$leniu organdw wtasciwych w sprawach
unijnych srodkdw ograniczajacych i zasad ich wspdtdziatania (rozdziaty 3 i 4), wprowadzeniu
administracyjnych kar pienieznych do 20 min zt za naruszenie zakazéw sankcyjnych (rozdziat 5)
oraz przestepstw naruszenia Srodkow ograniczajgcych (rozdziat 6). Najobszerniejszy jest jednak
rozdziat 2, ktéry ustanawia krajowe $rodki ograniczajgce: zakazy wspotpracy gospodarczej z
panstwami trzecimi wprowadzane rozporzadzeniem Rady Ministréw (art. 5) oraz prowadzong
przez ministra witasciwego do spraw wewnetrznych liste oséb i podmiotéw, wobec ktérych
stosuje sie zamrozenie s$rodkéw finansowych i zasobéw gospodarczych, zakaz ich
udostepniania, wpis do wykazu cudzoziemcéw niepozgdanych oraz wykluczenie z zamdéwien
publicznych (art. 6-9). Wpis na liste otwiera przy tym droge do ustanowienia tymczasowego
zarzadu przymusowego, przymusowej sprzedazy przedsiebiorstwa, a nawet przejecia wtasnosci
na rzecz Skarbu Panstwa lub innego podmiotu (art. 12—33).

Niniejsza analiza koncentruje sie na tej wtasnie czesci projektu. Wskazuje, ze nie znajduje ona
oparcia w prawie Unii, a jej przepisy — zaréwno materialne, jak i proceduralne — pozostajg w
sprzecznosci z szeregiem norm Konstytucji. Podobne watpliwosci konstytucyjne zgtaszato w
toku prac komisji Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu, jednak nie zostaty one uwzglednione.

2. Kontekst prawa Unii Europejskiej
2.1. Czego wymaga dyrektywa 2024/1226

Jak juz wspomniano, projekt jest okreslany jako ,majgcy na celu wykonanie prawa Unii
Europejskiej”, poprzez wdrozenie dyrektywy 2024/1226. Przedmiotowa dyrektywa — jak jej
sama nazwa wskazuje — dotyczy prawa karnego. Istote dyrektywy stanowi natozenie na
panstwa cztonkowskie obowigzku ustanowienia przestepstw, polegajacych na naruszaniu
unijnych srodkéw ograniczajgcych. Dyrektywa — jak stanowi jej art. 1 — ustanawia normy
minimalne dotyczgce okreslenia takich przestepstw oraz sankcji za takie naruszenia. Panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane przede wszystkim do penalizacji zachowan wymienionych w art.
3 dyrektywy (m.in. udostepniania srodkéw finansowych osobom objetym sankcjami,
niedokonania zamrozenia, zakazanego obrotu towarami i ustugami oraz obchodzenia $rodkdéw
ograniczajacych) oraz do przewidzenia kar o okreslonym w art. 5 minimalnym gérnym

“Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1226 z dnia 24 kwietnia 2024 r. w sprawie
okreslenia przestepstw zwigzanych z naruszeniem unijnych srodkéw ograniczajgcych i sankcji za takie
naruszenia oraz zmiany dyrektywy (UE) 2018/1673 (Dz. Urz. UE L 2024/1226 z 29.04.2024),
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2024/1226/0j, dalej: dyrektywa 2024/1226.
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zagrozeniu. Dyrektywa reguluje ponadto m.in. odpowiedzialno$¢ oséb prawnych, okolicznosci
obcigzajgce i tagodzace, przepadek oraz wspétprace organéw krajowych (art. 15), a termin jej
wdrozenia uptynat 20 maja 2025 r. (art. 20 ust. 1).

Dyrektywa dotyczy wyfacznie unijnych srodkédw ograniczajacych, czyli przyjmowanych na
podstawie art. 29 TUE lub art. 215 TFUE (art. 2 pkt 1 dyrektywy). Nie zobowigzuje ani nie
upowaznia panstw cztonkowskich do tworzenia wtasnych list sankcyjnych. Sam projektodawca
przyznaje zreszty, ze dyrektywe wdrazajg rozdziaty 1, 6 i 7 projektu®, a w odwrdconej tabeli
zgodnosci, wymieniajgcej przepisy niewynikajgce z prawa UE, zamieszcza m.in. catos¢ rozdziatu
2. Uzasadnienie przyznaje wprost:

Zrédtem kompetencji paristw cztonkowskich w tym zakresie sq wytqcznie przepisy
prawa krajowego®.

Krajowy system srodkéw ograniczajacych nie jest zatem przejawem nadgorliwego wykraczania
ponad minimum wyznaczone dyrektywg (tzw. goldplating), lecz odrebnym rezimem prawnym,
wprowadzanym jedynie przy okazji wykonania dyrektywy. Jego wprowadzenie w tym samym
akcie pozostaje przy tym w sprzecznosci z zasadami proporcjonalnosci i adekwatnosci, o
ktérych mowa w art. 67 pkt 4 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw’, zgodnie
z ktérym ,,implementujgc prawo Unii Europejskiej i prawo miedzynarodowe”, nalezy ,dazy¢ do
nakfadania wytacznie obowigzkédw administracyjnych niezbednych do osiggniecia celéw
implementowanych przepisow”.

2.2. Unijny rezim srodkéw ograniczajacych

Rozwigzania krajowe stanowig odzwierciedlenie srodkéw obowigzujgcych juz na podstawie
prawa Unii — konkretnie na podstawie rozporzadzenia Rady (UE) 2024/26428 oraz decyzji Rady

>Uzasadnienie projektu ustawy o $rodkach ograniczajgcych, druk nr 3003 (dalej: uzasadnienie
projektu), s. 7 [s. 73 druku].

8Uzasadnienie projektu, s. 4 [s. 70 druku]. Projektodawca powotuje sie przy tym na art. 4 ust. 2 TUE
oraz na niewigzgce zalecenia Rady UE: Aktualizacja najlepszych praktyk UE w zakresie skutecznego
wdrazania $rodkow ograniczajgcych, dok. 11623/24 z 3 lipca 2024 r.

'Dz.U. 22025 r. poz. 1480 ze zm.

8 Rozporzadzenie Rady (UE) 2024/2642 z dnia 8 pazdziernika 2024 r dotyczace $rodkow
ograniczajacych w zwigzku z dziataniami destabilizujagcymi Rosji (Dz. Urz. UE L 2024/2642),
https://eur-lex.curopa.cu/eli/reg/2024/2642/0j, dalej: rozporzadzenie 2024/2642.
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(WPZiB) 2024/2643°, dotyczacych $rodkéw ograniczajgcych w zwigzku z destabilizujgcymi
dziataniami Rosji. Oba te akty nie wymagaja oczywiscie implementacji — rozporzadzenie
obowigzuje w Polsce bezposrednio (art. 288 TFUE), a decyzja wigze Polske na mocy art. 29 TUE.

Propozycje zawarte w projekcie postugujg sie tymi samymi instrumentami, co uiyte w
rozporzadzeniu 2024/2642 i decyzji 2024/2643 — zamrozeniem $rodkow finansowych i zasobéw
gospodarczych (art. 2 ust. 1 rozporzadzenia), zakazem ich udostepniania (art. 2 ust. 2
rozporzadzenia) oraz zakazem wijazdu (art. 1 ust. 1 decyzji). Rezim unijny otacza je jednak
gwarancjami, ktérych projekt nie przewiduje:

e wpis wymaga jednomys$lnej decyzji Rady, podejmowanej na wniosek panstwa
cztonkowskiego lub Wysokiego Przedstawiciela (art. 4 ust. 1 decyzji 2024/2643);

¢ uzasadnienie wpisu jest przekazywane osobie wpisanej i publikowane w zatgczniku do
rozporzadzenia (art. 13 ust. 2 i art. 14 ust. 1 rozporzadzenia);

e osoba wpisana moze przedstawi¢ uwagi, a ich ztozenie lub przedstawienie nowych
dowoddw obliguje Rade do przegladu wpisu (art. 13 ust. 2—3 rozporzadzenia);

e wykaz podlega przegladowi co najmniej raz na dwanascie miesiecy (art. 13 ust. 4
rozporzadzenia), a caty system srodkdw ograniczajgcych obowigzuje przez czas okreslony i
wymaga jednomyslnego przedtuzenia — obecnie do 9 pazdziernika 2027 r.0;

e osoby trzecie dziatajgce w dobrej wierze nie ponoszg odpowiedzialnosci za zamrozenie lub
udostepnienie sSrodkéw (art. 10 rozporzadzenia), a decyzja o wpisie podlega petnej kontroli
sgddéw unijnych (art. 263 akapit czwarty i art. 275 akapit drugi TFUE)*?,

Co istotne, srodki unijne majg charakter zapobiegawczy i ograniczajg sie do zamrozenia
majatku. Uzasadnienie projektu przywotuje stanowisko Komisji Europejskiej, zgodnie z ktérym

® Decyzja Rady (WPZiB) 2024/2643 z dnia 8 paZzdziernika 2024 r. w sprawie $rodkéw ograniczajacych w
zwigzku z destabilizujgcymi dziataniami Rosji (Dz. Urz. UE L 2024/2643), https://eur-
lex.europa.eu/eli/dec/2024/2643/0j, dalej: decyzja 2024/2643.

10Art. 10 decyzji 2024/2643. Przedtuzenie nastgpito na podstawie decyzji Rady (WPZiB) 2026/2258 z
dnia 8 pazdziernika 2026 r. zmieniajacej decyzje (WPZiB) 2024/2643 w sprawie $srodkow
ograniczajgcych w zwigzku z destabilizujgcymi dziataniami Rosji (Dz. Urz. UE L 2026/2258),
http://data.europa.eu/eli/dec/2026/2258/0j

H7godnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE Rada musi wykazaé, ze wpis ma wystarczajagco solidng
podstawe faktyczng — zob. wyrok TSUE z 18 lipca 2013 r. w sprawach potgczonych C-584/10 P, C-
593/10 P i C-595/10 P, Komisja i in. przeciwko Kadi. Sam zwigzek rodzinny z osobg objetg sankcjami nie
uzasadnia wpisu — zob. wyrok Sgdu UE z 8 marca 2023 r., T-212/22, Prigozhina przeciwko Radzie.
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$rodki ograniczajgce ,nie majg charakteru represyjnego ani konfiskacyjnego”?. Projekt
wykracza poza ten model, przewidujgc przymusowag sprzedaz i przejecie wtasnosci. Tym samym
krajowy rezim jest nie tylko zbedny z punktu widzenia prawa Unii, lecz takze surowszy od
rozwigzan unijnych i pozbawiony ich gwarancji.

3. Przepisy materialne projektu — przestanki zastosowania krajowych $rodkdw ograniczajgcych
(art. 4 projektu)

3.1. Uwagi wstepne

Krajowe S$rodki ograniczajgce stosuje sie wobec osdéb i podmiotéw wpisanych na liste
prowadzong przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych (art. 7 ust. 1), na ktérg moga
trafi¢ m.in. osoby i podmioty wspierajgce panstwa objete srodkami ograniczajgcymi UE lub
dokonywane w nich naruszenia praw cztowieka; podmioty powigzane z nimi; podmioty, wobec
ktdrych istnieje prawdopodobienstwo takiego wsparcia; a takze zaangazowane w ingerencje i
manipulacje w srodowisku informacyjnym na korzys¢ lub w interesie tychze panstw (art. 4 ust.
1 pkt 2). Wpis skutkuje zamrozeniem srodkéw finansowych i zasobdw gospodarczych, zakazem
ich udostepniania, wpisem do wykazu cudzoziemcéw niepozadanych lub wykluczeniem z
zamowien publicznych (art. 6 ust. 1), a w dalszej kolejno$ci moze prowadzi¢ do ustanowienia
zarzadu przymusowego i przejecia wtasnosci (art. 12—33).

Juz na wstepie nalezy zaznaczyé, ze wpis na liste prowadzi do gltebokiej ingerencji w prawo
wiasnosci, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, prywatnosé i dobre imie, a posrednio — takze w
wolnos¢ wypowiedzi. Przepisy okreslajgce jego przestanki muszg wiec spetnia¢ podwyzszony
standard okreslonosci. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
zasada przyzwoitej legislacji, wywodzona z art. 2 Konstytucji, obejmuje ,wymaganie
okreslonosci przepiséw, ktére muszg byé formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i
jasny”*3. Wymaég ten ma szczegdlng wage, gdy naruszenie przepisu jest zagrozone sankcja karna
— jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny, konstytucyjny standard stawia bowiem ,wyisze
wymagania ustawodawcy w sferze prawa represyjnego”14.

20pinia Komisji Europejskiej z 19 czerwca 2020 r., C(2020) 4117 final, cyt. za: uzasadnienie projektu, s.
6—7 [s. 72—73 drukul].

BWyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, M.P. z 2001 r. Nr 10, poz. 160.

14 Wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, Dz.U. z 2010 r. Nr 117, poz. 790; zob. tez wyrok TK z
26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, Dz.U. z 2003 r. Nr 206, poz. 2012.
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Nie sposéb przy tym przyjaé, ze krajowe Srodki ograniczajgce majg charakter wytgcznie
prewencyjny. Mogga one prowadzi¢ do trwatej utraty wtasnosci, a sam wpis — publikowany w
BIP wraz z imieniem, nazwiskiem i datg urodzenia — ma wyraznie stygmatyzujgcy charakter.

3.2. Prawdopodobienstwo i powigzania osobiste (art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. b i c)

Najbardziej kontrowersyjng przestankg pozwalajgcg na wpis na liste jest art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. c,
ktory pozwala zastosowac krajowe srodki ograniczajgce wobec oséb lub podmiotéw, ,,wobec
ktorych istnieje prawdopodobienistwo wykorzystania przez nie srodkéw finansowych lub
zasobdéw gospodarczych w celu wspierania” osdb z lit. a. Przepis ten nie odnosi sie do zadnego
zachowania adresata, lecz do prognozy jego przysztych dziatan — nie okresla przy tym ani
stopnia tego prawdopodobienstwa, ani okolicznosci, na podstawie ktérych miatoby ono zostaé
ustalone. W przepisie tym sankcjonowane jest wiec jedynie przypuszczenie, a nie czyn.
Rozwigzanie takie jest nie do pogodzenia z zasadami demokratycznego panstwa prawnego,
rowniez poza zakresem stricte odpowiedzialnosci karnej. Trybunat Konstytucyjny wskazywat
bowiem, ze konstytucyjne wymagania stawiane przepisom karnym nalezy odnosi¢ ,do
wszystkich przepiséw o charakterze represyjnym”*°, a zasada domniemania niewinnosci wigze
,wszystkie organy wiadzy publicznej”!®. Przestanka ta jest nieznana zresztg systemowi unijnych
Srodkdéw ograniczajacych, opartemu na rozporzgdzeniu 2024/2642. Przestanka ta nie pojawiata
sie takze w ustawie z 13 kwietnia 2022 r.Y7, na ktdrej wzorowano rozdziat 2 projektu.

Podobnie nieostre jest odwotanie w lit. b do 0séb ,,bezposrednio powigzanych” z osobami z lit.
a, ,W szczegolnosci ze wzgledu na powigzania o charakterze osobistym”. Przepis ten pozwala
objgé sankcjami cztonkdw rodziny czy znajomych osoby wpisanej na liste wyfacznie z racji
taczacej ich relacji, co prowadzi do odpowiedzialnosci za cudze dziatania. Nawet na gruncie
prawa Unii przyjmuje sie, ze sam zwigzek rodzinny z osobg objetg sankcjami nie uzasadnia
wpisu'®. Na niezgodno$é obu omawianych okresleri z konstytucyjng zasadg okre$lonosci prawa

15 Wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, Dz.U. z 2003 r. Nr 206, poz. 2012.
16 Wyrok TK z 16 maja 2000 r., sygn. P 1/99, Dz.U. z 2000 r. Nr 40, poz. 475.

7Ustawa z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdziatania
wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzgcych ochronie bezpieczeristwa narodowego (Dz.U. z 2025 r.
poz. 514). Na rozszerzenie przestanek wpisu wzgledem tej ustawy, bez uzasadnienia takiego
zréznicowania, wskazywata w toku uzgodnien Prokuratoria Generalna RP — zob. Zestawienie uwag
zgtoszonych w toku opiniowania projektu ustawy o srodkach ograniczajgcych (UC92), w: druk nr 3003,
uwaginr 810 [s. 170-171 drukul.

18Wyrok Sadu UE z 8 marca 2023 r., T-212/22.
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wskazywato Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu?®, jednak komisje nie wprowadzity w tym
zakresie zadnych zmian. Przepisy te naruszajg art. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.3. Ingerencja i manipulacja w srodowisku informacyjnym (art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. d oraz ust.
2-4)

Szczegdlne kontrowersje budzi z kolei tzw. przestanka informacyjna. W obecnym brzmieniu art.
4 ust. 1 pkt 2 lit. d pozwala wpisa¢ na liste osoby i podmioty ,inicjujace, realizujace,
koordynujace lub finansujgce ingerencje i manipulacje w $rodowisku informacyjnym
stwarzajgcq powazne zagrozenia dla bezpieczeristwa narodowego na korzysc lub w interesie”
panstw objetych sankcjami UE badZz osdb lub podmiotéw objetych unijnymi $rodkami
ograniczajgcymi. Ust. 2 definiuje ingerencje i manipulacje jako ,celowe, systematyczne,
skoordynowane i nieautentyczne zachowanie w domenie informacyjnej, ukierunkowane na
wywofanie istotnego wptywu na opinie, poglady lub zachowania odbiorcéw”. Ust. 3 wymaga
»Wykazania ryzyka rzeczywistego i powaznego zagrozenia” m.in. interesow lub pozycji
miedzynarodowej Rzeczypospolitej, porzadku publicznego lub prawidtowosci przebiegu
wyboréw. Ust. 4 wytgcza natomiast z zakresu przepisu korzystanie z wolnosci wyrazania
pogladdéw, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, wolnosci prasy, dziatalnosé
dziennikarskg, publicystyczng lub wydawniczg oraz ujawnianie informacji w interesie
publicznym, ,chyba ze stanowig one Swiadoma i rzeczywistg dziatalno$¢” manipulacyjna.

Brzmienie to stanowi istotng poprawe w stosunku do pierwotnej wersji projektu, ktéra
pozwalata objgc¢ sankcjami kazdego, kto ,,bezposrednio lub posrednio” wspiera obcg ingerencje
i manipulacje wymierzong w ,interesy i pozycje miedzynarodowg” Rzeczypospolitej, bez
jakiejkolwiek definicji tych poje¢. Za krok we witasciwym kierunku nalezy uznaé zwtaszcza
wymog wykazania rzeczywistego zagrozenia oraz wytaczenie z zakresu przepisu wypowiedzi,
dziatalnosci dziennikarskiej i wydawniczej, a takze dziatan nieSwiadomych.

Przepis nadal jednak nie spetnia standardu okreslonosci. Po pierwsze, wcigz postuguje sie
pojeciami nieostrymi, takimi jak zachowanie ,nieautentyczne” czy ,interesy lub pozycja
miedzynarodowa” Rzeczypospolitej. Po drugie, do wpisu wystarczy ,realizowanie” takich
dziatan ,na korzys¢ lub w interesie” panstwa lub osoby objetej sankcjami — bez potrzeby

¥Uwagi Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu zgtoszone w toku prac potgczonych Komis;ji
Administracji i Spraw Wewnetrznych, Finanséw Publicznych oraz Gospodarki i Rozwoju nad projektem,
21 pazdziernika 2026 r., godz. 9:30 — zob. transmisje archiwalng
https://sejm.gov.pl/sejm10.nsf/transmisje arch.xsp#DD007749D7B495E4C1258E900038EC30, dostep
22.10.2026 .
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wykazania, ze to panstwo czy ta osoba w ogéle za nimi stoja. Po trzecie wreszcie, wytgczenie z
ust. 4, odnoszace sie do wolnosci wyrazania pogladdéw, pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji — chronionej wszakze art. 54 Konstytucji — zawiera klauzule, ktéra moze uczynic¢ cate
to wyltaczenie iluzorycznym. Wystarczy bowiem, ze minister, dokonujgcy wpisu na liste
jednoosobowo?, uzna dang wypowiedZ? za ,$wiadomag i rzeczywistg” dziatalno$é
manipulacyjna, by wytaczenie przestato obowigzywaé. Ocena ta nalezy przy tym do organu
wiadzy wykonawczej, a nie do sadu, i — jak zostanie szerzej wskazane nizej — wywotuje skutki
natychmiast. Trybunat Konstytucyjny podkreslat tymczasem, ze , wyktadnia pojeé nieostrych,
otwierajacych duze mozliwosci interpretacyjne, powinna podlegaé weryfikacji przez sad”??.

Jest to szczegdlnie grozne w kontekscie ust. 2, ktéry — pomijajgc uzyte w nim okreslenie
,hieautentyczne” — definiuje ,ingerencje i manipulacje w $rodowisku informacyjnym” w taki
sposdb, ze w jego zakresie moze zmiesci¢ sie wtasciwie kazda kampania spoteczna jako
»Systematyczne, skoordynowane [...] zachowanie w domenie informacyjnej, ukierunkowane na
wywofanie istotnego wptywu na opinie, poglady lub zachowania odbiorcéw”. Spér bedzie wiec
dotyczyt gtéwnie tego jednego, niezdefiniowanego pojecia, przy czym jego wyktadni bedzie
dokonywat w pierwszej kolejnosci wtasnie minister. Dodatkowych obaw dostarcza réwniez ust.
3, w mysl ktdérego ,,manipulacja w srodowisku informacyjnym” nie musi dotyczyé wytgcznie
kwestii zwigzanych stricte z obronnoscia, ale moze réwniez odnosi¢ sie do ,zagrozenia [...]
porzadku publicznego lub prawidtowosci przebiegu wyboréw”. Tym samym istnieje ryzyko, ze
rzadzacy beda mogli wykorzystaé te przepisy zwtaszcza w przededniu wyboréw w celu
faktycznej cenzury oséb i organizacji spotecznych wzywajacych do gtosowania przeciwko nim.

W tym ksztatcie przepis narusza art. 54 ust. 1 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkredlat, ze ,Swoboda wypowiedzi jest jednym z fundamentéw spotfeczenistwa
demokratycznego, warunkiem jego rozwoju i samorealizacji jednostek. Swoboda ta nie moze
ograniczac sie do informacji i pogladdw, ktére sg odbierane przychylnie albo postrzegane jako
nieszkodliwe lub obojetne”?2. Tymczasem przepis pozwala obtozy¢ sankcjami majgtkowymi
takze obywateli polskich, organizacje spoteczne czy media na podstawie jednostronnej oceny
ministra, ze ich dziatalnos¢ informacyjna stuzy interesom panstwa objetego sankcjami — projekt
zresztg nie okres$la precyzyjnie, o ktére paristwa chodzi?3. Ryzyko to nie jest teoretyczne: w
debacie publicznej od lat obecna jest teza, ze sprzeciw wobec aborcji czy tzw. ideologii gender

20 Zob. nizej, pkt 4.1.

ZWyrok TK z 18 lipca 2011 r., sygn. K 25/09, Dz.U. z 2011 r. Nr 156, poz. 934.
2Wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, Dz.U. z 2006 r. Nr 51, poz. 377.
2 Zob. nizej, rozdz. 3.4.
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stanowi element rosyjskiej wojny informacyjnej?*. Teza ta przenikneta zresztg do dokumentéw
powstajgcych z inicjatywy rzadu: w opublikowanym 10 stycznia 2025 r. raporcie Zespotu ds.
Dezinformacji Komisji ds. badania wptywow rosyjskich i biatoruskich, powotanej zarzadzeniem
Prezesa Rady Ministréw, Instytut Ordo luris wymieniono — obok m.in. zwolennikéw Wojciecha
Olszanskiego — wsréd organizacji powielajgcych narracje zbiezne z rosyjskimi, a katolicki portal
pch24.pl — wérdd portali zaliczanych do sieci ,dystrybuujgcych (pro)rosyjskie narracje”?.
Ekspertyzy dla tej komisji przygotowywata przy tym m.in. Klementyna Suchanow, autorka
ksigzki przedstawiajacej Ordo luris jako element sieci wptywow powigzanej z Kremlem?®,
Przyjecie takiej tezy przez organ stosujgcy ustawe mogtoby prowadzi¢ do natychmiastowego
zamrozenia Srodkéw organizacji bronigcych prawa do zycia, a dla ich darczyricéw — do ryzyka
odpowiedzialnosci karnej. To z kolei moze prowadzi¢ do efektu mrozacego, autocenzury i
faktycznej eliminacji czesci pogladéw z debaty publicznej — co bytoby w oczywisty sposéb
niedopuszczalne w pluralistycznym, demokratycznym panistwie prawnym.

W tym miejscu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze powyzszy przepis nie spetnia przestanki
koniecznosci, o ktdrej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sfera, ktorej dotyczy art. 4 ust. 1 pkt 2
lit. d, jest juz bowiem objeta systemem unijnym — ustanowionym w rozporzadzeniu 2024/2642,
ktdérego art. 2 ust. 3 lit. a ppkt iv — w odrdznieniu od projektu — wigze przestanke informacyjna
wytgcznie ze wspieraniem dziatan rzagdu Federacji Rosyjskiej, a ponadto — jak wskazano wyzej —
mozliwos¢ wpisu na liste unijng z tego tytutu obwarowuje omoéwionymi wyzej gwarancjami.
Ustanawianie réwnolegtego, mniej precyzyjnego rezimu krajowego trudno uznaé za niezbedne
do ochrony bezpieczenstwa panstwa.

3.4. Nieokreslony krag panstw, ktérych wspieranie uzasadnia wpis na liste

Zrédtem dalszej nieokreslonosci projektu jest samo pojecie ,panstw objetych $rodkami
ograniczajgcymi Unii Europejskiej”, do ktérego odsyta art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret pierwsze, a

2470b. np. European Parliamentary Forum for Sexual and Reproductive Rights, Tip of the Iceberg:
Religious Extremist Funders against Human Rights for Sexuality and Reproductive Health in Europe,
czerwiec 2021 r., https://www.epfweb.org/node/845, dostep: 22.10.2026 r.

23 Raport Zespotu ds. Dezinformacji Komisji ds. badania wptywow rosyjskich i biatoruskich,
Warszawa, 10 stycznia 2025 r., s. 33 1 53, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/raport-zespolu-ds-
dezinformacji-komisji-ds-badania-wplywow-rosyjskich-i-bialoruskich, dostep: 22.10.2026 r. Komisje
powolano zarzadzeniem nr 55 Prezesa Rady Ministréw z 21 maja 2024 r.

6 K. Suchanow, To jest wojna. Kobiety, fundamentalisci i nowe sredniowiecze, Warszawa 2020; o
ekspertyzie przygotowanej dla komisji zob. wPolityce.pl, 15 stycznia 2025 r.,
https://wpolityce.pl/polityka/piatek-suchanow-i-mierzynska-wsrod-ekspertow-neokomis;ji, 120211,
dostep: 22.10.2026 1.

Fundacja Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris Ordo luris Institute for Legal Culture Foundation
Pl. Bankowy 2 p. 11, 00-095 Warszawa Schuman Roundabout 2-4, Level 6, 1040 Brussels, Belgium
biuro@ordoiuris.pl | tel. 793 569 815 | fax 22 203 40 34 en.ordoiuris.pl | tel. +32 2 403 36 84 | fax + 32 2 403 36 85


mailto:biuro@ordoiuris.pl
https://www.epfweb.org/node/845

7
Roazem w (M%r)nie

cia, wa%s’c/ rr)zz)n

[ suwerennosci/

za jego posrednictwem — takze lit. b—d. Unijny rezim, ktdry projekt powiela w zakresie
przestanki informacyjnej, dotyczy wytacznie jednego panstwa: rozporzadzenie 2024/2642
pozwala objgé sankcjami jedynie osoby i podmioty powigzane z dziataniami lub politykami
rzadu Federacji Rosyjskiej (art. 2 ust. 3). Tymczasem projekt pojecia ,panstwa objetego
srodkami ograniczajgcymi” ani nie definiuje ani nie zawiera zadnego wykazu takich panstw. Co
wiecej, ustawowa definicja Srodkow ograniczajgcych Unii Europejskiej (art. 3 pkt 1) odnosi sie
do $rodkéw przyjmowanych wobec osdb, podmiotéw i organdw, a nie wobec panistw, a przy
tym — jak przyznaje sam projektodawca — zostata sformutowana ,w sposéb blankietowy”, tak
by ustawa byta stosowana takze do przysztych reziméw sankcyjnych UE?’. Krag panstw, ktérych
wspieranie moze skutkowac wpisem na liste krajowg, zmienia sie zatem wraz z kazdg decyzjg
Rady UE — bez jakiegokolwiek udziatu polskiego ustawodawcy.

Co wiecej — wykazu ,panstw objetych srodkami ograniczajgcymi” nie prowadzi réwniez zadna
instytucja Unii Europejskiej. Jedyng wskazéwka co do zakresu tego pojecia jest zatgcznik do
uzasadnienia, zatytutowany ,Zestawienie aktow prawnych unijnych, ktére wdraza ustawa
sankcyjna”?®. W podziale na paristwa wymieniono w nim akty dotyczace 35 paristw, a ponadto
rezimy tematyczne — dotyczace m.in. broni chemicznej, cyberatakdéw, naruszen praw cztowieka
i terroryzmu. Obok Rosji, Biatorusi, Iranu czy Korei Pétnocnej znalazty sie w nim jednak takze
panstwa, ktdrych zaliczenie do ,0bjetych” sankcjami prowadzi do wnioskéw trudnych do
zaakceptowania.

Dotyczy to przede wszystkim Ukrainy i Motdawii, przypisanych do tego grona ze wzgledu na
rezimy ustanowione w odpowiedzi na bezprawne przytagczenie Krymu i Sewastopola oraz
dziatania podwazajace integralnos$¢ terytorialng, suwerenno$é i niezalezno$é Ukrainy?®, a takze
na dziatania destabilizujgce Republike Motdawii®. Srodki te nie s3 wiec wymierzone w te
panstwa, lecz w osoby, ktére je atakujg lub destabilizujg. W zestawieniu znalazty sie rowniez

27 Uzasadnienie projektu, s. 2-3 [s. 68-69 druku].
28 Uzasadnienie projektu, zalgcznik, s. 67-78 [s. 133—144 druku].

2 Decyzja Rady 2014/386/WPZiB z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie $rodkéw ograniczajacych w
odpowiedzi na bezprawne przytaczenie Krymu i Sewastopola (Dz. Urz. UE L 183 z 24.06.2014, s. 70),
https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2014/386/0j; decyzja Rady 2014/145/WPZiB z dnia 17 marca 2014 r.
w sprawie srodkow ograniczajagcych w zwigzku z dziataniami podwazajgcymi integralno$¢ terytorialna,
suwerennosc 1 niezalezno$¢ Ukrainy lub im zagrazajacymi (Dz. Urz. UE L 78 z 17.03.2014, s. 16),
https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2014/145/0j. W zestawieniu przypisano Ukrainie takze m.in. decyzje¢
Rady 2014/119/WPZiB dotyczaca 0sob odpowiedzialnych za sprzeniewierzenie ukrainskich funduszy
panstwowych — zob. uzasadnienie projektu, zatacznik, s. 73—74 [s. 139-140 druku].

3 Decyzja Rady (WPZiB) 2023/891 z dnia 28 kwietnia 2023 r. w sprawie $rodkoéw ograniczajacych w
zwigzku z dziataniami destabilizujacymi Republik¢ Motdawii (Dz. Urz. UE L 114 z 2.05.2023, s. 15),
https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2023/891/0j.
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Stany Zjednoczone — wytgcznie ze wzgledu na rozporzadzenie nr 2271/96, ktére w ogdle nie
ustanawia srodkéw ograniczajgcych, lecz chroni podmioty unijne przed skutkami
eksterytorialnego stosowania prawa amerykanskiego3!. Serbie i Czarnogdre — dzi$ parstwa
kandydujgce do Unii — wymieniono ze wzgledu na rozporzadzenie z 1994 r. zakazujgce
zaspokajania roszczen z umow, na ktorych wykonanie wptynety sankcje ONZ wobec éwczesnej
Jugostawii®2, Chiny — ze wzgledu na konkluzje Rady Europejskiej z Madrytu z 1989 r., a wiec
dokument polityczny, a nie akt przyjety na podstawie art. 29 TUE lub art. 215 TFUE33, Turcje za$
— panstwo cztonkowskie NATO, formalnie kandydujgce do UE — ze wzgledu na rezim dotyczacy
prowadzonych bez zezwolenia odwiertéw we wschodniej cze$ci Morza Srédziemnego34.

Konsekwencje takiego stanu rzeczy sg szczegblnie widoczne na gruncie przestanki
informacyjne;j. Skoro lit. d pozwala wpisac¢ na liste osoby realizujgce ingerencje i manipulacje w
srodowisku informacyjnym ,,na korzysé lub w interesie panstw, o ktérych mowa w lit. a tiret
pierwszym”, to — przy wyktadni jezykowej, uwzgledniajacej zestawienie sporzadzone przez
samego projektodawce — podstawg wpisu mogtoby by¢ takze dziatanie w interesie Ukrainy,
Motdawii czy Standw Zjednoczonych. Nasuwa sie zatem pytanie, czy intencjg projektodawcy
byto, by podstawg wpisu na liste sankcyjng mogto by¢ réwniez powielanie narracji ukrainskich
czy amerykanskich. Analogicznie lit. a tiret pierwsze w literalnym brzmieniu pozwalataby objg¢
sankcjami osoby i podmioty finansowo ,wspierajgce” Ukraine — co w Swietle polityki
zagranicznej Rzeczypospolitej bytoby oczywistym absurdem.

31 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2271/96 z dnia 22 listopada 1996 r. zabezpieczajace przed skutkami
eksterytorialnego stosowania ustawodawstwa przyjetego przez panstwo trzecie oraz dziataniami
opartymi na nim lub z niego wynikajacymi (Dz. Urz. WE L 309 z 29.11.1996, s. 1), https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg/1996/2271/0j. W zataczniku do rozporzadzenia wymieniono wyltacznie akty prawa
Stanow Zjednoczonych.

32 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1733/94 z dnia 11 lipca 1994 r. zakazujgce zaspokajania roszczen z
tytutu umoéw i transakcji, na ktérych wykonanie wptyw wywarta rezolucja nr 757 (1992) Rady
Bezpieczenstwa Organizacji Narodow Zjednoczonych i rezolucje pokrewne (Dz. Urz. WE L 182 z
16.07.1994, s. 1), https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/1994/1733/0j, a takze decyzja Rady 94/366/WPZiB z
dnia 13 czerwca 1994 r. — zob. uzasadnienie projektu, zalacznik, s. 67-68 1 74-75 [s. 133—-134 1 140~
141 druku].

33 Konkluzje Prezydencji Rady Europejskiej z Madrytu (2627 czerwca 1989 r.) — zob. uzasadnienie
projektu, zatacznik, s. 68 [s. 134 druku].

34 Decyzja Rady (WPZiB) 2019/1894 z dnia 11 listopada 2019 r. w sprawie $rodkow ograniczajacych w
zwiazku z prowadzonymi przez Turcje bez zezwolenia odwiertami we wschodniej czesci Morza
Srédziemnego (Dz. Urz. UE L 291 z 12.11.2019, s. 47), https://eur-lex.curopa.eu/eli/dec/2019/1894/0j;
rezim ten jest nadal przedluzany — zob. decyzj¢ Rady (WPZiB) 2025/2395, https://eur-
lex.europa.eu/eli/dec/2025/2395/0j.
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Mozna oczywiscie bronic¢ stanowiska, ze ,panstwem objetym $rodkami ograniczajgcymi” jest
wytgcznie panstwo, przeciwko ktérego wtadzom lub polityce srodki te sg skierowane — a wiec
np. Rosja, Biatorus czy Iran, nie za$ Ukraina czy Motdawia. Takie zawezenie nie wynika jednak z
brzmienia ustawy, lecz musiatoby zosta¢ dokonane w drodze wyktadni — i to w pierwszej
kolejnosci przez tego samego ministra, ktory jednoosobowo i z natychmiastowym skutkiem
decyduje o wpisie. Tymczasem przepisy o tak represyjnym charakterze muszg by¢ formutowane
,W sposOb poprawny, precyzyjny i jasny”3>, a ich zakres nie moze zaleze¢ od tego, jak organ
wtadzy wykonawczej odczyta niewigzgce zestawienie dotgczone do uzasadnienia. Zwraca przy
tym uwage, ze ustawa z 13 kwietnia 2022 r., na ktérej wzorowano rozdziat 2 projektu, juz w
samym tytule wskazywata, ze stuzy przeciwdziataniu wspieraniu agresji na Ukraine. Brak
okreslenia kregu panstw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret pierwsze, stanowi wiec
kolejne, samodzielne naruszenie zasady okreslonosci prawa wynikajacej z art. 2 Konstytucji —
tym powazniejsze, ze od tego pojecia posrednio zalezy takie odpowiedzialnosé¢ karna za
udostepnienie srodkdw osobie wpisanej na liste (art. 63).

4. Przepisy proceduralne — tryb wpisu, natychmiastowa wykonalno$é decyzji i przejecie

wiasnosci
4.1. Jednoosobowa decyzja bez udziatu strony

O wpisie na liste — jak wskazano wyzej, réwnoznacznym z objeciem krajowymi srodkami
ograniczajacymi (art. 7 ust. 1) — rozstrzyga w drodze decyzji minister witasciwy do spraw
wewnetrznych, z urzedu albo na wniosek jednego z 15 organdéw, w tym szefow stuzb
specjalnych (art. 8 ust. 1). Na wniosek tych samych organéw minister wtasciwy do spraw
gospodarki moze ustanowi¢ zarzad przymusowy w celu zbycia lub przejecia wtasnosci (art. 13
ust. 2 i art. 24 ust. 2). Do postepowania stosuje sie jedynie wybrane przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego3®, z pominieciem m.in. art. 10 (czynny udziat strony), art. 61
§ 4 (zawiadomienie o wszczeciu postepowania) i art. 73 (dostep do akt). Zawiadomienie o
decyzji nastepuje wytgcznie przez jej udostepnienie w BIP, z czym wigze sie poczgtek biegu
terminu do wniesienia skargi (art. 9 ust. 1-2). Minister moze przy tym ograniczy¢ zakres
uzasadnienia decyzji ze wzgledu na bezpieczenistwo panstwa lub porzadek publiczny (art. 8 ust.

35 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, op. cit.

%6Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2025 r. poz.
1691), dalej: k.p.a.
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6), a projekt Swiadomie nie odsyta do art. 107 § 3 k.p.a., okreslajgcego wymogi uzasadnienia
faktycznego?’.

Wopis nie ma przy tym terminu ani nie podlega obowigzkowemu przeglagdowi — w odrdznieniu
od rezimu unijnego. Osoba wpisana moze jedynie ztozy¢ ,uzasadniony wniosek” o zmiane
decyzji lub wykreslenie z listy, ktorego uwzglednienie pozostawiono uznaniu ministra (art. 8 ust.
3). Wytaczono wreszcie mozliwosé ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 8 ust.
8, art. 13 ust. 5, art. 24 ust. 5).

4.2. Natychmiastowa wykonalnos¢ i iluzoryczna kontrola sagdowa

Decyzje o wpisie na liste oraz o ustanowieniu zarzadu przymusowego podlegajg
natychmiastowemu wykonaniu z mocy samej ustawy (art. 8 ust. 7, art. 13 ust. 4, art. 24 ust. 4),
bez jakiejkolwiek oceny okolicznosci konkretnej sprawy, jakiej wymaga art. 108 k.p.a. Co wiecej,
do skarg na te decyzje wytgczono stosowanie art. 152 § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi3®, wobec czego zaskarzona decyzja zachowuje moc do chwili
uprawomocnienia sie wyroku (art. 9 ust. 4-5, art. 13 ust. 12—-13, art. 24 ust. 12-13). Oznacza
to, ze nawet uchylenie decyzji przez wojewddzki sgd administracyjny nie zmienia sytuacji osoby
wpisanej na liste, jesli organ wniesie skarge kasacyjng — a do czasu rozstrzygniecia przez
Naczelny Sad Administracyjny przedsiebiorstwo moze zostac¢ sprzedane, a wtasnos¢ przejeta.

Rozwigzanie to jest sprzeczne z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Prawo do sgdu obejmuje bowiem nie
tylko ,,prawo do uruchomienia postepowania sagdowego”, lecz takze ,prawo do odpowiednio
uksztattowanej procedury sgdowej oraz prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia”®.
Rozstrzygniecie sadu, ktére nie wywiera zadnego skutku az do zakornczenia postepowania
kasacyjnego, a zapada juz po nieodwracalnym pozbawieniu jednostki majatku, trudno uznac za
zgodne z tym wymogiem. Watpliwosci budzi takze brak jakiejkolwiek niezaleznej kontroli
ingerencji w prawa jednostki przed jej dokonaniem — Trybunat uznawat juz za niekonstytucyjne

37 Ustawa nie odsyta do art. 107 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym uzasadnienie faktyczne decyzji powinno
w szczegblnosci zawierac wskazanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowodoéw, na ktérych
sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy
dowodowej, zas uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy prawne]j decyzji, z przytoczeniem
przepisdw prawa” — uzasadnienie projektu, s. 17 [s. 83 drukul.

$8Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z
2026 r. poz. 143 i 846).

3Wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, Dz.U. z 2007 r. Nr 204, poz. 1482.
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regulacje, ktére w obszarze bezpieczenstwa panstwa ,nie przewiduja niezaleznej kontroli”
dziatan organéw?°.

Zarzuty te zgtaszato w toku prac komisji Biuro Legislacyjne, wskazujac na watpliwosci co do
zgodnosci art. 8, 9, 11, 13, 19 i 24 projektu — w zakresie wyfgczenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, rygoru natychmiastowej wykonalno$ci oraz trybu doreczania decyzji — z
konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci oraz z zasadg okreslonosci prawa, ze wzgledu na uzyte
w tych przepisach nieostre klauzule generalne. Uwagi te nie zostaty uwzglednione. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze takze w rezimie unijnym wpis jest skuteczny natychmiast, a wyrok Sgdu UE
stwierdzajgcy niewaznos¢ rozporzadzenia wywotuje skutek dopiero po uptywie terminu do
whiesienia odwotania. Srodki unijne ograniczaja sie jednak do zamrozenia majatku, podczas gdy
w projekcie skutki wpisu mogg prowadzi¢ do jego trwatej utraty. Ewentualna
niekonstytucyjnos¢ rozwigzan unijnych nie moze by¢ zresztg argumentem za ustanowieniem
rownie — jesli wrecz nie bardziej — niekonstytucyjnych przepiséw krajowych.

4.3. Przejecie wiasnosci decyzjg ministra

Po wpisie na liste minister wtasciwy do spraw gospodarki moze ustanowié¢ zarzad w celu
przejecia wfasnosci, ,jezeli jest to niezbedne dla ochrony waznego interesu publicznego,
ochrony interesu ekonomicznego panstwa lub ze wzgledu na zapewnienie bezpieczenistwa
panstwa” (art. 24 ust. 1), a nastepnie — w drodze decyzji — przejgé wiasnos¢ srodkéw
finansowych lub zasobdw gospodarczych na rzecz Skarbu Panstwa lub podmiotu innego niz
Skarb Panistwa (art. 28). Rozwigzanie to narusza art. 46 Konstytucji, zgodnie z ktédrym przepadek
rzeczy moze nastgpi¢ tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie
prawomocnego orzeczenia sgdu. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie podkreslat, ze ,,art. 46
Konstytucji nie przewiduje zadnego wyjatku dla kompetencji innego niz sad organu w tych
sprawach, jak tez nie przewiduje mozliwosci okreslenia przez ustawodawce takiego wyjatku w
drodze ustawy”*!. Z tego wzgledu Trybunat uznat za niekonstytucyjng regulacje, ktdra
dopuszczata ,odjecie prawa wiasnosci pojazdu bez prawomocnego orzeczenia sadu”*.
Rowniez na te watpliwosci wskazywato Biuro Legislacyjne.

Projekt nie spetnia takze wymogdw wywtaszczenia okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Wprawdzie art. 29 ust. 1 przewiduje odszkodowanie odpowiadajgce wartosci rynkowej

4OWyrok TK z 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, Dz.U. z 2014 r. poz. 1055 (w odniesieniu do udostepniania
danych telekomunikacyjnych).

“Wyrok TK z 6 pazdziernika 1998 r., sygn. K 36/97, OTK ZU 5/1998, poz. 65.
“2Wyrok TK z 3 czerwca 2008 r., sygn. P 4/06, Dz.U. z 2008 r. Nr 100, poz. 649.
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przejmowanego mienia, jednak zgodnie z art. 29 ust. 4 odszkodowanie ,,nie przystuguje albo
podlega ono proporcjonalnemu ograniczeniu”, jezeli panstwo objete srodkiem ograniczajgcym
stosuje podobne srodki wobec wtasnosci Polski, innych panstw UE i EFTA, ich obywateli lub
podmiotéw. Jednostka ponosi zatem konsekwencje majagtkowe dziatan obcego panstwa, na
ktére nie ma zadnego wptywu. Co wiecej, nawet przyznane odszkodowanie zostaje objete
zamrozeniem (art. 29 ust. 3). Tymczasem wedtug Trybunatu ,stuszne odszkodowanie winno
mie¢ charakter ekwiwalentny do wartosci wywtaszczonego dobra”, a ,,nie moze by¢ w zaden
sposdb uszczuplane, i to nie tylko poprzez sposdb obliczania jego wysokosci, ale réwniez przez
tryb wyptacania”*3. Watpliwosci budzi wreszcie przejecie wtasnoéci na rzecz podmiotu
prywatnego, ktéry sam wyptaca odszkodowanie (art. 30 ust. 2) — trudno pogodzi¢ je z
wymogiem, by wywtaszczenie nastepowato wytgcznie ,,na cele publiczne”.

Uzupetnieniem tych rozwigzan jest art. 32 projektu, ktory wytgcza roszczenia odszkodowawcze
osoby, ktdérej majatek objeto zarzadem, wobec Skarbu Panstwa, nabywcy oraz osoby
wykonujgcej zarzad — z wyjgtkiem odszkodowania z art. 29. Na watpliwosci zwigzane z
catkowitym wytgczeniem odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone w toku zarzgdu wskazywato
Biuro Legislacyjne. Rozwigzanie to narusza art. 77 ust. 1 Konstytucji, ktory — jak podkreslat
Trybunat — , nie jest powtdrzeniem zasad uksztattowanych w ramach prawa powszechnego”,
lecz samodzielng gwarancja, ktorej zakresu ustawodawca nie moze zawezaé**,

Na marginesie warto odnotowaé, ze odwrécona tabela zgodnosci dofagczona do projektu wciaz
zapewnia, iz projekt dotyczy ,jedynie tzw. mrozenia majgtkdéw”, i wskazuje:

Nie oznacza to odjecia wtasnosci, ktore na gruncie Konstytucji RP moze by¢ dokonane
jedynie w ramach wywtaszczenia (na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem —
art. 21 Konstytucji) lub przepadku (orzeczonego prawomocnym orzeczeniem sqdu —
art. 46 Konstytucji)*.

Projektodawca sam zatem trafnie okresla konstytucyjne granice, ktére przewidziane w
projekcie przejecie wiasnosci przekracza.

5. Podsumowanie i rekomendacje

Rzeczywiste zagrozenie wynikajgce z projektu widaé dopiero na styku dwdch jego warstw: z
jednej strony nieostrych przestanek materialnych, z drugiej — surowych norm proceduralnych,
ktdrych wady wprost wskazato Biuro Legislacyjne. Decyzje podejmowane jednoosobowo przez

BWyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, Dz.U. z 2000 r. Nr 17, poz. 229.
4Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, Dz.U. z 2001 r. Nr 145, poz. 1638.
0dwrdcona tabela zgodnoéci, s. 4, w: druk nr 3003 [s. 246 drukul].
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ministra, podlegajgce natychmiastowemu wykonaniu i obowigzujgce nawet po ich uchyleniu
przez sad pierwszej instancji tworzg mechanizm, ktory narusza art. 2, art. 21 ust. 2, art. 45 ust.
1, art. 46, art. 54 ust. 1 i art. 77 ust. 1 Konstytucji. Wady te dotyczg catej konstrukcji rozdziatu
2, a nie pojedynczych sformutowan, totez nie mogg zostac usuniete w drodze poprawek.

W zwigzku z powyzszym rekomenduje sie:

* na etapie drugiego czytania — ztozenie wniosku o odrzucenie projektu w catosci lub
alternatywnie - poparcie wniosku mniejszosci zmierzajgcego do skreslenia art. 3 pkt 2 wraz
z przepisami o krajowych srodkach ograniczajgcych (wniosek nr 2);

¢ W razie nieuwzglednienia powyzszych zmian — gtosowanie przeciwko przyjeciu projektu;

e ewentualne rozwazenie krajowego systemu srodkéw ograniczajgcych wytgcznie w
odrebnej ustawie, przygotowanej w zwyktym trybie i z petng oceng zgodnosci z
Konstytucjg, ktdra co najmniej: precyzyjnie i w sposéb zamkniety okreslataby przestanki
wpisu (w tym kragg panstw, ktérych one dotyczg), poddawata wpis uprzedniej lub
niezwtocznej kontroli sgdowej, zapewniata stronie udziat w postepowaniu i dostep do
uzasadnienia, ograniczata wpis w czasie i poddawata go obowigzkowemu przegladowi, a
ingerencje w majatek ograniczata do czasowego zamrozenia — z wytgczeniem przejecia
wiasnosci poza trybem art. 21 ust. 2 i art. 46 Konstytucji.

Jedrzej Jabtoniski — starszy analityk Instytutu Ordo luris
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