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Stanowisko Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego dotyczace
poselskiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej

W ocenie Zespotu Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego poselski projekt ustawy o
zmianie Konstytucji RP w czesci dotyczqcej wytqczenia wydatkéw przeznaczanych na potrzeby
zwigzane z obronnosciq Rzeczypospolitej z zakresu paristwowego diugu publicznego stanowi zmiane
niepotrzebngq i szkodliwg dla bezpieczenstwa finansowego panstwa oraz jego obywateli. W obliczu
zagrozen bezpieczenstwa dla realizacji celu wyrazonego w projekcie nowelizacji art. 216 ust. 5
Konstytucji w zupetnosci wystarczajgce jest bowiem intensyfikowanie dziatarn wzmacniajgcych
potencjat obronny Rzeczypospolitej w ramach istniejgcych kompetencji Rady Ministrow do

prowadzenia polityki finansowej paristwa (np. przez ograniczenie innych wydatkdéw publicznych).

Druga propozycja zmiany polega na dodaniu do tresci Konstytucji nowego rozdziatu - Xla Zagrozenie
bezpieczenistwa panstwa, ktorego przepisy umozliwiajq bezprecedensowq konfiskate majqtku, bez
wyroku sqdu i bez odszkodowania, na podstawie domniemania, ze majqgtek 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 z tqg napasciq. Zmiana ta nie tylko nie jest
konieczna, ale nie miesci sie w standardach demokratycznego paristwa prawnego. Przeprowadzenie
konfiskaty majgtkow podmiotow wspierajgcych agresje Rosji wobec Ukrainy i jej obywateli mozliwe
jest bowiem w oparciu o aktualne postanowienia ustawy zasadniczej z 1997 r. Zgodnie z art. 46
Konstytucji przepadek rzeczy dopuszczalny jest w przypadkach przewidzianych w ustawie na podstawie
prawomocnego orzeczenia sqdu. W efekcie proponowanej zmiany do polskiego porzgdku prawnego
na trwafte zostatyby wprowadzone konstytucyjne podstawy do tego, aby nieokreslone organy, w
oparciu o blizej nieokreslone przestanki mogty dokonywaé konfiskaty na rzecz Skarbu Panstwa

majgtkow blizej nieokreslonych podmiotow réwniez po zakoriczeniu wojny w Ukrainie.

7 kwietnia br. grupa postéw skierowata do Sejmu projekt ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Ujete w nim propozycje normatywne obejmujg dwa obszary regulacji.

Propozycja pierwsza odnosi sie do art. 216 ust. 5 Konstytucji i polega na wyfaczeniu wydatkéw
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przeznaczanych na potrzeby zwigzane z obronnoscig Rzeczypospolitej z zakresu panstwowego dtugu
publicznego, ktdrego wysokos¢ - zgodnie z nowelizowanym przepisem - nie moze przekracza¢ 3/5

wartosci rocznego produktu krajowego brutto.

Propozycja druga polega na dodaniu do tresci Konstytucji nowego rozdziatu (Xla ,,Zagrozenie
bezpieczenstwa panstwa”), ktérego konstrukcja ma sie sprowadza¢ do jednego artykutu (234a) o

nastepujacej tresci:

1. W razie napasci zbrojnej dokonanej przez obce panstwo na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
powodujgcej bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej
napasci na terytorium innego panstwa, majatek osdb fizycznych niebedacych obywatelami polskimi,
0sOb prawnych oraz innych podmiotdw, ktéry znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
moze zostac przejety przez Skarb Panstwa z mocy prawa i bez odszkodowania, w przypadku gdy mozna
domniemywac, 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
z t3 napascig, w szczegdlnosci ze wzgledu na osobiste, organizacyjne lub finansowe powigzania

wtasciciela majatku z wtadzami publicznymi tego panstwa.

2. Majatek przejety przez Skarb Paristwa przeznacza sie na wsparcie oséb dotknietych skutkami napasci

zbrojne;j.

3. Szczegobtowy sposdb przejecia majatku przez Skarb Paristwa, w tym zakres domniemania i wytgczenia

z domniemania, okresla ustawa.

Zespot Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego wyraza zdecydowany sprzeciw
wobec proponowanych zmian, oceniajac je jako niezasadne i niebezpieczne dla obywateli z punktu
widzenia ochrony wartosci konstytucyjnych, w szczegdlnosci ksztattujgcych wolnosci i prawa

jednostki w demokratycznym panistwie prawnym.

Zgodnie z art. 216 ust. 5 Konstytucji, nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i
poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto. Tak sformutowany zakaz stanowi jeden z najistotniejszych
przepisdw regulujgcych ustrdj finanséw publicznych, swoisty , bezpiecznik finansowy” panstwa, a
zarazem fundamentalny element systemu bezpieczenstwa ekonomicznego obywateli. Okreslony we
wskazanym przepisie maksymalny prég panistwowego dfugu publicznego nie tylko chroni rownowage
finansowg panstwa, ale wprost nawigzuje rowniez do unijnych regulacji dotyczgcych nadmiernego
deficytu budzetowego, dopuszczajgcych wysokosé diugu publicznego panstw cztonkowskich na

poziomie nie wyzszym niz 60 % PKB. Jest to o tyle istotne, ze stabilnos¢ finanséw publicznych stanowita



jeden z podstawowych wymogdw, ktérego spetnienie przesadzito o przyjeciu Rzeczypospolitej do Unii

Europejskiej.

Z punktu widzenia obowigzujacych regulacji prawnych oraz mechanizméw prowadzenia
polityki finansowej panstwa, propozycja nie uwzgledniania pozyczek, gwarancji i poreczen
finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej przy obliczaniu
relacji panstwowego dtugu publicznego do wartosci rocznego produktu krajowego brutto jawi sie
jako niepotrzebna i szkodliwa dla bezpieczenstwa finansowego panstwa. Zgodnie z art. 146
Konstytucji, Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng panstwa, w tym polityke finansowa.
Istotnym narzedziem prowadzenia polityki finansowej przez rzad jest uchwalanie projektu budzetu
panstwa oraz wytgcznosé inicjatywy ustawodawczej w odniesieniu do projektu ustawy budzetowe].
Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze Rada Ministréow - wychodzac naprzeciw potrzebie wzmacniania
potencjatu obronnego Rzeczypospolitej - moze sukcesywnie zwiekszaé naktady budzetowe na déw cel
w granicach aktualnych regulacji konstytucyjnych. Zmiana priorytetéw polityki paristwa w obszarze
wydatkow publicznych nie wymaga zakwestionowania dotychczasowych regut aksjologicznych ustroju
spoteczno — gospodarczego. Trafnosci tak sformutowanej tezy dowodzi réwniez praktyka polityczna.
W ostatnich latach decydenci polityczni w licznych wypowiedziach wskazujg wszak, ze w efekcie
prowadzonej przez nich polityki finansowej stale rosng naktady na obronnos¢ i bezpieczenstwo

militarne Polski.

W obliczu realnych lub tylko potencjalnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa, dla realizacji
celu wyrazonego w projekcie nowelizacji art. 216 ust. 5 Konstytucji w zupetnosci wystarczajgce
bedzie zatem intensyfikowanie dotychczasowej polityki wzmacniania potencjalu obronnego
Rzeczypospolitej, np. poprzez ograniczenie wydatkéw na funkcjonowanie administracji rzgdowej,
rezygnacje z finansowania z budzetu panstwa zakupu bezuzytecznych urzadzen, w zatozeniu tylko
stuzacych zwalczaniu skutkdéw choréb epidemicznych, redukcje olbrzymich $rodkéw przekazywanych
rokrocznie na dofinansowanie podporzgdkowanych wtadzy politycznej srodkdw masowego przekazu,
w szczegdlnosci tzw. telewizji publicznej, czy tez z dotowania ze srodkéw budzetowych produkcji

energii dewastujgcej srodowisko naturalne.

Proponowana nowelizacja art. 216 ust. 5 Konstytucji nie stanowi racjonalnej alternatywy dla
wzmachniania potencjatu obronnego panstwa za pomocg mechanizméw aktualnie dostepnych w
polskim porzadku ustrojowym. W obliczu narastajgcego kryzysu finanséw publicznych, rekordowej
w ostatnim ¢éwieréwieczu inflacji oraz realnej perspektywy dalszego pogarszania sie sytuacji
gospodarczej na skutek agresji Federacji Rosyjskiej wymierzonej w Ukraine, koncepcja zniesienia
ograniczen w zadtuzaniu panstwa, chocby tylko w zakresie dotyczacym wydatkéw na obronnosg,

stanowi przejaw dziatania na jego szkode oraz na szkode obywateli.



Zdecydowanie negatywnie nalezy rowniez ocenic propozycje uzupetnienia tresci Konstytucji o
art. 234a w brzmieniu przedstawionym przez projektodawcow. Sformutowana w tym przepisie
konstrukcja nie jest podyktowana racjonalng potrzebg modernizacji ustroju Rzeczypospolitej Polskiej,
ale wynika z emocjonalnej reakcji na aktualne zapotrzebowanie polityczne i wizerunkowe, zwigzane z
agresjg Federacji Rosyjskiej wymierzong w Ukraine. Jednoczesnie, stanowi réwniez przejaw
niedopuszczalnej w demokratycznym panstwie prawnym politycznej instrumentalizacji prawa, w

szczegolnosci zas Konstytucji, jako podstawy porzadku ustrojowego.

Przeprowadzenie konfiskaty majatkow podmiotéw wspierajacych agresje Rosji wobec
Ukrainy i jej obywateli, ktdrej docelowo stuzy¢ ma proponowany w projekcie art. 234a Konstytucji,
mozliwe jest bowiem w oparciu o aktualne postanowienia ustawy zasadniczej z 1997 r. Przed
wszystkim mozliwos¢ taka stwarza art. 46 Konstytucji, zgodnie z ktérym przepadek rzeczy dopuszczalny
jest w przypadkach przewidzianych w ustawie na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu. Na
poziomie ustawowym podstawe konfiskaty stanowi¢ mogg odpowiednie przepisy rozdziatu Va
Kodeksu karnego (,Przepadek i srodki kompensacyjne”). Bez watpienia znajdujg one zastosowanie
rowniez wobec sprawcow przestepstw okreslonych w art. 117 i 118 Kodeksu karnego (odpowiednio:
wojna napastnicza i ludobdjstwo). Mozliwosé przeprowadzenia konfiskaty majatkdéw podmiotéw
wspierajgcych agresje Rosji wobec Ukrainy i jej obywateli w oparciu o aktualnie obowigzujace regulacje
konstytucyjne dostrzegajg rowniez sami wnioskodawcy. Podstawe prawng mogtaby w tym zakresie
stanowi¢ instytucja wywtaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji), zastosowana z uwzglednieniem
standardu wynikajgcego z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci. Jak wskazuje sie w uzasadnieniu do projektu, cyt. ,zgodnie z wieloletnim
orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktdre siega lat 80. i jest utrzymywane po dzi$
dzien, dopuszcza (6w standard — przyp. red.) w wyjatkowych okolicznosciach wywtaszczenie bez

odszkodowania” (s. 3).

Mimo istnienia w aktualnym porzadku prawnym wystarczajacych podstaw konstytucyjnych
i ustawowych dla osiggniecia celu okreslonego w projekcie, wnioskodawcy proponujg wpisanie do
Konstytucji dodatkowej regulacji, ktéra charakteryzuje sie zawita i niejasng konstrukcja,
niespetniajacg podstawowych wymogow poprawnosci legislacyjnej. W zakresie dotyczacym
przestanek przejecia majatkdw na rzecz Skarbu Panstwa, proponowany przepis faczy okolicznosci
wprowadzenia stanu wojennego i stanu wyjgtkowego, wprowadza autonomiczne pojecie ,,napasci
zbrojnej”, niespdjne z dotychczasowa terminologig konstytucyjng stosowang w przypadku stanu wojny
(art. 116 Konstytucji) oraz stanu wojennego (art. 229). Ponadto, co szczegdlnie istotne z punktu
widzenia gwarancyjnej funkcji Konstytucji w odniesieniu do ochrony wolnosci i praw jednostki,
dopuszczalno$¢ przejecia majgtkdw ma by¢ oparta na szeregu domnieman faktycznych i prawnych,

ujetych w formute zwrotéw niedookreslonych (np. ,wspieranie w innej formie napasci zbrojnej



dokonanej przez obce panstwo lub dziatan zwigzanych z tg napascig”). Przy czym zakres owych
domnieman i wytagczenia z domniemania okresli¢ ma ustawa. Co wiecej, zgodnie z intencjg
whnioskodawcow, wyrazong w uzasadnieniu do projektu, ustawa ma rowniez okreslic podmioty
odpowiedzialne ( w istocie: uprawnione — przyp. red.) do przeprowadzenia procedury przejecia owych
majatkéw (s. 5). Tak sformutowane przepisy nie realizujg standardéw poprawnej legislacji,
wymaganych w demokratycznym panstwie prawnym w stosunku do ustaw, nie méwigc juz o

wymogach dotyczacych przepisdw rangi konstytucyjnej.

Na szczegdlna krytyke zastuguje przyjeta w proponowanej regulacji formuta przejmowania

majatkéw podmiotéw w niej okreslonych z mocy prawa, tj. bez zachowania drogi sgdowej.

Whnioskodawcy wigzg potrzebe wprowadzenia nowej regulacji konstytucyjnej z faktem
militarnej agresji Federacji Rosyjskiej wymierzonej w Ukraine. W uzasadnieniu do projektu
wielokrotnie przewija sie potrzeba konstytucyjnego umocowania sankcji wobec podmiotéw
wspierajgcych te agresje, jak rowniez watek przeznaczenia skonfiskowanych zasobdéw na wsparcie jej
ofiar. Nalezy mie¢ sSwiadomos¢, ze proponowana regulacja — umocowana konstytucyjnie — bedzie
mogta by¢ stosowana réwniez po zakonczeniu rosyjskiej napasci na Ukraine. W efekcie, w polskim
porzadku prawnym stworzone zostang konstytucyjne podstawy do tego, aby nieokreslone
konstytucyjnie organy, w oparciu o blizej nieokreslone konstytucyjnie przestanki mogty dokonywa¢
konfiskaty na rzecz Skarbu Panstwa majatkéw blizej nieokreslonych podmiotéw. Konstrukcja ta nie
tylko ograniczy gwarancyjng funkcje Konstytucji, ale zakwestionuje rowniez wartosci konstytucyjne,
wynikajgce z art. 2 (zasada zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa), wyrazone wprost w
jej art. 20 (wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej i ochrona wtasnosci wynikajaca z zasady spotecznej

gospodarki rynkowej), oraz w art. 45 ust. 1 (prawo do sadu).
V.

Agresja militarna Federacji Rosyjskiej przeciwko niepodlegtej Ukrainie, rozpoczeta 24 lutego
2022 r., wymaga podjecia zdecydowanych dziatan przez spotecznos¢ miedzynarodowa w celu
niesienia pomocy obywatelom Ukrainy wsparcia jako ofiarom agresji. Rzeczpospolita Polska powinna
w tym procesie odgrywac wyrdzniajgca sie role. Proponowane regulacje konstytucyjne nie wychodza
naprzeciw temu oczekiwaniu. Zaré6wno zwiekszenie polskiego potencjatu militarnego, jak rowniez
wprowadzenie zdecydowanych sankcji wobec rosyjskiego kapitatu gospodarczego, ulokowanego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie wymagajg zmian przepisow polskiej Konstytucji. W
aktualnie obowigzujgcym porzadku ustrojowym znajdujg sie bowiem stosowne rozwigzania prawne
umozliwiajgce osiggniecie wskazanych wyzej celdow i wystarczy je stosowac z uwzglednieniem ,,ducha
Konstytucji” i poszanowaniem wigzgcego Rzeczpospolitg Polskg prawa miedzynarodowego. Niestety,
proponowany projekt zmian w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie uwzglednia istniejgcych

mozliwosci dziatania w zgodzie ze standardami konstytucyjnymi, siegajac do rozwigzan



instrumentalnych, stanowigc kolejny w ostatnich latach przejaw "pretekstowego tworzenia prawa”,
tym razem rangi najwyzszej. W tym kontekscie stwierdzi¢ nalezy, ze niektdre regulacje ustawowe
wprowadzane przez wiekszos¢ sejmowg w zwigzku z pandemig SARS-COV -2 rozwigzania niezwigzane
z ograniczaniem skutkéw pandemii), czy tez nowelizacja ustawy o ochronie granicy parnstwowej oraz
niektérych innych ustaw z 17 listopada 2021 r. (zawierajgca niedopuszczalne ograniczenia wolnosci i
praw cztowieka w oparciu o rozporzadzenie ministra), jak i regulacje bezposrednio zwigzane z agresjg
rosyjska wymierzong przeciwko Ukrainie (propozycja przepisow statuujgcych bezkarnosc urzedniczg w
ustawie o pomocy dla uchodzcéow z Ukrainy) dowodzg o zasadnosci tezy, ze pod pozorem zapobiegania
i niwelowania zagrozen dla panstwa, obywateli i bezpieczenstwa publicznego, rzadzacy
wprowadzaj3a rozwigzania legislacyjne stuzgce zupetnie innym celom, istotnie ostabiajac mozliwosci

kontroli przez spoteczeristwo sprawowania wtadzy politycznej.

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 7 kwietnia br. wpisuje sie w te
filozofie. W sytuacji, w ktdrej konfiskata majatkdw podmiotéw wspierajacych agresje Rosji wobec
Ukrainy i jej obywateli moze by¢ przeprowadzona w oparciu o aktualne regulacje prawne,
osiggniecie tozsamego celu poprzez zmiane przepiséw Konstytucji jest nie tylko nieuzasadnione, ale
i iluzoryczne, zwaiywszy na skomplikowane, dtugotrwate i niepewne co do wyniku procedury
dotyczace zmiany przepiséw Konstytucji - ujete w postanowieniach jej art. 235. Trudno jest zatem
unikng¢ wrazenia, ze inicjatywa konstytucyjnego umocowania konfiskaty majagtkéw w przedtozonej
wersji nie tyle stuzy¢ ma stworzeniu podstaw do szybkiej i efektywnej retorsji wobec wtadz Federacji
Rosyjskiej i wspierajacych jg podmiotéw, ile efektowi propagandowemu, wywotujgcemu przy tym
skutek w postaci stworzenia - niedopuszczalnych w demokratycznym panstwie prawnym - trwatych
podstaw do dyskrecjonalnego represjonowania w przysztosci blizej nieokreslonych podmiotéw, w tym
takze obywateli polskich, kapitatowo powigzanych z podmiotami obcymi, co rodzi pokuse

wykorzystania takiego instrumentu dla celéw walki politycznej.

%k %k

W ocenie Zespotu Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego, proponowane zmiany
postanowien Konstytucji nie tylko nie zmierzajg do osiggniecia celu, eksponowanego w uzasadnieniu
projektu, ale mogg réwniez przyczynic¢ sie do zaognienia wewnetrznego sporu ustrojowego, ktory
polaryzuje polskie spoteczedstwo w ostatnich latach. Tymczasem, w obliczu napietej sytuacji
miedzynarodowej oraz obnizenia poziomu bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej, wywotanego
agresjg Federacji Rosyjskiej wobec Ukrainy, zadaniem rzadzacych winno by¢ dziatanie na rzecz
konsolidacji spoteczenstwa w obliczu realnych zagrozen geopolitycznych oraz zakonczenie sporéw
prawnych z instytucjami unijnymi i miedzynarodowymi, w szczegdlnosci tych, ktore wigzg sie z

nieprzestrzeganiem standardéw praworzadnosci.



Zespot Ekspertéow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego

dr hab. Piotr Bogdanowicz, adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

tukasz Bojarski, prezes zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenistwa INPRIS, byty cztonek Krajowej Rady
Sgdownictwa

Jacek Czaja, prezes Towarzystwa Prawniczego w Lublinie, byty wiceminister sprawiedliwos$ci

dr hab. Monika Florczak-Wator, profesor w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego, kierownik Centrum Interdyscyplinarnych Studiéw Konstytucyjnych UJ

dr hab. Agnieszka Frackowiak-Adamska, profesor Uniwersytetu Wroctawskiego w Katedrze Prawa
Miedzynarodowego i Europejskiego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii

Jarostaw Gwizdak, prawnik, dziatacz spoteczny, cztonek zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenstwa
INPRIS

dr hab. Wojciech Jasinski, adiunkt w Inkubatorze Doskonatosci Naukowej — Digital Justice na
Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego

dr Piotr Ktadoczny, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, sekretarz zarzadu
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka

mec. Magda Krzyzanowska-Mierzewska, radca prawny, od 1993 do 1998 prawniczka w Sekretariacie
Europejskiej Komisji Praw Cztowieka, od 1998 do 2018 — w Kancelarii Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu

prof. dr hab. Marcin Matczak, profesor uczelni w Katedrze Filozofii Prawa i Nauki o Paristwie
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