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Opinia prawna Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
w sprawie nowelizacji Konstytucji przedstawionej przez Prezydenta Rzeczypospolitej
w projekcie z dnia 7 marca 2025 r (druk nr 1106)

L Uwagi wstepne

7 marca 2025 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej skierowat do Sejmu projekt ustawy
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (druk sejmowy Nr 1106) [dalej jako : Projekt].
Propozycja przedstawiona przez Prezydenta RP polega na zmianie art. 219 Konstytucji, poprzez
dodanie po dotychczasowym ust. 1 (Sejm uchwala budzet panistwa na rok budzetowy w formie ustawy
budzetowej.) ust. la w brzmieniu: W ustawie budzetowej na finansowanie potrzeb obronnych
Rzeczypospolitej Polskiej przeznacza sig corocznie wydatki z budietu panstwa w wysokosci nie nizszej
niz 4% rocznego produktu krajowego brutio.

Z uzasadnienia do Projektu wynika, ze celem proponowanej nowelizacji jest przeniesienie
obowiazujacej regulacji ustawowej w zakresie minimalnego poziomu finansowania potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej do aktu o najwyzszej mocy prawnej ( s. 1). Powolujac sig¢ na
konstytucyjne funkcje Prezydenta RP, okre$lone w art. 126 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji (ust. 1: Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem
cigglosci wiadzy paristwowej; ust. 2: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej czuwa nad przestrzeganiem
Konstytucji, stoi na strazy suwerenno$ci i bezpieczehistwa pansiwa oraz nienaruszalnosci
i niepodzielnosci jego terytorium), wnioskodawca wskazat, ze konsekwentnie stoi na stanowisku,
zgodnie z ktérym fundamentalnym zadaniem parnstwa polskiego jest stworzenie silnej, sprawnej armii,
ktéra w przypadku jakiegokolwiek zagrozenia dla Rzeczypospolitej Polskiej bedzie mogta adekwatnie
zareagowaé i bedzie w stanie broni¢ polskich granic oraz bezpieczenstwa obywateli. Dlatego —
zdaniem Prezydenta RP — konieczne jest inwestowanie w nowoczesng armi¢ (Uzasadnienie, s. 2 — 3).

IL. Uwagi merytoryczne

Z perspektywy formalno-prawnej, Projekt nie budzi jakichkolwiek zastrzezen. Zgodnie z art.
235 ust. 1 Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej dysponuje kompetencjg do inicjowania
zmian w Konstytucji. Przywolany przez wnioskodawce art. 126 Konstytucji, w szczeg6Inodci jego ust.
2 predestynuje Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do inicjowania zmian w obowigzujacym
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porzadku prawnym w zakresie dotyczacym obronnosci panstwa oraz gwarantowania jego
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zadania w zakresie
stania na strazy suwerennosci i bezpieczenistwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego
terytorium Prezydent RP obligowany jest wykonywa¢ na zasadach okreslonych w Konstytucji
i ustawach.

Ocena Projektu przedmiotowej nowelizacji Konstytucji budzi natomiast powazne watpliwosci
zaréwno z punktu widzenia aksjologii systemu rzadéw, przyjetego w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
[dalej jako: Konstytucja], jak rowniez pod katem racjonalnosci 1 zasadnosci propozycji przeniesienia
obowigzujgcej regulacji ustawowej w zakresie minimalnego poziomu finansowania potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej na poziom rozwigzan konstytucyjnych, w szczegdlnosci
z punktu widzenia specyfiki konstytucji jako ustawy zasadniczej pafistwa oraz relacji pomig¢dzy
konstytucja i ustawami w systemie zZrédet prawa.

Tradycjg panstw przyjmujgcych system rzadéw parlamentarnych jest wylacznos$¢ parlamentu
w okreslaniu wysokosci publicznych podatkdw i wydatkéw. W polskiej tradycji ustrojowej, wskazana
kompetencja, wyrazajaca wiadztwo finansowe parlamentu, stanowi utrwalong zasade ustrojowa,
niekwestionowang zaréwno w orzecznictwie konstytucyjnym, jak i w doktrynie!. Wspélczesnie,
procedura uchwalania ustawy budzetowej z jednej strony wpisuje si¢ w formute hamowania i kontroli
egzekutywy przez legislatywe, z drugiej za§ - w formute wspoldzialania pomigdzy parlamentem
i rzadem, stanowiaca jeden z fundamentalnych elementow systemu rzadéw parlamentarmnych. Przyjety
w Konstytucji model funkcjonowania wiadzy wykonawczej jednoznacznie przesadza, ze pomimo
przyznania Prezydentowi okre§lonych zadan w zakresie obronnosci panstwa oraz stania na strazy
bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrznego Rzeczypospolitej (art. 126 ust. 2 Konstytucjt), wiodaca
role w prowadzeniu polityki panstwa odgrywa Rada Ministréw (art. 146 ust. I Konstytucji).

Szczegdiny wyraz pierwszenstwa rzadu w tym obszarze funkcjonowania panstwa stanowig
szczegdtowe kompetencje, przyznane Radzie Ministrow w art. 146 ust. 4 Konstytucji. Obejmuja one:

uchwalanie projektu budzetu panstwa (pkt 5);
- zapewnianie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego (pkt 7);
- zapewnianie bezpieczenstwa zewngtrznego panstwa (pkt 8);

- sprawowanie 0golnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju oraz okreslanie corocznie liczby
obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowej (pkt 11).

W kontekscie przywotanych wyzej norm konstytucyjnych, szczegblnego znaczenia nabiera
aktualna tres$¢ art. 219 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérg Sejm uchwala budzet panstwa na rok
budzetowy w formie ustawy budzetowej. Tak sformulowana norma konstytucyjna wyraza zasade
wylacznoscei i rocznosci ustawy budzetowej, jako podstawowego aktu normatywnego, w oparciu
o ktéry Rada Ministréw prowadzi gospodarke finansowa panstwa. Wynika z niej jednoznaczna
intencja ustrojodawcy, aby z jednej strony zapewni¢ parlamentowi wskazane wyzej wiadztwo

! Zob., np. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 219, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV, red. L.
Garlicki, Warszawa 2005, a takze liczne i utrwalone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, m .in w sprawach: K 14/95,
K 35/00, Kp. 2/05.



finansowe, z drugiej zas$ zagwarantowa¢ Radzie Ministréw mozliwos¢ projektowania planowanych
dochodéw i wydatkéw panstwa na dany rok budzetowy stosownie do aktualnych potrzeb
wynikajacych z prowadzenia polityki panstwa w kazdym z jej wymiaréw, w tym zwigzanych
z obronnoscig i bezpieczenstwem Rzeczypospolitej.

Whpisanie do Konstytucji minimalnego progu wydatkdw na obronnos¢ ograniczy wiadztwo
finansowe parlamentu w obszarze ksztaltowania wydatkéw na obronnos¢ pafistwa, a takze moze
w przysziosci ograniczaé elastycznosé dziatan panstwa, w szczegdlnosci Rady Ministréw w zakresie
dotyczacym prowadzenia polityki. W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze poszczegolne, jednostkowe
zmiany w tresci konstytucji powinny by¢ poddawane ocenie z punktu widzenia spdjnosci z zasadami
i warto$ciami, stanowiacymi o tozsamosci obowigzujacego systemu konstytucyjnego®. Proponowana
nowelizacja — cho¢ jurydycznie poprawna - koliduje z zasadami i1 wartosciami przyjetymi przez
ustrojodawce i zaakceptowanymi przez Suwerena w referendum konstytucyjnym, przeprowadzonym
25 maja 1997 r. Z aksjologicznego punktu widzenia nalezy ja zatem oceni¢ negatywnie, gdyz
sprzeniewierza sie zasadom i standardom, ktdre ustrojodawca uznat za fundamentalne w momencie
uchwalenia Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Proponowana regulacja budzi réwniez powazne zastrzezenia z punktu widzenia spojnosci
systemu zrodet prawa, szczegdlnie w odniesieniu do miejsca i roli konstytucji w tym systemie oraz jej
relacji z ustawami.

Konstytucja jest ustawa zasadnicza, czyli aktem regulujacym podstawy ustroju politycznego,
spotecznego 1 gospodarczego panstwa. Tym zatem rozni si¢ od ustaw zwyklych, ze reguluje kwestie
ustrojowe w sposob ogolny i generalny, zas ustawy — jako akty wykonawcze do konstytucji — stanowig
zrodio regulacji bardziej szczegétowej. Regula ta znajduje petne zastosowanie rowniez w odniesieniu
do sfery ksztattowania finanséw publicznych. Regulacje ujgte w rozdziale X Konstytucji ( ,.Finanse
publiczne”) charakteryzuje wysoki poziom ogélnosci z jednoczesnym odsylaniem w kwestiach
szczegotowych do ustaw. Szczegdlnie znamiennym tego przykladem jest norma art. 216 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérg srodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone i wydatkowane w
sposdb okreslony w ustawie. Konstytucja nie jest zatem aktem, w ktérym nalezy szczegélowo
regulowa¢ wszystkie sfery funkcjonowania panstwa, w tym okresla¢ wydatki w ramach
poszczegolnych dziatéw administracji rzadowe;.

W odniesieniu do sfery wydatkéw publicznych na cele zwigzane z obronnos$cig panstwa, aktualng
podstawe ich okreslania stanowig:

a) ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j.: Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 ze
zm.), w szczegdlnosci jej art. 44 ust. 1 pkt | (Wydatki publiczne mogg by¢ ponoszone na cele
i w wysoko$ciach ustalonych w ustawie budzetowey);

b) ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (t. j.: Dz. U. z 2024 r., poz. 248 ze zm.),
w szczegdlnosci jej art. 40 ust. 1 pkt 2 (na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej
Polskiej przeznacza si¢ corocznie wydatki z budzety panstwa w wysokosci nie nizszej niz co
najmniej 3 % rocznego produktu krajowego brutto).

2 Zob. L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, w: Charakter i struktura norm konstytucji, red. J.
Trzcinski, Warszawa 1997, s. 154



W kontekscie przywolanych argumentow nalezy zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze wskazanie
konkretnego poziomu wydatkéw na obronno$é w postaci minimum 4 proc. PKB powinno dokonywa¢
si¢ w rokrocznie uchwalanej ustawie budzetowej lub w ustawie z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny, w trybie jej odpowiedniej nowelizacji.

111. Konkluzje

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, skierowany przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do Sejmu 7 marca 2025 r. (druk sejmowy nr 1106) nalezy
oceni¢ negatywnie zaréwno z punktu widzenia aksjologii systemu ustrojowego, przyjetej przez
ustrojodawce w 1997 r., jak réwniez z punktu widzenia racjonalnosci i zasadnosci ujetej w nim
propozycji przeniesienia dotychczas obowiazujacej regulacji ustawowej w zakresie minimalnego
poziomu finansowania potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej do aktu o najwyiszej mocy
prawnej.

Uchwalenie przedmiotowego Projektu prowadzi¢ bedzie do ograniczenia wiadztwa
finansowego parlamentu, jak réwniez znaczaco ograniczy konstytucyjng kompetencj¢ Rady
Ministréw w zakresie projektowania planowanych dochodoéw i wydatkéw panstwa na dany rok
budzetowy stosownie do aktualnych potrzeb wynikajacych z prowadzenia polityki panstwa.
Przyjecie formuly konstytucyjnego okreSlania minimalnego poziomu finansowania potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej jawi si¢ ponadto jako niezasadne z uwagi na
niekwestionowana skutecznos¢ obowiazujacej formuly ksztaltowania przedmiotowej regulacji
na poziomie ustawowym.

Slawomir Patyra

radea prawny.
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