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Abstrakt

Agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraine w 2022 r. oraz dziatania Bialorusi, za-
réwno wewnetrzne, jak i te wspierajagce Rosje, spowodowaly liczne zmiany
w wymiarze geopolitycznym wykraczajace poza kontynent europejski. Skutko-
waly one réwniez podjeciem szczegdlnych srodkéw prawnych, zaréwno na po-
ziomie Unii Europejskiej, jak i w Polsce w kwestii przeciwdzialania wspieraniu
tej agresji. Celem artykutu jest omdéwienie rozwigzan prawnych przyjetych
w Polsce, ktére dotycza srodkéw ograniczajacych wobec 0séb i podmiotéw.
Srodki te zostaly wprowadzone Ustawq z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych
rozwiqzaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz shu-
zqcych ochronie bezpieczeristwa narodowego. W artykule okreslono relacje do me-
chanizméw zawartych w rozporzadzeniach Unii Europejskiej, a takze wskazano
potrzebe zmian prawnych majacych na celu przyjecie stalych systemowych roz-
wiazan w zakresie stosowania krajowych srodkéw ograniczajacych.
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Abstract

The aggression of the Russian Federation against Ukraine in 2022 and the actions
of Belarus, both at the internal level and in support of Russia, have caused
numerous changes in the geopolitical dimension, with consequences reaching
beyond the European continent. They also resulted in the adoption of specific
legal measures, both at the European Union and national levels, to counteract
support for this aggression. The aim of this study is to present national legal
solutions regarding restrictive measures against persons and entities that
were introduced by the Act on special solutions for counteracting support
for aggression against Ukraine and for the protection of national security.
The article sets out their relationship to the mechanisms contained in European
Union regulations and identifies the need for legal changes to adopt permanent
systemic solutions for the application of national restrictive measures.
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Konflikt zbrojny a terroryzm panstwowy

Zbrojny atak Federacji Rosyjskiej (FR) na Ukraine 24 lutego 2022 r., bedacy
rozwinieciem dzialan z 2014 r., w efekcie ktérych zostata dokonana aneksja
Pétwyspu Krymskiego do Rosji, od poczatku byt konfliktem militarnym pro-
wadzonym przez regularna armie rosyjska, przy wsparciu réznego rodzaju
jednostek i sil, w tym Grupy Wagnera. Jednak sposéb prowadzenia przez
Rosje dziatan zbrojnych oraz jej zaangazowanie w inne konflikty na swiecie
szybko spowodowaly, ze postrzega sie ja nie tylko jako panstwo agresora
konfliktu zbrojnego, lecz takze panistwo sponsorujace badz wspierajace ter-
roryzm, a wladze FR nazywa sie nawet rezimem terrorystycznym. W tym
kontekscie istotny akt prawny na gruncie europejskim to Rezolucja Parla-
mentu Europejskiego z dnia 23 listopada 2022 r. w sprawie uznania Federacji
Rosyjskiej za paristwo sponsorujqce terroryzm (dalej: rezolucja z 23 listopada
2022 r.). Parlament Europejski uwzglednil w niej podstawy prawne wska-
zujace na militarny charakter konfliktu, w tym Rezolucje z dnia 6 pazdzier-
nika 2022 r. w sprawie eskalowania przez Rosje wojny napastniczej przeciwko
Ukrainie, Rezolucje z dnia 19 maja 2022 r. w sprawie gwalczania bezkarno-
sci za zbrodnie wojenne w Ukrainie oraz Rezolucje z dnia 25 listopada 2021 .
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w sprawie przypadkow tamania praw cztowieka przez prywatne firmy wojskowe
i ochroniarskie, zwlaszcza Grupe Wagnera. Parlament wzial pod uwage takze
Karte Narodéw Zjednoczonych, konwencje w sprawie zapobiegania i kara-
nia zbrodni ludobdjstwa z 9 grudnia 1948 r.}, czwartg konwencje genewska
o ochronie 0séb cywilnych podczas wojny z 12 sierpnia 1949 r. czy Rzym-
ski Statut Miedzynarodowego Trybunatu Karnego. Parlament Europejski
odwotatl sie rowniez do miedzynarodowych i unijnych regulacji dotycza-
cych zapobiegania terroryzmowi badz zwalczania go, w tym rezolucji Rady
Bezpieczenistwa ONZ nr 2341 o ochronie infrastruktury krytycznej przed
aktami terrorystycznymi (z 13 lutego 2017 r.), konwencji o zwalczaniu terro-
ryzmu z 27 stycznia 1977 r.? oraz przyjetych po niej konwencji miedzynaro-
dowych, a takze przepisow UE dotyczacych zwalczania terroryzmu, w tym
Wspolnego stanowiska Rady 2001/931/WPZiB z 27 grudnia 2001 r. w sprawie
zastosowania szczegolnych srodkéw w celu zwalczania terroryzmu oraz Rozpo-
rzqdzenia Rady (WE) nr 2580/2001 z 27 grudnia 2001 r. w sprawie szczegolnych
srodkow restrykcyjnych skierowanych przeciwko niektorym osobom i podmio-
tom majqcych na celu zwalczanie terroryzmu.

Parlament Europejski, wskazujac powody uznania Rosji za panstwo
sponsorujace terroryzm, poza wymienionymi podstawami prawnymi przy-
toczyt przestanki faktyczne stanowiace uzasadnienie do przyjetej rezolucji
z 23 listopada 2022 r. Wskazano m.in., ze:

(...) od 2014 r., a zwlaszcza od 24 lutego 2022 r., kiedy Rosja wznowila
bezprawna, niesprowokowana i nieuzasadniona wojne napastnicza
przeciwko Ukrainie, jej sily prowadzg masowe ataki na obszary za-
mieszkale i infrastrukture cywilna, w ktérych zginely tysiace ukrain-
skich cywiléw, i dopuszcza sie w calym kraju aktow terroru wymierzo-
nych w rézne elementy infrastruktury cywilnej, na przyktad dzielnice
mieszkaniowe, szkoly, szpitale, dworce kolejowe, teatry oraz sieci wo-
dociagowe i elektroenergetyczne®.

Zwrdcono uwage, ze Rosja od lat wspiera i finansuje rezimy i organi-
zacje terrorystyczne, zwlaszcza syryjski rezim Baszszara al-Asada, ktéremu

1 Konwencja w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobdjstwa, uchwalona przez Zgroma-
dzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 9 grudnia 1948 r. (ratyfikowana zgodnie z ustawq
z dnia 18 lipca 1950 1.) - (przyp. red.).

2 Europejska konwencja o zwalczaniu terroryzmu, sporzqdzona w Strasburgu dnia 27 stycznia
1977 1.

8 Rezolucja z 23 listopada 2022 r., lit. A.
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dostarcza bron i w ktérego obronie prowadzita umyslne ataki na syryj-
skich cywiléw, miasta i infrastrukture cywilng. Odwotano sie do atakéw,
m.in. morderstw lub ich usilowan, na przeciwnikéw politycznych, w tym
dziennikarzy, politykéw, dziataczy i przywdédcéw zagranicznych. Przypo-
mniano, ze 15 listopada 2022 r. holenderski sad skazal zaocznie dwdch
Rosjan i prokremlowskiego ukrainskiego separatyste za zamordowanie
298 0s0b przez zestrzelenie samolotu malezyjskich linii lotniczych®.
Okolicznosci przytoczone w rezolucji z 23 listopada 2022 r. nie wy-
czerpuja przestanek przywotanych dla jej uzasadnienia, ale jednoznacznie
rozszerzaja sposob postrzegania dzialan Rosji, ktére sg analizowane nie
tylko z perspektywy stricte militarnej, lecz takze w kontekscie terroryzmu
w wymiarze panstwowym. Warto zwrécié uwage, ze w rezolucji odwotano
sie do o$wiadczenia urzedujacego wowczas polskiego Ministra Spraw Za-
granicznych Zbigniewa Raua, petnigcego wtedy funkcje Przewodniczacego
Organizacji Bezpieczenistwa i Wspdtpracy w Europie (OBWE), z 14 marca
2022 r., ktory (...) ataki rzqdu Federacji Rosyjskiej na niewinnych cywilow i in-
frastrukture cywilng w Ukrainie okreslit mianem ,terroryzmu paristwowego”.
W rezolucji tej stwierdzono, ze wprawdzie Unia Europejska (UE) prowa-
dzi wykaz objetych sankcjami oséb, grup i podmiotéw zamieszanych w akty
terrorystyczne, lecz jej obowiazujace przepisy, w przeciwienistwie do przepi-
sow np. Standw Zjednoczonych czy Kanady, nie przewiduja uznania calego
panstwa za sponsora terroryzmu. W tym kontekscie Parlament Europejski

(...) wzywa Unie Europejska i jej pafistwa czlonkowskie do opracowa-
nia ram prawnych UE pozwalajacych uznaé dane panstwo za sponso-
rujace terroryzm i stosujace srodki terroru, co pociagatoby za soba
szereg istotnych srodkéw ograniczajacych wobec tych krajoéw i mia-
to daleko idace restrykcyjne skutki dla stosunkéw UE z tymi krajami;
wzywa Rade, aby nastepnie rozwazyla wpisanie Federacji Rosyjskiej
na taka unijna liste paistw sponsorujacych terroryzm; wzywa partne-
réow UE do przyjecia podobnych srodkdw °.

* Tamze, lit. B, L, N.
5 Tamze, lit. T.

¢ Tamze, pkt 4.
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Parlament Europejski zaapelowal takze o umieszczenie Rosji i Biatoru-
si w unijnym wykazie panstw trzecich wysokiego ryzyka w kontekscie prze-
ciwdzialania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu’.

Parlament Europejski wezwal ponadto UE i jej panstwa czlonkow-
skie, co oczywiste w tego rodzaju okolicznosciach, do podjecia wzgledem
Rosji dziatann o charakterze izolacyjnym na arenie miedzynarodowej, do
(...) umieszczenia grupy Wagnera i 141. Specjalnego Putku Zmotoryzowanego,
znanego takze jako kadyrowcy, oraz innych finansowanych przez Rosje grup
zbrojnych, milicji i poplecznikow, takich jak dziatajgce na okupowanych teryto-
riach Ukrainy, na unijnej liscie 0sob, grup i podmiotéw zaangazowanych w akty
terrorystyczne (unijnej liscie terrorystow)®. Apelowal tez o zakornczenie prac
nad kolejnym pakietem sankcji zwigzanych z mrozeniem $rodkéw finan-
sowych, funduszy i zasobéw gospodarczych oséb i podmiotéw wspieraja-
cych dziatania Rosji i Bialorusi. W odniesieniu do sankcji wezwat zaréwno
Komisje Europejska (KE), jak i paristwa czlonkowskie UE, aby dopilnowaly
szybkiego wdrozZenia i pelnego egzekwowania wszystkich sankcji indywi-
dualnych i sektorowych i zapobiegaly ich obchodzeniu, a takze prowadzily
dochodzenia w takich sprawach i $cigaly sprawcéw. Zaapelowano réwniez,
aby (...) kary krajowe za nieprzestrzeganie sankcji UE byty skuteczne, proporcjo-
nalne i odstraszajqce’.

Podstawa dla wprowadzenia mechanizmu sankcyjnego na poziomie
UE jest art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)™, ktory pozwala Radzie UE
na nakladanie srodkéw ograniczajacych (sankcji) wymierzonych w rzady
panstw niebedacych panstwami cztonkowskimi UE, podmioty niepanstwo-
we (np. spétki) oraz osoby fizyczne w celu wywotania zmian w ich poli-
tyce lub dzialaniach. Zgodnie z art. 215 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej** Rada moze przyjaé¢ natomiast niezbedne srodki w celu

7 Tamze, pkt9.
§ Tamze, pkt 6.
° Tamze, pkt 7.

1o Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) - Tytut V - Postanowienia ogélne o dzia-
taniach zewnetrznych Unii i postanowienia szczegdlne dotyczace wspdlnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczeristwa — Rozdzial 2 - Postanowienia szczegdlne dotyczace wspdlnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczeristwa - Sekcja 1 - Postanowienia wspodlne — Artykut 29 (dawny
artykut 15 TUE).

11 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) — Czes¢ 5 - Dzialania ze-
wnetrzne Unii - Tytul IV - Srodki ograniczajace - Artykut 215 (dawny artykut 301 Traktatu
ustanawiajacego Wspodlnote Europejska).
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wykonania decyzji przyjetych zgodnie z art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej,
aby zagwarantowaé ich jednolite stosowanie we wszystkich panstwach
cztonkowskich'2.

Unia Europejska naklada srodki ograniczajace jako Srodki wlasne
(tzn. sankcje autonomiczne) lub w celu realizacji rezolucji Rady Bezpie-
czenstwa Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) w przypadku gdy
panstwa trzecie, osoby fizyczne lub prawne, grupy lub podmioty niepan-
stwowe nie przestrzegaja prawa miedzynarodowego lub praw czlowieka
badz prowadza polityke lub dziatania sprzeczne z praworzadnoscia lub za-
sadami demokracji. Po raz pierwszy takie autonomiczne sankcje Europej-
ska Wspoélnota Gospodarcza zastosowata w 1982 r. w odniesieniu do Zwigz-
ku Socjalistycznych Republik Radzieckich. Nastepnie byly one nakladane
na Chiny, Birme (Mjanme), Bialorus, Indonezje, Zimbabwe, Uzbekistan czy
separatystyczne terytorium Naddniestrza. Jak podkresla Piotr Kobza: We
wszystkich tych przypadkach Unia Europejska wystepowata jako ,,eksporter war-
tosci europejskich”, zwlaszcza w dziedzinie demokracji, rzqdow prawa i praw
cztowieka®.

Zgodnie z zalozeniami §rodki ograniczajace powinny by¢ nie tylko ade-
kwatne do okolicznosci nakazujacych ich zastosowanie, lecz takze stopnio-
walne, a ich nakladanie wigze sie z koniecznoscia osiggniecia konsensusu
politycznego na poziomie panstw czlonkowskich. Bywa to jednak utrud-
nione ze wzgledu na partykularne interesy panstw'*. Wsréd podstawowych
rodzajow sankcji pozostajacych w dyspozycji UE nalezy wskazaé sankcje
dyplomatyczne (takie jak wydalenie dyplomatéw, zawieszenie oficjalnych
wizyt, dwustronnej lub wielostronnej wspdtpracy z UE, bojkot wydarzen
sportowych lub kulturalnych) oraz sankcje gospodarcze i finansowe (em-
barga na bron, ograniczenia przywozu i wywozu okreslonych produktéw).
Takie srodki ograniczajace moga obejmowac:

— zamrozenie $rodkow finansowych i zasobéw gospodarczych beda-

cych w posiadaniu lub pod kontrolg oséb lub organizacji objetych
sankcjami (np. gotéwki, depozytéw bankowych, udziatéw, akcji),

2 Ogdlne ramy dla sankcji unijnych, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/ge-
neral-framework-for-eu-sanctions.html [dostep: 26 X 2023].

13 P, Kobza, Srodki restrykcyjne jako instrument Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa
Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2006, nr 3, s. 22.

14 Zob. szerzej: P. Pospieszna, Sankcje Unii Europejskiej wobec Rosji: proces decyzyjny, trwa-
t0$¢ i rola paristw cztonkowskich, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2018, nr 12, s. 311-321.
https://doi.org/10.14746/rie.2018.12.21.
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ktore nie moga zostac przesuniete, sprzedane lub do ktérych nie
mozna uzyskac dostepu, oraz nieruchomosci, ktérych nie mozna
sprzedac¢ ani wynajac,

— zakaz wydawania wiz lub zakaz podrézy uniemozliwiajacy osobom
wjazd na teren UE,

— zakazy sektorowe, np. zakaz przywozu lub wywozu okreslonych to-
warow lub technologii®®.

W kontekscie problematyki omawianej w artykule podstawowe akty
prawne na poziomie UE, w ktorych srodki ograniczajace sa scharakteryzo-
wane, to:

— Rozporzqgdzenie Rady (WE) nr 765/2006 z dnia 18 maja 2006 r. dotyczq-
ce srodkow ograniczajqcych w zwiqzku z sytuacjq na Bialorusi i udzia-
tem Bialorusi w agresji Rosji wobec Ukrainy (dalej: rozporzadzenie
765/2006),

— Rozporzqdzenie Rady (UE) nr 269/2014 z dnia 17 marca 2014 r. w spra-
wie Srodkow ograniczajqcych w odniesieniu do dziatan podwazajgcych
integralnos¢ terytorialng, suwerennos¢ i niezaleznos¢ Ukrainy lub im
zagrazajqcych (dalej: rozporzadzenie 269/2014),

— Rozporzqdzenie Rady (UE) nr 833/2014 z dnia 31 lipca 2014 r. dotyczq-
ce Srodkow ograniczajqcych w zwiqzku z dziataniami Rosji destabilizu-
jacymi sytuacje na Ukrainie.

Warto podkresli¢, ze rozporzadzenie 765/2006 i rozporzadzenie
269/2014 zawieraja stosowane we wszystkich krajach cztonkowskich unij-
ne listy oséb i podmiotéw, wobec ktérych zostaly wprowadzone Srodki
ograniczajace (zwane sankcjami) polegajace na zamrazaniu aktywow tych
podmiotéw i 0s6b w zwigzku z dziataniami Rosji wymierzonymi w Ukra-
ine oraz sytuacja w Biatorusi. Ponadto te rozporzadzenia staly sie w Polsce
podstawg do przyjecia autonomicznych krajowych rozwiazan, ktére doty-
cza szczegllnych srodkdw ograniczajacych wzgledem oséb i podmiotéw
wspierajacych dzialania wiladz rosyjskich i biatoruskich, o czym szerzej
w dalszej czesci artykutu.

Nalezy zauwazy¢, ze w czasie przyjmowania przez Parlament Euro-
pejski rezolucji w sprawie uznania FR za panstwo sponsorujace terroryzm,
parlamenty lub poszczegélne izby parlamentarne niektérych panstw UE,
tj. Litwy, Lotwy, Estonii, Polski i Czech, przyjely juz wczesniej krajowe
odpowiedniki rezolucji, czyli dokumenty o charakterze deklaratywnym,

15 Tamze.
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a nie normatywnym, uznajace Rosje za panstwo terrorystyczne lub spon-
sorujace terroryzm badz obecny rezim rosyjski za terrorystyczny. W Pol-
sce bylta to Uchwata Senatu Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 26 pazdziernika
2022 . o0 uznaniu wladz Federacji Rosyjskiej za rezim terrorystyczny. Wskaza-
no w niej m.in., ze:

Rosyjscy najezdzcy terroryzuja mieszkancédw ukrainskich miast, bom-
bardujac cywilne cele: przedszkola, szkoly, teatry i osiedla mieszka-
niowe. Bandyci w rosyjskich mundurach torturujg i morduja jericéw
wojennych oraz cywiléw na okupowanych terytoriach. Uprowadzaja
ukrairiskie dzieci, by wychowac je na rezimowych janczaréw. Wywo-
za, przesiedlaja i zsylajg ukraifiskich obywateli na dalekie peryferia
Rosji (...). Wszystkie te akty panstwowego terroryzmu znamy dobrze
z kart historii.

W zwigzku z tym Senat (...) 2 calq mocq potepia agresje rosyjskq i weywa
wszystkie kraje opowiadajqce si¢ za pokojem, demokracjq i prawami czlowieka
do uznania wladz Federacji Rosyjskiej za rezim terrorystyczmy*®.

Niespelna dwa miesiace pdzniej Sejm podjal analogiczng uchwa-
te w sprawie uznania Federacji Rosyjskiej za panstwo wspierajace terro-
ryzm". Odwotal sie w niej, podobnie jak wczesniej Parlament Europejski
w rezolucji, m.in. do bezposredniej odpowiedzialnosci Rosji za zestrzele-
nie samolotu malezyjskich linii lotniczych w lipcu 2014 r. czy dopuszcza-
nia sie przez FR aktéw terroru wymierzonych w infrastrukture cywilna,
zbiorowych egzekucji, uprowadzen, przemocy seksualnej i tortur, odsepa-
rowywania dzieci od rodzin w celu poddania ich rusyfikacji, masowych de-
portacji ludnosci, przymusowego poboru obywateli Ukrainy do rosyjskich
sit zbrojnych oraz rabunku mienia. Sejm wezwat Rade Ministréw do kon-
tynuowania i intensyfikacji dziatant majacych na celu naktadanie kolejnych
pakietéw sankcji na FR i osoby wspierajace rezim Wtadimira Putina, a tak-
ze dalsze materialne i polityczne wsparcie Ukrainy w walce z agresorem.

W Polsce odpowiedzig na dzialania Rosji oraz wspierajacej jg Biato-
rusi na poziomie juz nie deklaratywnym, lecz normatywnym byto przy-
jecie Ustawy z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegolnych rozwiqzaniach w za-
kresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzqcych ochronie

16 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 pazdziernika 2022 r. o uznaniu wladz Fede-
racji Rosyjskiej za rezim terrorystyczmny.

17 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie uznania Federacji
Rosyjskiej za paristwo wspierajqce terroryzm.
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bezpieczeristwa narodowego (dalej: ustawa sankcyjna). Na jej mocy zostal
stworzony m.in. krajowy mechanizm umozliwiajacy zamrazanie $rod-
kow finansowych, funduszy i zasobéw gospodarczych oséb i podmiotow
zwigzanych bezposrednio lub posrednio z rezimami w Rosji i w Biatorusi,
a spelniajacych okreslone kryteria tego powiazania. Te rozwiazania przy-
jeto wczesniej niz wspomniang rezolucje Parlamentu Europejskiego oraz
uchwaty polskiego Sejmu i Senatu, byly one natomiast $cisle skorelowane
zobowigzujacymi 6wczesnie, a nastepnie zmienianymi w ramach kolejnych
unijnych pakietéw sankcyjnych, rozporzadzeniami 765/2006 i 269/2014.
Pézniejsze stosowanie ustawy wpisywalo sie we wskazane w przywotanych
rezolucjach i uchwatach postrzeganie FR jako panstwa wspierajacego lub
finansujacego terroryzm, przez wykorzystanie jako jednego ze $rodkow
ograniczajacych mechanizmu zamrazania aktywéw oséb i podmiotow,
a zatem typowego instrumentu stosowanego do przeciwdzialania finanso-
waniu terroryzmu i praniu pieniedzy, chociaz wykorzystywanego przez UE
juz wezesniej jako Srodek ograniczajacy w odniesieniu do innych panistw.
Sankcje wymierzone w terroryzm stanowig (...) administracyjne, i réwno-
legte (np. wobec konfiskaty mienia w procedurze karnej) dziatania instytucji
obowiqzanych, majqce skutkowac niemoznosciq skorzystania przez sprawcow
z aktywow na rzecz przestepczej dziatalnosci terrorystycznejs.

Nalezy podkresli¢, ze samo pojecie sankcji jest w tym wymiarze du-
zym uproszczeniem, ktére nalezy poczytywac za skrét myslowy, mimo ze
zar6wno wspomniang ustawe, jak i prowadzong na jej podstawie liste 0s6b
i podmiotéw, wydawane na jej mocy decyzje czy stosowane srodki ogra-
niczajace okresla sie zazwyczaj odpowiednio ,ustawa sankcyjna”, ,lista
sankcyjng” ,,decyzjami sankcyjnymi” czy ,,$rodkami sankcyjnymi”. Jest to
wykorzystywane rowniez na potrzeby tego artykutu, a okreslen tych po-
wszechnie uzywa sie takze na poziomie UE, choéby w ramach wczesniej
przywolanej rezolucji’®. Cel, w jakim - na podstawie przyjetych w Polsce
czy unijnych aktéw prawnych - sg stosowane instrumenty w postaci zam-
razania $Srodkéw finansowych, zasobow czy §rodkéw gospodarczych, ma

¥ M.A. Kedzierski, Szczegolne srodki ograniczajqce i sankcje jako forma przeciwdziatania wobec
podmiotow terrorystycznych na tle polskiego ustawodawstwa (czes¢ 1), ,Prokuratura i Prawo”
2021, nr 10, s. 22-23.

¥ Na temat relacji pojec: sankcje, srodki ograniczajace, srodki odwetowe na poziomie UE
zob. szerzej: P. Kobza, Srodki restrykcyjne jako instrument..., s. 10-14. Temat genezy pojecia
sankcji w wymiarze prawa miedzynarodowego zostal podjety w: M. Sutek, Zachodnie sank-
cje wobec Rosji - sens i skutecznosé, ,Rocznik Strategiczny” 2014/2015, t. 20, s. 398-400.
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wymiar nie karzacy, lecz zapobiegawczy, zatem bardziej adekwatne jest
tu uzycie, stosowanego zazwyczaj zamiennie, okreslenia ,S$rodek ograni-
czajacy”. Jego zastosowanie uniemozliwia transfer aktywéw, ktére mogly-
by zosta¢ wykorzystane do finansowania agresji na Ukraine czy tamania
praw czlowieka i zwalczania opozycji demokratycznej w Rosji i Bialorusi,
ale nie nalezy postrzegac go jako instrumentu karania takich podmiotéw.
Wprawdzie jego skutkiem moze by¢ np. uniemozliwienie prowadzenia
dziatalnosSci gospodarczej, jednak ma on w zalozeniu efekt tymczasowy.
Podmiot objety zamrozeniem srodkéw nie naraza sie na odpowiedzialnosé
finansowa w wymiarze karnym czy karno-administracyjnym, dopdki nie
zlamie nalozonego zakazu. W wymiarze polskim $rodki ograniczajace sta-
nowig unilateralny instrument polityki zagranicznej panstwa (...) polegajg-
¢y na podjeciu dziatan ograniczajqcych lub zawieszajqcych normalne stosunki
z innym paristwem, w odpowiedzi na jego nieakceptowalne dziatania, zarowno
zZewnetrzne, jak i wewnetrzne®.

Podobne spostrzezenia zawarla KE w opinii z 19 czerwca 2020 r.
w sprawie art. 2 rozporzadzenia 269/2014 (odpowiedz na pytanie nr 2.5),
zgodnie z ktdra:

Srodki ograniczajace nie maja charakteru represyjnego ani konfiska-
cyjnego, lecz stanowig instrumenty zapobiegawcze. Zgodnie z art. 4
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia (269/2014 - dop. aut.), ktéry ustanawia
odstepstwo od ograniczeni finansowych okreslonych w art. 2, whasci-
we organy krajowe moga wyrazi¢ zgode na zwolnienie okreslonych
zamrozonych srodkéw finansowych lab zasobéw gospodarczych lub
udostepnienie okreslonych srodkéw finansowych lub zasobéw gospo-
darczych po ustaleniu, ze te Srodki finansowe i zasoby gospodarcze sa
przeznaczone wyltacznie na pokrycie oplat i naleznosci za ustugi pole-
gajace na zwyklym przechowywaniu lub utrzymywaniu zamrozonych
srodkow finansowych lub zasobéw gospodarczych?.

20 Tamze.

2 QOpinia Komisjiz dnia 19 czerwca 2020 . w sprawie art. 2 rogporzqdzenia Rady (UE) nr 269/2014,
Bruksela, 19 VI 2020 r., C (2020) 4117 final, s. 6. Analogiczna opinia w tym zakresie zostata
przedstawiona w pkt 28 dokumentu Aktualizacja dobrych praktyk UE w zakresie skutecznego
wprowadzania w zycie srodkéw ograniczajqcych, Bruksela, 4 V 2018 r., dokument nr 8519/18,
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/pl/pdf [dostep: 30 X
2023].



Migedzy konfliktem zbrojnym a terroryzmem panstwowym...

Zatozenia badawcze

Celem artykutu jest oméwienie indywidualnych srodkéw ograniczajacych
wprowadzonych w Polsce ustawa sankcyjna oraz ukazanie ich relacji do
mechanizméw zawartych w rozporzadzeniach UE, a takze przedstawienie
skali i sposobu wykorzystania tych instrumentéw w praktyce. Warty uwagi
jest szczegdlny charakter ustawy sankcyjnej, ktéry zostal podkreslony juz
w samym tytule tego aktu prawnego. W tym kontekscie nasuwajg sie pyta-
nia badawcze - na czym polega szczeg6lny charakter ustawy, czy nalezy po-
strzegad go z perspektywy okolicznosci powstania tej regulacji czy tez zakre-
su podmiotowego lub przedmiotowego jej normowania, a moze zaréwno
materialnego, jak i proceduralnego charakteru zawartych w nim przepiséw.
Wspomniane wczesniej postrzeganie konfliktu w Ukrainie réwniez
w kontekscie terroryzmu panstwowego, a nie tylko z perspektywy militar-
nej, wspolgra ze stosowaniem podobnych mechanizmdw zapobiegawczych,
jakimi sa $rodki zwigzane z zamrazaniem aktywow typowe dla przeciwdzia-
lania finansowaniu terroryzmu i praniu pieniedzy. Na gruncie polskim ten
mechanizm zostal wprowadzony juz wczesniej, tj. w Ustawie z dnia 1 marca
2018 . o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, jed-
nak w praktyce nie byt on wykorzystywany. Pierwsze decyzje Generalne-
go Inspektora Informacji Finansowe;j (GIIF) w sprawie wpisu na liste oséb
i podmiotéw, wobec ktérych stosuje sie szczegdlne srodki ograniczajace
na podstawie tej ustawy*, wydano dopiero 26 wrzesnia 2023 r., podczas gdy
pierwsze decyzje na podstawie ustawy sankcyjnej - juz 25 kwietnia 2022 r.
Ze wzgledu na obszerno$¢ omawianego zagadnienia pominieto w ar-
tykule warta oddzielnego i szczegdtowego omdwienia kwestie sieci zalez-
nosci pomiedzy podmiotami i osobami, wzgledem ktérych zastosowano
$rodki ograniczajace. Nie odwotano sie takze do problematyki struktury
bezposrednich badz posrednich ich powiazan z aparatami pafdstwowymi
Rosji i Bialorusi lub zwigzanych z nimi os6b i podmiotéw gospodarczych.
Warto zaznaczyé, ze zakres ustawy wykracza poza kwestie indywidual-
nych srodkéw ograniczajacych stosowanych wzgledem konkretnych oséb
i podmiotéw gospodarczych, ktérych dotycza rozwigzania przyjete w tej
ustawie. Obejmuje bowiem réowniez sankcje sektorowe (zwigzane z zaka-
zem obrotu weglem pochodzenia rosyjskiego lub bialoruskiego), przepisy

2 Na podstawie art. 104 § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego w zw. z art. 120 ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu.

101



102 Mariusz Cichomski

zapewniajace stosowanie wspomnianych rozporzadzen UE (tj. przepisy
okreslajace wlasciwos$¢ organdéw, przepisy proceduralne i przepisy sank-
cjonujace naruszenie unijnych srodkdéw ograniczajacych) oraz przepisy
karne penalizujace stosowanie, uzywanie lub propagowanie symboli badz
nazw wspierajacych agresje FR na Ukraine.

Problematyka wprowadzonych w Polsce indywidualnych Srodkow
ograniczajacych w kontekscie agresji Rosji na Ukraine i sytuacji w Biato-
rusi, w przeciwienistwie do problematyki stosowania sankcji na poziomie
UE czy ONZ, nie byla w czasie przygotowania tego artykutu przedmiotem
publikacji naukowych?, dlatego zZrédtami sa w tym przypadku ogélnie do-
stepne akty normatywne, wytyczne UE, decyzje ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych, a takze wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego (WSA) w Warszawie oraz postanowienia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (NSA) wydawane w konkretnych sprawach (na dzien przygoto-
wania publikacji NSA nie wydal jeszcze wyrokéw w omawianym zakresie).

Relacja miedzy przyjetymi w Polsce a unijnymi
indywidualnymi srodkami ograniczajacymi

Rozwigzania krajowe w zakresie okreslania indywidualnych srodkéw ogra-
niczajacych przyjete w ustawie sankcyjnej opieraja sie na prowadzonej
przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych liScie oséb i podmio-
tow, wobec ktérych sa stosowane m.in. srodki okreslone w art. 2 ust. 1-3
rozporzgdzenia 765/2006 oraz w art. 2 i art. 9 rozporzadzenia 269/2014 (da-
lej: lista sankcyjna lub lista). Wpis na powszechnie dostepna i publikowang
w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)* liste jest poprzedzony wydaniem
zindywidualizowanej i zaskarzalnej do sadu administracyjnego decyzji mi-
nistra wtasciwego do spraw wewnetrznych.

% W czasopi$mie ,Prokuratura i Prawo” (2023, nr 6) ukazat sie tekst Andrzeja Lewny pt. Kiedy
wojenny zapal moze zaszkodzic. Kilka uwag o przestepstwie z art. 16 ustawy z dnia 13 kwietnia
2022 1. o0 szczegolnych rozwiqzaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukra-
ine oraz stuzqcych ochronie bezpieczeristwa narodowego, jednak nie dotyczy on omawianego
w tym artykule zagadnienia indywidualnych srodkéw ograniczajacych.

2 Lista 0s6b i podmiotéw objetych sankcjami, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji, https://www.gov.pl/web/mswia/lista-osob-i-podmiotow-objetych-sankcjami [dostep:
30 X 2023].



Miedzy konfliktem zbrojnym a terroryzmem panstwowym...

Zgodnie z przywolanym art. 2 ust. 1-3 rozporzadzenia 765/2006 zamro-
zenie srodkow finansowych polega na zamrazaniu wszystkich funduszy
(czyli zapobieganiu jakimkolwiek ich ruchom, przenoszeniu, zmianom,
wykorzystaniu, udostepnianiu lub dokonywaniu nimi transakcji w spo-
sob powodujacy jakakolwiek zmiane ich wielkosci, wartosci, lokalizacji,
wlasnosci, posiadania, charakteru, przeznaczenia lub inng zmiane, ktéra
umozliwitaby korzystanie z tych funduszy, w tym rowniez zarzadzanie port-
felem?), i zasobéw gospodarczych bedacych wtasnoscia, pozostajacych
w posiadaniu, faktycznym wtadaniu lub pod kontrolg 0séb fizycznych lub
prawnych, podmiotéw i organéw wskazanych na liscie sankcyjnej. Z tym ze
zasoby gospodarcze oznaczaja aktywa kazdego rodzaju, materialne i nie-
materialne, ruchome i nieruchome, ktére nie sa funduszami, lecz moga
stuzy¢ do uzyskiwania funduszy, towaréw lub ustug. Zamrozenie zasobow
gospodarczych to zapobieganie ich wykorzystaniu do uzyskiwania fundu-
szy, towaréw lub ustug w jakikolwiek sposéb, w tym - choé nie tylko - przez
sprzedaz, wynajem lub ich obcigzenie®.

Zgodnie z rozporzadzeniem 765/2006 nie moga by¢ udostepniane, bez-
posrednio ani posrednio, zadne fundusze ani zasoby gospodarcze wskaza-
nym na liscie osobom fizycznym lub prawnym, podmiotom i organom.
Zakazuje sie rOwniez swiadomego i umyslnego udziatu w dziataniach, kté-
rych celem lub skutkiem jest bezposrednie lub posrednie obejscie srodkow
ograniczajacych?.

Nieco inny aparat pojeciowy, nier6znicujacy skutkéw regulacji, zostat
uzyty w art. 2 rozporzadzenia 269/2014. Zgodnie z nim zamrozeniu podle-
gaja wszystkie srodki finansowe? (w rozporzadzeniu 765/2006 mowa jest,

% Artykut 1 pkt 2 rozporzadzenia 765/2006.
% Artykut 1 pkt 4 rozporzadzenia 765/2006.

Na podstawie uzasadnienia do Rzgdowego projektu ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach w za-
kresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzqcych ochronie bezpieczeristwa
narodowego, Druk nr 2131, s. 6-8, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2131
[dostep: 18 X 2023].

% Zgodnie z art. 1 pkt 1 rozporzadzenia 765/2006 fundusze to aktywa finansowe i kazdego ro-
dzaju korzysci, w tym m.in. gotéwka, czeki, roszczenia pieniezne, polecenia zaplaty, prze-
kazy pieniezne i inne instrumenty platnicze; depozyty ztozone w instytucjach finansowych
lub innych podmiotach, salda na rachunkach, dlugi i zobowigzania dluzne; papiery war-
tosciowe i papiery dluzne w obrocie publicznym lub niepublicznym, w tym akcje i udziaty,
Swiadectwa papieréw warto$ciowych, obligacje, weksle, warranty, skrypty dluzne, kon-
trakty pochodne; odsetki, dywidendy lub inne przychody z aktywéw oraz warto$ci naroste
z aktywow lub wygenerowane przez te aktywa; kredyty, prawa do potracenia, gwarancje,
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jak wspomniano, o funduszach?) i zasoby gospodarcze bedace wlasnoscia,
pozostajace w posiadaniu, w faktycznym wtadaniu lub pod kontrola wska-
zanych na liScie oséb fizycznych lub prawnych, podmiotéw, organéw lub
powiazanych z nimi os6b fizycznych lub prawnych, podmiotéw lub orga-
néw wskazanych na liscie sankcyjnej. Analogicznie zadne srodki finanso-
we ani zasoby gospodarcze nie podlegaja udostepnieniu - bezposrednio
lub posrednio - wskazanym na liscie osobom fizycznym lub prawnym,
podmiotom lub organom ani powigzanym z nimi osobom fizycznym lub
prawnym, podmiotom lub organom, ani tez na ich rzecz.

W zwigzku z tym, ze ustawa sankcyjna odwotuje sie wprost do roz-
porzadzen UE, komentarza wymaga relacja miedzy oboma porzadkami
prawnymi. Jak stwierdzono w uzasadnieniu: Projektowana ustawa, w opar-
ciu o wybrane instrumenty prawne zawarte w rozporzqdzeniu 765/2006 oraz
w rozporzqdzeniu 269/2014, pozwalala bedzie na tworzenie na gruncie prawa
krajowego odrebnej od wykazow zawartych w tych rozporzqdzeniach listy osob
i podmiotow, wobec ktorych stosuje si¢ wybrane srodki okreslone w tych rozpo-
rzqdzeniach®. Ustawa sankcyjna jest zatem samodzielnym aktem prawa
krajowego bazujacym na unijnych mechanizmach stosowania indywidu-
alnych srodkéw ograniczajacych. Zostala w niej zawarta rowniez norma
zapobiegajaca powielaniu nakladanych srodkéw ograniczajacych, ktérg
okreslono w art. 2 ust. 2. Zgodnie z tym przepisem zakres srodkéw stoso-
wanych wobec 0s6b i podmiotéw wpisanych na liste nie moze powielac
zakresu srodkow okreslonych w rozporzadzeniu 765/2006 lub w rozporza-
dzeniu 269/2014.

gwarancje wiasciwego wykonania umowy lub inne zobowiazania finansowe; akredytywy,
listy przewozowe (konosamenty), kwity zastawne; dokumenty po$wiadczajace posiadanie
udzialéw w funduszach lub srodkach finansowych.

» Srodki finansowe w rozumieniu art. 1 lit. g rozporzadzenia 269/2014 oznaczaja aktywa
finansowe i dowolnego rodzaju korzysci, m.in. gotéwke, czeki, roszczenia pieniezne,
weksle, przekazy pieniezne i inne instrumenty platnicze; depozyty ztozone w instytucjach
finansowych lub innych podmiotach, salda na rachunkach, wierzytelnosci i zobowigzania
dluzne; papiery wartosciowe i papiery dluzne w obrocie publicznym lub niepublicznym,
w tym akcje i udzialy, certyfikaty papieréw wartosciowych, obligacje, weksle, warranty,
skrypty diuzne, kontrakty na instrumenty pochodne; odsetki, dywidendy lub inne przy-
chody z aktywéw oraz wartosci naroste z aktywéw lub wygenerowane przez te aktywa;
kredyty, tytuly do przeprowadzania kompensat, gwarancje, gwarancje nalezytego wyko-
nania uméw lub inne zobowiazania finansowe; akredytywy, konosamenty, dokumenty po-
$wiadczajace nabycie oraz dokumenty poswiadczajace udziat w srodkach finansowych lub
zasobach finansowych.

% Uzasadnienie do Rzgdowego projektu ustawy o szczegélnych rozwiqzaniach..., s. 4.



Miedzy konfliktem zbrojnym a terroryzmem panstwowym...

Wprowadzenie obok prawa unijnego rozwiazan krajowych, w efekcie
czego powstata oddzielna od list unijnych polska lista sankcyjna, wpisuje
sie w art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., zgodnie
z ktérym:

Unia szanuje réwnos¢ Parnstw Czlonkowskich wobec Traktatow, jak
rowniez ich tozsamosé narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich pod-
stawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w od-
niesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawo-
we funkcje panistwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie
jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego
oraz ochrone bezpieczeristwa narodowego. W szczegdlnosci bezpie-
czenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialno-
$ci kazdego Paristwa Czlonkowskiego.

Na zasadno$¢é rozpatrywania ustawy z perspektywy bezpieczenistwa
narodowego wskazuje juz sam jej tytul - (...) stuzqcych ochronie bezpieczer-
stwa narodowego, cho¢ odwotania do tego pojecia znajdujg sie rowniez
w poszczegolnych przepisach wprost powotujacych sie na przestanke bez-
pieczenstwa narodowego (art. 3 ust. 4 i art. 8 ustawy sankcyjnej).

Warto tu przywotaé przyjeta takze przez Rade UE Aktualizacje dobrych
praktyk UE w zakresie skutecznego wprowadzania w zycie srodkow ograniczajq-
cych, w ktorej w pkt 25 jednoznacznie wskazano, zZe:

Oprécz prawodawstwa przyjetego przez Unie paristwa cztonkowskie
w razie potrzeby powinny dysponowaé dodatkowymi ramami praw-
nymi, przepisami ustawowymi lub wykonawczymi umozliwiajacymi
zamrazanie srodkéw finansowych i aktywéw finansowych oraz zaso-
béw gospodarczych oséb i podmiotéw podlegajacych srodkom ogra-
niczajacym na szczeblu krajowym, w tym oséb lub podmiotéw zaan-
gazowanych w dzialalno$¢ terrorystyczna, i umozliwiajacych zakaz
udostepniania srodkéw finansowych i zasobéw gospodarczych tym
podmiotom i osobom lub na ich korzysé, w szczegélnosci przez ad-
ministracyjne $rodki zamrazajace lub przez zastosowanie sgdowych
postanowien o zabezpieczeniu, majacych te same skutki®.

Ten dokument wprawdzie nie ma charakteru normatywnego, ale
stanowi podstawe wykladni stosowania §rodkéw ograniczajacych, w tym

8t Aktualizacja dobrych praktyk UE...
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w odniesieniu do rozporzadzen 765/2006 i 269/2014. Co istotne w konte-
ksécie tych rozwiazan i poszukiwania analogii do rozwiazan przyjetych
w zakresie przeciwdzialania finansowaniu terroryzmu, w dalszej czesci
tego dokumentu podkresla sie, ze rozwigzania dotyczace Srodkow ograni-
czajacych powinny by¢ zgodne ze standardami Grupy Specjalnej do spraw
Przeciwdzialania Praniu Pieniedzy (The Financial Action Task Force, FATF),
zwlaszcza z 6. zaleceniem w sprawie ukierunkowanych sankcji finanso-
wych zwiazanych z terroryzmem i finansowaniem terroryzmu. Realizacje
tych zalozen na gruncie polskim stanowia wlasnie ustawa o przeciwdziata-
niu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu® i ustawa sankcyjna.

Kwestie autonomicznosci ustawy sankcyjnej wzgledem rozporzadzen
UE, mimo skorzystania w ustawodawstwie krajowym z mechanizméw za-
wartych w tych rozporzadzeniach, podnosi réwniez Minister Spraw We-
wnetrznych i Administracji w wydawanych przez siebie decyzjach sankcyj-
nych:

Polska od poczatku stanowczo potepita agresje Rosji na Ukraine oraz
tamanie praw czlowieka na Biatorusi, wskazujac jednoczesnie na ko-
nieczno$¢ zastosowania daleko idacych i skutecznych sankcji, o sze-
rokich konsekwencjach zaréwno dla Federacji Rosyjskiej, jak i wspot-
pracujacej z nig Bialorusi. Z tych wlasnie powoddéw podjeta zostata
inicjatywa ustawodawcza, ktdrej efektem jest ustawa z dnia 13 kwiet-
nia 2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdziatania
wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpieczen-
stwa narodowego, ktéra - jak nalezy ponownie podkresli¢ - bazujac
jedynie na mechanizmach sankcyjnych okreslonych w wymienionych
rozporzadzeniach unijnych - tworzy odrebne, krajowe rozwigzania
sankcyjne®.

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji nadmienit réwniez, ze:

(...) w szczegdlnosci bezpieczeristwo narodowe pozostaje w zakre-
sie wylacznej odpowiedzialno$ci kazdego panstwa czlonkowskiego.

32 Zob. szerzej: M.A. Kedzierski, Szczegolne srodki ograniczajgce i sankcje... (czes¢ 1); tegoz,
Szczegolne srodki ograniczajqce i sankcje jako forma przeciwdziatania wobec podmiotéw ter-
rorystycznych na tle polskiego ustawodawstwa (czes¢ 2), ,Prokuratura i Prawo” 2021, nr 11,
s. 36-55.

% Decyzja Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 sierpnia 2023 r. DPP-T-
PZ.0272.2.2023.AK(38), Decyzja odmowna - Timur Raszidow, s. 9, https://www.gov.pl/web/
mswia/decyzje-ministra-swia-w-sprawie-wpisu-na-liste-sankcyjna [dostep: 22 X 2023].
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Zatem prawo europejskie nie wylacza mozliwosci stosowania srodkéw
podejmowanych przez panistwo cztonkowskie z uwagi na bezpieczeni-
stwo narodowe, zwlaszcza przez panstwo w tak szczegélnej i trudnej
sytuacji geopolitycznej jak Rzeczpospolita Polska, ktdrej nie doswiad-
czajg panstwa polozone z dala od strefy dziatant wojennych®*.

Ustawa sankcyjna jednak nie tylko tworzy odrebny krajowy system
nakladania srodkéw ograniczajacych na osoby i podmioty wspierajace
dzialania FR czy Bialorusi, lecz takze, w ramach przyjetych w niej prze-
pisow, zapewnia stosowanie wspomnianych wczesniej rozporzadzen UE.
W uzasadnieniu ustawy wskazano, ze: Wprowadzone po agresji Federacji Ro-
syjskiej na Ukraing zmiany do rozporzqdzeri sankcyjnych wymagajq podjecia
dziatan legislacyjnych zwiqzanych z jednoznacznym uregulowaniem kwestii
organu podejmujqcego decyzje o odmrozeniu okreslonych srodkow finansowych
lub zasobow gospodarczych®.

Obowiazki panstw czlonkowskich w tym zakresie wynikaja z prawa
traktatowego. Zgodnie z art. 291 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do podjecia wszelkich
srodkow prawa krajowego niezbednych do wprowadzenia w zycie prawnie
wiazacych aktow Unii. Analogicznie w Traktacie o Unii Europejskiej, w art. 4
ust. 3 zdanie drugie, wskazano, ze panistwa czlonkowskie podejmuja wszel-
kie $rodki ogélne lub szczegélne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zo-
bowigzan wynikajacych z traktatow lub aktéw instytucji Unii.

Zakres wykonywania przez ustawe sankcyjng rozporzadzenia 269/2014
nalezy odnies¢ réwniez do realizacji dyspozycji jego art. 15 ust. 1, zgod-
nie z ktdra (...) paristwa cztonkowskie przyjmujq przepisy okreslajgce sankcje,
w tym odpowiednio sankcje karne, majqce zastosowanie w przypadkach naru-
szerl przepisow niniejszego rozgporzqdzenia oraz przyjmujq wszelkie srodki nie-
zbedne do zapewnienia ich stosowania. Z kolei w art. 9 ust. 1 zdanie pierwsze
rozporzadzenia 765/2006 wskazano, ze: Paristwa cztonkowskie okreslajq zasa-
dy dotyczqce sankcji majqcych zastosowanie w przypadku naruszer niniejszego
rogporzqdzenia i podejmujq wszelkie srodki niezbedne w celu zapewnienia ich
stosowania. Przepisy te dotycza zatem uregulowania kwestii wtasciwego or-
ganu, ktéry podejmuje decyzje o odmrozeniu okreslonych srodkéw finan-
sowych lub zasob6w gospodarczych i jest odpowiedzialny za nakladanie
kar za nieprzestrzeganie natozonych srodkéw ograniczajacych.

¥ Tamze, s. 10.

% Uzasadnienie do Rzgdowego projektu ustawy o szczegélnych rozwiqzaniach..., s. 4.
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Zakres wykonywania unijnych rozporzadzen sankcyjnych przez usta-
we sankcyjng sprowadza sie zatem do zmian wprowadzonych przez art. 19
tej ustawy w Ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej. W dodanym na tej podstawie m.in. Dziale Va Szef Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej (KAS) zostal wskazany jako organ wtasciwy do po-
dejmowania decyzji w kwestii stosowania odstepstw od indywidualnych
srodkow ograniczajacych natozonych na podstawie unijnych rozporzadzen
sankcyjnych (zwalniania zamrozonych srodkéw finansowych lub zasobow
gospodarczych lub udostepniania srodkéw finansowych lub zasobéw go-
spodarczych) oraz nakladania kar pienieznych za niezastosowanie sie do
tych srodkéw.

Przyznane KAS uprawnienie do wyrazania zgody na zwolnienie okre-
Slonych zamrozonych $rodkéw finansowych lub zasobéw gospodarczych
lub tez na udostepnienie okreslonych srodkéw finansowych lub zasobdéw
gospodarczych w odniesieniu do 0s6b i podmiotdéw objetych sankcjami jest
stosowane po ustaleniu, ze srodki finansowe i zasoby gospodarcze, o ktd-
rych mowa, sg m.in.:

— niezbedne do zaspokojenia podstawowych potrzeb oséb fizycznych
lub prawnych, podmiotéw lub organdéw objetych sankcjami oraz
czlonkow rodzin pozostajacych na utrzymaniu takich oséb fizycz-
nych, w tym optlat za zywno$¢, z tytutu najmu lub kredytu hipotecz-
nego, za leki i leczenie, podatkéw, sktadek ubezpieczeniowych oraz
oplat za ustugi uzytecznosci publicznej,

— przeznaczone wylacznie na pokrycie uzasadnionych honorariéw lub
zwrot wydatkow zwigzanych ze swiadczeniem ustug prawniczych,

— przeznaczone wylacznie na pokrycie optat i naleznosci za ustugi po-
legajace na zwyktym przechowywaniu lub utrzymywaniu zamrozo-
nych $rodkéw finansowych lub zasobéw gospodarczych.

Ponadto w art. 6 ustawy sankcyjnej wskazano m.in., ze osoba lub pod-
miot, ktére w stosunku do osoby lub podmiotu wpisanych na liste nie do-
pelniaja obowigzku zamrozenia srodkéw finansowych, funduszy lub zaso-
béw gospodarczych lub zakazu ich udostepniania, lub tez nie stosuja sie do
zakazu $wiadomego i celowego udziatu w dzialaniach, ktérych celem lub
skutkiem jest ominiecie stosowania Srodkéw okreslonych w tych rozporza-
dzeniach, podlegaja karze pienieznej w wysokosci do 20 mln zi naktadanej
przez naczelnika urzedu celno-skarbowego.
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Indywidualne srodki ograniczajace przyjete w Polsce

Zgodnie z art. 1 ustawy sankcyjnej wobec oséb i podmiotéw wpisanych
na liste sankcyjna stosuje sie:

— odpowiednio $rodki okreslone w art. 2 ust. 1-3 rozporzadzenia
765/2006 (w zwiazku z sytuacja w Bialorusi i jej udzialem w agresji
Rosji wobec Ukrainy), tj.:

« zamraza sie wszystkie fundusze i zasoby gospodarcze bedace
wlasnoscia, pozostajace w posiadaniu, w faktycznym wiadaniu
lub pod kontrolg 0s6b fizycznych lub prawnych, podmiotéw i or-
gan6éw wymienionych na liscie sankcyjnej prowadzonej przez
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych,

+ nie udostepnia sie, bezposrednio ani posrednio, zadnych fundu-
szy ani zasob6w gospodarczych wymienionym na liscie sankcyj-
nej osobom fizycznym lub prawnym, podmiotom i organom ani
na ich rzecz,

+ zakazuje sie Swiadomego i umyslnego udziatu w dziataniach, kto-
rych celem lub skutkiem jest bezposrednie lub posrednie obej-
$cie ww. srodkow;

— odpowiednio Srodki okreslone w art. 2 i art. 9 rozporzadzenia
269/2014 (w zwiazku z dziataniami Rosji), tj.:

+ zamraza sie wszystkie srodki finansowe i zasoby gospodarcze be-
dace wlasnoscia, pozostajace w posiadaniu, w faktycznym wiada-
niu lub pod kontrola wymienionych na liScie sankcyjnej oséb fi-
zycznych lub prawnych, podmiotéw lub organéw lub powiazanych
z nimi os6b fizycznych lub prawnych, podmiotéw lub organéw,

+ nie udostepnia sie wymienionym na licie sankcyjnej osobom
fizycznym lub prawnym, podmiotom lub organom ani powia-
zanym z nimi osobom fizycznym lub prawnym, podmiotom lub
organom, ani tez na ich rzecz, bezposrednio lub posrednio, zad-
nych srodkéw finansowych ani zasobow gospodarczych,

« zakazuje sie Swiadomego i umyslnego udziatu w dziataniach, kt6-
rych celem lub skutkiem jest obchodzenie ww. Srodkow;

— wykluczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
lub konkursu prowadzonego na podstawie Ustawy z dnia 11 wrze-
snia 2019 r. - Prawo zamowieri publicznych,

— wpis do wykazu cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terytorium RP
jest niepozadany, o ktérym mowa w art. 434 Ustawy z dnia 12 grud-
nia 2013 r. o cudzoziemcach.
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Dwa pierwsze rodzaje indywidualnych srodkéw ograniczajacych za-
czerpnieto bezposrednio z rozporzadzen UE i oba dotycza mrozenia ak-
tywow, rézni je natomiast cel zastosowania (powiazanie z Bialorusig lub
Rosja). Pozostate dwa maja odrebny charakter oparty na ustawodawstwie
krajowym, tj. ustawie — prawo zamoéwien publicznych oraz ustawie o cu-
dzoziemcach.

Podejmujac ocene charakteru przyjetych przez ustawodawce indywi-
dualnych srodkéw ograniczajacych stuzacych mrozeniu aktywow, za uza-
sadnieniem do projektu ustawy, nalezy wskazac, ze:

(...) projekt dotyczy jedynie tzw. mrozenia majatkéw, a wiec czaso-
wej niemozno$ci nim dysponowania. Nie oznacza to odjecia wila-
snosci, ktére na gruncie Konstytucji RP moze by¢ dokonane jedynie
w ramach wywlaszczenia (na cel publiczny i za stusznym odszkodo-
waniem - art. 21 Konstytucji) lub przepadku (orzeczonego prawomoc-
nym orzeczeniem sgdu - art. 46 Konstytucji). Jest to dzialanie, ktére
jest juz przewidziane w ramach polskiego porzadku prawnego, czy to
przez bezposrednio skuteczne rozporzadzenie UE czy to przez ustawe
o przeciwdzialaniu praniu brudnych pieniedzy i finansowaniu terro-
ryzmu, i miesci sie w zakrojonych przez Konstytucje RP ramach®.

W tym kontekscie warto zwroci¢ uwage takze na tresé¢ uzasadnienia
wyroku WSA w Warszawie w sprawie wykreslenia z polskiej listy sankcyj-
nej jednego ze znajdujacych sie na niej podmiotéw:

Ustawa z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegd6lnych rozwigzaniach w za-
kresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych
ochronie bezpieczenistwa narodowego, jest szczegdlnym aktem praw-
nym, gdyz reguluje wyjatkowo wazna kwestie, a mianowicie ma prze-
ciwdzialaé wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzy¢ ochronie bezpie-
czenistwa narodowego. Te dwa gltéwne cele staly sie priorytetem dla
ustawodawcy, i przez ich pryzmat nalezy odczytywaé zapisy ustawy.
Ewentualne negatywne skutki dla okreslonego podmiotu wpisanego
na liste, nie moga stanowi¢ podstawy uchylenia decyzji gdyz byloby
to sprzeczne z ratio legis omawianej ustawy i nie stuzylo gtéwnym
jej celom. Oczywistym przy tym jest, ze ustawa z dnia 13 kwietnia
2022 r. ma charakter represyjny, sankcyjny i trudno oczekiwaé aby

% Uzasadnienie do Rzgdowego projektu ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach..., s. 7.
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zastosowanie jej zapiséw do okreslonego podmiotu nie miato wywoty-
wac negatywnych dla tego podmiotu skutkdw®.

Ponadto w uzasadnieniu jednego z postanowienn oddalajacego zaza-
lenie na brak wstrzymania wykonalnosci decyzji sankcyjnej NSA wskazal,
ze (...) ustawa dotyczy tzw. ,,mrozenia majqtku”, a wigc czasowej niemoznosci
dysponowania tym majqtkiem. Nie oznacza to pozbawienia spotki prawa wia-
snosci, ktore w swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997. (Dz. U.
nr 78, poz. 483 ze zm.) jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane
na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem lub przepadku orzeczonego pra-
womocnym orzeczeniem sqdu (art. 46 Konstytucji RP)%.

Mrozenie $rodkéw finansowych, funduszy czy zasobow gospodar-
czych stanowi zatem podstawowy, ale nie jedyny instrument oddzialywania
na osoby i podmioty, ktére znalazly sie na polskiej liscie sankcyjnej. W od-
niesieniu do nieprzewidzianej w rozporzadzeniach 765/2006 1 269/2014 sank-
cji wykluczenia z postepowania lub konkursu prowadzonego na podstawie
ustawy - prawo zamdwien publicznych, kontrola udzielania zamodwien jest
wykonywana zgodnie z art. 596 tej ustawy, a podlegajace wykluczeniu oso-
by lub podmioty przystepujace do postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego oraz konkurséw podlegaja karze pienieznej w wysokosci do
20 mln zt nakladanej przez Prezesa Urzedu Zamdéwien Publicznych.

Wykluczenie z postepowania lub konkursu dotyczy:

— wykonawcy oraz uczestnika konkursu wpisanego do wykazdéw okre-
Slonych w rozporzadzeniach 765/2006 i 269/2014,

— wykonawcy oraz uczestnika konkursu, ktérego beneficjentem rze-
czywistym w rozumieniu ustawy o przeciwdzialaniu praniu pienie-
dzy i finansowaniu terroryzmu jest osoba lub podmiot wymienio-
ny w wykazach okreslonych w rozporzadzeniach wymienionych
w art. 1 ustawy albo wpisany na polskg liste sankcyjna,

— wykonawcy oraz uczestnika konkursu, ktérego jednostka domi-
nujaca w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 37 Ustawy z dnia 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci jest podmiot wymieniony w wykazach okre-
slonych w rozporzadzeniach 765/2006 i 269/2014 albo wpisany na li-
ste lub bedacy taka jednostka dominujacg od dnia 24 lutego 2022 r.,

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 18 V 2023 r., sygn. I SA/Wa 2524/22. Analogiczna konstatacja
znalazla sie w innych wyrokach WSA w Warszawie, np. w wyroku WSA w Warszawie z 4 VII
2023 r., sygn. I SA/Wa 2528/22.

% Postanowienie NSA z 9 V 2023 r., sygn. III OZ 207/23.

m



12 Mariusz Cichomski

o ile zostat wpisany na liste na podstawie decyzji w sprawie wpisu
na polskg liste sankcyjna, rozstrzygajacej o zastosowaniu omawia-
nego srodka®.

W kontekscie indywidualnego srodka ograniczajacego w postaci wpi-
su do wykazu cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium RP jest niepoza-
dany, warto zauwazy¢, ze wpisu dokonuje z urzedu Prezes Urzedu do spraw
Cudzoziemcéw w przypadku wskazania tego srodka w decyzji wydanej
przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Praktyka wydawania
tych decyzji wskazuje, ze w zdecydowanej wiekszosci ten instrument nie
jest stosowany samodzielnie, lecz wspélnie z pozostatymi indywidualnymi
$rodkami ograniczajacymi, tj. zamrozeniem aktywoéw lub zakazem udzia-
tu w postepowaniach i konkursach prowadzonych na podstawie ustawy -
prawo zamdwien publicznych. Prezes Urzedu przekazuje przechowywane
w wykazie dane cudzoziemca, na okres ich przechowywania w wykazie,
do Systemu Informacyjnego Schengen w celu odmowy wjazdu i pobytu nie
tylko w Polsce, lecz takze na obszarze catej UE.

Przestanki wpisu na polska liste sankcyjna

Najwazniejszym zagadnieniem zwigzanym z analiza polskich rozwigzan
w zakresie indywidualnych srodkéw ograniczajacych jest okreslenie przesta-
nek do wpisu na liste sankcyjng. Zgodnie z rozwigzaniami ustawowymi mi-
nister wlasciwy do spraw wewnetrznych podejmuje decyzje w sprawie wpisu
wzgledem os6b i podmiotéw dysponujacych srodkami finansowymi, fundu-
szami oraz zasobami gospodarczymi w rozumieniu rozporzadzenia 765/2006
lub rozporzadzenia 269/2014, bezposrednio lub posrednio wspierajacych:

1) agresje Federacji Rosyjskiej na Ukraine rozpoczeta w dniu 24 lu-
tego 2022 r. lub
2) powazne naruszenia praw czlowieka lub represje wobec spote-
czenstwa obywatelskiego i opozycji demokratycznej lub ktérych
dziatalnos¢ stanowi inne powazne zagrozenie dla demokracji lub
praworzadnosci w Federacji Rosyjskiej lub na Bialorusi
— lub bezposrednio zwiazanych z takimi osobami lub podmiotami,
w szczegolnosci ze wzgledu na powiazania o charakterze osobi-
stym, organizacyjnym, gospodarczym lub finansowym, lub wobec

% Artykut 7 ust. 1 ustawy sankcyjne;j.
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ktérych istnieje prawdopodobienstwo wykorzystania w tym celu
dysponowanych przez nie takich srodkéw finansowych, funduszy
lub zasob6w gospodarczych®.

Analizujac te przestanki do wpisu na polska liste sankcyjna, warto
zwrdci¢ uwage na orzecznictwo sadéw administracyjnych. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie w jednym z wyrokéw oddalajacych skar-
ge na decyzje o wpisie na liste sankcyjng odniost sie do nich w ten sposéb:

Z przytoczonego przepisu wynika wiec, ze ustawodawca przewidzial,
iz wpisowi na liste podlega¢ beda nie tylko podmioty bezposrednio
lub posrednio wspierajace agresje, lecz takze wszelkie inne osoby lub
podmioty o ile sg bezposrednio powigzane z podmiotami wspieraja-
cymi. Powigzania takie moga mie¢ m.in. charakter osobisty lub go-
spodarczy, jednak uzycie w analizowanym przepisie zwrotu ,w szcze-
goélnosci”, oznacza, ze podstawa wpisu na liste moga by¢ powigzania
réznego rodzaju, o ile przypisa¢ mozna im przymiot bezposredniosci.

W odniesieniu do kwestii form wspierania panstw okreslonych w dys-
pozycji przepisu WSA w Warszawie w swym wyroku wskazal, ze (...) bez-
posrednia lub posrednia forma wspierania moze oznaczac generowanie dowol-
nymi metodami zyskéw dla budzetu Federacji Rosyjskiej, ktore nastepnie mogq
zostac wykorzystane na potrzeby dziatari wojennych prowadzonych przez Fede-
racje Rosyjskq przeciwko Ukrainie, a takze wykorzystywane do bezposredniego
lub posredniego wsparcia powaznych naruszen praw cztowieka i represji spote-
czenistwa (...)*".

Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden fragment dyspozycji przepisu
okreslajacego przestanki do wpisu na polska liste sankcyjna: (...) lub wobec
ktorych istnieje prawdopodobieristwo wykorzystania w tym celu dysponowanych
przez nie takich srodkow finansowych, funduszy lub zasobow gospodarczych.
Nie jest zatem konieczne stwierdzenie zaistnienia czynu dokonanego, lecz
samo prawdopodobienstwo wykorzystania srodkdéw finansowych, fundu-
szy czy zasobow gospodarczych w okreslonym celu. To prawdopodobien-
stwo zas$ jest uwiarygadniane przez zaistnienie réznego rodzaju powigzan.
Zwrdcil na to uwage rowniez WSA w Warszawie w wyroku oddalajacym
skarge na decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji: Zauwa-
2yc trzeba, ze powolany przepis wskazuje na ,istnienie prawdopodobieristwa”

4 Artykut 3 ust. 2 pkt 1 ustawy sankcyjne;.
4 Wyrok WSA w Warszawie z 17 V 2023 r., sygn. I SA/Wa 2522/22.
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wykorzystywania srodkéw finansowych, funduszy lub zasobow gospodarczych.
Nie ma zatem (...) 2naczenia prawnego, argumentacja strony skarzqcej [wska-
zujaca] na brak ,,udowodnienia” przez organ przekazywania okreslonych srod-
kow (...)**. Wystarczajace okazuje sie zatem samo prawdopodobienstwo do-
konania wsparcia. Wiaczenie przez ustawodawce przestanki o charakterze
niedokonanym jest jednak niezbedne z perspektywy przedmiotu regulacji
i warunkuje jej skutecznos¢. Dokonanego transferu w tym wypadku nie da
sie cofnad, dlatego tez jesli zalozeniem jest odciecie panistw m.in. od Zrodet
dochodu, to musi by¢ to dziatanie wyprzedzajace i niezalezne od tego, czy
dana osoba badz podmiot dokonywaly tego juz wczesniej, tj. przed dokona-
niem ich wpisu na liste sankcyjna.

Szczegolny charakter polskich postgpowan w sprawach sankcji

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy sankcyjnej decyzje w sprawach wpisu na liste
oraz wykreslenia z niej wydaje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych.
Wydaje je z urzedu lub na uzasadniony wniosek:

— Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

— Szefa Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego,

— Szefa Agencji Wywiadu,

— Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,

— Szefa Stuzby Wywiadu Wojskowego,

— Generalnego Inspektora Informacji Finansowej,

— Komendanta Gtéwnego Policji,

— Komisji Nadzoru Finansowego,

— Prezesa Narodowego Banku Polskiego,

— Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej,

— Prokuratora Krajowego,

— Szefa Krajowej Administracji Skarbowej,

— Przewodniczacego komitetu Rady Ministréw wlasciwego w spra-

wach bezpieczenistwa i obrony panstwa.

Uprawnienie dotyczace wnioskowania o dokonanie wpisu zostato
przyznane stuzbom specjalnym mogacym pozyskiwaé informacje o istnie-
jacych powiazaniach zaréwno na podstawie czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, jak i analityczno-informacyjnych czy, jak w przypadku CBA,

# Wyrok WSA w Warszawie z 18 V 2023 ., sygn. I SA/Wa 2524/22.
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w ramach czynnosci kontrolnych, oraz od stuzb partnerskich z innych
krajow. Analiza dotychczasowych 507 decyzji* o wpisie na liste sankcyj-
ng jednoznacznie wskazuje, ze to te stuzby (kolejno ABW - 458 CBA - 36
i SKW - 8) skierowaly do ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych naj-
wiekszg liczbe wnioskéw, na podstawie ktérych wydano decyzje sankcyjne.

Uprawnienie to przystuguje ponadto dwém stuzbom podleglym mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, tj. Policji - jako stuzbie
pozyskujacej informacje o przeptywach finansowych czy gospodarczych
w zwigzku z podejrzeniem popelnienia przestepstwa - oraz Strazy Gra-
nicznej - nie tylko jako stuzbie migracyjnej, lecz takze realizujacej zadania
dotyczace okreslonych form przestepczosci, w tym ekonomicznej. Z tego
uprawnienia skorzystala jednak tylko Policja w trzech przypadkach. Woje-
wdbdzki Sad Administracyjny w Warszawie w jednym z uzasadnien wyroku
stwierdzil, ze te podmioty to (...) wyspecjalizowane organy paristwowe, ktore
dysponujq szczegdlnymi wiadomosciami w zakresie porzqdku publicznego czy
bezpieczeristwa paristwa w rognych jego aspektach. Minister Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji orzeka zatem na podstawie wniosku specjalnego organu
paristwowego®.

Opisywang kompetencje przyznano takze innym podmiotom dyspo-
nujacym wiedza o transferach srodkéw finansowych, tj. GIIF, KNF, Pre-
zesowi NBP czy Szefowi KAS oraz, co wynika z wtasciwosci prokuratury
w sprawach prowadzenia lub nadzorowania postepowania przygotowaw-
czego w sprawach karnych, Prokuratorowi Krajowemu, a takze przewod-
niczacemu komitetu Rady Ministrow wlasciwego w sprawach bezpie-
czenstwa i obrony panstwa, ze wzgledu na funkcje koordynacyjna tego
komitetu. Do czasu powstawania niniejszego artykutu nie wydano jednak
decyzji o wpisie na liste sankcyjna na podstawie wnioskéw tych podmiotow.
W dotychczasowych sprawach Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji pieciokrotnie skorzystat ze swojego uprawnienia i z urzedu dokonat
wpisu na liste sankcyjna.

Warto zaznaczy¢, ze wniosek uprawnionego organu o dokonanie
wpisu, zgodnie z ustawa, musi uwzglednia¢ wskazanie osoby lub podmio-
tu, wzgledem ktérych ma zosta¢ wydana decyzja, a w przypadku decyzji

# Przytaczane w tekscie dane przedstawiajg stan na 1 stycznia 2024 r.
# W odniesieniu do trzech tych samych podmiotéw wnioski ztozyly zaréwno ABW, jak i CBA.

% Wyrok WSA w Warszawie z 4 VII 2023 r., sygn. akt I SA/Wa 2528/22. Analogiczne stwierdze-
nia zawieraly uzasadnienia wyrokéw WSA w Warszawie: z 18 V 2023 r., sygn. akt I SA/Wa
2524/22 oraz z 4 VII 2023 r., sygn. akt I SA/Wa 2528/22.
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w sprawie wpisu na liste - réwniez propozycje zastosowania okreslonych
srodkow ograniczajacych. Nie musi ona polegaé na prostym wyborze spo-
srod czterech wyzej opisanych i okreslonych w art. 1 ustawy srodkéw ogra-
niczajacych. Sankcje w postaci zamrozenia moga dotyczy¢ bowiem catosci
srodkéw finansowych, funduszy czy zasoboéw gospodarczych zwigzanych
z dang osoba lub podmiotem badz jedynie okreslonych ich sktadnikow.

Zgodnie z art. 3 ust. 4 ustawy sankcyjnej propozycje zastosowania
srodkéw sankcyjnych okresla sie z uwzglednieniem przede wszystkim
charakteru i zakresu dziatalnosci prowadzonej przez osobe lub podmiot,
struktury kapitalowej tego podmiotu oraz wzgledéw bezpieczenistwa naro-
dowego. Szczegolnie ostatnia z tych przestanek wymusza na organie wnio-
skujacym dokonanie oceny skutkéw ewentualnego wpisu na liste sankcyj-
na, chociaz ostateczna decyzja w tej sprawie nalezy do ministra wtasciwego
do spraw wewnetrznych. Co istotne, w mysl art. 3 ust. 7 ustawy, wydajac
decyzje w sprawie wpisu na liste moze on okresli¢ zakres srodkéw finanso-
wych, funduszy lub zasobdw gospodarczych w rozumieniu rozporzadzenia
269/2014 lub rozporzadzenia 765/2006, objetych srodkami, o ktérych mowa
w art. 1 pkt 1 lub 2 ustawy, tj. dotyczacymi mrozenia aktywéw. Minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych ostatecznie decyduje nie tylko o dokona-
niu wpisu na liste, czyli stwierdza, ze dana osoba lub podmiot spelnia prze-
stanki do umieszczenia na liScie sankcyjnej (lub wykreslenia z niej), lecz
takze o zakresie zastosowanych srodkéw sankcyjnych. Odwotano sie do tej
kwestii w uzasadnieniu wyroku WSA w Warszawie w sprawie sankcyjnej,
w ktérym sad stwierdzil, ze: (...) wybor tych srodkow nalezy do organu admi-
nistracji publicznej i o ile mieszczq si¢ one w katalogu prawem przewidzianych,
to nie ma podstaw do stwierdzenia wadliwosci decyzji*®.

W dalszej czesci artykutu autor przedstawia trzy przyktady réznego
zastosowania zakresu okreslania sankcji dotyczacej mrozenia aktywéw —
od zamrozenia wszystkich srodkéw finansowych i zasobéw gospodar-
czych, przez zamrozenie jedynie srodkéw finansowych zgromadzonych
na rachunkach bankowych, az po szczegélne wyltaczenie zakresu zamro-
zenia i jego powiazanie z czynnosciami wykonywanymi w celu realizacji
polecen wydanych przez Prezesa Rady Ministréw w trybie art. 7a Ustawy
z dnia 26 kwietnia 2007 . o zarzqdzaniu kryzysowym.

% Wyrok WSA w Warszawie z 18 V 2023 r., sygn. akt I SA/Wa 2524/22.
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Przyklad pierwszy:

a) zamrozenie wszystkich srodkéw finansowych i zasobdéw gospodar-
czych,

b) zakaz udostepniania podmiotowi wpisanemu na liste lub na jego
rzecz — bezposrednio lub posrednio - jakichkolwiek srodkéw finanso-
wych lub zasobéw gospodarczych,

c) zakaz swiadomego i umyslnego udziatu w dziataniach, ktérych ce-
lem lub skutkiem jest ominiecie srodkéw wskazanych w lit. aib,

d) wykluczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
lub konkursu®.

Przyktad drugi:

a) zamrozenie srodkéw finansowych zgromadzonych na rachunkach
bankowych,

b) zakaz swiadomego i umyslnego udzialu w dziataniach, ktérych ce-
lem lub skutkiem jest ominiecie Srodkéw wskazanych w lit. a,

c) wykluczenie z postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego
lub konkursu*.

Przyklad trzeci:

a) zamrozenie wszystkich srodkéw finansowych i zasobéw gospodar-
czych,

b) zakaz udostepniania podmiotowi wpisanemu na liste lub na jego
rzecz - bezposrednio lub posrednio - jakichkolwiek srodkéw finanso-
wych lub zasobdw gospodarczych,

c) zakaz swiadomego i umyslnego udzialu w dzialtaniach, ktérych ce-
lem lub skutkiem jest ominiecie Srodkéw wskazanych w lit. aib,

d) wykluczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
lub konkursu.

W odniesieniu do $rodkéw okreslonych w literach a i b wytacza sie
zakres zwigzany z czynnosciami wykonywanymi w celu realizacji

Lista sankcyjna: SKA Assets Management Limited, https://www.gov.pl/web/mswia/lista-o-
sob-i-podmiotow-objetych-sankcjami [dostep: 27 X 2023].

Lista sankcyjna: Cryogas M&T Poland Spdtka Akcyjna, https://www.gov.pl/web/mswia/li-
sta-osob-i-podmiotow-objetych-sankcjami [dostep: 27 X 2023].
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polecent wydanych przez Prezesa Rady Ministréw w trybie art. 7a usta-
wy o zarzadzaniu kryzysowym®.

Szczegdlny charakter postepowania w sprawach sankcyjnych nie ogra-
nicza sie jednak do tego, ze co do zasady jest ono inicjowane w praktyce
przez organ wnioskujacy, ktory nie jest strona postepowania. R6zni sie ono
od typowego postepowania administracyjnego w pelni opartego na Ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (k.p.a.).
Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 ustawy sankcyjnej do postepowan w spra-
wach wpisu na liste oraz wykreslenia z niej, w zakresie nieuregulowanym
w ustawie, maja zastosowanie tylko niektdre z przepiséw k.p.a., np. art. 107
§ 1. Przyktadowo zgodnie z art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a. decyzja zawiera w szcze-
golnosci uzasadnienie faktyczne i prawne, co nalezy odczytywaé w powia-
zaniu z art. 3 ust. 6 ustawy sankcyjne;j. Zgodnie z nim decyzja w sprawie wpi-
su na liste zawiera date wydania, oznaczenie osoby lub podmiotu, wobec
ktérych stosuje sie srodki sankcyjne, wraz z rozstrzygnieciem, ktéry z tych
srodkéw ma do nich zastosowanie, uzasadnienie, oznaczenie organu wyda-
jacego, podstawe prawna decyzji, podpis osoby wydajacej oraz pouczenie
o prawie do wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Nalezy jednak
podkresli¢, ze przepis art. 4 ust. 1 ustawy sankcyjnej nie odsyta do art. 107 § 3
k.p.a., zgodnie z ktérym uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szcze-
golnosci zawieraé¢ wskazanie faktéw uznanych przez organ za udowodnio-
ne, dowoddéw, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, dla ktérych innym dowo-
dom odmoéwit wiarygodnosci i mocy dowodowej, uzasadnienie prawne za$
powinno zawiera¢ wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem
przepiséw prawa. Przy tym zgodnie z art. 3 ust. 9 ustawy minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych moze ograniczy¢ zakres uzasadnienia ze wzgledu
na bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny. Taka sytuacja wystepu-
je zwlaszcza w sprawach, w ktorych sa wykorzystywane materialy niejawne.

Do opisanego wyzej szczegolnego charakteru tego postepowania od-
niost sie WSA w Warszawie w uzasadnieniu wyroku oddalajacego skarge
o wykreslenie podmiotu z listy sankcyjnej:

(...) postepowanie w sprawie wpisu na liste nie jest typowym poste-
powaniem administracyjnym, bowiem zgodnie z art. 4 ustawy z dnia
13 kwietnia 2022 r. do tego rodzaju postepowan stosuje sie, w zakresie

4 Lista sankcyjna: Novatek Green Energy Sp. z o.0., https://www.gov.pl/web/mswia/lista-o-
sob-i-podmiotow-objetych-sankcjami [dostep: 27 X 2023].
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nieuregulowanym w ustawie, jedynie niektdre, szczegétowo wymie-
nione, przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. (...) Wsku-
tek powyzszego, w postepowaniu toczacym sie na podstawie prze-
piséw ustawy z dnia 13 kwietnia 2022 r. organ nie jest zobowigzany
oceniaé, czy dana okoliczno$¢ zostala udowodniona, na podstawie
caloksztaltu materialu dowodowego, za$ uzasadnienie decyzji nie
musi zawieraé wskazania faktéw, ktére organ uznat za udowodnione,
dowoddw, na ktdérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych in-
nym dowodom odméwil wiarygodnosci i mocy dowodowej. Powyzsza
konstatacja koresponduje réwniez z trescig art. 3 ust. 9 ustawy z dnia
13 kwietnia 2022 r., ktéry stanowi, ze Minister moze ograniczy¢ zakres
uzasadnienia decyzji w sprawie wpisu na liste ze wzgledu na bezpie-
czenstwo panstwa lub porzadek publiczny®.

W dalszej czesci przytoczonego uzasadnienia do wyroku sad podkre-
slit, ze (...) trudnosci w zebraniu petnego materiatu dowodowego dotyczqcego
podmiotéw znajdujqcych sig na terenie Biatorusi lub Rosji niejednokrotnie bedq
powodowaly, ze wydajqc decyzje w sprawie wpisu na liste, organ bedzie miat do
dyspozycji jedynie ograniczony materiat dowodowy, na podstawie ktdrego doko-
nywac bedzie oceny spetnienia przestanek wymienionych w art. 3 ust. 2 ustawy
z dnia 13 kwietnia 2022 r.%

O szczegdlnym charakterze tego postepowania swiadczy takze okre-
Slony w art. 4 ust. 2 i 3 ustawy sankcyjnej sposéb powiadomienia stron
o decyzji organu i zwigzania nig strony. Zawiadomienie stron o decyzjach
nastepuje przez ich udostepnienie w BIP na stronie podmiotowej ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych. Zwigzanie organu wydana przez sie-
bie decyzja, rozpoczecie biegu terminu do wniesienia skargi na decyzje
oraz zaistnienie natychmiastowej wykonalnosci decyzji nastepuje z dniem
nastepujacym po dniu, w ktérym decyzja zostata udostepniona w BIP.

Konstrukcja przywolanego powyzej przepisu w zakresie doreczen ba-
zuje na art. 49 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym, jezeli przepis szczegdlny tak
stanowi, zawiadomienie stron o decyzjach i innych czynnosciach organu
administracji publicznej moze nastgpi¢ w formie publicznego obwieszcze-
nia, w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej

% Wyrok WSA w Warszawie z 2 II 2023 r., sygn. I SA/Wa 2527/22. Analogiczny poglad WSA
w Warszawie wyrazil w innych sprawach - wyrok z 18 V 2023 r., sygn. I SA/Wa 2524/22; wy-
rok z 4 VII 2023 1., sygn. I SA/Wa 2528/22; wyrok z 17 V 2023 r., sygn. I SA/Wa 2522/22; wyrok
z18 V12023 r., sygn. I SA/Wa 2541/22.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 2 IT 2023 r., sygn. I SA/Wa 2527/22.
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miejscowosci lub przez udostepnienie pisma w BIP na stronie podmiotowe;j
wlasciwego organu administracji publicznej. Jednak w przeciwienistwie do
rozwiazania z k.p.a. nie uwzgledniono normy, zgodnie z ktéra w BIP wska-
zuje sie dzien, kiedy udostepniono pismo, a zawiadomienie uwaza sie za
dokonane po uptywie 14 dni od dnia udostepnienia.

W postepowaniach sankcyjnych nie ma réwniez zastosowania art. 61
§ 4 k.p.a., zgodnie z ktérym o wszczeciu postepowania z urzedu lub na za-
danie jednej ze stron nalezy zawiadomic¢ wszystkie osoby bedace strona-
mi w sprawie. W tym postepowaniu strona dowiaduje sie o jego wszczeciu
wzgledem niej dopiero w chwili wydania decyzji o wpisie na liste sankcyjna
ito przez zamieszczenie decyzji w BIP. Z jednej strony powodem przyjecia
takiego rozwigzania jest zagrozenie, ze wczesniejsze pozyskanie informacji
0 wszczeciu postepowania, tj. przed wydaniem decyzji, mogloby skutkowaé
ukryciem lub wyprowadzeniem srodkéw finansowych, funduszy czy zaso-
béw gospodarczych, ktére miatyby by¢ przedmiotem zamrozenia. Z dru-
giej strony charakter podmiotéw umieszczanych na liscie, czesto majacych
swe siedziby np. w Rosji, Bialorusi badz na Cyprze, mégitby uniemozliwié
doreczenie decyzji albo potwierdzenie doreczenia, czemu niezadowolona
ze skutkow strona mogtaby zaprzeczaé. Nalezy rowniez pamietaé, ze decy-
zja, cho¢ o indywidualnym charakterze, ma wplyw réwniez na inne oso-
by i podmioty, np. banki zobowigzane do dokonania zamrozenia srodkéw
na koncie wpisanego na liste, dlatego jej zamieszczenie odbywa sie w BIP,
analogicznie jak w przypadku publikacji samej listy sankcyjnej*.

Uproszczone postepowanie na poziomie organu wydajacego decyzje,
a takze jednoinstancyjnosc tego postepowania nie wylacza jednak mozli-
wosci obrony ze strony osoby czy podmiotu wpisanych na liste. Zgodnie
z art. 3 ust. 10 ustawy sankcyjnej od decyzji sankcyjnych nie mozna sie od-
wolaé przez zlozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Podlegaja
one natomiast zaskarzeniu do sadu administracyjnego®. Skarge wnosi sie
za posrednictwem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, w ter-
minie 30 dni od udostepnienia decyzji w BIP na stronie podmiotowej mini-
stra wlasciwego do spraw wewnetrznych. Wojewddzki Sad Administracyjny

52 Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy sankcyjnej lista 0sdb i podmiotéw, wobec ktdrych sa stosowa-
ne $rodki, o ktérych mowa w art. 1 tej ustawy, jest publikowana w BIP na stronie podmio-
towej ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.

% Zgodniezart. 16 § 2 k.p.a. orazart. 3§ 2 pkt 1, art. 53 § 1iart. 54 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.
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w Warszawie w uzasadnieniu jednego z wyrokéw podkreslit z jednej strony
szczegllny charakter tego postepowania, z drugiej strony wskazal, ze:

Nie oznacza to jednak, ze taka osoba czy podmiot pozbawiona jest
zupelnie ochrony prawnej. Od wydanej decyzji przystuguje bowiem
skarga do sadu administracyjnego (art. 3 ust. 6 ustawy), a w toku
postepowania przed sadem skarzacy moze przedstawi¢ wlasng argu-
mentacje, zarzuty i wnioski. (...) Z uwagi réwniez na sytuacje geopoli-
tyczna spowodowang gléwnie agresjg Federacji Rosyjskiej na Ukraine
pewnym ograniczeniom podlegaé musi swoboda prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej w sytuacji gdy istnieje prawdopodobienstwo,
ze $rodki z niej uzyskiwane moglyby stuzy¢ jej wspieraniu i zagrazaé
interesowi spotecznemu, bezpieczenistwu parnstwa™.

Tymczasowy zarzad przymusowy

Przyjecie w ustawie sankcyjnej rozwiazania w zakresie stosowania indy-
widualnych $rodkéw wynikajacych z unijnych rozporzadzen pozwolilo,
o czym wspomniano wczesniej, na dokonywanie przez KAS zwolnienia
okreslonych $rodkéw np. w celu umozliwienia ochrony prawnej spétki
nimi objetej. Jednak pierwotne rozwigzanie uznano w szerszej perspekty-
wie za niewystarczajace, przede wszystkim w zwigzku z tym, ze w niekto-
rych z zamrozonych spétek dzialajacych w Polsce zatrudniano pracowni-
kow i jednoczesnie byly one odpowiedzialne za produkcje towaréw badz
technologii. Dlatego 18 sierpnia 2022 r. weszla w zycie nowelizacja ustawy
sankcyjnej wprowadzajaca nowe instrumenty zabezpieczajace®. Za celo-
we uznano wprowadzenie rozwigzania pozwalajacego na dalsze funkcjo-
nowanie podmiotéw, wobec ktérych zastosowano zamrozenia na pod-
stawie przepiséw ustawy sankcyjnej. Miano na wzgledzie z jednej strony
potrzebe objecia indywidualnymi $rodkami ograniczajacymi podmiotow,
ktére moga by¢ wykorzystywane do dysponowania srodkami finansowy-
mi, funduszami lub zasobami gospodarczymi w celu wspierania agresji FR
na Ukraine, a z drugiej strony interes spoteczny i publiczny, w tym interes

¥ Wyrok z 4 VII 2023 r., sygn. I SA/Wa 2528/22; wyrok z 18 V 2023 r., sygn. I SA/Wa 2524/22.

% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 1. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie
przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzqcych ochronie bezpieczeristwa naro-
dowego oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.
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strony pracownikow przedsiebiorstw prowadzonych przez podmioty go-
spodarcze objete sankcjami®.

Przyjeta zmiana uzupelniata dotychczasowe regulacje zawarte w usta-
wie sankcyjnej o instytucje tymczasowego zarzadu przymusowego oraz o za-
pewnienie wsparcia pracownikom swiadczacym prace na rzecz podmiotow
objetych sankcjami. Mimo zZe szczegdtowe omowienie wprowadzonych in-
strumentéw wykracza poza ramy niniejszego artykutu, warto zauwazy¢, ze
minister wlasciwy do spraw gospodarki moze w formie decyzji ustanowic
zarzad przymusowy wzgledem podmiotu wpisanego na liste. Celem ustano-
wionego zarzadu jest zbycie srodkéw finansowych, funduszy lub zasobéw
gospodarczych, gdy okazuje sie to niezbedne dla zapewnienia funkcjono-
wania podmiotu gospodarczego prowadzacego przedsiebiorstwo na teryto-
rium RP i stuzy to:

— utrzymaniu miejsc pracy w tym przedsiebiorstwie lub

— utrzymaniu w zakresie dzialalnosci tego przedsiebiorstwa $wiad-

czenia ustug uzytecznosci publicznej lub wykonywania innych za-
dan o charakterze publicznym, lub

— ochronie interesu ekonomicznego panstwa®.

Realizacja zadan przez zarzadce ma na celu dalsze sprawne funk-
cjonowanie przedsiebiorstwa podmiotu gospodarczego do czasu zbycia
srodkow finansowych, funduszy lub zasobow gospodarczych objetych za-
rzadem - czyli ich przejecia przez kapital niezwiazany z osobami i podmio-
tami wspierajacymi rosyjska agresje. Srodki ze sprzedazy sa zamrozone
na rachunkach dotychczasowych wtascicieli objetych sankcjami.

Alternatywnym rozwigzaniem przyjetym w ustawie jest zastosowa-
nie zarzadu w celu przejecia na rzecz Skarbu Panstwa wlasnosci srodkow
finansowych, funduszy lub zasobéw gospodarczych nalezacych do osoby
albo podmiotu wpisanych na liste, jezeli jest to niezbedne dla ochrony waz-
nego interesu publicznego, ochrony interesu ekonomicznego panstwa lub
dla zapewnienia bezpieczenstwa panstwa.

% Uzasadnienie do Rzgdowego projektu ustawy o szczegdélnych rozwiqzaniach..., s. 1-2.

57 Artykul 6a ust. 1 ustawy sankcyjne;j.
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Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania, warto po raz kolejny przytoczy¢ uzasadnienie
do jednego z wyrokéw WSA w Warszawie oddalajacych skargi na decyzje
dotyczace wpisu na liste sankcyjna:

(...) agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraine, rozpoczeta w dniu 24 lu-
tego 2022 r. spowodowata liczne zmiany na $wiecie, takze w Polsce,
zwigzane z bezpieczenstwem narodowym, ale réwniez skutkowata
podjeciem krokéw prawnych w kwestii przeciwdzialania wspieraniu
tej agresji. Ustawa z dnia 13 kwietnia 2022 r. jest tego wyrazem. (...) Od
konica II wojny $wiatowej na arenie europejskiej nie mieliSmy bowiem
do czynienia z jawng agresja jednego panstwa na drugie. Nie jest za-
tem pozbawione uzasadnienia dzialanie ustawodawcy w zakresie
ograniczenia, uproszczenie postepowania administracyjnego w spra-
wach wpisu na liste 0s6b i podmiotéw wspierajacych agresje Federacji
Rosyjskiej na Ukraine rozpoczetej w dniu 24 lutego 2022 r.%

Mozna stwierdzié, ze bezsporny pozostaje szczegdlny charakter usta-
wy sankcyjnej uzasadniony okolicznosciami i celem jej powstania, przy
uwzglednieniu jednak podstawowych elementéw gwarancyjnych wobec
osoby lub podmiotu wpisywanego na liste. Z jednej strony bowiem pod-
miot inicjujacy postepowanie zazwyczaj sam nie jest jego strona, podmio-
tu za$, ktérego postepowanie dotyczy, nie informuje sie o jego wszczeciu,
a jedynie o ewentualnie negatywnym dla niego skutku. Ponadto decyzje
w sprawach sankcyjnych maja ograniczone uzasadnienia i wskutek tego
nie wymagaja przedstawienia cato$ciowego materialu dowodowego sta-
nowiacego podstawe ich wydania, ich doreczenie odbywa sie przez ogol-
nodostepny BIP, a postepowanie jest jednoinstancyjne. Z drugiej strony
podmiotowi czy osobie wpisanym na liste przystuguje prawo do wniesie-
nia skargi do sadow administracyjnych, a dokonanie wpisu nie moze by¢
traktowane w kategoriach sankcji, czyli kary sensu stricto, poniewaz jest
w rzeczywistosci tymczasowym srodkiem ograniczajacym, majacym unie-
mozliwi¢ udzielenie bezposredniego lub posredniego wsparcia dla dziatan
wladz FR i Bialorusi. W tym kontekscie przyjete przez ustawodawce roz-
wigzania spetniaja wymogi konstytucyjne oraz wpisuja sie we wskazane
wczesniej zalecenia UE, zgodnie z ktérymi panstwa cztonkowskie powinny

% Wyrok WSA w Warszawie z 4 VII 2023 r., sygn. I SA/Wa 2528/22; wyrok z 18 V 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2524/22.
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dysponowac dodatkowymi, wzgledem unijnych, ramami prawnymi umoz-
liwiajacymi zamrazanie Srodkow finansowych i aktywow finansowych oraz
zasobow gospodarczych oséb i podmiotéow podlegajacych srodkom ograni-
czajacym na szczeblu krajowym.

Dotychczasowe stosowanie tych rozwigzan dowodzi ich skuteczno-
$ci jako autonomicznych wzgledem unijnych instrumentéw mrozenia,
chociaz - co wskazano wczesniej - rozwiazania te czesciowo opierajg sie
na prawodawstwie europejskim. Niewatpliwie bezposrednie sasiedztwo
Polski z Rosja i zaatakowang przez nia Ukraing oraz z Bialorusiag wymaga
zastosowania dodatkowych srodkéw, ktére wykraczalyby poza ogélnounij-
ne rozwigzania oraz opieralyby sie na konsensusie na poziomie UE. Jest to
uzasadnione zaréwno z perspektywy polskiej racji stanu, uwarunkowanej
polozeniem Polski i wzgledami historycznymi, jak i z perspektywy bez-
pieczenstwa narodowego. Skala nie tylko zaangazowania Polski w pomoc
Ukrainie, lecz takze zagrozenia RP i jej mieszkancdéw, z racji sgsiedztwa
z tymi panstwami, jest oczywiscie inna niz w przypadku oddalonych od
strefy konfliktu panistwach np. Pétwyspu Iberyjskiego.

Warto zwréci¢ uwage na efekty stosowania indywidualnych krajowych
srodkéw ograniczajacych, o ktérych mowa w ustawie sankcyjnej. Na pro-
wadzonej przez MSWiA liscie sankcyjnej w dniu 1 stycznia 2024 r. znajdowa-
to sie 498 0s6b i podmiotow (425 0sdb oraz 73 podmioty). Do WSA w Warsza-
wie skierowano tacznie 64 skargi na decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, w tym 56 skarg na decyzje w sprawach wpisu na liste sank-
cyjna, siedem skarg na decyzje o odmowie wykreslenia z listy oraz jedna
na decyzje zmieniajaca decyzje w sprawie wpisu na liste. Ponadto Minister
Spraw Wewnetrznych i Administracji podjat dziewie¢ decyzji o wykresleniu
z listy sankcyjnej 0s6b lub podmiotéw. Dwie z nich zostaly wydane z uwagi
na nastepcze umieszczenie objetych nimi jednej osoby i jednego podmiotu
w zalaczniku I do rozporzadzenia 269/2014 (wykreslenie byto spowodowa-
ne koniecznoscia unikniecia powielania sie sankcji krajowych i unijnych).
W odniesieniu do siedmiu podmiotéw natomiast decyzje o wykresleniu
z listy podjeto ze wzgledu na zaistnienie nowych okolicznosci faktycznych,
tj. zmiane struktury wtascicielskiej, a wiec zniesienie powigzania z osoba
lub podmiotem stanowiacymi powdd umieszczenia na liscie. Ten przypa-
dek dobrze obrazuje rzeczywista role indywidualnych $rodkéw ogranicza-
jacych jako srodkéw tymczasowych, ktérych celem jest ograniczenie lub
zniesienie powiagzania ze strukturami panstwowymi Rosji lub Bialorusi,
a nie trwate wyeliminowanie danego podmiotu z obrotu gospodarczego.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie na dzien 1 stycznia
2024 r. rozpatrzyt 21 skarg dotyczacych wydania przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji decyzji o wpisie na liste sankcyjna, decyzji
odmawiajacej wykreslenia z listy sankcyjnej, decyzji zmieniajacej zakres
zastosowanych indywidualnych $rodkéw ograniczajacych badz decyzji
o wykresleniu z listy. Wszystkie z nich oddalono, co potwierdza prawidto-
wosc¢ catego procesu decyzyjnego zwigzanego z objeciem srodkami ogra-
niczajacymi okreslonych os6b i podmiotéw. Ponadto trzy skargi do WSA
zostaly wycofane przez skarzacego, a w kolejnych czterech przypadkach
sad odrzucit skargi ze wzgledéw formalnych (wniesiono je po terminie).
Zaskarzone decyzje w sprawie wpisu na liste dwdch podmiotéw staly sie
prawomocne. Cztery podmioty (w tym jeden w dwdch sprawach) i trzy oso-
by wniosty skargi kasacyjne do NSA.

Na podstawie krajowych i unijnych indywidualnych $rodkéw ogra-
niczajacych KAS zamrozita na terytorium Polski aktywa o lacznej warto-
$ci ok. 1,21 mld euro® (sposéb prowadzenia statystyki w tym zakresie nie
pozwala na wyodrebnienie oddzielnych wartosci dla unijnych i krajowych
srodkéw ograniczajacych). Ponadto minister wiasciwy do spraw gospodar-
ki zastosowat zarzad przymusowy wobec siedmiu podmiotéw.

Przytoczone dane pokazuja szerokie zastosowanie rozwigzan przyje-
tych w ustawie sankcyjnej oraz wskazuja na ich skutecznosé. Tym samym
zostaje spelniona wytyczna Rady UE dotyczaca potrzeby przyjecia krajo-
wych rozwigzan w zakresie indywidualnych srodkéw ograniczajacych,
zgodnie z ktora:

Srodki te powinny umozliwié krajowym organom bezzwloczne naka-
zywanie i realizacje zamrazania wszelkich srodkéw finansowych i za-
sobdéw gospodarczych w ramach jurysdykcji paristwa cztonkowskiego,
ktérego to dotyczy, nalezacych do wyznaczonej osoby lub podmiotu
bedacych ich wlasnoscia, kontrolowanych lub posiadanych przez nie
oraz moglyby byé réwniez skierowane do 0séb lub podmiotéw pocho-
dzacych z Unii Europejskiej i prowadzacych tam gléwna dziatalnosé®.

Inng kwestig jest ocena tego, czy rozwigzania przyjete przez polskiego
ustawodawce sg rozwigzaniami docelowymi. Biorac pod uwage juz sam ty-
tul ustawy sankcyjnej, negatywna odpowiedz na to pytanie wydaje sie dos¢

% Stan na dzien 30 wrzesnia 2023 r.
0 Aktualizacja dobrych praktyk UE..., pkt 26.
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oczywista. Ustawa okresla bowiem szczegélne rozwigzania jedynie w za-
kresie przeciwdzialania wspieraniu agresji na Ukraine oraz w kontekscie
naruszen praw czlowieka w Rosji i Biatorusi i nie zapewnia mozliwosci jej
stosowania w innych okoliczno$ciach. Ustanowione w niej mechanizmy,
zaréwno te wprowadzajace autonomiczny krajowy system indywidualnych
srodkow ograniczajacych, jak i te, ktore maja zapewnic stosowanie sankcji
unijnych (jak wskazanie organu wlasciwego w zakresie zapobiegania omi-
jania tych sankcji czy wprowadzenie przepiséw penalizujacych naruszenie
sankcji UE), sa ograniczone wylacznie do dziatan FR i Biatorusi lub wprost
wskazanych rozporzadzen UE. Tymczasem ONZ i UE wprowadzajq $rod-
ki ograniczajace w stosunku do wielu innych panistw z uwagi na nieprze-
strzeganie przez nie prawa miedzynarodowego lub praw czlowieka czy tez
prowadzenie przez nie polityki lub dziatan sprzecznych z praworzadnoscia
lub zasadami demokracji. W tym wypadku Polska jest juz pozbawiona in-
strumentow prawnego oddzialywania analogicznych do tych wprowadzo-
nych ustawa sankcyjng. W efekcie nie ma mozliwosci nie tylko nalozenia
wlasnych srodkow, lecz przede wszystkim zapewnienia skutecznego stoso-
wania unijnych srodkéw ze wzgledu na niewskazanie organu wlasciwego
w tych sprawach oraz nieokreslenie sankcji karnej za ominiecie tych srod-
kow. Wyjatek stanowia kwestie zwiazane z zapobieganiem terroryzmowi
i unormowania wynikajace ze wspomnianej wczesniej ustawy o przeciw-
dziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu.

Poruszone zagadnienie zasluguje na oddzielne opracowanie, oparte
zwlaszcza na analizie przepiséw obowiagzujacych w innych panstwach. Dla
przykltadu warto przywotac rozwigzania przyjete w Republice Czeskiej usta-
wa nr 1/2023 w sprawie srodkéw ograniczajacych wobec niektérych powaz-
nych czynéw stosowanych w stosunkach miedzynarodowych®, ktéra we-
szta w zycie 3 stycznia 2023 r. Aby podmiot znalazl sie na czeskiej krajowej
liscie sankcyjnej, musi zostaé spelniona przestanka wynikajaca z jednego
z unijnych reziméw sankcyjnych. Inny warunek to zaistnienie sytuacji,
w ktérej stosowanie srodkéw ograniczajacych wobec konkretnej osoby
fizycznej lub prawnej jest zgodne z interesem polityki zagranicznej lub
bezpieczenstwem Republiki Czeskiej. Nie dotyczy to zatem srodkéw ogra-
niczajacych wprowadzonych przez UE wylacznie w odniesieniu do Rosji

81 Zdkon o omezujicich opatienich proti nekterym zdvaZnym jedndnim uplatriovanych v me-
zindrodnich vztazich (sankéni zdkon), https://www.mzv.cz/jnp/cz/o_ministerstvu/legislati-
va/pravni_predpisy_v_pusobnosti_mzv/zakon_c_1_2023_sb_o_omezujicich.html [dostep:
27 X12023].
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i Biatorusi, lecz takze wzgledem wszystkich innych panstw, w stosunku do
ktérych UE podjetaby takie decyzje. Lista krajowa jest w tym rozwiagzaniu
uzupelnieniem unijnych mechanizmoéw sankcyjnych i stosuje sie ja wtedy,
gdy dyskusja na szczeblu unijnym zajmuje duzo czasu lub gdy istnieje ry-
zyko, Ze jej cel nie zostanie osiggniety. Analogicznie jak w przypadku pol-
skiej ustawy sankcyjnej wpisanie osoby na liste sankcyjna UE co do zasady
skutkuje skresleniem tej osoby z listy krajowej (w przypadku gdy przyczyny
umieszczenia 0s6b na obu listach sg tozsame). W wyjatkowych sytuacjach,
jesli Czechy zastosuja wobec takiej osoby sankcje w wiekszym stopniu niz
UE, ta osoba pozostanie na liscie krajowej wtasnie ze wzgledu na $rodki
ograniczajace, ktére wykraczaja poza okreslone sankcje UE.

Na gruncie polskiego prawa warte rozwazenia byloby wykorzystanie
w szerszym kontekscie skutecznych rozwiazan przyjetych ustawg sankcyj-
na oraz doswiadczen wynikajacych z jej stosowania. Stuzytoby to podjeciu
prac nad ustawg wprowadzajaca stale rozwigzania pozwalajace na stoso-
wanie indywidualnych srodkéw ograniczajacych w zaleznosci od zmienia-
jacej sie sytuacji miedzynarodowej. Stosowane bylyby one w odniesieniu
do 0s6b i podmiotéw wspierajacych inne (nieujete w ustawie sankcyjnej)
rezimy panstwowe, w stosunku do ktérych wspdlnota miedzynarodowa,
w tym UE, wprowadza sankcje.
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Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzqdzaniu kryzysowym (t.j. DzU z 2023 r.
poz. 122).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi (t.j. DzU z 2023 r. poz. 1634, ze zm.).

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 1. o rachunkowosci (t.j. DzU z 2023 r. poz. 120, ze zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. DzU
z 2023 r. poz. 775).

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie uznania
Federacji Rosyjskiej za paristwo wspierajqce terroryzm (M.P. z 2022 r. poz. 1253).

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 pazdziernika 2022 r. o uznaniu
wladz Federacji Rosyjskiej za rezim terrorystyczny (M.P. z 2022 r. poz. 1043).

Zdkon o omezujicich opatrenich proti nekterym zdvaznym jedndnim uplatriovanych
v mezindrodnich vztazich (sankcni zdkon), https://www.mzv.cz/jnp/cz/o_minister-
stvu/legislativa/pravni_predpisy_v_pusobnosti_mzv/zakon_c_1_2023_sb_o_omezu-
jicich.html [dostep: 27 XI 2023].
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Orzecznictwo

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 V 2023 r.,
sygn. III OZ 207/23.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 4 VII 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2528/22.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 VI 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2541/22.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 V 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2524/22.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 V 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2522/22.

Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 2 II 2023 r.,
sygn. I SA/Wa 2527/22.
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Aktualizacja dobrych praktyk UE w zakresie skutecznego wprowadzania w gycie srodkéw
ograniczajqcych, Bruksela, 4 V 2018 r., dokument nr 8519/18, http://data.consilium.
europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/pl/pdf [dostep: 30 X 2023].

Decyzja Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 sierpnia 2023 r.
DPP-TPZ.0272.2.2023.AK(38), Decyzja odmowna - Timur Raszidow, https:/www.
gov.pl/web/mswia/decyzje-ministra-swia-w-sprawie-wpisu-na-liste-sankcyjna
[dostep: 22 X 2023].

Lista 0s6b i podmiotéw objetych sankcjami, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, https:/www.gov.pl/web/mswia/lista-osob-i-podmiotow-objetych-sank-
cjami [dostep: 27 X 2023].

Ogdlne ramy dla sankcji unijnych, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/sum-
mary/general-framework-for-eu-sanctions.html [dostep: 26 X 2023].

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 23 listopada 2022 r. w sprawie uznania Fe-
deracji Rosyjskiej za paristwo sponsorujqce terroryzm (2022/2896(RSP)) - (Dz. Urz. UE C
167/18 z 11 V 2023 r.), https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-
0405_PL.html [dostep: 27 IX 2023].



Migedzy konfliktem zbrojnym a terroryzmem panstwowym...

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 6 pazdziernika 2022 r. w sprawie eskalowa-
nia przez Rosje wojny napastniczej przeciwko Ukrainie (2022/2851(RSP)) - (Dz. Urz.
UE C 132/94 z 14 IV 2023 r.), https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-
9-2022-0353_PL.html [dostep: 27 IX 2023].

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 19 maja 2022 r. w sprawie zwalczania bez-
karnosci za zbrodnie wojenne w Ukrainie (2022/2655(RSP)) - (Dz. Urz. UE C 479/68
z 16 XII 2022 r.), https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-
0218_PL.html [dostep: 27 IX 2023].

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 25 listopada 2021 r. w sprawie przypadkow
tamania praw cztowieka przez prywatne firmy wojskowe i ochroniarskie, zwlaszcza Wa-
gner Group (2021/2982(RSP)) — (Dz. Urz. UE C 224/104 z 8 VI 2022 r.), https://eur-
-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv%3A0J.C_.2022.224.01.0104.01.
POL&toc=0J%3AC%3A2022%3A224%3ATOC [dostep: 27 IX 2023].

Uzasadnienie do Rzqdowego projektu ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach w zakresie
przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzqcych ochronie bezpieczeristwa
narodowego, Druk nr 2131, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2131
[dostep: 23 X 2023].

Wspdlne stanowisko Rady 2001/931/WPZiB z 27 grudnia 2001 r. w sprawie zasto-
sowania szczegolnych srodkéw w celu zwalczania terroryzmu (Dz. Urz. UE L 344/93
z 28 XII 2001 r.), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:02001E0931-20171115 [dostep: 30 X 2023].

Mariusz Cichomski

Prawnik, socjolog. Zajmuje si¢ zagadnieniami zwiazanymi z terrory-
zmem, przestepczoscia zorganizowang, nadzorem nad dzialalnoscia
stuzb, legislacja w zakresie bezpieczefistwa oraz sprawami dotycza-
cymi stosowania $rodkéw ograniczajacych. Autor ponad trzydziestu
publikacji z zakresu bezpieczeristwa, w szczegdlnosci w wymiarze
prawnym, i z socjologii.
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