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tukasz Kutaga Sankcje Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej...

1. Wprowadzenie

Agresja Rosji przeciwko Ukrainie spotkata sie z bezprecedensowym poziomem
sankcji zastosowanych przez szereg paristw. Sankcje te mialy charakter autono-
miczny, tj. stanowily realizacje indywidualnych lub kolektywnych (jak w przy-
padku UE) inicjatyw panistw. Takie podejécie bylo konsekwencja braku przyjecia
przez Rade Bezpieczenistwa rezolucji stwierdzajacej, ze rosyjska napas¢ zbroj-
na stanowi akt agresji oraz nakazujacej panistwom zastosowanie odpowiednich
sankgji. Srodki przyjete przez Rade Bezpieczeristwa na podstawie rozdziatu VII
Karty Narodéw Zjednoczonych (dalej: Karta lub KNZ) maja charakter obo-
wiazkowy, a orzecznictwo Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci po-
twierdza, ze w przypadku kolizji z zobowiazaniami traktatowymi korzystaja one
z pierwszenistwa — zgodnie z art. 103 Karty!. W rezultacie przyjecie sankeji przez
Rade Bezpieczenistwa pozwala panstwom, co do zasady, na ich implementacje,
nawet jezeli powodowatoby to sprzeczno$¢ z ich innymi zobowiazaniami - trak-
tatowymi lub zwyczajowymi?.

W przypadkubraku rezolucji Rady Bezpieczenstwa sankcje autonomiczne
panistw lub organizacji miedzynarodowych moga by¢ konfrontowane z kon-

kretnymi, zaciagnietymi uprzednio, zobowigzaniami miedzynarodowymi

1 Zob. Fragmentacja Prawa Miedzynarodowego: Trudnosci Wynikajgce z Dywersyfikacji oraz
Rozwoju Prawa Migdzynarodowego z 2006 r., Raport Grupy Studyjnej Komisji Prawa Miedzy-
narodowego pod kierunkiem M. Koskenniemiego, A/CN.4/L.682, 13 kwietnia 2006, | 331
i cytowana tam literatura.

2 Niemniej jednak implementacja sankcji Rady Bezpieczeristwa powinna odbywac¢ sie przy
poszanowaniu miedzynarodowego prawa praw cztowieka, zob. m.in. sprawy Al-Dulimi
i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii — wyr. ETPC z dnia 21 czerwca 2016 r.,
skarga nr 5809/08; Komisja i in./Kadi, C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, wyrok TS
z dnia 18 lipca 2013 r., EU:C:2013:518.
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podmiotéw je stosujacych. W takiej sytuacji sankcje autonomiczne mozna
zakwalifikowa¢, zgodnie z podejéciem przyjetym przez Komisje Prawa Mie-
dzynarodowego3, albo jako retorsje, tj. srodki zgodne z obowiazkami praw-
nomiedzynarodowymi, albo jako $rodki odwetowe (ang. countermeasure)?,
tj. zachowanie sprzeczne z takimi obowiazkami, aczkolwiek dajace si¢ uspra-
wiedliwi¢ jako okolicznos$¢ wylaczajaca bezprawnoscs.

W zakresie pojecia sankcji w nauce prawa miedzynarodowego mozna
wyrézni¢ przynajmniej trzy podejscia definicyjne®. Wedlug pierwszego
z nich termin ten stosuje si¢ jedynie do $rodkéw przyjmowanych przez Rade
Bezpieczenistwa w trybie rozdzialu VII Karty NZ7. Druga perspektywa

3 Zob. Draft articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, with com-
mentaries 2001, A/56/10, s. 128, § 3.

4 Nalezy odnotowa¢ jednak, ze w polskiej nauce prawa miedzynarodowego pojecie coun-
termeasure jest niekiedy réwniez ttumaczone jako $rodki zaradcze (zob. T. Kaminski, Za-
stosowanie $rodkéw odwetowych w procesie rozwigzywania sporéw miedzynarodowych [w:]
Praktyczne uwarunkowania bezpieczeristwa europejskiego, red. K. Karski , Warszawa 2017,
s. 317-337) czy indywidualne srodki przymusu (zob. W. Czaplifiski i A. Wyrozumska, Pra-
wo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 836). Ta réznica
terminologiczna moze mieé szczegdlnie znaczenie, gdy pojecie srodkéw odwetowych jest
rozumiane odmiennie niz countermeasure. Wedtug Tomasza Kamirskiego ,wszystkie $rodki
odwetowe mozna podzieli¢ na polegajace na podjeciu dziatan niestanowiagcych naruszenia
prawa miedzynarodowego i na dopuszczajgce skorzystanie ze $rodkdw obiektywnie rzecz
biorgc nielegalnych”, idem, op. cit., s. 319.

5 Zob.). Menkes, M. Menkes, Sankcje w prawie migdzynarodowym — wybrane zagadnienia pra-
wa i doktryny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 77. Na temat mozliwych dziatan
realizowanych przez parfistwa w odpowiedzi na naruszenie prawa miedzynarodowego zob.
G. Arangio-Ruiz, Third Report on State Responsibility A/CN.4/440/Add 1, ILC Yearbook 1991,
§ 8; M. Menkes Stosowanie sankcji gospodarczych — analiza prawnomiedzynarodowa, Torun
2011, s. 171 i n. Nieco odmiennie wypowiada si¢ Mariusz Muszynski, ktory retorsje uznaje
réwniez za $rodki odwetowe, ale nie w rozumieniu artykutéw o odpowiedzialno$ci parfistw
z 2001 r., zob. idem, Paristwo w prawie miedzynarodowym, wyd. 1, Bielsko-Biata 2012,
s. 350.

6 Nieco odmienng klasyfikacje sankcji proponuje Cezary Mik, wedtug ktérego w ,,szerokim
znaczeniu obejmujg one $rodki stosowane jednostronnie (nie oznacza to, ze wytgcznie in-
dywidualnie; $rodki niewojskowe, zwtaszcza ekonomiczne), w waskim $rodki zarzadzane
i stosowane wspdlnie w ramach systemu bezpieczeristwa zbiorowego ($rodki niewojskowe,
takze ekonomiczne i finansowe, oraz wojskowe)”, idem, Paristwo i prawo wobec proceséw
internacjonalizacji, integracji i globalizacji. Tom 1. Wptyw internacjonalizacji i integracji na kla-
syczny paradygmat paristwa i prawa, Torun 2021, s. 554.

7  Zob. A. Pellet, A Miron, Sanctions, Max Planck Encyclopedia of Public International Law
[MPEPIL], https:// opil.oup law.com, § 8 oraz Komisja Prawa Miedzynarodowego w komen-
tarzu do artykutéw dotyczgcych odpowiedzialnosci paristw z 2001 r., wedtug ktérych
sankcje to ,measures taken in accordance with the constituent instrument of some in-
ternational organization, in particular under Chapter VIl of the Charter of the United Na-
tions — despite the fact that the Charter uses the term «measures», not «sanctions»”,



tukasz Kutaga Sankcje Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej...

postrzega sankcje jako niezbrojne $rodki zmierzajace do sklonienia do zmia-
ny zachowania podmiotu sankcjonowanego w ramach realizacji okreslonego
celu politycznego?. Trzecie podejécie — nieco wezsze niz druga perspektywa
— podkresla, ze niezbrojne sankcje sa odpowiedzia na naruszenie prawa mie-
dzynarodowego®. Réwnoczesnie ten ostatni wariant nie wyklucza uznawania

$rodkéw przyjmowanych przez Rade Bezpieczernstwa za sankcje, poniewaz

Draft articles..., s. 75, § 3. W pewnym sensie do takiego ujecia nawigzuje definicja Remi-
giusza Bierzanka i Janusza Symonidesa okres$lajacych sankcje mianem ,negatywnej re-
akeji spoteczno$ci miedzynarodowej, z ktérg spotyka sie painstwo naruszajgce normy
prawa miedzynarodowego”, eidem, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2003,
s. 24. Taki poglad prezentuje réwniez M. Muszyniski: ,,Prawidtowe stosowanie pojecia
sankcji powinno dzi$ sie odnosi¢ do dziata spotecznosci miedzynarodowej zorganizo-
wanej w Organizacji Narodéw Zjednoczonych, mimo ze sama Karta takiego pojecia nie
stosuje”, idem, op. cit., s. 340.

8 Sankcje to ,non-armed coercive measures adopted by a state or organization to put
pressure on and ultimately induce a change in behaviour of another state, group of states,
or non-state target”, Ch. Beaucillon, An introduction to unilateral and extraterritorial sanc-
tions: definitions, state of practice and contemporary challenges [w:] Research Handbook on
Unilateral and Extraterritorial Sanctions, red. Ch. Beaucillons, ELGAR 2021, s. 2; ,unilateral
economic sanctions are defined as restrictive economic measures imposed by an individual
state against another state and/or its government officials, legal entities and nationals in
pursuit of political objectives and without any prior authorisation from an international or
regional organisation”, |. Bogdanova, Unilateral Sanctions in International Law and the En-
forcement of Human Rights The Impact of the Principle of Common Concern of Humankind,
Leiden—Boston, 2022, s. 60.

9 ,Srodki kolektywne skierowane nie na podporzadkowanie sobie jakiego$ paristwa, lecz
na wyegzekwowanie zobowigzan, czyli w istocie przywrdcenie stanu zgodnego z prawem
miedzynarodowym”, W. Czapliriski, Odpowiedzialno$¢ za naruszenia prawa miedzynarodo-
wego w zwigzku z konfliktem zbrojnym, Warszawa 20009, s. 83; ,$rodki przymusu, jakie sg
stosowane wobec podmiotu naruszajgcego przepisy prawa miedzynarodowego”, J. Ryszka,
Sankcje gospodarcze wobec podmiotéw zewnetrznych w prawie i praktyce Unii Europejskiej,
Toruri 2008, s. 23; J. Symonides, Sankcje w prawie miedzynarodowym, , Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika” 1965, prawo V, s. 36. Wedtug Jerzego Menkesa oraz
Anny Kociotek-Peksy sankcje stanowig ,,szeroko pojmowang reakcje podmiotéw w ramach
miedzynarodowego porzadku prawnego na naruszenie jakiejkolwiek normy nalezacej do
tego porzadku, ktdrej celem jest nie tyle ukaranie podmiotu dopuszczajgcego sie narusze-
nia, lecz przede wszystkim przywrdcenie zaburzonego przez naruszenie stanu przestrze-
gania prawa i zapewnienie efektywnosci zobowigzarn miedzynarodowych, a w konkret-
nym przypadku skfonienie sprawcy do ostatecznego wykonania naruszonego wczes$niej
zobowigzania (facere) albo powstrzymania sie od naruszania zobowigzania (non facere)”,
A. Kociotek-Peksa, J. Menkes, Problematyka sankcji i countermeasures w prawie miedzyna-
rodowym publicznym — wymiar filozoficznoprawny, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/
dlibra/publication/95798/edition/89896, s. 92-93 (dostep: 30 listopada 2022 r.). W tym
zakresie szerzg definicje formutuje Janusz Sutor, ktéry uwzglednia réwniez $rodki zbrojne,
zob. idem, Stosowanie sankcji prawnomiedzynarodowych, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1988,
nr4,s. 83.

13



14

Przeglad Legislacyjny 2/2023 Artykuty

»stwierdzenie istnienia zagrozenia lub naruszenia pokoju, badz aktu agresji”
(art. 39 KNZ0), ktére stanowi podstawe dla dzialan Rady Bezpieczenstwa,
zawsze wiazZe si¢ z sytuacja naruszenia prawa miedzynarodowego. W artyku-
le pojecie sankcji bedzie stosowane w tym trzecim znaczeniu.

Celem niniejszego artykutu jest pokazanie spektrum sankcji stosowanych
przez Unie Europejskaijej panistwa cztonkowskie!! (tj. podmiotu niebedacego
strona konfliktu rosyjsko-ukrainiskiego) oraz préba ich generalnej oceny z per-
spektywy powszechnego prawa miedzynarodowego. Wskazanie na panstwa
czlonkowskie, obok UE, nie ma na celu oméwienia w artykule réwniez analizy
ynarodowych” sankcji przyjmowanych niekiedy przez niektére z tych panstw.
Intencja autora jest raczej potrzeba u§wiadomienia, ze w przypadku braku im-
plementacji rezolucji Rady Bezpieczeristwa sankcje unijne nalezy konfronto-
wa¢ nie tylko z zobowiazaniami UE per se, lecz takze poszczegélnych panstw
czlonkowskich, w celu kompleksowej oceny regulacji unijnej. Réwnoczesnie
wskazanie na perspektywe prawa miedzynarodowego oznacza, ze poza zakre-
sem przedstawianego opracowania pozostaja kwestie instytucjonalne prawa
UE, w szczego6lnosci wyboér podstawy prawnej dla przyjmowanych aktow?2,
Celem artykulu nie jest takze detaliczne omawianie szczegélow poszczegdl-
nych pakietéw sankcyjnych wprowadzonych przez UE. Wreszcie, skala i za-
kres przedmiotowych sankcji powoduja, ze nie sposob uja¢ kompleksowo
w formule artykutu naukowego ich pelnej interakcji z zobowigzaniami mie-
dzynarodowymi UE i paiistw czlonkowskich. Z tego wzgledu przedmiotowe
opracowanie ma charakter wstepny, zarysowujacy potencjalne kierunki roz-
wazan w tym zakresie oraz elementy, ktére powinny by¢ uwzglednione w pro-
cesie calo$ciowej analizy przedmiotowej problematyki.

Artykul bedzie mial nastepujaca strukture: po przedstawieniu sankcji
stosowanych przez UE oméwiona zostanie koncepcja retorsji, w tym w kon-
tek$cie dziatan UE. W ostatniej czeéci artykulu zarysowana natomiast zosta-
nie koncepcja srodkéw odwetowych panistw trzecich, jako normy miedzyna-

rodowego prawa zwyczajowego.

10 Dz.U.z1947r. poz. 90.

11 Swiadomie uzywa sie pojecia sankcji, a nie rodkéw restrykcyjnych, poniewaz to ostatnie jest
pojeciem prawa UE, natomiast celem artykutu jest przede wszystkim pokazanie mozliwosci
kwalifikacji tych $rodkéw z perspektywy powszechnego prawa miedzynarodowego.

12 Na ten temat zob. A. Cieslinski, System unijnych sankcji celowych w zwigzku z agresjg Rosji
przeciwko Ukrainie, ,Przeglad Sagdowy” 2022, wrzesien, s. 41-47.
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2. Zakres sankcji Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej

Pierwszy pakiet sankeji z 23 lutego 2022 r. zostal przyjety w odpowiedzi na
uznanie przez Rosje tzw. republik donieckiej i tuganskiej za pafistwal3. Formal-
nie $rodki te zostaly przyjete nie jako nowe, autonomiczne akty prawne, ale
jako zmiany aktéw prawnych obowiazujacych od 2014 r. Kolejne sankcje UE
przyjela juz bezposrednio po rosyjskiej napasci zbrojnej, tj. najpierw 25 lutego
2022 r. (tzw. drugi pakiet)4 oraz 28 lutego i 2 marca 2022 r. (tzw. trzeci pakiet)15.
Z perspektywy stosowanych instrumentéw prawnych trzeci pakiet obejmuje
nie tylko rozporzadzenia i rozporzadzenia wykonawcze, tak jak bylo przy sto-
sowaniu poprzednich §rodkéw, lecz takze poprzedzajaca ja decyzje Rady przy-
jeta w ramach Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwal®. Przedmioto-
we sankcje obejmowaly m.in. zakaz lotéw przez przestrzen powietrzng pafstw
czlonkowskich UE i dostepu do unijnych lotnisk dla rosyjskich przewoznikéw
oraz zawieszenie dzialalnosci nadawczej w UE agencji Sputnik i stacji Russia To-
day do czasu zakonczenia rosyjskiej agresji wobec Ukrainy. Ponadto, albo w ra-
mach rozwiazan przyjmowanych w tzw. pakietach, albo poza nimi, UE konse-

kwentnie poszerzala liste 0s6b i podmiotéw gospodarczych objetych sankcjami.

13 Rozporzadzenie Rady (UE) 2022/259 z dnia 23 lutego 2022 dotyczgce zmiany rozporza-
dzenia (UE) nr 269/2014 w sprawie $rodkdw ograniczajgcych w odniesieniu do dziatan
podwazajgcych integralno$é terytorialng, suwerenno$é i niezalezno$é Ukrainy lub im za-
grazajgcych; rozporzgdzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/260 z dnia 23 lutego 2022 r. do-
tyczace wykonania rozporzadzenia (UE) nr 269/2014 w sprawie $rodkdw ograniczajacych
w odniesieniu do dziatai podwazajgcych integralno$¢ terytorialng, suwerenno$é i nieza-
lezno$¢ Ukrainy lub im zagrazajacych; rozporzadzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/261
z dnia 23 lutego 2022 r. dotyczgce wykonania rozporzadzenia (UE) nr 269/2014 w sprawie
srodkéw ograniczajacych w odniesieniu do dziatari podwazajacych integralno$¢ terytorial-
ng, suwerennos¢ i niezalezno$¢ Ukrainy lub im zagrazajgcych (Dz. Urz. UE, L 042l). Kolejne
rozporzadzenia zmieniajgce rozporzadzenie z 2014 r. oraz rozporzadzenia wykonawcze do-
tyczagce wykonania rozporzgdzenia z 2014 r. bedg przedstawiane w formule skrécone;j.

14 Dz. Urz. UE z 25 lutego 2022 r. (w tym lista 0s6b i podmiotdw objetych sankcjami — LO50,
LO51, L052, LO53, LO54).

15 Decyzja Rady (WPZiB) 2022/335 z dnia 28 lutego 2022 r. zmieniajaca decyzje 2014/512/
WPZiB dotyczaca srodkéw ograniczajacych w zwigzku z dziataniami Rosji destabilizujacy-
mi sytuacje na Ukrainie (kolejne decyzje Rady zmieniajace decyzje 2014/512/WPZIB beda
przedstawiane w formule skréconej); rozporzadzenie Rady (UE) 2022/334 z dnia 28 lutego
2022 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (UE) nr 883/2014 dotyczace srodkéw ogranicza-
jacych w zwigzku z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacje na Ukrainie.

16 Natemat podstaw stosowania sankcji w prawie UE zob. C. Mik, Srodki restrykcyjne (sankcje)
wobec atakéw cyfrowych jako instrument prawny dyplomacji cyfrowej Unii Europejskiej, ,Pra-
wo i Wiez” 2021, nr 3 (37), s. 90-100.
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15 marca 2022 r. wprowadzono czwarty pakiet sankcji, ktéry przewidywal
m.in. zakaz nowych inwestycji w rosyjski sektor energetyczny'’. Pigty pakiet,
z 8 kwietnia 2022 r., regulowal m.in. zakaz dostepu do portéw UE dla statkéw
rosyjskich czy importu z Rosji wegla i innych statych paliw kopalnych?8. Nato-
miast szdsty pakiet, z 3 czerwca 2022 r., m.in. zakazal zakupu, importu i trans-
feru ropy naftowej i niektérych produktéw ropopochodnych z Rosji do UE
(z okresem dostosowawczym oraz wylaczeniami narodowymi), zawiesit dziatal-
no$¢ rosyjskich nadawcédw panistwowych oraz rozszerzyt liste produktéw i tech-
nologii objetych zakazem eksportu. Kolejny pakiet sankcji, z 21 lipca 2022 .,
m.in. wprowadzil zakaz zakupu, importu zlota pochodzacego z Rosji oraz roz-
szerzyl zakaz dostepu do portéw na sluzy?®. W rezultacie bezprawnej aneksji
ukrainiskich obwodéw: donieckiego, lugariskiego, zaporoskiego i chersonskie-
go, 6 pazdziernika 2022 r. UE wprowadzila m.in.: zakaz zapewniania transportu
morskiego oraz §wiadczenia pomocy technicznej lub zapewniania finansowania
w odniesieniu do transportu droga morska do paristw trzecich ropy naftowej (od
grudnia 2022 r.) lub produktéw ropopochodnych (od lutego 2023 r.), jezeli pro-
dukty te pochodza lub s3 eksportowane z Rosji, zakaz importu z Rosji wyrobow
stalowych, papieru, papieroséw, zakaz eksportu broni palnej do uzytku cywilne-
go czy zakaz $wiadczenia ustug architektonicznych, inzynieryjnych, doradztwa

informatycznego, doradztwa prawnego oraz zwiazanych z kryptowalutami?°.

17 Decyzja Rady (WPZIB) 2022/429 z dnia 15 marca 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/430
z dnia 15 marca 2022 r.; rozporzadzenie Rady (UE) 2022/428 z dnia 15 marca 2022 r.; roz-
porzadzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/427 z dnia 15 marca 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 0871,
z 15 marca 2022 r.).

18 Decyzja Rady (WPZiB) 2022/578 z dnia 8 kwietnia 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/579
z dnia 8 kwietnia 2022 r. w sprawie zmiany decyzji Rady 2012/642/WPZiB dotyczacej $rod-
kéw ograniczajacych w zwiagzku z sytuacjg na Biatorusi i udziatem Biatorusi w agres;ji Rosji
wobec Ukrainy; rozporzadzenie Rady (UE) 2022/577 z dnia 8 kwietnia 2022 r. w sprawie
zmiany rozporzgdzenia (WE) nr 765/2006 dotyczgcego $rodkdw ograniczajgcych w zwigz-
ku z sytuacjg na Biatorusi oraz jej zaangazowaniem w rosyjska agresje przeciwko Ukrainie;
rozporzadzenie Rady (UE) 2022/576 z dnia 8 kwietnia 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 111, z 8 kwiet-
nia 2022 r.).

19 Decyzja Rady (WPZiB) 2022/1271 z dnia 21 lipca 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/1272
z dnia 21 lipca 2022 r.; rozporzadzenie Rady (UE) 2022/1269 z dnia 21 lipca 2022 r.; roz-
porzadzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/1270 z dnia 21 lipca 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 193,
z21lipca2022r.).

20 Decyzja Rady (WPZiB) 2022/1907 z dnia 6 pazdziernika 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB)
2022/1908 z dnia 6 pazdziernika 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/1909 z dnia 6 paz-
dziernika 2022 r.; rozporzadzenie Rady (UE) 2022/1903 z dnia 6 pazdziernika 2022 r.;
rozporzadzenie Rady (UE) 2022/1904 z dnia 6 pazdziernika 2022 r.; rozporzgdzenie Rady
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Na 30 listopada 2022 r. §rodki restrykcyjne UE (w postaci zamrozenia ak-
tywow i zakazu podrézy) stosowaly sie do 1241 0séb fizycznych oraz do 118
podmiotéw gospodarczych?!. Réwnoczeénie dzialalnos¢ UE spowodowala
zamrozenie 300 mld euro rezerw nalezacych do Rosyjskiego Banku Central-
nego oraz 19 mld euro $rodkéw ,rosyjskich oligarchéw”22. Z perspektywy
prawa UE nalezy odnotowa¢, ze $rodki restrykcyjne maja charakter przej-
$ciowy i niepunitywny?3. W rezultacie nie moga one prowadzi¢ do pozbawie-

nia prawa wlasnosci mienia objetego sankcjami.

3. Sankcje Unii Europejskiej jako retorsje

Retorsje to nieprzyjazne zachowanie, ktdre nie jest niezgodne z migdzynarodo-
wymi zobowiazaniami panstwa je stosujacego. Moga one, cho¢ nie musza, stano-
wi¢ odpowiedZ na miedzynarodowy bezprawny akt24. Wedlug Jamesa Crawforda
,retorsje s3 powszechnie postrzegane jako przestrzen swobody (w opozycji do
prawa, w odniesieniu do ktérego moga stosowac sie pewne ograniczenia) isa
w zwigzku z tym w znacznym stopniu nieregulowane przez prawo miedzynaro-
dowe”25, W tym zakresie nalezy odnotowa, ze prima facie UE postrzega gene-

ralnie wszystkie swoje autonomiczne sankcje za retorsje26.

(UE) 2022/1905 z dnia 6 pazdziernika 2022 r.; rozporzadzenie wykonawcze Rady (UE)
2022/1906 z dnia 6 pazdziernika 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 2591, z 6 pazdziernika 2022 r.).

21 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/sanctions/restrictive-measures-again-
st-russia-over-ukraine/ (dostep: 30 listopada 2022 r.).

22 Zob. Statement by President von der Leyen on Russian accountability and the use of
Russian frozen assets, 30 listopada 2022, Bruksela, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/p|/STATEMENT_22_7307 (dostep: 30 listopada 2022 r.).

23 Zob. sprawa C-402/05 P i C-415/05 P Kadi, wyr. TSUE (Wielka Izba) z dnia 3 wrzesnia
2008 r. ECLI:EU:C:2008:461, pkt 358; sprawa C-220/14 P Ezz i in., wyr. TSUE (Pigta Izba)
z dnia 5 marca 2015 r., pkt 113; sprawa C-539/10 P i C-550/10 P Stichting Al-Agsa, wyr.
TSUE (Trzecia Izba) z dnia 15 listopada 2012 r., ECLI:EU:C:2012:711, pkt. 120-130; sprawa
T-47/03 Sison, wyr. sadu pierwszej instancji z dnia 11 lipca 2007r. ECLI:EU:T:2007:207, pkt
101.

24 Zob. Draft articles..., s. 128, § 3. Nieco odmiennie wypowiada si¢ na ten temat Elisabeth Zol-
ler, ktéra uwaza retorsje za odpowiedz na nielegalny akt, zob. eadem, Peacetime Unilateral
Remedies: An Analysis of Countermeasures, ,Transnational Publishers” 1984, s. 5.

25 J. Crawford, State Responsibility — The General Part, Cambridge 2013, s. 677.

26 Zob. Report of the Secretary-General, Unilateral economic measures as a means of political
and economic coercion against developing countries, 30 August 2021, A/76/310, s. 17-19.
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Zgodno$¢ sankeji jako retorsji z miedzynarodowymi zobowiazania-
mi panstwa lub organizacji migdzynarodowej moze wynika¢ przynajmniej
z dwdch przyczyn: po pierwsze, z braku zwigzania norma zakazujaca zacho-
wania, ktére stanowi forme retorsji, po drugie, zachowanie stanowiace forme
retorsji moze miesci¢ sie¢ w ramach dopuszczalnych srodkéw przewidzianych
przez okre$lony rezim traktatowy?”.

Ten pierwszy przypadek jest oparty na doktrynie Lotus28. Ponadto, jak
zauwazyl Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci (MTS), ,w $wietle
prawa miedzynarodowego panstwa nie maja obowigzku do utrzymywania
przyjaznych stosunkéw w ogdélnym, generalnym znaczeniu”. W tym zakre-
sie sankcje UE nalezaloby skonfrontowa¢ przynajmniej z kilkoma kluczowy-
mi zobowigzaniami miedzynarodowymi panistw czlonkowskich, tj. zasada
nieinterwencji w sprawy wewnetrzne, zasadami wykonywania jurysdykeji
oraz migedzynarodowym prawem praw czlowieka.

W odniesieniu do zakazu interwencji w sprawy wewnetrzne nalezy za-
uwazy¢, ze mimo wieloletniej juz dyskusji na ten temat oraz wielu rezolucji
Zgromadzenia Ogélnego3? nie doszlo do ustalenia, ze praktyka sankcji per se
narusza zwyczajowy zakaz interwencji w sprawy wewnetrzne innych paristw.
Takie rozwigzanie wydaje si¢ wynika¢ z przekonania, Ze naruszenie tego
zakazu, zgodnie z interpretacja sformulowana przez MTS w sprawie nikara-

guaniskiej, jest stosunkowo trudne do udowodnienia3l. Jak stwierdzil haski

27 Ten drugi element nieco szerzej formutuje Thomas Giegerich jako obejmujacy nie tylko
uprawnienia wynikajace z traktatu, lecz takze ze zwyczaju (w tym zakresie w szczegdlno-
$ci chodzitoby o norme zwyczajowg odzwierciedlong przez art. 60 Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatéw), zob. idem, Retorsion’, MPEPIL, § 3, opil.oup law.com (dostep: 30 listo-
pada 2022 r.).

28 Zob. sprawa statku SS Lotus, PClJ (1927), Rep. Series A No 10, § 18.

29 Sprawa militarnej i paramilitarnej dziatalnosci w i przeciwko Nikaragui, IC) Rep. 1986, § 273
i276.

30 Zgromadzenie Ogdélne ONZ wielokrotnie potepiato stosowanie przez pafistwa rozwiniete,
w sposéb jednostronny, srodkéw przymusu ekonomicznego przeciwko paristwom rozwija-
jacym sie, ktdre ,,nie uzyskaty zgody ze strony odpowiedniego organu Narodéw Zjednoczo-
nych lub nie sg sprzeczne z zasadami prawa miedzynarodowego”, rezolucje Zgromadzenia
Ogdlnego ONZ z: 20 grudnia 1983 r. (A/RES/38/197); 22 grudnia 1989 r. (A/RES/44/215);
21 grudnia 1993 r. (A/RES/48/168); 21 grudnia 2001 r. (A/RES/56/179); 20 marca 2012 r.
(A/RES/66/156); 20 grudnia 2012 r. (A/RES/66/186).

31 Wiecej na temat problemdw dotyczacych zasady nieinterwencji zob. . Kutaga, Dziatania
w cyberprzestrzeni wptywajgce na proces wyboréw w innym paristwie a zasada nieinterwencji
[w:] Przestrzer cyfrowa — wyzwania dla prawa miedzynarodowego i prawa UE, red. C. Mik,
t. Kutaga, Warszawa 2021, s. 161-168. Na temat przymusu zob. réwniez wniosek dotycza-
cy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony Unii i jej pafistw
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trybunal, ,zakazana interwencja musi [...] wplywaé na sprawy, w odniesie-
niu do ktérych kazde paristwo jest uprawnione, na podstawie zasady suwe-
rennosci paiistwowej, do swobodnego decydowania. Jedng z takich spraw jest
wybér politycznego, gospodarczego, spotecznego oraz kulturalnego systemu
oraz okre$lanie wlasnej polityki zagranicznej. Interwencja jest bezprawna, je-
zeli zaklada uzycie metod przymusu w odniesieniu do tego rodzaju wyboréw,
ktére powinny pozostaé wolne. Element przymusu, ktéry w rzeczywisto$ci
stanowi istote zakazanej interwencji, jest szczegdlnie oczywisty w przypadku
interwencji, ktéra zaklada uzycie sity [...]"32.

Do tego zakazu odnosil sie réwniez sad unijny — w kontekscie jego poten-
cjalnego naruszenia wzgledem podmiotu niepanistwowego33.

Podobnie brak jest podstaw, aby uzna¢, ze sankcje Unii Europejskiej

sq sprzeczne z akceptowalnymi przez prawo miedzynarodowe zasadami

cztonkowskich przed stosowaniem wymuszenia ekonomicznego przez paristwa trzecie
COM(2021) 775 final of 8.12.2021, preambuta, pkt 11: ,Wymuszanie (ang. coercion) jest
zakazang w prawie miedzynarodowym sytuacja, w ktdrej paristwo stosuje srodki takie jak
ograniczenia handlu lub inwestycji w celu sktonienia innego paristwa do dziatania lub zanie-
chania dziatania, do ktérego to paristwo nie jest zobowigzane na szczeblu miedzynarodo-
wym, a ktdre lezy w zakresie jego suwerenno$ci, gdy wymuszenie osigga okreslony prég
jakosciowy lub ilo$ciowy, w zalezno$ci od zamierzonego celu oraz zastosowanych $rodkéw.
Komisja powinna zbadaé dziatanie paristwa trzeciego na podstawie kryteriéw jako$ciowych
i ilosciowych, ktére pomogg stwierdzi¢, czy paristwo trzecie ingeruje w prawnie uzasad-
nione suwerenne wybory Unii lub jej paiistwa cztonkowskiego i czy jego dziatanie stanowi
wymuszenie ekonomiczne wymagajace reakceji Unii”.

32 Sprawa dziatalno$ci militarnej i pozamilitarnej USA w Nikaragui (Nikaragua v. USA), ICJ.
Rep. 1986, § 205. Podobnie stanowi deklaracja o niedopuszczalnosci interwencji w we-
wnetrzne sprawy panstw oraz ochronie ich niezaleznoci i suwerennosci: ,,Zadnemu pan-
stwu nie wolno uzywaé lub zachecaé do uzycia gospodarczych, politycznych lub jakiego-
kolwiek innego rodzaju $rodkéw majgcych na celu przymuszenie innego paristwa w celu
uzyskania jego podporzadkowania w wykonywaniu jego suwerennych praw oraz celem za-
pewnienia sobie od niego jakiegokolwiek rodzaju korzysci”, rezolucja Zgromadzenia Ogél-
nego ONZ nr 2131 z dnia 21 grudnia 1965, § 2.

33 ,W kwestii odwotania sie przez skarzgcg do zasady nieingerencji, ktéra w jej przekonaniu zo-
stata naruszona przez Rade poprzez wpisanie jej na liste podmiotdw, ktérych fundusze zo-
staty zamrozone, nalezy podnie$é, ze ta zasada zwyczajowego prawa migdzynarodowego,
nazywana réwniez zasada nieinterwencji, dotyczy prawa wszystkich suwerennych paristw
do prowadzenia swojej polityki bez ingerencji z zewnatrz i wynika z zasady réwno$ci i suwe-
rennosci panistw [...]. Jak podnosi Rada, adresatami tej zasady prawa miedzynarodowego
sg suwerenne panstwa, a nie grupy czy ruchy. Wpis na liste podmiotéw, ktérych fundusze
zostaty zamrozone, ruchu — choéby i ruchu wyzwolericzego — w sytuacji konfliktu zbrojnego
z suwerennym paristwem z powodu zaangazowania tego ruchu w terroryzm, nie stanowi
wiec — wbrew twierdzeniu skarzgcej — naruszenia zasady nieingerencji”, Tygrysy — Wyzwo-
liciele Tamilskiego Ilamu (LTTE) przeciwko Radzie Unii Europejskiej, wyr. z dnia 16 pazdzier-
nika 2014 r. w sprawach potgczonych T-208/11i T-508/11, ECLI:EU:T:2014:885, § 69.
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wykonywania jurysdykcji. W tym zakresie w nauce prawa miedzynarodo-
wego wyrdznia si¢ sankcje pierwszego oraz drugiego stopnia. Te pierwsze
ograniczaja lub warunkuja relacje gospodarcze pomiedzy panistwem je stosu-
jacym a panstwem, wzgledem ktérego sa stosowane, lub pomiedzy ich oby-
watelami i podmiotami gospodarczymi. Natomiast sankcje drugiego stopnia
dotycza relacji miedzy panistwami trzecimi a panstwem, wzgledem ktérego
sa stosowane sankcje, lub pomiedzy ich obywatelami i podmiotami gospo-
darczymi. Te ostatnie s3 najczesciej okreslane mianem sankcji ekstrateryto-
rialnych. Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze sankcje tego rodzaju nie musza
by¢ wyrazem jurysdykeji ekstraterytorialnej — niekiedy bowiem takie sank-
cje moga by¢ usprawiedliwione zwiazkiem z jurysdykeja terytorialng pan-
stwa je stosujacego34. Sankcje UE wobec Rosji to przede wszystkim sankcje
pierwszego stopnia, oparte na jurysdykcji terytorialnej i personalnej paristw
czlonkowskich3S. W zakresie sankcji ograniczajacych dostep do terytorium/
rynku UE sankcje te nie s3 naruszeniem miedzynarodowego prawa zwycza-
jowego, poniewaz zgodnie z nim panstwa maja swobode decydowania, czy
dopuszczaja na swoje terytorium obce osoby fizyczne i prawne, czy tez nie.
Nie ma przy tym znaczenia pow6d wprowadzenia ograniczen3e.

W zakresie migdzynarodowego prawa praw cztowieka nalezy odnotowa¢
dwie mozliwe §ciezki oceny sankcji UE. Z jednej strony mozliwe jest wniesie-
nie roszczen do sadéw regionalnych (Europejski Trybunat Praw Czlowieka,

Trybunal Sprawiedliwosci), podnoszac, ze sankcje UE naruszaja konkretne

34 Zob. T. Ruys, C. Ryngaert, Secondary Sanctions: A Weapon out of Control? The Internatio-
nal Legality of, and European Responses to, US Secondary Sanctions, ,British Yearbook of
International Law” 2020, s. 7, niemniej jednak lektura preambuty rozporzgdzenia delego-
wanego Komisji (UE) 2018/1100 z dnia 6 czerwca 2018 r. zmieniajgcego zatacznik do roz-
porzadzenia Rady (WE) nr 2271/96 zabezpieczajacego przed skutkami eksterytorialnego
stosowania ustawodawstwa przyjetego przez parstwo trzecie oraz dziataniami opartymi
na nim lub z niego wynikajacymi (Dz. U. UE, LI 199/1) zdaje sie wskazywadé, ze kazdy skutek
estraterytorialny moze by¢ sprzeczny z prawem migdzynarodowym.

35 Por. opini¢ Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych: ,Polska wraz z pan-
stwami podobnie myslacymi, a wiec opowiadajgcymi sie za restrykcyjnymi sankcjami, pro-
muje na forum UE postulat wypracowania skuteczniejszych $rodkéw obchodzenia sankgji
unijnych przez podmioty z panstw trzecich. Zdajemy sobie sprawe, ze problem jest ztozony
politycznie i prawnie z punktu widzenia prawa unijnego. UE nie ma bowiem tradycji uzywa-
nia instrumentarium sankcji wtérnych wobec podmiotéw trzecich, takich jak na przyktad
Stany Zjednoczone. Co wiecej, do tej pory uznawata takie dziatania za sprzeczne z prawem
miedzynarodowym”, petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Unii Europejskiej
nr 168 z dnia 28 wrzeénia 2022 r., s. 8.

36 Zob. T. Ruys, C. Ryngaert, op. cit., s. 8.
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uprawnienia podmiotéw rosyjskich w UE, wzorem slynnych spraw w tym
zakresie rozstrzyganych przez te trybunaly3”. Niemniej jednak nalezy odno-
towad, ze w sprawach dotyczacych sankeji indywidualnych Trybunal Spra-
wiedliwosci odwoluje sie do artykutu 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych,
zgodnie z ktérym mozliwe s3 ograniczenia w wykonywaniu praw w niej
uznanych, o ile dane ograniczenie szanuje istote danego prawa podstawo-
wego oraz — z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci — jest ono konieczne
i rzeczywiscie odpowiada celom interesu ogélnego uznawanego przez Unie.
W szczegblnosci, wedtug Trybunalu Sprawiedliwo$ci, Rada nie ma obowiaz-
ku uprzedniego poinformowania zainteresowanej osoby lub podmiotu o uza-
sadnieniu, jakie instytucja ta zamierza przyja¢ za podstawe umieszczenia
tej osoby lub podmiotu w wykazie. Aby skuteczno$¢ takiego srodka nie byla
zagrozona, musi on bowiem mie¢ mozliwo$¢ wykorzystania elementu zasko-
czenia i zosta¢ natychmiast zastosowany38. Z drugiej strony krytyka sankcji
moze wpisaé sie¢ w prezentowane juz od lat przez ruch panstw niezaangazo-
wanych generalne argumenty, okreslajace in abstracto, ze wszystkie sankcje
naruszaja miedzynarodowe prawo praw czlowieka ludnosci paristwa objete-
go sankcjami3®. Poglad ten znajduje jednak ograniczong akceptacje40.

W drugim przypadku, tj. gdy zachowanie stanowiace forme retorsji moze
mie$ci¢ sie w ramach dopuszczalnych srodkéw przewidzianych przez okre-
$§lony rezim traktatowy, w odniesieniu do sankcji handlowych najbardziej
znanym tego rodzaju rozwiazaniem jest art. XXI Ukladu ogélnego w sprawie
cet i handlu (GATT), ktéry pozwala paristwom na przyjmowanie $rodkéw
koniecznych dla ochrony ich istotnych intereséw bezpieczeristwa. Przepis ten
byl dwukrotnie interpretowany przez panele WTO#! i generalnie zaklada, ze

paristwa majq relatywnie szeroki zakres uznania w zakresie przyjmowanych

37 Zob. Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii, skarga nr 5809/08, wyr.
ETPC z dnia 21 czerwca 2016 r.; sprawa C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P Kadi, wyr. TS
z dnia 18 lipca 2013 r., EU:C:2013:518.

38 Zob. sprawa C-27/09 P C-27/09 P Francja przeciwko People’s Mojahedin Organization of
Iran, wyr. z dnia 21 grudnia 2011 r., EU:C:2011:853, pkt 61.

39 Na temat tego typu argumentacji zob. np. Summary of the biennial Human Rights Council
panel discussion on unilateral coercive measures and human right, A/HRC/43/36, 7 April
2020.

40 Zob. Report of the Secretary-General, Unilateral economic measures as a means of political
and economic coercion against developing countries, 30 August 2021, A/76/310, s. 3.

41 Zob. Panel Report, Saudi Arabia — Measures concerning the Protection of Intellectual
Property Rights, WT/DS567/R z 16 lipca 2020 r.; Panel Report, Russia — Measures Concer-
ning Traffic in Transit, WT/DS512/R z 5 kwietnia 2019 r.
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$rodkéw gospodarczych w sytuacji wojny lub innej nadzwyczajnej okoliczno-
$ci w stosunkach miedzynarodowych.

Analogiczne postanowienie znalazlo sie réwniez w art. 99 Umowy o part-
nerstwie i wspdlpracy ustanawiajacej partnerstwo miedzy Wspélnotami Eu-
ropejskimi i ich Pastwami Czlonkowskimi a Federacja Rosyjska*2. Przepis
ten byl juz wykorzystywany przez Trybunal Sprawiedliwosci dla obrony
sankcji unijnych wobec Rosji w $wietle zobowiazan wynikajacych z przed-
miotowej umowy*3. Formga retorsji moze by¢ réwniez zawieszenie umowy
zgodnie z jej postanowieniami, co uczynila UE w odniesieniu do Umowy
miedzy Wspdlnota Europejska a Federacja Rosyjska o ulatwieniach w wy-
dawaniu wiz obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej*4. W pre-
ambule do decyzji Rady (UE) 2022/1500 z dnia 9 wrzeénia 2022 r. w spra-

wie zawieszenia w calo$ci stosowania przedmiotowej umowy okresla sig, ze

42 ,Zadne z postanowier niniejszej Umowy nie uniemozliwia Stronie przyjecia wszelkich
$rodkéw: 1) jakie uzna za niezbedne dla ochrony swoich podstawowych intereséw bezpie-
czenistwa: a) w celu zapobiezenia ujawnieniu informacji sprzecznej z jej podstawowymi in-
teresami bezpieczenstwa; b) ktére odnoszg sie do materiatéw rozszczepialnych lub mate-
riatéw, z ktérych sg one otrzymywane; c) ktére odnoszg sie do produkeji lub handlu bronig,
amunicja lub materiatami wojskowymi lub do badan, rozwoju lub produkcji niezbednych do
celéw obronnych, pod warunkiem ze takie $rodki nie naruszajg warunkéw konkurencji w od-
niesieniu do produktéw nieprzeznaczonych do celéw $cisle wojskowych; d) w przypadku
powaznych wewnetrznych zaktéceri wptywajacych na utrzymanie porzadku publicznego,
w czasie wojny lub powaznych napie¢ miedzynarodowych stanowigcych grozbe wojny lub
w celu wykonania zobowigzan, jakie podjeta do celéw utrzymania pokoju i bezpieczeristwa
miedzynarodowego; lub 2) jakie uzna za niezbedne dla poszanowania swoich zobowigzan
miedzynarodowych oraz zobowigzan lub $rodkéw autonomicznych przyjetych zgodnie
z takimi ogélnie przyjetymi zobowigzaniami miedzynarodowymi, oraz zobowigzan w spra-
wie kontroli towardéw i technologii przemystowych podwdéjnego zastosowania” (Dz. Urz.
UE, L 327, z 28 listopada 1997 r.).

43 Wydarzenia majgce miejsce w paristwie sgsiednim, takie jak wydarzenia na Ukrainie, ktdre
spowodowaty przyjecie Srodkéw ograniczajgcych rozpatrywanych w postepowaniu gtéw-
nym, mogg uzasadnia¢ przyjecie $rodkéw ograniczajgcych majgce na celu ochrone pod-
stawowych interesdéw bezpieczeristwa Unii, jak réwniez utrzymanie pokoju i umacnianie
bezpieczeristwa miedzynarodowego, zgodnie z celami okreslonymi w art. 21 ust. 1 akapit
pierwszy oraz art. 21 ust. 2 lit. ¢) TUE, do jakich dazy Unia w ramach dziatan zewnetrznych
w zgodzie z zasadami i celami Karty Narodéw Zjednoczonych”, sprawa C-72/15 PJSC Ro-
sneft Oil Company przeciwko Her Majesty’s Treasury i n., wyr. TSz dnia 28 marca 2017 r,,
ECLI:EU:C:2017:236, pkt 112.

44 Art. 15 ust. 5 umowy stanowi, ze kazda ze stron moze zawiesi¢ stosowanie czesci lub
wszystkich postanowien umowy ze wzgledu na porzadek publiczny, ochrone bezpieczen-
stwa narodowego lub ochrone zdrowia obywateli. O decyzji w sprawie zawieszenia stoso-
wania umowy nalezy zawiadomié drugg strone nie pdzniej niz 48 godzin przed jej wejsciem
w zycie (Dz. Urz. UE, L 129, z 17 maja 2007 r., s. 27).
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,w zwiazku z tym, biorac pod uwage pogarszajacy si¢ sytuacje spowodowang
agresja wojskowa Rosji wobec Ukrainy, Rada uwaza, ze nalezy zawiesi¢ w ca-
loéci stosowanie postanowienn Umowy dotyczacych ulatwien w wydawaniu
wiz dla obywateli Federacji Rosyjskiej ubiegajacych sie o wize krétkotermi-
nowa” (pkt 12)45.

Nie jest w pelni jasne, czy retorsje w §wietle prawa miedzynarodowego
podlegaja ograniczeniom, np. proporcjonalnoéci, odwracalnosci, czy dobrej
wierze. Majac na wzgledzie, Ze s zachowaniami legalnymi — zatem miesz-
czacymi sie¢ w pelni w dyskrecjonalnej kompetencji panstw — mozna by sa-
dzi¢, ze takich ograniczen nie ma, cho¢ sa formutowane réwniez odmienne
poglady*é. Niemniej jednak bez watpienia okreélenie, ze retorsje s forma
naduzycia prawa (i dlatego naruszaja prawo migdzynarodowe), bytoby bar-
dzo trudne do udowodnienia*’. Nawet przyjmujac poglad o koniecznosci
poszanowania proporcjonalnosci przy stosowaniu retorsji, nie sposéb po-
sadzi¢ UE i jej panistw czlonkowskich o jej nierespektowanie w odniesieniu
do przyjetych sankcji, majac na wzgledzie horrendalng skale naruszen prawa
mig¢dzynarodowego popelnianych przez Rosje wi przeciwko Ukrainie.

Roéwnoczesénie bez watpienia szerokie spektrum zobowiazan miedzyna-
rodowych panstw UE, w szczegélnoéci wynikajacych z miedzynarodowego
prawa czlowieka, utrudnia jednoznaczna kwalifikacje niektdérych nieprzyja-
znych zachowan. To, co w praktyce wydaje sie forma legalnych sankcji, po
czasie, w wyniku orzecznictwa sadéw miedzynarodowych, w szczegoélnosci
ETPC lub TSUE, moze okazac¢ sie niezgodne z konkretnymi zobowigzania-
mi miedzynarodowymi*s.

Wreszcie mozna rozwazy¢, czy przynajmniej w podstawowym zakresie
retorsje nie s3 obowigzkowe w odpowiedzi na powazne naruszenie norm
bezwzglednie wiazacych (ius cogens). Zgodnie z art. 41 Artykuléw Komisji
Prawa Miedzynarodowego (KPM) o odpowiedzialno$ci pafistw za akty mie-

dzynarodowo bezprawne z 2001 r. paristwa maja obowiazek wspélpracowaé

45 Dz.Urz. UE, L 234l,z 9 wrzeénia 2022, s.1-3.

46 Zob. T. Giegrich, op. cit., § 8.

47 Por. M. Katduriski, Zasada dobrej wiary w prawie migdzynarodowym, Warszawa 2017,
s.224-241.

48 Zobacz rozstrzygniecia dotyczgce sankgji przyjetych na podstawie rezolucji Rady Bezpie-
czenstwa ONZ, Nada przeciwko Szwajcarii, skarga nr 10593/08, wyr. ETPC z 12 wrzesnia
2012 r. Komisja i in./Kadi, C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, wyr. TS z dnia 18 lipca
2013 r., EU:C:2013:518.
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w celu doprowadzenia legalnymi sposobami do zakonczenia naruszenia tego
rodzaju. Ponadto s3 zobowiazane do nieudzielania pomocy lub wsparcia dla
utrzymania takiej sytuacji*®. W komentarzu do 19 konkluzji dotyczacych
norm bezwzglednie wiazacych (ius cogens) z 2022 r. KPM podkreslita wiaza-
cy charakter tych obowiazkéw w $wietle miedzynarodowego prawa zwycza-
jowego®0. W tym kierunku zdaje sie tez zmierza¢ rozumowanie sadu unijne-
go w sprawie dotyczacej sankcji nalozonych na Russia Today France, kiedy
stwierdza: ,Unia zareagowala zatem szybko na naruszenie wynikajacych
z prawa miedzynarodowego zobowiazan erga omnes, aby przeciwdziata¢, przy
uzyciu wszelkich dostepnych jej srodkéw nieobejmujacych uzycia sity, agresji
wojskowej Federacji Rosyjskiej na Ukraine™sL.

4. Sankcje UE jako $rodki odwetowe panstw trzecich

Wedlug Denisa Allanda za $rodek odwetowy uznaje sie ,pokojowa jednostron-
na reakcje, ktéra jest zasadniczo bezprawna i ktéra jest przyjeta przez jedno lub
wiele paiistw przeciwko innemu paristwu, kiedy to ostatnie popetnilo miedzy-
narodowy bezprawny akt, ktéry moze usprawiedliwiac taka reakcje”52. Punktem
wyjécia dla analizy problematyki srodkéw odwetowych sa wspolczesnie wspo-

mniane juz Artykuty Komisji Prawa Miedzynarodowego o odpowiedzialnosci

49 Zob.T. Giegerich, op. cit., § 13. Autor odnotowuje taki obowigzek, ale tylko w zakresie obo-
wigzku nieuznawania.

50 Zob. Report of the International Law Commission 2022, A/77/10, s.71-78.

51 Sprawa T-125/22 RT France przeciwko Radzie Unii Europejskiej, wyr. z dnia 27 lipca 2022r.,
ECLI:EU:T:2022:483,§ 86. ,Przedmiotowe $rodki ograniczajgce wpisujg sie w cele realizo-
wane w ramach ogélnej strategii Unii na rzecz szybkiej, jednolitej, stopniowej i skoordyno-
wanej reakcji wprowadzonej przez Unie poprzez przyjecie szeregu srodkdw ograniczajgcych
[..], ktérych ostatecznym celem jest wywarcie maksymalnej presji na wtadze rosyjskie, aby
zaprzestaty dziatan i polityki destabilizujgcej Ukraine oraz agresji wojskowej wobec tego
panistwa [...]. Przedmiotowe $rodki ograniczajgce mozna rozumie¢ jako reakcje — z uzy-
ciem $rodkdw pokojowych, ktérymi Unia dysponuje, i dla osiggniecia celéw okreslonych
w art. 3 ust. 5 TUE — podmiotu prawa miedzynarodowego w obliczu agresji naruszajacej
art. 2 ust. 4 Karty Narodéw Zjednoczonych, a w konsekwencji naruszenia obowigzkéw erga
omnes natozonych przez prawo migdzynarodowe”, § 163-164.

52 A. Denis, The Definition of Countermeasures [w:] The Law of International Responsibility, red.
J. Crawford, A. Pellet, S. Olleson, Oxford 2010, s. 1127-1136.
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panstw za akty miedzynarodowo bezprawnes3. Nie oznacza to, ze jest to insty-
tucja nowa. Pod nazwa represaliéw zawsze stanowila ona bowiem nieodlaczny
skladnik zdecentralizowanego porzadku prawnomig¢dzynarodowego. Mimo ze
pozostawienie srodkéw odwetowych w projekcie artykuléw bylo przedmiotem
kontrowersji na etapie ich przyjmowania$4, wydaje sig, ze stopniowo idea $rod-
kéw odwetowych, a takze innych postanowien artykuléw, ulega coraz wigkszej
akceptacji, odzwierciedlonej zwlaszcza w praktyce sadéw i trybunatéw miedzy-
narodowych®5. Praktyka ta nie jest obca réwniez UE, ktéra nawet dazy sie do
jej instytucjonalizacji. W 2021 r. Komisja Europejska zaproponowata projekt
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony Unii i jej
panstw czlonkowskich przed stosowaniem wymuszenia ekonomicznego przez
panistwa trzecie, ktdre explicite przewiduje mozliwos¢ stosowania przez UE érod-
kow odwetowychss.

W 2001 r. KPM pozostawila nierozstrzygnieta kwestie mozliwosci sto-

sowania kolektywnych §rodkéw odwetowych, pomimo odnotowania pewnej

53 Zob. k. Kutaga, Srodki odwetowe w projekcie artykutéw dotyczgcych odpowiedzialnosci
paristw Komisji Prawa Miedzynarodowego z 2001 r., ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2007,
nr3,s.7-51.

54 Zob. opinia odrebna sedziego Cancado Trindade w sprawie odwotania dotyczacego jurys-
dykcji Rady ICAO na podstawie artykutu 84 Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie
cywilnym (Bahrajn, Egipt, Arabia Saudyjska i Zjednoczone Emiraty Arabskie przeciwko
Katarowi), wyr. z dnia 14 lipca 2020 r., ICJ Rep. 2020.

55 Zob. sprawa zastosowania przejsciowego porozumienia z dnia 19 wrzesnia 1995 r. (FYROM
przeciwko Grecji), IC) Rep. 2011, § 164; Stany Zjednoczone — Subsydia na wyzynng bawetne,
sprawa nr WT/DS267/ARB/1, decyzja arbitra z dnia 31 sierpnia 2009 r., § 4.30-4.32; arbi-
traz pomiedzy Gujang a Surinamem, rozstrzygniecie z dnia 17 wrze$nia 2007 r., § 446; Stany
Zjednoczone — trwajgce zobowigzanie zobowigzan we Wspdlnocie Europejskiej — spér
dotyczgcy hormondw, raport organu odwotawczego z dnia 14 listopada 2008 r., § 382.

56 ,Wszelkie dziatania podjete przez Unie na podstawie niniejszego rozporzadzenia powin-
ny byé zgodne ze zobowigzaniami Unii wynikajacymi z prawa migedzynarodowego. Prawo
miedzynarodowe dopuszcza pod pewnymi warunkami, takimi jak warunek proporcjonal-
nosci i uprzedniego zawiadomienia, mozliwo$é wprowadzenia $rodkéw przeciwdziatania,
tj. $rodkéw, ktdére w przeciwnym razie bytyby sprzeczne z migdzynarodowymi zobowig-
zaniami strony poszkodowanej wzgledem parstwa odpowiedzialnego za naruszenie pra-
wa miedzynarodowego i ktére majg na celu doprowadzenie do zaniechania naruszenia lub
usuniecia jego konsekwencji”, Wniosek. Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego | Rady
w sprawie ochrony Unii i jej paristw cztonkowskich przed stosowaniem wymuszenia eko-
nomicznego przez panstwa trzecie, Bruksela, dnia 8 grudnia 2021 r., COM(2021) 775 final,
2021/0406(COD), pkt 10 preambuty. Na temat kontrowersji dotyczacych projektu rozpo-
rzgdzenia zob. D. Raju, Proposed EU Regulation to Address Third Country Coercion — What
is Coercion?, 6 stycznia 2022 r., www.ejiltalk.org (dostep: 30 listopada 2022 r.) oraz F. Ba-
etens, M Bronckers, The EU’s Anti-Coercion Instrument: A Big Stick for Big targets, 19 stycz-
nia 2022 r., www.ejiltalk.org (dostep: 30 listopada 2022 r.).
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praktyki panistw5? oraz poczatkowo pozytywnego nastawienia samej Komi-
sji%8. W tym zakresie nalezy wyjaéni¢, ze pojeciem bardziej miarodajnie od-
zwierciedlajacym idee KPM sa ,$rodki odwetowe panstw trzecich”, co nie
przesadza liczby panstw je stosujacych. Formuta KPM dotyczyla wprawdzie
kolektywnych zobowiazan, ktoérych mialy dotyczy¢ $rodki odwetowe®?, a nie
$rodkéw odwetowych przyjmowanych kolektywnie, niemniej jednak mozna
spotkac poglady w sposéb nietrafny rekonstruujacy znaczenie pojecia , kolek-
tywne” w tym zakresie.

21 lat po przyjeciu artykuléw przez Komisje zasadne jest podkreélenie, ze
zaréwno z perspektywy systemowej, jak i z perspektywy zrddel prawa mie-
dzynarodowego istnieja uzasadnione podstawy dla uznania legalnosci sto-
sowania §rodkéw odwetowych przez paristwa trzecie62. W plaszczyznie sys-
temowej brak uznania mozliwosci stosowania srodkéw odwetowych przez
panstwa trzecie generuje pewng niespdjnosé¢. Jezeli bowiem prawo miedzy-
narodowe uznaje mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialno$ci przez panstwo,
ktére nie zostalo bezposérednio poszkodowane w przypadku naruszenia zo-
bowigzan o charakterze erga omnes, czy wynikajacych z norm ius cogens, to

trudno wyjasnié, dlaczego w tego typu przypadkach paristwa mialyby nie

57 Art. 54 Srodki podejmowane przez paristwo inne niz paristwo pokrzywdzone: ,Niniejszy roz-
dziat pozostaje bez uszczerbku dla praw jakiegokolwiek paristwa upowaznionego na pod-
stawie art. 48 ust. 1 do podnoszenia odpowiedzialno$ci innego paristwa, do podejmowania
legalnych srodkdw przeciwko temu panstwu w celu zapewnienia zaprzestania naruszenia
oraz reparacji w interesie paristwa pokrzywdzonego lub beneficjentéw naruszonego zobo-
wigzania”.

58 Zob. tekst art. 54 przyjety przez Drafting Committee Komisji w 2000 r.: 1. Any State enti-
tled under article 49, paragraph 1 to invoke the responsibility of a State may take counter-
measures at the request and on behalf of any State injured by the breach, to the extent that
that State may itself take countermeasures under this Chapter. 2. In the cases referred to
in article 41, any State may take countermeasures, in accordance with the present Chap-
ter in the interest of the beneficiaries of the obligation breached. 3. Where more than one
State takes countermeasures, the States concerned shall cooperate in order to ensure that
the conditions laid down by this Chapter for the taking of countermeasures are fulfilled”,
A/CN.4/L.600, 21 sierpnia 2000 r.

59 Zob. Draft articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, with com-
mentaries 2001, s.137i139.

60 Zob. T. Stoll, S. Blockmans, J. Hagemejer, Ch.A. Hartwell, H. Gétt, K. Karunska, A. Mau-
rer, Extraterritorial sanctions on trade and investments and European responses, ,,European
Union” 2020, s. 55; C. Walter, Der Ukraine-Krieg und das wertebasierte Vilkerrecht, ,)uri-
stenzeitung” 2022, nr 10, s. 479. Nieco bardziej zniuansowane stanowisko prezentuje
M. Muszyriski, wedtug ktérego ,sytuacja opisana w art. 54 norm o odpowiedzialnosci
panstw nie jest jednak réwnoznaczna ze zwyczajowym zbiorowym stosowaniem odwetu”,
idem, op. cit., s. 353.
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mie¢ mozliwoéci stosowania $rodkéw odwetowych. Powstaje pytanie, jak
broni¢ wartosci kluczowych dla spoteczno$ci miedzynarodowej, odzwiercie-
dlonych przez normy ius cogens, jezeli ich naruszanie nie moze spotkac sie
z podjeciem §rodkéw odwetowych w celu sklonienia naruszyciela do zmiany
postepowania przez wszystkie pafistwa6l. Takie podejécie bytoby swoista ka-
pitulacja porzadku miedzynarodowego w sytuacji, gdy Rada Bezpieczenstwa
nie moze dziatac¢e2.

W odniesieniu do zrédet prawa miedzynarodowego istnieje wiele ar-
gumentdéw przemawiajacych za uznaniem wystarczajacej praktyki paristw
dla uznania, ze prawo zwyczajowe pozwala na stosowanie tego rodzaju
$rodkéw®3. Praktyka panistw w tym zakresie obejmuje nie tylko zachowa-
nie panstw zachodnich, np. wobec interwencji radzieckiej w Afganistanie
czy agresji argentynskiej na Falklandach, lecz takze dzialania panstw afry-
kanskich wzgledem apartheidowskiego rezimu RPA czy niedemokratycz-
nej zmiany rzadéw w Burundi oraz Nigerii w latach 90. XX w.84. Z praktyki
panistw niezachodnich warto odnotowa¢ réwniez zawieszenie czlonkostwa
Libii oraz Syrii w Lidze Paristw Arabskich (LPA) w 2011 r., jak réwniez sank-
cje wobec tej ostatniej zarzadzone przez LPA®5 . W rezultacie w2017 r. Martin
Dawidowicz podkreslal, ze praktyka stosowania $rodkéw odwetowych, cho¢
nadal zdominowana przez panstwa zachodnie, obejmuje jednak tez pafistwa
afrykanskie i azjatyckie. Zgodzit si¢ on réwnoczeénie, Ze w mniejszym stop-
niu dostrzegalna jest w zachowaniach panstw Ameryki Lacinskiej, co nie
zmienia faktu, ze praktyka ta jest bliska powszechnosci lub juz ten poziom
osiagnetas®,

W odniesieniu do drugiego elementu wymaganego dla uznania istnienia
normy zwyczajowej, mianowicie opinio iuris, nalezy w pierwszej kolejnosci

odnotowaé specyfike zachowania panstw w omawianym zakresie. Paristwa

61 Zob. A. Orakhelashvili, Peremptory Norms in International Law, Oxford 2006, s. 271-272.

62 Wedtug B. Simmy , pozostawienie kwestii reagowania na naruszenia zobowigzan erga omnes
«zorganizowanej spoteczno$ci miedzynarodowej» graniczy z cynizmem”, ,Yearbook Inter-
national Law Commission” 2000, vol. |, 305, para. 31. Zob. G. Gaja, The Protection of Ge-
neral Interests in the International Community, ,Recueil des Cours” 2014, s. 131; podobnie
N. Ronzitti, Coercive Diplomacy, Sanctions and International Law [w:] Sanctions as Instruments
of Coercive Diplomacy: An International Law, red. N. Ronzitti, Leiden—Boston 20186, s. 32.

63 Odmiennie F. Paddeu, Third-Party Countermeasures in International Law (book review),
»,Cambridge Law Journal” 2018, vol. 77, s. 428.

64 Zob. M. Dawidowicz, op. cit., s. 113-176.

65 Zob. ibidem,s. 224-226.

66 Zob. ibidem,s. 282-284.
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uznaja bowiem formalne, publiczne powolywanie sie na stosowanie srodkéw
odwetowych raczej jako ostatecznos¢, poniewaz wymagaloby to réwnocze-
$nie przyznania, ze nie postepuja zgodnie ze swoimi konkretnymi zobowia-
zaniamié”. W rezultacie fakt stosowania $rodkéw odwetowych jest odzwier-
ciedlony raczej w ogélnych formutach wyjasniajacych, ze pewne dzialania sa
realizowane w odpowiedzi na razgce naruszenia prawa miedzynarodowego
przez innego panstwa. Natomiast expressis verbis powolanie sie na srodki od-
wetowe, jako zachowanie usprawiedliwiajace zachowanie paristwa, nastepuje
najczesciej w przypadku zaistnienia sporu przed sadem lub trybunalem mie-
dzynarodowym®3. Dlatego nalezy zgodzi¢ sie z M. Dawidowiczem, ze z prak-
tyki miedzynarodowej mozna wysnu¢ wniosek, iz ,, $rodki odwetowe paristw
trzecich stanowig sankcje, ktorej nazwy nie nalezy glosno wypowiadac”ee.
Zarzutéw dotyczacych mozliwych naduzy¢ w zwiazku ze stosowaniem
srodkéw odwetowych jest wiele?. W 2012 r. James Crawford przestrzegal, ze
pozwolenie na $rodki odwetowe panstw trzecich ,moze powodowa¢ zgubny

skutek dla stabilnoéci politycznej oraz podkopywaé funkcje prawa miedzy-

67 ,There is often considerable difficulty in ascertaining State practice. Governments do not
indicate publicly, clearly, or at all, the legal basis for each and every thing that they do or
refrain from doing”, Wood (2010), para. 9. Zob. jednak odmiennie Bruksela, 12 grudnia
2019 r., COM(2019) 623 final 2019/0273 (COD), Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 654/2014 dotyczace wykonywania praw Unii w zakresie stosowania i egzekwowania za-
sad handlu miedzynarodowego, s. 4, gdzie KE wprost wskazuje na mozliwos¢ stosowania
przez UE srodkéw odwetowych (ttumaczonych w jezyku polskim jako $rodki zaradcze).

68 Por. np. Memorial of the Kingdom of Bahrain, the Arab Republic of Egypt, the Kingdom
of Saudi Arabia, and the United arab Emirates, volume |, sprawa odwotania dotyczace-
go jurysdykcji Rady ICAO na podstawie art. 84 Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie
cywilnym, 27 grudnia 2018 r., https://www.icj-cij.org/en/case/173, s. 52—-59 (dostep:
30 listopada 2022 r.).

69 M. Dawidowicz, Third-Party Countermeasures in International Law, Cambridge 2017 s. 14;
podobnie S. Lanovoy, BOOK REVIEWS Third-Party Countermeasures in International Law.
By Martin Dawidowicz. Cambridge: Cambridge University Press, 2017, ,The American Journal
of International Law” 2019, Vol. 113:1, s. 202.

70 ,Zainteresowane i potezne parnstwa transformujg sie prawie w rodzaj $wiatowej policji.
Poniewaz nie bedzie istniat obowigzek podjecia $rodkéw, mogg one — inaczej niz policja —
stworzy¢ porzadek $wiatowy wedtug swojego upodobania poprzez wybieranie pomiedzy
naruszeniami, ktdére egzekwuja, i naruszenia, ktérych nie egzekwujg, podobnie jak decy-
dowac o sposobie i intensywnosci swojej reakcji. Wraz z pewng systemowa stronniczoscia
w jednym kierunku lub w drugim, prawo wkrétce stanie sie nieroztaczne od wielkiej polityki
mocarstw”, M. Koskenniemi, Solidarity Measures: State Responsibility as a New International
Order?, ,British Yearbook of International Law”, Volume 72, Issue 1, 2001, s. 344.
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narodowego, jako systemu ktéry reguluje relacje miedzypanstwowe”. Nie-
mniej jednak warto zauwazy¢, ze wlasnie z powodu tych zarzutéw w rezim
$rodkéw odwetowych, sformulowany w artykulach o odpowiedzialno$ci
panistw, zostalo wpisanych wiele wymogéw materialnych i proceduralnych,
ktérych spetnienie nie jest tatwe2.

W kontekscie dzialan wzgledem Federacji Rosyjskiej, jako $rodkéw od-
wetowych panstw trzecich, poza wzgledami proceduralnymi istotny jest fakt
potwierdzenia naruszenia normy bezwzglednie wiazacej’ przez rezolucje
Zgromadzenia Ogolnego przyjeta przez przytlaczajaca liczbg cztonkéw ONZ
oraz fakt niewykonania przez Rosje zarzadzenia Miedzynarodowego Trybu-
nalu Sprawiedliwosci™.

Szeroka praktyka stosowania sankeji przez UE w odpowiedzi na narusze-
nia prawa miedzynarodowego niedotyczace bezposrednio UE i jej panistw
czlonkowskich powoduje, ze jest ona uznawana za pioniera, by¢ moze nawet
wbrew swojej intencji, w zakresie stosowania $rodkéw odwetowych panstw
trzecich’. Réwnoczesnie, z uwagi na roézny zakres zobowigzan dwustron-

nych panstw UE stosujacych sankcje, mozliwe jest rozwigzanie opisane przez

71 ). Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, Oxford 2012, s. 584.

72 Wymogi te obejmujg: obowigzek wezwania naruszyciela do przestrzegania swoich zobo-
wigzan; obowigzek notyfikacji naruszycielowi decyzji o podjetych $rodkach odwetowych
i zaproponowania negocjacji; obowigzek zakoriczenia stosowania $rodkéw odwetowych
w przypadku zakoriczenia miedzynarodowego bezprawnego aktu; proporcjonalno$é i od-
wracalno$¢ $rodkéw odwetowych; zakaz naruszania w drodze $rodkéw odwetowych zaka-
zu uzycia sity, zobowigzan do ochrony podstawowych praw cztowieka, zobowigzan o cha-
rakterze humanitarnym zakazujgcych represaliéw oraz innych zobowigzan na podstawie
norm bezwzglednie obowigzujacych powszechnego prawa miedzynarodowego; niemozli-
wos¢ uwolnienia sie zobowigzan dotyczgcych rozstrzygania sporéw oraz do przestrzegania
nienaruszalnosci osdb petnigcych funkcje dyplomatyczne lub konsularne, pomieszczen,
archiwéw i dokumentéw, por. art. 49-53 Artykutéw Komisji Prawa Miedzynarodowego
o odpowiedzialnosci pafistw za akty miedzynarodowo bezprawne.

73 Art. 5 rezolucji ,Zobowigzania erga omnes w prawie miedzynarodowym” przyjetej przez
Instytut Prawa Miedzynarodowego na sesji w Krakowie w 2005 r. okre$la prawo paristw
trzecich do $rodkéw odwetowych w sytuacji, gdy ,nastgpito powszechne potwierdze-
nie powaznego naruszenia zobowigzania erga omnes”, https://www.idi-iil.org/app/
uploads/2017/06/2005_kra_01_en.pdf (dostep: 30 listopada 2022 r.).

74 Zob. sprawa zarzutdw dotyczacych ludobdjstwa na podstawie Konwencji w sprawie zapo-
biegania i karania zbrodni ludobéjstwa (Ukraina przeciwko Federacji Rosyjskiej), zarzadze-
nie z dnia 16 marca 2022 r. na podstawie wniosku o okreslenie $rodkéw tymczasowych.

75 Zob. M. Gestri, Sanctions Imposed by the European Union [w:] Coercive Diplomacy, Sanctions
and International Law..., s. 99.
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Toma Ruysa’s, zakladajace, ze konkretny srodek bedzie stanowi¢ dla jednych
panistw UE retorsje, a dla innych $rodki odwetowe. Powyzsze trafnie po-
twierdza teza T. Giegericha, ze ,retorsje i represalia moga by¢ umieszczone
na ruchomej skali srodkéw samopomocy z szarg strefa zamiast precyzyjnej
linii rozgraniczajacej migdzy nimi”?”.

Taka sytuacja moze w szczegdlnosci dotyczy¢ zobowiazan wzgledem Ro-
sji wynikajacych z dwustronnych uméw o ochronie i popieraniu inwestycji
oraz miedzynarodowego prawa lotniczego. W odniesieniu do tych pierw-
szych nalezy zauwazy¢, ze w relacjach panstwa UE — Rosja obowigzuje 17
dwustronnych traktatéw inwestycyjnych’8, ktére nie zawieraja klauzul po-
zwalajacych panistwom na dzialania z uwagi na ich interesy bezpieczernstwa.
W rezultacie, w przypadku wszczecia sporéw przez inwestordw rosyjskich,
$rodki odwetowe panistw trzecich moga stanowi¢ naturalng linie obrony
dzialania panstw czlonkowskich. Niemniej jednak rzeczywisto$¢ arbitrazu
inwestycyjnego implikuje konieczno$¢ rozwazenia dodatkowej, generalnej
kwestii, a mianowicie, czy $rodki odwetowe moga by¢ zastosowane jako
usprawiedliwienie dzialan panstw wzgledem inwestoréw zagranicznych?®o.
Kwestia ta, siegajaca swoim zakresem podstawowych zalozen teoretycznych
miedzynarodowego prawa inwestycyjnego, pozostaje poza zakresem niniej-

szych rozwazans!. W odniesieniu do zobowiazan wynikajacych z miedzyna-

76 Zob. T. Ruys, Sanctions, Retorsions and Countermeasures: Concepts and International Legal
Framework, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2760853, s. 5 (dostep: 30 listopada 2022 r.).

77 T. Giegerich, op. cit., § 7.

78 Z Austrig, Belgig, Bulgarig, Republikg Czeska, Danig, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpa-
nig Litwa, Luksemburgiem, Niderlandami, RFN, Rumunia, Stowacjag Wegrami i Republikg
Wtoska, zob. szerzej OECD, International investment implications of Russia’s war against
Ukraine, 2022 Paris, https://doi.org/10.1787/a24af3d7-en, s. 26 (dostep: 30 listopada
2022 r.). Por. réwniez A. Boute, Weaponizing Energy: Energy, Trade, And Investment Law in
The New Geopolitical Reality, ,The American Journal of International Law” 2022, Vol. 116:4,
s. 743-744.

79 Wedtug Anne van Aaken ,istniejg mate watpliwosci, ze dtugoterminowe zamrozenie akty-
wow bez zapewnienia nalezytego procesu stanowi wywtaszczenie [...] oraz naruszenie za-
sady traktowania sprawiedliwego i stusznego”, A. van Aaken, International investment law
and decentralized targeted sanctions: an uneasy relationship, ,,Columbia FDI Perspectives”
2016, No. 164.

80 Por. Cargill, Incorporated przeciwko Meksykowi, ICSID Case No. ARB(AF)/05/2, rozstrzy-
gniecie z dnia 18 wrzesnia 2009 r.; Corn Products International, Inc. przeciwko Meksykowi,
ICSID AF Case No. ARB/(AF)/04/1, decyzja dotyczaca odpowiedzialnosci z dnia 15 stycznia
2008 r.

81 Zob. K. Parlett, The application of the rules on countermeasures in investment claims —
Visions and realities of international law as an open system [w:] Sovereignty, Statehood and
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rodowego prawa lotniczego, na poziomie powszechnym kwestia kwalifika-
cji sankcji UE wymaga interpretacji i okreslenia relacji pomiedzy art. 9 lit. b
aart. 89 Konwencji chicagowskiej82. Podobnie kwestia zakazu dostepu rosyj-
skich statkéw do unijnych portéw moze wymaga¢ odrebnej analizy w przy-
padku, gdy poszczegolne paristwa czlonkowskie posiadaty dwustronne zobo-
wigzania wzgledem Rosjis3.

W zakresie zobowigzan UE oraz jej pafistw czlonkowskich odrebnej ana-
lizy wymagalaby zgodnos¢ z prawem miedzynarodowym zamrozenia $rod-
kéw rosyjskiego banku centralnego®4. Mozna sie spotkaé z pogladem, ze pra-
wo zwyczajowe, przynajmniej tak jak jest ono odzwierciedlone w Konwencji
Narodéw Zjednoczonych o immunitecie pafistwa z 2004 r., chroni mienie
panstwowego tylko od jurysdykcji sadéw lub $rodkéw panstwowych wyda-

nych w zwiazku z aktywno$cia sadowss.

5. Zakonczenie

Sankcje UE wzgledem Rosji z 2022 r. z jednej strony wpisuja sie¢ w dotych-
czasowq polityke UE wzgledem Rosji i obejmujaca sankcje w zwiazku z agre-

sja z 2014 r., nieprzyjaznymi dziatania w cyberprzestrzeni oraz naruszeniami

State Responsibility Essays in Honour of James Crawford, red. C. Chinkin, F. Baetens, Cam-
bridge 2015, s. 397; Z. Douglas, Specific Regimes of Responsibility: Investment Treaty Arbi-
tration [w:] The Law of International Responsibility, red. ). Crawford, Alain Pellet, S. Olleson,
Oxford 2010, s. 821; ). Crawford, State Responsibility..., s. 687; M. Paparinskis, Investment
Treaty Arbitration and the (New) Law of State Responsibility, ,,European Journal of Interna-
tional Law” 2013, 24, no. 2, s. 640-641; M. Paparinskis, Investment Arbitration and the Law
of Countermeasures, BYIL 2009, vol. 79 (1), s. 330.

82 Konwencja o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago dnia 7 grudnia
1944 r. (Dz. U. 21959 r. poz. 212).

83 Por. analogiczne problemy Norwegii — Ch. Szumski, Norway ponders EU proposal to ban
Russian ships from European ports, 8.4. 2022, https://www.euractiv.com/section/politics/
short_news/norway-ponders-eu-proposal-to-ban-russian-ships-from-european-ports/
(dostep: 30 listopada 2022 r.).

84 Zob. M. Goldmann, Hot War and Cold Freezes Targeting Russian Central Bank Assets,
28 February 2022, www.verfassungblog.de (dostep: 30 listopada 2022 r.); A. Moiseien-
ko, Trading With A Friend’s Enemy, ,The American Journal of International Law” 2022,
Vol. 116:4, s. 727.

85 Zob. . Wuerth, Does Foreign Sovereign Immunity Apply to Sanctions on Central Banks?,
March 7, 2022, www.lawfare.blog (dostep: 30 listopada 2022 r.). Odmiennie J.-M. Thouve-
nin, V. Grandaubert, Material Scope of State Immunity from Execution [w:] Cambridge Hand-
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miedzynarodowego prawa praw czlowieka. Z drugiej strony, zakresem i skala
aktualnych sankcji UE fundamentalnie wykracza poza dotychczas przyjete roz-
wiazania8®. Szerokie spektrum ograniczen w zakresie praw jednostek, relacji go-
spodarczych, transportowych oraz dotyczacych mienia paristwowego powodu-
je, ze jednolita kwalifikacja prawna z perspektywy prawa miedzynarodowego
wydaje si¢ niemozliwa do przeprowadzenia. W artykule pokazano, ze pojecie
sankcji — zwlaszcza sankeji autonomicznych (w odréznieniu od sankeji Rady
Bezpieczenistwa) — jest o tyle mylace, ze nie wyjasnia legalno$ci podejmowa-
nych zachowan podmiotéw stosujacych sankcje z perspektywy powszechnego
prawa miedzynarodowego. Sankcje przyjete przez UE mozna uznawac za zgodne
z prawem miedzynarodowym (tj. zobowigzaniami UE i pafistw czlonkowskich)
retorsje albo $rodki odwetowe panstwa trzeciego. Rdwnoczesnie przynajmniej
z dwdch powodéw nie sposéb odméwic¢ pewnej zasadnosci stosowania pojecia
»sankcje”. Po pierwsze, szybkos¢, z jaka niekiedy $rodki tego rodzaju sa wprowa-
dzane w odpowiedzi na miedzynarodowy bezprawny akt, powoduje, ze na etapie
ich uchwalania, zwlaszcza w przypadku szerokiego zakresu sankcji, pogtebiona
analiza prawa co do ich ewentualnej kwalifikacji moze sta¢ si¢ niemozliwa. Po
drugie, jak pokazano w artykule, zréznicowanie bilateralnych zobowiazarl mie-
dzynarodowych panistw czlonkowskich wzgledem panstwa/podmiotu sankcjo-
nowanego moze powodowac, ze podczas gdy dla jednych czlonkéw sankcje UE
moga by¢ retorsjami, dla innych moga okaza¢ sie (niekiedy dopiero na etapie
ewentualnego postepowania sadowego) srodkami odwetowymi.

Skala przyjetych przez UE dzialan pokazuje, ze naruszenie zakazu agresji
w Europie, nawet w przypadku niemozliwoséci przyjecia odpowiednich rezo-
lucji przez Rade Bezpieczenstwa, powoduje dotkliwe konsekwencje, w tym

gospodarcze, dla agresorad”’. W tej perspektywie nawet jezeli w momencie

book on Immunities and International Law, red. T. Ruys, N. Angelet, Cambridge 2019, s. 247.
Zob. tez konieczne uwzglednienie rozréznienia immunitetu egzekucyjnego i immunitetu
jurysdykeyjnego, sprawa immunitetdw jurysdykcyjnych paristwa (RFN przeciwko Wtochy),
ICJ Rep. 2012, § 113; por. réwniez: ,,Absolutny immunitet egzekucyjny paristwa obcego nie
jest dzi$ z pewno$cig zasadg miedzynarodowego prawa zwyczajowego. Niemniej jednak
wyjatek dotyczy tylko wtasnosci przeznaczonej na cele komercyjne (de iure gestionis)”,
A. Wyrozumska, Zajecie i egzekucja z konta bankowego ambasady, ,,Pafistwo i Prawo” 2012,
nr8,s.31.

86 W rezultacie w doktrynie uzywa sig¢ nawet o poje¢ o wojnie ekonomicznej lub ekonomicz-
nym polu bitewnym, zob. szerzej E. Chachko, J. B. Heat, A Watershed Moment For Sanc-
tions? Russia, Ukraine, And The Economic Battlefield, AJIL Unbound Vol. 116, s. 135-140.

87 ,Po dziewieciu miesigcach wojny Rosja odczuwa ekonomiczny bél nieuzasadnionej inwa-
zji na sasiada. Jedenasta pod wzgledem wielko$ci gospodarka $wiata weszta w recesje,
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pisania tego artykulu sankcje nie przyniosly skutku w postaci wznowienia
przestrzegania podstawowych zasad prawa migdzynarodowego przez Rosje,
ich skutki dla stanu gospodarczego (i w pewnym sensie réwniez politycz-
nego) agresora s3 istotnym ostrzezeniem na przyszlos¢ dla tych, ktérzy za-

mierzaliby postepowa¢ podobnie.

Lukasz Kutaga
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SUMMARY

Sanctions of European Union against Russian Federation as a result
of aggression against Ukraine under international law

Russia’s aggression against Ukraine was met with an unprecedented level of sanctions
applied by a number of states. These sanctions were autonomous in nature, i.e. imple-
menting individual or collective (as in the case of the EU) initiatives of states. This
approach was a consequence of the failure of the Security Council to adopt a resolution
declaring that Russia’s armed attack constituted an act of aggression and ordering states
to apply appropriate measures. The aim of the article is to show the spectrum of sanc-
tions applied by the European Union (i.e. a non-party to the Russian-Ukrainian conflict)
and to try to assess them from the perspective of general international law. In particular,
the article identifies that sanctions adopted by the EU can be considered from the per-
spective of international law (i.e. EU and Member State obligations) as either retorsion
or countermeasures by a third state. At the same time it was noted that the diversity of
Member States’ bilateral international obligations towards the sanctioned state/entity
may mean that while for some members of EU sanctions may be retorsion, for others
they may turn out to be (sometimes only at the stage of possible legal proceedings)

countermeasures.
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1. Wprowadzenie

Wydaje sie, ze zagadnienia dotyczace stanéw nadzwyczajnych do 2020 r. nie cie-
szyly si¢ w doktrynie polskiego prawa szczegélnym zainteresowaniem. Jak mozna
przypuszczaé, wynikalo to gléwnie z postrzegania tej problematyki jako pozbawio-
nej praktycznego znaczenia. Zmiane tej perspektywy przyniosla dopiero epidemia
COVID-19. W latach 2021-2022 pojawily sie takze inne zagrozenia, ktére spowo-
dowaly konieczno$¢ wiekszego zainteresowania regulacjami prawnymi dotycza-
cymi stanéw nadzwyczajnych. Sposréd nich najwazniejszy byt kryzys imigracyjny
na granicy polsko-bialoruskiej, ktéry doprowadzit do wprowadzenia 2 wrzesnia
2021 r. pierwszego po 1989 r. stanu nadzwyczajnego — stanu wyjatkowego na ob-
szarach czesci wojewoddztw graniczacych z Republika Bialorusit. Istotny wplyw na
bezpieczeristwo Polski ma takze ekspansjonistyczna polityka Federacji Rosyjskiej.
Agresja tego paistwa na Ukraine w lutym 2022 r. dowiodla, ze istnieje rzeczywiste
ryzyko zaangazowania Polski w otwarty konflikt militarny. Oznacza to, ze reflek-
sje po$wiecone rozwigzaniom prawnym dotyczacym stanu wojennego nie moga
by¢ wspolczesnie traktowane jako zupelnie pozbawione praktycznego znaczenia.

Werod kwestii dotyczacych stanéw nadzwyczajnych na pierwszy plan wy-
suwaja sie te odnoszace si¢ do ich treéci oraz — ewentualnie — do procedury
ich wprowadzania. Mniej uwagi po§wieca si¢ natomiast innym, powigzanym
z nimi, zagadnieniom prawnym. Jednym z nich jest problematyka wyréw-
nywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczania w czasie standéw

nadzwyczajnych praw czlowieka. Tematyka ta, jak sie wydaje, nie zostala do

1  Zob.rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w spra-
wie wprowadzenia stanu wyjgtkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz
cze$ci wojewddztwa lubelskiego (Dz. U. poz. 1612).
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tej pory dostatecznie opracowana w doktrynie prawa. Jest ona bowiem zwy-
kle podejmowana skrétowo na marginesie ogélnych rozwazan na temat sta-
néw nadzwyczajnych?. Do wyjatkdw zaliczajg sie prace koncentrujace sie na
tej problematyce3. Warto przy tym doda¢, ze od opublikowania wiekszo$ci
z nich uptynelo juz wiele lat, co powoduje, ze sila rzeczy nie uwzgledniaja one
aktualnego kontekstu prawno-politycznego oraz powstalej w ostatnim czasie
praktyki zwiazanej z przeciwdzialaniem przez panstwo szczegélnym zagro-
zeniom. Z kolei ustalenia poczynione w nowszych publikacjach nierzadko
sklaniaja do polemik lub uzupetnien.

W zwiazku z powyzszym, przedmiotem niniejszego artykulu bedzie ana-
liza rozwigzan prawnych dotyczacych wyréwnywania strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolnosci
czlowieka i obywatela*. Zasadniczym celem badawczym pracy jest zweryfi-
kowanie, czy regulacje prawne poswiecone tej problematyce zostaty uksztal-
towane wlasciwie, a w szczegdlnosci czy — przynajmniej potencjalnies — nie
wplywaja one niekorzystnie na proces decyzyjny dotyczacy wprowadzania
stanéw nadzwyczajnych. Ewentualne dostrzezenie wad w tym zakresie po-
zwoli na sformulowanie odpowiednich wnioskéw de lege ferenda, ktore zosta-

na zamieszczone w zakoniczeniu.

2 Zob. np. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok
2005, s. 26-27; M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa
2007, s.172-173.

3 WS$rdd nich nalezy wymienié: K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania strat majgtkowych wyni-
kajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
»Zeszyty Naukowe Beskidzkiej Wyzszej Szkoty Turystyki w Zywcu” 2004, nr 3, t.1,s. 109—
119; T. Suchar, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za straty majgtkowe wynikajgce z ograni-
czenia praw w czasie stanéw nadzwyczajnych, ,Nieruchomosci” 2010, nr 11, s. 8-10 oraz J.M.
Kondek, Ustawa o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie sta-
nu nadzwyczajnego wolnosci i praw czfowieka i obywatela. Komentarz, Legalis 2021, passim.

4 Ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu naukowego ponizsze refleksje odnosi¢ si¢ bedg
jedynie do problematyki legalnych ograniczen praw i wolnosci. Pominieta zostanie wiec
kwestia strat wynikajacych z ograniczen praw cztowieka w stanach nadzwyczajnych, kté-
re zostaty dokonane niezgodnie z prawem. Jest to bowiem osobne zagadnienie, a odpo-
wiedzialno$¢ paristwa w tym zakresie ponoszona jest na zasadach ogélnych, dotyczgcych
niezgodnego z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej, zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 459.

5 Juz teraz warto zasygnalizowaé, ze wiarygodna naukowo weryfikacja empiryczna wptywu
okreslonych regulacji na decyzje o wprowadzeniu bagdz odmowie wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego moze by¢ trudna ze wzgledu na, co do zasady, niejawny charakter procesu
zmierzajgcego do ich podejmowania. Z tego wzgledu za uzasadnione nalezy uznaé poprze-
stanie na samej ocenie potencjalnego wptywu okreslonych rozwigzan prawnych na dziata-
nia wtasciwych organéw paristwa w tym zakresie.
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2. Ograniczenia praw cztowieka w stanach nadzwyczajnych -
uwagi ogdlne

Przed przystapieniem do szczegélowych analiz dotyczacych tytulowego zagadnie-
nia zasadne wydaje si¢ przedstawienie, przynajmniej w ogélnym zarysie, problema-
tyki samych ograniczen praw i wolnosci czlowieka i obywatela w stanach nadzwy-
czajnych. Pozwoli to m.in. na okre$lenie zakresu spraw, w ktérych wnioski ptynace
z rozwazan zamieszczonych w dalszej czesci artykutu moga mied zastosowanie.

W omawianym kontek$cie wskaza¢ przede wszystkim nalezy, ze ograni-
czanie praw i wolno$ci czlowieka i obywatela stanowi jeden z dwéch — obok
modyfikacji zasad dzialania organéw wladzy publicznej - filaréw stanéw
nadzwyczajnych. Innymi stowy, sa one wprowadzone wlasnie w tym celu, by
dokona¢ ingerencji w sferze praw i wolnosci. Co istotne, ingerencja ta z na-
tury rzeczy ma charakter dalej idacy niz w warunkach normalnego funkcjo-
nowania panstwa. Wynika to w sposéb jednoznaczny z treci art. 228 ust. 1
i 3 Konstytucji®, ktore wskazuja, ze stany nadzwyczajne, ktorych treécia jest
ograniczanie praw i wolno$ci, sa wprowadzane, gdy zwykle srodki konstytu-
cyjne s3 niewystarczajace. Wéréd srodkéw tych znajdujg si¢ natomiast regu-
lacje pozwalajace naingerencje w prawa i wolnosci takze w ramach normalne-
go funkcjonowania paistwa (np. art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Skoro ustrojodawca pozwala na taka ingerencje¢ takze poza stanami nad-
zwyczajnymi, nalezy sie zastanowié, na czym polega specyfika wspomnia-
nych ograniczen wprowadzanych w ramach stanéw nadzwyczajnych. By
udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, nalezy zestawi¢ ze soba regulacje kon-
stytucyjne po$wiecone stanom nadzwyczajnym oraz przepisy regulujace
problematyke ograniczenia praw i wolno$ci w warunkach normalnego funk-
cjonowania panstwa. Ogélnie rzecz ujmujac, te drugie okreslaja nastepuja-
ce warunki ingerencji w prawa czlowieka: ustawowa podstawa, koniecznosé
w demokratycznym panstwie (interpretowana powszechnie jako tzw. pro-
porcjonalnos¢?), ochrona jednej z konstytucyjnie legitymowanych wartosci

oraz zakaz naruszenia istoty danej wolnosci lub prawa. Nie wszystkie z tych

6 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

7  Zob. np. wyr. Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98, OTK ZU
2000, nr1, poz. 3).
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warunkow muszg zosta¢ spelnione w ramach stanéw nadzwyczajnych. O ile
bowiem ustrojodawca wymaga, by wszelkie dzialania podejmowane w ich
czasie odpowiadaly stopniowi zagrozenia (art. 228 ust. S Konstytucji), co
do pewnego stopnia odpowiada przestankom proporcjonalnosci® i ochrony
konstytucyjnie legitymowanych wartosci, o tyle nie zakazuje on wéwczas
ingerencji w istote poszczegdlnych praw i wolnosci®. Jest to zreszty zupel-
nie zrozumiate — naruszenie tej istoty czesto moze bowiem by¢ niezbedne
do przeciwdzialania szczegélnym zagrozeniom!©. Na marginesie mozna
takze doda¢, ze w ramach stanéw nadzwyczajnych ztagodzeniu ulega waru-
nek ustawowej podstawy ingerencji w prawa i wolnosci. W tym przypadku
ustrojodawca przewiduje bowiem, ze ustawa moze ogdlnie okresla¢ zakres
dopuszczalnych ograniczen praw i wolnoéci, a ich uszczegélowienie moze
nastapi¢ w rozporzadzeniu wprowadzajacym dany stan nadzwyczajny.

W odniesieniu do omawianego zagadnienia wskaza¢ takze nalezy na tres¢
art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji. Przepisy te méwia, ze w okre$lonych stanach
nadzwyczajnych zakazana jest ingerencja w niektére prawa i wolnoéci, przy
czym w stanie kleski zywiotowej ich zakres zostal wyznaczony negatywnie, co
oznacza, ze ustrojodawca poprzestal na wymienieniu tylko tych praw i wolno-
$ci, ktére moga podlega¢ ograniczeniu. Regulacja ta wymaga pewnego komen-
tarza. Przepisy te bowiem prima facie wydaja si¢ w ogole wyklucza¢ ingeren-
cje w niektdre prawa i wolnosci w czasie stanéw nadzwyczajnych — dotyczy to
np. wolno$ci sumienia i religii (art. 53 Konstytucji). Zestawienie ich z innymi
postanowieniami Konstytucji musi jednak prowadzi¢ do odmiennych wnio-

skow. Skoro sam ustrojodawca co do zasady nie zakazuje ingerencji w prawa

8 Stusznie wskazuje sie jednak w doktrynie, ze art. 228 ust. 5 ujmuje test proporcjonalnosci
w nieco inny sposéb niz art. 31 ust. 3 i pokrewne mu przepisy Konstytucji, zob. M. Florczak-
-Wator, Konstytucyjna regulacja stanéw nadzwyczajnych w Swietle dotychczasowej praktyki
Jjej (nie)stosowania, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10, s. 341.

9 Zob. ibidem, a takze: M. Piechowiak, Specyfika ograniczenia wolnosci i praw konstytucyjnych
w stanach nadzwyczajnych [w:] Sgdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, red. M. Gra-
nat, t. IV, Warszawa 2021, s. 220; M. Radajewski, Ochrona podstawowych praw i wolnosci
cztowieka i obywatela jako zasada stanéw nad-zwyczajnych [w:] Aktualne wyzwania ochro-
ny wolnosci i praw jednostki, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2014, s. 340;
K. Dziatocha, Komentarz do art. 228 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9; S. Steinborn [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, t. Il, Legalis 2016, art. 228, pkt IIl. 6; M. 0zdg, Wolnosé
sumienia i religii w stanach nadzwyczajnych w polskim systemie prawnym, ,,Forum Prawni-
cze” 2016, nr 4, s. 49.

10 Przyktadowo, wprowadzenie catkowitego zakazu zgromadzenr publicznych moze by¢ nie-
zbedne w okresie zamieszek czy wojny domowe;j.
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wymienione w art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji w ramach normalnego funkcjo-
nowania panstwa, a — co wiecej — niekiedy wprost na taka ingerencje zezwala
(np. w art. 53 ust. 5), oznacza to, ze nie tyle zakazane jest ograniczanie tych
praw w stanach nadzwyczajnych, ile musi sie to odbywa¢ z poszanowaniem
zwyktych regul ich limitowania, a zatem przede wszystkim bez naruszania ich
istoty. Nie jest wiec wykluczone w trakcie stanu nadzwyczajnego ingerowanie
w te prawa i wolnosci w celu przeciwdzialania nadzwyczajnym zagrozeniom,
ale musi si¢ to odbywa¢ niejako obok, réwnolegle do dziatant podejmowanych
stricte w ramach tego stanu!l. Konstatacja ta moze mie¢ niebagatelne znaczenie
dla tytulowej problematyki. Prowadzi ona bowiem do wniosku, ze w czasie sta-
nu nadzwyczajnego moze dochodzi¢ do ingerencji w prawa czlowieka na pod-
stawie regut dotyczacych normalnego funkcjonowania paristwa. Moze budzi¢
watpliwosci, czy tego typu dzialania sa objete regulacjami prawnymi dotycza-
cymi wyréwnania strat poniesionych ze wzgledu na wprowadzane w stanach

nadzwyczajnych ograniczenia praw i wolnoséci!2.

3. Konstytucyjne podstawy wyréwnywania strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
praw i wolnosci cztowieka i obywatela

Problematyka wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczania
w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolnosci czlowieka i obywatela nie zostala

szczegolowo uregulowana na poziomie konstytucyjnym. Jedynym po$wieconym

11 Nie jestjasne, czy w praktyce konieczne jest wyrazne rozgraniczanie tych dwéch rodzajéw
ingerencji w prawa cztowieka, zwtaszcza na poziomie ustawowym. Za pozytywng odpowie-
dzig na to pytanie przemawia jednak literalna interpretacja art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji,
ktére explicite stanowig, ze ustawy o stanach nadzwyczajnych nie moga przewidywacé ogra-
niczeni niektérych praw i wolnosci. Wydaje sie wiec, ze ustawodawca powinien uregulowaé
instrumenty ingerujace w prawa i wolnos$ci okreslone w tych przepisach w innych usta-
wach, co jednak z catg pewnoscig nie moze wykluczaé mozliwosci siegniecia po nie takze
w czasie stanu nadzwyczajnego i w ramach walki z zagrozeniem, z powodu ktérego stan
nadzwyczajny zostat wprowadzony. Przyktadowo, nie powinno budzi¢ wiekszych watpli-
wosci, ze w razie ogtoszenia stanu kleski zywiotowej, w zwigzku z epidemia choroby zakaz-
nej, odpowiednie organy sg uprawnione réwniez do stosowania ograniczeri praw cztowieka
przewidzianych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. 2 2022 r. poz. 1657 z p6zn. zm.).

12 Zagadnienie to zostanie omdwione doktadniej w dalszej czesci artykutu.
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jej przepisem Konstytucji jest art. 228 ust. 4, ktory stanowi, ze ustawa moze okre-
$la¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania wspomnianych strat. Jego redakcja,
tj. uzycie w jego tekscie partykuly ,moze”, przesadza o tym, ze uchwalenie tego
typu ustawy nie jest obowigzkowel3. Innymi stowy, ustawodawca nie jest zobo-
wigzany do przewidzenia jakichkolwiek rekompensat za straty poniesione przez
podmioty prywatne w zwigzku z wprowadzonymi w ramach stanu nadzwyczaj-
nego ograniczeniami praw i wolnosci. Ustrojodawca za pomocg tego przepisu
wykluczyt wiec mozliwo$¢ poszukiwania konstytucyjnej podstawy do formu-
lowania tego typu roszczen. Wydaje sie zreszta, ze taki jest zasadniczy sens nor-
matywny tego przepisu. Nie moze nim bowiem by¢ upowaznienie do wydania
ustawy regulujacej omawiang problematyke, gdyz nie bylo ono ustawodawcy
w ogole potrzebne. Prowadzi to do wniosku, ze art. 228 ust. 4 Konstytucji jedynie
pozornie pelni funkcje gwarancyjna dla jednostek. W istocie jego rola jest od-
wrotna — zapewnia on pafistwu mozliwo$¢ obarczenia podmiotéw prywatnych
istotnymi kosztami walki z nadzwyczajnymi zagrozeniami.

Rekonstruujac warto$¢ normatywna art. 228 ust. 4, warto takze zwrdci¢
uwage na jego zwiazki z innymi postanowieniami rozdziatu XI Konstytucji,
a zwlaszcza art. 228 ust. 6 i 234 ust. 1. Pierwszy z tych przepiséw stanowi,
ze w czasie stanéw nadzwyczajnych nie mozna m.in. dokonywaé modyfika-
cji ,ustaw o stanach nadzwyczajnych”. Nie jest jednak jasne, czy do katalogu
tych aktéw nalezy rowniez zaliczy¢ ustawe, o ktorej mowa w art. 228 ust. 4
Konstytucji. Wydaje sig, ze odpowiedz na to pytanie jest negatywna. Usta-
wa taka nie reguluje bowiem w $cistym sensie tresci stanu nadzwyczajnego,
tj. zasad dzialania organéw wladzy publicznej oraz zakresu dopuszczalnych
ograniczen praw i wolnosci. Pamieta¢ takze nalezy, ze jej regulacje w znacz-
nym stopniu maja zastosowanie juz po zakonczeniu stanu nadzwyczajnego.
Prowadzi to do wniosku, ze ustawodawca ma mozliwo$¢ modyfikacji pod-
staw, zakresu i trybu wyréwnywania strat poniesionych w zwiazku z wpro-
wadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci takze
w czasie jego trwania. Moze on to jednak uczyni¢ jedynie z poszanowaniem
ogdlnych zasad, norm i wartoéci konstytucyjnych, a zwlaszcza zasady pan-
stwa prawnego. W szczegélnosci nie jest wigc dopuszczalne dokonywanie

niekorzystnych dla jednostek zmian w omawianej ustawie z moca wsteczng.

13 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 228..., s. 9; K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 26;
K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemys|—
Rzeszéw 2012, s. 99.
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Jakjuz to zostalo wskazane, dla pelnego zrekonstruowania wartosci nor-
matywnej art. 228 ust. 4 konieczne jest jego zestawienie z trescig art. 234
ust. 1 Konstytucji. Ten drugi przepis reguluje kwestie¢ wydawania przez
Prezydenta w stanie wojennym rozporzadzen z moca ustawy. Ustrojodawca
stwierdza w nim, ze moga one by¢ wydawane jedynie ,w zakresie i w grani-
cach okre$lonych w art. 228 ust. 3-5”. Niejasno$¢ tego zwrotu prowadzi do
powaznych sporéw interpretacyjnych. Zdaniem niektérych przedstawicieli
doktryny nalezy go rozumie¢ w ten sposéb, ze rozporzadzenia z mocg usta-
wy moga regulowad wszelkie kwestie poza tymi wskazanymi w art. 228 ust.
3 i 4 Konstytucji, gdyz te zostaly wyraznie zastrzezone dla ustawodawcy?4.
Wiegkszos¢ autoréw sklania sie jednak ku tezie przeciwnej, zgodnie z kto-
ra w rozporzadzeniach z moca ustawy mozna regulowaé wylacznie sprawy,
o ktérych mowa w tych przepisach?s. Oznaczaloby to, Ze Prezydent, dzialajac
na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji, moze uregulowaé kwestie podstaw,
zakresu i tryb wyréwnywania strat poniesionych w zwiagzku z wprowadzony-
mi w czasie stanu nadzwyczajnego ograniczeniami wolnosci i praw czlowie-
ka i obywatela. Zakladajac stusznos¢ tej tezy, nalezy stwierdzi¢, ze warto$¢
normatywna art. 228 ust. 4 Konstytucji polega wiec réwniez na dookresleniu
katalogu spraw, ktére moga by¢ regulowane rozporzadzeniem z mocg ustawy.

Konczac rozwazania na temat art. 228 ust. 4 Konstytucji, warto jeszcze
wskaza(, ze skoro ustawodawca nie ma obowigzku wydania ustawy regulu-
jacej podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat poniesionych w zwiazku
zwprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci,
moze on tez te kwestie uregulowa¢ wzglednie swobodnie. Nie oznacza to jed-
nak pozostawienia mu w tym zakresie zupelnej dowolnosci. Przyjete przez
niego rozwigzania prawne musza bowiem pozostawaé w zgodzie z zasada-
mi, normami i warto$ciami konstytucyjnymi. Ustawa wydana na podstawie
omawianego przepisu nie moze wiec np. zawiera¢ postanowien dyskrymi-
nujacych niektdre kategorie oséb albo wykluczaé sadowa kontrole odmowy

uznania roszczenia.

14 Zob. B. Dzierzyniski, Rozporzqdzenia z mocq ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodaw-
stwa delegowanego na tle konstytucji polskich — wybrane problemy, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2003, t. LIV, s. 8485, 88.

15 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 234 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 1V, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3; K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz przedmio-
towym zakresie rozporzgdzeri z mocq ustawy w czasie stanu wojennego, ,,Przeglad Sejmowy”
2002, nr 3, s. 55.
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4. Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej za straty
majatkowe wynikajace z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego praw i wolnosci cztowieka i obywatela

W obecnym stanie prawnym kwestie, o ktorych mowa w art. 228 ust. 4 Konsty-
tucji, reguluje ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majat-
kowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw czlowieka i obywatelal6. Stanowi ona podstawowe Zrédlo norm dotyczg-
cych odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa za straty majatkowe wynika-
jace z ograniczania w czasie stanéw nadzwyczajnych praw czlowieka. Oznacza to,
ze w odniesieniu do tego zagadnienia w waskim zakresie maja zastosowanie inne
przepisy ustawowe, w tym rowniez ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny?”. Nalezy jednak pamietac, ze mogg one by¢ w analizowanych sprawach
stosowane pomocniczo!8, co potwierdza sam ustawodawca wart. 2 ust. 3 ustawy
z dnia 22 listopada 2002 r.29.

Pierwszym problemem prawnym, ktéry nalezy rozstrzygna¢ w kontekscie
odpowiedzialnosci za straty wyrzadzone w ramach stanéw nadzwyczajnych,
jest okreslenie jej zakresu przedmiotowego. W tym celu warto zrekonstru-
owac jej normatywne podstawy, a zwlaszcza zidentyfikowaé zdarzenia, z kté-
rymi ustawodawca wiaze jej powstanie. Zagadnienie to uregulowane zostato
przede wszystkim w art. 2 ust. 1 ustawy, stanowigcym, ze podstawa wyplaty
stosownego odszkodowania jest poniesienie straty majatkowej w nastepstwie
ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-

czajnego. Dla rozstrzygniecia zasygnalizowanego problemu nalezy wiec

16 Dz.U.Nr 233, poz. 1955z pdzn. zm.; dalej: ustawa albo ustawa z dnia 22 listopada 2002 r.

17 Dz.U.z2022r. poz. 1360 z pdzn. zm.; dalej: k.c.

18 Dotyczy to np. art. 363 § 2 k.c., ktéry wskazuje, ze wysoko$é odszkodowania powinna by¢
okreslona wedtug cen z daty ustalenia odszkodowania, chyba ze szczegélne okolicznosci
wymagajg przyjecia za podstawe cen istniejgcych w innej chwili.

19 Przepis ten stanowi, ze do roszczen, o ktérych mowa w tejze ustawie, stosuje sie przepisy
k.c., jednak z wyjatkiem art. 415-4202. Odestanie to nie jest do korica zrozumiate. Przepisy
art. 415-4171 k.c. odnoszg si¢ bowiem do dziatalno$ci niezgodnej z prawem (a zatem nie-
objetej zakresem stosowania omawianej ustawy), a art. 418—4202 k.c. zostaty uchylone.
W praktyce wiec tylko art. 4172 k.c. mégtby mie¢ zastosowanie do odszkodowarn za straty
wynikajace z wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczen praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela. Oznacza to, ze art. 2 ust. 3 ustawy wyklucza, by w przypadku wystapie-
nia szkody na osobie poszkodowany mégt zgdaé jej naprawienia oraz zado$¢éuczynienia pie-
nieznego za doznang krzywde, nawet jesli przemawiatyby za tym wzgledy stuszno$ci.
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w pierwszej kolejno$ci dokona¢ wykladni pojecia ,strata”, uzytego w przywo-
tanym przepisie. Jak si¢ wydaje, zadanie to nie powinno nastreczad trudnoéci.
W doktrynie powszechnie przyjmuje si¢ bowiem, ze strata jest negatywna
zmiana w majatku, polegajaca na zmniejszeniu aktywéw lub zwiekszeniu
pasywow?20. Pojecia te na gruncie analizowanej ustawy nalezy jednak inter-
pretowaé mozliwie szeroko, zwlaszcza w kontekscie specyficznych stanéw
faktycznych, ktére moga wystapi¢ w zwigzku z wprowadzanymi w stanach
nadzwyczajnych ograniczeniami praw i wolnosci. Przykladowo, w przypad-
ku ogloszenia — na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiolowej?! — zakazu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej polegajacej na $wiadczeniu ustug gastronomicznych za strate
przedsiebiorcy nalezy uznawaé np. poniesione w okresie zamkniecia restau-
racji koszty wynajmu lokalu czy koszty zakupionych przed ogloszeniem za-
kazu produktéw spozywczych, ktére z powodu tego zakazu nie mogly zostaé
wykorzystane i ulegly zepsuciu?2.

Z samej definicji straty wynika, ze nie obejmuje ona swoim zakresem
innych szkdd, tj. utraconych korzysci. Explicite potwierdzil to ustawodawca
w art. 2 ust. 2 ustawy. Wydaje sie jednak, ze zabieg taki z punktu widzenia
techniki legislacyjnej byl zbedny. Pojecie straty ma bowiem ugruntowane
znaczenie i nie bylo potrzeby, by ustawodawca wyraznie wykluczyt lucrum
cessantem z zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania podej-
mowane w stanach nadzwyczajnych?23.

Drugg przestanka warunkujaca powstanie omawianej odpowiedzialno$ci
jest adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy strata a wprowadzonymiw sta-
nie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci czlowieka i obywatela24.
W tym zakresie nalezy zwréci¢ przede wszystkim uwage na dwie kwestie.
Po pierwsze, omawiany warunek odnosi si¢ jednolicie do wszystkich stanéw
nadzwyczajnych, co wprost potwierdzit sam ustawodawca w art. 1 ustawy.

Nie zdecydowal sie on wiec na zrdéznicowanie form wyrdwnywania strat

20 Zob. np. K. Czub [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwe-
strzak, Warszawa 2022, Lex, art. 361, pkt 17; M. Kalifiski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie,
Warszawa 2021, s. 266.

21 Dz.U.z2017r. poz.1897 z pézn. zm.

22 Podobnie zob. M. Pecyna, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa za ogranicze-
nia praw i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, ,Pafistwo i Prawo” 2020, nr 12, s. 34.

23 Por. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny..., s. 100.

24 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt VI.1.
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majatkowych w poszczegélnych stanach nadzwyczajnych. Rozwiazanie to
moze dziwi¢, gdyz skala ograniczen praw czlowieka i spoteczne postrzeganie
odpowiedzialnosci jednostek za walke z zagrozeniami moze by¢ odmienne
w réznych stanach nadzwyczajnych. Wydaje sie bowiem, ze o ile nie byto-
by zbyt kontrowersyjne wymaganie od czlonkéw spoteczenistwa poniesie-
nia znacznych cigzaréw osobistych w czasie obrony przed agresja (a zatem
w rezimie stanu wojennego), o tyle formulowanie podobnych oczekiwan nie
byloby zasadne np. w przypadku kleski zywiolowej, zwlaszcza wystepujacej
tylko na czeéci terytorium panstwa. Ponadto zupelnie inne koszty dla finan-
séw publicznych niosloby za sobg wyplacenie odszkodowan w przypadku
krotkotrwatego ilokalnego stanu nadzwyczajnego oraz stanu dtugotrwalego
i obowiazujacego w calym panstwie. Ustawodawca wydaje sie zas zupelnie
tego nie dostrzegad.

Po drugie, konieczne jest dokonanie rekonstrukcji znaczenia zwrotu
»ograniczenia wolno$ci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-
czajnego”, uzytego w art. 2 ust. 1 ustawy, okreélajacego podstawy omawia-
nej odpowiedzialno$ci. Jak to juz bowiem zostalo wskazane, w ramach wal-
ki z zagrozeniem, w zwiazku z ktérym ogloszono dany stan nadzwyczajny,
moga réwniez by¢ stosowane ograniczenia praw czlowieka pozostajace poza
rezimem stanéw nadzwyczajnych, aplikowane na podstawie ustaw odnosza-
cych si¢ do zwyklego funkcjonowania panstwa. Takie ograniczenia nadal
jednak literalnie mieszcza sie¢ w zakresie ,ograniczen wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego”, co mogloby oznaczag, ze
takze tego typu ingerencje moga rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza,
o ktorej mowa w ustawie. Wniosek taki bylby jednak zbyt pochopny. Nie bu-
dzi bowiem wiekszych watpliwosci, Ze analizowana ustawa odnosi sig stricte
do stanéw nadzwyczajnych i charakterystycznych dla nich daleko idacych
ograniczen praw i wolno$ci. Sprzeczne z jej celem byloby wiec rozszerzanie
zakresu jej stosowania takze na inne ingerencje w prawa czlowieka, nawet
jesli miedzy nimi a stanem nadzwyczajnym wystepowalyby pewne zwiazki.
Przeciwko literalnej interpretacji art. 2 ust. 1 ustawy przemawia takze fakt, ze
»W czasie stanu nadzwyczajnego” stosowane moga by¢ powszechnie takze
inne formy ograniczen praw cztowieka, typowe dla normalnego funkcjono-
wania panistwa i zupelnie niezwigzane z walka ze szczegélnym zagrozeniem,
ktére bylto podstawa ogloszenia stanu nadzwyczajnego. Nie mozna mie¢ zad-
nych watpliwosci, ze tego typu ograniczenia nie rodza odpowiedzialnosci

odszkodowawczej tylko z tego wzgledu, ze maja one miejsce ,w czasie stanu
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nadzwyczajnego”. Prowadzi to do jednoznacznej konkluzji, ze analizowana
ustawa dotyczy tylko tych ingerencji w sfere praw i wolnoéci, ktére s3 podej-
mowane bezposrednio w ramach stanu nadzwyczajnego, czyli na podstawie
ustaw, o ktérych mowa w art. 228 ust. 3 Konstytucji.

W $wietle powyzszych ustalen zasadne wydaje si¢ pytanie, czy istnieja
okoliczno$ci wylaczajace odpowiedzialno$¢ za straty wynikajace z ograni-
czania w stanach nadzwyczajnych praw i wolnoéci czlowieka i obywatela.
Zagadnienie to zostalo uregulowane explicite w art. 2 ust. 3 ustawy. Zgodnie
z nim odpowiedzialno$¢ ta nie wystepuje, jezeli do straty doszlo wylacznie
z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej. Pojecia te nalezy rozumie¢ po-
dobnie jak na gruncie innych przepiséw prawa cywilnego, np. art. 435 k.c. Co
istotne, w omawianym przepisie nie wspomina sie o sile wyzszej. Oznacza to,
ze jezeli w nastepstwie wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczen
praw i wolnoéci dojdzie do powstania straty majatkowej na skutek dziatania
sity wyzszej, odpowiedzialnos$¢ za jej zrekompensowanie spoczywa nadal
na Skarbie Pafistwa. Jest to rozwigzanie korzystne dla jednostek, mozna bo-
wiem domniemywaé, ze w przypadku przynajmniej niektérych stanéw nad-
zwyczajnych dzialania sily wyzszej moga odpowiadac za istotna czes¢ strat
powstalych w nastepstwie ograniczen praw cztowieka dokonanych w ramach
tych stanow?2s.

Po okresleniu zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci za straty wy-
nikajace z ograniczania w stanach nadzwyczajnych praw czlowieka nalezy
odnies¢ sie do kwestii jej zakresu podmiotowego. Zagadnienie to zostalo ure-
gulowane w sposob niebudzacy watpliwosci w art. 3 ust. 1 ustawy. Zgodnie
z nim podmiotem odpowiedzialnym jest zawsze Skarb Panstwa. Regula ta
nie doznaje zadnych wyjatkéw, co oznacza, ze odszkodowanie za omawiane
straty nigdy nie moze przystugiwaé np. od samorzadu terytorialnego, nawet
jesli to organy tego samorzadu byly podmiotami kierujacymi dzialaniami
w stanie nadzwyczajnym. Rozwigzanie to ocenié nalezy jednak pozytywnie.
Wrynika to przede wszystkim z faktu, ze stany nadzwyczajne, nawet jesli ogla-
szane s jedynie lokalnie, do pewnego stopnia maja charakter ogélnopan-

stwowy, przynajmniej w tym sensie, ze aktywnie angazuja centralne, kon-

25 Jako przyktad mozna wskazaé zniszczenie zarekwirowanych srodkéw transportu w ramach
dziatari wojennych. Z tego wzgledu Jedrzej Maksymilian Kondek ocenia, ze przewidzenie
w ustawie sity wyzszej jako przestanki egzoneracyjnej skutkowatoby iluzorycznoscia jej po-
stanowien, z czym nalezy sig zgodzié¢ (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 3, pkt I11.1).
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stytucyjne organy panstwa, co wynika nie tylko z procedury ich oglaszania,
w ktorej zawsze uczestniczy Rada Ministréw, a niekiedy réwniez Prezydent
i Sejm, lecz takze faktu, Ze maja one wspomaga¢ walke z zagrozeniami na tyle
powaznymi, ze skuteczne przeciwdzialanie im pozostaje poza mozliwoscia-

mi samych organéw samorzadu terytorialnego.

5. Podmioty, ktorym przystuguje roszczenie za straty majatkowe
wynikajace z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw
i wolnosci cztowieka i obywatela

Po przeanalizowaniu zakresu podmiotowego i przedmiotowego odpowie-
dzialnosci za straty majatkowe wynikajace z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego praw i wolnosci czlowieka i obywatela konieczne wydaje sie
zwrdcenie uwagi na katalog podmiotéw, ktérym w tym zakresie przystugu-
je roszczenie. Zagadnienie to jest regulowane przede wszystkim przez art. 2
ust. 1 ustawy, ktory expressis verbis stanowi, ze uprawnionym do odszkodo-
wania moze by¢ kazdy. Oznacza to, ze ustawodawca nie ograniczyl tego prawa
wylacznie do obywateli polskich, ale objat nim réwniez cudzoziemcéw, a takze
inne podmioty prawa prywatnego posiadajace zdolno$¢ prawna, niezaleznie
od ich siedziby czy struktury wlascicielskiej26. Wynika to z faktu, ze tego typu
podmioty sa réwniez podmiotami praw majatkowych, a w konsekwencji ogra-
niczenia wprowadzone w ramach stanéw nadzwyczajnych moga negatywnie
wplywad na ich wlasne interesy majatkowe. Wydaje si¢ zreszta, Ze ewentualne
ograniczenie katalogu podmiotéw, ktére moglyby sie ubiega¢ o odszkodowa-
nie w trybie omawianej ustawy, np. wylacznie do obywateli polskich, narusza-
toby konstytucyjna zasade réwnosci i nie mogtoby zosta¢ usprawiedliwione
przewidziana w art. 234 ust. 2 Konstytucji wzgledna swoboda ustawodawcy
w zakresie regulowania omawianej materii.

W kontekscie podmiotéw, ktérym przystuguje roszczenie o wyplate od-
szkodowania za straty wynikajace z ograniczen praw czlowieka w stanach
nadzwyczajnych, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 9 ustawy przechodzi ono

na nastepcéw prawnych poszkodowanego. O ile norma ta nie budzi wigk-

26 Zob. K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania..., s. 111; .M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt II.1.
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szych watpliwosci w odniesieniu np. do spadkobrania, o tyle nie jest jasne, czy
dotyczy ona takze sukcesji syngularnej. Innymi stowy, wyja$nienia wymaga,
czy roszczenie wynikajace z analizowanej ustawy moze by¢ np. przedmiotem
przelewu. Jak si¢ wydaje, odpowiedzZ na to pytanie jest pozytywna. Art. 509
§ 1 k.c. wskazuje, ze przeniesienie wierzytelnosci bez zgody dluznika jest co
do zasady dopuszczalne, chyba ze sprzeciwialoby sie to ustawie, zastrzezeniu
umownemu albo wlasciwosci zobowigzania. W odniesieniu do analizowa-
nych roszczen zadna z tych negatywnych przestanek nie zostala spelniona.
Z pewnoscig ich przelewu nie zabrania zaden przepis prawa. Z natury rzeczy
w omawianych sprawach nie wystepuja tez zastrzezenia umowne. Nie wydaje
sie tez, by omawiane zobowiazanie Skarbu Paristwa bylo na tyle specyficzne,
ze jego wlasciwo$¢ sprzeciwia si¢ dokonaniu przelewu wierzytelnosci. Pro-
wadzi to do wniosku, ze art. 9 ustawy odnosi sie takze do sytuacji, w ktorej
roszczenie o odszkodowanie dany podmiot uzyskal wskutek przelewu, np. na

podstawie umowy sprzedazy wierzytelnoscilub w drodze darowizny?”.

6. Aspekty proceduralne

Poza kwestiami materialnoprawnymi dotyczacymi odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za straty powstate w wyniku ograniczania w czasie stanéw nadzwyczaj-
nych praw i wolnoéci czlowieka i obywatela na uwage zastuguja réwniez aspekty
proceduralne tytulowego zagadnienia. Wynika to nie tylko z faktu, ze sposéb ich
ujecia wspolksztaltuje rzeczywisty sytuacje prawna podmiotéw poszkodowa-
nych zastosowanymi przez wladze publiczne ograniczeniami praw i wolno$ci.
Przyjety przez ustawodawce model dochodzenia roszczen okre$lonych w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. jest bowiem — na tle wspolczes$nie obowiazujacych
regulacji — wyjatkowy i wyrdznia si¢ specyficznymi cechami.

Postepowanie prowadzone w analizowanych sprawach ma charakter mie-
szany, sklada si¢ bowiem z dwdch etapéw: administracyjnego i sagdowego. Ten
pierwszy obejmuje jednoinstancyjne postepowanie administracyjne przed wo-
jewoda. Inicjuje je pisemny wniosek, w ktérym wskazuje sie m.in. wysoko$¢

poniesionej straty oraz czas, miejsce i okolicznosci jej powstania, jak réwniez

27 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 9, pkt II.1.
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rodzaj ograniczenia, z ktérego strata ta wynikla. Wlasciwo$¢ wojewody usta-
la si¢ na podstawie miejsca powstania straty, przy czym jesli powstala ona na
obszarze wigcej niz jednego wojewddztwa, wniosek mozna zlozy¢ do dowolne-
go z wlasciwych miejscowo wojewodéw. Jezeli w ten sposob nie mozna ustali¢
wlasciwego organu, wniosek sklada sie do Wojewody Mazowieckiego.

Termin zainicjowania postepowania przed wojewoda zostal posrednio
okreélony w art. 8 ustawy. Odnosi si¢ on bowiem do terminu przedaw-
nienia roszczenia. Zgodnie z nim nastepuje ono co do zasady po uplywie
roku od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o powstaniu szkody,
ale nie pdzniej niz z uplywem 3 lat od zniesienia stanu nadzwyczajnego,
w zwigzku z ktérym doszlo do tego zdarzenia. Tak sformulowana norma
budzi pewne watpliwosci. Przede wszystkim nie jest jasne, czy bieg okre-
su przedawnienia rozpoczyna si¢ z dniem rzeczywistego dowiedzenia sie
poszkodowanego o szkodzie, czy tez z dniem, w ktérym — przy zachowaniu
nalezytej staranno$ci — mogl sie on o niej dowiedzie¢. Warto zwrécié¢ uwa-
ge, ze ustawodawca rozrdznia obie te sytuacje wart. 4421 § 1 k.c. Skoro nie
czyni tego na gruncie omawianej ustawy, przyjac trzeba, ze czyni to celowo.
Tym samym omawiany przepis nalezy interpretowac literalnie, a zatem na
korzys¢ poszkodowanego?s.

Zgodnie z art. 123 § 1 pkt 1 k.p.c. bieg przedawnienia przerywa si¢ przez
kazda czynnos¢ przed sadem lub organem powolanym do rozpoznawania
spraw lub egzekwowania roszczen danego rodzaju, przedsiewzieta bezpo-
$rednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia badz zabezpie-
czenia roszczenia. Oznacza to wiec, ze zasadniczym celem art. 8 ustawy jest
okreslenie czasu, w ktérym poszkodowany ma mozliwo$¢ ztozenia stosowne-
go wniosku do wojewody. Po jego uplywie roszczenie nalezy uznaé za prze-
dawnione, aczkolwiek niewygasle, co oznacza, ze moze ono by¢ np. przedsta-
wione do potragcenia w warunkach opisanych w art. 502 k.c.2e.

28 Odmiennie zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt I1.3. Autor ten swdj poglad opiera na fak-
cie, ze przedstawiona powyzej wyktadnia jest niekorzystna dla Skarbu Panstwa, poniewaz
w praktyce niemozliwe wydaje sie przeprowadzenie dowodu na fakt, ze poszkodowany do-
wiedziat si¢ o szkodzie wczesniej. Argument ten nie jest jednak przekonujgcy. Nie mozna
bowiem catkowicie wykluczy¢é mozliwosci udowodnienia takiego faktu, np. na podstawie
oficjalnej korespondencji kierowanej przez poszkodowanego do organéw administracji.
Niezaleznie od tego warto wskazaé, ze omawiane terminy sg wzglednie krétkie, w zwigzku
z czym nie wydaje sie, by w sytuacjach watpliwych zasadne byto ich wyktadanie w sposéb
niekorzystny dla jednostek.

29 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt I.2.
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Postepowanie przed wojewoda ma co do zasady charakter typowego
postepowania administracyjnego. Potwierdza to wprost sam ustawodawca,
ktéry wart. 7 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. wskazuje, ze w jego ramach
stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepo-
wania administracyjnego3°. Oznacza to nie tylko konieczno$¢ zapewnienia
stronom czynnego udzialu w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), lecz takze
pozwala na powolanie w trybie art. 84 k.p.a. biegtego, ktérego zadaniem
bedzie ocena zasadnosci wysokosci zadanej kwoty odszkodowania3?. Jest
to rozwiazanie prawidlowe, pozwalajace na wszechstronng ocene wniosku,
a zatem réwniez na rzetelna weryfikacje roszczenia przez wojewode, co
powinno skutkowa¢ wla$ciwym rozstrzyganiem omawianych spraw juz na
etapie przesadowym.

Zgodnie z art. 78 Konstytucji kazdy ma prawo do zaskarzania decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Jednocze$nie ustrojodawca zastrzega, ze
wyjatki od tej zasady moga by¢ okreslone w ustawie. Ustawodawca zdecy-
dowat sie skorzysta¢ z tej mozliwo$ci, konstruujac przepisy ustawy z dnia
22 listopada2002r.Jejart. S ust. 4 zd. 2 stanowi bowiem, ze decyzja wydana
przez wojewode w omawianych sprawach jest ostateczna. Przyznanie jej ta-
kiego waloru skutkuje tym, ze nie przystuguje od niej odwolanie, o ktérym
mowa w art. 127 k.p.a. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze o ile ustrojodawca
zezwala, by niektére decyzje administracyjne wydane w pierwszej instancji
byly ostateczne, o tyle wyklucza, by strona niezadowolona z takiego roz-
strzygniecia nie mogla go zakwestionowa¢ przed sagdem. Wynika to wprost
z treéci art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktéry gwarantuje prawo do sadu w kazdej
sprawie. Niewatpliwie spor ze Skarbem Panstwa odno$nie do zasadnosci
zgloszonego przez jednostke roszczenia miesci sie w tym pojeciu. W zwigz-
ku z tym ustawodawca przewidzial sadowa kontrole wspomnianej wyzej
decyzji wojewody, aczkolwiek uczynil to w specyficzny sposéb. Zgodnie
bowiem z art. 6 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. strona niezadowolona
z rozstrzygniecia, a zatem strona, ktérej odmowiono wyplaty odszkodowa-
nia albo ktérej przyznano odszkodowanie w niepelnej wysokosci, ma pra-

wo wniesienia w tej sprawie powddztwa do sadu powszechnego3?, ktore jest

30 Dz.U.z2022r. poz. 2000 z pézn. zm.; dalej: k.p.a.

31 Zob. K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania..., s. 116.

32 Cho¢ zaden przepis prawa wprost o tym nie rozstrzyga, przyja¢ trzeba, ze ustawodawca
wykluczyt w ten sposéb mozliwo$é zaskarzenia decyzji wojewody do sgdu administracyj-
nego (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt II. 1).
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wolne od oplat33. Warto odnotowad, ze nie jest to sensu stricto srodek od-
wolawczy od decyzji wojewody. Przedmiotem inicjowanego w ten sposéb
postepowania sadowego jest bowiem sama zasadno$¢ zgloszonego roszcze-
nia, nie za$ prawidlowos¢ decyzji wydanej przez wojewode34. Potwierdza
to tre$¢ art. 6 ust. 3 ustawy, wskazujac, ze strona w tym postepowaniu jest
Skarb Parnistwa, jedynie reprezentowany przez ten organ. Warto takze do-
da¢, ze wniesienie pow6dztwa, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy, nie wstrzymu-
je wykonania wydanej uprzednio decyzji. Jezeli wiec w akcie tym wojewo-
da czesciowo uznal zgloszone roszczenie, Skarb Paristwa jest zobowigzany
wyplaci¢ odpowiednie odszkodowanie.

Postepowanie sagdowe inicjowane pozwem, o ktérym mowa w art. 6 usta-
wy z dnia 22 listopada 2002 r., toczy si¢ co do zasady na podstawie ogélnych
regul przewidzianych w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego3s. Dotyczy to nie tylko samych czynnoséci procesowych
dokonywanych w jego trakcie, lecz takze i wlasciwosci sadu. Podkresli¢
w tym kontekscie trzeba, ze skoro sad w omawianej procedurze nie dokonuje
w $cistym sensie kontroli decyzji wojewody, lecz rozpatruje cala sprawe od
poczatku, postepowanie sadowe jest dwuinstancyjne, a zatem zaréwno po-
szkodowanemu, jak i Skarbowi Panistwa przystuguje prawo do zlozenia ape-
lacji od wyroku wydanego w pierwszej instancji, a nastepnie, przynajmniej
w pewnych wypadkach, skargi kasacyjnej do SN36.

Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r., cho¢ nie reguluje szczegdtowo kwestii
omawianego postepowania, wyraznie jednak ogranicza czasowo mozliwos¢é
jego zainicjowania. W art. 6 ust. 1 wskazuje bowiem, ze termin na wniesienie
powddztwa wynosi 30 dni od doreczenia decyzji wojewody. Po jego uplywie
wygasa wiec perspektywa sadowego dochodzenia roszczenia. Dyskusyjne
jest natomiast, czy nalezy dopusci¢ mozliwos¢ jego przywroécenia w trybie

art. 168 k.p.c. Prima facie odpowiedZ na to pytanie wydaje sie pozytywna.

33 O czym wprost przesgdza art. 95 ust. 1la ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych
w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1125 z pdzn. zm.). Co ciekawe, w pouczeniach
zamieszczanych przez Wojewode Podlaskiego w decyzjach odmawiajgcych uznania rosz-
czenia jako podstawe prawng zwolnienia pozwu z optaty wskazywano art. 10 ustawy z dnia
22 listopada 2002 r. Byta to jednak praktyka btedna. Przepis ten bowiem jest jedynie przepi-
sem nowelizujgcym, a ponadto dotyczyt ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sgdo-
wych w sprawach cywilnych (t.j. Dz. U. 22002 r. Nr 9, poz. 88), ktdra juz nie obowigzuje.

34 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt. I.1.

35 Dz.U.z2021r. poz. 1805 z pdzn. zm.; dalej: k.p.c.

36 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt I11.3.
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Termin na wniesienie powddztwa jawi sie bowiem jako termin procesowy.
W doktrynie stusznie zauwazono jednak, ze pod pojeciem tym nalezy rozu-
mie¢ termin na dokonanie czynnoéci w toczacym si¢ postepowaniu, ktore
jednak na omawianym etapie jeszcze si¢ nie toczy. Prowadzi to do wniosku,
ze termin wskazany w art. 6 ust. 1 ma charakter materialnoprawny, a zatem

po jego uplywie wniesienie powddztwa jest bezwzglednie niedopuszczalne?”.

7. Doswiadczenia praktyczne

Po przeanalizowaniu regulacji prawnych poswieconych tytutowemu zagadnie-
niu warto jeszcze zwrdci¢ uwage na praktyke, jaka miala miejsce w tym zakresie.
Jak juz bowiem zostalo wspomniane, we wrze$niu 2021 r. wprowadzony zostal
w Polsce pierwszy po 1989 r. — i jak do tej pory ostatni — stan nadzwyczajny,
tj. stan wyjatkowy na obszarach graniczacych z Republika Bialorusi. W jego ra-
mach wprowadzono nastepujace ograniczenia praw czlowieka: zawieszenie pra-
wa do organizowania i przeprowadzania zgromadzen oraz imprez masowych,
artystycznych i rozrywkowych; obowiazek posiadania przy sobie dokumentu
stwierdzajacego tozsamos¢; zakaz przebywania w ustalonym czasie w oznaczo-
nych miejscach, obiektach i obszarach; zakaz utrwalania za pomocg $rodkéw
technicznych wygladu lub innych cech okreslonych miejsc, obiektéw lub ob-
szaréw; zakaz noszenia broni oraz ograniczenie dostepu do informacji publicz-
nej. Spoéréd tych ograniczen tylko nieliczne posiadaly potencjal generowania
strat majatkowych wsréd jednostek. Dotyczylo to zwlaszcza zakazu przebywa-
nia w ustalonym czasie w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach, ktéry
zostal skonkretyzowany w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 2 wrze$nia
2021 r. w sprawie ograniczen wolnoéci i praw w zwiazku z wprowadzeniem stanu
wyjatkowego38. Akt ten ustanawiat calodobowy zakaz przebywania na obszarze
stanu wyjatkowego przez caly czas jego trwania (§ 1 ust. 1 pkt 4), aczkolwiek
nie dotyczyt on niektérych kategorii 0séb, m.in. posiadajacych na tym obszarze

stale miejsce zamieszkania. W praktyce oznaczal on zakaz przybywania do strefy

37 Zob.T. Suchar, op. cit., s. 9 oraz J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt |.7 wraz z przywotanym tam
orzecznictwem Sadu Najwyzszego wydanym na tle obowigzujgcego niegdy$ i zawierajg-
cego analogiczne rozwigzanie art. 160 § 5 k.p.a.

38 Dz. U. poz.1613 z p6zn. zm.
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stanu wyjatkowego 0s6b postronnych, w tym turystéw. W naturalny sposéb mo-
glo to generowa¢ straty dla przedsigbiorcéw prowadzacych w niej dziatalno$¢
hotelarska oraz gastronomiczng. Ustawodawca, dostrzegajac ten problem, po-
stanowil go jednak uregulowacd za pomoca specjalnej ustawy, tj. ustawy z dnia
29 wrzesnia 2021 r. o rekompensacie w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjat-
kowego na obszarze cze$ci wojewddztwa podlaskiego oraz czedci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 r.39.

Zgodnie ze wskazanym wyzej aktem podmioty §wiadczace na obszarze
objetym stanem wyjatkowym ogloszonym we wrzes$niu 2021 r. m.in. ustugi
hotelarskie, gastronomiczne oraz polegajace na wypozyczaniu i dzierzawie
sprzetu turystycznego i rekreacyjnego uzyskaly prawo do rekompensaty
w wysokosci okreslanej na podstawie $redniego miesiecznego przychodu
osiagnietego od czerwca do sierpnia 2021 r. Rekompensata ta wynosita 65%
tej kwoty za kazde 30 dni trwania stanu wyjatkowego.

Wskazane wyzej $wiadczenie pieniezne bylo wyplacane na wniosek kie-
rowany do wojewody. Ustawodawca w tym zakresie nakazal wzglednie szero-
kie stosowanie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., co dotyczylo m.in. tresci
wniosku, ale takze mozliwo$ci zlozenia powddztwa w razie nieuzyskania za-
dowalajacego rozstrzygniecia.

Warto takze wskazaé, ze w analizowanej ustawie zostala przewidziana
norma, zgodnie z ktérg wlasciwy wojewoda za zgoda ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej moégl przyznac rekompensate takze innym
podmiotom. Bylo to jednak dopuszczalne jedynie w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach, gdy okolicznoéci, a zwlaszcza poziom strat, utraconych
korzysci lub ciezkie polozenie materialne wskazywaly, ze wymagaly tego
wzgledy stusznosci.

Co istotne, art. S pkt 1 ustawy z dnia 29 wrzeénia 2021 r. przewiduje, ze
wnioskodawcy, ktéremu wyplacono rekompensate, nie przystuguje roszcze-
nie do Skarbu Paristwa o odszkodowanie za strate majatkowa powstala na
skutek ogloszenia stanu wyjatkowego. Oznacza to, ze ustawodawca w odnie-
sieniu do stanu wyjatkowego ogloszonego we wrzesniu 2021 r. nie wylaczyt
bezwzglednie zastosowania ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., lecz pozosta-
wil uprawnionym podmiotom wybér rezimu prawnego, w ramach ktérego

mogly sie one ubiega¢ o wyréwnanie negatywnych konsekwencji majatko-

39 Dz.U. poz. 425z pdzn. zm.; dalej: ustawa z dnia 29 wrze$nia 2021 r.
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wych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Nie powinno przy tym budzi¢
watpliwosci, ze z perspektywy przecietnego przedsigbiorcy za korzystniejsze
nalezaloby uzna¢ co do zasady rozwiazania zawarte w ustawie z dnia 29 wrze-
$nia 2021 r. Pozwalala ona bowiem na uzyskanie §wiadczenia finansowego
rekompensujacego nie tylko poniesione straty, lecz takze — przynajmniej cze-
$ciowo — utracone korzysci4®.

Warto odnotowa¢, ze w praktyce, w zwigzku z ogloszeniem stanu wyjatko-
wego w2021 1., do poczatku lutego 2023 r. do Wojewody Podlaskiego oraz Wo-
jewody Lubelskiego wplynelo Iacznie 45 wnioskéw o przyznanie odszkodowa-
nia w trybie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. Merytorycznie rozpoznanych
zostalo 30 z nich*!. W kazdej sprawie zostala wydana decyzja odmowna.

Ze wzgledu na precedensowy charakter tych decyzji, warto dokona¢
w tym miejscu ogélnej analizy przynajmniej czeéci z nich. Ponizsze ustalenia
opiera¢ si¢ beda na 1S rozstrzygnigciach wydanych przez Wojewode Podla-
skiego miedzy grudniem 2021 r. a majem 2022 r., tj. wszystkich decyzjach
wydanych przez ten organ w trybie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.42.

W pierwszej rozstrzygnietej przez Wojewode Podlaskiego — decyzja
z dnia 17 grudnia 2021 r. (WG-I11.3150.57.2021.DS) - sprawie wnioskodaw-
ca byl wlasciciel obiektu agroturystycznego zlokalizowanego w strefie stanu
wyjatkowego. Wskazal on, ze w zwiazku z wprowadzonym zakazem przeby-
wania na tym obszarze doszto do odwolania trzydniowej rezerwacji w tym
obiekcie. W zwiagzku z tym wnidst on o odszkodowanie w wysokosci 3079 z1,
ktére mialo obejmowac koszty odwolanej rezerwacji (2200 z1), a takze koszty
dwoéch podrézy do obiektu agroturystycznego w celu przygotowania go do
wynajmu, a nastepnie w celu jego zamkniecia (879 zt). Wojewoda odméwit
przyznania odszkodowania. W odniesieniu do odwolanej rezerwacji wskazal

trafnie, ze szkoda ta stanowi utracone korzysci. W odniesieniu do wydatkéw

40 Odmiennie kwestie te ocenia M. Florczak-Wator, op. cit., s. 346—347. Jej zdaniem ustawa
z dnia 22 listopada 2002 r. zawiera rozwigzania korzystniejsze dla przedsigbiorcéw. Co
wiecej, wydaje sie, ze autorka ta uwaza, iz ustawa z dnia 29 wrzesnia 2022 r. wytgczyta
w stosunku do wymienionych w niej podmiotéw zastosowanie ustawy z dnia 22 listopada
2002 ., co jednak nie znajduje bezposredniego potwierdzenia w tresci przepiséw.

41 W pozostatych przypadkach postepowanie umorzono wskutek nieusunigcia brakéw for-
malnych wnioskdw, ich wycofania albo z powodu zgtoszenia roszczenia o wyréwnanie strat
wynikajacych z dziatalno$ci Strazy Graniczne;.

42 Materiaty te zostaty pozyskane w trybie ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 902). Dokonanie analogicznych analiz decyzji
wydanych przez Wojewode Lubelskiego byto niemozliwe ze wzgledu na odmowe ich udo-
stepnienia.
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poniesionych w zwiazku z podréza wladciciela do obiektu uznal natomiast,
ze nie zostal potwierdzony zwigzek miedzy nimi a wprowadzonymi ograni-
czeniami praw cztowieka, m.in. dlatego ze pierwsza podréz odbyla si¢ jeszcze
przed wprowadzeniem stanu wyjatkowego. Argumentacja ta moze budzi¢
pewne kontrowersje. Jezeli bowiem wnioskodawca ponidst wydatki wy-
facznie w zwiazku ze spodziewanym zyskiem, ktérego nie uzyskat z powodu
wprowadzonych ograniczen praw czlowieka, to — zgodnie z tym, co zostalo
wskazane wczesniej — stanowi to forme straty, o ktérej mowa w ustawie z dnia
22 listopada 2002 r., nawet jeéli zostala ona poniesiona jeszcze w czasie, gdy
stan nadzwyczajny nie obowiazywal.

Podobny charakter miata takze sprawa, w ktérej decyzja zostata wydana
15 lutego 2022 r. (WG-I11.3150.139.2021.PL). W jej ramach wnioskodaw-
ca, prowadzacy dzialalnos¢ agroturystyczna, domagal sie wyplaty odszko-
dowania obejmujacego, poza odwolanymi rezerwacjami, takze wysokos¢
oplat za prad, $cieki i wode oraz podatku od nieruchomosci. Trafnie jednak
Wojewoda wskazal, ze sg to koszty stale, ktére nie zostaly w zaden sposéb
wygenerowane w zwiazku ze stanem nadzwyczajnym. Mozna takze doda¢,
ze z tre$ci decyzji nie wynika, by wnioskodawca wykazal, ze byly to wydat-
ki poniesione w zwiazku ze spodziewanym zyskiem, ktéry nie zostatl osia-
gniety z powodu wprowadzenia szczegdlnych ograniczen praw czlowieka.

Analogiczna do dwéch ostatnich byta réwniez sprawa zakornczona de-
cyzja z 24 maja 2022 r. (WG-111.3150.54.2022.PD). Wnioskodawca prowa-
dzit dzialalnos$¢ polegajaca na krotkotrwatym wynajmie domu. W zwigz-
ku z wprowadzonym stanem wyjatkowym doszlo do odwotania licznych
rezerwacji pobytéw zaplanowanych od wrzesnia do listopada 2021 r. Do-
datkowo wnioskodawca podnidsl, ze w miesigcach poprzedzajacych oglo-
szenie stanu nadzwyczajnego dokonal inwestycji przystosowujacych nie-
ruchomo$¢ do wynajmu w okresie jesienno-zimowym w postaci zakupu
grzejnikow elektrycznych oraz paneli fotowoltaicznych. W zwigzku z czym
wni6st o wyplate odszkodowania wlacznej kwocie 21 917 z1. Wojewoda nie
uwzglednil jednak tego wniosku, stusznie wskazujac, ze w odniesieniu do
odwolanych rezerwacji wnioskodawca domagal sie zwrotu utraconych ko-
rzy$ci. Z kolei wydatki na poczynione inwestycje prawidlowo nie zostaty
przez Wojewode zakwalifikowane jako strata, gdyz zakupione wich ramach
urzadzenia moga zosta¢ wykorzystane w pdzniejszym terminie. Nie mozna
wiec stwierdzi¢, ze doszlo do poniesienia wydatkéw, ktére z uwagi na wpro-

wadzone ograniczenia praw czlowieka utracily swéj ekonomiczny sens.
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W dwéch innych sprawach rozstrzygnietych odpowiednio decyzjami
z 21 grudnia 2021 r. (WG-I11.3150.39.2021.BP) oraz 17 stycznia 2022 r.
(WG-II1.3150.85.2021.BR) wnioskodawcami byli wlagciciele nieruchomo-
$ci poloznych w strefie stanu wyjatkowego. Wskazali oni, ze na skutek oglo-
szenia stanu nadzwyczajnego i wprowadzonego wjego ramach zakazu prze-
bywania na okreélonych obszarach nie doszta do skutku planowana umowa
sprzedazy ich nieruchomo$ci. Podnosili oni réwniez, ze wprowadzony za-
kaz uniemozliwial jej obejrzenie innym potencjalnym nabywcom, co tak-
ze niekorzystnie wplyneto na ich interesy finansowe. Wojewoda slusznie
uznal te argumenty za nietrafne. Skoro bowiem nie doszto do zmniejszenia
majatku wnioskodawcéw, nie ponieéli oni straty.

W ramach kolejnej sprawy Wojewoda Podlaski decyzja z 22 grudnia
2021 r. (WG-IIL.3150.53.2021.WA) odméwil wyplaty odszkodowania
wnioskodawcom, ktérzy bedac wlascicielami piekarni i firmowego sklepu,
poniesli szkode zwiagzang ze spadkiem sprzedazy wyrobéw piekarniczych
icukierniczych, ktéraich zdaniem spowodowana byta zanikiem ruchu tury-
stycznego w strefie stanu wyjatkowego. Wniesli oni o wyplate 14 855,14 z1,
ktéra stanowita réznice miedzy zyskiem uzyskanym przez nich we wrze-
$niu 2020 r. a strata odnotowang we wrzeéniu 2021 r. Wojewoda stwierdzil
jednak, ze niekorzystna zmiana w bilansie finansowym wnioskodawcéw
wynikala ze zwigkszenia kosztéw dzialalnoéci przedsiebiorstwa, m.in. cen
paliw. Argumentacja ta generalnie jest przekonujaca. Warto si¢ jednak za-
stanowi¢, czy nie nalezatoby uznad za strate w rozumieniu ustawy z dnia
22 listopada 2002 r. tych kosztéw produkeji wyrobéw cukierniczych i pie-
karniczych, ktére wnioskodawcy poniesli bezposrednio przed stanem
wyjatkowym w zwiagzku ze spodziewanym ruchem turystycznym, ktéry za-
martl na skutek wprowadzonych ograniczen praw czlowieka. Uzasadnienie
decyzji Wojewody Podlaskiego nie wskazuje jednak, by wnioskodawcy je
wyrdznili. Nie wywoluje natomiast zadnych kontrowersji fakt, ze za nie-
uprawnione Wojewoda uznal domaganie si¢ odszkodowania w czesci obej-
mujacej utracone korzysci.

Podobny charakter miala takze rozstrzygnieta w analogiczny sposéb
decyzja z 2 lutego 2022 r. (WG-II1.3150.146.2021.PT) sprawa przedsie-
biorcy prowadzacego produkcje i sprzedaz kosmetykéw w strefie stanu
wyjatkowego. Takze i w tym wypadku wnioskodawca domagat sie zwrotu
utraconych korzysci oraz nie wykazat strat, ktére bylyby zwigzane z wpro-

wadzonymi ograniczeniami praw czlowieka.
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W sprawie, ktora zostala rozstrzygnieta decyzja z 19 stycznia 2022 r.
(WG-II1.3150.88.2021.SB), wnioskodawca byl przedsigbiorca prowadzacy
dzialalnos¢ w zakresie handlu, polegajaca na zakupie towaréw na Biatorusi
oraz ich bezposrednim imporcie do Polski. Wskazal on, ze na skutek wpro-
wadzonego stanu wyjatkowego nie mégt odbywac sig transport z terytorium
Bialorusi i co za tym idzie, nie mial on mozliwoséci realizowania zlecen od
klientéw. Swoja szkode oszacowal na 58 171 z1. Wojewoda wskazal jednak,
ze wnioskodawca nie wykazal zadnych kosztéw poniesionych np. w zwiazku
z wynajeciem ustug transportowych, ktére nie mogly si¢ odby¢. Brak bylo
tez dowoddw, by wnioskodawca byl zobowiazany zaplaci¢ kary umowne za
niewykonanie uméw spowodowane wprowadzonymi ograniczeniami praw
i wolnosci. Bylo tez oczywiste, ze zgloszone zadanie jest nieuzasadnione
w zakresie domagania si¢ wyréwnania utraconych korzysci. W zwiazku z tym
rozstrzygniecie to zastuguje na jednoznaczng aprobate.

Do pewnego stopnia podobna do powyzszej byla sprawa zakonczona
decyzja z 14 lutego 2022 r. (WG-I11.3150.13.2022.WA). Wnioskodawczynia
byla spotka jawna prowadzaca dzialalnos¢ zwiazana z obstuga celng prze-
woznikéw przekraczajacych granice na jednym z przejs¢ granicznych, ktoére
zostalo zamkniete w trakcie stanu wyjatkowego. W zwiazku z tym wniosla
ona o odszkodowanie w wysokosci 111 504,69 zt. Wojewoda odméwit jego
przyznania, wskazujac m.in. ze poszkodowana domaga si¢ zwrotu utraco-
nych korzysci, a poniesione przez nia wydatki w okresie zamkniecia przejscia
granicznego byly kosztami statymi. Wydaje si¢ jednak, ze w uzasadnieniu po-
winien mocniej wybrzmie¢ fakt, ze szkody po stronie sp6tki spowodowal nie
tyle stan wyjatkowy, ile zamkniecie przejécia granicznego, ten zas instrument
nie nalezy do $rodkéw ograniczen praw i wolnoéci wprowadzanych stricte
w zwiazku ze stanami nadzwyczajnymi.

Kolejna sprawa, ktéra zostala rozstrzygnieta decyzja z 3 marca 2022 r.
(WG-II1.3150.25.2022.BR), dotyczyla przedsiebiorcy prowadzacego dzia-
talno$¢ hotelarska poza obszarem stanu wyjatkowego. Twierdzil on jednak,
ze w zwigzku z jego ogloszeniem doszlo do spadku jego przychodéw, w tym
réwniez po okresie jego obowiazywania. Wojewoda stusznie jednak odrzu-
cil zadanie wyplaty odszkodowania. Nie wystepowal tu adekwatny zwia-
zek przyczynowy miedzy wprowadzonymi ograniczeniami praw czlowieka
a szkoda majatkowa. Spadek ruchu turystycznego w okolicy strefy stanu nad-
zwyczajnego, cho¢ moze by¢ de facto spowodowany jego ogloszeniem, z pew-

noscia nie jest bezposrednim nastepstwem wprowadzonych w jego ramach
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konkretnych ograniczen praw i wolnosci. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze
nawet gdyby przyjac tez¢ odwrotng, odszkodowanie i tak nie przystugiwato-
by za utracone przez przedsiebiorce korzysci.

Do Wojewody Podlaskiego skierowano réwniez pig¢ wnioskéw o od-
szkodowanie za straty w uprawach rolnych spowodowane przez zwierzyne
lownga, ktérej odstrzal byl niemozliwy z uwagi na wprowadzone w stanie wy-
jatkowym ograniczenia dotyczace noszenia broni. Zostaly one negatywnie
rozpatrzone decyzjami z 22 lutego 2022 r. (WG-111.3150.4.2022.BP, WG-
-111.3150.14.2022.SW, WG-I11.3150.10.2022.HK) oraz z 23 lutego 2022 r.
(WG-II1.3150.8.2022.PD i WG-IIL.3150.9.2022.AS). Wojewoda uzasadnit
je tym, ze nie zostal wykazany zwiazek przyczynowy miedzy wprowadzony-
mi w stanie nadzwyczajnymi ograniczeniami praw i wolnoéci a powstatymi
stratami. Z argumentacja ta nalezy sie zgodzi¢. Trudno jest bowiem uzna¢,
ze szkody w uprawach rolnych spowodowane przez zwierzyne towna sa ty-
powym, normalnym skutkiem ogloszenia zakazu noszenia broni na danym
obszarze. W szczegdlnosci za$ nie jest mozliwe wykazanie, ze szkody te nie
powstalyby albo powstalyby w innym zakresie, gdyby stan wyjatkowy nie
zostal ogloszony.

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, ze w praktyce podmioty skla-
dajace wnioski o wyplate odszkodowania w trybie ustawy z dnia 22 listopada
2002 r. nie dokonywaty prawidlowej interpretacji jej postanowien i wystepo-
waly z roszczeniami, ktérych trescig nie bylo wyréwnanie strat poniesionych
z zwigzku z wprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw
i wolnoéci cztowieka i obywatela. Niewatpliwie najczestszym bledem byto
domaganie sie zaplaty kwot obejmujacych utracone korzyséci, mimo ze usta-
wodawca explicite wykluczyt taka mozliwo$¢.

Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, iz analiza decyzji wydanych
w zwigzku ze stanem wyjatkowym obowiazujacym w 2021 r. nie pozwala na
sformulowanie uniwersalnych wnioskéw dotyczacych mechanizmu rekom-
pensowania strat przewidzianego w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. Wigze
sie to z faktem, ze szkody poniesione w jego ramach mogly by¢ wyréwnywane
takze w trybie ustawy z dnia 29 wrzeénia 2021 r., ktéra — jak juz byla o tym
mowa — zawierala co do zasady rozwigzania korzystniejsze dla poszkodowa-
nych. W zwiazku z tym uprawnione jest zalozenie, Ze podmioty, ktérym fak-
tycznie przystugiwatoby odszkodowanie na podstawie ustawy z dnia 22 listo-
pada 2002 r., nie skorzystaly z mozliwo$ci jego uzyskania, wybierajac lepszy

sposdb ochrony swoich interesow.
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8. Whnioski koncowe

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na sformutowanie najwazniejszych wnio-
skéow koncowych. W tym kontekscie nalezy przede wszystkim stwierdzi, ze
Konstytucja pozostawia ustawodawcy zwyklemu ostateczng decyzje co do przy-
znania jednostkom prawa do uzyskania wyréwnania za straty powstate w wyniku
wprowadzonych w ramach stanu nadzwyczajnego ograniczer praw i wolnosci
czlowieka i obywatela. Z tego wzgledu rozwigzania ustawowe po$wiecone tej
problematyce moga by¢ ksztaltowane wzglednie swobodnie, aczkolwiek z posza-
nowaniem ogélnych zasad, norm i wartoéci konstytucyjnych. Ustawodawca ma
zatem mozliwo$¢ przewidzenia, ze w ramach wszystkich lub niektorych standw
nadzwyczajnych straty poniesione przez jednostki w wyniku legalnych dziatan
wiadz publicznych nie beda rekompensowane albo ze beda rekompensowane
jedynie w czedci.

Przyjete w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. rozwigzania po§wigcone
tytutowej problematyce nie sa fatwe do jednoznacznej oceny. Prima facie
z uznaniem nalezaloby odnotowaé, ze ustawodawca przewidzial szeroka
mozliwo$¢ uzyskiwania przez osoby fizyczne i podmioty podobne odszko-
dowan za straty wynikajace z ogloszenia stanu nadzwyczajnego. Nalezalo-
by sie jednak zastanowi¢, czy decyzja ustawodawcy w tym zakresie nie byta
zbyt pochopna. Wprowadzony w calym panstwie stan nadzwyczajny moze
bowiem w ten sposob generowad koszty dla budzetu panistwa na bardzo duza
skale. Jest wiec hipotetycznie mozliwe, ze odpowiednie organy beda zwle-
ka¢ z ogloszeniem stanu nadzwyczajnego, a nawet zupelnie zrezygnuja z jego
wprowadzenia, kierujac si¢ wylacznie lub przede wszystkim troskg o finanse
publiczne. Moze to dodatkowo zachecaé do naduzywania innych, podobnych
instytucji prawnych, np. stanu epidemii, w celu skutecznej walki z zagroze-
niem, jednak bez konieczno$ci wyptaty odszkodowan.

Z powyzszych wzgledéw wydaje sig, Ze rozwiazania przewidziane w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. wymagaja pewnej rewizji. Konieczne jest do-
kladne przeanalizowanie, jakie straty dla podmiotéw prawa prywatnego ge-
nerowa¢ mogg stany nadzwyczajne wprowadzane w kontekscie okreslonych
zagrozen. Na tej podstawie ustawodawca powinien rozstrzygnaé, w jakim
stopniu parnstwo jest w stanie w réznych stanach faktycznych rekompenso-
wa¢é obywatelom poniesione przez nich szkody bez naruszania réwnowagi

finanséw publicznych. Cho¢ tego typu dzialanie zapewne spowodowaloby
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ustanowienie generalnie mniej korzystnych niz obecne regulacji, to jednak
mogtoby doprowadzi¢ do polepszenia sytuacji prawnej podmiotéw poszko-
dowanych stanami nadzwyczajnymi oglaszanymi na matym obszarze pan-
stwa. Praktyka zwigzana ze stanem wyjatkowym wprowadzonym w 2021 r.
pokazuje bowiem, ze rozwigzania zawarte w ustawie z dnia 22 listopada
2002 r. s3 w takich sytuacjach niewystarczajace, co potwierdzil wprost sam
ustawodawca.

W odniesieniu do szczegdlowych rozwigzan zawartych w przywola-
nej powyzej ustawie wydaje sie, ze co do zasady zastuguja one na aprobate.
W szczegblnosci nie powinien budzi¢ wiekszych watpliwoéci — przynajmniej
z punktu widzenia ochrony intereséw jednostek — administracyjno-sadowy
model dochodzenia roszczen. Pozwala on bowiem z jednej strony na szybkie
i efektywne uzyskiwanie odszkodowan w przypadkach niebudzacych wat-
pliwosci, z drugiej strony natomiast gwarantuje on w sytuacjach spornych
prawo do rzetelnej i wszechstronnej oceny zasadnosci roszczenia przez sad
powszechny w ramach typowego, tj. dwuinstancyjnego, postepowania sado-
wego. W zwiazku z tym konstrukcje te nalezy zachowa¢, nawet jesli doszloby

do gruntownej rewizji innych przepiséw ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.

Mateusz Radajewski
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SUMMARY

Compensation of property losses resulting from the limitation of
human and civil rights and freedom during the extraordinary state

Among the issues relating to extraordinary states, those concerning their content and
— possibly — the procedure to be introduced. Relatively less attention is usually paid
to other legal issues concerning them. One of these is the issue of compensation for
property losses resulting from the limitation of human rights during extraordinary sta-
tes. This topic does not seem to have been sufficiently elaborated in the legal doctrine
so far. Therefore, the subject of this article is the analysis of legal solutions concerning
the compensation of property losses resulting from the limitation of the human and ci-
vil rights and freedom in the time of the extraordinary state. The fundamental research
objective is to verify whether the legal regulations devoted to this issue have been shaped
properly and in particular, whether — at least potentially — they do not adversely affect
the decision-making process concerning the introduction of the extraordinary state.
The relevant de lege ferenda conclusions included in the summary are the result of the

Author’s insight into inconsistencies in that matter.
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1. Wprowadzenie

W doktrynie prawa konstytucyjnego juz od dawna znane jest pojecie zasad pra-
wa wyborczego. Katalog tych zasad ulegal zmianie na przestrzeni czasu. Poczat-
kowo nalezaly do niego zasady: bezposredniosci wyboréw, powszechnosci wy-
boréw (cho¢ jej rozumienie réwniez zmienialo si¢ z biegiem lat) oraz tajnosci
glosowania. Do katalogu tego pierwotnie nalezala takze zasada, zgodnie z ktora
mandat otrzymywal kandydat z najwigksza liczbg gloséw. Jednakze po rozpo-
wszechnieniu si¢ w pierwszej polowie XX w. systemu proporcjonalnego, w tym
katalogu zasade dotyczaca przeliczania gloséw na mandaty ujmowano szerzej,
jako zasade rozdzialu mandatéw. Po rezygnacji z przydzielania wigkszej liczby
glosow z tytutu posiadanego majatku czy wyksztalcenia do tego katalogu zosta-
ta wlaczona zasada réwnosci wyboréw, ktorej znaczenie z czasem ewoluowato,
zyskujac obok aspektu formalnego (jeden wyborca - jeden glos) réwniez aspekt
materialny, rozumiany jako réwna sita glosu wszystkich wyborcéw. Problema-
tyczna jest przynalezno$¢ do katalogu zasad prawa wyborczego zasady wolnych
wybordw. Zostata ona bowiem wprowadzona stosunkowo niedawno w niekt6-
rych panistwach postkomunistycznych, jako przejaw potrzeby wyraznego odcie-
cia si¢ od wezesniejszych wyboréw przeprowadzanych pod rzagdem wladz komu-
nistycznych, w ktérych wyborca nie miat pelnej swobody glosowania. Obecnie
wiele z tych panstw odeszlo od ujmowania tej zasady w katalogu zasad prawa
wyborczego. W Polsce zasada wolnosci wyboréw uzyskata range konstytucyjna
w wyborach do Senatu na podstawie Matej Konstytucji z 1992 r., jednak zrezy-
gnowano z niej w uchwalonym po jej przyjeciu ustawodawstwie wyborczym, jak
réwniez Konstytucji z 1997 r. (dalej: Konstytucja).

Wspolczednie katalog zasad prawa wyborczego ujmowany jest powszech-

nie w najwazniejszym akcie prawnym w panstwie, tj. konstytucji. Sama tres¢
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poszczegdlnych zasad jednakze tylko czesciowo wprowadzona zostala do kon-
stytucji, co nie oznacza, ze w pozostalym zakresie ustawodawca zwykly ma
swobode w okreélaniu takich elementéw prawa wyborczego jak: podziat na
okregi wyborcze (zasada réwnosci), okreslenie przestanek posiadania praw wy-
borczych (zasada powszechnosci) czy tez wysoko$¢ progu wyborczego (zasada
rozdzialu mandatéw). Poszczegdlne zasady prawa wyborczego sa pojeciami
zastanymi, ktorych tre§¢ wyznacza dotychczasowa tradycja konstytucyjna, ale
réwniez miedzynarodowe standardy demokratycznych wyboréw.

Funkcja katalogu zasad prawa wyborczego jest zapewnienie demokra-
tycznego charakteru wyboréw i wytracenie z rak ustawodawcy zwyklego
mozliwo$ci manipulowania najwazniejszymi regutami prawa wyborczego,
majacymi wplyw na wynik wyboréw. Przedstawiony katalog zasad prawa
wyborczego, przyjety w konstytucjach niemal wszystkich panstw oraz za-
akceptowany przez doktryne prawa konstytucyjnego, jest w mojej opinii
niepelny. Brakuje w nim bowiem zasady periodycznosci wybordw, ktéra na-
jogolniej rzecz ujmujac stanowi, ze wybory powinny by¢ przeprowadzone
w okreglonych, rozsadnych odstepach czasu. Nalezy jednoczesnie wyjasnic,
ze tzw. zasada kadencyjno$cil nie moze by¢ utozsamiana z zasada periodycz-
nosci wyboréw, gdyz obowiazek periodycznego przeprowadzania wyboréw
ma daleko szerszy zakres anizeli wymoég kadencyjnosci, ktére to wymogi
przedstawie dokltadniej w dalszej cze$ci opracowania.

Zasada periodycznosci wyboréw, moim zdaniem, powinna zosta¢ wlaczona
przez doktryne prawa konstytucyjnego do katalogu zasad prawa wyborczego,
gdyz istniejacy katalog nie gwarantuje pelnej demokratycznosci wyboréw. Czy
bowiem wybory, w ktérych prawa wyborcze posiadaja wszyscy doroéli obywa-
tele kraju, majacy pelnie praw cywilnych i nieskazani za okreglone prawem prze-
stepstwa, w ktorych realizacja tych praw nastepuje bez posrednictwa zadnego
innego organu lub 0s6b, a kazdy wyborca ma taka sama liczbe gloséw, ktorych
sifa jest zblizona oraz w ktérych glosowanie ma charakter tajny, sa wyborami
demokratycznymi, jedli nie bylyby przeprowadzane okresowo? W niniejszym
opracowaniu postaram sie sformulowaé tres¢ zasady periodycznosci wybordw.

Poszukujac fundamentéw zasady periodyczno$ci wybordw, nalezy zauwa-

zy¢, ze na konieczno$¢ przeprowadzania okresowych wyboréw w systemie

1  Natemat ustalen polskiej doktryny w tym zakresie zob. np. A. tawniczak, M. Masternak-
-Kubiak, Zasada kadencyjnosci — wybrane problemy, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3,
s.9-26.
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demokratycznym wskazywali juz w XVIII i XIX w. Jan Jakub Rousseau?
oraz John Stuart Mill3. Jednakze konstytucje z tych czaséw nie ustanawialy
wprost obowiazku przeprowadzania wyboréw periodycznie, a jedynie okre-
$laty dlugoé¢ kadencji organéw pochodzacych z wyboréw bezposrednich.
Taki obowiazek przewidywaty natomiast dokumenty miedzynarodowe do-
tyczace praw czlowieka, przyjete w potowie XX w.

W pierwszej kolejnosci nalezy przywola¢ Powszechng deklaracje praw czlo-
wieka#, ktéra w art. 21 ust. 3 stanowi, ze ,wola ludu jest podstawa wladzy rzadu;
wola ta wyraza sie w przeprowadzanych okresowo rzetelnych wyborach, opar-
tych na zasadzie powszechno$ci, réwnosci i tajnosci lub na innej réwnorzednej
procedurze, zapewniajacej wolnos¢ wyboréw”. Obowiazek przeprowadzania wy-
boréw periodycznie zostal réwniez ujety w Miedzynarodowym pakeie praw oby-
watelskich i politycznych®, ktory w art. 25 w zasadzie powtérzyl tres¢ Deklaracii,
stanowiag, ze ,kazdy obywatel ma prawo do korzystania z czynnego i biernego
prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opar-
tych na glosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym, gwarantujacych wyborcom
swobodne wyrazenie woli”. W komentarzu wyjasniajacym do art. 25 Komitet
Praw Czlowieka wyjaénil, jak nalezy rozumie¢ obowiazek przeprowadzania wy-
boréw okresowo, stwierdzajac, ze wybory powinny by¢ przeprowadzane w odste-
pach czasu, ktére nie sa nazbyt dlugie oraz zapewniaja, ze wladza rzadu oparta
jest na swobodzie wyrazania pogladéw przez wyborcéw. Niestety, nie okre$lono
bardziej szczegdlowo, jakiego rodzaju wyboréw obowiazek ten dotyczy, w jakich
odstepach czasu powinny by¢ one przeprowadzane oraz jakie okolicznosci do-
puszczaja przedluzenie okresu pomiedzy nimi. Komitet Praw Czlowieka nie
rozpatrywal rowniez jak dotad zadnej skargi dotyczacej naruszenia zasady perio-
dyczno$ci wybordéw, przy okazji ktorej mogtby rozwingé tre$¢ wymogu okreso-
wosci wyboréw, co pokazuje, ze problem nie ma charakteru powszechnego.

Obowiazek przeprowadzania wyboréw periodycznie mozna réwniez

odnalez¢ w dokumencie kopenhaskim Organizacji Bezpieczenstwa i Wspél-

2 Zob. P. Critchley, The Rational Freedom of Jean-Jacques Rousseau, http://www.academia.
edu/788053/The_Rational _Freedom_of_Jean-Jacques_Rousseau, s. 10 (dostep: 30 grud-
nia2022r.).

3 Zob. J. S. Mill, Representative Government, https://socialsciences.mcmaster.ca/econ/
ugem/3lI3/mill/repgovt.pdf's. 57 (dostep: 30 grudnia 2022 r.).

4 Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 217 A (l11) przyjeta i proklamowana w dniu 10 grud-
nia 1948 r., https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.php (dostep: 30 grudnia
2022r.).

5  Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. 21977 r. Nr 38, poz. 167).
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pracy w Europie8. Zgodnie z trescig pkt. 5.1 oraz 7.1 tego dokumentu panstwa
czlonkowskie sa zobowigzane do zagwarantowania wyborcom przeprowa-
dzania wyboréw w odstepach czasu okreslonych przez prawo krajowe.
Podobnie konwencje regionalne statuuja obowiazek periodycznego prze-
prowadzania wyboréw. Trzeba tutaj wskazaé przede wszystkim na Konwen-
cje o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci” oraz Amerykanska
konwencje praw cztowieka8. Ta pierwsza, a konkretnie art. 3 Protokotu dodat-
kowego z 1952 r., stanowi, ze ,Wysokie Ukladajace sie Strony zobowiazujq sie
organizowa¢ w rozsadnych odstepach czasu wolne wybory, oparte na tajnym
glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobode wyrazania opinii ludnosci
wwyborze ciala ustawodawczego”. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze konwencja ta, ina-
czej niz cytowane juz dokumenty miedzynarodowe, okresla, co prawda bardzo
nieprecyzyjnie, okres, jaki powinien oddziela¢ kolejne wybory. Przytoczony
przepis wskazuje, ze okres pomigdzy wyborami winien by¢ rozsadny (reasona-
ble). Organ sadowniczy Konwenciji do tej pory tylko raz zajmowat sie kwestia
zgodno$ci prawa krajowego z zasadg periodycznosci wyboréw. W decyzji z 11
wrzesnia 1995 r. w sprawie Timke przeciwko Republice Federalnej Niemiec
(27311/95) Europejska Komisja Praw Czlowieka (dalej: EKPC) wskazala, ze
odpowiedZ na pytanie, czy wybory parlamentarne sa przeprowadzane w roz-
sadnych odstepach czasu, powinna by¢ udzielona w odniesieniu do ich celu,
ktérym jest zapewnienie, aby zasadnicze zmiany w opinii elektoratu znajdo-
waly odzwierciedlenie w opinii ich przedstawicieli. Parlament powinien mie¢
bowiem mozliwo$¢ realizacji swoich zamierzen legislacyjnych w dluzszym
okresie. Zbyt krotki okres pomiedzy wyborami moze utrudnia¢ wprowadzanie
rozwiazan legislacyjnych stanowiacych wyraz woli wyborcéw. Z kolei zbyt dtu-
gi okres pomiedzy wyborami grozi petryfikacja sceny politycznej, a w efekcie jej
kompozycja moze przesta¢ wyrazac wole wyborcéw. W przedmiotowej sprawie
EKPC uznata za zgodne z zasada wolnych wyboréw przedtuzenie z 4 do S lat

okresu pomiedzy kolejnymi wyborami do parlamentu landu Dolnej Saksonii.

6 Dokument spotkania kopenhaskiego z dnia 29 czerwca 1990 r. w sprawie ludzkiego wy-
miaru KBWE (tekst dokumentu za: R. Kuzniar, Prawa cztowieka. Prawo, instytucje, stosunki
miedzynarodowe, Warszawa 2000).

7  Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona Pro-
tokotem nr 2 (Dz. U.z1993 r. Nr 61, poz. 284).

8 Amerykariska konwencja praw cztowieka, San Jose, 22 listopada 1969 r. (tekst dokumentu
za: B. Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik, Prawa czfowieka. Wybér materiatow. Dokumenty
miedzynarodowe, Torun 1993).
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Takze Amerykanska konwencja praw czlowieka stanowi o obowiazku prze-
prowadzania periodycznych wyboréw. W art. 23 ust. 1 wskazuje bowiem, ze
kazdy obywatel ma prawo do glosowania oraz kandydowania w autentycznych,
okresowych wyborach, odbywanych w drodze powszechnego, réwnego i tajne-
go glosowania, tak by zagwarantowa¢ wolne wyrazenie woli glosujacych.

Warto wskaza¢ réwniez na rekomendacje Europejskiej Komisji na rzecz
Demokracji przez Prawo (zwyczajowo zwanej Komisja Wenecka), ktéra po-
dobnie jak organ sadowniczy EKPC funkcjonuje w strukturach Rady Europy.
Stanowisko tego organu doradczego, skladajacego sie z wybitnych specjalistow
i uczonych z zakresu prawa konstytucyjnego i miedzynarodowego, przytacza-
ne jest czesto zarowno przez ETPC, jak i krajowe sady konstytucyjne. W bodaj
najwazniejszym dokumencie wydanym przez Komisje Wenecka — Kodeksie
dobrej praktykiw sprawach wyborczych — wérdéd pieciu zasad stanowiacych eu-
ropejskie dziedzictwo wyborcze wskazano, obok zasad powszechno$ci, bezpo-
$redniosciiréwnosci wyboréw oraz tajnoéci glosowania, réwniez zasade perio-
dycznoéci wyboréw?. Zdaniem Komisji Weneckiej tres¢ tej zasady stanowi, ze
wybory musza by¢ przeprowadzane w regularnych odstepach czasu, a kadencja
zgromadzenia legislacyjnego nie powinna przekracza¢ § lat. Dluzsze kadencje
mozliwe s3 w wyborach prezydenckich, lecz maksymalny odstep czasu pomie-
dzy wyborami nie powinien przekracza¢ 7 lat?0.

Z kolei przyjeta w 1994 r. przez Uni¢ Miedzyparlamentarng Deklaracja
o kryteriach wolnych i uczciwych wyboréw!! wskazuje periodycznosé wybo-
réw, obok rzeczywistosci, wolnosci oraz sprawiedliwo$ci wyboréw, za funda-
ment demokratycznych wyboréw.

Analiza najwazniejszych konwencji miedzynarodowych dotyczacych
praw czlowieka, jak réwniez dokumentéw wydanych przez organizacje
wyspecjalizowane w ochronie praw politycznych, pozwala na stwierdzenie, iz
przeprowadzanie wyboréw periodycznie nalezy do miedzynarodowych stan-

dardéw demokratycznego prawa wyborczego.

9 Zob.Kodeksdobrejpraktykiwsprawachwyborczych. Wytyczneiraportwyjasniajgcy (punkt
3), przyjety przez Komisje Wenecka na 52. Sesji (Wenecja, 18-19 pazdziernika 2002 r.),
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_spra-
wach_wyborczych.pdf (dostep: 30 grudnia 2022 r.)

10 Zob. ibidem, pkt 57 raportu wyjasniajgcego.

11 Inter-Parliamentary Union Declaration on Criteria for Free and Fair Elections, Paris,
26 March 1994, https://www.ipu.org/our-impact/strong-parliaments/setting-standards/
declaration-criteria-free-and-fair-elections (dostep: 30 grudnia 2022 r.).
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Konstytucje krajowe nie wymieniaja zasady periodycznosci wyboréw
w katalogu zasad prawa wyborczego. Nalezy jednak wskazaé na przepisy kon-
stytucyjne, ktore wyraznie stanowia o obowiazku przeprowadzania wybo-
réw regularnie. Jako jedne z nielicznych mozna wskaza¢ przepisy konstytucji
Hiszpanii?, Albaniil3, Chilel4, Lesotho!®, Etiopiil® oraz Gwinei Bissaul”.

Podane przyklady pokazuja, ze obowiazek periodycznego przeprowadza-
nia wyboréw jest ustanawiany wprost w konstytucjach przede wszystkim
tych panstw;, ktore znajduja si¢ w poczatkowej fazie rozwoju ustroju demokra-
tycznego. Powyzsze dotyczy rowniez przywolanej konstytucji hiszpanskiej
z lat 70. XX w. Niestety, konstytucja zadnego z wymienionych panstw nie
uregulowala dokladniej obowigzku periodycznego przeprowadzania wybo-
réw. Szczegdlng uwage nalezy jednak zwréci¢ na Konstytucje Federacyjnej
Republiki Brazylii z 1988 r., w ktorej znajduje sie nie tylko przepis naklada-
jacy obowiazek periodycznego przeprowadzania wyboréw, lecz takze prze-
pis zakazujacy zglaszania projektéw zmiany konstytucji dotyczacych znie-

sienia obowiazku periodycznego przeprowadzania wyboréw (art. 60 § 4)18,

12 Art. 23 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r. méwi: ,,Obywatele majg prawo do
udziatu w sprawach publicznych, bezposrednio lub poprzez reprezentantéw swobodnie
wybieranych w gtosowaniu powszechnym w okresowo przeprowadzanych wyborach” —
Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/
uploads/2015/10/Hiszpania_pol_300612.pdf (dostep: 30 grudnia 2022 r.) .

13 Konstytucja Albanii z 21 pazdziernika 1998 r. w art. 1 ust. 3 stanowi: ,Rzady sg oparte na
systemie wyboréw wolnych, réwnych, powszechnych i okresowych” — Konstytucja Albanii
21998 roku, ttum. D. Horodyska, E. Lloha, Warszawa 2001.

14 Konstytucja Chile z 1980 r. w art. 5 zd. 1 méwi: ,Suwerennos$¢ spoczywa w swej istocie
w Narodzie. Jej realizacja urzeczywistnia sie poprzez lud w drodze plebiscytu i okresowych
wyboréw, a takze przez organy wtadzy, ustanowione w niniejszej Konstytucji. Zadna czeéé
ludu ani jednostka nie mogg przywtaszczy¢ sobie jej wykonywania” — Konstytucja politycz-
na Republiki Chile, ttum. A. Wojtyczek-Bonnand, Warszawa 2012, s. 62.

15 Art. 20 ust. 1 Konstytucji Lesotho z 2 kwietnia 1993 r. stanowi: ,,Kazdy obywatel Lesotho
ma czynne i bierne prawo wyborcze w periodycznych wyborach [...]”, https://www.consti-
tuteproject.org/constitution/Lesotho_2018.pdf?lang=en (dostep: 30 grudnia 2022 r.).

16 Konstytucja Etiopii z 8 grudnia 1994 r. w art. 38 ust. 1 méwi, ze ,,kazdy obywatel Etiopii [...]
ma prawo do gtosowania oraz prawo do kandydowania w wyborach organizowanych okre-
sowo na kazdy urzad wszystkich szczeblirzadu [...], http://www.africa.upenn.edu/Hornet/
Ethiopian_Constitution.html (dostep: 30 grudnia 2022 r.).

17 Art. 77 Konstytucji Gwinei Bissau z 1984 r. stanowi: ,,Deputowani do Narodowego Zgroma-
dzenia Powszechnego wybierani sg [...] w wyborach powszechnych, wolnych, réwnych, pe-
riodycznych oraz w gtosowaniu tajnym”, https://www.constituteproject.org/constitution/
Guinea_Bissau_1996.pdf?lang=en (dostep: 30 grudnia 2022 r.).

18 Zob. Constitution of the Federative Republic of Brazil, https://www.globalhealthrights.org/
wp-content/uploads/2013/09/Brazil-constitution-English.pdf, s. 62 (dostep: 30 grudnia
2022r.).
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co podkresla znaczenie tego wymogu. Mozna sie jedynie zastanawia¢, dla-
czego obowiazek przeprowadzania okresowych wyboréw tak rzadko wynika
wprost z przepiséw konstytucyjnych. Przeprowadzanie wyboréw co pewien
z gory okreslony i rozsadny czas stanowi przeciez podstawowy i konieczny
warunek demokratyczno$ci calego procesu wyborczego.

Fakt, ze wiekszo$¢ konstytucji krajowych nie stanowi o obowiazku prze-
prowadzania wyboréw periodycznie, nie oznacza jednak, ze zasady perio-
dyczno$ci wybordéw nie mozna wywie$¢ zinnych przepiséw konstytucyjnych.
Nalezy przyja¢, ze brak wyraznego unormowania obowiazku przeprowadza-
nia wyboréw periodycznie wynika z przyjecia przez prawodawce zalozenia,
ze ustanowienie w konstytucji dlugo$ci kadencji organdéw panstwowych
gwarantuje okresowe przeprowadzanie wyboréw kazdorazowo wraz z upty-
wem ich kadencji. Periodyczno$¢ wyboréw jest jednak pojeciem znaczenie
szerszym i nie wypelnia si¢ w ustanowieniu odpowiedniej dlugosci kadencji
organéw wybieranych w wyborach powszechnych.

Przed przystapieniem do ustalenia treéci zasady periodyczno$ci wyboréw
warto wskazaé na te funkcje wybordw, ktére powinny wptywac na decyzje
prawodawcy w zakresie ksztaltu regulacji okreslajacych termin kolejnych
wyboréw. Ustalenie katalogu tych funkcji pozwoli na petniejsze przedstawie-
nie wymagan, jakie niesie ze soba omawiana zasada. W mojej opinii, spoérod
licznych funkeji wyboréw, ktére wymieniane sa w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego??, z zasada periodyczno$ci wyboréw powiazane sa cztery: kontrolna,
rozwiazywania napie¢ spolecznych, odzwierciedlenia pogladéw wyborcéw
oraz wylonienia stabilnej wiekszo$ci rzadowej.

Najblizsza zasadzie periodycznosci wyboréw wydaje sie funkcja kontrol-
na wyboréw, ktéra wymaga, aby wybory przeprowadzane byly co okreslony,
niezbyt dlugi okres. Ma to przede wszystkim na celu umozliwienie rozlicze-
nia w rozsadnym terminie rzadzacych z realizacji zobowigzan skladanych
przed wyborami oraz opozycji z kontroli rzadzacych.

Funkcja rozwiazywania napie¢ spofecznych wymaga z kolei od wyboréw,
aby rozwiazywaly one napiecia spoteczne, ktore wytworzyly sie w toku kadenciji.
Przeprowadzenie wyboréw umozliwia wyrazenie woli wyborcéw odnosnie do
opgji politycznej, ktéra powinna sprawowaé rzady w kraju. Z tego wzgledu kaden-

cja organdw panstwowych wybieranych wwyborach powszechnych nie powinna

19 Zob. K. Skotnicki, Wptyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys
problematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 11-28.
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by¢ nadmiernie diuga. Jednakze napiecia spoleczne bywaja czasem tak silne, ze sa
niemozliwe do roztadownia bez szybkiego przeprowadzenia wyboréw (przedter-
minowych). Prawodawca powinien ustanowi¢ dlatego mechanizmy umozliwia-
jace wezedniejsze przeprowadzenie wyboréw.

Funkcje odzwierciedlenia pogladéw wyborcéw oraz funkcje wylonienia sta-
bilnej wiekszosci rzadowej nalezy oméwi¢ wspélnie, gdyz sa one wobec siebie
ambiwalentne. Pierwsza z nich stanowi, ze w wyniku przeprowadzenia wyboréw
powinien zosta¢ wybrany taki sklad organu, ktéry bedzie najwierniej odzwiercie-
dlat poglady wyborcéw. Druga z kolei zaktada, ze wybory nie maja jedynie na celu
uksztaltowanie sktadu personalnego i politycznego kreowanego organu, ale réw-
niez to, aby mégt on sprawnie i skutecznie funkcjonowad, co jest osiagane wéweczas,
gdy w wyniku wyboréw zostanie wyloniona wiekszos¢ zdolna do rzadzenia pan-
stwem. Wymienione wyzej funkcje odnoszone sa powszechnie do systemu wybor-
czego, ktéry powinien by¢ skonstruowany tak, aby jednoczesnie odzwierciedla¢
poglady wyborcéw oraz zapewniaé wybor skladu, ktory zdolny bedzie do wylonie-
nia rzadu. W mojej opinii funkgcje t¢ mozna jednak interpretowa¢ szerzej i odnosi¢
ja réwniez do problematyki periodyczno$ci wyboréw. Rozpatrujac funkcje od-
zwierciedlenia pogladu wyborcoéw z perspektywy zasady periodycznosci wyboréw,
nalezy zauwazy¢, iz z biegiem czasu polityczny sklad organu wybranego w akcie
glosowania coraz bardziej odbiega od pogladéw wyborcéw, ktére — co oczywiste —
ulegaja zmianie. W zwigzku z tym nalezaloby dazy¢ do czestej weryfikacji poparcia
posiadanego przez osoby sprawujace mandat. Z kolei funkcje wylonienia stabilnej
wigkszosci rzadowej, odnoszac ja do periodyczno$ci wybordw, nalezy interpreto-
waé w ten sposob, ze wymaga ona, aby raz wyloniona wigkszo$¢ rzadowa, skoro
zyskala stabilno$¢, sprawowala rzady przez jak najdtuzszy okres. Trzeba jednak za-
uwazy¢, ze doktryna zasadniczo pomija przedstawiony aspekt w kontekscie funk-
¢ji wylonienia stabilnej wigkszo$ci rzadowej, skupiajac sie na samym dazeniu do
wylonienia stabilnego rzadu, bez akcentowania dtugosci jego trwania. Niezaleznie
od tego pojawia sie tutaj trudny do rozstrzygniecia konflikt dwéch sprzecznych in-
teresow, tj. dazenia do wylonienia organu, ktérego sklad bedzie jak w najwiekszym
stopniu odzwierciedlat poparcie wyborcéw dla poszczegélnych opgji politycznych,
oraz podtrzymania stabilnej wigkszo$ci rzadowej przez jak najdtuzszy okres.

W dalszej czeéci opracowania bede ustalal tres¢ zasady periodycznoéci wy-
boréw w $wietle funkeji kontrolnej wyboréw oraz rozwigzywania napie¢ spo-
tecznych, a takze majac na wzgledzie konieczno$¢ poszanowania dwéch funda-
mentalnychijednoczesnie konkurujacych ze soba funkeji, tj. wylonienia stabilnej

wiekszo$ci rzadowej oraz odzwierciedlenia pogladéw wyborcow.
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2. Tresc zasady periodycznosci wyboréow

Rozwazajac tre$¢ zasady periodyczno$ci wybordw, w pierwszej kolejnosci na-
lezy wskaza¢ na regulacje okreslajaca dlugo$¢ kadencji organéw wybieranych
w wyborach powszechnych, nie za$ odstepéw miedzy wyborami, gdyz wybory
sa zazwyczaj przeprowadzane w krotkim okresie przed zakoriczeniem kadencji
wybieranego organu. Wyjatek stanowi rozwiazanie, w ktérym skfad organu jest
jedynie cze$ciowo odnawiany co pewien czas, o czym szerzej w dalszej czeéci
opracowania. Najwazniejsze z punktu widzenia zasady periodycznosci wyboréw
jest ustalenie, jaka dlugo$¢ kadencji organéw wybieranych w wyborach bezpo-
$rednich jest optymalna w $wietle zasady periodycznosci wyboréw. Odpowiedz
na to pytanie moze by¢ rézna w zaleznosci od rodzaju wyboréw oraz systemu
rzadéw funkcjonujacych w danym panistwie.

Jesli chodzi o wladze ustawodawcza, nalezy w pierwszej kolejno$ci zauwazy¢,
ze zwykle tworzg ja jedna lub dwie izby parlamentarne. W ustroju demokratycz-
nym pierwsza izba powinna by¢ wybierana w wyborach powszechnych. Ustroj
ten nie wymaga natomiast, aby réwniez elekcja drugiej izby nastepowala w wy-
borach powszechnych. W systemie rzadéw, w ktérym wystepuje preponderencija
parlamentu, jego kadencja nie powinna by¢ nazbyt diuga, gdyz im wiecej kom-
petencji lezy w jego gestii, tym czeéciej powinien by¢ on kontrolowany w dro-
dze wyboréw. Dla przyktadu, mozna si¢ zastanawiaé, czy S-letnia kadencja Izby
Gmin - jedynego centralnego organu panstwowego Wielkiej Brytanii pocho-
dzacego z wyboréw powszechnych, posiadajacego tym samym znaczace kom-
petencje — jest zbyt dluga. Zdaniem Komisji Weneckiej akceptowalna dugo$¢
kadencji zgromadzenia legislacyjnego to wtasnie S lat (pkt 1.6 Wytycznych do
Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych). W mojej jednak opinii taka
diugo$¢ kadencji jest dopuszczalna tylko w przypadku drugich izb parlamentar-
nych, ktdre co do zasady posiadaja stabsze kompetencje od izb pierwszych. Jeli
za$ chodzi o izby pierwsze, to dlugo$¢ ich kadencji nie powinna przekraczaé 4lat.

W przypadku parlamentéw jednoizbowych ich kadencja, z uwagi na brak
drugiej izby, a tym samym silniejsze z reguly kompetencje, powinna by¢ sto-
sunkowo krétka. W praktyce kadencja wiekszo$ci izb pierwszych parlamen-
tow liczy 4 lata (np. Czechy, Belgia, Hiszpania, Rumunia) i wydaje sig, ze jest
to optymalna dlugo$¢ kadencji organu przedstawicielskiego. Dluzsza kadencja
wystepuje za$ zdecydowanie rzadziej. Przykltadem moze by¢ S-letnia kadencja

Parlamentu Europejskiego. W tym jednak przypadku, z uwagi na fakt, iz jest
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to jedyny organ Unii Europejskiej wybierany w wyborach powszechnych, jego
kadencja, podobnie jak kadencja wspomnianej juz Izby Gmin, powinna by¢
krotsza. Kolejny przykiad stanowia Wlochy, w ktorych kadencja obu izb liczy
S lat. Z uwagi jednak na fakt, iz we wloskim systemie rzgdéw mamy do czynie-
nia z bikameralizmem symetrycznym, a prezydent dysponuje wzmocnionymi
kompetencjami, nalezy stwierdzi¢, ze wybory do obu izb parlamentarnych sa
przeprowadzane periodycznie.

Jeszcze dluzsza kadencja izb parlamentarnych wystepuje w przypadku
systemu rzadéw prezydenckich i potprezydenckich, co wynika ze stabszej
pozycji izb parlamentarnych w tych panistwach w poréwnaniu do systemoéw
parlamentarnych. Dla przykladu — we Francji kadencja pierwszej izby liczy
S lat (kadencja drugiej izby wybieranej w wyborach posrednich to 6 lat; do
2004 r. wynosila ona 9 lat). Stabsze kompetencje izb parlamentarnych w tych
systemach rzaddéw stanowia podstawe do przedluzenia terminu kontroli
sprawowanej przez uprawnionych do glosowania obywateli w drodze wybo-
réw. Przejawem preponderencji glowy panstwa w systemie wladz moze by¢
réwniez krétka kadencja parlamentu. Wywoluje ona bowiem jeszcze wigk-
sze oslabienie pozycji parlamentu posiadajacego male kompetencje, ktory
— czesto poddawany dezintegracji wywolanej wyborami — nie jest w stanie
zrealizowad swoich zamierzen prawodawczych. Przykladem moze by¢ tutaj
2-letnia kadencja Izby Reprezentantéw w Stanach Zjednoczonych.

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na bardzo ciekawe rozwigzanie polegajace
na tym, ze druga izba parlamentu (np. we Francji, w Czechach, Stanach Zjed-
noczonych) jest odnawiana nie w caloci, a tylko czgéciowo. Rozwiazanie to
zapewnia uwzglednienie w skladzie parlamentu zmieniajacych sie nastrojoéw
politycznych w spoleczenstwie i nie wpltywa zasadniczo na sklad tej izby. Jest
to rozwigzanie optymalne z punktu widzenia zasady periodycznosci wybo-
réw, gdyz zapewnia wyborcom mozliwos¢ czestej i regularnej kontroli partii
politycznych (cho¢ nie mandatariuszy), przy jednoczesnym zachowaniu sta-
bilno$ci politycznej izby. Za dopuszczalne nalezy réwniez uznaé rozwigzanie
stosowane w Stanach Zjednoczonych w wyborach do Senatu, gdzie wybory
~cze$ciowe” przeprowadzane s3 co 2 lata w celu odnowienia jednej trzeciej
sktadu. W zwigzku z tym, ze stany dysponuja dwoma, a nie trzema mandata-
mi, w poszczegdlnych stanach wybory senatora odbywaja sie nieregularnie,
gdyz naprzemiennie co 2 i 4 lata. Rozwigzanie to nie stoi w sprzecznosci z za-
sada periodycznosci wyboréw, gdyz zachowany zostaje réwny odstep czasu,

jesli chodzi o obsade poszczegolnych mandatéw w izbie.
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Glowa panstwa w cze$ci krajow jest wybierana w wyborach bezposred-
nich, winnych za§ w wyborach poérednich. Podobnie jak w przypadku parla-
mentu, dlugo$¢ kadencji glowy pafistwa powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
jej pozycji w systemie wladz, a w szczegdlnosci — roli w procesie prawodaw-
czym. W zwiazku z tym, ze glowa panstwa nie posiada wiodacej roli, jesli
chodzi o najwazniejsze z punktu widzenia suwerena kompetencje, tj. udzia-
tu w procesie prawotworczym, jej kadencja jest dluzsza i zwykle trwa 5 lat,
cho¢ bywa, ze jej dlugos¢ siega nawet 7 lat. W opinii Komisji Weneckiej jest
to najdluzszy dopuszczalny okres kadencji organu wybieranego w wybo-
rach bezposrednich?0. Taka dlugo$¢ kadencji prezydenta, pomimo systemu
polprezydenckiego i jego istotnych uprawnieni, obowigzywata w V Repu-
blice Francuskiej do 2002 r., kiedy to ustawg konstytucyjna skrécono ja do
5 lat. Prawodawca, okreslajac dlugos¢ kadencji prezydenta, powinien jednak
mie¢ na uwadze réwniez dltugo$¢ kadencji parlamentu. Od 2002 r., kiedy to
wprowadzona zostala zmiana w konstytucji polegajaca na skréceniu kaden-
cji prezydenta Francji, wszystkie bezposérednie wybory ogélnokrajowe prze-
prowadzane byly na przestrzeni kilku tygodni. Rodzi to dwie powazne kon-
sekwencje. Po pierwsze, wybory parlamentarne i prezydenckie wygrywaja
zwykle przedstawiciele tej samej opcji politycznej, co nie zawsze jest dobrym
rozwiazaniem dla ustroju demokratycznego. Po drugie i szczegélnie istotne
z punktu widzenia zasady periodycznosci wybordéw, wyborcy maja mozli-
wo$¢ wypowiedzenia sie w sprawie obsady najwazniejszych stanowisk w pan-
stwie co do zasady (pomijajac wybory uzupelniajace) zaledwie raz na $ lat.

W zwigzku z tym nasuwa si¢ réwniez postulat o charakterze ogélnym, aby
wybory najwazniejszych organdéw uczestniczacych w postepowaniu prawo-
dawczym nie byly przeprowadzane w tym samym roku, co w najwiekszym
stopniu gwarantuje r6zna dltugo$¢ ich kadencji.

Jak wynika z powyzszych ustalen, konstytucje tradycyjnie okreslaja dlu-
gos¢ kadencji organéw wybieranych w wyborach powszechnych. Samo to nie
decyduje jednak jeszcze o tym, ze wybory przeprowadzane sa periodycznie,
lecz przepisy okreslajace termin przeprowadzenia wyboréw.

W tym zakresie istnieje wiele rozwigzan. Termin wyboréw najczesciej
okre$lany jest w odniesieniu do ostatniego dnia kadencji organu. Dla przy-
kiadu - zgodnie z Konstytucja Republiki Czeskiej z 1992 r. ;,wybory do obu

20 Zob. pkt 57 raportu wyjasniajacego do Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych.
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izb odbywajg sie w okresie trzydziestu dni poprzedzajacych uptywich kaden-
cji” (art. 17 ust. 1)2.. Czesto stosowanym rozwigzaniem jest réwniez usta-
lenie kalendarzowego terminu wyboréw w odniesieniu do ostatniego roku
kadencji. Przykladem takiego rozwiazania jest Konstytucja Litwy z 1992 r.,
zgodnie z ktéra ,wybory zwyczajne do Sejmu odbywaja sie w druga niedzie-
le pazdziernika roku, w ktérym wygasa kadencja czlonkéw Sejmu” (art. 57
zd. 1)22. W ten sposéb przepisy konstytucji, okreslajac dtugoéé¢ kadencji or-
ganu przedstawicielskiego oraz termin przeprowadzenia glosowania, zapew-
niaja periodyczny charakter jego wyboréw.

Nalezy zauwazy¢, ze do realizacji zasady periodyczno$ci wyboréw bardziej
przyczynia sie drugie z wymienionych rozwiazan. Zapewnia ono bowiem, ze
wybory sa przeprowadzane w niemal jednakowych odstepach czasu. Sytuacja
taka jest jednak mozliwa tylko wowczas, gdy nie jest dopuszczalne skrocenie
kadenciji parlamentu, a w przypadku opréznienia urzedu prezydenta zastepuje
go inna osoba do korica kadencji?3. Réwniez w razie przedluzenia kadencji or-
ganéw wybieranych wwyborach powszechnych w zwiazku z zaistnieniem stanu
nadzwyczajnego racje bytu traci przepis wskazujacy konkretny termin gloso-
wania. W przypadku za$ ustalenia terminu wyboréw w odniesieniu do korica
kadencji organu, to organ zarzadzajacy wybory zyskuje mozliwo$¢ mniej lub
bardziej znaczacej zmiany terminu przeprowadzenia glosowania. Dla przykla-
du, w Polsce prezydent, zarzadzajac wybory parlamentarne, moze okresli¢ date
glosowania na przestrzeni az 2 miesiecy?*. Tymczasem jednym z celéw zasady
periodycznosci wyboréw jest udaremnienie manipulacji przez sity polityczne
terminem glosowania w taki sposéb, aby uzyska¢ korzystniejszy jego wynik. Co
prawda zarzadzenie wyboréw do organu wladzy ustawodawczej powierzane jest
zwykle organowi wykonawczemu, a zarzadzenie wyboréw do organu wykonaw-

czego organowiwladzy ustawodawczej, jednakze osoba sprawujaca urzad glowy

21 Konstytucja Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992r., https://biblioteka.sejm.gov.pl/
wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf, s. 194 (dostep: 30 grudnia
2022r.).

22 Konstytucja Republiki Litewskiej z 25 pazdziernika 1992 r., https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
-content/uploads/2016/01/Litwa_pol_010711.pdf, s. 426 (dostep: 30 grudnia 2022 r.).

23 Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
£6dz 2000, s. 149.

24 Art. 98 ust. 2 Konstytucji méwi: ,Wybory do Sejmu i Senatu zarzgdza Prezydent Rzeczy-
pospolitej nie pdzniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu
i Senatu, wyznaczajgc wybory na dzieri wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 30 dni przed
uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i Senatu”.
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panistwa, obsadzany w drodze wyboréw powszechnych, w wigkszosci panstw
jest jedynie w teorii apolityczna i jesli wywodzi sie z tej samej opcji politycznej
co wiekszo$¢ parlamentarna, moze doj$¢ do naduzycia kompetencji do ustalenia
daty glosowania. Oddanie decyzji w sprawie zakonczenia prac parlamentu oraz
ustalenia daty glosowania osobie wywodzacej sie z rzadzacej opcji politycznej
moze w praktyce prowadzi¢ do faworyzowania partii rzadzacej w stosunku do
opozycji, a przez to do naruszenia zasady rownosci szans wyborczych.

Niebezpieczenstwo regulacji pozostawiajacej organowi zarzadzajacemu
wybory zbyt duza swobode w ustalaniu terminu wyboréw ujawnilo si¢ w pol-
skiej praktyce konstytucyjnej przy okazji wyboréw do Sejmu VII kadencji
oraz Senatu VIIT kadencji w 2011 r. Ustalenie rezimu prawnego, wedlug kto-
rego mialy si¢ odbywac te wybory, uzalezniono od terminu ich zarzadzenia.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 20lipca 2011 r. o sygn. akt K 9/1125
uznaljednak niezgodno$¢ z zasada demokratycznego panistwa prawnego roz-
wiazania uzalezniajacego rezim prawny wyboréw od terminu ich zarzadzenia
Stwierdzil on, ze mechanizm, jaki wynika z przepiséw wyzej wymienionej
ustawy, w praktyce niweczy bezpieczeristwo prawne, zagwarantowane przez
uchwalenie i opublikowanie nowego prawa wyborczego we wlasciwym cza-
sie. Niepewno$¢ co do prawa decyduje o niekonstytucyjnoéci zakwestiono-
wanych przepiséw, gdyz naruszaja one bezpieczenistwo prawne wybordw,
a tym samym plyngce z art. 2 Konstytucji standardy obowigzujace w pan-
stwie demokratycznym.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w polskiej regulacji prawnej wciaz pozostaja
rozwigzania, ktére umozliwiaja organowi zarzadzajacemu wybory podjecie
decyzji w zakresie tego, wedlug jakiej regulacji prawnej wybory zostana prze-
prowadzone. Chodzi konkretnie o brak terminu, od ktérego organ do tego
uprawniony moze zarzadzi¢ wybory?6. Przykladowo, art. 98 ust. 2 Konstytucji
stanowi, ze wybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej nie pézniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadenciji

Sejmu i Senatu, nie okreslajac jednak najwczesniejszego terminu zarzadzenia

25 Zob. wyr. TK z dnia 20 lipca 2011r., (K 9/11, OTK ZU 2001/6A/61).

26 Zob. przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz.
1277 z p6zn. zm.): art. 194 ust. 1 (wybory do Sejmu), art. 257 ust. 1 (wybory do Senatu), art.
331 ust. 2 (wybory do Parlamentu Europejskiego). Wyjatek stanowig wybory na urzad Prezy-
denta, ktére moga by¢ zarzadzone nie wezesniej niz 7 miesiecy przed uptywem kadencji urze-
dujgcego Prezydenta (art. 289 ust. 1) oraz wybory samorzadowe zarzgdzane na 4 miesigce
przed uptywem kadencji urzedujgcych organéw samorzadowych (art. 371 § 1, art. 474 § 1).
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tych wyboréw. W polaczeniu z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérym istotne zmiany w prawie wyborczym nie powinny by¢ przyj-
mowane w okresie 6 miesiecy przed dniem zarzadzenia wyboréw?’, regula-
cja ta umozliwia uprawnionemu organowi zarzadzenie wyboréw w dowolnie
wczesnym terminie, co moze zosta¢ wykorzystane jako narzedzie polityczne.
Mozna wyobrazi¢ sobie bowiem sytuacje, w ktdrej wiekszo$¢ parlamentarna
wprowadza istotne zmiany w prawie wyborczym, a prezydent wywodzacy sie
z sit opozycyjnych ,blokuje” ich stosowanie, zarzadzajac wybory.

Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze skoro zasada periodycznosci wymaga prze-
prowadzania wyboréw w regularnych odstepach, a prawodawca narusza te
zasade, dopuszczajac ich przeprowadzenie w mniej lub bardziej nieregular-
nych terminach, konieczne wydaje si¢ przynajmniej odpowiednio wczesne
i §ciste okreslenie terminu, w ktérym uprawniony organ powinien zarzadzi¢
wybory wraz z okre$leniem dnia (dni) glosowania. W takiej sytuacji wyborcy
nie maja co prawda zagwarantowanej $cislej periodycznosci wyboréw, maja
jednak odpowiedni czas na podjecie decyzji co do uczestnictwa w wyborach
oraz ewentualnej decyzji o tym, na kogo zaglosuja. Istotny jest szczegdlnie
ten pierwszy czynnik, gdyz w obecnych czasach (czeste podréze) wyborca
powinien zna¢ date wyboréw zdecydowanie wezeéniej.

Niestety, wiekszo$¢ konstytucji nie okresla terminu, w ktérym powin-
ny zostaé zarzadzone wybory. Jako wyjatek mozna przytoczy¢ cytowa-
ny juz art. 98 ust. 2 Konstytucji, z ktérego wynika, ze Prezydent zarzadza
wybory do Sejmu i Senatu na dzief wolny od pracy, przypadajacy w ciagu
30 dni przed uplywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i Senatu. Nalezy
zwrdcic¢ jednak uwage na termin, w ktérym wyborcy najpézniej dowiaduja
sie o dniu glosowania, ktory wydaje si¢ zbyt krotki. Dotkliwy jest rowniez
wspomniany juz brak terminu, od ktérego wybory moga by¢ zarzadzone,
gdyz prawodawca okreéla jedynie najpézniejszy termin, w ktérym wybory
powinny by¢ zarzadzone, tj. 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia ka-
dencji Sejmu i Senatu.

W zwiazku z tym, ze zasada periodyczno$ci wyboréw odnosi si¢ nie tyl-
ko do glosowania, ale do calej procedury wyborczej, wazne jest réwniez, aby

poszczegdlne czynnoéci w jej ramach byly przeprowadzane w zblizonych od-

27 Zob. wyr. TK z dnia 3 listopada 2006 r., (K 31/06, OTK ZU 2006/10A/147); wyr. TK z dnia
28 pazdziernika 2009 r., (Kp 3/09, OTK ZU 2009/9A/138); wyr. TK z dnia 20 lipca 2011r.,
(K'9/11, OTK ZU 2001/6A/61).
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stepach czasu. Moze to by¢ szczegdlnie odczuwalne w przypadku kampanii
wyborczej. Krajowe ordynacje wyborcze stanowia najczesciej, ze kampania
wyborcza rozpoczyna si¢ wraz z zarzadzeniem wyboréw. Brak uregulowania
kwestii terminu zarzadzenia wyboréw moze spowodowa¢, ze dlugo$¢ kam-
panii wyborczej bedzie r6zna w kolejnych wyborach do danego organu. Jako
okres, w ktérym politycy, w tym sprawujacy mandaty, swoja aktywnos¢ kie-
ruja bardziej na stowng i wizerunkows potyczke w rywalizacji o glosy wybor-
céw anizeli na faktyczna realizacje zamierzen prawodawczych, nie moze by¢
ona nadmiernie dtuga i powinna wystepowac periodycznie.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze termin przepro-
wadzenia glosowania (z wylaczeniem wyboréw przedterminowych) powi-
nien by¢ écisle okreslony w akcie normatywnym, najlepiej za$ w konstytucji.
W przypadku, gdy decyzja w sprawie terminu gtosowania w mniejszym lub
wiekszym zakresie zostaje pozostawiona organowi zarzadzajacemu wybory,
nalezy okresli¢ dos¢ waski termin, w ktérym wybory powinny by¢ zarzadzo-
ne, jak réwniez termin, na ktéry powinno by¢ ustalone glosowanie. Terminy
te powinny ogranicza¢ mozliwo$¢ podejmowania decyzji dotyczacych wy-
mienionych terminéw podyktowanych wzgledami politycznymi.

Kadencja organu wybieranego w wyborach powszechnych moze jednak,
w pewnych sytuacjach, zostac skrocona, a takze przedtuzona. Jak stusznie jed-
nak zauwazyl Andrzej Szmyt, ingerencja w rytm kadencji, poprzez jej przedtu-
zenie lub skrdcenie, stanowi oslabienie zasady reprezentacji?8. Taka sytuacja
godzi réwniez w periodyczny charakter wyboréw, dlatego tez skrécenie oraz
przedluzenie kadencji powinny by¢ dopuszczone tylko wyjatkowo.

W pierwszej kolejnosci nalezy oméwié instytucje skrécenia kadencji or-
ganu przedstawicielskiego. Z reguly konstytucje przewidujg dwie sytuacje,
w ktoérych moze to nastapic. Pierwsza to uchwata podjeta przez sam parla-
ment (izbe parlamentarng), druga za$ to skrécenie decyzja innego organu,
zwykle glowy panstwa, pod warunkiem zaistnienia $cisle przewidzianych
w konstytucji okolicznosci. W takim przypadku zostajg przeprowadzone
wybory przedterminowe, a tym samym zaklécona zostaje zasada przeprowa-
dzania wyboréw w regularnych odstepach czasu. Z punktu widzenia zasady
periodycznosci wyboréw nalezy jednak sytuacje takq uznac za dopuszczalna.

Mozliwo$¢ prawna rozwigzania parlamentu wynika bowiem z niezdolno$ci

28 Zob. A. Szmyt, Na marginesie wyboréw do rad gmin 1998 r. [w:] Konstytucja. Wybory. Parla-
ment. Studia ofiarowane Z. Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 200.
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do podejmowania przez niego decyzji, a tym samym wyrazania opinii wy-
borcow, przez ktérych zostal wybrany. Tym samym wola wyborcéw zostaje
calkowicie zdezawuowana. Przeprowadzenie nowych wyboréw jest rozwia-
zaniem dopuszczalnym i korzystnym dla systemu demokratycznego, ktérego
podtrzymaniu zasada periodyczno$ci wyboréw ma przeciez stuzy¢.

Warto w tym miejscu wskaza¢ na instytucje skrécenia kadencji Izby Gmin
w Wielkiej Brytanii. Brytyjskie prawo jeszcze do niedawna nie znalo pojecia
»kadencja” w jego kontynentalnym znaczeniu — okreslano nim maksymalny
czas pelnomocnictw parlamentu. Zwyczaj nakazywal rozpisaé nowe wybory
nie péZniej niz po uplywie S lat, nie wezeéniej jednak niz rok od poprzednich
wyboréw. Rozwiazanie Izby Gmin i tym samym zarzadzenie nowych wybo-
réw parlamentarnych nalezalo formalnie do prerogatyw panujacego. Czynil
on to nie tylko w §ci$le przewidzianych przypadkach (wotum nieufnosci dla
rzadu, niezatwierdzenie budzetu), lecz takze wowczas, gdy istniat dogodny
do tego moment dla partii rzadzacej. W takim przypadku ustalenie przez
monarche terminu wyboréw nastepowalo w porozumieniu z premierem.
Taka regulacja pozostawala w sprzecznosci z zasada periodycznoéci wybo-
réw, gdyz wyjatek od okresowego przeprowadzania wyboréw nie powinien
dotyczy¢ sytuacji, w ktérej skrécenie kadencji dokonuje si¢ pod dyktando
partii rzadzacej w celu osiagniecia optymalnego wyniku wyborczego. Z tego
wlasnie wzgledu skrécenie kadencji parlamentu dopuszczalne jest wiasng
uchwaly, ale tylko pod warunkiem ,przeglosowania” wniosku wiekszoscia
kwalifikowana (np. w Konstytucji sa to dwie trzecie ustawowej liczby po-
stéw), ktéra potwierdza szeroki konsens wielu opciji politycznych, a nie tylko
rzadzacej. Sytuacja zmienita si¢ 15 wrze$nia 2011 r., wraz z wejsciem w zy-
cie ustawy o kadencji parlamentarnej (Fixed-term Parliaments Act 2011).
Wprowadzona zostala stala, S-letnia kadencja Izby Gmin. Rozwigzanie par-
lamentu nie nastepuje juz na podstawie decyzji Krélowej (obecnie Kréla), ale
zmocy prawa, 17. dnia roboczego przed okreslona w ustawie data glosowania
powszechnego oraz w innych przewidzianych w ustawie przypadkach. Stala
data wybordéw zostata wyznaczona na pierwszy czwartek maja w 5. roku ka-
lendarzowym od dnia, wktérym odbyto sie poprzednie glosowanie??. Ustawa

ustalita dzieni kolejnych wyboréw na 7 maja 2015 r. i w tym terminie wybory

29 Zob. szerzej: T. Wieciech, Rozwigzanie parlamentu w Wielkiej Brytanii na podstawie ustawy
o kadencji parlamentarnej z 2011r., ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 3, s. 79-95; A. Michalak,
Konsekwencje uchwalenia the Fixed-term Parliaments Act 2011 dla brytyjskiej konstytucyjnej
praktyki parlamentarnej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, vol. 24 , nr 4, s. 39-52.
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te zostaly przeprowadzone. Na podstawie tej regulacji prawnej wyznaczono
terminy wyboréw przedterminowych do brytyjskiej Izby Gmin w roku 2017
oraz 2019. W zwiazku z tym, ze praktyka konstytucyjna pokazala, ze regula-
cja ta nie ograniczyla przedterminowych wyboréw parlamentarnych, zostala
uchylona (Dissolution and Calling of Parliament Act 2022).

Z niedopuszczalnym odstepstwem od zasady periodyczno$ci wyboréw
mamy do czynienia w Danii. Konstytucja tego panstwa nie tylko bowiem
nie okresla stalej daty glosowania, lecz takze umozliwia premierowi podje-
cie swobodnej decyzji o przeprowadzeniu wyboréw przed uptywem kadencji
Folketingu (wybory zarzadza jednak Krél, zob. § 32 ust. 2i4)%0.

Obok skrocenia kadencji calego organunalezy réwniez wyréznié sytuacje,
w ktorej wygasa mandat pojedynczego czlonka organu przedstawicielskiego.
Taka sytuacja ma miejsce z reguly w zwiazku z zaistnieniem okoliczno$ci
wywolanych dzialaniem mandatariusza, np. popelnieniem przestepstwa czy
objeciem stanowiska lub funkcji niepolaczalnych ze sprawowanym manda-
tem. W przypadku niektérych organéw wybieranych w wyborach powszech-
nych mamy jednak do czynienia réwniez ze skréceniem kadencji cztonkéw
w zwiazku z ich odwolaniem przez wyborcéw. Instytucje te nalezy uznad
za zgodna z zasada periodycznos$ci wyboréw, pomimo zaburzenia réwnych
odstepoéw czasu pomiedzy wyborami. Sprzyja ona bowiem realizacji funkcji
kontrolnej wybordw, ktérej wyrazem jest réwniez periodyczny charakter wy-
boréw. W takim przypadku moze zostac ona zrealizowana wlasciwie w kaz-
dym momencie (oczywiécie zasadne jest ograniczenie mozliwosci przepro-
wadzania glosowania w sprawie odwolania mandatariusza w bezposredniej
blisko$ci poczatku oraz korica kadencji organu). Istnienie mozliwosci odwo-
tania czlonka organu przedstawicielskiego przez wyborcéw moze, w mojej
opinii, stanowi¢ argument za przedtuzeniem kadencji danego organu i jed-
nocze$nie okresu pomiedzy kolejnymi wyborami. Wyborcy zyskuja bowiem
dzigki tej instytucji mozliwo$¢ pozbawienia mandatu osoby, ktora sprzenie-
wierzyla si¢ udzielonemu jej przez nich pelnomocnictwu.

Podsumowujac, stwierdzenie wygasnigcia mandatu czlonka organu
przedstawicielskiego jest z punktu widzenia zasady periodycznosci wyboréw
dopuszczalne. W przypadku stwierdzenia wygasniecia mandatu konieczne

jest jednak jego ponowne obsadzenie. W tym zakresie mozna wyrézni¢ dwa

30 Zob. Denmark’s Constituion of 1953, https://www.constituteproject.org/constitution/
Denmark_1953.pdf?lang=en, s. 6 (dostep: 30 grudnia 2022 r.).
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rozwigzania: przeprowadzenie wyboréw uzupelniajacych albo przydzielenie
mandatu kolejnemu kandydatowi z listy. Bardziej sprzyjajace realizacji zalo-
zent demokratycznych wybordw jest to pierwsze rozwigzanie. Zaburza ono co
prawda okresowos$¢ wyboréw w danym okregu wyborczym, jednak pozosta-
wia calkowicie w rekach wyborcéw decyzje co do obsady mandatu. W przy-
padku bowiem obsadzenia mandatu kolejnym kandydatem z listy pozbawia
sie de facto znaczenia glosy oddane przez wyborcéw na kandydata, ktory stra-
cil mandat. Réwniez przeprowadzanie wyboréw uzupelniajacych w przy-
padku opréznienia mandatu stanowi argument — cho¢ juz zdecydowanie
stabszy — za ustanowieniem dluzszej kadencji organu przedstawicielskiego.
Prowadzi to réwniez do wniosku, ze kadencja organéw przedstawicielskich
wybieranych w wyborach wigkszosciowych moze by¢ dluzsza anizeli orga-
néw, ktorych pozycja w systemie wladz jest podobna, jednak sa wybierane
w wyborach proporcjonalnych.

Z punktu widzenia zasady periodycznosci niewatpliwie bardziej proble-
matyczne jest przedluzenie okresu pomiedzy wyborami. Konstytucje do-
puszczaja taka sytuacje w zasadzie jedynie w przypadku zaistnienia stanu
nadzwyczajnego, w czasie trwania ktérego niemozliwe jest przeprowadzenie
demokratycznych wyboréw. Jak stusznie stwierdza Piotr Winczorek, stan
nadzwyczajny to czas, w ktérym trudno prowadzi¢ kampani¢ wyborcza,
gdyz ograniczeniu moga ulec polityczne prawa i wolnoéci obywateli, a przede
wszystkim sytuacja faktyczna (np. zamieszki, powddz) moze utrudnié, a na-
wet uniemozliwi¢ przeprowadzenie wyboréw3?. Do sytuacji takich dochodzi
najczesciej w panistwach Afryki oraz Bliskiego Wschodu. W przypadku ogto-
szenia stanu nadzwyczajnego dopuszczalne wydaje si¢ przedtuzenie kadencji
organéw pochodzacych z wyboréw bezposrednich réwniez na pewien okres
przypadajacy po zakornczeniu stanu nadzwyczajnego, a konieczny dla przy-
gotowania i przeprowadzenia wybordéw, a takze objecia mandatéw. Okres ten
powinien by¢ $cisle okreslony w prawie, najlepiej w konstytucji, i nie powi-
nien by¢ nazbyt dlugi. Konieczne jest réwniez okreslenie terminu, w ktérym
powinny zosta¢ zarzagdzone wybory i przeprowadzone glosowanie. Wynika
to z faktu, iz mozliwo$¢ przedtuzenia kadencji oraz okresu pomiedzy kolejny-
mi wyborami stanowi wyjatek od zasady periodyczno$ci wyboréw. Pozosta-

wienie za$ swobody w tym zakresie grozi manipulacjami politycznymi.

31 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 291.
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Niestety, w wiekszo$ci konstytucji brak jest zaréwno terminu zarzadze-
nia wyboréw, jak i terminu glosowania w sytuacji, gdyby jedna z tych czyn-
nosci wyborczych przypadala na okres stanu nadzwyczajnego. Podobnie jest
w Konstytucji. Podzielam poglad K. Skotnickiego, zgodnie z ktérym w przy-
padku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, ktéry uniemozliwia zarzadze-
nie wyboréw w trybie uregulowanym w Konstytucji, zarzadzenie powinno
zosta¢ wydane 91. dnia od zakoniczenia stanu nadzwyczajnego32. Réwniez je-
§li chodzi o termin glosowania, chcialbym przytoczy¢ poglad wymienionego
autora, wedlug ktérego w przypadku przedluzenia kadencji Sejmu i Senatu
w nastepstwie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego powinna znalez¢ odpo-
wiednie zastosowanie regulacja dotyczaca przedterminowych wyboréw par-
lamentarnych, ktéra wskazuje na maksymalny 45-dniowy okres pomiedzy
zarzadzeniem wyboréw a glosowaniem33.

W tym miejscu nalezy podnies¢ takze problem dopuszczalno$ci przedtu-
zenia kadencji organéw wybieranych w wyborach powszechnych, a tym sa-
mym okresu dzielacego kolejne wybory, poprzez zmiane aktu normatywnego
okreslajacego dlugos¢ jego kadencji. Przeprowadzenie takiej zmiany w usta-
wie, z moca obowiazujaca od trwajacej kadencji, nalezy uzna¢ za niedopusz-
czalng, gdyz niezgodna z zasadami demokratycznych wyboréw, a tym samym
zasadg demokratycznego panstwa prawnego, nawet w przypadku, gdy obo-
wiazek okresowego przeprowadzania wyboréw nie wynika wprost z konsty-
tucji. Mandatariusze zostaja bowiem wybrani przez wyborcéw na kadencje
okreslonej dtugosci. Wyborcy, oddajac na nich glos, udzielaja im pelnomoc-
nictwa do reprezentowania ich intereséw na $cigle okreglony czas. Zmiana
taka jest dopuszczalna tylko od nastepnej kadencji.

Co jednak w przypadku zaistnienia najczeéciej wystepujacej sytuacji,
gdy zmiana dotyczy dlugosci kadencji organu wybieranego w wyborach
powszechnych, ktéra zostala okreslona w konstytucji? Przyjmujac istnienie
konstytucyjnego obowiazku periodycznego przeprowadzania wyboréw,
przedluzenie kadencji stanowi¢ bedzie jej naruszenie. W szczegdlnosci do-
tyczy to organéw bioracych udzial w procedurze zmiany konstytucji, ktore

w ten sposéb moglyby przedtuzy¢ pelnomocnictwo udzielone im przez wy-

32 Zob. K. Skotnicki, Problematyka zarzqdzenia powszechnych wyboréw w konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r. [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspira-
cje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 264.

33 Zob. ibidem, s. 265.
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borcow w akcie glosowania. Dopuszczalne wydaje sie jedynie przeprowadze-
nie takiej zmiany dla trwajacej kadencji w procedurze prawodawczej, w kto-
rej przewidziane jest wigzace referendum ogélnokrajowe. Najlepiej gdyby
do konstytucji wprowadzony zostal zakaz przedluzenia i skracania kadencji
z natychmiastowa moca obowiazujaca. Ponadto przedtuzenie kadencji nale-
zy uznac za dopuszczalne tylko wtedy, gdy nie spowoduje zbytniego ostabie-

nia funkeji kontrolnej wyboréw.

3. Podsumowanie

Wspélcze$nie dominujaca forma demokracji jest demokracja posrednia, w kto-
rej decyzje podejmuja przedstawiciele obywateli wybrani w wyborach. Petno-
mocnictwo udzielone im przez obywateli musi by¢ jednak ograniczone w czasie,
w innym bowiem wypadku ustrdj paiistwa utracilby charakter demokratyczny.
Jednym z warunkéw demokratycznych wyboréw jest ich periodyczne przepro-
wadzanie. Dlatego istotne jest pytanie o wlasciwy okres pomiedzy kolejnymi
wyborami tudziez o dlugos¢ kadencji organéw wybieranych w wyborach bez-
posrednich. Z przedstawionych rozwazan wynika, ze trudno ustali¢ jednolity dla
wszystkich rodzajéw wyboréw oraz ustrojéw demokratycznych okres pomiedzy
kolejnymi wyborami. Naprzeciw siebie stoja tutaj przeciwstawne wartosci. Z jed-
nej strony istnieje konieczno$¢ zapewnienia wybranym organom odpowiednie-
go czasu na realizacje zatozent wyborczych, z drugiej zas — potrzeba poddania
ich kontroli w takim okresie, ktéry wymusza rozwazenie podejmowania decyzji
w kontekscie kolejnych wyboréw w przypadku zamiaru ubiegania si¢ o reelek-
cje. W opozycji pozostaja réwniez potrzeba wylonienia stabilnej wiekszo$ci rza-
dowej oraz odzwierciedlenie pogladéw wyborcéw, ktdre wraz z uptywem czasu
zmieniaja si¢. Okres pomiedzy wyborami powinien by¢ przede wszystkim roz-
sadny, uwzgledniajacy obie wymienione wartosci.

Wydaje sig, z zastrzezeniem odrebnosci poszczegodlnych ustrojéw pan-
stwowych, ze najrozsadniejsza dtugoscia kadencji pierwszej izby parlamentu,
a tym samym okresem pomiedzy kolejnymi wyboréw, s 4 lata. W przypadku
drugiej izby parlamentu optymalne jest ustalenie stosunkowo dlugiej kaden-
cji (np. 6-letniej) organu, ktérego skiad jest jednak odnawiany w odpowied-
niej czeéci co pewien okres, np. 2-letni. Wybory prezydenckie z kolei powinny

by¢ przeprowadzane rzadziej niz wybory parlamentarne, co 5-7 lat. Jednak-
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ze przynajmniej jeden z najwazniejszych organéw panstwowych winien by¢
wybierany w wyborach powszechnych nie rzadziej niz raz na 4 lata. Regu-
lacje dotyczace dlugosci kadencji tych organéw, jak réwniez terminu prze-
prowadzania glosowania powinny by¢ uregulowane w konstytucji. Realizacji
zasady periodycznosci wybordw sprzyja réwniez okreglenie w konstytucji
terminu zarzadzenia wyboréw oraz organéw do tego uprawnionych. Zmiany
w tym zakresie powinny znajdowaé zastosowanie dopiero od kadencji naste-
pujacej po kadencji, w ktérej weszly one w zycie.

Dopuszczalne s jednak wyjatki od przeprowadzania wybordéw perio-
dycznie. Konstytucja w $ciéle okreslonych przypadkach powinna dopusz-
czaé zaréwno przedluzenie okresu pomiedzy kolejnymi wyborami, jak i jego
skrocenie. Przedluzenie tego okresu dopuszczalne jest tylko w czasie stanu
nadzwyczajnego oraz bezposrednio po jego zakoriczeniu. Okres ten i zwia-
zane z nim ograniczenia nie stwarzaja bowiem warunkéw odpowiednich
do demokratycznego przeprowadzenia wyboréw. Z kolei skrécenie kaden-
cji organu, a tym samym przyspieszenie wyboréw, dopuszczalne jest tylko
w przypadku zaistnienia przyczyn lezacych po stronie mandatariusza (glowa
panistwa) lub podjecia uchwaly o samorozwiazaniu kwalifikowang wigkszo-
$cig glosow czy tez skrocenia kadencji decyzja organu wykonawczego, ktory
powinien mie¢ do tego prawo tylko w enumeratywnie wymienionych sytu-
acjach (parlament). Decyzja o skréceniu kadencji przede wszystkim nie po-
winna mie¢ bowiem charakteru politycznego, obliczonego na lepszy wynik
wyborczy zwigzany z terminem glosowania.

Za dopuszczalne z punktu widzenia zasady periodycznoéci wyboréw
nalezy réwniez uznaé przeprowadzanie wyboréw uzupelniajacych spowo-
dowanych wyga$nieciem mandatu czlonka organu przedstawicielskiego. Za-
burzaja one periodyczny charakter wybordéw na czesci terytorium panstwa
czy jednostki samorzadu terytorialnego, jednakze pozwalaja na obsadzenie
mandatu kandydatem, ktéry aktualnie posiada poparcie wyborcéw, nie za$
tym, ktore je posiadal w dniu przeprowadzenia wyboréw pierwotnych. Dla-
tego tez wybory uzupelniajace nalezy uznac za bardziej sprzyjajacy zasadzie
periodycznosci wyboréw sposéb obsady opréznionego mandatu anizeli
przyznanie go kolejnemu kandydatowi z listy. Z drugiej jednak strony nalezy
mie¢ na wzgledzie, ze przeprowadzenie wyboréw uzupetniajacych moze do-
prowadzi¢ do zaburzenia wiekszosci parlamentarnej. Majac jednak na uwa-
dze, ze zmiana liczby postéw z poszczegdlnych partii politycznych nastepuje

obecnie bardzo czesto réwniez przez zmiane przynaleznoéci partyjnej przez
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mandatariuszy, nalezy stwierdzi¢, ze wybory uzupelniajace z punktu widze-
nia demokracji sg lepszym rozwiazaniem, gdyz o zmianie liczby deputowa-
nych w parlamentarnych grupach politycznych decyduja wyborcy, czyniac to
bez naruszenia jej stabilnosci politycznej. Za dopuszczalne nalezy réwniez
uzna¢ nieprzeprowadzanie takich wyboréw i pozostawienie mandatu nieob-
sadzonego w przypadku, gdy do korica kadencjii kolejnych wyboréw pozostal
krotki okres. Przeprowadzanie w tym czasie wyboréw byloby bowiem niera-
cjonalne z co najmniej dwoch powodéw: po pierwsze, z uwagina koniecznosé
poniesienia podwojnych kosztéw wyboréw, po drugie, z uwagi na zagrozenie
znuzeniem wyborcow czestymi wyborami, o czym szerzej ponizej. Zasada
periodycznosci nie moze by¢ bowiem rozpatrywana w oderwaniu od innych
zasad oraz funkcji wyboréw.

Co prawda zasada periodycznoséci wyboréw naklada obowiazek przepro-
wadzania okresowo wyboréw do poszczegdlnych organéw, jednakze warto
zadba¢, aby réwniez terminy wszystkich wyboréw ogélnokrajowych byly
soba skorelowane. Chodzi jednak nie o wspdlne przeprowadzanie poszcze-
gblnych rodzajow wybordw, a ich separacje. Przeprowadzanie bowiem kil-
ku rodzajéw wyboréw jednoczesnie, czy chociazby w bliskim terminie, jak
pokazuje praktyka34, wpltywa bardzo niekorzystnie na frekwencje wyborcza.
Wyborcy moga czu¢ sie zmeczeni nastepujacymi jedna po drugiej kampania-
mi wyborczymi oraz glosowaniami. Po przeprowadzeniu za$ kilku wyboréw
nastepuje zwykle dluzszy okres bez zadnego glosowania. Dodatkowym ar-
gumentem przemawiajacym za oddzielnym przeprowadzeniem wyboréw
w przypadku parlamentéw dwuizbowych jest to, iz wspdlne przeprowadza-
nie wyboréw kreuje sktad obu izb o0 podobnym rozkladzie mandatéw pomie-
dzy partie polityczne. Tymczasem druga izba parlamentu powinna by¢ izbg
refleksji, ktéra krytycznie ocenia dziatalno$¢ legislacyjna pierwszej izby.

W zwiagzku z tym, ze kadencja poszczegdlnych organéw panistwowych
wybieranych w wyborach powszechnych zwykle rézni sie dlugoscia, a tak-
ze z uwagi na mozliwos$¢ skrécenia ich kadencji czy tez opréznienia urzedu
nawet w przypadku poczatkowego rozdzielenia terminu przeprowadzania

poszczegélnych wyboréw nie zawsze mozna catkowicie wykluczy¢ kumula-

34 Za przyktad podaje sie skrajnie niskg frekwencje w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego na Stowacji w 2004 r. (17%), gdzie w tym samym roku odbyty sie dwie tury wyboréw
prezydenckich, a od sierpnia 2002 r. zostato przeprowadzonych az szes¢ gtosowan. Zob.
D. Auers, European elections in Eight New EU members states, ,Electoral Studies” 2005,
nr 24,s.750.
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cje wyboréw. Przykltadem tego moze by¢ Francja. Konstytucja V Republiki
z 1958 r. ustanowila rézng dlugos¢ kadencji najwazniejszych organéw pan-
stwowych, tj. Prezydenta oraz Zgromadzenia Narodowego. Wybory do obu
tych organéw przeprowadzono w pierwszym roku obowiazywania konstytu-
cji. Rézna dtugosé kadencji tych organéw powinna zapewnic rézne lata prze-
prowadzania do nich wyboréw przez 38§ lat, tj. do 1993 r. Jednak w zwiazku
z wczesniejszym zakoniczeniem poszczegélnych kadencji obu organéw juz
w roku 1981 oraz 1988 wybory prezydenckie oraz parlamentarne zostaly
przeprowadzone w odstepie zaledwie kilku tygodni. Eacznie za$ przeprowa-
dzono byly az cztery glosowania (dwie tury wyboréw prezydenckich oraz
parlamentarnych). Pod koniec lat 90. podjeto wspomniang juz wcze$niej de-
cyzje o skréceniu kadencji prezydenta z 7 do S lat, z moca obowiazujaca od
kolejnej kadencji. W zwiazku z tym, ze kadencja obu wymienionych organéw
uplywala w 2002 r., wybory do tych organéw zostaly niefortunng czasowo
decyzja prawodawcy zwiazane ze soba na dluzszy okres. Co prawda w wielu
panistwach przeprowadzane s3 wybory generalne, tj. przeprowadzane jedno-
czeénie przez wszystkie rodzaje organéw, nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze
sq to glownie panistwa Afryki oraz Ameryki Poludniowej. Wspdlne przepro-
wadzanie wyboréw w tych paristwach wynika przede wszystkich z kruchosci
demokracji; wspdlny termin glosowania powoduje bowiem zwykle, ze urzad
glowy paiistwa obejmuje przedstawiciel tej samej opcji politycznej, ktéra wy-
gralawwyborach parlamentarnych, co zapewnia tak wazna w tych panistwach
stabilizacje polityczng. Nie bez znaczenia jest réwniez trudnos¢ w zapewnie-
niu uczciwych wyboréw od strony praktycznej, a takze ich wysokie koszty3s.

Podsumowujac, zasade periodycznosci powinno sie zalicza¢ do katalogu
zasad prawa wyborczego. Jej brak w katalogu konstytucyjnym spowodowa-
ny jest by¢ moze przekonaniem, ze podstawowe jej elementy konstrukcyjne
znajduja si¢ w przepisach konstytucji (tj. dtugo$¢ kadencji, termin glosowa-
nia, przypadki skrécenia oraz przedluzenia diugosci kadencii), ktére moga
by¢ zmienione tylko w drodze zaostrzonej procedury zmiany konstytucji.
Konstytucjonalizacja tej zasady nie stanowilaby w ten sposéb zadnego do-
datkowego obowiazku wobec ustawodawcy zwyklego. Jak juz wskazatem, za-

sada ta niesie jednak znacznie szersza tre$¢, anizeli okre$laja to wymienione

35 Najeszcze inne wady wspélnego przeprowadzania wyboréw do réznych organéw wskazuja
Artur tawniczak i Matgorzata Masternak-Kubiak, zob. eidem, Zasada kadencyjnosci-wybra-
ne problemy, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 13.
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regulacje, znajdujace sie zwykle w konstytucji. Z uwagi na to zasada perio-
dycznosci wyboréw powinna by¢ wymieniana w konstytucjach wprost obok
podstawowych zasad prawa wyborczego, tj. bezposredniosci i powszechno-
$ci wyboréw oraz tajnosci glosowania.

Konieczno$¢ wlaczenia tej zasady do katalogu zasad prawa wyborczego
wynika réwniez z faktu, iz jest ona powiazana z innymi zasadami. Staly ter-
min glosowanialub przynajmniej termin znany odpowiednio wcze$nie stano-
wi gwarancje zasady powszechnosci wyboréw, gdyz umozliwia uczestnictwo
w wyborach jak najszerszego kregu wyborcow. Jest on réwniez gwarantem
zasady réwnosci wyborow, a konkretnie jednego z jej aspektéw, jakim jest
réwno$¢ szans. Zabezpieczenie $cislej periodyczno$ci wyboréw, ewentualnie
okreglenie termindéw kolejnych czynnosci wyborczych, a przede wszystkim
glosowania, przez bezstronny organ, stanowi bowiem istotne zabezpieczenie
przed swobodnym dopasowaniem terminu wyboréw do przewidywanego
udzialu w nim okreslonych grup ludnoséci o wyrazistych preferencjach po-
litycznych. Zabezpiecza zatem proces wyborczy przed manipulacjami poli-
tycznymi. Nawet jednak w przypadku braku zasady periodycznosci wyboréw
w katalogu zasad prawa wyborczego wymienione jej konsekwencje mozna
wyprowadzi¢ z zasady panstwa prawnego, ktérego podstawowymi filarami
sa demokratyczne wybory. Wiaze ona zatem wszystkie panstwa, ktére swoj

ustrdj pafstwowy oparly na tej zasadzie.

Marcin Rulka
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Karina Par$niak Weto ustawodawcze w $wietle obowigzujgcych przepiséw...

1. Uwagi wstepne

Zagadnienia zwigzane z instytucja weta ustawodawczego jako jednej z najwaz-
niejszych prerogatyw Prezydenta, obejmujaca kompetencje do odmowy pod-
pisania uchwalonej przez Sejm ustawy (fac. veto — nie pozwalam), od wielu lat
budza duze zainteresowanie wéréd doktryny i sa omawiane w licznych publi-
kacjach prawniczych. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest niewatpliwie fakt, ze
uprawnienie to w znaczny sposéb determinuje ustrojowa pozycje Prezydenta,
a sposob jego wykonania przez kolejne osoby petniace funkcje glowy panstwa
jest szczegdlnie interesujacy.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest nie tylko omoéwienie regula-
cji dotyczacych instytucji weta ustawodawczego, ktore na gruncie art. 122
ust. S Konstytucjil przybiera posta¢ wniosku Prezydenta o ponowne rozpa-
trzenie ustawy przez Sejm, w tym wskazanie na watpliwosci, jakie pojawity
sie w trakcie obowiazywania tych przepiséw, lecz takze zwrdcenie uwagi na
dos¢ istotng kwestie zwiazang z realizacjq tego uprawnienia w praktyce sej-
mowej, w szczegdlnosci w okresach kohabitacji2. W okresie od III do VIII
kadencji Sejmu zdarzaty sie bowiem przypadki pozostawiania bez rozpatrze-
nia zlozonych wnioskéw Prezydenta albo zbyt powolnego procedowania ich
w komisjach, co w rezultacie nie tylko prowadzilo do ,zawieszenia” proce-
dury legislacyjnej az do momentu objecia zawetowanej ustawy zasada dys-

kontynuacji, lecz takze mialo bezposredni wplyw na realizacje uprawnienia

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

2 Sytuacja, w ktdrej Prezydent wywodzi sie z innego $rodowiska politycznego niz wigkszo$é
parlamentarna.
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Prezydenta w praktyce sejmowej. W niniejszym artykule zostanie podjeta
préba wskazania przyczyny tego problemu ijego rozwiazania. W ocenie auto-
ra wymaga to podjecia dzialan legislacyjnych w zaproponowanym ksztalcie.

W pierwszej czesci artykulu zostanie zaprezentowana krétka historia in-
stytucji weta ustawodawczego w celu wprowadzenia do tematu. Nastepnie,
w gléwnej czedci artykulu, zostang oméwione obowiazujace regulacje przy-
znajace Prezydentowi kompetencje do odméwienia podpisania uchwalonej
przez Sejm ustawy oraz zasygnalizowane kwestie, ktére budza watpliwosci,
w szczegolnosci dotyczace przestanek zlozenia wniosku o ponowne rozpa-
trzenie ustawy przez Sejm czy mozliwosci wycofania takiego wniosku. W tej
czedci artykutu zostang rowniez przedstawione przepisy dotyczace przebie-
gu procesu legislacyjnego nad zawetowana ustawa, w tym wskazane obszary,
ktérych nieuregulowanie na gruncie Regulaminu Sejmu? w praktyce skutku-
je niekiedy bierno$cig Marszaltka Sejmu wobec ztozonego wniosku Prezyden-
ta albo zbyt wolnym procedowaniem go w komisjach. W kolejnej czesci arty-
kutu analizie zostanie poddana praktyka sejmowa w zakresie procedowania
wnioskow zlozonych przez poszczegdlnych Prezydentéw w okresie od III do
VIII kadencji Sejmu. Natomiast w cze$ci zawierajacej podsumowanie zosta-
na zaprezentowane postulaty de lege ferenda.

W niniejszym artykule pominieto ocene merytoryczng rozwiazan zapro-
ponowanych w zawetowanych ustawach, a takze ocene zasadno$ci ztozonych

wnioskdéw o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm albo jej braku.

2. Weto ustawodawcze — zarys historyczny

Przyznanie kompetencji Prezydentowi w zakresie zwrécenia Sejmowi uchwalo-
nej ustawy nastapito w okresie Il Rzeczypospolitej. Przedmiotowe uprawnienie
regulowal 6wczesny art. 54 ust. 2 i 3 Konstytucji kwietniowej*. Na podstawie tej
regulacji Prezydent moégt w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu usta-
wy zwrdcic¢ go Sejmowi z zadaniem ponownego jego rozpatrzenia, ktére moglo

nastapic nie wezeéniej niz na najblizszej sesji zwyczajnej. W przypadku gdy Izby

3 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P.z 2022 r. poz. 990 z p6zn. zm.); dalej: Regulamin Sejmu.
4 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).
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Ustawodawcze wiekszo$cia ustawowej liczby postéw i senatoréw uchwalily po-
nownie projekt bez zmian, Prezydent byl zobligowany do podpisania ustawy
i zarzadzenia jej ogloszenia.

Regulacje obowiazujace po II wojnie §wiatowej nie przewidywaly takiej
kompetencji Prezydenta ze wzgledu na éwczesne postrzeganie zasady jednosci
wladzy paiistwowej, w ktorej upatrywano brak mozliwoséci odmowy podpisania
uchwalonej przez Sejm ustawy®. W zwiagzku z powyzszym w art. 4 ust. 4 ustawy
konstytucyjnej z dnia 13 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyz-
szych organéw Rzeczypospolitej Polskiej® ograniczono uprawnienia Prezydenta
wylacznie do zarzadzenia ogloszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej dekretéw z moca ustawy, ktore zostaly zatwierdzone przez Rade Paristwa
i podpisane przez Prezydenta, Prezesa Rady Ministréw i wladciwych ministréw.

Na samym poczatku okresu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej doszlo do
likwidacji urzedu Prezydenta i przyznania prawa podpisywania uchwalonych
ustaw przez Sejm Przewodniczacemu Rady Panistwa i jej Sekretarzowi, nato-
miast zarzadzenia ogloszenia ustawy w Dzienniku Ustaw — Przewodniczg-
cemu Rady Paiistwa, stosownie do postanowienl przewidzianych w art. 20
ust. 2 Konstytucji PRL7. Obowiazujace wéwczas regulacje nie przewidywaly
instytucji weta ustawodawczego.

Instytucja Prezydenta zostala przywrécona dopiero z poczatkiem okresu
transformacji ustrojowej. Z dniem 8 kwietnia 1989 r.8 Prezydentowi przyzna-
no znowu kompetencje podpisania uchwalonej przez Sejm ustawy i zarzadze-
nia niezwlocznego jej ogloszenia, ale tym razem okre$lone zostaty przypadki,
w ktorych moglo to nastapi¢. Mianowicie, jezeli:

1) Senatzawiadomil Prezydenta o braku zastrzezen do ustawy;

2) Senat nie zglosil w przewidzianym terminie propozycji dokonania

w ustawie okre$lonych zmian lub jej odrzucenia;

5 Zob. S. Rozmaryn, Podpisanie i ogtoszenie ustawy w PRL, ,Paristwo i Prawo” 1959, z. 1,
s. 819, cyt. za: L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red.
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 9.

6 Dz.U.Nr18, poz. 71z p6zn. zm.

7  Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja PRL. Tytut zo-
stat zmieniony 31 grudnia 1989 r., na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r.
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444) i otrzymat
nastepujace brzmienie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. Nr 19, poz. 101).
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3) Sejm uchwalil proponowane przez Senat zmiany lub odrzucil propo-

zycje Senatu.

Wejscie w zycie przedmiotowych regulacji wiazalo si¢ takze z przyzna-
niem Prezydentowi prawa do odmowy podpisania uchwalonej przez Sejm
ustawy. W celu skorzystania z tego uprawnienia Prezydent przekazywal
ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia wraz z umotywowanym wnio-
skiem w okresie miesigca (art. 27 ust. S Konstytucji PRL). Po ponownym
uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszo$cia co najmniej dwéch trzecich glo-
séw w obecnoéci co najmniej polowy ogélnej liczby postéw Prezydent pod-
pisywal ustawe i zarzadzal niezwloczne jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw.
Po raz pierwszy Prezydent uzyskal uprawnienie w zakresie wystapienia do
Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci ustawy
z konstytucja przed jej podpisaniem. W literaturze przedmiotu podkresla
sie, ze w wyniku porozumien politycznych Okraglego Stotu przyznano silne
kompetencje Prezydentowi, a przywrécenie weta ustawodawczego stanowito
odejscie od zasady jednoéci wladzy w kierunku zasady podziatu wladzy®.

Okres wczesnej demokracji nie przynidst duzych zmian w zakresie moz-
liwosci skorzystania przez Prezydenta z instytucji weta ustawodawczego.
Kompetencja ta zostala bowiem w podobny sposéb uregulowana na gruncie
przepiséw Malej Konstytucji z 1992 r.10. Istotnym novum bylo natomiast, po
pierwsze, skrocenie terminu na podpisanie przez Prezydenta uchwalonej usta-
wy budzetowej, ktory zgodnie z art. 18 ust. 2 Malej Konstytucjiz 1992 r. wyno-
sit 20 dnill, a po drugie, wskazanie terminu, w jakim Prezydent byt zobligowa-
ny podpisa¢ ponownie rozpatrzong ustawe przez Sejm i zarzadzic jej ogloszenie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry wynosit 7 dni (art. 18
ust. 3 Malej Konstytucji z 1992 r.), przy czym obowiazujace przepisy nie okre-

$laty ram czasowych, w ktérych Sejm powinien ponownie rozpatrzy¢ ustawe.

9 Zob. P. Chybalski [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Legalis 2016, art. 122, nb 6; B. Banaszak, Udziat Prezydenta w procesie stanowienia
prawa [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1994, s. 246.

10 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie teryto-
rialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.); dalej: Mata Konstytucja z1992r.

11 Zmiana wprowadzona 6 stycznia 1996 r. na podstawie ustawy konstytucyjnej z dnia 9 listo-
pada 1995 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz. U. Nr 150, poz. 729).
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Co wazne, odmowa podpisania przez Prezydenta ustawy nie wymagata
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw ani wlagciwego ministra, stosownie
do postanowien art. 47 pkt S Malej Konstytucjiz 1992 r. Weto ustawodawcze
w dalszym ciagu postrzegane bylo jako prerogatywa Prezydenta, a do jego
przetamania wymagano wiekszo$ci dwéch trzecich w Sejmie. W przypadku
odrzuceniu weta Prezydent mial jeszcze mozliwo$¢ zakwestionowania usta-
wy przed Trybunalem Konstytucyjnym??, a zatem mogt skorzysta¢ z dwédch
instrumentéw przewidzianych na gruncie Malej Konstytucji z 1992 r.13. Wy-
stapienie Prezydenta do Trybunalu Konstytucyjnego wstrzymywalo bieg
terminu przewidzianego dla podpisania ustawy. Natomiast w przypadku gdy-
by Prezydent zdecydowal si¢ w pierwszej kolejno$ci wystapi¢ z wnioskiem do
Trybunalu Konstytucyjnego na podstawie art. 18 ust. 4 Malej Konstytucji
z 1992 r. i w tym zakresie zostaloby wydane orzeczenie przez sad konstytu-
cyjny, woéwczas nie mogltby juz zwrécié ustawy Sejmowi i bylby zobligowany
do jej podpisania.

3. Weto ustawodawcze w swietle obowiazujacych regulacji

W art. 122 ust. S Konstytucji utrzymano instytucje weta ustawodawczego, kto-
re wciaz traktowane jest jako prerogatywa Prezydenta. Przepis ten ustanawia
jeden z najistotniejszych instrumentéw ustrojowych ksztaltujacych stosunki
miedzy wladza ustawodawcza a wtadza wykonawcza na zasadzie réwnowagil4:
»Wspolczesnie weto postrzega sie jako typowy — i szeroko rozpowszechniony —
instrument w systemie hamulcéw i réwnowagi pomiedzy wladzami™5. To tak-

ze rozwigzanie stluzace powstrzymywaniu dominacji wladzy ustawodawczejte.

12 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 9.

13 Zob. M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (I i Il kadencja). Studium
prawnoustrojowe, Warszawa 1999, s. 243244, cyt. za: M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz
do Konstytucji RP. Art. 120, 121,122, 123, 124, red. nauk. M. Chmaj, T. Gardocka, Warszawa
2022, art.122,s.117.

14 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 159.

15 L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 7.

16 Zob. M. Kruk, Teoretyczne i praktyczne aspekty odmowy podpisania ustawy przez prezydenta
ajakosé prawa [w:] Tryb ustawodawczy a jakosé prawa, red. ). Wawrzyniak, Warszawa 2005,
s.1981199.
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W literaturze przedmiotu podkreéla sie takze, ze weto ustawodawcze umozliwia
Prezydentowi wlaczenie sie w potencjalny spér miedzy Sejmem a Senatem
w przypadku, gdyby Sejm w jakikolwiek sposéb prébowal ograniczy¢ role Se-
natu przy rozpatrywaniu jego poprawek do uchwalonej ustawy?”.

Na gruncie obowigzujacej ustawy zasadniczej nie zdecydowano sie na
wprowadzenie zadnego rodzaju ograniczen odnosnie do podstaw skorzysta-
nia przez Prezydenta z weta ustawodawczego, co niewatpliwie stanowi dobry
kierunek przyjetych rozwiazan.

Obowiazujaca Konstytucja w znacznej mierze nawiazuje do rozwigzan
przewidzianych w Matej Konstytucji z 1992 r., z wyjatkiem przepiséw doty-
czgcych:

1) terminu przewidzianego na podpisanie ustawy przez Prezydenta (ulegton
bowiem skréceniu z 30 do 21 dni);

2) braku mozliwosci skorzystania przez Prezydenta zaréwno z weta usta-
wodawczego, jak i skierowania ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego
(obecnie mozliwe jest skorzystanie tylko z jednego z dwéch przewidzia-
nych instrumentéw);

3) zmiany wiekszosci wymaganej do ponownego uchwalenia ustawy przez
Sejm (ulegla ona bowiem obnizeniu z dwéch trzecich na trzy piate);

4) braku mozliwosci zlozenia weta ustawodawczego do ustaw budzetowych
oraz ustaw o zmianie konstytucji.

W kontekscie przyjetej na gruncie art. 122 ust. S Konstytucji kwalifiko-
wanej wiekszosci wymaganej do ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm
przedstawiciele doktryny zwracaja uwage, ze ,ustrojodawca przyjal rozwia-
zanie wymagajace poszukiwania wiekszosci, elastycznego tworzenia doraz-
nych porozumien przez zwolennikéw przetamania prezydenckiego sprzeci-
wu wobec uchwalonej ustawy, ale takze zwiekszajace role jednoosobowego
organu wladzy wykonawczej na ostatnim etapie postepowania ustawodaw-
czego™8. Zdaniem autora rozwigzanie to gwarantuje realizacje funkcji, jaka
w zalozeniu powinno spelniac¢ weto ustawodawcze, czyli zachowanie réwno-
wagi miedzy poszczegdlnymi wladzami i powstrzymanie ewentualnej domi-
nacji wladzy ustawodawczej. Z tych tez wzgledow kwalifikowana wiekszos¢

powinno sie pozostawi¢ na obecnym poziomie, a ewentualna prébe ingerencji

17 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012, art. 122,
nb 17.
18 M. Chmaj, J. Juchniewicz, op. cit., s. 155.
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w jej ksztalt w postaci jej obnizenia do progu wiekszosci bezwzglednej uzna¢

za dzialanie niecelowel®.
3.1. Podstawy wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

Na tle art. 122 ust. 5 Konstytucji, podobnie jak przepiséw Malej Konstytucji
z 1992 r,, weto ustawodawcze przybiera posta¢ umotywowanego wniosku Pre-
zydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm. Oznacza to, ze wniosek
Prezydenta moze dotyczy¢ wylacznie ustawy, wobec ktérej zostalo zakoriczone
postepowanie ustawodawcze okreslone w art. 121 Konstytucji, ale nie proces
legislacyjny?°.

Uzyte przez ustawodawce w art. 122 ust. 5 Konstytucji sformulowanie
,2umotywowany wniosek” powinno sie rozumie¢ jako obowiazek przedsta-
wienia w nim wszelkich watpliwosci, motywéw i przestanek warunkujacych
podjecie przez Prezydenta decyzji o przekazaniu ustawy do ponownego
rozpatrzenia przez Sejm. Podkreslenia wymaga, ze przepisy Konstytucji
nie okreslaja katalogu powodéw/przestanek, ktorych wystapienie bedzie pod-
stawq do skorzystania z instytucji weta ustawodawczego, co w praktyce budzi
watpliwosci w zakresie dopuszczalnoéci argumentéw stanowiacych pod-
stawe wniosku Prezydenta. Kwestia ta jest rowniez przedmiotem sporu
w doktrynie. W literaturze wskazuje si¢ bowiem, ze podstawa wniosku Pre-
zydenta moze by¢ wazny powdd, w szczegdlnosci polityczny, ekonomiczny,
moralny lub prawny, moga one réwniez wystapi¢ lacznie?l. Biorac jednak
pod uwage obowiazujace regulacje (tj. mozliwosé zlozenie weta ustawodaw-

czego albo wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego), mozna stwierdzi¢,

19 Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny weto ustawodawcze w praktyce blokuje pro-
cedure ustawodawczg, zob. R. Balicki, Relacje miedzy organami wtadzy wykonawczej — na
drodze do systemu kanclerskiego [w:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., red. B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 2010, s. 345 i 346, cyt. za: M. Chmaj,
J. Juchniewicz, op. cit., s. 1551 156.

20 Zgodnie z art. 56 Regulaminu Sejmu niezwtocznie po ustaleniu tekstu ustawy w wyniku
rozpatrzenia uchwaty Senatu albo po uzyskaniu informacji o przyjeciu ustawy przez Senat
badz po bezskutecznym uptywie terminu do podjecia uchwaty Senatu Marszatek Sejmu
przesyta Prezydentowi tekst ustawy, potwierdzony swoim podpisem. Na skutek przestania
Prezydentowi tekstu ustawy koriczy sie postepowanie ustawodawcze, ale nie sam proces
legislacyjny, zob. P. Kedziora, Proces ustawodawczy na etapie parlamentarnym [w:] Doskona-
lenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach projektu
LEGIS, red. W. Federczyk, S. Peszkowski, Warszawa 2019, s. 336.

21 P. Winczorek, op. cit., s. 159.
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ze nie stwarzaja one podstaw do przyjecia tezy, ze zarzut niekonstytucyjno-
$ci uchwalonej ustawy moze by¢ tylko przedmiotem wniosku do Trybunatu,
natomiast przestanka skorzystania z weta jedynie inny wazny pow6d?2. Za-
daniem Prezydenta jest bowiem czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji,
stosownie do postanowien art. 126 ust. 2 Konstytucji, i to do jego kompeten-
cji nalezy wybér odpowiedniego srodka w tym zakresie?3. Z tych tez wzgle-
déw w ocenie autora uzasadnieniem weta ustawodawczego moze by¢ zaréw-
no argumentacja prawna, w szczegolnoéci w zakresie zarzutéw naruszenia
przepisow Konstytucji, jak i pozaprawna, w tym dotyczaca celowosci wejécia
w zycie przepisoéw ustawy bedacej przedmiotem wniosku Prezydenta24.

Co wazne, zarzuty podniesione przez Prezydenta we wniosku o ponowne
rozpatrzenie ustawy przez Sejm nie musza dotyczy¢ calej regulacji ustawo-
wej, moga by¢ one sformulowane tylko w odniesieniu do niektérych przepi-
séw, ale przedmiotem wniosku i tak bedzie ponowne rozpatrzenie calej usta-
wy. Wystapienie z tzw. wetem selektywnym nie jest bowiem dopuszczalne
na gruncie obowiazujacych regulacji?s. W tym zakresie na uznanie zastugu-
je poglad reprezentowany przez Jacka Zalesnego, zgodnie z ktérym ,gltowa
panstwa nie dysponuje [...] prawem zakwestionowania niektérych przepiséw
ustawy przy jednoczesnym nieblokowaniu dojécia do skutku pozostalych jej

. 7 ))26
przepisow’ 26,

22 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 12 i 13. W doktrynie mozna tez spotka¢ sie z pogla-
dem przeciwnym, zgodnie z ktérym podstawg wniosku Prezydenta nie powinien byé zarzut
niezgodnosci regulacji ustawowej z przepisami Konstytucji, zob. M. Chmaj, J. Juchniewicz,
op. cit., s. 147. Podobne stanowisko reprezentujg: M. Kruk, Zakres wtadzy Prezydenta [w:]
M. Kruk, Konstytucja. Prawo i praktyka. Wybdr studiow. Ksiega jubileuszowa, red. C. Mik,
Warszawa 2019, s. 533 i 534 oraz W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Lex 2013, art. 122.

23 Jak podkresla Bartosz Szczurowski, co prawda istnieje tez ryzyko, ze ,,ztozenie weta, nawet
motywowanego wzgledami konstytucyjnymi, zawsze moze by¢ postrzegane przez wigk-
szo$¢ sejmowg i Rade Ministréw jako nieprzychylny akt, za ktérym kryjg sie pobudki po-
lityczne”, jednak praktyka potwierdza, ze zarzut niekonstytucyjno$ci czesto pojawiat sie
w uzasadnieniach weta ustawodawczego, zob. B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej jako organ czuwajgcy nad przestrzeganiem konstytucji, Warszawa 2016, podrozdziat
3.2.1.2. \Weto ustawodawcze”.

24 Poglad taki reprezentuje takze P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. P. Tuleja, Lex 2021, art. 122, teza 3.

25 Zob. P. Winczorek, op. cit., s. 160.

26 . Zalesny, Partycypacja gtowy paristwa w ostatnich etapach procesu legislacyjnego, Warsza-
wa 1999, s. 20.
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Na koniec warto réwniez zwréci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie,
ktore nie zostalo wprost uregulowane w przepisach Konstytucji — mianowi-
cie na kwesti¢ konieczno$ci podpisu wniosku Prezydenta przez Prezesa Rady
Ministréw albo jej braku. W literaturze przedmiotu przyjmuje sieg, ze skoro
odmowa podpisania ustawy nie wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Mini-
stréw, zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji, to tym samym podpisu nie
wymaga réwniez wniosek Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez
Sejm, ktory jest przeciez forma tej odmowy?”. W ocenie autora poglad ten
zastuguje na uznanie ze wzgledu na fakt, ze zlozenie wniosku przez Prezy-
denta stanowi jego prerogatywe, pozostajaca w sferze jego osobistego uzna-
nia, a brak wymogu podpisu Prezesa Rady Ministréw z pewnoscia jeszcze
bardziej ja wzmacnia. Przyjecie zatem rozwiazania polegajacego na koniecz-
nosci podpisania wniosku Prezydenta przez Prezesa Rady Ministréw ograni-
czyloby kompetencje Prezydentaizmieniloby jej charakter. W praktyce takie
rozwiazanie mogloby bowiem w znaczacy sposéb wplynaé na ograniczenie
liczby zlozonych wnioskéw Prezydenta zwlaszcza w okresach kohabitacj,
w szczegoblnosci w odniesieniu do regulacji wywolujacych duze spory w sro-
dowisku politycznym lub spolecznym, w przypadku ktérych Prezes Rady
Ministréw mogltby reprezentowa¢ inny poglad niz Prezydent.

Konsekwencja zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez
Sejm jest wstrzymanie biegu terminu przewidzianego na podpisanie ustawy

przez Prezydenta, zgodnie z art. 122 ust. 6 Konstytucji.

3.2. Dopuszczalno$é wycofania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

W obowiazujacej Konstytucji, podobnie jak na gruncie Matej Konstytucji
z 1992 1., uregulowano wylacznie kwestie zwigzane z przekazaniem przez Pre-
zydenta ustawy wraz z umotywowanym wnioskiem do Sejmu w celu ponownego
jej rozpatrzenia, natomiast nie odniesiono sie juz do mozliwosci jego wycofania.
W zwigzku z tym na przestrzeni lat w doktrynie pojawily sie rozbiezne poglady
na temat dopuszczalnosci wycofania takiego wniosku, a przede wszystkim praw-

nych podstaw takiego dzialania.

27 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 11; P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolite;...,
art. 122, teza 3. Przeciwne stanowisko w tym zakresie reprezentuje R. Balicki, Weto prezy-
denckie jako element postepowania legislacyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3, s. 52.
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Kwestia ta zostala rozstrzygnieta przez Trybunal Konstytucyjny w orze-
czeniu z dnia § listopada 1996 r., w ktérym wskazano, ze , Trybunal nie znalazt
réwniez wérdd przepiséw konstytucyjnych takiego, ktéry zakazywalby Pre-
zydentowi RP wycofania z Sejmu wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy,
oczywiscie przed rozpatrzeniem przez Sejm takiego wniosku. W szczegélno-
$ci nie ma w przepisach konstytucyjnych zakazu wycofania przez nowo wy-
branego Prezydenta RP wniosku zlozonego przez jego poprzednika™®. Trybu-
nal Konstytucyjny dopuscit zatem mozliwo$¢ wycofania wniosku o ponowne
rozpatrzenie ustawy przez Sejm zaréwno przez urzedujacego Prezydenta, kto-
ry go zlozyl, jakiprzez nowego Prezydenta w odniesieniu do wniosku zfozone-
go przez jego poprzednika. Zdaniem Leszka Garlickiego ,weto prezydenckie
[...] nalezy zawsze traktowaé jako procedure wyjatkowa, a tym samym dawa¢
pierwszenstwo takiej wykladni konstytucji, ktéra pozwala na zniwelowanie
skutkéw raz wniesionego weta. Z tego wzgledu TK nie uwazal za potrzebne
poszukiwanie odrebnej podstawy prawnej (kompetencyjnej) dla wycofania
weta, a przyjal, ze jezeli konstytucja tego wycofania nie zakazuje, to tym sa-
mym je dopuszcza”9. Wskazane orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego za-
padlo na gruncie obowiazujacej wowczas Malej Konstytucji z 1992 r., jednak
zdaniem niektdérych przedstawicieli doktryny zachowuje ono swoja aktual-
nos$¢ rowniez w odniesieniu do obowiazujacej ustawy zasadniczej3°.

W literaturze prezentowany jest takze poglad, zgodnie z ktérym mozli-
wos¢ wycofania wniosku Prezydenta dotyczy tylko takiej sytuacji, w ktdrej
nastepuje zmiana osoby pelniacej urzad Prezydenta3l. W innym przypadku
wycofanie takiego wniosku stanowiloby naruszenie przez Prezydenta termi-
nu na podpisanie ustawy, okreslonego w art. 122 ust. 2 Konstytucji32.

Podkres$lenia wymaga, ze pojawiaja sie rébwniez glosy wskazujace na brak
mozliwo$ci wycofania takiego wniosku przez Prezydenta ze wzgledu na nor-
my przewidziane w art. 122 ust. 2 w zw. z ust. 5 1 6 Konstytucji. Zwolennicy
tego pogladu argumentuja, zZe przepisy Konstytucji wyznaczaja Prezyden-

28 Zob. orz. z dnia 5 listopada 1996 r., (K 6/96, OTK-A 1996, z. 5, poz. 42). Sprawa dotyczyta
wycofania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, ztozonego 3 lata wczesniej
przez poprzedniego Prezydenta. Wniosek ten nadal oczekiwat na rozpatrzenie.

29 L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 14.

30 Zob.B. Banaszak, Konstytucja..., art. 122, nb 23; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warsza-
wa 2017, s. 155; P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 122, teza 3.

31 Zob. M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 1998, s. 120.

32 Zob. P. Chybalski [w:] Konstytucja RP, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, art. 122, nb 61.
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towi konkretny termin na podpisanie ustawy albo skorzystanie z jednego
z dwoch przewidzianych w niej instrumentéw (termin ten ma charakter za-
wity, a jego wstrzymanie moze nastapi¢ wylacznie w przypadkach, o ktérych
mowa w art. 122 ust. 6 Konstytucji). W przypadku gdy Prezydent podejmie
decyzje o skorzystaniu z weta ustawodawczego, przestaje by¢ dysponentem
ustawy przekazanej do Sejmu i nie moze juz nia rozporzadza¢ (czynnosé ta
stanowi akt jednorazowy i nieodwracalny)33.

Biorac pod uwage zaprezentowane orzeczenie Trybunalu Konstytucyj-
nego oraz rozbiezne stanowiska doktryny w zakresie dopuszczalnosci wyco-
fania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, zdaniem autora,
skoro Prezydentowi przystuguje samodzielne uprawnienie w postaci ztozenia
przedmiotowego wniosku, stosownie do postanowien art. 122 ust. 5 Konsty-
tucji, to posiada on réwniez kompetencje do jego wycofania, oczywiscie pod
warunkiem, Ze nie zostal on jeszcze rozpatrzony przez Sejm. Tym samym
autor podziela argumentacje przedstawiong w orzeczeniu Trybunalu Kon-
stytucyjnego w odniesieniu do mozliwosci wycofania wniosku przez urze-
dujacego Prezydenta, ktéry go zlozyl. Natomiast pewne watpliwoéci budzi
juz kwestia dopuszczalnoséci wycofania wniosku przez nowego Prezydenta
w odniesieniu do wniosku ztozonego przez jego poprzednika, ktéra dopuscit
Trybunal Konstytucyjny w swoim orzeczeniu. Wydaje sie, ze skoro zloze-
nie wniosku traktuje sie jako osobiste uprawnienie Prezydenta, pozostajace
w sferze jego uznania, to tym samym prawo do jego wycofania powinno przy-
stugiwad tylko temu Prezydentowi, ktory go zlozyl, tym bardziej ze we wnio-
sku Prezydent przedstawia swoje argumenty przemawiajace za podjeciem
decyzji o skorzystaniu z instytucji weta ustawodawczego, w szczegoélnosci
o charakterze prawnym, spolecznym czy politycznym, ktérych nowo wybra-
ny Prezydent moze juz nie podzielaé, zwlaszcza w przypadku gdy wywodzi
sie on z innego $rodowiska politycznego niz jego poprzednik.

Przyjmuje sie, ze wycofanie wniosku nie wymaga kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréw, gdyz czynnos¢ ta stanowi akt urzedowy pochodny wzgle-
dem kompetencji jego zlozenia34. Konsekwencja wycofania wniosku jest na-
tomiast konieczno$¢ podpisania przez Prezydenta ustawy i poinformowania

Marszatka Sejmu o braku zastrzezen do ustawy?3s.

33 Zob. M. Chmaj, ). Juchniewicz, op. cit., s. 151.
34 Zob. P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 122, teza 3.
35 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 14.
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3.3. Postgpowanie z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

Wystapienie Prezydenta z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy przez
Sejm oznacza rozpoczecie kolejnej fazy procesu ustawodawczego okreslanego
mianem ,etapu postparlamentarnego”3é. W praktyce etap ten znacznie rézni sig
od procedury uchwalania ustawy3’. Mianowicie, na Sejmie nie cigzy juz obowia-
zek przeprowadzenia calego postepowania ustawodawczego od poczatku, jak ma
to miejsce w przypadku, gdy przedmiotem prac jest projekt ustawy, a w pracach
nad zawetowang ustawg nie bierze udzialu Senat. Wniosku Prezydenta nie moze
réwniez rozpatrzy¢ Zgromadzenie Narodowe, gdyz organem wlasciwym w tej
sprawie jest jedynie Sejm38.

W przypadku skorzystania przez Prezydenta z weta ustawodawczego
proces legislacyjny obejmuje dwa etapy postepowania, przy czym przepisy
ustawy zasadniczej nie regulujg kwestii proceduralnych zwiazanych z ich
przebiegiem, a ogélne regulacje w tym zakresie s przewidziane wylacznie
w Regulaminie Sejmu3.

Pierwszy etap postepowania okresla art. 64 ust. 1 Regulaminu Sejmu. Na
jego podstawie ustawe, ktérej podpisania Prezydent odmoéwil, przekazujac
ja wraz z umotywowanym wnioskiem Sejmowi do ponownego rozpatrzenia,
Marszatek Sejmu kieruje do komisji, ktére rozpatrywaly projekt ustawy przed
uchwaleniem jej przez Sejm. Nastepnie Marszalek Sejmu zarzadza drukowanie
wniosku Prezydenta i doreczenie go postom, zgodnie z ust. 2 tego przepisu.

Zainicjowanie pierwszego etapu postepowania jest mozliwe w przy-

padku, gdy wniosek Prezydenta zostal ztozony w terminie przewidzianym

36 Proces ustawodawczy obejmuje nastepujace etapy: 1) przedparlamentarny (przygotowa-
nie projektu ustawy); 2) parlamentarny (postepowanie z projektem ustawy w Sejmie i Se-
nacie); 3) postparlamentarny, czyli podpisanie ustawy (wéwczas Prezydent moze skiero-
wacé ustawe w trybie kontroli prewencyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego albo skorzystaé
z weta ustawodawczego), a takze jej ogtoszenie, zob. P. Kedziora, op. cit., s. 307 i 309.

37 W literaturze okresla sie ja jako wyjatkowa faze postepowania ustawodawczego, zob.
M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego, Katowice 1995, s. 132. Zdaniem Pio-
tra Chybalskiego okreslanie tego etapu mianem ,etapu prezydenckiego” stanowi nadmierne
uproszczenie ze wzgledu na fakt, ze mogg w nim uczestniczy¢ réwniez inne organy konsty-
tucyjne, zob. P. Chybalski [w:] Konstytucja RP, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, art. 122, nb 51.

38 Zob. M. Chmaj, ). Juchniewicz, op. cit., s. 154.

39 Uchwalonym na podstawie art. 112 Konstytucji, ktéry w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego jest okreslany mianem ,aktu wykonawczego” do Konstytucji. Zob. w tym za-
kresie orz. TK z dnia 26 stycznia 1993 r., (U 10/92, OTK 1993, z. 1, poz. 2); wyr. TK z dnia
14 kwietnia1999r., (K 8/99, OTK 1999, z. 3, poz. 41).
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w art. 122 ust. 5 Konstytucji i zostal umotywowany. W przypadku bowiem
wnioskow spelniajacych te dwa wymogi Marszalek Sejmu nie moze odmoéwié
ich przyjecia i nadania im dalszego biegu z racji tego, ze ponowne rozpatrze-
nie ustawy traktuje sie w kategorii obowiazku Sejmu4®.

Natomiast gdy wniosek Prezydenta nie jest umotywowany, skutkuje
to powaznymi nastepstwami ustrojowymi4l. Po pierwsze, Marszalek Sejmu
nie moze przyja¢ takiego wniosku i skierowa¢ go do komisji, ktére rozpatry-
waly projekt ustawy przed uchwaleniem jej przez Sejm, a z kolei Sejm nie ma
obowiazku jego rozpatrzenia42. Po drugie, termin na podpisanie przez Prezy-
denta ustawy nadal biegnie, poniewaz na skutek nieumotywowania wniosku
nie ulegt on wstrzymaniu. Po trzecie, brak dalszej aktywnosci Prezydenta be-
dzie skutkowac jego odpowiedzialnoscia konstytucyjna?3.

W przypadku gdy ustawa wraz z umotywowanym wnioskiem Prezydenta
zostanie juz przekazana przez Marszatka Sejmu do komisji, ktére rozpatry-
waly projekt ustawy przed jej uchwaleniem, przyjmuje sie, Ze zastosowanie
maja woéwczas przepisy ogdlne dotyczace posiedzenn komisji, mianowicie
dzial II ,Postepowanie w Sejmie”, rozdzial 14 ,Posiedzenia komisji sejmo-
wych” Regulaminu Sejmu.

Na tym etapie postepowania komisja, po rozpatrzeniu wniosku Prezyden-
ta, jest zobowiazana do sporzadzenia sprawozdania, w ktérym zajmuje stano-
wisko wobec zarzutéw podniesionych przez Prezydenta, oraz przedlozenia
go Sejmowi, stosownie do postanowien przewidzianych wart. 64 ust. 3 Regu-
laminu Sejmu. Sprawozdanie takie moze zawiera¢ wylacznie wniosek o po-
nowne uchwalenie ustawy w brzmieniu dotychczasowym albo wniosek prze-
ciwny. Nie jest natomiast dopuszczalna sytuacja, w ktérej komisja sporzadzi
sprawozdanie, ale nie zajmie w nim jednoznacznego stanowiska w sprawie
zarzutow podniesionych przez Prezydenta we wniosku#4.

Co istotne, na tym etapie postepowania nie ma mozliwosci dokonywania
zadnych zmian w zawetowanej ustawie, nawet jezeli mialyby by¢ to poprawki
o charakterze redakcyjnym czy tez legislacyjnym. Zdaniem bowiem L. Gar-

lickiego takiej mozliwoéci nie przewiduje przede wszystkim art. 122 ust. S

40 Zob. B. Banaszak, Udziat Prezydenta..., s. 248.

41 Zob. M. Chmaj, ). Juchniewicz, op. cit., s. 153.

42 Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red.
A. Szmyt, Warszawa 2018, art. 64, teza 1, s. 371.

43 Zob. M. Chmaj, J. Juchniewicz, op. cit., s. 153.

44 Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu..., art. 64, teza 2, s. 372.
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Konstytucji. Z tych tez wzgledéw, jezeli zarzuty podniesione przez Prezyden-
ta we wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm nie dotycza zasad-
niczych kwestii bedacych przedmiotem tej regulacji, a odnosza sie wylacznie
do niektdrych jej przepiséw, pozadanym rozwigzaniem jest podjecie nowej
inicjatywy ustawodawczej przez komisje, w zakresie rozwigzan niebedacych
przedmiotem wniosku Prezydenta, i szybkie uchwalenie takiej ustawy, co
w praktyce moze rozwigza¢ problem zawetowanej ustawy i préby jej ponowne-
go uchwalenia#s. Przyjecie takiego rozwiazania z punktu widzenia poprawno-
$ci prowadzonego procesu legislacyjnego jest oczywiscie wlaéciwie, ale moze
by¢ trudne do zrealizowania ze wzgledu na dluga procedure ustawodawcza.
W zwigzku z tym w praktyce zdarzaly sie sytuacje, gdy Prezydent podpisywat
ustawe, ale kierowat réwnocze$nie do Marszatka Sejmu np. list podkreslajacy
potrzebe dokonania jej zmiany*é. Ewentualnie w przypadku gdy we wniosku
podnoszono, ze zawetowana ustawa nie jest regulacja kompletna, uzgadniano
z Prezydentem, ze proponowane przez niego rozwiazania beda przedmiotem
uregulowania w innej ustawie, a Prezydent wycofywat sw6j wniosek?”.
Pierwszy etap postepowania stanowi niewatpliwie wazny element tej szcze-
gblnej procedury legislacyjnej, przewiduje on bowiem zapoznanie si¢ z zarzu-
tami podniesionymi przez Prezydenta we wniosku zaréwno przez czlonkow
komisji, jak i postéw. Z tego tez wzgledu istotne jest uzasadnienie/umotywowa-
nie takiego wniosku przez Prezydenta, w szczegolnoéci w przypadku regulacji
o skomplikowanym stanie prawnym albo takich, ktore sg przedmiotem sporu
w $rodowisku politycznym lub spotecznym. W praktyce umozliwia to czlon-
kom komisji, a takze postom, zapoznanie si¢ z przyczynami/przestankami in-
gerencji Prezydenta w postepowanie ustawodawcze i skoncentrowanie uwagi
wylacznie na kwestiach stricte merytorycznych. W takim przypadku duza role
odgrywa takze opinia publiczna, o ktérej dotychczas nie wspomniano. Mia-
nowicie, gdy argumentacja Prezydenta spotyka sie z duzym uznaniem i popar-
ciem spolecznym, istnieje szansa, ze wyborcy wplyna na decyzje postow w za-
kresie podzielenia argumentacji podniesionej przez Prezydenta. Natomiast
w odwrotnej sytuacji ponowne uchwalenie ustawy przez Sejm zyskuje swego

rodzaju aprobate opinii publicznej*s.

45 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 16.

46 Zob. ). Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski 1989-1997, Warszawa 1999, s. 253.

47 Zob. R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatceri ustrojowych 1989-1992,
Warszawa 1994, s. 227, cyt. za: L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 16.

48 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., art. 122, nb 19.
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Przyjety w art. 64 ust. 1 Regulaminu Sejmu sposéb procedowania zawe-
towanej ustawy, polegajacy na przekazaniu jej wraz z umotywowanym wnio-
skiem do komisji, ktére rozpatrywaly projekt ustawy przed uchwaleniem jej
przez Sejm, mozna uzna¢ za kierunkowo dobre rozwigzanie. Na jego korzy$¢
przemawia z pewnodcig fakt, ze czlonkowie komisji znaja juz regulacje prze-
widziane w takiej ustawie i bedzie im latwiej oceni¢ zarzuty podniesione przez
Prezydenta we wniosku, czy tez odnie$¢ sie do kwestii merytorycznych, a nawet
istnieje szansa, ze uczynia to w mozliwie krétkim czasie. Natomiast problem
moze pojawi¢ sie¢ w przypadku, gdy znajomos¢ regulacji wplynie na pewnego
rodzaju ,przywiazanie/przyzwyczajenie si¢” cztonkéw komisji do rozwigzan
przewidzianych w zawetowanej ustawie, ktére bedzie im utrudnialo dokonanie
obiektywnej oceny argumentéw przedstawionych przez Prezydenta.

Deficytem omawianej regulacji jest natomiast brak terminu, w jakim
Marszatek Sejmu jest zobligowany skierowa¢ ustawe wraz z umotywowanym
wnioskiem Prezydenta do komisji, ktére rozpatrywaly projekt ustawy przed
jej uchwaleniem przez Sejm, w celu rozpoczecia pierwszego etapu postepo-
wania. Nieokreslenie tej kwestii w przepisach Regulaminu Sejmu oznacza
w praktyce, ze kompetencja w postaci nadania dalszego biegu wnioskowi Pre-
zydenta zostala przyznana wylacznie Marszatkowi Sejmu, a wyb6r terminu
pozostawiony wylacznie jego osobistemu uznaniu. Oczywiécie nie ulega wat-
pliwosci, ze brak przepiséw w tym zakresie nie moze by¢ postrzegany w ka-
tegorii mozliwo$ci czy tez zgody na pozostawienie bez rozpatrzenia wniosku
Prezydenta, réwniez w sytuacji gdy zostal on zlozony tuz przed zakoficzeniem
kadencji Sejmu. W takich przypadkach tylko od Marszalka Sejmu zaleze¢ be-
dzie, czy zdazy ponownie rozpatrzy¢ zawetowang ustawe*9. Owszem, istnieje
zawsze ryzyko, ze wowczas przeprowadzenie procesu legislacyjnego nad za-
wetowang ustawa moze okaza¢ sie¢ w praktyce niemozliwe do zrealizowania
ze wzgledu na okre$lone ramy czasowe. Nie zmienia to jednak faktu, ze nie
ma przeszkdd natury prawnej, aby wnioskowi takiemu nada¢ dalszy bieg i nie
pozostawiaé go bez rozpatrzenia. Zdaniem Piotra Radziewicza ,z dezaproba-
ta nalezy odnies¢ si¢ do coraz czestszej praktyki, motywowanej argumentami
bez zwiazku ze standardami konstytucyjnymi, ktéra polega na pozostawie-
niu bez rozpatrzenia wniosku Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy

przez Sejm. W ten sposob procedura ustawodawcza pozostaje w swoistym

49 Zob.R. Balicki, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym,
Warszawa 2001, s. 99.
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zawieszeniu, czego Konstytucja nie przewiduje, az do objecia ustawy zasa-
da dyskontynuacji [...]”s°. Konsekwencja pozostawienia bez rozpatrzenia
wniosku Prezydenta jest réwniez zmiana charakteru weta ustawodawczego
z zawieszajacego na absolutne albo quasi-absolutne. W zwiazku z powyzszym
w ocenie autora wskazane wydaje si¢ jednak okreslenie na gruncie Regulami-
nu Sejmu terminu, w jakim Marszalek Sejmu bylby zobowiazany do nadania
biegu wnioskowi zlozonemu przez Prezydenta. Przyjecie takiego rozwiaza-
nie byloby z pewno$cia korzystne z punktu widzenia prac nad zawetowana
ustawa. Stanowiloby bowiem pewnego rodzaju gwarancje ich rozpoczecia,
zapoznania sie z zarzutami przedstawionymi przez Prezydenta i dokonania
ich oceny, pozwolitloby réwniez oceni¢ ramy czasowe w zakresie mozliwo-
$ci przeprowadzenia calej procedury legislacyjnej nad zawetowang ustawa,
a przede wszystkim wyeliminowaloby ewentualng uznaniowo$¢ Marszatka
Sejmu przy podejmowaniu decyzji w tym zakresie. Co wazne, umozliwiloby
takze realizacje omawianego uprawnienia Prezydenta w praktyce sejmowe;j.
Kolejna kwestia, na ktéra warto zwrdci¢ uwage, to brak ram czasowych
na podjecie przez komisje okreslonych dziatan w postaci sporzadzenia spra-
wozdania, a nastepnie przedlozenia go Sejmowi, a takze dla Marszatka Sejmu
w zakresie rozpatrzenia wniosku Prezydenta na posiedzeniu Sejmu. Nieokre-
$lenie takich terminéw na gruncie Regulaminu Sejmu skutkuje w praktyce
duza swoboda komisji odnoénie do tempa prowadzenia prac nad wnioskiem
Prezydenta, a takze Marszalka Sejmu w zakresie ujecia tego wniosku w pro-
jekcie porzadku obrad Sejmu. Rozwigzaniem tego problemu w ocenie autora
jest okreslenie w przepisach Regulaminu Sejmu ram czasowych, w ktérych
komisja i Marszatek Sejmu byliby zobligowani do podjecia wskazanych po-
wyzej dzialan. W tym zakresie argumenty przemawiajace na korzy$¢ okre-
$lenia terminu, w jakim Marszalek Sejmu bylby zobowiazany do przekazania
ustawy wraz z umotywowanym wnioskiem Prezydenta do komisji, przed-
stawione powyzej, zachowuja swoja aktualnos¢. Podkreslenia wymaga, ze
okreslenie takich terminéw na gruncie Regulaminu Sejmu nie wydaje sie pro-
blematyczne, gdy ma si¢ na uwadze, Ze obecnie s3 juz przewidziane przepisy
uprawniajace Marszatka Sejmu do wyznaczenia terminu, w ktérym komisje
s3 zobowiazane do dokonania okre$lonego rodzaju czynnosci. Jako przyklad

mozna wskaza¢ art. §7 ust. 2 i 3 Regulaminu Sejmu, wyznaczajacy nieprze-

50 P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 122, teza 3.
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kraczalny termin na zajecie stanowiska przez komisje, ktére rozpatrywaly
projekt ustawy przed uchwaleniem jej przez Sejm, odnosnie do celowosci
zwrdcenia ustawy Sejmowi albo podpisania jej przez Prezydenta z pominie-
ciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucja, ktéry moze zostaé
skrocony decyzja Marszatka Sejmu. Natomiast regulacja wzorcowa w tym
zakresie nie jest z pewnoscig art. 59 ust. 1 Regulaminu Sejmu, na podstawie
ktoérego Marszalek Sejmu moze wyznaczy¢ komisjom termin na przedstawie-
nie sprawozdania w przypadku, gdy Prezydent zwréci ustawe Sejmowi w celu
usuniecia niezgodnosci w sytuacji, gdy Trybunat Konstytucyjny uznal okre-
$lone przepisy tej ustawy za niekonstytucyjne i nie orzekl, Ze sa one nieroz-
wigzalnie zwigzane z calg ustawa. Co prawda, mozna by bylo podnies¢, ze
przepis ten przynajmniej wskazuje na fakultatywno$¢ wzakresie wyznaczenia
przez Marszala Sejmu terminu, w jakim komisja przedstawi sprawozdanie,
w przeciwienstwie do art. 64 Regulaminu Sejmu, w ktérym brak jest takich
regulacji, jednak nie zmienia to faktu, ze realizacja tego przepisu w praktyce
i tak sprowadza sie do uznaniowoéci ze strony Marszatka Sejmu. Z tego tez
wzgledu regulacja ta nie jest rozwiazaniem podniesionych powyzej kwestii.
Rozpoczecie drugiego etapu postepowania jest mozliwe w przypadku,
gdy Marszalek Sejmu umiesci w projekcie porzadku obrad Sejmu wniosek
Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm. Etap ten rozpoczy-
na si¢ od przedstawienia na posiedzeniu Sejmu przez przedstawiciela Pre-
zydenta, w jego imieniu, motywacji wniosku Prezydenta. Nastepnie posel
sprawozdawca przedstawia stanowisko komisji (art. 64 ust. 4 w zw. z art. 169
ust. 2 pkt 7 Regulaminu Sejmu). Zdaniem Krzysztofa Wojtyczka regulacja ta
nie wyklucza mozliwo$ci osobistego udzialu Prezydenta w posiedzeniu ple-
narnym Sejmu, w trakcie ktérego bedzie mdgl on réwniez wyglosi¢ oredzie
przedstawiajace przyczyny wystapienia z wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie ustawy przez Sejm5l. Uprawnienie takie przysluguje bowiem Prezyden-
towi na podstawie art. 140 Konstytucji. Decyzja Prezydenta o wystapieniu
z oredziem nie wymaga bowiem uzyskania zgody innych organéw, w szcze-
gblnosci Sejmu, nie podlega takze wymogowi kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministréw, zatem wylacznie od Prezydent zalezy, czy podejmie taka decyzje,

a takze kiedy wyglosi oredzie i co bedzie jego przedmiotem52.

51 Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu..., art. 64, teza 5, s. 372.
52 Zob. P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex 2021,
art. 140, teza 1.
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Przepis art. 64 ust. 4 Regulaminu Sejmu wyznacza dwa podstawowe ele-
menty posiedzenia plenarnego Sejmu, ktérych spelnienie jest wymogiem tej
szczegdlnej procedury legislacyjnej, co oznacza, ze w tym przypadku nie jest
juz przewidziana zadna inna forma, w szczegdlnoéci obejmujaca debate/dys-
kusje nad wnioskiem Prezydenta. Co prawda w praktyce sejmowej zdarzyla sie
sytuacja, w ktdrej na posiedzeniu plenarnym Sejmu dopuszczono mozliwoséé
przeprowadzenia debaty nad wnioskiem Prezydenta, jednak racje za jej wyla-
czeniem wydaja sie silniejsze®3. Argumentem przemawiajacym za tym pogla-
dem jest z pewnoscia fakt, ze przeprowadzenie debaty/dyskusji nie zostalo
wymienione wprost w przepisie art. 64 ust. 4 Regulaminu Sejmu, co oznacza,
ze gdyby ustawodawca chcial dopusci¢ taka forme na tym etapie procesu legi-
slacyjnego, to uregulowalby te kwestie w przedmiotowym przepisie albo ode-
stal do innego przepisu, umozliwiajacego jej przeprowadzenie. Na tym etapie
postepowania, podobnie jak w ramach pierwszego etapu, nie ma juz mozliwo-
$ci dokonywania zadnych zmian w zawetowanej ustawie, nawet jezeli miatyby
by¢ to poprawki o charakterze redakcyjnym czy tez legislacyjnym.

Po przedstawieniu przez przedstawiciela Prezydenta, w jego imieniu,
motywacji wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm oraz sta-
nowiska komisji przez posta sprawozdawce nastepuje glosowanie. Zgodnie
z art. 64 ust. 5 Regulaminu Sejmu warunkiem ponownego uchwalenia usta-
wy przez Sejm jest uzyskanie wiekszoéci trzech piatych gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postéw (w tym zakresie przepis stanowi
powtdrzenie normy zawartej w art. 122 ust. S zd. drugie Konstytucji). Gloso-
wanie dotyczy ponownego uchwalenia ustawy i ma ono charakter jednora-
zowy54. Podkreélenia wymaga, ze przedmiotem glosowania nie jest woéwczas
,odrzucenie weta ustawodawczego”, jak to niekiedy bywa okreslane w $rod-
kach masowego przekazu.

W przypadku gdy Sejm ponownie uchwali ustawe w brzmieniu dotychcza-
sowym, Marszalek Sejmu jest zobowigzany powiadomi¢ niezwlocznie o tym

fakcie Prezydenta. W Regulaminie Sejmu nie zostalo uregulowane, w jakiej

53 Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu..., art. 64, teza 4, s. 372. Autor po-
wotuje sie na sprawozdanie stenograficzne z 45. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 11 lipca 2013 r. (drugi dzieri obrad), VIl kadencja, Warszawa 2013, s. 225-235.
W trakcie tego posiedzenia Marszatek Sejmu dopuscit przeprowadzenie debaty nad wnio-
skiem Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy z dnia 10 maja 2013 r. o okregach sadéw
powszechnych (druki sejmowe nr 1508 i1522).

54 Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja..., s. 15 16.
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formie ma nastapic to powiadomienie, jednak przyjmuje sie, ze wlasciwa w tym
przypadku jest forma pisemna. W informacji tej Marszalek Sejmu potwierdza
urzedowo, ze ponowne uchwalenie ustawy odbylo sie przy spelnieniu konstytu-
cyjnych wymogdw, tj. wymaganej wiekszosci i kworum, co moze mie¢ znacze-
nie w sytuacji wystapienia potencjalnego sporu odnosnie do podjecia uchwaty
Sejmu zgodnie z obowiazujacymi przepisami®®. Konsekwencja ponownego
uchwalenia ustawy przez Sejm jest obowigzek Prezydenta w postaci podpisania
ustawy w terminie 7 dni od dnia nastepujacego po dniu otrzymaniu informa-
cji o ponownym jej uchwaleniu. Po podpisaniu ustawy Prezydent zarzadza jej
ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego
uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi nie przysluguje prawo wystapie-
nia do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji.
Natomiast w przypadku gdy Sejm nie uchwali ponownie ustawy w brzmie-
niu dotychczasowym, tj. nie uzyska wymaganej wigkszosci trzech piatych
gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw, postepo-
wanie ustawodawcze ulega zamknieciu, zgodnie z art. 64 ust. 6 Regulaminu
Sejmu. Regulamin Sejmu nie naklada przy tym na Marszatka Sejmu obo-
wiazku w postaci powiadomienia Prezydenta o zakoriczeniu postepowania
ustawodawczego na skutek nieuchwalenia ponownie ustawy, jak ma to miej-
sce w przypadku jej ponownego uchwalenia, co w ocenie autora wymaga jed-

nak uregulowania w przepisach.

4. Weto ustawodawcze w praktyce sejmowe;j

W celu przeanalizowania dotychczasowej praktyki sejmowej w zakresie proce-
dowania wnioskéw o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm ztozonych przez
poszczegblnych Prezydentéw przygotowano zestawienie wnioskéw za okres od
IIT do VIII kadencji Sejmu. Za punkt odniesienia tak okre§lonego horyzontu
czasowego przyjeto uwzglednienie w nim obowigzujacej ustawy zasadniczej,
natomiast pominieto IX kadencje Sejmu ze wzgledu na fakt, Ze nie zostala ona
jeszcze zakonczona, co znacznie utrudnia dokonanie rzetelnej oceny w zakresie

procedowania ztozonych wnioskéw Prezydenta.

55 Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu..., art. 64, teza 8, s. 373.
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Tabela 1. Zestawieni ioskéw o p. 1e rozpatrzenie ustawy przez Sejm obejmujace okres od Ill do VIl kadencji Sejmu
Kadencja Liczba Ponownie Nieuchwalone Liczba Liczba
Sejmu ztozonych hwal p nie ioské whioskéw

whioskéw ustawy ustawy skierowanych nierozpa-
do komisji, trzonych
nad ktérymi
prace nie
zostaly
zakoriczone
111 28 1 12 4 11
v S 2 2, 1 -
\% 1 - 1 - -
19 7 10 1 1*
VII 6 - 2 1 3
VIII 3 - - 3 =

* Marszatek Sejmu po opinii Prezydium Sejmu nie nadat biegu wnioskowi.
Zrédto: zestawienie przygotowane na podstawie informacji dostepnych na stronie Sejmu w zaktadce ,Proces legislacyjny” —
»Pozostate wykazy”

Z zaprezentowanego powyzej zestawienia wynika, ze najwiecej wnioskéw
0 ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm zostalo ztozonych w III kadencji
Sejmu, kiedy urzad Prezydenta pelnit Aleksander Kwasniewski wywodzacy
sie z SLD (Sojusz Lewicy Demokratycznej), a ugrupowaniami wchodzacymi
w sklad rzadu byly AWS — UW (Akcja Wyborcza ,Solidarnoé¢” — Unia Wol-
nosci). Wéwczas z 28 zlozonych wnioskéw Prezydenta 11 w ogdle nie zostalo
rozpatrzonych56. Wnioski te zostaly ztozone w okresie od 17 wrze$nia 2001 r.
do 11 pazdziernika 2001 r., a zatem tuz przed koricem III kadencji, tj. przed
18 pazdziernika 2001 r., co nie zmienia jednak faktu, ze mozna im bylo nada¢
bieg, kierujac je do komisji. Natomiast z 28 zlozonych wnioskéw Marszalek
Sejmu cztery skierowal do komisji 24128 sierpnia 2001 r. (wnioski Prezyden-
ta zostaly zlozone odpowiednio 22 i 27 sierpnia 2001 r.), ale prace nad nimi
nie zostaly zakorczone.

W IV kadencji Sejmu aktywno$¢ Prezydenta A. Kwasniewskiego w zakre-
sie korzystania z weta ustawodawczego byla juz znacznie mniejsza. Wowczas
w sklad rzadu poczatkowo wchodzily ugrupowania SLD — PSL — UP (So-

jusz Lewicy Demokratycznej — Polskie Stronnictwo Ludowe — Unia Pracy),

56 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/0/AOAF6537811F281DC1257456004AFECC?Open-
Document (dostep: 15 marca 2023 r.).
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nastepnie SLD — UP, a na koniec kadencji Sejmu rzad tworzylo juz tylko
SLD. Prezydent zlozyt w tym czasie tylko pie¢ wniosk6w5?. Prace nie zostaly
zakonczone tylko nad jednym wnioskiem Prezydenta z 28 czerwca 2005 r.,
ktéry Marszalek Sejmu skierowal do komisji 1 lipca 2005 r., a kadencja Sejmu
uplywala 18 pazdziernika 2005 r.

Najmniej wnioskéw o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm zlozyt
w czasie V kadencji (tj. skréconej kadencji Sejmu) Prezydent Lech Kaczyniski
reprezentujacy PiS (Prawo i Sprawiedliwo$¢)s8, gdy w sklad koalicji rzadza-
cej wchodzity ugrupowania PiS — Samoobrona RP — LPR (Prawo i Sprawie-
dliwo$¢ — Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej — Liga Polskich Rodzin).
W okresie tym Prezydent zlozyl tylko jeden wniosek, 10 sierpnia 2006 1., ale
ustawa nie zostata ponownie uchwalona przez Sejm.

W VI kadencji Sejmu, kiedy koalicje rzadzaca tworzyty PO - PSL (Plat-
forma Obywatelska — Polskie Stronnictwo Ludowe), zostalo zlozonych 19
wnioskéw5?, w tym 17 przez Prezydenta L. Kaczynskiego, a dwa przez Pre-
zydenta Bronistawa Komorowskiego wywodzacego si¢ z PO. W tym cza-
sie Marszalek Sejmu, po opinii Prezydium Sejmu, nie nadal biegu jednemu
wnioskowi zlozonemu przez Prezydenta L. Kaczyriskiego. Jego przedmiotem
byla ustawa z dnia 25 czerwca 2008 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw, ustawe
o prokuraturze oraz ustawe — Prawo o ustroju s3déw powszechnych (druk
sejmowy nr 586). W odniesieniu do dwéch wnioskéw zlozonych przez Prezy-
denta B. Komorowskiego Marszalek Sejmu jeden z nich skierowat do komisji
29 sierpnia 2011 r. (wniosek zostal zlozony 24 sierpnia 2011 r.), ale prac nad
nim nie zakornczono, mimo ze kadencja Sejmu uplywala dopiero 7 listopa-
da 2011 r. Natomiast w przypadku drugiego wniosku Prezydenta, z 18 marca
2011 r., ustawa nie zostala ponownie uchwalona przez Sejm.

Kolejna, VII kadencja Sejmu to okres, w ktérym rzad znéw tworza PO -
PSL, aliczba ztozonych wnioskéw o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm
wynosi tylko sze$¢, w tym dwa zlozone przez Prezydenta B. Komorowskiego,

a cztery przez Prezydenta Andrzeja Dude wywodzacego sie z PiS. W odnie-

57 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/0/335E1F4AA9EESEC8C12570C7003064E9?0pen-
Document (dostep: 15 marca 2023 r.).

58 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/0/179E20D56B6F3BB9C12571D80048D813?
OpenDocument (dostep: 15 marca 2023 r.).

59 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/0/4A3FA8F1CE69378AC12577BA004AT2AT?
OpenDocument (dostep: 15 marca 2023 r.).
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sieniu do wnioskéw zlozonych przez Prezydenta A. Dude Marszatek Sejmu
jeden z nich skierowal do komisji S pazdziernika 2015 r. (wniosek ztozono
2 pazdziernika 2015 r.), natomiast trzy wnioski nie zostaly rozpatrzone
w 0gole®®. Wszystkie nierozpatrzone wnioski Prezydenta zostaty zlozone
26 pazdziernika 2015 r., a kadencja Sejmu uptywata 11 listopada 2015 r.

W VIII kadencji Sejmu, kiedy urzad Prezydenta petnil A. Duda, a ugru-
powaniami wchodzacymi w sktad rzadu byly poczatkowo PiS — Polska Ra-
zem/Porozumienie — Solidarna Polska, a nastepnie PiS — Porozumienie — So-
lidarna Polska, ztozono trzy wnioski o ponowne rozpatrzenie ustawy przez
Sejm®l. Wszystkie wnioski zostaly zlozone 12 i 31 lipca 2017 r. i skierowane
przez Marszatka Sejmu do wlasciwych komisji odpowiednio 18lipcai 1 wrze-
$nia 2017 r. Prace nad tymi wnioskami nie zostaly jednak zakonczone, mimo
ze kadencja Sejmu uplywata dopiero 11 listopada 2019 .

W konteksécie VIII kadencji Sejmu nalezy zauwazy¢, ze na stronie archi-
walnej Sejmu, w ,Wykazie wnioskéw Prezydenta o ponowne rozpatrzenie
ustawy”, nie zostaly ujete jeszcze dwa wnioski zlozone przez Prezydenta
A. Dude. Informacja taka nie znalazla takze odzwierciedlenia w zakladce
»Proces legislacyjny” — ,Przebieg procesu legislacyjnego”, dotyczacej ustaw
bedacych przedmiotem wnioskéw Prezydenta. Zgodnie z informacjami
przedstawionymi na stronie Prezydenta wnioski takie zostaly zlozone, a ich
przedmiotem byly ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o pozbawianiu stopni woj-
skowych os6b i zolnierzy rezerwy, ktérzy w latach 1943-1990 swoja postawa
sprzeniewierzyli si¢ polskiej racji stanu (druk sejmowy nr 2319)62 oraz ustawa
z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (druk sejmowy
nr 2660)63,

Odnoszac si¢ do zaprezentowanego zestawienia wnioskéw, warto zwro-
ci¢ uwage na kwestie zwigzane z aktywnoscia poszczegélnych Prezydentéw
w zakresie korzystania z weta ustawodawczego, skuteczno$cia zlozonych

wnioskéw, a takze na problem dotyczacy niepodejmowania przez Marszatka

60 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc7.nsf/0/D0O36AC8F4A96A50FC12579B9004AFCA2?
Open (dostep: 15 marca 2023 r.).

61 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc8.nsf/0/C16C9A188AFD15B6C1257F3700502957?
Open (dostep: 15 marca 2023 r.).

62 Zob. https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/prezydent-przekazal-sejmowi-do-
ponownego-rozpatrzenia-tzw-ustawe-degradacyjna,25658 (dostep: 15 marca 2023 r.).

63 Zob. https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/nowelizacja-kodeksu-wyborczego-
wprowadzajaca-zmiany-w-ordynacji-do-pe-zawetowana,25659 (dostep: 15 marca 2023 r.).



Karina Par$niak Weto ustawodawcze w $wietle obowigzujgcych przepiséw...

Sejmu dzialant wobec zlozonych wnioskéw albo zbyt opieszalego prowadze-
nia nad nimi prac w komisjach.

Mianowicie, Prezydentem, ktéry najczesciej korzystat z weta ustawodaw-
czego, byl A. Kwasniewski, najmniej wnioskéw ztozyl natomiast B. Komo-
rowski. Z dotychczasowej praktyki sejmowej wynika, ze Prezydenci cze-
$ciej jednak korzystali z tej instytucji w okresach kohabitacji. Ich aktywnos¢
znacznie malala w tym zakresie, gdy wigkszo$¢ parlamentarna i rzad tworzyty
ugrupowania polityczne, z ktérych wywodzil sie Prezydent albo ktérych byl
zwolennikiem. Przykladem tego moze by¢ prezydentura A. Kwasniewskiego,
ktéry w IIT kadencji Sejmu zlozyl az 28 wnioskdw, natomiast w kolejnej ka-
dencji Sejmu, kiedy rzad tworzyly juz ugrupowania polityczne nalezace do
jego zaplecza politycznego, wnioskéw tych bylo zaledwie piec64.

Po drugie, jezeli chodzi o skuteczno$¢ weta ustawodawczego, mozna
stwierdzi¢, ze byla ona na stosunkowo wysokim poziomie, gdy Prezydentem
byt A. Kwaéniewski. Wowczas ponownie uchwalono zaledwie trzy z 33 zawe-
towanych ustaw, w tym jedna w okresie kohabitacji, a dwie gdy w sktad rzadu
wchodzit SLD. Natomiast zmalata ona w okresie prezydentury L. Kaczyn-
skiego, kiedy rzad i wiekszo$¢ parlamentarna wywodzily sie z innego $ro-
dowiska politycznego niz Prezydent (wéwczas z 17 zawetowanych ustaw
ponownie uchwalono az siedem). W ocenie autora konfiguracja polityczna
w Sejmie ma zapewne wplyw na taki stan rzeczy, jednak nie wydaje si¢, aby
byla ona jedynym czynnikiem decydujacym o skutecznosci instytucji weta
ustawodawczego, czego przykladem moze by¢ omoéwiona prezydentura
A. Kwasniewskiego.

Ostatnia kwestia dotyczy problemu pozostawiania bez rozpoznania
wnioskow zlozonych przez poszczegdlnych Prezydentéw albo zbyt opie-
szalego procedowania ich w komisjach, co w konsekwencji doprowadzito
do zawieszenia procedury legislacyjnej nad zawetowana ustawa, czyli do
tzw. ,ciszy legislacyjnej”. W tym zakresie trudno jest jednoznacznie przesa-
dzi¢, co bylo gléwnym powodem takich sytuacji. Prawdopodobnie w niekto6-
rych przypadkach decydujace znaczenie miata kwestia zlozenia wnioskow tuz
przed zakonczeniem kadencji Sejmu, co by¢ moze w opinii Marszatka Sejmu
stanowilo przestanke determinujaca podjecie decyzji o nienadaniu im biegu

ze wzgledu na ramy czasowe zwiazane z przebiegiem procesu legislacyjnego.

64 Podobnie M. Kruk, Zakres wtadzy..., s. 534 oraz P. Chybalski [w:] Konstytucja RP, t. 2, red.
M. Safjan, L. Bosek, art. 122, nb 64.
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By¢ moze nie bez znaczenia byly takze okresy kohabitacji, czego przykladem
moze by¢ III i VII kadencja Sejmu. Niewykluczone, ze w praktyce istnialy
réwniez inne, nieznane opinii publicznej powody przesadzajace o biernosci
Marszatka Sejmu wobec ztozonych wnioskdw, ktore obecnie trudno jest pod-
da¢ ocenie, podobnie jak w przypadku procedowania wnioskéw ztozonych
w czasie VIII kadencji Sejmu, ktére co prawda zostaty skierowane do wlasci-
wych komisji w 2017 r., ale prace nad nimi nie zostaty ukoficzone, mimo ze

kadencja Sejmu uptywala dopiero 11 listopada 2019 r.

5. Podsumowanie

Analiza obecnie obowiazujacych przepiséw dotyczacych instytucji weta ustawo-
dawczego sklania do przyjecia tezy, ze rozwiazania te z pewnoscia nie ograniczaja
w zaden sposdb prawa Prezydenta do skorzystania z tego uprawnienia. Wyrazem
tego sa niewatpliwie liczne wnioski o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm
skladane przez poszczegdlnych Prezydentow, zwlaszcza w okresach gdy rzad
iwigkszos¢ parlamentarna nie nalezaly do zaplecza politycznego glowy paristwa,
aktore niekiedy postrzegane byly jako ,blokowanie” rozwigzan umozliwiajacych
realizacje polityki danego rzadu. Niezaleznie od tego pogladu, w ocenie autora
ewentualna préba ograniczenia omawianej kompetencji Prezydenta, sprowadza-
jaca sie do wymogu uzyskania kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw, nie znaj-
duje uzasadnienia ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania w systemie réwnowagi
miedzy wladza ustawodawczg a wladza wykonawcza. W praktyce takie rozwiaza-
nie mogloby skutkowa¢ ograniczeniem mozliwosci zapoznania sie przez opinie
publiczna ze zdaniem Prezydenta, co z kolei jest szczegdlnie istotne w przypadku
reform wywolujacych liczne spory w §rodowisku politycznym czy spotecznym.

Oczywiscie istniejg kwestie, ktére wymagataby poglebionej refleksji i ich
ewentualnego uregulowania w przepisach Konstytucji, w tym dotyczace
mozliwo$ci cofniecia wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm,
jednak na ten moment, w ocenie autora, wazniejsze wydaje si¢ rozwigzanie
innego problemu, ktéry dotyczy pozostawiania bez rozpatrzenia wnioskéw
Prezydenta albo zbyt opieszalego procedowania ich w komisjach, co nie-
watpliwie przeklada sie na realizacje omawianej kompetencji Prezydenta
w praktyce sejmowej. Co wiecej, dzialania takie uniemozliwiajq zrealizowa-

nie obowiazku spoczywajacego na Sejmie w postaci ponownego rozpatrzenia
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ustawy, gdyz prowadza do ,zawieszenia” procedury legislacyjnej, czego z ko-
lei przepisy Konstytucji nie przewiduja.

Rozwigzaniem wskazanego problemu, w ocenie autora, a zarazem moz-
liwym do zrealizowania w krotkim odstepie czasie, jest zmiana przepiséw
Regulaminu Sejmu, polegajaca na okresleniu terminéw przewidzianych na
dokonanie okreslonych czynno$ci zaréwno przez Marszatka Sejmu, jak i ko-
misje. Przyjecie takiego rozwigzania wydaje sie jak najbardziej praktyczne
ze wzgledu na fakt, ze jest to akt okreslajacy w szczegoélnosci organizacje
wewnetrzng i porzadek prac Sejmu. W zwiazku z powyzszym w przepisach
powinny zosta¢ okres$lone odpowiednio terminy dla Marszatka Sejmu na
przekazanie ustawy wraz z umotywowanym wnioskiem Prezydenta do komi-
sji, ktore rozpatrywaly projekt ustawy przed jej uchwaleniem, nastepnie dla
komisji na sporzadzenie sprawozdania i przedlozenie go Sejmowi, a takze dla
Marszatka Sejmu na umieszczenie wniosku Prezydenta w projekcie porzad-
ku obrad plenarnych Sejmu. Wprowadzenie takich zmian nie wydaje sie pro-
blematyczne, majac na uwadze, ze procedura zmiany przepiséw Regulaminu
Sejmu jest znacznie krétsza niz regulacji ustawowych.

Préba dookreslenia przedmiotowych kwestii zostala juz podjeta w VIII
kadencji Sejmu. 10 listopada 2017r. do Sejmu wplynal poselski projekt
uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(druk sejmowy nr 2042), ktéry zostal skierowany 22 listopada 2017 r. do
pierwszego czytania do Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immu-
nitetowych. Projektowana uchwala dotyczyla okreslenia terminéw zobowia-
zujacych Marszatka Sejmu, komisje sejmowe i Sejm do zajecia stanowiska
wobec zawetowanej ustawy. Ostatecznie nie zostala ona przyjeta, mimo ze

mogla stanowi¢ rozwigzanie podniesionych powyzej kwestii.

Karina Parsniak
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SUMMARY

Legislative veto in the light of applicable regulations and previous
parliamentary practice

The subject of this article is not only a discussion of the provisions of the Constitution
regarding the institution of legislative veto, but also an indication of issues directly re-
lated to this right of the President, which in practice raise concerns and are the subject
of dispute in the doctrine, in particular with regard to the reconsideration of the act by
the Sejm or the possibility of withdrawing it and by whom. The article will also present
procedural issues related to the course of the legislative process, launched as a result of
the President's use of the legislative veto, including the indicated areas that have not
been regulated in the provisions of the Rules of Procedure of the Sejm, which results in
granting great freedom to the Marshal of the Sejm and committees and also has impact
on the questioned execution of the President's power in the parliamentary practice,
regardless of whether the government and the parliamentary majority belong to the Pre-
sident’s political background or not. In this regard, an attempt will be made to indicate
the reason for the passiveness of the Marshal of the Sejm towards the submitted legislati-
ve initiative of the President and the committee regarding the pace of work on them and
above all, to solve this problem, which however, requires appropriate legislative action.
The article will also analyze legislative initiative for reconsideration of the act by the
Sejm, submitted in the period from the 3rd to the 8th term of the Sejm, in terms of the
assessment of the activity of individual Presidents, especially in periods of cohabitation,
the effectiveness of the legislative veto, as well as the number of unresolved legislative
initiative and those on which work was carried out too slowly in the committees, until

the vetoed act was covered by the principle of discontinuation.
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1. Wstep

W rozdziale XXV Kodeksu karnego dotyczacym przestepstw przeciwko wol-
noéci seksualnej funkcjonuje wiele przestepstw odnoszacych sie do szeroko
rozumianego wykorzystywania seksualnego maloletnich. W grupie tej, oprocz
oczywistych czynéw zabronionych zwigzanych z czynnosciami seksualnymi
czy tez propagowaniem pedofilii, w art. 202 k.k. zawarto szereg wystepkéw
kryminalizujacym treci pornograficzne z udzialem maloletnich. I to wlaénie
w zakresie tych wystepkéw ustawodawca przewidzial w art. 202 § 4ai4b k.k.
karalnos¢ czynéw zabronionych polegajacych na przechowywaniu, posiadaniu
lub uzyskiwaniu dost¢gpu do materialéw pornograficznych z udzialem mato-
letniego. Charakter tych wystepkow, w szczegélno$ci ich strona podmiotowa,
nastrecza jednak trudno$ci ze stosowaniem tych przepiséw, co stwarza wat-
pliwoéci w zakresie ratio legis ich funkcjonowania. W szczeg6lnoéci nalezy
bowiem wskaza¢, ze ,samo spelnienie formalnego warunku «matoletniosci»,
w ujeciu okreslonym dyspozycja art. 10 k.c., nie daje jeszcze mozliwosci przypi-
sania wyzej wymienionego kwalifikowanego typu przestepstwa, a dla przyjecia
odpowiedzialno$ci z tego przepisu ustawy karnej niezbednym jest wykazanie,
ze sprawca, ktéry poszczegolne akty czynnoéci wykonawczej przewidziane
z tego przepisu ustawy kieruje na osobe lub grupe oséb, jest $wiadomy co do
ich matoletnio$ci, bowiem albo posiada pelng wiedze co do ich wieku, albo
tez w oparciu o towarzyszace okolicznosci przewiduje taka mozliwos¢ i godzi
sie na to”1. Jest to element strony przedmiotowej czynu i jako taki musi by¢

udowodniony na zasadach ogdlnych. Rodzi sie tez pytanie, czy penalizowanie

1 Wyr. SAw Katowicach z dnia 24 pazdziernika 2013 r., (Il AKa 300/13, Lex nr 1422289).
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niektérych czynnosci dotyczacych maloletnich, podczas gdy w innych miej-
scach Kodeksu karnego ustawodawca uznaje za karalne czynnoscijedynie wo-
bec maloletnich ponizej 15. roku zycia, stanowi element racjonalnej polityki
karnej, czy tez wynika z przeoczenia ustawodawcy. W praktyce stosowania
przepiséw Kodeksu karnego okoliczno$¢ ta byla juz podnoszona m.in. przez
Sad Apelacyjny w Poznaniu, ktéry w niedawnym orzeczeniu wyraznie wska-
zal, ze ,pomimo uzycia wart. 199 § 3 k.k. znamienia «maloletni>, rzeczywisty
obszar penalizacji wyznaczony tym przepisem dotyczy wylacznie tych ma-
toletnich, ktérzy ukoriczyli lat 15, ale nie ukonczyli lat 18, poniewaz art. 200
§ 1 k.k. wylacza stosowanie art. 199 § 3 k.k. w zakresie maloletnich ponizej
lat 1572, Wskaza¢ jednak nalezy, ze na tle uzytych sfomutowan w art. 200 k.k.
kwestia ta nie stanowi przeoczenia ustawodawcy, lecz wynika z dostosowania

polskiego ustawodawca do wiazacych norm prawa miedzynarodowego.

2. Charakter czynéw z art. 202 §j 4a i 4b k.k.

Zgodnie z art. 202 § 4a k.k. kto przechowuje, posiada lub uzyskuje dostep do
tresci pornograficznych z udzialem matoletniego, podlega karze pozbawienia
wolnoéci od 3 miesiecy do lat S. Z kolei art. 202 § 4b k.k. przewiduje, ze kto
produkuje, rozpowszechnia, prezentuje, przechowuje lub posiada tresci por-
nograficzne przedstawiajace wytworzony albo przetworzony wizerunek ma-
loletniego uczestniczacego w czynnosci seksualnej podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Oznacza to, ze kaz-
de z tych przestepstw ma charakter wieloodmianowy, gdyz moze zostaé popel-
nione przez kazda z czynnosci wykonawczych okreslonych w tych przepisach3.
Nie skupiajac sie na poszczegolnych znamionach tych typéw, gdyz nie jest to
przedmiotem tego artykutu, wskaza¢ jedynie nalezy, ze w zakresie czynu z § 4a
jako czynno$é wykonawczga okres$lono przechowywanie, posiadanie lub uzyski-
wanie dostepu do tresci pornograficznych z udzialem matoletniego. Na mar-
ginesie nalezy wskaza¢, ze ,znamie posiadania zostaje spelnione, jesli sprawca

w jakikolwiek sposéb realnie wiada przedmiotem (noénikiem) zawierajacym

2 Wyr. Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 22 grudnia 2021 r., (Il AKa 214/21, Lex
nr 3308407).
3 Zob. W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czgs¢ ogédlna, Krakéw 2013, s. 291.
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tre$ci pornograficzne, tj. decyduje o jego losie, nawet jesli nie bytyby jego wla-
snoscig [ ...]. Przechowywanie jest forma posiadania, z ta jednak réznica, ze
najcze$ciej jest to zwiazane z przyjeciem zlecenia przetrzymania okre§lonych
tresci pornograficznych od innej osoby”4. Z kolei uzyskiwanie dostepu nalezy
rozumie¢ jako zachowanie polegajace na umozliwieniu zapoznania si¢ z tymi
tresciami, ktére nie wymaga posiadania tych treéci — beda to wiec w szczegdl-
nosci wszelakie sposoby odtwarzania tych tresci na stronach pornograficz-
nych. Uszczegolowic¢ jednak nalezy, ze ,przez uzyskiwanie dostepu do tresci
pornograficznych z udzialem maloletniego nalezy rozumie¢ zachowania, ktére
sprowadzaja si¢ do umozliwienia sprawcy zapoznania si¢ z tego rodzaju tre-
$ciami, ale nie wiazg sie z przeniesieniem i utrwalaniem tresci pornograficz-
nej uzyskiwanej za posrednictwem systeméw teleinformatycznych (w szcze-
goélnosci sieci Internet) na urzadzeniu umozliwiajacym dostep do tych tresci
(np. komputerze). W szczegélnosci dochodzi¢ bedzie do uzyskiwania doste-
pu do tresci pornograficznych z udzialem matoletniego w wypadku transmisji
streamingowej, polegajacej na przesylaniu plikéw multimedialnych przez sie¢
teleinformatyczna do urzadzenia odbiorczego i odtwarzanie tego przekazu na
tym urzadzeniu w czasie rzeczywistym bez $ciggania i zapisywania plikéw mul-
timedialnych w pamieci trwalej urzadzenia, na ktérym doszlo do ich odtwo-
rzenia”s. W $wietle tego kontrowersyjne jest stanowisko Sadu Apelacyjnego
we Wroclawiu, ktory stwierdzit, ze ,zachowanie ograniczone do wchodzenia
na strone internetowq i zapoznawania si¢ zawartymi tam przekazami pornogra-
ficznymi z udzialem maloletniego ponizej 15 lat nie stanowi sprowadzania tre-
$ci, o jakich mowa wart. 202 § 4a k.k.”6. W uzasadnieniu tego wyroku wskaza-
no, ze ,biegly z zakresu komputeréw i informatyki ttumaczy (k. $45v), ze przy
przegladaniu stron internetowych na dysku twardym komputera w folderach
tymczasowych odkladaja sie pliki zwiazane z ogladanymi stronami. Takze te
graficzne czy video. Sciezka lokalizacji pliku jest $cisle okreslona, co pozwala
okresli¢, czy zapisal si¢ on automatycznie przy ogladaniu stron, czy zostat za-
piany celowo. Wyjatek dotyczy sytuacji, gdy plik zostal odzyskany z danych.
Woéweczas okreslenie katalogu w ktérym uprzednio si¢ znajdowal nie jest moz-

liwe [...]. W rezultacie nie mozna wiec na podstawie dostepnych dowodéw

4 S. Hyps [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2021,
s.1215.

5  Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Tom Il. Czesé I. Komentarz do art. 117-211a, red. M. Bielski,
W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 802.

6  Wyr. SA we Wroctawiu z dnia 27 wrze$nia 2012 r., (Il AKa 171/12, Lex nr 1238629).
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wykluczy¢ (art. S § 2 k.p.k.), ze dane, o ktérych mowa, zostaly zapisane auto-
matycznie w folderach tymczasowych na dysku twardym (oznaczony w opi-
nii laboratorium kryminalistycznego i w opinii komputera oznaczonego jako
(k. 172, 177, 183) przez przegladarki internetowe, z ktorych korzystal oskar-
zony, zapoznajac sie ze stronami internetowymi, na ktérych te prezentacje
sie znajdowaly. Przyznaje przeciez, ze «wchodzil>» na strony o tematyce ero-
tycznej, przeczac, by poszukiwal prezentacji dzieci, cho¢ wtedy przypadkowo
otwieraly sie «rézne strony» (k. S09v, $95)”7. Czym innym jest bowiem kwe-
stia $wiadomosci i zamiaru, a czym innym realizacja znamion strony przed-
miotowej. Rozréznianie tego, czy zapoznanie sie z dana tre$cia pornograficzng
miafo miejsce w postaci odtwarzania filmu umieszczonego na serwerze, czy tez
przez relacje na zywo, nie znajduje uzasadnienia w treéci przepisu.

Na gruncie § 4b jako czynno$¢ wykonawcza okreslono produkowanie,
rozpowszechnianie, prezentowanie, przechowywanie lub posiadanie tre-
$ci pornograficznych przedstawiajacych wytworzony albo przetworzony
wizerunek maloletniego uczestniczacego w czynnosci seksualnej. Na tym tle
nalezy zaznaczy¢, ze ,rozpowszechnianie juz ze swej istoty zaktada udostep-
nianie tresci pornograficznych innym osobom. Rozpowszechnia¢ tzn. czynié
powszechnie dostepnymi”8. Produkowanie za$ ,to zespdt dziatan technicz-
nych i organizacyjnych potrzebnych do wytworzenia tresci pornograficznej
z reguly utrwalanej na przedmiocie materialnym, stanowigcym nosénik ta-
kiej tresci. W tak rozumianej produkcji mieszcza si¢ zachowania polegajace
m.in. na finansowaniu produkcji, pisaniu scenariusza, rezyserowaniu, robie-
niu zdje¢, dokonaniu montazu, powielaniu materiatu, zapewnianiu obstugi
technicznej przedsiewziecia, az w koncu udziale w spektaklu pornograficz-
nym w charakterze aktora™.

Pojecie treéci pornograficznych nie zostato zdefiniowane w kodeksie.
Tozsamy przedmiot czynno$ci wykonawczej, czyli tresci pornograficzne,
zostal takze okreslony w art. 202 § 1 k.k. Z zakazu wyktadni homonimicz-
nej nalezy przyjaé, ze ustawodawca ma na myséli te same tresci w obu prze-
pisach?0. Tresci pornograficzne z § 4a i 4b r6zni¢ maja si¢ jedynie tym, ze
dotycza maloletnich. W Kodeksie karnym z 1969 r.1%, wart. 173 § 1, funkcjo-

7 Wyr. SA we Wroctawiu z dnia 27 wrzesnia 2012 r., (Il AKa 171/12, Lex nr 1238629).
8 J. Warylewski [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2020, s. 1387.
9 M. Bielski [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegélna..., s. 799-800.

10 Zob. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 120.

11 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks karny (Dz. U. 21969 r. Nr 13, poz. 94).
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nowalo przestepstwo dotyczace szeroko rozumianego rozpowszechnienia
przedmiotéw majacych charakter pornograficzny!2. Nie jest wigc to pojecie
nowe w polskim prawie karnym. Jednak, jak zauwaza Piotr Siemkowicz, po-
jecie treéci pornograficznej zrywa z materialnym noénikiem, gdyz zastapilo
wezeéniejsze sformulowanie ,przedmiot™3. W éwczesnej doktrynie wska-
zywano, ze charakter pornograficzny maja przedmioty ,obliczone na wywo-
tanie podniecenia seksualnego”4. Cho¢ wspélczesny Kodeks karny zmie-
nil ksztalt przestepstw przeciwko obyczajnosci, wskazana prosta definicja
pozostaje w zasadzie aktualna. Niemniej jednak obecnie wskazuje sig, ze
pornograficzny charakter majg treéci przedstawiajace czynnoéci seksualne
,w sposob koncentrujacy sie wylacznie na technicznych aspektach, w ode-
rwaniu od warstwy intelektualnej i osobistej, ukazywanie ludzkich organéw
plciowych w ich funkcjach seksualnych, sprowadzajacych sie wylacznie do
rejestracji odhumanizowanej technologii seksu™5. Sformulowanie ,tresci
pornograficzne” z art. 202 § 4a k.k. zatem ,oznacza m.in. wszelkie mate-
rialy ukazujace dziecko uczestniczace w rzeczywistych lub symulowanych
zachowaniach o wyraznie seksualnym charakterze, a takze wszelkie przed-
stawianie organéw plciowych dziecka w celach gléwnie seksualnych™s.
W innym z kolei orzeczeniu Sadu Najwyzszego stwierdzono, ze ,pojecie
«pornografia dziecieca» oznacza jakikolwiek material, ktéry wizualnie
przedstawia dziecko uczestniczace w rzeczywistej lub udawanej czynnosci
wyraznie seksualnej lub jakiekolwiek przedstawianie narzadéw plciowych
dziecka gléwnie w celach seksualnych”?. Tak samo nalezy tez wykladac¢ to
pojecie na gruncie czynu z art. 202 § 4b k.k., z ta jedynie réznicg, ze nie
przedstawiaja one rzeczywiscie matoletniego, a wytworzony albo przetwo-
rzony wizerunek maloletniego uczestniczacego w czynnoséci seksualnej.

Pod pojeciem tzw. pozorowanej pornografii dzieciecej nalezy rozumie

12 Art. 173 § 1 k.k. 21969 r. stanowit, ze ,,kto rozpowszechnia pisma, druki, fotografie lub inne
przedmioty majace charakter pornograficzny, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 2,
ograniczenia wolnosci albo grzywny”.

13 Zob. P. Siemkowicz, Przestepstwa o charakterze pedofilskim i przeciwko wolnosci seksualnej
popetniane przez Internet, w ujeciu polskiego kodeksu karnego, ,,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” 2011, z. 1, s. 62.

14 |. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks karny z komentarzem, Warszawa 1973, s. 513.

15 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 460—461; zob. szerzej J. Wary-
lewski, Pornografia dziecieca w Swietle prawa krajowego, miedzynarodowego i unijnego,
,Panstwo i Prawo” 2019, nr 9, s. 119-122.

16 Post. SN z dnia 18 stycznia 2021 r., (IV KK 251/20, Lex nr 3111703).

17 Post. SN z dnia 15 stycznia 2020 r., (V KK 655/19, Lex nr 2777419).
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stresci pornograficzne przedstawiajace wytworzony wizerunek matloletnie-
go uczestniczacego w czynnosci seksualnej, a wiec tresci przedstawiajace
wirtualne (nierzeczywiste) obrazy oséb maloletnich, np. narysowanych lub
wygenerowanych komputerowo, oraz treéci pornograficzne przedstawiajace
przetworzony wizerunek maloletniego uczestniczacego w czynnosci seksu-
alnej, tj. tre$ci pornograficzne przedstawiajace rzeczywiscie istniejace osoby
pelnoletnie ucharakteryzowane na osoby maloletnie™8. Z punktu widzenia
realizacji znamion czynu zabronionego nie ma tez znaczenia, w jaki sposéb
sprawca wszedt w posiadanie takich treéci, chociazby zostaly one dobrowol-
nie udostepnione przez maloletniego. Jak stwierdzil Sad Najwyzszy, ,dopro-
wadzenie maloletniego ponizej lat 1S do wykonania czynnosci seksualnej
i do przestania jej zapisu na profil internetowy sprawcy, ktéry uprzednio
zlozyt pokrzywdzonemu za posrednictwem systemu teleinformatycznego
propozycje w tym zakresie i zmierzal do jej realizacji, w konsekwencji cze-
go uzyskal dostep do tresci pornograficznej z udziatem dziecka — stanowi
przestepstwo okreslone w art. 200a § 2 k.k. w zb. z art. 200 § 1 k.k. w zb.
zart. 202 § 4a k.k. wzw. z art. 11 § 2 k.k., najczesciej popelniane w warun-
kach czynu ciaglego z art. 12 k.k.”29. W niedawnym za$ orzeczeniu Sad Naj-
wyzszy, odnoszac si¢ do argumentacji kasacji co do zbiegu pomijalnego
art. 202 § 4ak.k., wskazal, ze ,w $wietle materialu dowodowego zgromadzo-
nego w niniejszej sprawie, nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze nagie zdjecia
przedstawiajace czternastoletnia pokrzywdzona A.W. zostaly zrobione i wy-
stane za namowa skazanego. Naklonienie pokrzywdzonej do tych czynnosci
skladalo sie na cala sekwencje dzialan skazanego, dazacego od samego po-
czatku i w konsekwencji realizujacego zamiar nawiazania z pokrzywdzona
kontaktu seksualnego. Propozycja takiego kontaktu zostata przez skazanego
skierowana do pokrzywdzonej po raz pierwszy w dniu, w ktérym otrzymat
przedmiotowe zdjecia”. Istotnym jednak zagadnieniem jest to, ze typy
czynéw zabronionych odnoszacych sie do pornografii dzieciecej moga by¢
popelnione jedynie umyélnie. Sprawca musi wiec dziata¢ co najmniej z za-
miarem ewentualnym co do kazdego z elementéw wchodzacych w sklad
znamion czynu zabronionego, a wiec w konsekwencji musi co najmniej sie

godzi¢ na to, ze tresci pornograficzne dotyczgq maloletniego. Sad Najwyzszy

18 M. Bielski [w:] Kodeks karny. Czg$¢ szczegdina..., s. 802—-803.
19 Post. SN z dnia 4 lipca 2019 r., (11l KK 166/18, Lex nr 2692672).
20 Post. SN z dnia 18 stycznia 2021 ., (IV KK 251/20, Lex nr 3111703).
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na kanwie jednej ze spraw zauwazyl, ze ,sad odwolawczy rozwazyt potrzebe
powolania w sprawie bieglego z zakresu antropologii (s. 2-3 uzasadnienia),
w pelni zasadnie uznajac, ze przeprowadzenie tego dowodu bylo w realiach
faktycznych sprawy zbedne. Wskazal przede wszystkim, ze z zeznan po-
krzywdzonej wynika, iz na poczatku kontaktéw ze skazanym przedstawita
mu sie¢ jako dziewczynka 12-letnia i chociaz faktycznie miala ona wéwczas
jedynie 10 lat, to ta okoliczno$¢ nie stanowila dla P.D. przeszkody do zto-
zenia matloletniej M.S. propozycji obcowania plciowego oraz poddania sie
innej czynnoéci seksualnej i dazenia do realizacji tych propozycji. Jak trafnie
zauwazyl Sad ad quem, takze sam skazany, dysponujac nagimi zdjeciami po-
krzywdzonej, dostrzegl, Ze ma ona mniej niz 15 lat (k. 261). Okolicznosci te
w spos6b jednoznaczny wskazuja, ze powolanie w sprawie biegltego antropo-
loga byloby catkowicie zbyteczne, albowiem o zadnym bledzie w §wiadomo-
$ci skazanego co do tego, ze pokrzywdzona ma ukoniczone 15 lat, nie mogto
by¢ mowy”2L. A contrario zatem skorzystanie z takiej opinii niejednokrotnie
bedzie nieodzowne dla ustalenia, czy sprawca przewidywal, ze wskazane
tresci dotycza maloletnich. W szczegdlnoéci problematyczne bedzie usta-
lenie tego, czy dana tre$¢ dotyczy matoletniego w sytuacji tzw. pornografii

pozorowanej.

3. Maloletni jako przedmiot czynno$ci wykonawcze;j

Na gruncie rozdzialu XXV Kodeksu karnego, w szeregu czynéw zabronionych
jako przedmiot czynno$ci wykonawczych wymienia si¢ maloletniego ponizej
lat 1S — zob. art. 197 § 3 pkt 2 kk., art. 200§ 1, § 3, § 4, § S k.k,, art. 200a
§ 1i2k.k. Jednak na gruncie przestepstw pornograficznych w art. 202 § 3—4c
k k., podobnie zreszta jak w art. 199 § 2 i 3 k.k., jako przedmiot tych czyn-
nosci wymienia si¢ matoletniego. Maloletnim jest za$ osoba, ktéra nie ukon-
czyla lat 18 (art. 10 § 1 k.c. a contrario). Problematyczne jest, jaki wptyw na
wskazane regulacje Kodeksu karnego ma art. 10 § 2 k.c,, ktéry przewiduje, ze
przez zawarcie malzefistwa maloletni uzyskuje petnoletnio$¢. Z przepiséw Ko-

deksu rodzinnego i opiekunczego wynika, ze z waznych powodéw, za zgoda

21 Post. SN z dnia 15 stycznia 2020 r., (V KK 655/19, Lex nr 2777419).
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sadu opiekuriczego, kobieta, ktéra ukonczyla 16 lat, moze zawrze¢ matzefistwo.
Zatem osoba taka uzyskuje pelnoletnio$¢ w rozumieniu Kodeksu cywilnego,
co rodzi watpliwos¢, czy maja do niej zastosowanie przepisy Kodeksu karnego
dotyczace maloletnich. Wérdd przedstawicieli doktryny kwestia tego, czy w ro-
zumieniu Kodeksu karnego maloletnim jest osoba, co do ktérej ma zastosowa-
nieart. 10 § 2 k.c., jest sporna?2. Wskazana jednak regulacja stanowi wyjatek co
do sposobu uzyskania pelnoletniosci i jako regulacja wyjatkowa nie powinna
by¢ rozszerzana na inne dziedziny prawa. W szczegolnosci istotne jest takze to,
ze ewentualny sprawca nie musi mie¢ wszak wiedzy co do ,upelnoletnienia si¢”
maloletniej przez zawarcie malzefistwa, tym bardziej w odniesieniu do prze-
stepstw pornograficznych.

Dla petnego oddania tego, jaki byl cel ustawodawcy, nalezy przesledzi¢
proces legislacyjny dotyczacy przestepstw pornograficznych zwigzanych
z maloletnimi. Warto jest w tym miejscu zauwazy¢, ze ogdlne ratio legis prze-
stepstw zawartych w rozdziale XXV Kodeksu karnego bylo co do zasady po-
wszechnie akceptowane w doktrynie prawa karnego, ktéra zwracata uwage
na odejécie od moralistycznej polityki karnej?3.

Pierwotne brzmienie Kodeksu karnego w zakresie czynéw z art. 202 k.k.
przewidywalo w § 2 i 3 penalizowanie udostepnienia maloletniemu ponizej
lat 1S tresci pornograficznych orazich produkowanie w celu rozpowszechnia-
nialub rozpowszechnianie ich i sprowadzanie. Dopiero w 2004 r.24 w zakresie
czynu z art. 202 § 3 k.k. dokonano zmiany poprzez okreélenie, ze dotyczy on
kazdego matoletniego, jednoczesnie w § 2 i wnowo dodanym § 4 pozostawia-
jac maloletniego ponizej lat 15. Z kolei czyn z art. 202 § 4a k.k. zostal do Ko-
deksu karnego wprowadzony na mocy nowelizacji z 2005 .25 — w pierwotnej
wersji przewidywal on réwniez, ze dotyczy treéci pornograficznych z udzia-
fem maloletniego ponizej lat 15. Tempo tych zmian dokonywanych jedna po

drugiej iich zakres byly w doktrynie krytykowane?26,

22 Natentematzob.: A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 469; ). Jodtowski,
M. Szewczyk [w:] Kodeks karny. Czesé szczegélna..., s. 893—895 i przywotana tam literatura.

23 Zob. M. Filar, Nowelizacja kodeksu karnego w zakresie tzw. przestgpstw seksualnych, ,,Proku-
raturai Prawo” 2004, nr 11-12, s. 21.

24 Ustawa z dnia 18 marca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks poste-
powania karnego oraz ustawy — Kodeks wykroczer (Dz. U. 22004 r. Nr 69, poz. 626).

25 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepo-
wania karnego i ustawy — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U.z 2005 r. Nr 163, poz. 1363).

26 Zob. M. Filar, ,Druga” nowelizacja kodeksu karnego dotyczgca tzw. przestepstw seksualnych,
,Panstwo i Prawo” 2006, nr 3, s. 39-40.
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Wrystepek z art. 202 § 4b k.k. zostal dodany zas w 2008 1.27 i juz w swej
pierwotnej wersji przewidywal, ze dotyczy on kazdego maloletniego, jednak
jednoczesnie nie dokonano zmian w art. 202 § 4 i 4a k.k., ktére w dalszym
ciagu dotyczyly jedynie maloletnich ponizej 15 lat. Doprowadzilo to wiec
do paradoksalnej sytuacji — karalne bylo posiadanie treéci pornograficznych
przedstawiajacych sztuczny wizerunek osoby w wieku lat 17, a na gruncie § 4
i 4a niekaralne bylo utrwalanie tresci pornograficznych z taka osobg ani ich
posiadanie. Dopiero w 2014 r.28 ujednolicono zakres karalno$ci tych czynéw
poprzez wskazanie, ze w § 4 i 4a dotyczy on kazdego maloletniego.

W uzasadnieniu ustawy z 2004 r., ktéra dokonata zmian w art. 202 § 3
k.k., wskazano, ze ,uznajac za konieczne zwigkszenie ochrony dzieci, kto-
re nie ukonczyly 15 roku zycia, przed wplywem materialéw o charakterze
pornograficznym, rozpowszechnianych w szczegélnosci w sieciach infor-
matycznych, rozszerzono zakres karalnosci rozpowszechniania takich treéci
w sposob niezabezpieczony, a wiec umozliwiajacy maloletniemu zapoznanie
sie z nimi. Dokonano tego przez stosowna zmiane w opisie czynu zabronio-
nego zart. 202 § 2k.k. (art. 1 pkt 6 ustawy). Nawiazujac do regulacji prawno-
miedzynarodowych, a takze uznajac za wysoce naganne wykorzystywanie
o0s6b maloletnich nawet powyzej 15 roku zycia do profesjonalnej produk-
cji materialéw pornograficznych, rozszerzono zakres penalizacji w art. 202
§ 3 k.k. na szereg dzialan podejmowanych w celu rozpowszechniania tego
typu tresci pornograficznych”29. Z kolei pierwotna wersja projektu3? ustawy
z 20085 r., ktéra finalnie wprowadzita art. 202 § 4a k.k., nie przewidywala
oryginalnie zmian w tym zakresie. Zostaly one dodane dopiero na etapie

prac w komisji3l.

27 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2008 r. Nr 214, poz. 1344).

28 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2014 r. poz. 538).

29 Druk sejmowy nr 2031, Sejm IV kadencji, s. 30.

30 Druk sejmowy nr 2693, Sejm IV kadencji.

31 Druk sejmowy nr 3912, Sejm IV kadencji, sprawozdanie komisji nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
i Kodeks karny wykonawczy (druk nr 2693).
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4. Wptyw prawa miedzynarodowego na ksztatt przestepstw
pornograficznych

Regulacje prawnomigdzynarodowe, o jakich tu mowa, to przede wszystkim Mie-
dzynarodowa konwencja w sprawie zwalczania obiegu i handlu wydawnictwami
pornograficznemi32. Art. I tej konwencji jako czyny karalne wskazywat [ pisow-
nia oryginalna - J.K.]:

,1) sporzadzanie lub przechowywanie pism, rysunkéw, rycin, malowidel,
drukéw, wizerunkoéw, afiszéw, emblemat6w, fotografij, filméw kinema-
tograficznych lub innych pornograficznych przedmiotéw, w celu handlo-
wania niemi lub rozpowszechniania, badz publicznego ich wystawiania;

2) wwoz, przewdz, wywdz, badz zlecenie wwozu, przewozu lub wywozu
dla powyzszych celéw pomienionych pism, rysunkéw, rycin, malowi-
del, drukow, wizerunkéw, afiszéw, emblematéw, fotografii, filméw
kinematograficznych lub innych pornograficznych przedmiotéw, lub
puszczanie tychze w obieg w jakikolwiek sposéb;

3) handel nawet niepubliczny powyzszemi przedmiotami, wszelkie tranzak-
cje dotyczace ich wjakikolwiek sposéb, rozpowszechnianie ich, wystawia-
nie ich publiczne lub zawodowe zajmowanie sie ich wypozyczaniem;

4) oglaszanie lub oznajmianie w jakikolwiek sposéb w celu ulatwienia
wyzej wzmiankowanego, karalnego obiegu lub handlu, ze pewna oso-
ba uprawia ktérykolwiek z czynéw karalnych powyzej wymienionych;
oglaszanie lub oznajmianie w jaki sposob i przez kogo wspomniane
pisma, rysunki, ryciny, malowidla, druki, wizerunki, afisze, emblema-
ty, fotografje, filmy kinematograficzne lub inne pornograficzne przed-
mioty moga by¢ dostarczone badz wprost, badz posrednio”.

Jak zatem wynika z powyzszego, konwencja ta ma na celu zwalczenie

wszelkiego rodzaju pornografii. W mysl obecnych przepiséw Kodeksu karne-
go Polska nie wypelnia w calosci zobowiazan z niej wynikajacych, co wynika

z ograniczenia karalnosci rozpowszechnienia pornografii w art. 200 § 1 k.k.33,

32 Miedzynarodowa konwencja w sprawie zwalczania obiegu i handlu wydawnictwami porno-
graficznemi podpisana dnia 12 wrze$nia 1923 r. w Genewie (Dz. U. z 1927 r. Nr 71, poz.
621).

33 Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik [w:] Kodeks karny. Czg$¢ szczegdlna. Tom I. Komentarz do arty-
kutéw 117-221, red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 773.
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Ponadto Polska w 2001 r. przystapila do Konwencji o zwalczaniu cyberprze-
stepczo$cid4, a ustawa z 2004 r. miala stanowié jej wykonanie3s.

Konwencjawart. 9 ust. 1 zobowiazywata paristwa do uznania za przestep-
stwo umysélne:

a. produkowanie pornografii dzieciecej dla cel6w jej rozpowszechniania za
pomoca systemu informatycznego;

b. oferowanie lub udostepniania pornografii dziecigcej za pomoca systemu
informatycznego;

c. rozpowszechnianie lub transmitowanie pornografii dzieciecej za pomoca
systemu informatycznego;

d. pozyskiwanie pornografii dzieciecej za pomocg systemu informatyczne-
go dla siebie lub innej osoby;

e. posiadanie pornografii dzieciecej w ramach systemu informatycznego lub
na §rodkach do przechowywania danych informatycznych.

W art. 9 ust. 2 tej konwencji zawarto definicje pornografii dzieciecej, po-
przez wskazanie, ze obejmuje ona material pornograficzny, ktéry w sposéb
widoczny przedstawia:

a. osobe maloletnia w trakcie czynno$ci wyraznie seksualnej;

b. osobe, ktéra wydaje sie by¢ maloletnia, w trakcie czynnosci wyraznie sek-
sualnej;

c. realistyczny obraz przedstawiajacy osobe maloletnia w trakcie czynnosci
wyraznie seksualnej.

Odno$nie do pornografii dzieciecej Polska jest ponadto sygnatariuszem
protokotu fakultatywnego do Konwencji o prawach dziecka w sprawie han-
dlu dzieémi, dzieciecej prostytucji i dzieciecej pornografii3é. W preambule
protokotu okreslono jeden z motywow jej przyjecia jako ,powaznie zanie-
pokojone znaczacym i wciaz rozwijajacym sie miedzynarodowym obrotem
dzie¢mi majacym na celu handel dzie¢mi, dziecieca prostytucje i dziecieca
pornografie”. W art. 2 lit. ¢ protokotu wskazano, ze dziecieca pornografia

oznacza jakiekolwiek pokazywanie, za pomoca dowolnych $rodkow, dziecka

34 Konwencja Rady Europy o cyberprzestepczosci, sporzadzona w Budapeszcie dnia 23 listo-
pada 2001 r. (Dz. U. z 2015 r. poz. 728).

35 Zob. W. Grzeszczyk, Zmiany prawa karnego wprowadzone ustawg z dnia 18 marca 2004 r.,
,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 7, s. 78-79.

36 Protokét fakultatywny do Konwencji o prawach dziecka w sprawie handlu dzieémi, dziecie-
cej prostytucji i dziecigcej pornografii, przyjety w Nowym Jorku dnia 25 maja 2000 r.
(Dz.U.z2007r. Nr 76, poz. 494).
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uczestniczacego w rzeczywistych lub symulowanych czynnosciach ewi-
dentnie seksualnych lub tez jakiekolwiek pokazywanie organéw plciowych
w celach przede wszystkim seksualnych. Na podstawie art. 3 ust. 1 lit ¢ tego
protokotu kazde z panstw-stron zostato zobowigzane do wdrozenia, jako mi-
nimum, prawa kryminalnego, i to bez wzgledu na miejsce popelnienia czynu,
majacego na celu zwalczanie produkeji, dystrybucji, rozpowszechniania, im-
portu, eksportu, oferowania, handlu lub posiadania dla wyzej wymienionych
celéw dzieciecej pornografii, zgodnie z definicja zawartg w art. 2. Protokol
przy tym nie okresla pojecia dziecka, jednak z racji tego, ze jest to protokot
dodatkowy do Konwencji o prawach dziecka?’, to nalezy stosowaé wprost
art. 1 tej konwencji, zgodnie z ktérym w rozumieniu niniejszej konwencji
»dziecko” oznacza kazda istote ludzka w wieku ponizej 18. lat, chyba ze zgod-
nie z prawem odnoszacym sie do dziecka uzyska ono wczeéniej pelnoletnos¢.

W przypadku ustawy z 2008 r. wprost wskazano, Ze ma ona za zadanie
wykona¢ prawo unijne, w tym m.in. decyzje ramowa Rady 2004/68/ WSiSW
z dnia 22 grudnia 2003 r.38 0 zwalczaniu seksualnego wykorzystywania dzie-
ci i pornografii dziecigcej. W uzasadnieniu projektu ustawy3? bezposrednio
odwolano si¢ do art. 2 i 3 decyzji, podnoszac, ze decyzja ta ,penalizuje za-
chowania polegajace na zmuszaniu, rekrutacji matoletnich do prostytucjii do
udzialu w prezentacjach pornograficznych, czerpaniu z tego zyskow, uczest-
nictwie w czynnoéciach seksualnych z udzialem maloletniego z wykorzysta-
niem przemocy, grozby, w zamian za korzy$¢, przez wykorzystanie stosunku
zaufania lub zalezno$ci. Czynom tym odpowiadaja zachowania okreslone
wart. 197-200, art. 202 § 2 i 4, art. 203 i art. 204 § 1-3 K.k. W zakresie do-
tyczacym materialéw pornograficznych Decyzja ramowa penalizuje czyny
polegajace na produkeji, dystrybucji, rozpowszechnianiu, przekazywaniu,
dostarczaniu, udostepnianiu, nabywaniu lub posiadaniu takich materiatéw”.
W art. 1lit. a zdefiniowano, ze ,dziecko” oznacza kazda osobe w wieku poni-
zej 18 lat. Ponadto wart. 1lit. b decyzja ramowa zawiera definicje legalna por-
nografii dzieciecej, w mysl ktérej ,pornografia dziecieca” oznacza material

zawierajacy treéci pornograficzne, ktory przedstawia lub prezentuje:

37 Konwencja o Prawach Dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. 21991 r. Nr 120, poz. 526).

38 Decyzja Ramowa Rady 2004/68/WSiSW z dnia 22 grudnia 2003 r. dotyczgca zwalczania
seksualnego wykorzystywania dzieci i pornografii dziecigcej (Dz. U. UE. L z 2004 r. Nr 13,
poz. 44).

39 Druk sejmowy nr 458, Sejm V kadencji, s. 2.
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I. rzeczywiste dziecko uczestniczace w czynno$ci wyraznie seksualnej lub
poddajace sie takiej czynnosci, w tym lubiezne okazywanie narzadéw
plciowych lub miejsc intymnych dziecka; lub

II. rzeczywisty osobe, ktéra sprawia wrazenie, ze jest dzieckiem, uczestni-
czacy lub poddajacy si¢ czynnosci okreslonej w ppkt I.; lub

111 realistyczne obrazy nieistniejacego dziecka, uczestniczacego lub poddaja-
cego si¢ czynnosci okreslonej w ppkt I.

Podobnie zatem jak w przypadku protokotu dodatkowego do Konwencji
Praw Dziecka, wspomniana decyzja ramowa penalizuje réwniez pozorowang
pornografie dziecigca. Co jednak istotne, w art. 3 ust. 2 tej decyzji przewi-
dziano mozliwos¢ odstapienia od penalizacji przestepstw pornograficznych:
a. okreslonych w art. 1 lit. b. ppkt 11, gdy osoba rzeczywista, ktéra sprawia

wrazenie, ze jest dzieckiem w chwili prezentacji, miata 18 lub wiecej lat;

b. okreslonych wart. 1lit. b. ppkt I i II, w przypadku produkeji i posiadania,
gdy wizerunki dzieci, ktére osiagnely wiek wystarczajacy do wyrazenia
zgody na swoj udzial w czynnoéciach o charakterze seksualnym, sg pro-
dukowane lub znajduja si¢ w posiadaniu za ich zgoda i wylacznie dla ich
prywatnych celéw. Nawet jezeli wyrazenie zgody zostalo potwierdzone,
nie zostanie ona uznana za wazna, jezeli dla jej uzyskania sprawca wyko-
rzystalnp.: przewage wiekowa, dojrzalos¢, pozycje, status, doswiadczenie
lub zalezno$¢ pokrzywdzonego;

c. okreslonych w art. 1 lit. b. ppkt 111, gdy zostalo stwierdzone, Ze materia-
ty pornograficzne sa produkowane lub znajduja sie w posiadaniu osoby
je produkujacej wylacznie dla jej prywatnego uzytku, w takim zakresie,
w jakim materialy pornograficzne okreslone w art. 1 lit. b. ppkt Ii1I nie
zostaly wykorzystane do celéw ich produkgji, a takze pod warunkiem, ze
czyn ten nie stwarza ryzyka rozpowszechnienia takich materialéw.

W powyzszym zakresie zatem decyzja ramowa nie przewiduje obliga-
toryjnego obowiazku penalizowania takich czynnosci, umozliwiajac pan-
stwom czlonkowskim mozliwo$¢ odstapienia od karalnosci tych czynow.
Polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ jednak z tego wyjatku skorzystac.
Decyzja ramowa 2004/68/WSiSW zostala zastapiona dyrektywa Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2011/93/UE*9, ktéra w art. 2 lit. ¢ definiuje porno-

grafie dziecieca jako: wszelkie materialy ukazujace dziecko uczestniczace

40 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/93/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w spra-
wie zwalczania niegodziwego traktowania w celach seksualnych i wykorzystywania sek-
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w rzeczywistych lub symulowanych zachowaniach o wyraznie seksualnym

charakterze;

1. wszelkie przedstawienia organéw plciowych dziecka w celach gléwnie
seksualnych;

111. wszelkie materialy ukazujace osobe wygladajaca na dziecko uczestnicza-
ca wrzeczywistych lub symulowanych zachowaniach o wyraznie seksual-
nym charakterze oraz przedstawienia organéw plciowych osob wyglada-
jacych jak dziecko, w celach gléwnie seksualnych; lub

1V. realistyczne obrazy dziecka uczestniczacego w zachowaniach o wyraz-
nie seksualnym charakterze lub realistyczne obrazy organéw plciowych
dziecka, w celach gléwnie seksualnych.

Réwniez w art. S ust. 7 i 8 tej dyrektywy przewidziano mozliwo$¢ odsta-
pienia od penalizacji czynéw dotyczacych pozorowanej pornografii, z ktére-
go jednak Polska nie skorzystata. Konsekwencjq tej wlasnie dyrektywy byty
kolejne zmiany w zakresie art. 202 § 4 i 4a k.k, dokonane ustawg z 2014 r.
W uzasadnieniu projektu tej ustawy wskazano, ze ,projektodawca zdecy-
dowal si¢ nie wprowadza¢ wprost tego rodzaju wylaczenia do ustawy, gdyz
tak kazuistyczne uksztaltowanie norm kodeksowych prowadziloby do osta-
bienia ich czytelnosci, a tym samym istotnych probleméw w ich stosowaniu
(np. opisanie warunkéw i sposobu wyrazenia zgody, konsekwenciji jej cofnie-
cia). Za niecelowoscia takiego rozwiazania przemawia réwniez mozliwo$¢
postuzenia si¢ przy karno-prawnej ocenie konkretnego czynu instytucjami
cze$ci ogolnej Kodeksu karnego, a w szczegdlnosci oceng stopnia spolecznej
szkodliwo$ci takiego czynu, jak réwniez odwolania sie do pozaustawowego
kontratypu zgody dysponenta dobrem (maloletniego, ktéry osiagnal wiek
przyzwolenia), wskazywanego w doktrynie prawa karnego™1.

Zwraca wiec uwage, ze we wszystkich wspomnianych wyzej aktach pra-
wa miedzynarodowego definicja dziecka jest spdjna i dotyczy osoby ponizej
18. roku zycia, jak réwniez, ze pornografia dziecieca jest w tych aktach defi-
niowana w sposob zbiezny*2. Jak wskazuje jednak Jarostaw Warylewski, , de-

finicje te nie sg identyczne, rézne s co do tresci i zakresu. W pewnym sensie

sualnego dzieci oraz pornografii dzieciecej, zastepujgca decyzje ramowg Rady 2004/68/
WSIiSW (Dz. U. UE. L.z 2011 r. Nr 335, poz. 1).

41 Druk sejmowy nr 2016, Sejm VIl kadencji, s. 5.

42 Zob. M. Skérzewska-Amberg, Zwalczanie niegodziwego traktowania w celach seksualnych
i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii dziecigcej (na tle dyrektywy 2011/92/
UE), ,Panstwo i Prawo” 2013, nr 8, s. 33.



Jan Kluza Znamie ,matoletnio$ci" w kontekscie czynéw zabronionych...

konkuruja ze soba, co prowadzi do sytuacji, ze istnieje kilka réznigcych sie
definicji legalnych pornografii dzieciecej. W plaszczyznie teoretycznej to bo-
gactwo jest korzystne i mozliwe w calosci do wykorzystania, jednak na grun-
cie konkretnej sprawy, gdy decyduje sie o odpowiedzialno$ci karnej sprawcy
zarzucanego czynu, a réznice w definicjach pornografii dzieciecej powoduja,
ze wykorzystanie ich przy interpretacji znamienia «treéci pornograficzne
z udzialem maloletniego» decyduja tak naprawde o zakresie kryminaliza-
cji, o tym, co jest zachowaniem objetym znamionami czynu zabronionego
i a contrario, co tymi znamionami objete nie jest, konieczne jest wskazanie,
ktora z tych definicji zostanie wykorzystana. Nalezy to zrobi¢ zgodnie z regu-
tamizawartymiwart. 4 § 1 k.k.”3. Réznice te jednak dotyczg niuansow, gdyz
zarébwno Konwencja o cyberprzestepczosci, protokét dodatkowy do Kon-
wencji Praw Dziecka, decyzja ramowa i zastepujaca ja dyrektywa w sposéb
mniej lub bardziej precyzyjny uznajg za pornografie dziecigca tzw. porno-
grafie pozorowana, w ktérej rzeczywiscie wystepuja osoby dorosle. Przyjete
wiec rozwigzania w art. 202 § 4a i 4b k.k. odpowiadaja zobowiazaniom wyni-
kajacym z tych aktoéw, gdyz niezaleznie od wieku przyzwolenia osoby mato-
letnie podlegaja szczegdlnej ochronie przed wykorzystaniem seksualnym*4.
Rozwiazania przewidziane przez polski Kodeks karny nie odbiegaja
przy tym od innych rozwiazan przewidzianych w ustawodawcach karnych
panistw europejskich. Przyktadowo, duriski Kodeks karny*® penalizuje wyko-
nywanie fotografii, filméw lub innych podobnych z udzialem osoby ponizej
18 lat w celu sprzedazy lub rozpowszechnienia, jak réwniez posiadanie
takich materialéw, jednakze § 235 ust. 3 wylacza karalnoé¢ posiadania ta-
kich materialéw, jesli maloletni powyzej 15 lat wyrazil na nie zgode*6. Z kolei
estonski Kodeks karny*” penalizuje m.in. wytwarzanie i sprzedawanie mate-
rialéw pornograficznychierotycznych z udzialem oséb ponizej 18. roku zycia,

jednak nie jest zabronione posiadanie takich tre$ci*8. W przypadku czeskiego

43 ). Warylewski, Pornografia dziecieca w Swietle prawa krajowego, miedzynarodowego i unijnego,
s.124.

44 Zob. M. Skérzewska-Amberg, op. cit., s. 56.

45  Zob. https://www.globalwps.org/data/DNK/files/Danish%20Criminal%20Code.pdf (dos-
tep: 23 pazdziernika 2022 r.).

46 Zob. M. Kulik, Przestepstwa , pornograficzne” w ujeciu poréwnawczym [w:] Pornografia, red.
M. Mozgawa, Warszawa 2011, s. 94-95.

47 Zob.https://www.riigiteataja.ee/en/eli/522012015002/consolide (dostep: 23 pazdziernika
2022r.).

48 Zob. M. Kulik, op. cit., s. 96.

149



150

Przeglad Legislacyjny 2/2023 Artykuty

Kodeksu karnego#? penalizowane jest juz samo posiadanie pornografii dzie-
cigcej®0. Interesujaco na tym tle przedstawia si¢ ustawodawstwo irlandzkie,
gdzie kwestie pornografii dzieciecej zostaly zawarte w odrebnej ustawie, kto-
ra definiuje pornografie dziecieca jako wykorzystujaca dziecko lub osobe mo-
gaca by¢uznana za dziecko w sytuacji seksualnej®L. Francuski Kodeks karny52
z kolei penalizuje rozpowszechnienie pornografii z udzialem maloletniego
ponizej 18. roku Zycia, jak réwniez samo posiadanie takich materialéw, przy
czym karane jest réwniez posiadanie takich materialéw przedstawiajacych
osobe powyzej 18 lat, jezeli jej wyglad wskazuje na nizszy wiek, jednakze jed-
noczesnie przewidziano klauzule niekaralno$ci, jesli dowiedzione zostanie,
ze w czasie zapisu obrazu osoba byla dorosta®3. Niemiecki Kodeks karny zas
zakazuje rozpowszechnienia, nagrywania i posiadania pornografii dziecigcej
i obejmuje réwniez materialty mogace uchodzi¢ za realistyczne lub prawdzi-
wed4. Z kolei rozwigzania przewidziane we wloskim Kodeksie karnym réw-
niez przewiduja wykorzystanie matoletnich w pornografii, rekrutowanie ich,
w tym kryminalizowanie tzw. pozorowanej pornografii®s. Kwestia zwalcza-
nia pornografii dziecigcej jest rowniez szeroko rozwinieta w amerykanskim
stanie prawnym, gdzie na kanwie sprawy Miller vs. Kalifornia wypracowano
trzy kryteria uznania treéci za pornograficzne: czy obiektywnie dana rzecz
moze zosta¢ uznana za lubiezng, czy przedstawia zachowania seksualne, czy
nie odwotluje si¢ do nauki lub sztuki®¢. Nastepnie uchwalono Protection of
Children Against Sexual Exploitation Act of 1977, na mocy ktérego pena-
lizowane bylo kolportowanie pornografii przedstawiajacej dzieci ponizej

16. roku zycia.

49 Zob. https://www.ejtn.eu/PageFiles/6533/Criminal%20Code%200f%20the%20Czech%
20Republic.pdf (dostep: 23 pazdziernika 2022 r.).

50 Zob. M. Kulik, op. cit., s. 98.

51 Zob. ibidem, s. 99.

52 Zob. https://sherloc.unodc.org/cld/uploads/res/document/french_penal _code_html/
french_penal_code.pdf (dostep: 23 pazdziernika 2022 r.).

53 Zob. ibidem,s.100-101.

54 Zob. ibidem, s.104.

55 Zob. Compilation of extracts: A Study on national measures for combating child pornography
— How countries implement international standards. Reports extracted from the full ‘ELSA
for Children’ report: “How does legislation protect child victims from sexual violence in the
national legal framework in Europe?, s. 36-37, https://www.coe.int/t/dg3/children/news/
ELSADocument.pdf (dostep: 23 pazdziernika 2022 r.).

56 Zob.).V. Eggestein, K.J. Knapp, Fighting Child Pornography: A Review of Legal and Technological
Developments, ,,Journal of Digital Forensics, Security and Law” 2014, vol. 9, nr 4, s. 32.
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5. Zakonczenie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze obecne uregulowa-
nie przestepstw dotyczacych pornografii dzieciecej, w szczeg6lnosci czynow
okre$lonych w art. 202 § 4ai4b k.k., po szeregu nowelizacji w koricu staty sie
regulacja spojna, gdyz w kazdym z przypadkéw okreslonych w art. 202 k.k.
dotycza maloletniego, a nie, jak uprzednio, raz matoletniego, a raz matoletnie-
go do lat 1S. Potrzeba wprowadzenia omawianych typéw czynéw zabronio-
nych uzasadniona jest przede wszystkim zawartymi przez Polske umowami
miedzynarodowymi dotyczacymi zwalczania pornografii dzieciecej. Wspol-
czesne regulacje miedzynarodowe, tj. dyrektywa Parlamentu Europejskiego
iRady 2011/93/UE, protokdt fakultatywny do Konwencji o prawach dziecka
i Konwencja Rady Europy o cyberprzestepczosci, s3 w tym zakresie sp6jne
i definiuja dziecko jako osobe ponizej 18 lat. Dlatego tez w przestepstwach
pornograficznych z art. 202 k.k. doszlo do ujednolicenia znamion zawartych
tam czynéw poprzez okreslenie, ze dotycza one kazdego maloletniego. Przy-
wolane akty zobowiazuja réwniez panstwa-strony do penalizowania tzw. por-
nografii pozorowanej, tj. nieprzedstawiajacej w rzeczywistosci dziecka, lecz
stwarzajacej taki pozor. Jednocze$nie jednak wszystkie te akty pozostawiaja
w tym zakresie pewien luz decyzyjny. Ustawodawca polski nie zdecydowal sie
na skorzystanie z tego trybu, co jednak rodzi pewne watpliwosci. Jak wskazano
wyzej, w uzasadnieniu ostatniej nowelizacji Kodeksu karnego w tym zakresie
wskazano, ze byloby to zbyt kazuistyczne, a niekaralno$¢ czynéw formalnie
realizujacych znamiona mozna uzyska¢ przez ocene stopnia spolecznej szko-
dliwosci lub kontratyp zgody. Po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze kazuistyka nie
stanowila przeszkody dla kolejnych zmian w Kodeksie karnym odnosnie do
przestepstw seksualnych (dokonane i projektowane zmiany w art. 197 k.k.).
Przyjecie za$ mozliwosci skorzystania z kontratypu zgody, ktéry sam w sobie
juz jest kontrowersyjny, lub znikomej spolecznej szkodliwosci czynu wydaje
sie watpliwe, poniewaz czyny te dotycza bardzo delikatnych kwestii, ktore wy-
woluja spoleczne oburzenie. Ustawodawca nie powinien przerzucaé na organy
wymiaru sprawiedliwo$ci odpowiedzialno$ci za tworzenie prawa za pomoca
niepewnych instrumentéw prawnych. Oczekiwane bytoby wiec dokonanie
w tym zakresie kolejnej nowelizacji, ktéra w sposob wyrazny okredlitaby, kie-
dy tresci pornograficzne dotyczace oséb matoletnich mozna posiadac zgodnie

z prawem. W szczegdlnosci byloby to oczekiwane w sytuacjach oséb powyzej
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15 lat, kiedy posiadane treéci wynikaja np. z pozostawiania w zwiazku takiej
osoby z réwnolatkiem czy nawet osobg pelnoletnig. De lege lata bowiem oso-
ba powyzej 15 lat moze wspolzy¢ seksualnie z 18-latkiem, jednak kiedy do-
sztoby pomiedzy takimi osobami do wymiany nagran czy zdje¢ o seksualnym
kontekscie, osoba pelnoletnia zrealizowalaby znamiona czynu zabronionego
zart. 202 § 4a k.k.

Jan Kluza
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SUMMARY

The “minority” mark within the context of prohibited acts
under articles 202 § 4a and 4b Penal Code and the regulations
of international law

The subject of the article is the discussion of prohibited acts concerning child porno-
graphy consisted in the possession and production of materials including that content
and a minor participation. Criminal provisions penalizing these activities were introdu-
ced into the Penal Code in 2004 and have been amended many times since then. Cur-
rently, the Criminal Code refers to these crimes as the “minority” mark which refers to
every person under the age of 18. In this area, however, for a number of years, the pos-
session of such content was punishable only in relation to a minor under 15 years of age,

which justifies a closer look at prohibited acts.
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