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1.	 Wprowadzenie

1	� ��Zob. Fragmentacja Prawa Międzynarodowego: Trudności Wynikające z Dywersyfikacji oraz 
Rozwoju Prawa Międzynarodowego z 2006 r., Raport Grupy Studyjnej Komisji Prawa Między- 
narodowego pod kierunkiem M. Koskenniemiego, A/CN.4/L.682, 13 kwietnia 2006, §  331  
i cytowana tam literatura.

2	� �Niemniej jednak implementacja sankcji Rady Bezpieczeństwa powinna odbywać się przy 
poszanowaniu międzynarodowego prawa praw człowieka, 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.

Agresja Rosji przeciwko Ukrainie spotkała się z bezprecedensowym poziomem 
sankcji zastosowanych przez szereg państw. Sankcje te miały charakter autono-
miczny, tj. stanowiły realizację indywidualnych lub kolektywnych (jak w przy-
padku UE) inicjatyw państw. Takie podejście było konsekwencją braku przyjęcia 
przez Radę Bezpieczeństwa rezolucji stwierdzającej, że rosyjska napaść zbroj-
na stanowi akt agresji oraz nakazującej państwom zastosowanie odpowiednich 
sankcji. Środki przyjęte przez Radę Bezpieczeństwa na podstawie rozdziału VII 
Karty Narodów Zjednoczonych (dalej: Karta lub KNZ) mają charakter obo-
wiązkowy, a orzecznictwo Międzynarodowego Trybunału Sprawiedliwości po-
twierdza, że w przypadku kolizji z zobowiązaniami traktatowymi korzystają one 
z pierwszeństwa – zgodnie z art. 103 Karty1. W rezultacie przyjęcie sankcji przez 
Radę Bezpieczeństwa pozwala państwom, co do zasady, na ich implementację, 
nawet jeżeli powodowałoby to sprzeczność z ich innymi zobowiązaniami – trak-
tatowymi lub zwyczajowymi2. 

W przypadku braku rezolucji Rady Bezpieczeństwa sankcje autonomiczne 
państw lub organizacji międzynarodowych mogą być konfrontowane z kon-
kretnymi, zaciągniętymi uprzednio, zobowiązaniami międzynarodowymi  
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podmiotów je stosujących. W  takiej sytuacji sankcje autonomiczne można 
zakwalifikować, zgodnie z podejściem przyjętym przez Komisję Prawa Mię-
dzynarodowego3, albo jako retorsje, tj. środki zgodne z obowiązkami praw-
nomiędzynarodowymi, albo jako środki odwetowe (ang. countermeasure)4,  
tj. zachowanie sprzeczne z takimi obowiązkami, aczkolwiek dające się uspra-
wiedliwić jako okoliczność wyłączająca bezprawność5. 

W zakresie pojęcia sankcji w  nauce prawa międzynarodowego można 
wyróżnić przynajmniej trzy podejścia definicyjne6. Według pierwszego 
z nich termin ten stosuje się jedynie do środków przyjmowanych przez Radę 
Bezpieczeństwa w  trybie rozdziału 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	� Należy odnotować jednak, że w  polskiej nauce prawa międzynarodowego pojęcie coun-
termeasure jest niekiedy również tłumaczone jako środki zaradcze (zob. T. Kamiński, Za-
stosowanie środków odwetowych w procesie rozwiązywania sporów międzynarodowych [w:] 
Praktyczne uwarunkowania bezpieczeństwa europejskiego, red. K. Karski , Warszawa 2017,  
s. 317–337) czy indywidualne środki przymusu (zob. W. Czapliński i A. Wyrozumska, Pra-
wo międzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 836). Ta różnica 
terminologiczna może mieć szczególnie znaczenie, gdy pojęcie środków odwetowych jest 
rozumiane odmiennie niż countermeasure. Według Tomasza Kamińskiego „wszystkie środki 
odwetowe można podzielić na polegające na podjęciu działań niestanowiących naruszenia 
prawa międzynarodowego i na dopuszczające skorzystanie ze środków obiektywnie rzecz 
biorąc nielegalnych”, idem, op. cit., s. 319.

5	� Zob. J. Menkes, M. Menkes, Sankcje w prawie międzynarodowym – wybrane zagadnienia pra-
wa i doktryny, „Przegląd Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 77. Na temat możliwych działań 
realizowanych przez państwa w odpowiedzi na naruszenie prawa międzynarodowego 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 prawnomiędzynarodowa, Toruń 
2011, s. 171 i n. Nieco odmiennie wypowiada się Mariusz Muszyński, który retorsje uznaje 
również za środki odwetowe, ale nie w rozumieniu artykułów o odpowiedzialności państw 
z  2001 r., zob. idem, Państwo w  prawie międzynarodowym, wyd. 1, Bielsko-Biała 2012,  
s. 350. 

6	� Nieco odmienną klasyfikację sankcji proponuje Cezary Mik, według którego w „szerokim 
znaczeniu obejmują one środki stosowane jednostronnie (nie oznacza to, że wyłącznie in-
dywidualnie; środki niewojskowe, zwłaszcza ekonomiczne), w wąskim środki zarządzane 
i stosowane wspólnie w ramach systemu bezpieczeństwa zbiorowego (środki niewojskowe, 
także ekonomiczne i finansowe, oraz wojskowe)”, idem, Państwo i prawo wobec procesów 
internacjonalizacji, integracji i globalizacji. Tom 1. Wpływ internacjonalizacji i integracji na kla-
syczny paradygmat państwa i prawa, Toruń 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 Międzynarodowego w komen- 
tarzu do artykułów dotyczących odpowiedzialności państw z  2001 r., według których 
sankcje to „measures taken in accordance with the constituent instrument of some in-
ternational organization, in particular under Chapter VII of the Charter of the United Na-
tions – despite the fact that the Charter uses the term «measures», not «sanctions»”, 
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postrzega sankcje jako niezbrojne środki zmierzające do skłonienia do zmia-
ny zachowania podmiotu sankcjonowanego w ramach realizacji określonego 
celu politycznego8. Trzecie podejście – nieco węższe niż druga perspektywa 
– podkreśla, że niezbrojne sankcje są odpowiedzią na naruszenie prawa mię-
dzynarodowego9. Równocześnie ten ostatni wariant nie wyklucza uznawania 
środków przyjmowanych przez Radę Bezpieczeństwa za sankcje, ponieważ 

Draft articles…, s. 75, § 3. W pewnym sensie do takiego ujęcia nawiązuje definicja Remi- 
giusza Bierzanka i  Janusza Symonidesa określających sankcje mianem „negatywnej re-
akcji społeczności międzynarodowej, z  którą spotyka się państwo naruszające normy 
prawa międzynarodowego”, eidem, Prawo międzynarodowe publiczne, Warszawa 2003,  
s. 24. Taki pogląd prezentuje również M. Muszyński: „Prawidłowe stosowanie pojęcia 
sankcji powinno dziś się odnosić do działań społeczności międzynarodowej zorganizo-
wanej w Organizacji Narodów Zjednoczonych, mimo że sama Karta takiego pojęcia 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”, I. 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	� „Środki kolektywne skierowane nie na podporządkowanie sobie jakiegoś państwa, lecz 
na wyegzekwowanie zobowiązań, czyli w istocie przywrócenie stanu zgodnego z prawem 
międzynarodowym”, W. Czapliński, Odpowiedzialność za naruszenia prawa międzynarodo-
wego w związku z konfliktem zbrojnym, Warszawa 2009, s. 83; „środki przymusu, jakie są 
stosowane wobec podmiotu naruszającego przepisy prawa międzynarodowego”, J. Ryszka, 
Sankcje gospodarcze wobec podmiotów zewnętrznych w prawie i praktyce Unii Europejskiej, 
Toruń 2008, s. 23; J. Symonides, Sankcje w prawie międzynarodowym, „Zeszyty Naukowe 
Uniwersytetu Mikołaja Kopernika” 1965, prawo V, s. 36. Według Jerzego Menkesa oraz 
Anny Kociołek-Pęksy sankcje stanowią „szeroko pojmowaną reakcję podmiotów w ramach 
międzynarodowego porządku prawnego na naruszenie jakiejkolwiek normy należącej do 
tego porządku, której celem jest nie tyle ukaranie podmiotu dopuszczającego się narusze-
nia, lecz przede wszystkim przywrócenie zaburzonego przez naruszenie stanu przestrze-
gania prawa i  zapewnienie efektywności zobowiązań międzynarodowych, a  w konkret-
nym przypadku skłonienie sprawcy do ostatecznego wykonania naruszonego wcześniej 
zobowiązania ( facere) albo powstrzymania się od naruszania zobowiązania (non facere)”,  
A. Kociołek-Pęksa, J. Menkes, Problematyka sankcji i countermeasures w prawie międzyna-
rodowym publicznym – wymiar filozoficznoprawny, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/
dlibra/publication/95798/edition/89896, s. 92–93 (dostęp: 30 listopada 2022 r.). W tym 
zakresie szerzą definicję formułuje Janusz Sutor, który uwzględnia również środki zbrojne, 
zob. idem, Stosowanie sankcji prawnomiędzynarodowych, „Sprawy Międzynarodowe” 1988, 
nr 4, s. 83.
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„stwierdzenie istnienia zagrożenia lub naruszenia pokoju, bądź aktu agresji” 
(art. 39 KNZ10), które stanowi podstawę dla działań Rady Bezpieczeństwa, 
zawsze wiąże się z sytuacją naruszenia prawa międzynarodowego. W artyku-
le pojęcie sankcji będzie stosowane w tym trzecim znaczeniu.

Celem niniejszego artykułu jest pokazanie spektrum sankcji stosowanych 
przez Unię Europejską i jej państwa członkowskie11 (tj. podmiotu niebędącego 
stroną konfliktu rosyjsko-ukraińskiego) oraz próba ich generalnej oceny z per-
spektywy powszechnego prawa międzynarodowego. Wskazanie na państwa 
członkowskie, obok UE, nie ma na celu omówienia w artykule również analizy 
„narodowych” sankcji przyjmowanych niekiedy przez niektóre z tych państw. 
Intencją autora jest raczej potrzeba uświadomienia, że w przypadku braku im-
plementacji rezolucji Rady Bezpieczeństwa sankcje unijne należy konfronto-
wać nie tylko z zobowiązaniami UE per se, lecz także poszczególnych państw 
członkowskich, w celu kompleksowej oceny regulacji unijnej. Równocześnie 
wskazanie na perspektywę prawa międzynarodowego oznacza, że poza zakre-
sem przedstawianego opracowania pozostają kwestie instytucjonalne prawa 
UE, w szczególności wybór podstawy prawnej dla przyjmowanych aktów12. 
Celem artykułu nie jest także detaliczne omawianie szczegółów poszczegól-
nych pakietów sankcyjnych wprowadzonych przez UE. Wreszcie, skala i za-
kres przedmiotowych sankcji powodują, że nie sposób ująć kompleksowo 
w formule artykułu naukowego ich pełnej interakcji z zobowiązaniami mię-
dzynarodowymi UE i państw członkowskich. Z tego względu przedmiotowe 
opracowanie ma charakter wstępny, zarysowujący potencjalne kierunki roz-
ważań w tym zakresie oraz elementy, które powinny być uwzględnione w pro-
cesie całościowej analizy przedmiotowej problematyki. 

Artykuł będzie miał następującą strukturę: po przedstawieniu sankcji 
stosowanych przez UE omówiona zostanie koncepcja retorsji, w tym w kon-
tekście działań UE. W ostatniej części artykułu zarysowana natomiast zosta-
nie koncepcja środków odwetowych państw trzecich, jako normy międzyna-
rodowego prawa zwyczajowego. 

10	� Dz. U. z 1947 r. poz. 90.
11	� Świadomie używa się pojęcia sankcji, a nie środków restrykcyjnych, ponieważ to ostatnie jest 

pojęciem prawa UE, natomiast celem artykułu jest przede wszystkim pokazanie możliwości 
kwalifikacji tych środków z perspektywy powszechnego prawa międzynarodowego.

12	� Na ten temat zob. A. Cieśliński, System unijnych sankcji celowych w związku z agresją Rosji 
przeciwko Ukrainie, „Przegląd Sądowy” 2022, wrzesień, s. 41–47.
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2.	 Zakres sankcji Unii Europejskiej wobec Federacji Rosyjskiej

13	� Rozporządzenie Rady (UE) 2022/259 z dnia 23 lutego 2022 dotyczące zmiany rozporzą-
dzenia (UE) nr 269/2014 w  sprawie środków ograniczających w  odniesieniu do działań 
podważających integralność terytorialną, suwerenność i niezależność Ukrainy lub im za-
grażających; rozporządzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/260 z dnia 23 lutego 2022 r. do-
tyczące wykonania rozporządzenia (UE) nr 269/2014 w sprawie środków ograniczających 
w odniesieniu do działań podważających integralność terytorialną, suwerenność i nieza-
leżność Ukrainy lub im zagrażających; rozporządzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/261 
z dnia 23 lutego 2022 r. dotyczące wykonania rozporządzenia (UE) nr 269/2014 w sprawie 
środków ograniczających w odniesieniu do działań podważających integralność terytorial-
ną, suwerenność i niezależność Ukrainy lub im zagrażających (Dz. Urz. UE, L 042I). Kolejne 
rozporządzenia zmieniające rozporządzenie z 2014 r. oraz rozporządzenia wykonawcze do-
tyczące wykonania rozporządzenia z 2014 r. będą przedstawiane w formule skróconej.

14	� Dz. Urz. UE z 25 lutego 2022 r. (w tym lista osób i podmiotów objętych sankcjami – L050, 
L051, L052, L053, L054).

15	� Decyzja Rady (WPZiB) 2022/335 z dnia 28 lutego 2022 r. zmieniająca decyzję 2014/512/
WPZiB dotyczącą środków ograniczających w związku z działaniami Rosji destabilizujący-
mi sytuację na Ukrainie (kolejne decyzje Rady zmieniające decyzję 2014/512/WPZIB będą 
przedstawiane w formule skróconej); rozporządzenie Rady (UE) 2022/334 z dnia 28 lutego 
2022 r. zmieniające rozporządzenie Rady (UE) nr 883/2014 dotyczące środków ogranicza-
jących w związku z działaniami Rosji destabilizującymi sytuację na Ukrainie.

16	� Na temat podstaw stosowania sankcji w prawie UE zob. C. Mik, Środki restrykcyjne (sankcje) 
wobec ataków cyfrowych jako instrument prawny dyplomacji cyfrowej Unii Europejskiej, „Pra-
wo i Więź” 2021, nr 3 (37), s. 90–100. 

Pierwszy pakiet sankcji z 23 lutego 2022 r. został przyjęty w odpowiedzi na 
uznanie przez Rosję tzw. republik donieckiej i ługańskiej za państwa13. Formal-
nie środki te zostały przyjęte nie jako nowe, autonomiczne akty prawne, ale 
jako zmiany aktów prawnych obowiązujących od 2014 r. Kolejne sankcje UE 
przyjęła już bezpośrednio po rosyjskiej napaści zbrojnej, tj. najpierw 25 lutego 
2022 r. (tzw. drugi pakiet)14 oraz 28 lutego i 2 marca 2022 r. (tzw. trzeci pakiet)15. 
Z perspektywy stosowanych instrumentów prawnych trzeci pakiet obejmuje 
nie tylko rozporządzenia i rozporządzenia wykonawcze, tak jak było przy sto-
sowaniu poprzednich środków, lecz także poprzedzającą ją decyzję Rady przy-
jętą w ramach Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa16. Przedmioto-
we sankcje obejmowały m.in. zakaz lotów przez przestrzeń powietrzną państw 
członkowskich UE i dostępu do unijnych lotnisk dla rosyjskich przewoźników 
oraz zawieszenie działalności nadawczej w UE agencji Sputnik i stacji Russia To-
day do czasu zakończenia rosyjskiej agresji wobec Ukrainy. Ponadto, albo w ra-
mach rozwiązań przyjmowanych w tzw. pakietach, albo poza nimi, UE konse-
kwentnie poszerzała listę osób i podmiotów gospodarczych objętych sankcjami.  
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15 marca 2022  r. wprowadzono czwarty pakiet sankcji, który przewidywał  
m.in. zakaz nowych inwestycji w rosyjski sektor energetyczny17. Piąty pakiet,  
z 8 kwietnia 2022 r., regulował m.in. zakaz dostępu do portów UE dla statków  
rosyjskich czy importu z Rosji węgla i innych stałych paliw kopalnych18. Nato-
miast szósty pakiet, z 3 czerwca 2022 r., m.in. zakazał zakupu, importu i trans-
feru ropy naftowej i niektórych produktów ropopochodnych z Rosji do UE  
(z okresem dostosowawczym oraz wyłączeniami narodowymi), zawiesił działal-
ność rosyjskich nadawców państwowych oraz rozszerzył listę produktów i tech-
nologii objętych zakazem eksportu. Kolejny pakiet sankcji, z 21 lipca 2022 r.,  
m.in. wprowadził zakaz zakupu, importu złota pochodzącego z Rosji oraz roz-
szerzył zakaz dostępu do portów na śluzy19. W rezultacie bezprawnej aneksji 
ukraińskich obwodów: donieckiego, ługańskiego, zaporoskiego i chersońskie-
go, 6 października 2022 r. UE wprowadziła m.in.: zakaz zapewniania transportu 
morskiego oraz świadczenia pomocy technicznej lub zapewniania finansowania 
w odniesieniu do transportu drogą morską do państw trzecich ropy naftowej (od 
grudnia 2022 r.) lub produktów ropopochodnych (od lutego 2023 r.), jeżeli pro-
dukty te pochodzą lub są eksportowane z Rosji, zakaz importu z Rosji wyrobów 
stalowych, papieru, papierosów, zakaz eksportu broni palnej do użytku cywilne-
go czy zakaz świadczenia usług architektonicznych, inżynieryjnych, doradztwa 
informatycznego, doradztwa prawnego oraz związanych z kryptowalutami20. 

 

17	� Decyzja Rady (WPZIB) 2022/429 z dnia 15 marca 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/430 
z dnia 15 marca 2022 r.; rozporządzenie Rady (UE) 2022/428 z dnia 15 marca 2022 r.; roz-
porządzenie 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 dotyczącej środ-
ków ograniczających w związku z sytuacją na Białorusi i udziałem Białorusi w agresji Rosji 
wobec Ukrainy; rozporządzenie Rady (UE) 2022/577 z dnia 8 kwietnia 2022 r. w sprawie 
zmiany rozporządzenia (WE) nr 765/2006 dotyczącego środków ograniczających w związ-
ku z sytuacją na Białorusi oraz jej zaangażowaniem w rosyjską agresję przeciwko Ukrainie; 
rozporządzenie 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.; rozporządzenie Rady (UE) 2022/1269 z dnia 21 lipca 2022 r.; roz-
porządzenie wykonawcze Rady (UE) 2022/1270 z dnia 21 lipca 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 193,  
z 21 lipca 2022 r.).

20	� Decyzja Rady (WPZiB) 2022/1907 z  dnia 6 października 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 
2022/1908 z dnia 6 października 2022 r.; decyzja Rady (WPZiB) 2022/1909 z dnia 6 paź-
dziernika 2022 r.; rozporządzenie Rady (UE) 2022/1903 z  dnia 6 października 2022 r.; 
rozporządzenie Rady (UE) 2022/1904 z dnia 6 października 2022 r.; rozporządzenie Rady 
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Na 30 listopada 2022 r. środki restrykcyjne UE (w postaci zamrożenia ak-
tywów i zakazu podróży) stosowały się do 1241 osób fizycznych oraz do 118 
podmiotów gospodarczych21. Równocześnie działalność UE spowodowała 
zamrożenie 300 mld euro rezerw należących do Rosyjskiego Banku Central-
nego oraz 19 mld euro środków „rosyjskich oligarchów”22. Z  perspektywy 
prawa UE należy odnotować, że środki restrykcyjne mają charakter przej-
ściowy i niepunitywny23. W rezultacie nie mogą one prowadzić do pozbawie-
nia prawa własności mienia objętego sankcjami.

(UE) 2022/1905 z  dnia 6 października 2022 r.; rozporządzenie wykonawcze Rady (UE) 
2022/1906 z dnia 6 października 2022 r. (Dz. Urz. UE, L 259I, z 6 października 2022 r.).

21	� Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/sanctions/restrictive-measures-again-
st-russia-over-ukraine/ (dostęp: 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/pl/STATEMENT_22_7307 (dostęp: 30 listopada 2022 r.).

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

24	� Zob. Draft articles…, s. 128, § 3. Nieco odmiennie wypowiada się na ten temat Elisabeth Zol-
ler, która uważa retorsje za odpowiedź 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. 

3.	 Sankcje Unii Europejskiej jako retorsje 

Retorsje to nieprzyjazne zachowanie, które nie jest niezgodne z międzynarodo-
wymi zobowiązaniami państwa je stosującego. Mogą one, choć nie muszą, stano-
wić odpowiedź na międzynarodowy bezprawny akt24. Według Jamesa Crawforda 
„retorsje są powszechnie postrzegane jako przestrzeń swobody (w opozycji do 
prawa, w odniesieniu do którego mogą stosować się pewne ograniczenia) i są 
w związku z tym w znacznym stopniu nieregulowane przez prawo międzynaro-
dowe”25. W tym zakresie należy odnotować, że prima facie UE postrzega gene-
ralnie wszystkie swoje autonomiczne sankcje za retorsje26.
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Zgodność sankcji jako retorsji z  międzynarodowymi zobowiązania-
mi państwa lub organizacji międzynarodowej może wynikać przynajmniej 
z dwóch przyczyn: po pierwsze, z braku związania normą zakazującą zacho-
wania, które stanowi formę retorsji, po drugie, zachowanie stanowiące formę 
retorsji może mieścić się w ramach dopuszczalnych środków przewidzianych 
przez określony reżim traktatowy27.

Ten pierwszy przypadek jest oparty na doktrynie Lotus28. Ponadto, jak 
zauważył Międzynarodowy Trybunał Sprawiedliwości (MTS), „w świetle 
prawa międzynarodowego państwa nie mają obowiązku do utrzymywania 
przyjaznych stosunków w ogólnym, generalnym znaczeniu”29. W tym zakre-
sie sankcje UE należałoby skonfrontować przynajmniej z kilkoma kluczowy-
mi zobowiązaniami międzynarodowymi państw członkowskich, tj. zasadą 
nieinterwencji w  sprawy wewnętrzne, zasadami wykonywania jurysdykcji 
oraz międzynarodowym prawem praw człowieka. 

W odniesieniu do zakazu interwencji w  sprawy wewnętrzne należy za-
uważyć, że mimo wieloletniej już dyskusji na ten temat oraz wielu rezolucji 
Zgromadzenia Ogólnego30 nie doszło do ustalenia, że praktyka sankcji per se 
narusza zwyczajowy zakaz interwencji w sprawy wewnętrzne innych państw. 
Takie rozwiązanie wydaje się wynikać z  przekonania, że naruszenie tego 
zakazu, zgodnie z interpretacją sformułowaną przez MTS w sprawie nikara-
guańskiej, jest stosunkowo trudne do udowodnienia31. Jak stwierdził haski  

27	� Ten drugi element nieco szerzej formułuje Thomas Giegerich jako obejmujący nie tylko 
uprawnienia wynikające z traktatu, lecz także ze zwyczaju (w tym zakresie w szczególno-
ści chodziłoby o normę zwyczajową odzwierciedloną przez art. 60 Konwencji wiedeńskiej 
o prawie traktatów), zob. idem, Retorsion’, MPEPIL, § 3, opil.oup law.com (dostęp: 30 listo-
pada 2022 r.).

28	� Zob. sprawa statku SS Lotus, PCIJ (1927), Rep. Series A No 10, § 18.
29	� Sprawa militarnej i paramilitarnej działalności w i przeciwko Nikaragui, ICJ Rep. 1986, § 273 

i 276.
30	� Zgromadzenie Ogólne ONZ wielokrotnie potępiało stosowanie przez państwa rozwinięte, 

w sposób jednostronny, środków przymusu ekonomicznego przeciwko państwom rozwija-
jącym się, które „nie uzyskały zgody ze strony odpowiedniego organu Narodów Zjednoczo-
nych lub nie są sprzeczne z zasadami prawa międzynarodowego”, rezolucje Zgromadzenia 
Ogólnego 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	� Więcej na temat problemów dotyczących zasady nieinterwencji zob. Ł. Kułaga, Działania 
w cyberprzestrzeni wpływające na proces wyborów w innym państwie a zasada nieinterwencji 
[w:] Przestrzeń cyfrowa – wyzwania dla prawa międzynarodowego i prawa UE, red. C. Mik, 
Ł. Kułaga, Warszawa 2021, s. 161–168. Na temat przymusu zob. również wniosek dotyczą-
cy rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony Unii i  jej państw 
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trybunał, „zakazana interwencja musi […] wpływać na sprawy, w odniesie-
niu do których każde państwo jest uprawnione, na podstawie zasady suwe-
renności państwowej, do swobodnego decydowania. Jedną z takich spraw jest 
wybór politycznego, gospodarczego, społecznego oraz kulturalnego systemu 
oraz określanie własnej polityki zagranicznej. Interwencja jest bezprawna, je-
żeli zakłada użycie metod przymusu w odniesieniu do tego rodzaju wyborów, 
które powinny pozostać wolne. Element przymusu, który w rzeczywistości 
stanowi istotę zakazanej interwencji, jest szczególnie oczywisty w przypadku 
interwencji, która zakłada użycie siły […]”32.

Do tego zakazu odnosił się również sąd unijny – w kontekście jego poten-
cjalnego naruszenia względem podmiotu niepaństwowego33.

Podobnie brak jest podstaw, aby uznać, że sankcje Unii Europejskiej 
są sprzeczne z  akceptowalnymi przez prawo międzynarodowe zasadami  

członkowskich przed stosowaniem wymuszenia ekonomicznego przez państwa trzecie 
COM(2021) 775 final of 8.12.2021, preambuła, pkt 11: „Wymuszanie (ang. coercion) jest 
zakazaną w prawie międzynarodowym sytuacją, w której państwo stosuje środki takie jak 
ograniczenia handlu lub inwestycji w celu skłonienia innego państwa do działania lub zanie-
chania działania, do którego to państwo nie jest zobowiązane na szczeblu międzynarodo-
wym, a które leży w zakresie jego suwerenności, gdy wymuszenie osiąga określony próg 
jakościowy lub ilościowy, w zależności od zamierzonego celu oraz zastosowanych środków. 
Komisja powinna zbadać działanie państwa trzeciego na podstawie kryteriów jakościowych 
i  ilościowych, które pomogą stwierdzić, czy państwo trzecie ingeruje w prawnie uzasad-
nione suwerenne wybory Unii lub jej państwa członkowskiego i czy jego działanie stanowi 
wymuszenie ekonomiczne wymagające reakcji Unii”.

32	� Sprawa działalności militarnej i pozamilitarnej USA w Nikaragui (Nikaragua v. USA), ICJ. 
Rep. 1986, §  205. Podobnie stanowi deklaracja o  niedopuszczalności interwencji w  we-
wnętrzne sprawy państw oraz ochronie ich niezależności i suwerenności: „Żadnemu pań-
stwu nie wolno używać lub zachęcać do użycia gospodarczych, politycznych lub jakiego-
kolwiek innego rodzaju środków mających na celu przymuszenie innego państwa w celu 
uzyskania jego podporządkowania w wykonywaniu jego suwerennych praw oraz celem za-
pewnienia sobie od niego jakiegokolwiek rodzaju korzyści”, rezolucja Zgromadzenia Ogól-
nego ONZ nr 2131 z dnia 21 grudnia 1965, § 2.

33	� „W kwestii odwołania się przez skarżącą do zasady nieingerencji, która w jej przekonaniu zo-
stała naruszona przez Radę poprzez wpisanie jej na listę podmiotów, których fundusze zo-
stały zamrożone, należy podnieść, że ta zasada zwyczajowego prawa międzynarodowego, 
nazywana również zasadą nieinterwencji, dotyczy prawa wszystkich suwerennych państw 
do prowadzenia swojej polityki bez ingerencji z zewnątrz i wynika z zasady równości i suwe-
renności państw […]. Jak podnosi Rada, adresatami tej zasady prawa międzynarodowego 
są suwerenne państwa, a nie grupy czy ruchy. Wpis na listę podmiotów, których fundusze 
zostały zamrożone, ruchu – choćby i ruchu wyzwoleńczego – w sytuacji konfliktu zbrojnego 
z suwerennym państwem z powodu zaangażowania tego ruchu w terroryzm, nie stanowi 
więc – wbrew twierdzeniu skarżącej – naruszenia zasady nieingerencji”, Tygrysy – Wyzwo-
liciele Tamilskiego Ilamu (LTTE) przeciwko Radzie Unii Europejskiej, wyr. z dnia 16 paździer-
nika 2014 r. w sprawach połączonych T‑208/11 i T‑508/11, ECLI:EU:T:2014:885, § 69.
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wykonywania jurysdykcji. W  tym zakresie w  nauce prawa międzynarodo-
wego wyróżnia się sankcje pierwszego oraz drugiego stopnia. Te pierwsze 
ograniczają lub warunkują relacje gospodarcze pomiędzy państwem je stosu-
jącym a państwem, względem którego są stosowane, lub pomiędzy ich oby-
watelami i podmiotami gospodarczymi. Natomiast sankcje drugiego stopnia 
dotyczą relacji między państwami trzecimi a państwem, względem którego 
są stosowane sankcje, lub pomiędzy ich obywatelami i podmiotami gospo-
darczymi. Te ostatnie są najczęściej określane mianem sankcji ekstrateryto-
rialnych. Równocześnie należy zauważyć, że sankcje tego rodzaju nie muszą 
być wyrazem jurysdykcji ekstraterytorialnej – niekiedy bowiem takie sank-
cje mogą być usprawiedliwione związkiem z  jurysdykcją terytorialną pań-
stwa je stosującego34. Sankcje UE wobec Rosji to przede wszystkim sankcje 
pierwszego stopnia, oparte na jurysdykcji terytorialnej i personalnej państw 
członkowskich35. W zakresie sankcji ograniczających dostęp do terytorium/
rynku UE sankcje te nie są naruszeniem międzynarodowego prawa zwycza-
jowego, ponieważ zgodnie z  nim państwa mają swobodę decydowania, czy 
dopuszczają na swoje terytorium obce osoby fizyczne i prawne, czy też nie. 
Nie ma przy tym znaczenia powód wprowadzenia ograniczeń36. 

W zakresie międzynarodowego prawa praw człowieka należy odnotować 
dwie możliwe ścieżki oceny sankcji UE. Z jednej strony możliwe jest wniesie-
nie roszczeń do sądów regionalnych (Europejski Trybunał Praw Człowieka, 
Trybunał Sprawiedliwości), podnosząc, że sankcje UE naruszają 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 preambuły rozporządzenia delego-
wanego Komisji (UE) 2018/1100 z dnia 6 czerwca 2018 r. zmieniającego załącznik do roz-
porządzenia Rady (WE) nr 2271/96 zabezpieczającego przed skutkami eksterytorialnego 
stosowania ustawodawstwa przyjętego przez państwo trzecie oraz działaniami opartymi 
na nim lub z niego wynikającymi (Dz. U. UE, LI 199/1) zdaje się wskazywać, że każdy skutek 
estraterytorialny może być sprzeczny z prawem międzynarodowym.

35	� Por. opinię Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych: „Polska wraz z pań-
stwami podobnie myślącymi, a więc opowiadającymi się za restrykcyjnymi sankcjami, pro-
muje na forum UE postulat wypracowania skuteczniejszych środków obchodzenia sankcji 
unijnych przez podmioty z państw trzecich. Zdajemy sobie sprawę, że problem jest złożony 
politycznie i prawnie z punktu widzenia prawa unijnego. UE nie ma bowiem tradycji używa-
nia instrumentarium sankcji wtórnych wobec podmiotów trzecich, takich jak na przykład 
Stany Zjednoczone. Co więcej, do tej pory uznawała takie działania za sprzeczne z prawem 
międzynarodowym”, pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Unii Europejskiej 
nr 168 z dnia 28 września 2022 r., s. 8.

36	� Zob. T. Ruys, C. Ryngaert, op. cit., s. 8.
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uprawnienia podmiotów rosyjskich w  UE, wzorem słynnych spraw w  tym 
zakresie rozstrzyganych przez te trybunały37. Niemniej jednak należy odno-
tować, że w  sprawach dotyczących sankcji indywidualnych Trybunał Spra-
wiedliwości odwołuje się do artykułu 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych, 
zgodnie z  którym możliwe są ograniczenia w  wykonywaniu praw w  niej 
uznanych, o  ile dane ograniczenie szanuje istotę danego prawa podstawo-
wego oraz – z zastrzeżeniem zasady proporcjonalności – jest ono konieczne 
i rzeczywiście odpowiada celom interesu ogólnego uznawanego przez Unię. 
W szczególności, według Trybunału Sprawiedliwości, Rada nie ma obowiąz-
ku uprzedniego poinformowania zainteresowanej osoby lub podmiotu o uza-
sadnieniu, jakie instytucja ta zamierza przyjąć za podstawę umieszczenia 
tej osoby lub podmiotu w wykazie. Aby skuteczność takiego środka nie była 
zagrożona, musi on bowiem mieć możliwość wykorzystania elementu zasko-
czenia i zostać natychmiast zastosowany38. Z drugiej strony krytyka sankcji 
może wpisać się w prezentowane już od lat przez ruch państw niezaangażo-
wanych generalne argumenty, określające in abstracto, że wszystkie sankcje 
naruszają międzynarodowe prawo praw człowieka ludności państwa objęte-
go sankcjami39. Pogląd ten znajduje jednak ograniczoną akceptację40.

W drugim przypadku, tj. gdy zachowanie stanowiące formę retorsji może 
mieścić się w ramach dopuszczalnych środków przewidzianych przez okre-
ślony reżim traktatowy, w  odniesieniu do sankcji handlowych najbardziej 
znanym tego rodzaju rozwiązaniem jest art. XXI Układu ogólnego w sprawie 
ceł i  handlu (GATT), który pozwala państwom na przyjmowanie środków 
koniecznych dla ochrony ich istotnych interesów bezpieczeństwa. Przepis ten 
był dwukrotnie interpretowany przez panele WTO41 i generalnie zakłada, że 
państwa mają 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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środków gospodarczych w sytuacji wojny lub innej nadzwyczajnej okoliczno-
ści w stosunkach międzynarodowych.

Analogiczne postanowienie znalazło się również w art. 99 Umowy o part-
nerstwie i współpracy ustanawiającej partnerstwo między Wspólnotami Eu-
ropejskimi i ich Państwami Członkowskimi a Federacją Rosyjską42. Przepis 
ten był już wykorzystywany przez Trybunał Sprawiedliwości dla obrony 
sankcji unijnych wobec Rosji w  świetle zobowiązań wynikających z  przed-
miotowej umowy43. Formą retorsji może być również zawieszenie umowy 
zgodnie z  jej postanowieniami, co uczyniła UE w  odniesieniu do Umowy 
między Wspólnotą Europejską a  Federacją Rosyjską o  ułatwieniach w  wy-
dawaniu wiz obywatelom Unii Europejskiej i Federacji Rosyjskiej44. W pre-
ambule do decyzji Rady (UE) 2022/1500 z dnia 9 września 2022 r. w spra-
wie zawieszenia w całości stosowania przedmiotowej umowy określa się, że  

42	� „Żadne z  postanowień niniejszej Umowy nie uniemożliwia Stronie przyjęcia wszelkich 
środków: 1) jakie uzna za niezbędne dla ochrony swoich podstawowych interesów bezpie-
czeństwa: a) w celu zapobieżenia ujawnieniu informacji sprzecznej z jej podstawowymi in-
teresami bezpieczeństwa; b) które odnoszą się do materiałów rozszczepialnych lub mate-
riałów, z których są one otrzymywane; c) które odnoszą się do produkcji lub handlu bronią, 
amunicją lub materiałami wojskowymi lub do badań, rozwoju lub produkcji niezbędnych do 
celów obronnych, pod warunkiem że takie środki nie naruszają warunków konkurencji w od-
niesieniu do produktów nieprzeznaczonych do celów ściśle wojskowych; d) w przypadku 
poważnych wewnętrznych zakłóceń wpływających na utrzymanie porządku publicznego, 
w czasie wojny lub poważnych napięć międzynarodowych stanowiących groźbę wojny lub 
w celu wykonania zobowiązań, jakie podjęła do celów utrzymania pokoju i bezpieczeństwa 
międzynarodowego; lub 2) jakie uzna za niezbędne dla poszanowania swoich zobowiązań 
międzynarodowych oraz zobowiązań lub środków autonomicznych przyjętych zgodnie 
z takimi ogólnie przyjętymi zobowiązaniami międzynarodowymi, oraz zobowiązań w spra-
wie kontroli towarów i  technologii przemysłowych podwójnego zastosowania” (Dz. Urz. 
UE, L 327, z 28 listopada 1997 r.). 

43	� „Wydarzenia mające miejsce w państwie sąsiednim, takie jak wydarzenia na Ukrainie, które 
spowodowały przyjęcie środków ograniczających rozpatrywanych w postępowaniu głów-
nym, mogą uzasadniać przyjęcie środków ograniczających mające na celu ochronę pod-
stawowych interesów bezpieczeństwa Unii, jak również utrzymanie pokoju i umacnianie 
bezpieczeństwa międzynarodowego, zgodnie z celami określonymi w art. 21 ust. 1 akapit 
pierwszy oraz art. 21 ust. 2 lit. c) TUE, do jakich dąży Unia w ramach działań zewnętrznych 
w zgodzie z zasadami i celami Karty Narodów 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, że każda ze stron może zawiesić stosowanie części lub 
wszystkich postanowień umowy ze względu na porządek publiczny, ochronę bezpieczeń-
stwa narodowego lub ochronę zdrowia obywateli. O decyzji w sprawie zawieszenia stoso-
wania umowy należy zawiadomić drugą stronę nie później niż 48 godzin przed jej wejściem 
w życie (Dz. Urz. UE, L 129, z 17 maja 2007 r., s. 27).
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„w związku z tym, biorąc pod uwagę pogarszającą się sytuację spowodowaną 
agresją wojskową Rosji wobec Ukrainy, Rada uważa, że należy zawiesić w ca-
łości stosowanie postanowień Umowy dotyczących ułatwień w wydawaniu 
wiz dla obywateli Federacji Rosyjskiej ubiegających się o wizę krótkotermi-
nową” (pkt 12)45. 

Nie jest w  pełni jasne, czy retorsje w  świetle prawa międzynarodowego 
podlegają ograniczeniom, np. proporcjonalności, odwracalności, czy dobrej 
wierze. Mając na względzie, że są zachowaniami legalnymi – zatem miesz-
czącymi się w pełni w dyskrecjonalnej kompetencji państw – można by są-
dzić, że takich ograniczeń nie ma, choć są formułowane również odmienne 
poglądy46. Niemniej jednak bez wątpienia określenie, że retorsje są formą 
nadużycia prawa (i dlatego naruszają prawo międzynarodowe), byłoby bar-
dzo trudne do udowodnienia47. Nawet przyjmując pogląd o  konieczności 
poszanowania proporcjonalności przy stosowaniu retorsji, nie sposób po-
sądzić UE i jej państw członkowskich o jej nierespektowanie w odniesieniu 
do przyjętych sankcji, mając na względzie horrendalną skalę naruszeń prawa 
międzynarodowego popełnianych przez Rosję w i przeciwko Ukrainie. 

Równocześnie bez wątpienia szerokie spektrum zobowiązań międzyna-
rodowych państw UE, w szczególności wynikających z międzynarodowego 
prawa człowieka, utrudnia jednoznaczną kwalifikację niektórych nieprzyja-
znych zachowań. To, co w  praktyce wydaje się formą legalnych sankcji, po 
czasie, w wyniku orzecznictwa sądów międzynarodowych, w szczególności 
ETPC lub TSUE, może okazać się niezgodne z konkretnymi zobowiązania-
mi międzynarodowymi48.

Wreszcie można rozważyć, czy przynajmniej w  podstawowym zakresie 
retorsje nie są obowiązkowe w  odpowiedzi na poważne naruszenie norm 
bezwzględnie wiążących (ius cogens). Zgodnie z  art. 41 Artykułów Komisji 
Prawa Międzynarodowego (KPM) o odpowiedzialności państw za akty mię-
dzynarodowo bezprawne z 2001 r. państwa mają obowiązek współpracować 

45	� Dz. Urz. UE, L 234I, z 9 września 2022, s. 1–3.
46	� Zob. T. Giegrich, op. cit., § 8.
47	� Por. M. Kałduński, Zasada dobrej wiary w  prawie międzynarodowym, Warszawa 2017,  

s. 224–241.
48	� Zobacz rozstrzygnięcia dotyczące sankcji przyjętych na podstawie rezolucji Rady Bezpie-

czeństwa ONZ, Nada przeciwko Szwajcarii, skarga nr 10593/08, wyr. ETPC z 12 września 
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 zakończenia naruszenia tego 
rodzaju. Ponadto są zobowiązane do nieudzielania pomocy lub wsparcia dla 
utrzymania takiej sytuacji49. W  komentarzu do 19 konkluzji dotyczących 
norm bezwzględnie wiążących (ius cogens) z 2022 r. KPM podkreśliła wiążą-
cy charakter tych obowiązków w świetle międzynarodowego prawa zwycza-
jowego50. W tym kierunku zdaje się też zmierzać rozumowanie sądu unijne-
go w sprawie dotyczącej sankcji nałożonych na Russia Today France, kiedy 
stwierdza: „Unia zareagowała zatem szybko na naruszenie wynikających 
z prawa międzynarodowego zobowiązań erga omnes, aby przeciwdziałać, przy 
użyciu wszelkich dostępnych jej środków nieobejmujących użycia siły, agresji 
wojskowej Federacji Rosyjskiej na Ukrainę”51.

49	� Zob. T. Giegerich, op. cit., § 13. Autor odnotowuje taki obowiązek, ale tylko w zakresie obo-
wiązku 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 2022 r., 

ECLI:EU:T:2022:483,§ 86. „Przedmiotowe środki ograniczające wpisują się w cele realizo-
wane w ramach ogólnej strategii Unii na rzecz szybkiej, jednolitej, stopniowej i skoordyno-
wanej reakcji wprowadzonej przez Unię poprzez przyjęcie szeregu środków ograniczających 
[…], których ostatecznym celem jest wywarcie maksymalnej presji na władze rosyjskie, aby 
zaprzestały działań i polityki destabilizującej Ukrainę oraz agresji wojskowej wobec tego 
państwa […]. Przedmiotowe środki ograniczające można rozumieć jako reakcję – z  uży-
ciem środków pokojowych, którymi Unia dysponuje, i dla osiągnięcia celów określonych  
w art. 3 ust. 5 TUE – podmiotu prawa międzynarodowego w obliczu agresji naruszającej  
art. 2 ust. 4 Karty Narodów Zjednoczonych, a w konsekwencji naruszenia obowiązków erga 
omnes nałożonych przez prawo międzynarodowe”, § 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.

4.	 Sankcje UE jako środki odwetowe państw trzecich

Według Denisa Allanda za środek odwetowy uznaje się „pokojową jednostron-
ną reakcję, która jest zasadniczo bezprawna i która jest przyjęta przez jedno lub 
wiele państw przeciwko innemu państwu, kiedy to ostatnie popełniło między-
narodowy bezprawny akt, który może usprawiedliwiać taką reakcję”52. Punktem 
wyjścia dla analizy problematyki środków odwetowych są współcześnie wspo-
mniane już Artykuły Komisji Prawa Międzynarodowego o odpowiedzialności 
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państw za akty międzynarodowo bezprawne53. Nie oznacza to, że jest to insty-
tucja nowa. Pod nazwą represaliów zawsze stanowiła ona bowiem nieodłączny 
składnik zdecentralizowanego porządku prawnomiędzynarodowego. Mimo że 
pozostawienie środków odwetowych w projekcie artykułów było przedmiotem 
kontrowersji na etapie ich przyjmowania54, wydaje się, że stopniowo idea środ-
ków odwetowych, a także innych postanowień artykułów, ulega coraz większej 
akceptacji, odzwierciedlonej zwłaszcza w praktyce sądów i trybunałów między-
narodowych55. Praktyka ta nie jest obca również UE, która nawet dąży się do 
jej instytucjonalizacji. W 2021 r. Komisja Europejska zaproponowała projekt 
rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony Unii i jej 
państw członkowskich przed stosowaniem wymuszenia ekonomicznego przez 
państwa trzecie, które explicite przewiduje możliwość stosowania przez UE środ-
ków odwetowych56. 

W 2001  r. KPM pozostawiła nierozstrzygniętą kwestię możliwości sto-
sowania kolektywnych środków odwetowych, pomimo odnotowania pewnej 

53	� Zob. Ł. Kułaga, Środki odwetowe w  projekcie artykułów dotyczących odpowiedzialności 
państw Komisji Prawa Międzynarodowego z 2001 r., „Kwartalnik Prawa Publicznego” 2007, 
nr 3, s. 7–51.

54	� Zob. opinia odrębna sędziego Cançado Trindade w sprawie odwołania dotyczącego jurys-
dykcji Rady ICAO na podstawie artykułu 84 Konwencji o  międzynarodowym 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 przejściowego porozumienia z dnia 19 września 1995 r. (FYROM 
przeciwko Grecji), ICJ Rep. 2011, § 164; Stany Zjednoczone – Subsydia na wyżynną bawełnę, 
sprawa nr WT/DS267/ARB/1, decyzja arbitra z dnia 31 sierpnia 2009 r., § 4.30–4.32; arbi-
traż pomiędzy Gujaną a Surinamem, rozstrzygnięcie z dnia 17 września 2007 r., § 446; Stany  
Zjednoczone – trwające zobowiązanie zobowiązań we Wspólnocie Europejskiej – spór  
dotyczący hormonów, raport organu odwoławczego z dnia 14 listopada 2008 r., § 382.

56	� „Wszelkie działania podjęte przez Unię na podstawie niniejszego rozporządzenia powin-
ny być zgodne ze zobowiązaniami Unii wynikającymi z prawa międzynarodowego. Prawo 
międzynarodowe dopuszcza pod pewnymi warunkami, takimi jak warunek proporcjonal-
ności i uprzedniego zawiadomienia, możliwość wprowadzenia środków przeciwdziałania, 
tj. środków, które w przeciwnym razie byłyby sprzeczne z międzynarodowymi zobowią-
zaniami strony poszkodowanej względem państwa odpowiedzialnego za naruszenie pra-
wa międzynarodowego i które mają na celu doprowadzenie do zaniechania naruszenia lub 
usunięcia jego konsekwencji”, Wniosek. Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego I Rady 
w sprawie ochrony Unii i jej państw członkowskich przed stosowaniem wymuszenia eko-
nomicznego przez państwa trzecie, Bruksela, dnia 8 grudnia 2021 r., COM(2021) 775 final, 
2021/0406(COD), pkt 10 preambuły. Na temat kontrowersji dotyczących projektu rozpo-
rządzenia zob. D. Raju, Proposed EU Regulation to Address Third Country Coercion – What 
is Coercion?, 6 stycznia 2022 r., www.ejiltalk.org (dostęp: 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 (dostęp: 30 listopada 2022 r.).
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praktyki państw57 oraz początkowo pozytywnego nastawienia samej Komi-
sji58. W tym zakresie należy wyjaśnić, że pojęciem bardziej miarodajnie od-
zwierciedlającym ideę KPM są „środki odwetowe państw trzecich”, co nie 
przesądza liczby państw je stosujących. Formuła KPM dotyczyła wprawdzie 
kolektywnych zobowiązań, których miały dotyczyć środki odwetowe59, a nie 
środków odwetowych przyjmowanych kolektywnie, niemniej jednak można 
spotkać poglądy w sposób nietrafny rekonstruujący znaczenie pojęcia „kolek-
tywne” w tym zakresie.

21 lat po przyjęciu artykułów przez Komisję zasadne jest podkreślenie, że 
zarówno z perspektywy systemowej, jak i z perspektywy źródeł prawa mię-
dzynarodowego istnieją uzasadnione podstawy dla uznania legalności sto-
sowania środków odwetowych przez państwa trzecie60. W płaszczyźnie sys-
temowej brak uznania możliwości stosowania środków odwetowych przez 
państwa trzecie generuje pewną niespójność. Jeżeli bowiem prawo między-
narodowe uznaje możliwość ponoszenia odpowiedzialności przez państwo, 
które nie zostało bezpośrednio poszkodowane w przypadku naruszenia zo-
bowiązań o charakterze erga omnes, czy wynikających z norm ius cogens, to 
trudno wyjaśnić, dlaczego w  tego typu przypadkach państwa miałyby nie 

57	� Art. 54 Środki podejmowane przez państwo inne niż państwo pokrzywdzone: „Niniejszy roz-
dział pozostaje bez uszczerbku dla praw jakiegokolwiek państwa upoważnionego na pod-
stawie art. 48 ust. 1 do podnoszenia odpowiedzialności innego państwa, do podejmowania 
legalnych środków przeciwko temu państwu w celu zapewnienia zaprzestania naruszenia 
oraz reparacji w interesie państwa pokrzywdzonego lub beneficjentów naruszonego zobo-
wiązania”.

58	� Zob. tekst art. 54 przyjęty 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. 137 i 139.

60	� Zob. T. Stoll, S. Blockmans, J. Hagemejer, Ch.A. Hartwell, H. Gött, 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 Völkerrecht, „Juri-
stenzeitung” 2022, nr 10, s. 479. Nieco bardziej zniuansowane stanowisko prezentuje  
M. Muszyński, według którego „sytuacja opisana w  art. 54 norm o  odpowiedzialności 
państw nie jest jednak równoznaczna ze zwyczajowym zbiorowym stosowaniem odwetu”, 
idem, op. cit., s. 353.
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mieć możliwości stosowania środków odwetowych. Powstaje pytanie, jak 
bronić wartości kluczowych dla społeczności międzynarodowej, odzwiercie-
dlonych przez normy ius cogens, jeżeli ich naruszanie nie może spotkać się 
z podjęciem środków odwetowych w celu skłonienia naruszyciela do zmiany 
postępowania przez wszystkie państwa61. Takie podejście byłoby swoistą ka-
pitulacją porządku międzynarodowego w sytuacji, gdy Rada Bezpieczeństwa 
nie może działać62. 

 W  odniesieniu do źródeł prawa międzynarodowego istnieje wiele ar-
gumentów przemawiających za uznaniem wystarczającej praktyki państw 
dla uznania, że prawo zwyczajowe pozwala na stosowanie tego rodzaju 
środków63. Praktyka państw w  tym zakresie obejmuje nie tylko zachowa-
nie państw zachodnich, np. wobec interwencji radzieckiej w  Afganistanie 
czy agresji argentyńskiej na Falklandach, lecz także działania państw afry-
kańskich względem apartheidowskiego reżimu RPA czy niedemokratycz-
nej zmiany rządów w Burundi oraz Nigerii w latach 90. XX w.64. Z praktyki 
państw niezachodnich warto odnotować również zawieszenie członkostwa 
Libii oraz Syrii w Lidze Państw Arabskich (LPA) w 2011 r., jak również sank-
cje wobec tej ostatniej zarządzone przez LPA65 . W rezultacie w 2017 r. Martin 
Dawidowicz podkreślał, że praktyka stosowania środków odwetowych, choć 
nadal zdominowana przez państwa zachodnie, obejmuje jednak też państwa 
afrykańskie i azjatyckie. Zgodził się on równocześnie, że w mniejszym stop-
niu dostrzegalna jest w  zachowaniach państw Ameryki Łacińskiej, co nie 
zmienia faktu, że praktyka ta jest bliska powszechności lub już ten poziom 
osiągnęła66. 

W odniesieniu do drugiego elementu wymaganego dla uznania istnienia 
normy zwyczajowej, mianowicie opinio iuris, należy w  pierwszej kolejności 
odnotować specyfikę zachowania państw w omawianym zakresie. Państwa 

61	� Zob. A. Orakhelashvili, Peremptory Norms in International Law, Oxford 2006, s. 271–272.
62	� Według B. Simmy „pozostawienie kwestii reagowania na naruszenia zobowiązań erga omnes 

«zorganizowanej społeczności międzynarodowej» graniczy z  cynizmem”, „Yearbook Inter-
national Law Commission” 2000, vol. I, 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 2016, 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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uznają bowiem formalne, publiczne powoływanie się na stosowanie środków 
odwetowych raczej jako ostateczność, ponieważ wymagałoby to równocze-
śnie przyznania, że nie postępują zgodnie ze swoimi konkretnymi zobowią-
zaniami67. W rezultacie fakt stosowania środków odwetowych jest odzwier-
ciedlony raczej w ogólnych formułach wyjaśniających, że pewne działania są 
realizowane w odpowiedzi na rażące naruszenia prawa międzynarodowego 
przez innego państwa. Natomiast expressis verbis powołanie się na środki od-
wetowe, jako zachowanie usprawiedliwiające zachowanie państwa, następuje 
najczęściej w przypadku zaistnienia sporu przed sądem lub trybunałem mię-
dzynarodowym68. Dlatego należy zgodzić się z M. Dawidowiczem, że z prak-
tyki międzynarodowej można wysnuć wniosek, iż „środki odwetowe państw 
trzecich stanowią sankcję, której nazwy nie należy głośno wypowiadać”69.

Zarzutów dotyczących możliwych nadużyć w  związku ze stosowaniem 
środków odwetowych jest wiele70. W 2012 r. James Crawford przestrzegał, że 
pozwolenie na środki odwetowe państw trzecich „może powodować zgubny 
skutek dla stabilności politycznej oraz podkopywać funkcje prawa między-

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. Rozporządzenie Parlamentu 
Europejskiego i Rady zmieniające rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)  
nr 654/2014 dotyczące wykonywania praw Unii w zakresie stosowania i egzekwowania za-
sad handlu międzynarodowego, s. 4, gdzie KE wprost wskazuje na możliwość stosowania 
przez UE środków odwetowych (tłumaczonych w języku polskim jako środki 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 I, sprawa odwołania dotyczące-
go jurysdykcji Rady ICAO na podstawie art. 84 Konwencji o międzynarodowym lotnictwie 
cywilnym, 27 grudnia 2018 r., https://www.icj-cij.org/en/case/173, s. 52–59 (dostęp:  
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  potężne państwa transformują się prawie w  rodzaj światowej policji. 
Ponieważ nie będzie istniał obowiązek podjęcia środków, mogą one – inaczej niż policja – 
stworzyć porządek światowy według swojego upodobania poprzez wybieranie pomiędzy 
naruszeniami, które egzekwują, i naruszenia, których nie egzekwują, podobnie jak decy-
dować o sposobie i intensywności swojej reakcji. Wraz z pewną systemową stronniczością 
w jednym kierunku lub w drugim, prawo wkrótce stanie się nierozłączne 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 który reguluje relacje międzypaństwowe”71. Nie-
mniej jednak warto zauważyć, że właśnie z powodu tych zarzutów w reżim 
środków odwetowych, sformułowany w  artykułach o  odpowiedzialności 
państw, zostało wpisanych wiele wymogów materialnych i proceduralnych, 
których spełnienie nie jest łatwe72. 

W kontekście działań względem Federacji Rosyjskiej, jako środków od-
wetowych państw trzecich, poza względami proceduralnymi istotny jest fakt 
potwierdzenia naruszenia normy bezwzględnie wiążącej73 przez rezolucję 
Zgromadzenia Ogólnego przyjętą przez przytłaczającą liczbą członków ONZ 
oraz fakt niewykonania przez Rosję zarządzenia Międzynarodowego Trybu-
nału Sprawiedliwości74. 

Szeroka praktyka stosowania sankcji przez UE w odpowiedzi na narusze-
nia prawa międzynarodowego niedotyczące bezpośrednio UE i  jej państw 
członkowskich powoduje, że jest ona uznawana za pioniera, być może nawet 
wbrew swojej intencji, w zakresie stosowania środków odwetowych państw 
trzecich75. Równocześnie, z  uwagi na różny zakres zobowiązań dwustron-
nych państw UE stosujących sankcje, możliwe jest rozwiązanie opisane przez 

71	� J. Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, Oxford 2012, s. 584.
72	� Wymogi te obejmują: obowiązek wezwania naruszyciela do przestrzegania swoich zobo-

wiązań; obowiązek notyfikacji naruszycielowi decyzji o podjętych środkach odwetowych 
i  zaproponowania negocjacji; obowiązek zakończenia stosowania środków odwetowych 
w przypadku zakończenia międzynarodowego bezprawnego aktu; proporcjonalność i od-
wracalność środków odwetowych; zakaz naruszania w drodze środków odwetowych zaka-
zu użycia siły, zobowiązań do ochrony podstawowych praw człowieka, zobowiązań o cha-
rakterze humanitarnym zakazujących represaliów oraz innych zobowiązań na podstawie 
norm bezwzględnie obowiązujących powszechnego prawa międzynarodowego; niemożli-
wość uwolnienia się zobowiązań dotyczących rozstrzygania sporów oraz do przestrzegania 
nienaruszalności osób pełniących funkcje dyplomatyczne lub konsularne, pomieszczeń, 
archiwów i  dokumentów, por. art. 49–53 Artykułów Komisji Prawa Międzynarodowego 
o odpowiedzialności państw za akty międzynarodowo bezprawne.

73	� Art. 5 rezolucji „Zobowiązania erga omnes w prawie międzynarodowym” przyjętej przez 
Instytut Prawa Międzynarodowego na sesji w Krakowie w 2005 r. określa prawo państw 
trzecich do środków odwetowych w  sytuacji, gdy „nastąpiło powszechne potwierdze-
nie poważnego naruszenia zobowiązania erga omnes”, https://www.idi-iil.org/app/
uploads/2017/06/2005_kra_01_en.pdf (dostęp: 30 listopada 2022 r.).

74	� Zob. sprawa zarzutów dotyczących ludobójstwa na podstawie Konwencji w sprawie zapo-
biegania i karania zbrodni ludobójstwa (Ukraina przeciwko Federacji Rosyjskiej), zarządze-
nie z dnia 16 marca 2022 r. na podstawie wniosku o określenie środków 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 Ruysa76, zakładające, że konkretny środek będzie stanowić dla jednych 
państw UE retorsje, a  dla innych środki odwetowe. Powyższe trafnie po-
twierdza teza T. Giegericha, że „retorsje i represalia mogą być umieszczone 
na ruchomej skali środków samopomocy z szarą strefą zamiast precyzyjnej 
linii rozgraniczającej między nimi”77.

Taka sytuacja może w szczególności dotyczyć zobowiązań względem Ro-
sji wynikających z dwustronnych umów o ochronie i popieraniu inwestycji 
oraz międzynarodowego prawa lotniczego. W  odniesieniu do tych pierw-
szych należy zauważyć, że w  relacjach państwa UE – Rosja obowiązuje 17 
dwustronnych traktatów inwestycyjnych78, które nie zawierają klauzul po-
zwalających państwom na działania z uwagi na ich interesy bezpieczeństwa. 
W rezultacie, w przypadku wszczęcia sporów przez inwestorów rosyjskich79, 
środki odwetowe państw trzecich mogą stanowić naturalną linię obrony 
działania państw członkowskich. Niemniej jednak rzeczywistość arbitrażu 
inwestycyjnego implikuje konieczność rozważenia dodatkowej, generalnej 
kwestii, a  mianowicie, czy środki odwetowe mogą być zastosowane jako 
usprawiedliwienie działań państw względem inwestorów zagranicznych80. 
Kwestia ta, sięgająca swoim zakresem podstawowych założeń teoretycznych 
międzynarodowego prawa inwestycyjnego, pozostaje poza zakresem niniej-
szych rozważań81. W odniesieniu do zobowiązań wynikających z międzyna-

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

77	� T. Giegerich, op. cit., § 7.
78	� Z Austrią, Belgią, Bulgarią, Republiką Czeską, Danią, Finlandią, Francją, Grecją, Hiszpa-

nią Litwą, Luksemburgiem, Niderlandami, RFN, Rumunią, Słowacją Węgrami i Republiką 
Włoską, zob. szerzej OECD, International investment implications of Russia’s war against 
Ukraine, 2022 Paris, https://doi.org/10.1787/a24af3d7-en, s. 26 (dostęp: 30 listopada  
2022 r.). Por. również 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	� Według Anne van Aaken „istnieją małe wątpliwości, że długoterminowe zamrożenie akty-
wów bez zapewnienia należytego procesu stanowi wywłaszczenie […] oraz naruszenie za-
sady traktowania sprawiedliwego i słusznego”, 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-
gnięcie z dnia 18 września 2009 r.; Corn Products International, Inc. przeciwko Meksykowi, 
ICSID AF Case No. ARB/(AF)/04/1, decyzja dotycząca odpowiedzialności 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 określenia relacji pomiędzy art. 9 lit. b  
a art. 89 Konwencji chicagowskiej82. Podobnie kwestia zakazu dostępu rosyj-
skich statków do unijnych portów może wymagać odrębnej analizy w przy-
padku, gdy poszczególne państwa członkowskie posiadały dwustronne zobo-
wiązania względem Rosji83.

W zakresie zobowiązań UE oraz jej państw członkowskich odrębnej ana-
lizy wymagałaby zgodność z prawem międzynarodowym zamrożenia środ-
ków rosyjskiego banku centralnego84. Można się spotkać z poglądem, że pra-
wo zwyczajowe, przynajmniej tak jak jest ono odzwierciedlone w Konwencji 
Narodów Zjednoczonych o  immunitecie państwa z  2004 r., chroni mienie 
państwowego tylko od jurysdykcji sądów lub środków państwowych wyda-
nych w związku z aktywnością sądów85.

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. J. Crawford, Alain Pellet, S. Olleson, 
Oxford 2010, s. 821; J. 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 międzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago dnia 7 grudnia 
1944 r. (Dz. U. z 1959 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/ 
(dostęp: 30 listopada 2022 r.).

84	� Zob. M. Goldmann, Hot War and Cold Freezes Targeting Russian Central Bank Assets,  
28 February 2022, www.verfassungblog.de (dostęp: 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. I. Wuerth, Does Foreign Sovereign Immunity Apply to Sanctions on Central Banks?, 
March 7, 2022, www.lawfare.blog (dostęp: 30 listopada 2022 r.). Odmiennie J.-M. Thouve-
nin, V. Grandaubert, Material Scope of State Immunity from Execution [w:] Cambridge Hand-

5.	 Zakończenie

Sankcje UE względem Rosji z 2022 r. z jednej strony wpisują się w dotych-
czasową politykę UE względem Rosji i obejmującą sankcje w związku z agre-
sją z 2014 r., nieprzyjaznymi działania w cyberprzestrzeni oraz naruszeniami 
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międzynarodowego prawa praw człowieka. Z drugiej strony, zakresem i skalą 
aktualnych sankcji UE fundamentalnie wykracza poza dotychczas przyjęte roz-
wiązania86. Szerokie spektrum ograniczeń w zakresie praw jednostek, relacji go-
spodarczych, transportowych oraz dotyczących mienia państwowego powodu-
je, że jednolita kwalifikacja prawna z perspektywy prawa międzynarodowego 
wydaje się niemożliwa do przeprowadzenia. W artykule pokazano, że pojęcie 
sankcji – zwłaszcza sankcji autonomicznych (w odróżnieniu od sankcji Rady 
Bezpieczeństwa) – jest o tyle mylące, że nie wyjaśnia legalności podejmowa-
nych zachowań podmiotów stosujących sankcje z perspektywy powszechnego 
prawa międzynarodowego. Sankcje przyjęte przez UE można uznawać za zgodne 
z prawem międzynarodowym (tj. zobowiązaniami UE i państw członkowskich) 
retorsje albo środki odwetowe państwa trzeciego. Równocześnie przynajmniej 
z dwóch powodów nie sposób odmówić pewnej zasadności stosowania pojęcia 
„sankcje”. Po pierwsze, szybkość, z jaką niekiedy środki tego rodzaju są wprowa-
dzane w odpowiedzi na międzynarodowy bezprawny akt, powoduje, że na etapie 
ich uchwalania, zwłaszcza w przypadku szerokiego zakresu sankcji, pogłębiona 
analiza prawa co do ich ewentualnej kwalifikacji może stać się niemożliwa. Po 
drugie, jak pokazano w artykule, zróżnicowanie bilateralnych zobowiązań mię-
dzynarodowych państw członkowskich względem państwa/podmiotu sankcjo-
nowanego może powodować, że podczas gdy dla jednych członków sankcje UE 
mogą być retorsjami, dla innych mogą okazać się (niekiedy dopiero na etapie 
ewentualnego postępowania sądowego) środkami odwetowymi.

Skala przyjętych przez UE działań pokazuje, że naruszenie zakazu agresji 
w Europie, nawet w przypadku niemożliwości przyjęcia odpowiednich rezo-
lucji przez Radę Bezpieczeństwa, powoduje dotkliwe konsekwencje, w tym 
gospodarcze, dla agresora87. W  tej perspektywie nawet jeżeli w  momencie 

book on Immunities and International Law, red. T. Ruys, N. Angelet, Cambridge 2019, s. 247. 
Zob. też konieczne uwzględnienie rozróżnienia immunitetu egzekucyjnego i  immunitetu 
jurysdykcyjnego, sprawa immunitetów jurysdykcyjnych państwa (RFN przeciwko Włochy), 
ICJ Rep. 2012, § 113; por. również: „Absolutny immunitet egzekucyjny państwa obcego nie 
jest dziś z pewnością zasadą międzynarodowego prawa zwyczajowego. Niemniej jednak 
wyjątek dotyczy tylko własności przeznaczonej na cele komercyjne (de iure gestionis)”,  
A. Wyrozumska, Zajęcie i egzekucja z konta bankowego ambasady, „Państwo i Prawo” 2012, 
nr 8, s. 31.

86	� W rezultacie w doktrynie używa się nawet o pojęć 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 dziewięciu miesiącach wojny Rosja odczuwa ekonomiczny ból nieuzasadnionej inwa-
zji na sąsiada. Jedenasta pod względem wielkości gospodarka świata weszła w  recesję,  
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pisania tego artykułu sankcje nie przyniosły skutku w  postaci wznowienia 
przestrzegania podstawowych zasad prawa międzynarodowego przez Rosję, 
ich skutki dla stanu gospodarczego (i w  pewnym sensie również politycz- 
nego) agresora są istotnym ostrzeżeniem na przyszłość dla tych, którzy za-
mierzaliby postępować podobnie.

Łukasz Kułaga

niektóre gałęzie przemysłu załamały się, giełda szoruje po dnie, kraj doświadcza regresu 
pod względem technologicznym”, Wojenny kryzys w Rosji nabiera rozpędu, „Dziennik Gazeta 
Prawna”, 29 listopada 2022 r. 
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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

1	� ��Zob. rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 września 2021 r. w spra-
wie wprowadzenia stanu wyjątkowego na obszarze części województwa podlaskiego oraz 
części województwa lubelskiego (Dz. U. poz. 1612).

Wydaje się, że zagadnienia dotyczące stanów nadzwyczajnych do 2020 r. nie cie-
szyły się w doktrynie polskiego prawa szczególnym zainteresowaniem. Jak można 
przypuszczać, wynikało to głównie z postrzegania tej problematyki jako pozbawio-
nej praktycznego znaczenia. Zmianę tej perspektywy przyniosła dopiero epidemia 
COVID-19. W latach 2021–2022 pojawiły się także inne zagrożenia, które spowo-
dowały konieczność większego zainteresowania regulacjami prawnymi dotyczą-
cymi stanów nadzwyczajnych. Spośród nich najważniejszy był kryzys imigracyjny 
na granicy polsko-białoruskiej, który doprowadził do wprowadzenia 2 września 
2021 r. pierwszego po 1989 r. stanu nadzwyczajnego – stanu wyjątkowego na ob-
szarach części województw graniczących z Republiką Białorusi1. Istotny wpływ na 
bezpieczeństwo Polski ma także ekspansjonistyczna polityka Federacji Rosyjskiej. 
Agresja tego państwa na Ukrainę w lutym 2022 r. dowiodła, że istnieje rzeczywiste 
ryzyko zaangażowania Polski w otwarty konflikt militarny. Oznacza to, że reflek-
sje poświęcone rozwiązaniom prawnym dotyczącym stanu wojennego nie mogą 
być współcześnie traktowane jako zupełnie pozbawione praktycznego znaczenia.

Wśród kwestii dotyczących stanów nadzwyczajnych na pierwszy plan wy-
suwają się te odnoszące się do ich treści oraz – ewentualnie – do procedury 
ich wprowadzania. Mniej uwagi poświęca się natomiast innym, powiązanym 
z  nimi, zagadnieniom prawnym. Jednym z  nich jest problematyka wyrów-
nywania strat majątkowych wynikających z  ograniczania w  czasie stanów 
nadzwyczajnych praw człowieka. Tematyka ta, jak się wydaje, nie została do 
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tej pory dostatecznie opracowana w doktrynie prawa. Jest ona bowiem zwy-
kle podejmowana skrótowo na marginesie ogólnych rozważań na temat sta-
nów nadzwyczajnych2. Do wyjątków zaliczają się prace koncentrujące się na 
tej problematyce3. Warto przy tym dodać, że od opublikowania większości 
z nich upłynęło już wiele lat, co powoduje, że siłą rzeczy nie uwzględniają one 
aktualnego kontekstu prawno-politycznego oraz powstałej w ostatnim czasie 
praktyki związanej z przeciwdziałaniem przez państwo szczególnym zagro-
żeniom. Z  kolei ustalenia poczynione w  nowszych publikacjach nierzadko 
skłaniają do polemik lub uzupełnień.

W związku z powyższym, przedmiotem niniejszego artykułu będzie ana-
liza rozwiązań prawnych dotyczących wyrównywania strat majątkowych 
wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolności 
człowieka i obywatela4. Zasadniczym celem badawczym pracy jest zweryfi-
kowanie, czy regulacje prawne poświęcone tej problematyce zostały ukształ-
towane właściwie, a w szczególności czy – przynajmniej potencjalnie5 – nie 
wpływają one niekorzystnie na proces decyzyjny dotyczący wprowadzania 
stanów nadzwyczajnych. Ewentualne dostrzeżenie wad w tym zakresie po-
zwoli na sformułowanie odpowiednich wniosków de lege ferenda, które zosta-
ną zamieszczone w zakończeniu.

2	� �Zob. np. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Białystok 
2005, s. 26–27; M.  Brzeziński, Stany nadzwyczajne w  polskich konstytucjach, Warszawa 
2007, s. 172–173.

3	� Wśród nich należy wymienić: K. Eckhardt, Zasady wyrównywania strat majątkowych wyni-
kających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela, 
„Zeszyty Naukowe Beskidzkiej Wyższej Szkoły Turystyki w Żywcu” 2004, nr 3, t. 1, s. 109–
119; T. Suchar, Odpowiedzialność odszkodowawcza za straty majątkowe wynikające z ograni-
czenia praw w czasie stanów nadzwyczajnych, „Nieruchomości” 2010, nr 11, s. 8–10 oraz J.M. 
Kondek, Ustawa o wyrównywaniu strat majątkowych wynikających z ograniczenia w czasie sta-
nu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela. Komentarz, Legalis 2021, passim.

4	� Ze względu na ograniczone ramy artykułu naukowego poniższe refleksje odnosić się będą 
jedynie do problematyki legalnych ograniczeń praw i  wolności. Pominięta zostanie więc 
kwestia strat wynikających z ograniczeń praw człowieka w stanach nadzwyczajnych, któ-
re zostały dokonane niezgodnie z prawem. Jest to bowiem osobne zagadnienie, a odpo-
wiedzialność państwa w tym zakresie ponoszona jest na zasadach ogólnych, dotyczących 
niezgodnego z prawem działania organów władzy publicznej, zob. L. Garlicki, Polskie prawo 
konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2016, s. 459.

5	� Już teraz warto zasygnalizować, że wiarygodna naukowo weryfikacja empiryczna wpływu 
określonych regulacji na decyzje o wprowadzeniu bądź odmowie wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego może być trudna ze względu na, co do zasady, niejawny charakter procesu 
zmierzającego do ich podejmowania. Z tego względu za uzasadnione należy uznać poprze-
stanie na samej ocenie potencjalnego wpływu określonych rozwiązań prawnych na działa-
nia właściwych organów państwa w tym zakresie.
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2.	 Ograniczenia praw człowieka w stanach nadzwyczajnych – 
uwagi ogólne

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

7	� Zob. np. wyr. Trybunału Konstytucyjnego z  dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98, OTK ZU 
2000, nr 1, poz. 3).

Przed przystąpieniem do szczegółowych analiz dotyczących tytułowego zagadnie-
nia zasadne wydaje się przedstawienie, przynajmniej w ogólnym zarysie, problema-
tyki samych ograniczeń praw i wolności człowieka i obywatela w stanach nadzwy-
czajnych. Pozwoli to m.in. na określenie zakresu spraw, w których wnioski płynące 
z rozważań zamieszczonych w dalszej części artykułu mogą mieć zastosowanie.

W omawianym kontekście wskazać przede wszystkim należy, że ograni-
czanie praw i wolności człowieka i obywatela stanowi jeden z dwóch – obok 
modyfikacji zasad działania organów władzy publicznej – filarów stanów 
nadzwyczajnych. Innymi słowy, są one wprowadzone właśnie w tym celu, by 
dokonać ingerencji w sferze praw i wolności. Co istotne, ingerencja ta z na-
tury rzeczy ma charakter dalej idący niż w warunkach normalnego funkcjo-
nowania państwa. Wynika to w sposób jednoznaczny z treści art. 228 ust. 1 
i 3 Konstytucji6, które wskazują, że stany nadzwyczajne, których treścią jest 
ograniczanie praw i wolności, są wprowadzane, gdy zwykłe środki konstytu-
cyjne są niewystarczające. Wśród środków tych znajdują się natomiast regu-
lacje pozwalające na ingerencję w prawa i wolności także w ramach normalne-
go funkcjonowania państwa (np. art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Skoro ustrojodawca pozwala na taką ingerencję także poza stanami nad-
zwyczajnymi, należy się zastanowić, na czym polega specyfika wspomnia-
nych ograniczeń wprowadzanych w  ramach stanów nadzwyczajnych. By 
udzielić odpowiedzi na to pytanie, należy zestawić ze sobą regulacje kon-
stytucyjne poświęcone stanom nadzwyczajnym oraz przepisy regulujące 
problematykę ograniczenia praw i wolności w warunkach normalnego funk-
cjonowania państwa. Ogólnie rzecz ujmując, te drugie określają następują-
ce warunki ingerencji w prawa człowieka: ustawowa podstawa, konieczność 
w  demokratycznym państwie (interpretowana powszechnie jako tzw. pro-
porcjonalność7), ochrona jednej z konstytucyjnie legitymowanych wartości 
oraz zakaz naruszenia istoty danej wolności lub prawa. Nie wszystkie z tych 
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warunków muszą zostać spełnione w ramach stanów nadzwyczajnych. O ile 
bowiem ustrojodawca wymaga, by wszelkie działania podejmowane w  ich 
czasie odpowiadały stopniowi zagrożenia (art. 228 ust. 5 Konstytucji), co 
do pewnego stopnia odpowiada przesłankom proporcjonalności8 i ochrony 
konstytucyjnie legitymowanych wartości, o  tyle nie zakazuje on wówczas 
ingerencji w  istotę poszczególnych praw i  wolności9. Jest to zresztą zupeł-
nie zrozumiałe – naruszenie tej istoty często może bowiem być niezbędne 
do przeciwdziałania szczególnym zagrożeniom10. Na marginesie można 
także dodać, że w ramach stanów nadzwyczajnych złagodzeniu ulega waru-
nek ustawowej podstawy ingerencji w  prawa i  wolności. W  tym przypadku 
ustrojodawca przewiduje bowiem, że ustawa może ogólnie określać zakres 
dopuszczalnych ograniczeń praw i  wolności, a  ich uszczegółowienie może 
nastąpić w rozporządzeniu wprowadzającym dany stan nadzwyczajny.

W odniesieniu do omawianego zagadnienia wskazać także należy na treść 
art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji. Przepisy te mówią, że w określonych stanach 
nadzwyczajnych zakazana jest ingerencja w  niektóre prawa i  wolności, przy 
czym w stanie klęski żywiołowej ich zakres został wyznaczony negatywnie, co 
oznacza, że ustrojodawca poprzestał na wymienieniu tylko tych praw i wolno-
ści, które mogą podlegać ograniczeniu. Regulacja ta wymaga pewnego komen-
tarza. Przepisy te bowiem prima facie wydają się w ogóle wykluczać ingeren-
cję w niektóre prawa i wolności w czasie stanów nadzwyczajnych – dotyczy to  
np. wolności sumienia i religii (art. 53 Konstytucji). Zestawienie ich z innymi 
postanowieniami Konstytucji musi jednak prowadzić do odmiennych wnio-
sków. Skoro sam ustrojodawca co do zasady nie zakazuje ingerencji w prawa 

  8	� Słusznie wskazuje się jednak w doktrynie, że art. 228 ust. 5 ujmuje test proporcjonalności 
w nieco inny sposób niż art. 31 ust. 3 i pokrewne mu przepisy Konstytucji, zob. M. Florczak-
-Wątor, Konstytucyjna regulacja stanów nadzwyczajnych w świetle dotychczasowej praktyki 
jej (nie)stosowania, „Państwo i Prawo” 2022, nr 10, s. 341.

  9	� Zob. ibidem, a także: M. Piechowiak, Specyfika ograniczenia wolności i praw konstytucyjnych 
w stanach nadzwyczajnych [w:] Sądownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, red. M. Gra-
nat, t. IV, Warszawa 2021, s. 220; M. Radajewski, Ochrona podstawowych praw i wolności 
człowieka i obywatela jako zasada stanów nad-zwyczajnych [w:] Aktualne wyzwania ochro-
ny wolności i praw jednostki, red. M. Jabłoński, S. Jarosz-Żukowska, Wrocław 2014, s. 340;  
K. Działocha, Komentarz do art. 228 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9; S. Steinborn [w:] Konstytucja RP.  
Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, t. II, Legalis 2016, art. 228, pkt III. 6; M. Ożóg, Wolność 
sumienia i religii w stanach nadzwyczajnych w polskim systemie prawnym, „Forum Prawni-
cze” 2016, nr 4, s. 49.

10	� Przykładowo, wprowadzenie całkowitego zakazu zgromadzeń publicznych może być nie-
zbędne w okresie zamieszek czy wojny domowej.
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wymienione w art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji w ramach normalnego funkcjo-
nowania państwa, a – co więcej – niekiedy wprost na taką ingerencję zezwala 
(np. w art. 53 ust. 5), oznacza to, że nie tyle zakazane jest ograniczanie tych 
praw w  stanach nadzwyczajnych, ile musi się to odbywać z  poszanowaniem 
zwykłych reguł ich limitowania, a zatem przede wszystkim bez naruszania ich 
istoty. Nie jest więc wykluczone w trakcie stanu nadzwyczajnego ingerowanie 
w te prawa i wolności w celu przeciwdziałania nadzwyczajnym zagrożeniom, 
ale musi się to odbywać niejako obok, równolegle do działań podejmowanych 
stricte w ramach tego stanu11. Konstatacja ta może mieć niebagatelne znaczenie 
dla tytułowej problematyki. Prowadzi ona bowiem do wniosku, że w czasie sta-
nu nadzwyczajnego może dochodzić do ingerencji w prawa człowieka na pod-
stawie reguł dotyczących normalnego funkcjonowania państwa. Może budzić 
wątpliwości, czy tego typu działania są objęte regulacjami prawnymi dotyczą-
cymi wyrównania strat poniesionych ze względu na wprowadzane w stanach 
nadzwyczajnych ograniczenia praw i wolności12.

11	� Nie jest jasne, czy w praktyce konieczne jest wyraźne rozgraniczanie tych dwóch rodzajów 
ingerencji w prawa człowieka, zwłaszcza na poziomie ustawowym. Za pozytywną odpowie-
dzią na to pytanie przemawia jednak literalna interpretacja art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji, 
które explicite stanowią, że ustawy o stanach nadzwyczajnych nie mogą przewidywać ogra-
niczeń niektórych praw i wolności. Wydaje się więc, że ustawodawca powinien uregulować 
instrumenty ingerujące w prawa i wolności określone w  tych przepisach w  innych usta-
wach, co jednak z całą pewnością nie może wykluczać możliwości sięgnięcia po nie także 
w czasie stanu nadzwyczajnego i w ramach walki z zagrożeniem, z powodu którego stan 
nadzwyczajny został wprowadzony. Przykładowo, nie powinno budzić większych wątpli-
wości, że w razie ogłoszenia stanu klęski żywiołowej, w związku z epidemią choroby zakaź-
nej, odpowiednie organy są uprawnione również do stosowania ograniczeń praw człowieka 
przewidzianych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń 
i chorób zakaźnych u ludzi (Dz. U. z 2022 r. poz. 1657 z późn. zm.).

12	� Zagadnienie to zostanie omówione dokładniej w dalszej części artykułu.

3.	 Konstytucyjne podstawy wyrównywania strat majątkowych 
wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego 
praw i wolności człowieka i obywatela

Problematyka wyrównywania strat majątkowych wynikających z ograniczania 
w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolności człowieka i obywatela nie została 
szczegółowo uregulowana na poziomie konstytucyjnym. Jedynym poświęconym 
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jej przepisem Konstytucji jest art. 228 ust. 4, który stanowi, że ustawa może okre-
ślać podstawy, zakres i tryb wyrównywania wspomnianych strat. Jego redakcja,  
tj. użycie w jego tekście partykuły „może”, przesądza o tym, że uchwalenie tego 
typu ustawy nie jest obowiązkowe13. Innymi słowy, ustawodawca nie jest zobo-
wiązany do przewidzenia jakichkolwiek rekompensat za straty poniesione przez 
podmioty prywatne w związku z wprowadzonymi w ramach stanu nadzwyczaj-
nego ograniczeniami praw i wolności. Ustrojodawca za pomocą tego przepisu 
wykluczył więc możliwość poszukiwania konstytucyjnej podstawy do formu-
łowania tego typu roszczeń. Wydaje się zresztą, że taki jest zasadniczy sens nor-
matywny tego przepisu. Nie może nim bowiem być upoważnienie do wydania 
ustawy regulującej omawianą problematykę, gdyż nie było ono ustawodawcy 
w ogóle potrzebne. Prowadzi to do wniosku, że art. 228 ust. 4 Konstytucji jedynie 
pozornie pełni funkcję gwarancyjną dla jednostek. W istocie jego rola jest od-
wrotna – zapewnia on państwu możliwość obarczenia podmiotów prywatnych 
istotnymi kosztami walki z nadzwyczajnymi zagrożeniami.

Rekonstruując wartość normatywną art. 228 ust. 4, warto także zwrócić 
uwagę na jego związki z innymi postanowieniami rozdziału XI Konstytucji, 
a zwłaszcza art. 228 ust. 6 i 234 ust. 1. Pierwszy z  tych przepisów stanowi, 
że w czasie stanów nadzwyczajnych nie można m.in. dokonywać modyfika-
cji „ustaw o stanach nadzwyczajnych”. Nie jest jednak jasne, czy do katalogu 
tych aktów należy również zaliczyć ustawę, o której mowa w art. 228 ust. 4 
Konstytucji. Wydaje się, że odpowiedź na to pytanie jest negatywna. Usta-
wa taka nie reguluje bowiem w ścisłym sensie treści stanu nadzwyczajnego, 
tj. zasad działania organów władzy publicznej oraz zakresu dopuszczalnych 
ograniczeń praw i wolności. Pamiętać także należy, że jej regulacje w znacz-
nym stopniu mają zastosowanie już po zakończeniu stanu nadzwyczajnego. 
Prowadzi to do wniosku, że ustawodawca ma możliwość modyfikacji pod-
staw, zakresu i  trybu wyrównywania strat poniesionych w związku z wpro-
wadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolności także 
w czasie jego trwania. Może on to jednak uczynić jedynie z poszanowaniem 
ogólnych zasad, norm i  wartości konstytucyjnych, a  zwłaszcza zasady pań-
stwa prawnego. W  szczególności nie jest więc dopuszczalne dokonywanie 
niekorzystnych dla jednostek zmian w omawianej ustawie z mocą wsteczną.

13	� Zob. K. Działocha, Komentarz do art. 228…, s. 9; K. Prokop, Stany nadzwyczajne…, s. 26;  
K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemyśl–
Rzeszów 2012, s. 99.
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Jak już to zostało wskazane, dla pełnego zrekonstruowania wartości nor-
matywnej art. 228 ust. 4 konieczne jest jego zestawienie z  treścią art. 234 
ust. 1 Konstytucji. Ten drugi przepis reguluje kwestię wydawania przez 
Prezydenta w stanie wojennym rozporządzeń z mocą ustawy. Ustrojodawca 
stwierdza w nim, że mogą one być wydawane jedynie „w zakresie i w grani-
cach określonych w art. 228 ust. 3–5”. Niejasność tego zwrotu prowadzi do 
poważnych sporów interpretacyjnych. Zdaniem niektórych przedstawicieli 
doktryny należy go rozumieć w ten sposób, że rozporządzenia z mocą usta-
wy mogą regulować wszelkie kwestie poza tymi wskazanymi w art. 228 ust. 
3 i 4 Konstytucji, gdyż te zostały wyraźnie zastrzeżone dla ustawodawcy14. 
Większość autorów skłania się jednak ku tezie przeciwnej, zgodnie z  któ-
rą w rozporządzeniach z mocą ustawy można regulować wyłącznie sprawy, 
o których mowa w tych przepisach15. Oznaczałoby to, że Prezydent, działając 
na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji, może uregulować kwestię podstaw, 
zakresu i tryb wyrównywania strat poniesionych w związku z wprowadzony-
mi w czasie stanu nadzwyczajnego ograniczeniami wolności i praw człowie-
ka i obywatela. Zakładając słuszność tej tezy, należy stwierdzić, że wartość 
normatywna art. 228 ust. 4 Konstytucji polega więc również na dookreśleniu 
katalogu spraw, które mogą być regulowane rozporządzeniem z mocą ustawy.

Kończąc rozważania na temat art. 228 ust. 4 Konstytucji, warto jeszcze 
wskazać, że skoro ustawodawca nie ma obowiązku wydania ustawy regulu-
jącej podstawy, zakres i  tryb wyrównywania strat poniesionych w  związku 
z wprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolności, 
może on też te kwestie uregulować względnie swobodnie. Nie oznacza to jed-
nak pozostawienia mu w tym zakresie zupełnej dowolności. Przyjęte przez 
niego rozwiązania prawne muszą bowiem pozostawać w  zgodzie z  zasada-
mi, normami i wartościami konstytucyjnymi. Ustawa wydana na podstawie 
omawianego przepisu nie może więc np. zawierać postanowień dyskrymi-
nujących niektóre kategorie osób albo wykluczać sądową kontrolę odmowy 
uznania roszczenia.

14	� Zob. B. Dzierżyński, Rozporządzenia z mocą ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodaw-
stwa delegowanego na tle konstytucji polskich – wybrane problemy, „Przegląd Prawa i Admi-
nistracji” 2003, t. LIV, s. 84–85, 88.

15	� Zob. K. Działocha, Komentarz do art. 234 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3; K. Prokop, O dopuszczalności oraz przedmio-
towym zakresie rozporządzeń z mocą ustawy w czasie stanu wojennego, „Przegląd Sejmowy” 
2002, nr 3, s. 55.
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4.	 Zakres odpowiedzialności odszkodowawczej za straty 
majątkowe wynikające z ograniczenia w czasie stanu 
nadzwyczajnego praw i wolności człowieka i obywatela

16	� Dz. U. Nr 233, poz. 1955 z późn. zm.; dalej: ustawa albo ustawa z dnia 22 listopada 2002 r.
17	� Dz. U. z 2022 r. poz. 1360 z późn. zm.; dalej: k.c.
18	� Dotyczy to np. art. 363 § 2 k.c., który wskazuje, że wysokość odszkodowania powinna być 

określona według cen z daty ustalenia odszkodowania, chyba że szczególne okoliczności 
wymagają przyjęcia za podstawę cen istniejących w innej chwili.

19	� Przepis ten stanowi, że do roszczeń, o których mowa w tejże ustawie, stosuje się przepisy 
k.c., jednak z wyjątkiem art. 415–4202. Odesłanie to nie jest do końca zrozumiałe. Przepisy 
art. 415–4171 k.c. odnoszą się bowiem do działalności niezgodnej z prawem (a zatem nie-
objętej zakresem stosowania omawianej ustawy), a art. 418–4202 k.c. zostały uchylone. 
W praktyce więc tylko art. 4172 k.c. mógłby mieć zastosowanie do odszkodowań za straty 
wynikające z wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczeń praw i wolności czło-
wieka i obywatela. Oznacza to, że art. 2 ust. 3 ustawy wyklucza, by w przypadku wystąpie-
nia szkody na osobie poszkodowany mógł żądać jej naprawienia oraz zadośćuczynienia pie-
niężnego za doznaną krzywdę, nawet jeśli przemawiałyby za tym względy słuszności.

W obecnym stanie prawnym kwestie, o których mowa w art. 228 ust. 4 Konsty-
tucji, reguluje ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyrównywaniu strat mająt-
kowych wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolności 
i praw człowieka i obywatela16. Stanowi ona podstawowe źródło norm dotyczą-
cych odpowiedzialności odszkodowawczej państwa za straty majątkowe wynika-
jące z ograniczania w czasie stanów nadzwyczajnych praw człowieka. Oznacza to, 
że w odniesieniu do tego zagadnienia w wąskim zakresie mają zastosowanie inne 
przepisy ustawowe, w tym również ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks 
cywilny17. Należy jednak pamiętać, że mogą one być w analizowanych sprawach 
stosowane pomocniczo18, co potwierdza sam ustawodawca w art. 2 ust. 3 ustawy 
z dnia 22 listopada 2002 r.19.

Pierwszym problemem prawnym, który należy rozstrzygnąć w kontekście 
odpowiedzialności za straty wyrządzone w ramach stanów nadzwyczajnych, 
jest określenie jej zakresu przedmiotowego. W  tym celu warto zrekonstru-
ować jej normatywne podstawy, a zwłaszcza zidentyfikować zdarzenia, z któ-
rymi ustawodawca wiąże jej powstanie. Zagadnienie to uregulowane zostało 
przede wszystkim w art. 2 ust. 1 ustawy, stanowiącym, że podstawą wypłaty 
stosownego odszkodowania jest poniesienie straty majątkowej w następstwie 
ograniczenia wolności i praw człowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-
czajnego. Dla rozstrzygnięcia zasygnalizowanego problemu należy więc 
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w pierwszej kolejności dokonać wykładni pojęcia „strata”, użytego w przywo-
łanym przepisie. Jak się wydaje, zadanie to nie powinno nastręczać trudności. 
W  doktrynie powszechnie przyjmuje się bowiem, że stratą jest negatywna 
zmiana w  majątku, polegająca na zmniejszeniu aktywów lub zwiększeniu 
pasywów20. Pojęcia te na gruncie analizowanej ustawy należy jednak inter-
pretować możliwie szeroko, zwłaszcza w  kontekście specyficznych stanów 
faktycznych, które mogą wystąpić w  związku z  wprowadzanymi w  stanach 
nadzwyczajnych ograniczeniami praw i wolności. Przykładowo, w przypad-
ku ogłoszenia – na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 
2002 r. o stanie klęski żywiołowej21 – zakazu prowadzenia działalności go-
spodarczej polegającej na świadczeniu usług gastronomicznych za stratę 
przedsiębiorcy należy uznawać np. poniesione w okresie zamknięcia restau-
racji koszty wynajmu lokalu czy koszty zakupionych przed ogłoszeniem za-
kazu produktów spożywczych, które z powodu tego zakazu nie mogły zostać 
wykorzystane i uległy zepsuciu22. 

Z samej definicji straty wynika, że nie obejmuje ona swoim zakresem 
innych szkód, tj. utraconych korzyści. Explicite potwierdził to ustawodawca 
w art. 2 ust. 2 ustawy. Wydaje się jednak, że zabieg taki z punktu widzenia 
techniki legislacyjnej był zbędny. Pojęcie straty ma bowiem ugruntowane 
znaczenie i  nie było potrzeby, by ustawodawca wyraźnie wykluczył lucrum 
cessantem z zakresu odpowiedzialności odszkodowawczej za działania podej-
mowane w stanach nadzwyczajnych23.

Drugą przesłanką warunkującą powstanie omawianej odpowiedzialności 
jest adekwatny związek przyczynowy między stratą a wprowadzonymi w sta-
nie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolności człowieka i obywatela24. 
W  tym zakresie należy zwrócić przede wszystkim uwagę na dwie kwestie. 
Po pierwsze, omawiany warunek odnosi się jednolicie do wszystkich stanów 
nadzwyczajnych, co wprost potwierdził sam ustawodawca w  art. 1 ustawy. 
Nie zdecydował się on więc na zróżnicowanie form wyrównywania 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. Kaliński, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, 
Warszawa 2021, s. 266.

21	� Dz. U. z 2017 r. poz. 1897 z późn. zm.
22	� Podobnie zob. M. Pecyna, Odpowiedzialność odszkodowawcza Skarbu Państwa za ogranicze-

nia praw i wolności w czasie epidemii COVID-19, „Państwo i Prawo” 2020, nr 12, s. 34.
23	� Por. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny…, s. 100.
24	� Zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt VI.1.
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majątkowych w  poszczególnych stanach nadzwyczajnych. Rozwiązanie to 
może dziwić, gdyż skala ograniczeń praw człowieka i społeczne postrzeganie 
odpowiedzialności jednostek za walkę z zagrożeniami może być odmienne 
w  różnych stanach nadzwyczajnych. Wydaje się bowiem, że o  ile nie było-
by zbyt kontrowersyjne wymaganie od członków społeczeństwa poniesie-
nia znacznych ciężarów osobistych w  czasie obrony przed agresją (a  zatem 
w reżimie stanu wojennego), o tyle formułowanie podobnych oczekiwań nie 
byłoby zasadne np. w przypadku klęski żywiołowej, zwłaszcza występującej 
tylko na części terytorium państwa. Ponadto zupełnie inne koszty dla finan-
sów publicznych niosłoby za sobą wypłacenie odszkodowań w  przypadku 
krótkotrwałego i lokalnego stanu nadzwyczajnego oraz stanu długotrwałego 
i obowiązującego w całym państwie. Ustawodawca wydaje się zaś zupełnie 
tego nie dostrzegać.

Po drugie, konieczne jest dokonanie rekonstrukcji znaczenia zwrotu 
„ograniczenia wolności i praw człowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-
czajnego”, użytego w  art. 2 ust. 1 ustawy, określającego podstawy omawia-
nej odpowiedzialności. Jak to już bowiem zostało wskazane, w ramach wal-
ki z  zagrożeniem, w  związku z  którym ogłoszono dany stan nadzwyczajny, 
mogą również być stosowane ograniczenia praw człowieka pozostające poza 
reżimem stanów nadzwyczajnych, aplikowane na podstawie ustaw odnoszą-
cych się do zwykłego funkcjonowania państwa. Takie ograniczenia nadal 
jednak literalnie mieszczą się w  zakresie „ograniczeń wolności i  praw czło-
wieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego”, co mogłoby oznaczać, że 
także tego typu ingerencje mogą rodzić odpowiedzialność odszkodowawczą, 
o której mowa w ustawie. Wniosek taki byłby jednak zbyt pochopny. Nie bu-
dzi bowiem większych wątpliwości, że analizowana ustawa odnosi się stricte 
do stanów nadzwyczajnych i  charakterystycznych dla nich daleko idących 
ograniczeń praw i wolności. Sprzeczne z jej celem byłoby więc rozszerzanie 
zakresu jej stosowania także na inne ingerencje w  prawa człowieka, nawet 
jeśli między nimi a stanem nadzwyczajnym występowałyby pewne związki. 
Przeciwko literalnej interpretacji art. 2 ust. 1 ustawy przemawia także fakt, że  
„w czasie stanu nadzwyczajnego” stosowane mogą być powszechnie także 
inne formy ograniczeń praw człowieka, typowe dla normalnego funkcjono-
wania państwa i zupełnie niezwiązane z walką ze szczególnym zagrożeniem, 
które było podstawą ogłoszenia stanu nadzwyczajnego. Nie można mieć żad-
nych wątpliwości, że tego typu ograniczenia nie rodzą odpowiedzialności 
odszkodowawczej tylko z tego względu, że mają one miejsce „w czasie stanu 
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nadzwyczajnego”. Prowadzi to do jednoznacznej konkluzji, że analizowana 
ustawa dotyczy tylko tych ingerencji w sferę praw i wolności, które są podej-
mowane bezpośrednio w ramach stanu nadzwyczajnego, czyli na podstawie 
ustaw, o których mowa w art. 228 ust. 3 Konstytucji.

W świetle powyższych ustaleń zasadne wydaje się pytanie, czy istnieją 
okoliczności wyłączające odpowiedzialność za straty wynikające z  ograni-
czania w  stanach nadzwyczajnych praw i  wolności człowieka i  obywatela. 
Zagadnienie to zostało uregulowane explicite w art. 2 ust. 3 ustawy. Zgodnie 
z nim odpowiedzialność ta nie występuje, jeżeli do straty doszło wyłącznie 
z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej. Pojęcia te należy rozumieć po-
dobnie jak na gruncie innych przepisów prawa cywilnego, np. art. 435 k.c. Co 
istotne, w omawianym przepisie nie wspomina się o sile wyższej. Oznacza to, 
że jeżeli w następstwie wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczeń 
praw i wolności dojdzie do powstania straty majątkowej na skutek działania 
siły wyższej, odpowiedzialność za jej zrekompensowanie spoczywa nadal 
na Skarbie Państwa. Jest to rozwiązanie korzystne dla jednostek, można bo-
wiem domniemywać, że w przypadku przynajmniej niektórych stanów nad-
zwyczajnych działania siły wyższej mogą odpowiadać za istotną część strat 
powstałych w następstwie ograniczeń praw człowieka dokonanych w ramach 
tych stanów25.

Po określeniu zakresu przedmiotowego odpowiedzialności za straty wy-
nikające z  ograniczania w  stanach nadzwyczajnych praw człowieka należy 
odnieść się do kwestii jej zakresu podmiotowego. Zagadnienie to zostało ure-
gulowane w sposób niebudzący wątpliwości w art. 3 ust. 1 ustawy. Zgodnie 
z  nim podmiotem odpowiedzialnym jest zawsze Skarb Państwa. Reguła ta 
nie doznaje żadnych wyjątków, co oznacza, że odszkodowanie za omawiane 
straty nigdy nie może przysługiwać np. od samorządu terytorialnego, nawet 
jeśli to organy tego samorządu były podmiotami kierującymi działaniami 
w stanie nadzwyczajnym. Rozwiązanie to ocenić należy jednak pozytywnie. 
Wynika to przede wszystkim z faktu, że stany nadzwyczajne, nawet jeśli ogła-
szane są jedynie lokalnie, do pewnego stopnia mają charakter ogólnopań-
stwowy, przynajmniej w  tym sensie, że aktywnie angażują centralne, kon-

25	� Jako przykład można wskazać zniszczenie zarekwirowanych środków transportu w ramach 
działań wojennych. Z tego względu Jędrzej Maksymilian Kondek ocenia, że przewidzenie 
w ustawie siły wyższej jako przesłanki egzoneracyjnej skutkowałoby iluzorycznością jej po-
stanowień, z czym należy się zgodzić (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 3, pkt III.1).
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stytucyjne organy państwa, co wynika nie tylko z procedury ich ogłaszania, 
w której zawsze uczestniczy Rada Ministrów, a niekiedy również Prezydent 
i Sejm, lecz także faktu, że mają one wspomagać walkę z zagrożeniami na tyle 
poważnymi, że skuteczne przeciwdziałanie im pozostaje poza możliwościa-
mi samych organów samorządu terytorialnego.

26	� Zob. K. Eckhardt, Zasady wyrównywania…, s. 111; J.M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt II.1.

5.	 Podmioty, którym przysługuje roszczenie za straty majątkowe 
wynikające z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw 
i wolności człowieka i obywatela

Po przeanalizowaniu zakresu podmiotowego i  przedmiotowego odpowie-
dzialności za straty majątkowe wynikające z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego praw i  wolności człowieka i  obywatela konieczne wydaje się 
zwrócenie uwagi na katalog podmiotów, którym w tym zakresie przysługu-
je roszczenie. Zagadnienie to jest regulowane przede wszystkim przez art. 2  
ust. 1 ustawy, który expressis verbis stanowi, że uprawnionym do odszkodo-
wania może być każdy. Oznacza to, że ustawodawca nie ograniczył tego prawa 
wyłącznie do obywateli polskich, ale objął nim również cudzoziemców, a także 
inne podmioty prawa prywatnego posiadające zdolność prawną, niezależnie 
od ich siedziby czy struktury właścicielskiej26. Wynika to z faktu, że tego typu 
podmioty są również podmiotami praw majątkowych, a w konsekwencji ogra-
niczenia wprowadzone w ramach stanów nadzwyczajnych mogą negatywnie 
wpływać na ich własne interesy majątkowe. Wydaje się zresztą, że ewentualne 
ograniczenie katalogu podmiotów, które mogłyby się ubiegać o odszkodowa-
nie w trybie omawianej ustawy, np. wyłącznie do obywateli polskich, narusza-
łoby konstytucyjną zasadę równości i nie mogłoby zostać usprawiedliwione 
przewidzianą w art. 234 ust. 2 Konstytucji względną swobodą ustawodawcy 
w zakresie regulowania omawianej materii.

W kontekście podmiotów, którym przysługuje roszczenie o wypłatę od-
szkodowania za straty wynikające z  ograniczeń praw człowieka w  stanach 
nadzwyczajnych, wskazać należy, że zgodnie z art. 9 ustawy przechodzi ono 
na następców prawnych poszkodowanego. O  ile norma ta nie budzi więk-
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szych wątpliwości w odniesieniu np. do spadkobrania, o tyle nie jest jasne, czy 
dotyczy ona także sukcesji syngularnej. Innymi słowy, wyjaśnienia wymaga, 
czy roszczenie wynikające z analizowanej ustawy może być np. przedmiotem 
przelewu. Jak się wydaje, odpowiedź na to pytanie jest pozytywna. Art. 509 
§ 1 k.c. wskazuje, że przeniesienie wierzytelności bez zgody dłużnika jest co 
do zasady dopuszczalne, chyba że sprzeciwiałoby się to ustawie, zastrzeżeniu 
umownemu albo właściwości zobowiązania. W  odniesieniu do analizowa-
nych roszczeń żadna z  tych negatywnych przesłanek nie została spełniona. 
Z pewnością ich przelewu nie zabrania żaden przepis prawa. Z natury rzeczy 
w omawianych sprawach nie występują też zastrzeżenia umowne. Nie wydaje 
się też, by omawiane zobowiązanie Skarbu Państwa było na tyle specyficzne, 
że jego właściwość sprzeciwia się dokonaniu przelewu wierzytelności. Pro-
wadzi to do wniosku, że art. 9 ustawy odnosi się także do sytuacji, w której 
roszczenie o odszkodowanie dany podmiot uzyskał wskutek przelewu, np. na 
podstawie umowy sprzedaży wierzytelności lub w drodze darowizny27.

27	� Zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 9, pkt II.1.

6.	 Aspekty proceduralne

Poza kwestiami materialnoprawnymi dotyczącymi odpowiedzialności Skarbu 
Państwa za straty powstałe w wyniku ograniczania w czasie stanów nadzwyczaj-
nych praw i wolności człowieka i obywatela na uwagę zasługują również aspekty 
proceduralne tytułowego zagadnienia. Wynika to nie tylko z faktu, że sposób ich 
ujęcia współkształtuje rzeczywistą sytuację prawną podmiotów poszkodowa-
nych zastosowanymi przez władze publiczne ograniczeniami praw i wolności. 
Przyjęty przez ustawodawcę model dochodzenia roszczeń określonych w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. jest bowiem – na tle współcześnie obowiązujących 
regulacji – wyjątkowy i wyróżnia się specyficznymi cechami.

Postępowanie prowadzone w analizowanych sprawach ma charakter mie-
szany, składa się bowiem z dwóch etapów: administracyjnego i sądowego. Ten 
pierwszy obejmuje jednoinstancyjne postępowanie administracyjne przed wo-
jewodą. Inicjuje je pisemny wniosek, w  którym wskazuje się m.in. wysokość 
poniesionej straty oraz czas, miejsce i okoliczności jej powstania, jak również 
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rodzaj ograniczenia, z którego strata ta wynikła. Właściwość wojewody usta-
la się na podstawie miejsca powstania straty, przy czym jeśli powstała ona na 
obszarze więcej niż jednego województwa, wniosek można złożyć do dowolne-
go z właściwych miejscowo wojewodów. Jeżeli w ten sposób nie można ustalić 
właściwego organu, wniosek składa się do Wojewody Mazowieckiego. 

Termin zainicjowania postępowania przed wojewodą został pośrednio 
określony w  art. 8 ustawy. Odnosi się on bowiem do terminu przedaw-
nienia roszczenia. Zgodnie z nim następuje ono co do zasady po upływie 
roku od dnia, w którym poszkodowany dowiedział się o powstaniu szkody, 
ale nie później niż z  upływem 3 lat od zniesienia stanu nadzwyczajnego, 
w  związku z  którym doszło do tego zdarzenia. Tak sformułowana norma 
budzi pewne wątpliwości. Przede wszystkim nie jest jasne, czy bieg okre-
su przedawnienia rozpoczyna się z  dniem rzeczywistego dowiedzenia się 
poszkodowanego o szkodzie, czy też z dniem, w którym – przy zachowaniu 
należytej staranności – mógł się on o niej dowiedzieć. Warto zwrócić uwa-
gę, że ustawodawca rozróżnia obie te sytuacje w art. 4421 § 1 k.c. Skoro nie 
czyni tego na gruncie omawianej ustawy, przyjąć trzeba, że czyni to celowo. 
Tym samym omawiany przepis należy interpretować literalnie, a zatem na 
korzyść poszkodowanego28.

Zgodnie z art. 123 § 1 pkt 1 k.p.c. bieg przedawnienia przerywa się przez 
każdą czynność przed sądem lub organem powołanym do rozpoznawania 
spraw lub egzekwowania roszczeń danego rodzaju, przedsięwziętą bezpo-
średnio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia bądź zabezpie-
czenia roszczenia. Oznacza to więc, że zasadniczym celem art. 8 ustawy jest 
określenie czasu, w którym poszkodowany ma możliwość złożenia stosowne-
go wniosku do wojewody. Po jego upływie roszczenie należy uznać za prze-
dawnione, aczkolwiek niewygasłe, co oznacza, że może ono być np. przedsta-
wione do potrącenia w warunkach opisanych w art. 502 k.c.29.

28	� Odmiennie zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt II.3. Autor ten swój pogląd opiera na fak-
cie, że przedstawiona powyżej wykładnia jest niekorzystna dla Skarbu Państwa, ponieważ 
w praktyce niemożliwe wydaje się przeprowadzenie dowodu na fakt, że poszkodowany do-
wiedział się o szkodzie wcześniej. Argument ten nie jest jednak przekonujący. Nie można 
bowiem całkowicie wykluczyć możliwości udowodnienia takiego faktu, np. na podstawie 
oficjalnej korespondencji kierowanej przez poszkodowanego do organów administracji. 
Niezależnie od tego warto wskazać, że omawiane terminy są względnie krótkie, w związku 
z czym nie wydaje się, by w sytuacjach wątpliwych zasadne było ich wykładanie w sposób 
niekorzystny dla jednostek.

29	� Zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt I.2.
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Postępowanie przed wojewodą ma co do zasady charakter typowego 
postępowania administracyjnego. Potwierdza to wprost sam ustawodawca, 
który w art. 7 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. wskazuje, że w jego ramach 
stosuje się przepisy ustawy z  dnia 14 czerwca 1960  r. – Kodeks postępo-
wania administracyjnego30. Oznacza to nie tylko konieczność zapewnienia 
stronom czynnego udziału w postępowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), lecz także 
pozwala na powołanie w  trybie art. 84 k.p.a. biegłego, którego zadaniem 
będzie ocena zasadności wysokości żądanej kwoty odszkodowania31. Jest 
to rozwiązanie prawidłowe, pozwalające na wszechstronną ocenę wniosku, 
a  zatem również na rzetelną weryfikację roszczenia przez wojewodę, co 
powinno skutkować właściwym rozstrzyganiem omawianych spraw już na 
etapie przesądowym.

Zgodnie z art. 78 Konstytucji każdy ma prawo do zaskarżania decyzji 
wydanych w  pierwszej instancji. Jednocześnie ustrojodawca zastrzega, że 
wyjątki od tej zasady mogą być określone w ustawie. Ustawodawca zdecy-
dował się skorzystać z tej możliwości, konstruując przepisy ustawy z dnia  
22 listopada 2002 r. Jej art. 5 ust. 4 zd. 2 stanowi bowiem, że decyzja wydana 
przez wojewodę w omawianych sprawach jest ostateczna. Przyznanie jej ta-
kiego waloru skutkuje tym, że nie przysługuje od niej odwołanie, o którym 
mowa w art. 127 k.p.a. Należy jednak zwrócić uwagę, że o ile ustrojodawca 
zezwala, by niektóre decyzje administracyjne wydane w pierwszej instancji 
były ostateczne, o  tyle wyklucza, by strona niezadowolona z  takiego roz-
strzygnięcia nie mogła go zakwestionować przed sądem. Wynika to wprost 
z treści art. 45 ust. 1 Konstytucji, który gwarantuje prawo do sądu w każdej 
sprawie. Niewątpliwie spór ze Skarbem Państwa odnośnie do zasadności 
zgłoszonego przez jednostkę roszczenia mieści się w tym pojęciu. W związ-
ku z  tym ustawodawca przewidział sądową kontrolę wspomnianej wyżej 
decyzji wojewody, aczkolwiek uczynił to w  specyficzny sposób. Zgodnie 
bowiem z art. 6 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. strona niezadowolona 
z rozstrzygnięcia, a zatem strona, której odmówiono wypłaty odszkodowa-
nia albo której przyznano odszkodowanie w niepełnej wysokości, ma pra-
wo wniesienia w tej sprawie powództwa do sądu powszechnego32, które jest 

30	� Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 z późn. zm.; dalej: k.p.a.
31	� Zob. K. Eckhardt, Zasady wyrównywania…, s. 116.
32	� Choć żaden przepis prawa wprost o tym nie rozstrzyga, przyjąć trzeba, że ustawodawca 

wykluczył w ten sposób możliwość zaskarżenia decyzji wojewody do sądu administracyj-
nego (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt II. 1).
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wolne od opłat33. Warto odnotować, że nie jest to sensu stricto środek od-
woławczy od decyzji wojewody. Przedmiotem inicjowanego w ten sposób 
postępowania sądowego jest bowiem sama zasadność zgłoszonego roszcze-
nia, nie zaś prawidłowość decyzji wydanej przez wojewodę34. Potwierdza 
to treść art. 6 ust. 3 ustawy, wskazując, że stroną w tym postępowaniu jest 
Skarb Państwa, jedynie reprezentowany przez ten organ. Warto także do-
dać, że wniesienie powództwa, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy, nie wstrzymu-
je wykonania wydanej uprzednio decyzji. Jeżeli więc w akcie tym wojewo-
da częściowo uznał zgłoszone roszczenie, Skarb Państwa jest zobowiązany 
wypłacić odpowiednie odszkodowanie.

Postępowanie sądowe inicjowane pozwem, o którym mowa w art. 6 usta-
wy z dnia 22 listopada 2002 r., toczy się co do zasady na podstawie ogólnych 
reguł przewidzianych w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postę-
powania cywilnego35. Dotyczy to nie tylko samych czynności procesowych 
dokonywanych w  jego trakcie, lecz także i  właściwości sądu. Podkreślić 
w tym kontekście trzeba, że skoro sąd w omawianej procedurze nie dokonuje 
w ścisłym sensie kontroli decyzji wojewody, lecz rozpatruje całą sprawę od 
początku, postępowanie sądowe jest dwuinstancyjne, a zatem zarówno po-
szkodowanemu, jak i Skarbowi Państwa przysługuje prawo do złożenia ape-
lacji od wyroku wydanego w pierwszej instancji, a następnie, przynajmniej 
w pewnych wypadkach, skargi kasacyjnej do SN36.

Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r., choć nie reguluje szczegółowo kwestii 
omawianego postępowania, wyraźnie jednak ogranicza czasowo możliwość 
jego zainicjowania. W art. 6 ust. 1 wskazuje bowiem, że termin na wniesienie 
powództwa wynosi 30 dni od doręczenia decyzji wojewody. Po jego upływie 
wygasa więc perspektywa sądowego dochodzenia roszczenia. Dyskusyjne 
jest natomiast, czy należy dopuścić możliwość jego przywrócenia w  trybie 
art. 168 k.p.c. Prima facie odpowiedź na to pytanie wydaje się pozytywna. 

33	� O czym wprost przesądza art. 95 ust. 1a ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sądowych 
w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1125 z późn. zm.). Co ciekawe, w pouczeniach 
zamieszczanych przez Wojewodę Podlaskiego w  decyzjach odmawiających uznania rosz-
czenia jako podstawę prawną zwolnienia pozwu z opłaty wskazywano art. 10 ustawy z dnia  
22 listopada 2002 r. Była to jednak praktyka błędna. Przepis ten bowiem jest jedynie przepi-
sem nowelizującym, a ponadto dotyczył ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sądo-
wych w sprawach cywilnych (t.j. Dz. U. z 2002 r. Nr 9, poz. 88), która już nie obowiązuje.

34	� Zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt. I.1.
35	� Dz. U. z 2021 r. poz. 1805 z późn. zm.; dalej: k.p.c.
36	� Zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt III.3.
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Termin na wniesienie powództwa jawi się bowiem jako termin procesowy. 
W doktrynie słusznie zauważono jednak, że pod pojęciem tym należy rozu-
mieć termin na dokonanie czynności w  toczącym się postępowaniu, które 
jednak na omawianym etapie jeszcze się nie toczy. Prowadzi to do wniosku, 
że termin wskazany w art. 6 ust. 1 ma charakter materialnoprawny, a zatem 
po jego upływie wniesienie powództwa jest bezwzględnie niedopuszczalne37.

37	� Zob. T. Suchar, op. cit., s. 9 oraz J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt I.7 wraz z przywołanym tam 
orzecznictwem Sądu Najwyższego wydanym na tle obowiązującego niegdyś i zawierają- 
cego analogiczne rozwiązanie art. 160 § 5 k.p.a.

38	� Dz. U. poz. 1613 z późn. zm.

7.	 Doświadczenia praktyczne

Po przeanalizowaniu regulacji prawnych poświęconych tytułowemu zagadnie-
niu warto jeszcze zwrócić uwagę na praktykę, jaka miała miejsce w tym zakresie. 
Jak już bowiem zostało wspomniane, we wrześniu 2021 r. wprowadzony został 
w Polsce pierwszy po 1989 r. – i jak do tej pory ostatni – stan nadzwyczajny,  
tj. stan wyjątkowy na obszarach graniczących z Republiką Białorusi. W jego ra-
mach wprowadzono następujące ograniczenia praw człowieka: zawieszenie pra-
wa do organizowania i przeprowadzania zgromadzeń oraz imprez masowych, 
artystycznych i rozrywkowych; obowiązek posiadania przy sobie dokumentu 
stwierdzającego tożsamość; zakaz przebywania w ustalonym czasie w oznaczo-
nych miejscach, obiektach i obszarach; zakaz utrwalania za pomocą środków 
technicznych wyglądu lub innych cech określonych miejsc, obiektów lub ob-
szarów; zakaz noszenia broni oraz ograniczenie dostępu do informacji publicz-
nej. Spośród tych ograniczeń tylko nieliczne posiadały potencjał generowania 
strat majątkowych wśród jednostek. Dotyczyło to zwłaszcza zakazu przebywa-
nia w ustalonym czasie w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach, który 
został skonkretyzowany w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 2 września 
2021 r. w sprawie ograniczeń wolności i praw w związku z wprowadzeniem stanu 
wyjątkowego38. Akt ten ustanawiał całodobowy zakaz przebywania na obszarze 
stanu wyjątkowego przez cały czas jego trwania (§ 1 ust. 1 pkt 4), aczkolwiek 
nie dotyczył on niektórych kategorii osób, m.in. posiadających na tym obszarze 
stałe miejsce zamieszkania. W praktyce oznaczał on zakaz przybywania do strefy 
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stanu wyjątkowego osób postronnych, w tym turystów. W naturalny sposób mo-
gło to generować straty dla przedsiębiorców prowadzących w niej działalność 
hotelarską oraz gastronomiczną. Ustawodawca, dostrzegając ten problem, po-
stanowił go jednak uregulować za pomocą specjalnej ustawy, tj. ustawy z dnia 
29 września 2021 r. o rekompensacie w związku z wprowadzeniem stanu wyjąt-
kowego na obszarze części województwa podlaskiego oraz części województwa 
lubelskiego w 2021 r.39.

Zgodnie ze wskazanym wyżej aktem podmioty świadczące na obszarze 
objętym stanem wyjątkowym ogłoszonym we wrześniu 2021 r. m.in. usługi 
hotelarskie, gastronomiczne oraz polegające na wypożyczaniu i  dzierżawie 
sprzętu turystycznego i  rekreacyjnego uzyskały prawo do rekompensaty 
w  wysokości określanej na podstawie średniego miesięcznego przychodu 
osiągniętego od czerwca do sierpnia 2021 r. Rekompensata ta wynosiła 65% 
tej kwoty za każde 30 dni trwania stanu wyjątkowego.

Wskazane wyżej świadczenie pieniężne było wypłacane na wniosek kie-
rowany do wojewody. Ustawodawca w tym zakresie nakazał względnie szero-
kie stosowanie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., co dotyczyło m.in. treści 
wniosku, ale także możliwości złożenia powództwa w razie nieuzyskania za-
dowalającego rozstrzygnięcia.

Warto także wskazać, że w  analizowanej ustawie została przewidziana 
norma, zgodnie z  którą właściwy wojewoda za zgodą ministra właściwego 
do spraw administracji publicznej mógł przyznać rekompensatę także innym 
podmiotom. Było to jednak dopuszczalne jedynie w szczególnie uzasadnio-
nych przypadkach, gdy okoliczności, a  zwłaszcza poziom strat, utraconych 
korzyści lub ciężkie położenie materialne wskazywały, że wymagały tego 
względy słuszności.

Co istotne, art. 5 pkt 1 ustawy z dnia 29 września 2021 r. przewiduje, że 
wnioskodawcy, któremu wypłacono rekompensatę, nie przysługuje roszcze-
nie do Skarbu Państwa o  odszkodowanie za stratę majątkową powstałą na 
skutek ogłoszenia stanu wyjątkowego. Oznacza to, że ustawodawca w odnie-
sieniu do stanu wyjątkowego ogłoszonego we wrześniu 2021 r. nie wyłączył 
bezwzględnie zastosowania ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., lecz pozosta-
wił uprawnionym podmiotom wybór reżimu prawnego, w  ramach którego 
mogły się one ubiegać o  wyrównanie negatywnych konsekwencji majątko-

39	� Dz. U. poz. 425 z późn. zm.; dalej: ustawa z dnia 29 września 2021 r.
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wych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Nie powinno przy tym budzić 
wątpliwości, że z perspektywy przeciętnego przedsiębiorcy za korzystniejsze 
należałoby uznać co do zasady rozwiązania zawarte w ustawie z dnia 29 wrze-
śnia 2021 r. Pozwalała ona bowiem na uzyskanie świadczenia finansowego 
rekompensującego nie tylko poniesione straty, lecz także – przynajmniej czę-
ściowo – utracone korzyści40. 

Warto odnotować, że w praktyce, w związku z ogłoszeniem stanu wyjątko-
wego w 2021 r., do początku lutego 2023 r. do Wojewody Podlaskiego oraz Wo-
jewody Lubelskiego wpłynęło łącznie 45 wniosków o przyznanie odszkodowa-
nia w trybie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. Merytorycznie rozpoznanych 
zostało 30 z nich41. W każdej sprawie została wydana decyzja odmowna. 

Ze względu na precedensowy charakter tych decyzji, warto dokonać 
w tym miejscu ogólnej analizy przynajmniej części z nich. Poniższe ustalenia 
opierać się będą na 15 rozstrzygnięciach wydanych przez Wojewodę Podla-
skiego między 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 rozstrzygniętej przez Wojewodę Podlaskiego – decyzją 
z dnia 17 grudnia 2021 r. (WG-III.3150.57.2021.DS) – sprawie wnioskodaw-
cą był właściciel obiektu agroturystycznego zlokalizowanego w strefie stanu 
wyjątkowego. Wskazał on, że w związku z wprowadzonym zakazem przeby-
wania na tym obszarze doszło do odwołania trzydniowej rezerwacji w tym 
obiekcie. W związku z tym wniósł on o odszkodowanie w wysokości 3079 zł, 
które miało obejmować koszty odwołanej rezerwacji (2200 zł), a także koszty 
dwóch podróży do obiektu agroturystycznego w celu przygotowania go do 
wynajmu, a następnie w celu jego zamknięcia (879 zł). Wojewoda odmówił 
przyznania odszkodowania. W odniesieniu do odwołanej rezerwacji wskazał 
trafnie, że szkoda ta stanowi utracone korzyści. W odniesieniu do wydatków 

40	� Odmiennie kwestię tę ocenia M. Florczak-Wątor, op. cit., s. 346–347. Jej zdaniem ustawa 
z  dnia 22 listopada 2002  r. zawiera rozwiązania korzystniejsze dla przedsiębiorców. Co 
więcej, wydaje się, że autorka ta uważa, iż ustawa z dnia 29 września 2022 r. wyłączyła 
w stosunku do wymienionych w niej podmiotów zastosowanie ustawy z dnia 22 listopada 
2002 r., co jednak nie znajduje bezpośredniego potwierdzenia w treści przepisów.

41	� W  pozostałych przypadkach postępowanie umorzono wskutek nieusunięcia braków for-
malnych wniosków, ich wycofania albo z powodu zgłoszenia roszczenia o wyrównanie strat 
wynikających z działalności Straży Granicznej. 

42	� Materiały te zostały pozyskane w trybie ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do 
informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 902). Dokonanie analogicznych analiz decyzji 
wydanych przez Wojewodę Lubelskiego było niemożliwe ze względu na odmowę ich udo-
stępnienia.



 

62 Przegląd Legislacyjny 2/2023 Artykuły

poniesionych w związku z podróżą właściciela do obiektu uznał natomiast, 
że nie został potwierdzony związek między nimi a wprowadzonymi ograni-
czeniami praw człowieka, m.in. dlatego że pierwsza podróż odbyła się jeszcze 
przed wprowadzeniem stanu wyjątkowego. Argumentacja ta może budzić 
pewne kontrowersje. Jeżeli bowiem wnioskodawca poniósł wydatki wy-
łącznie w związku ze spodziewanym zyskiem, którego nie uzyskał z powodu 
wprowadzonych ograniczeń praw człowieka, to – zgodnie z tym, co zostało 
wskazane wcześniej – stanowi to formę straty, o której mowa w ustawie z dnia 
22 listopada 2002 r., nawet jeśli została ona poniesiona jeszcze w czasie, gdy 
stan nadzwyczajny nie obowiązywał.

Podobny charakter miała także sprawa, w której decyzja została wydana 
15 lutego 2022 r. (WG-III.3150.139.2021.PL). W jej ramach wnioskodaw-
ca, prowadzący działalność agroturystyczną, domagał się wypłaty odszko-
dowania obejmującego, poza odwołanymi rezerwacjami, także wysokość 
opłat za prąd, ścieki i wodę oraz podatku od nieruchomości. Trafnie jednak 
Wojewoda wskazał, że są to koszty stałe, które nie zostały w żaden sposób 
wygenerowane w związku ze stanem nadzwyczajnym. Można także dodać, 
że z treści decyzji nie wynika, by wnioskodawca wykazał, że były to wydat-
ki poniesione w związku ze spodziewanym zyskiem, który nie został osią-
gnięty z powodu wprowadzenia szczególnych ograniczeń praw człowieka. 

Analogiczna do dwóch ostatnich była również sprawa zakończona de-
cyzją z 24 maja 2022 r. (WG-III.3150.54.2022.PD). Wnioskodawca prowa-
dził działalność polegającą na krótkotrwałym wynajmie domu. W  związ-
ku z  wprowadzonym stanem wyjątkowym doszło do odwołania licznych 
rezerwacji pobytów zaplanowanych od września do listopada 2021 r. Do-
datkowo wnioskodawca podniósł, że w miesiącach poprzedzających ogło-
szenie stanu nadzwyczajnego dokonał inwestycji przystosowujących nie-
ruchomość do wynajmu w  okresie jesienno-zimowym w  postaci zakupu 
grzejników elektrycznych oraz paneli fotowoltaicznych. W związku z czym 
wniósł o wypłatę odszkodowania w łącznej kwocie 21 917 zł. Wojewoda nie 
uwzględnił jednak tego wniosku, słusznie wskazując, że w odniesieniu do 
odwołanych rezerwacji wnioskodawca domagał się zwrotu utraconych ko-
rzyści. Z  kolei wydatki na poczynione inwestycje prawidłowo nie zostały 
przez Wojewodę zakwalifikowane jako strata, gdyż zakupione w ich ramach 
urządzenia mogą zostać wykorzystane w późniejszym terminie. Nie można 
więc stwierdzić, że doszło do poniesienia wydatków, które z uwagi na wpro-
wadzone ograniczenia praw człowieka utraciły swój ekonomiczny sens.
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W dwóch innych sprawach rozstrzygniętych odpowiednio decyzjami 
z  21 grudnia 2021  r. (WG-III.3150.39.2021.BP) oraz 17 stycznia 2022  r. 
(WG-III.3150.85.2021.BR) wnioskodawcami byli właściciele nieruchomo-
ści położnych w strefie stanu wyjątkowego. Wskazali oni, że na skutek ogło-
szenia stanu nadzwyczajnego i wprowadzonego w jego ramach zakazu prze-
bywania na określonych obszarach nie doszła do skutku planowana umowa 
sprzedaży ich nieruchomości. Podnosili oni również, że wprowadzony za-
kaz uniemożliwiał jej obejrzenie innym potencjalnym nabywcom, co tak-
że niekorzystnie wpłynęło na ich interesy finansowe. Wojewoda słusznie 
uznał te argumenty za nietrafne. Skoro bowiem nie doszło do zmniejszenia 
majątku wnioskodawców, nie ponieśli oni straty.

W ramach kolejnej sprawy Wojewoda Podlaski decyzją z  22 grudnia 
2021  r. (WG-III.3150.53.2021.WA) odmówił wypłaty odszkodowania 
wnioskodawcom, którzy będąc właścicielami piekarni i firmowego sklepu, 
ponieśli szkodę związaną ze spadkiem sprzedaży wyrobów piekarniczych 
i cukierniczych, która ich zdaniem spowodowana była zanikiem ruchu tury-
stycznego w strefie stanu wyjątkowego. Wnieśli oni o wypłatę 14 855,14 zł, 
która stanowiła różnicę między zyskiem uzyskanym przez nich we wrze-
śniu 2020 r. a stratą odnotowaną we wrześniu 2021 r. Wojewoda stwierdził 
jednak, że niekorzystna zmiana w  bilansie finansowym wnioskodawców 
wynikała ze zwiększenia kosztów działalności przedsiębiorstwa, m.in. cen 
paliw. Argumentacja ta generalnie jest przekonująca. Warto się jednak za-
stanowić, czy nie należałoby uznać za stratę w  rozumieniu ustawy z  dnia  
22 listopada 2002 r. tych kosztów produkcji wyrobów cukierniczych i pie-
karniczych, które wnioskodawcy ponieśli bezpośrednio przed stanem  
wyjątkowym w związku ze spodziewanym ruchem turystycznym, który za-
marł na skutek wprowadzonych ograniczeń praw człowieka. Uzasadnienie 
decyzji Wojewody Podlaskiego nie wskazuje jednak, by wnioskodawcy je 
wyróżnili. Nie wywołuje natomiast żadnych kontrowersji fakt, że za nie-
uprawnione Wojewoda uznał domaganie się odszkodowania w części obej-
mującej utracone korzyści.

Podobny charakter miała także rozstrzygnięta w  analogiczny sposób  
decyzją z  2 lutego 2022  r. (WG-III.3150.146.2021.PT) sprawa przedsię-
biorcy prowadzącego produkcję i  sprzedaż kosmetyków w  strefie stanu 
wyjątkowego. Także i w tym wypadku wnioskodawca domagał się zwrotu 
utraconych korzyści oraz nie wykazał strat, które byłyby związane z wpro-
wadzonymi ograniczeniami praw człowieka.
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W sprawie, która została rozstrzygnięta decyzją z  19 stycznia 2022  r. 
(WG-III.3150.88.2021.SB), wnioskodawcą był przedsiębiorca prowadzący 
działalność w zakresie handlu, polegającą na zakupie towarów na Białorusi 
oraz ich bezpośrednim imporcie do Polski. Wskazał on, że na skutek wpro-
wadzonego stanu wyjątkowego nie mógł odbywać się transport z terytorium 
Białorusi i  co za tym idzie, nie miał on możliwości realizowania zleceń od 
klientów. Swoją szkodę oszacował na 58 171 zł. Wojewoda wskazał jednak, 
że wnioskodawca nie wykazał żadnych kosztów poniesionych np. w związku 
z  wynajęciem usług transportowych, które nie mogły się odbyć. Brak było 
też dowodów, by wnioskodawca był zobowiązany zapłacić kary umowne za 
niewykonanie umów spowodowane wprowadzonymi ograniczeniami praw 
i  wolności. Było też oczywiste, że zgłoszone żądanie jest nieuzasadnione 
w zakresie domagania się wyrównania utraconych korzyści. W związku z tym 
rozstrzygnięcie to zasługuje na jednoznaczną aprobatę.

Do pewnego stopnia podobna do powyższej była sprawa zakończona  
decyzją z 14 lutego 2022 r. (WG-III.3150.13.2022.WA). Wnioskodawczynią 
była spółka jawna prowadząca działalność związaną z  obsługą celną prze-
woźników przekraczających granicę na jednym z przejść granicznych, które 
zostało zamknięte w trakcie stanu wyjątkowego. W związku z tym wniosła 
ona o odszkodowanie w wysokości 111 504,69 zł. Wojewoda odmówił jego 
przyznania, wskazując m.in. że poszkodowana domaga się zwrotu utraco-
nych korzyści, a poniesione przez nią wydatki w okresie zamknięcia przejścia 
granicznego były kosztami stałymi. Wydaje się jednak, że w uzasadnieniu po-
winien mocniej wybrzmieć fakt, że szkody po stronie spółki spowodował nie 
tyle stan wyjątkowy, ile zamknięcie przejścia granicznego, ten zaś instrument 
nie należy do środków ograniczeń praw i  wolności wprowadzanych stricte 
w związku ze stanami nadzwyczajnymi.

Kolejna sprawa, która została rozstrzygnięta decyzją z  3 marca 2022  r. 
(WG-III.3150.25.2022.BR), dotyczyła przedsiębiorcy prowadzącego dzia-
łalność hotelarską poza obszarem stanu wyjątkowego. Twierdził on jednak, 
że w związku z jego ogłoszeniem doszło do spadku jego przychodów, w tym 
również po okresie jego obowiązywania. Wojewoda słusznie jednak odrzu-
cił żądanie wypłaty odszkodowania. Nie występował tu adekwatny zwią-
zek przyczynowy między wprowadzonymi ograniczeniami praw człowieka 
a szkodą majątkową. Spadek ruchu turystycznego w okolicy strefy stanu nad-
zwyczajnego, choć może być de facto spowodowany jego ogłoszeniem, z pew-
nością nie jest bezpośrednim następstwem wprowadzonych w jego ramach 
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konkretnych ograniczeń praw i wolności. Należy także mieć na uwadze, że 
nawet gdyby przyjąć tezę odwrotną, odszkodowanie i tak nie przysługiwało-
by za utracone przez przedsiębiorcę korzyści.

Do Wojewody Podlaskiego skierowano również pięć wniosków o  od-
szkodowanie za straty w  uprawach rolnych spowodowane przez zwierzynę 
łowną, której odstrzał był niemożliwy z uwagi na wprowadzone w stanie wy-
jątkowym ograniczenia dotyczące noszenia broni. Zostały one negatywnie 
rozpatrzone decyzjami z  22 lutego 2022  r. (WG-III.3150.4.2022.BP, WG-
-III.3150.14.2022.SW, WG-III.3150.10.2022.HK) oraz z  23 lutego 2022  r. 
(WG-III.3150.8.2022.PD i  WG-III.3150.9.2022.AS). Wojewoda uzasadnił 
je tym, że nie został wykazany związek przyczynowy między wprowadzony-
mi w stanie nadzwyczajnymi ograniczeniami praw i wolności a powstałymi 
stratami. Z argumentacją tą należy się zgodzić. Trudno jest bowiem uznać, 
że szkody w uprawach rolnych spowodowane przez zwierzynę łowną są ty-
powym, normalnym skutkiem ogłoszenia zakazu noszenia broni na danym 
obszarze. W szczególności zaś nie jest możliwe wykazanie, że szkody te nie 
powstałyby albo powstałyby w  innym zakresie, gdyby stan wyjątkowy nie 
został ogłoszony.

Powyższe ustalenia prowadzą do wniosku, że w praktyce podmioty skła-
dające wnioski o wypłatę odszkodowania w trybie ustawy z dnia 22 listopada 
2002 r. nie dokonywały prawidłowej interpretacji jej postanowień i występo-
wały z roszczeniami, których treścią nie było wyrównanie strat poniesionych 
z związku z wprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw 
i  wolności człowieka i  obywatela. Niewątpliwie najczęstszym błędem było 
domaganie się zapłaty kwot obejmujących utracone korzyści, mimo że usta-
wodawca explicite wykluczył taką możliwość. 

Jednocześnie należy mieć na uwadze, iż analiza decyzji wydanych 
w związku ze stanem wyjątkowym obowiązującym w 2021 r. nie pozwala na 
sformułowanie uniwersalnych wniosków dotyczących mechanizmu rekom-
pensowania strat przewidzianego w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. Wiąże 
się to z faktem, że szkody poniesione w jego ramach mogły być wyrównywane 
także w trybie ustawy z dnia 29 września 2021 r., która – jak już była o tym 
mowa – zawierała co do zasady rozwiązania korzystniejsze dla poszkodowa-
nych. W związku z tym uprawnione jest założenie, że podmioty, którym fak-
tycznie przysługiwałoby odszkodowanie na podstawie ustawy z dnia 22 listo-
pada 2002 r., nie skorzystały z możliwości jego uzyskania, wybierając lepszy 
sposób ochrony swoich interesów.
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8.	 Wnioski końcowe

Przeprowadzone rozważania pozwalają na sformułowanie najważniejszych wnio-
sków końcowych. W tym kontekście należy przede wszystkim stwierdzić, że 
Konstytucja pozostawia ustawodawcy zwykłemu ostateczną decyzję co do przy-
znania jednostkom prawa do uzyskania wyrównania za straty powstałe w wyniku 
wprowadzonych w ramach stanu nadzwyczajnego ograniczeń praw i wolności 
człowieka i obywatela. Z tego względu rozwiązania ustawowe poświęcone tej 
problematyce mogą być kształtowane względnie swobodnie, aczkolwiek z posza-
nowaniem ogólnych zasad, norm i wartości konstytucyjnych. Ustawodawca ma 
zatem możliwość przewidzenia, że w ramach wszystkich lub niektórych stanów 
nadzwyczajnych straty poniesione przez jednostki w wyniku legalnych działań 
władz publicznych nie będą rekompensowane albo że będą rekompensowane 
jedynie w części.

Przyjęte w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. rozwiązania poświęcone 
tytułowej problematyce nie są łatwe do jednoznacznej oceny. Prima facie 
z  uznaniem należałoby odnotować, że ustawodawca przewidział szeroką 
możliwość uzyskiwania przez osoby fizyczne i  podmioty podobne odszko-
dowań za straty wynikające z  ogłoszenia stanu nadzwyczajnego. Należało-
by się jednak zastanowić, czy decyzja ustawodawcy w tym zakresie nie była 
zbyt pochopna. Wprowadzony w całym państwie stan nadzwyczajny może 
bowiem w ten sposób generować koszty dla budżetu państwa na bardzo dużą 
skalę. Jest więc hipotetycznie możliwe, że odpowiednie organy będą zwle-
kać z ogłoszeniem stanu nadzwyczajnego, a nawet zupełnie zrezygnują z jego 
wprowadzenia, kierując się wyłącznie lub przede wszystkim troską o finanse 
publiczne. Może to dodatkowo zachęcać do nadużywania innych, podobnych 
instytucji prawnych, np. stanu epidemii, w celu skutecznej walki z zagroże-
niem, jednak bez konieczności wypłaty odszkodowań.

Z powyższych względów wydaje się, że rozwiązania przewidziane w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. wymagają pewnej rewizji. Konieczne jest do-
kładne przeanalizowanie, jakie straty dla podmiotów prawa prywatnego ge-
nerować mogą stany nadzwyczajne wprowadzane w kontekście określonych 
zagrożeń. Na tej podstawie ustawodawca powinien rozstrzygnąć, w  jakim 
stopniu państwo jest w stanie w różnych stanach faktycznych rekompenso-
wać obywatelom poniesione przez nich szkody bez naruszania równowagi 
finansów publicznych. Choć tego typu działanie zapewne spowodowałoby 
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ustanowienie generalnie mniej korzystnych niż obecne regulacji, to jednak 
mogłoby doprowadzić do polepszenia sytuacji prawnej podmiotów poszko-
dowanych stanami nadzwyczajnymi ogłaszanymi na małym obszarze pań-
stwa. Praktyka związana ze stanem wyjątkowym wprowadzonym w 2021 r. 
pokazuje bowiem, że rozwiązania zawarte w  ustawie z  dnia 22 listopada 
2002 r. są w takich sytuacjach niewystarczające, co potwierdził wprost sam 
ustawodawca.

W odniesieniu do szczegółowych rozwiązań zawartych w  przywoła-
nej powyżej ustawie wydaje się, że co do zasady zasługują one na aprobatę. 
W szczególności nie powinien budzić większych wątpliwości – przynajmniej 
z punktu widzenia ochrony interesów jednostek – administracyjno-sądowy 
model dochodzenia roszczeń. Pozwala on bowiem z jednej strony na szybkie 
i  efektywne uzyskiwanie odszkodowań w  przypadkach niebudzących wąt-
pliwości, z  drugiej strony natomiast gwarantuje on w  sytuacjach spornych 
prawo do rzetelnej i wszechstronnej oceny zasadności roszczenia przez sąd 
powszechny w ramach typowego, tj. dwuinstancyjnego, postępowania sądo-
wego. W związku z tym konstrukcję tę należy zachować, nawet jeśli doszłoby 
do gruntownej rewizji innych przepisów ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.

Mateusz Radajewski

Bibliografia

BRZEZIŃSKI M.,� Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007.
CZUB K.,� [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak, 

Warszawa 2022.
DZIAŁOCHA K.,� Komentarz do art. 228 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005.
DZIAŁOCHA K.,� Komentarz do art. 234 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-

tarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005.
DZIERŻYŃSKI B.,� Rozporządzenia z mocą ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodaw-

stwa delegowanego na tle konstytucji polskich – wybrane problemy, „Przegląd Prawa 
i Administracji” 2003, t. LIV.

ECKHARDT K.,� Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Prze-
myśl–Rzeszów 2012.



 

68 Przegląd Legislacyjny 2/2023 Artykuły

ECKHARDT K.,� Zasady wyrównywania strat majątkowych wynikających z ograniczenia 
w czasie stanu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela, „Zeszyty Na-
ukowe Beskidzkiej Wyższej Szkoły Turystyki w Żywcu” 2004, nr 3, t. 1.

FLORCZAK-WĄTOR M.,� Konstytucyjna regulacja stanów nadzwyczajnych w świetle dotych-
czasowej praktyki jej (nie)stosowania, „Państwo i Prawo” 2022, nr 10.

GARLICKI L.,� Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2016.
KALIŃSKI M.,� Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2021.
KONDEK J.M.,� Ustawa o wyrównywaniu strat majątkowych wynikających z ograniczenia 

w czasie stanu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela. Komentarz,  
Legalis 2021.

OŻÓG M.,� Wolność sumienia i religii w stanach nadzwyczajnych w polskim systemie prawnym, 
„Forum Prawnicze” 2016, nr 4.

PECYNA M.,� Odpowiedzialność odszkodowawcza Skarbu Państwa za ograniczenia praw 
i wolności w czasie epidemii COVID-19, „Państwo i Prawo” 2020, nr 12.

PIECHOWIAK M.,� Specyfika ograniczenia wolności i praw konstytucyjnych w stanach nad-
zwyczajnych [w:] Sądownictwo konstytucyjne. Teoria i  praktyka, red. M. Granat,  
t. IV, Warszawa 2021.

PROKOP K.,� O dopuszczalności oraz przedmiotowym zakresie rozporządzeń z mocą ustawy 
w czasie stanu wojennego, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 3.

PROKOP K.,� Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Białystok 2005.
RADAJEWSKI M.,� Ochrona podstawowych praw i wolności człowieka i obywatela jako zasa-

da stanów nadzwyczajnych [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolności i praw jednostki,  
red. M. Jabłoński, S. Jarosz-Żukowska, Wrocław 2014.

SUCHAR T.,� Odpowiedzialność odszkodowawcza za straty majątkowe wynikające z ogra-
niczenia praw w czasie stanów nadzwyczajnych, „Nieruchomości” 2010, nr 11.

STEINBORN S.,� [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 
2016.



69Mateusz Radajewski Wyrównywanie strat majątkowych...

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 już od dawna znane jest pojęcie zasad pra-
wa wyborczego. Katalog tych zasad ulegał zmianie na przestrzeni czasu. Począt-
kowo należały do niego zasady: bezpośredniości wyborów, powszechności wy-
borów (choć jej rozumienie również zmieniało się z biegiem lat) oraz tajności 
głosowania. Do katalogu tego pierwotnie należała także zasada, zgodnie z którą 
mandat otrzymywał kandydat z największą liczbą głosów. Jednakże po rozpo-
wszechnieniu się w pierwszej połowie XX w. systemu proporcjonalnego, w tym 
katalogu zasadę dotyczącą przeliczania głosów na mandaty ujmowano szerzej, 
jako zasadę rozdziału mandatów. Po rezygnacji z przydzielania większej liczby 
głosów z tytułu posiadanego majątku czy wykształcenia do tego katalogu zosta-
ła włączona zasada równości wyborów, której znaczenie z czasem ewoluowało, 
zyskując obok aspektu formalnego (jeden wyborca – jeden głos) również aspekt 
materialny, rozumiany jako równa siła głosu wszystkich wyborców. Problema-
tyczna jest przynależność do katalogu zasad prawa wyborczego zasady wolnych 
wyborów. Została ona bowiem wprowadzona stosunkowo niedawno w niektó-
rych państwach postkomunistycznych, jako przejaw potrzeby wyraźnego odcię-
cia się od wcześniejszych wyborów przeprowadzanych pod rządem władz komu-
nistycznych, w których wyborca nie miał pełnej swobody głosowania. Obecnie 
wiele z tych państw odeszło od ujmowania tej zasady w katalogu zasad prawa 
wyborczego. W Polsce zasada wolności wyborów uzyskała rangę konstytucyjną 
w wyborach do Senatu na podstawie Małej Konstytucji z 1992 r., jednak zrezy-
gnowano z niej w uchwalonym po jej przyjęciu ustawodawstwie wyborczym, jak 
również Konstytucji z 1997 r. (dalej: Konstytucja).

Współcześnie katalog zasad prawa wyborczego ujmowany jest powszech-
nie w najważniejszym akcie prawnym w państwie, tj. konstytucji. Sama treść 
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poszczególnych zasad jednakże tylko częściowo wprowadzona została do kon-
stytucji, co nie oznacza, że w  pozostałym zakresie ustawodawca zwykły ma 
swobodę w  określaniu takich elementów prawa wyborczego jak: podział na 
okręgi wyborcze (zasada równości), określenie przesłanek posiadania praw wy-
borczych (zasada powszechności) czy też wysokość progu wyborczego (zasada 
rozdziału mandatów). Poszczególne zasady prawa wyborczego są pojęciami 
zastanymi, których treść wyznacza dotychczasowa tradycja konstytucyjna, ale 
również międzynarodowe standardy demokratycznych wyborów. 

Funkcją katalogu zasad prawa wyborczego jest zapewnienie demokra-
tycznego charakteru wyborów i  wytrącenie z  rąk ustawodawcy zwykłego 
możliwości manipulowania najważniejszymi regułami prawa wyborczego, 
mającymi wpływ na wynik wyborów. Przedstawiony katalog zasad prawa 
wyborczego, przyjęty w  konstytucjach niemal wszystkich państw oraz za-
akceptowany przez doktrynę prawa konstytucyjnego, jest w  mojej opinii 
niepełny. Brakuje w nim bowiem zasady periodyczności wyborów, która na-
jogólniej rzecz ujmując stanowi, że wybory powinny być przeprowadzone 
w określonych, rozsądnych odstępach czasu. Należy jednocześnie wyjaśnić, 
że tzw. zasada kadencyjności1 nie może być utożsamiana z zasadą periodycz-
ności wyborów, gdyż obowiązek periodycznego przeprowadzania wyborów 
ma daleko szerszy zakres aniżeli wymóg kadencyjności, które to wymogi 
przedstawię dokładniej w dalszej części opracowania.

Zasada periodyczności wyborów, moim zdaniem, powinna zostać włączona 
przez doktrynę prawa konstytucyjnego do katalogu zasad prawa wyborczego, 
gdyż istniejący katalog nie gwarantuje pełnej demokratyczności wyborów. Czy 
bowiem wybory, w których prawa wyborcze posiadają wszyscy dorośli obywa-
tele kraju, mający pełnię praw cywilnych i nieskazani za określone prawem prze-
stępstwa, w których realizacja tych praw następuje bez pośrednictwa żadnego 
innego organu lub osób, a każdy wyborca ma taką samą liczbę głosów, których 
siła jest zbliżona oraz w których głosowanie ma charakter tajny, są wyborami 
demokratycznymi, jeśli nie byłyby przeprowadzane okresowo? W niniejszym 
opracowaniu postaram się sformułować treść zasady periodyczności wyborów.

Poszukując fundamentów zasady periodyczności wyborów, należy zauwa-
żyć, że na konieczność przeprowadzania okresowych wyborów w  systemie  

1	� Na temat ustaleń polskiej doktryny w tym zakresie zob. np. A. Ławniczak, M. Masternak- 
-Kubiak, Zasada kadencyjności – wybrane problemy, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 3,  
s. 9–26.
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demokratycznym wskazywali już w  XVIII i  XIX w. Jan Jakub Rousseau2 
oraz John Stuart Mill3. Jednakże konstytucje z tych czasów nie ustanawiały 
wprost obowiązku przeprowadzania wyborów periodycznie, a jedynie okre-
ślały długość kadencji organów pochodzących z  wyborów bezpośrednich. 
Taki obowiązek przewidywały natomiast dokumenty międzynarodowe do-
tyczące praw człowieka, przyjęte w połowie XX w. 

W pierwszej kolejności należy przywołać Powszechną deklarację praw czło-
wieka4, która w art. 21 ust. 3 stanowi, że „wola ludu jest podstawą władzy rządu; 
wola ta wyraża się w przeprowadzanych okresowo rzetelnych wyborach, opar-
tych na zasadzie powszechności, równości i tajności lub na innej równorzędnej 
procedurze, zapewniającej wolność wyborów”. Obowiązek przeprowadzania wy-
borów periodycznie został również ujęty w Międzynarodowym pakcie praw oby-
watelskich i politycznych5, który w art. 25 w zasadzie powtórzył treść Deklaracji, 
stanowiąc, że „każdy obywatel ma prawo do korzystania z czynnego i biernego 
prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opar-
tych na głosowaniu powszechnym, równym i tajnym, gwarantujących wyborcom 
swobodne wyrażenie woli”. W  komentarzu wyjaśniającym do art. 25 Komitet 
Praw Człowieka wyjaśnił, jak należy rozumieć obowiązek przeprowadzania wy-
borów okresowo, stwierdzając, że wybory powinny być przeprowadzane w odstę- 
pach czasu, które nie są nazbyt długie oraz zapewniają, że władza rządu oparta 
jest na swobodzie wyrażania poglądów przez wyborców. Niestety, nie określono 
bardziej szczegółowo, jakiego rodzaju wyborów obowiązek ten dotyczy, w jakich  
odstępach czasu powinny być one przeprowadzane oraz jakie okoliczności do-
puszczają przedłużenie okresu pomiędzy nimi. Komitet Praw Człowieka nie 
rozpatrywał również jak dotąd żadnej skargi dotyczącej naruszenia zasady perio-
dyczności wyborów, przy okazji której mógłby rozwinąć treść wymogu okreso-
wości wyborów, co pokazuje, że problem nie ma charakteru powszechnego. 

Obowiązek przeprowadzania wyborów periodycznie można również 
odnaleźć w dokumencie kopenhaskim Organizacji Bezpieczeństwa i Współ- 

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 (dostęp: 30 grud- 
nia 2022 r.).

3	� Zob. J. S. Mill, Representative Government, https://socialsciences.mcmaster.ca/econ/
ugcm/3ll3/mill/repgovt.pdf s. 57 (dostęp: 30 grudnia 2022 r.).

4	� Rezolucja Zgromadzenia Ogólnego ONZ 217 A (III) przyjęta i proklamowana w dniu 10 grud-
nia 1948 r., https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.php (dostęp: 30 grudnia 
2022 r.).

5	� Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).



 

76 Przegląd Legislacyjny 2/2023 Artykuły

pracy w Europie6. Zgodnie z treścią pkt. 5.1 oraz 7.1 tego dokumentu państwa 
członkowskie są zobowiązane do zagwarantowania wyborcom przeprowa-
dzania wyborów w odstępach czasu określonych przez prawo krajowe.

Podobnie konwencje regionalne statuują obowiązek periodycznego prze-
prowadzania wyborów. Trzeba tutaj wskazać przede wszystkim na Konwen-
cję o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności7 oraz Amerykańską 
konwencję praw człowieka8. Ta pierwsza, a konkretnie art. 3 Protokołu dodat-
kowego z 1952 r., stanowi, że „Wysokie Układające się Strony zobowiązują się 
organizować w rozsądnych odstępach czasu wolne wybory, oparte na tajnym 
głosowaniu, w warunkach zapewniających swobodę wyrażania opinii ludności 
w wyborze ciała ustawodawczego”. Należy zwrócić uwagę, że konwencja ta, ina-
czej niż cytowane już dokumenty międzynarodowe, określa, co prawda bardzo 
nieprecyzyjnie, okres, jaki powinien oddzielać kolejne wybory. Przytoczony 
przepis wskazuje, że okres pomiędzy wyborami winien być rozsądny (reasona-
ble). Organ sądowniczy Konwencji do tej pory tylko raz zajmował się kwestią 
zgodności prawa krajowego z zasadą periodyczności wyborów. W decyzji z 11 
września 1995 r. w  sprawie Timke przeciwko Republice Federalnej Niemiec 
(27311/95) Europejska Komisja Praw Człowieka (dalej: EKPC) wskazała, że 
odpowiedź na pytanie, czy wybory parlamentarne są przeprowadzane w roz-
sądnych odstępach czasu, powinna być udzielona w  odniesieniu do ich celu, 
którym jest zapewnienie, aby zasadnicze zmiany w  opinii elektoratu znajdo-
wały odzwierciedlenie w opinii ich przedstawicieli. Parlament powinien mieć 
bowiem możliwość realizacji swoich zamierzeń legislacyjnych w  dłuższym 
okresie. Zbyt krótki okres pomiędzy wyborami może utrudniać wprowadzanie 
rozwiązań legislacyjnych stanowiących wyraz woli wyborców. Z kolei zbyt dłu-
gi okres pomiędzy wyborami grozi petryfikacją sceny politycznej, a w efekcie jej 
kompozycja może przestać wyrażać wolę wyborców. W przedmiotowej sprawie 
EKPC uznała za zgodne z zasadą wolnych wyborów przedłużenie z 4 do 5 lat 
okresu pomiędzy 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. Kuźniar, Prawa człowieka. Prawo, instytucje, stosunki 
międzynarodowe, Warszawa 2000).

7	� Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności sporządzona w Rzymie 
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Pro-
tokołem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284).

8	� Amerykańska konwencja praw człowieka, San Jose, 22 listopada 1969 r. (tekst dokumentu 
za: B. Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik, Prawa człowieka. Wybór materiałów. Dokumenty 
międzynarodowe, Toruń 1993).
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Także Amerykańska konwencja praw człowieka stanowi o obowiązku prze-
prowadzania periodycznych wyborów. W art. 23 ust. 1 wskazuje bowiem, że 
każdy obywatel ma prawo do głosowania oraz kandydowania w autentycznych, 
okresowych wyborach, odbywanych w drodze powszechnego, równego i tajne-
go głosowania, tak by zagwarantować wolne wyrażenie woli głosujących.

Warto wskazać również na rekomendacje Europejskiej Komisji na rzecz 
Demokracji przez Prawo (zwyczajowo zwanej Komisją Wenecką), która po-
dobnie jak organ sądowniczy EKPC funkcjonuje w strukturach Rady Europy. 
Stanowisko tego organu doradczego, składającego się z wybitnych specjalistów 
i uczonych z zakresu prawa konstytucyjnego i międzynarodowego, przytacza-
ne jest często zarówno przez ETPC, jak i krajowe sądy konstytucyjne. W bodaj 
najważniejszym dokumencie wydanym przez Komisję Wenecką – Kodeksie 
dobrej praktyki w sprawach wyborczych – wśród pięciu zasad stanowiących eu-
ropejskie dziedzictwo wyborcze wskazano, obok zasad powszechności, bezpo-
średniości i równości wyborów oraz tajności głosowania, również zasadę perio-
dyczności wyborów9. Zdaniem Komisji Weneckiej treść tej zasady stanowi, że 
wybory muszą być przeprowadzane w regularnych odstępach czasu, a kadencja 
zgromadzenia legislacyjnego nie powinna przekraczać 5 lat. Dłuższe kadencje 
możliwe są w wyborach prezydenckich, lecz maksymalny odstęp czasu pomię-
dzy wyborami nie powinien przekraczać 7 lat10. 

Z kolei przyjęta w  1994 r. przez Unię Międzyparlamentarną Deklaracja 
o kryteriach wolnych i uczciwych wyborów11 wskazuje periodyczność wybo-
rów, obok rzeczywistości, wolności oraz sprawiedliwości wyborów, za funda-
ment demokratycznych wyborów. 

Analiza najważniejszych konwencji międzynarodowych dotyczących 
praw człowieka, jak również dokumentów wydanych przez organizacje  
wyspecjalizowane w ochronie praw politycznych, pozwala na stwierdzenie, iż 
przeprowadzanie wyborów periodycznie należy do międzynarodowych stan-
dardów demokratycznego prawa wyborczego. 

  9	� Zob. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjaśniający (punkt 
3), przyjęty przez Komisję Wenecką na 52. Sesji (Wenecja, 18–19 października 2002 r.), 
https://bisnetus.f iles.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_spra- 
wach_wyborczych.pdf (dostęp: 30 grudnia 2022 r.)

10	� Zob. ibidem, pkt 57 raportu wyjaśniającego.
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 (dostęp: 30 grudnia 2022 r.).
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Konstytucje krajowe nie wymieniają zasady periodyczności wyborów 
w katalogu zasad prawa wyborczego. Należy jednak wskazać na przepisy kon-
stytucyjne, które wyraźnie stanowią o  obowiązku przeprowadzania wybo-
rów regularnie. Jako jedne z nielicznych można wskazać przepisy konstytucji 
Hiszpanii12, Albanii13, Chile14, Lesotho15, Etiopii16 oraz Gwinei Bissau17. 

Podane przykłady pokazują, że obowiązek periodycznego przeprowadza-
nia wyborów jest ustanawiany wprost w  konstytucjach przede wszystkim 
tych państw, które znajdują się w początkowej fazie rozwoju ustroju demokra-
tycznego. Powyższe dotyczy również przywołanej konstytucji hiszpańskiej 
z  lat 70. XX w. Niestety, konstytucja żadnego z  wymienionych państw nie 
uregulowała dokładniej obowiązku periodycznego przeprowadzania wybo-
rów. Szczególną uwagę należy jednak zwrócić na Konstytucję Federacyjnej 
Republiki Brazylii z 1988 r., w której znajduje się nie tylko przepis nakłada-
jący obowiązek periodycznego przeprowadzania wyborów, lecz także prze-
pis zakazujący zgłaszania projektów zmiany konstytucji dotyczących znie-
sienia obowiązku periodycznego przeprowadzania wyborów (art. 60 § 4)18,  

12	� Art. 23 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r. mówi: „Obywatele mają prawo do 
udziału w  sprawach publicznych, bezpośrednio lub poprzez reprezentantów swobodnie 
wybieranych w  głosowaniu 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 (dostęp: 30 grudnia 2022 r.) . 

13	� Konstytucja Albanii z 21 października 1998 r. w art. 1 ust. 3 stanowi: „Rządy są oparte na 
systemie wyborów wolnych, równych, powszechnych i okresowych” – Konstytucja Albanii 
z 1998 roku, tłum. D. Horodyska, E. Lloha, Warszawa 2001. 

14	� Konstytucja Chile z 1980 r. w art. 5 zd. 1 mówi: „Suwerenność spoczywa w swej istocie 
w Narodzie. Jej realizacja urzeczywistnia się poprzez lud w drodze plebiscytu i okresowych 
wyborów, a także przez organy władzy, ustanowione w niniejszej Konstytucji. Żadna część 
ludu ani jednostka nie mogą przywłaszczyć sobie jej wykonywania” – Konstytucja politycz-
na Republiki Chile, tłum. A. Wojtyczek-Bonnand, Warszawa 2012, s. 62.

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

16	� Konstytucja Etiopii z 8 grudnia 1994 r. w art. 38 ust. 1 mówi, że „każdy obywatel Etiopii […] 
ma prawo do głosowania oraz prawo do kandydowania w wyborach organizowanych okre-
sowo na każdy urząd wszystkich szczebli rządu […], http://www.africa.upenn.edu/Hornet/
Ethiopian_Constitution.html (dostęp: 30 grudnia 2022 r.).

17	� Art. 77 Konstytucji Gwinei Bissau z 1984 r. stanowi: „Deputowani do Narodowego Zgroma-
dzenia Powszechnego wybierani są […] w wyborach powszechnych, wolnych, równych, pe-
riodycznych oraz w głosowaniu tajnym”, https://www.constituteproject.org/constitution/
Guinea_Bissau_1996.pdf?lang=en (dostęp: 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 (dostęp: 30 grudnia 
2022 r.).
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co podkreśla znaczenie tego wymogu. Można się jedynie zastanawiać, dla-
czego obowiązek przeprowadzania okresowych wyborów tak rzadko wynika 
wprost z przepisów konstytucyjnych. Przeprowadzanie wyborów co pewien 
z góry określony i  rozsądny czas stanowi przecież podstawowy i konieczny 
warunek demokratyczności całego procesu wyborczego. 

Fakt, że większość konstytucji krajowych nie stanowi o obowiązku prze-
prowadzania wyborów periodycznie, nie oznacza jednak, że zasady perio-
dyczności wyborów nie można wywieść z innych przepisów konstytucyjnych. 
Należy przyjąć, że brak wyraźnego unormowania obowiązku przeprowadza-
nia wyborów periodycznie wynika z przyjęcia przez prawodawcę założenia, 
że ustanowienie w  konstytucji długości kadencji organów państwowych 
gwarantuje okresowe przeprowadzanie wyborów każdorazowo wraz z upły-
wem ich kadencji. Periodyczność wyborów jest jednak pojęciem znaczenie 
szerszym i nie wypełnia się w ustanowieniu odpowiedniej długości kadencji  
organów wybieranych w wyborach powszechnych. 

Przed przystąpieniem do ustalenia treści zasady periodyczności wyborów 
warto wskazać na te funkcje wyborów, które powinny wpływać na decyzję 
prawodawcy w  zakresie kształtu regulacji określających termin kolejnych 
wyborów. Ustalenie katalogu tych funkcji pozwoli na pełniejsze przedstawie-
nie wymagań, jakie niesie ze sobą omawiana zasada. W mojej opinii, spośród 
licznych funkcji wyborów, które wymieniane są w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego19, z zasadą periodyczności wyborów powiązane są cztery: kontrolna, 
rozwiązywania napięć społecznych, odzwierciedlenia poglądów wyborców 
oraz wyłonienia stabilnej większości rządowej. 

Najbliższa zasadzie periodyczności wyborów wydaje się funkcja kontrol-
na wyborów, która wymaga, aby wybory przeprowadzane były co określony, 
niezbyt długi okres. Ma to przede wszystkim na celu umożliwienie rozlicze-
nia w  rozsądnym terminie rządzących z  realizacji zobowiązań składanych 
przed wyborami oraz opozycji z kontroli rządzących. 

Funkcja rozwiązywania napięć społecznych wymaga z  kolei od wyborów, 
aby rozwiązywały one napięcia społeczne, które wytworzyły się w toku kadencji.  
Przeprowadzenie wyborów umożliwia wyrażenie woli wyborców odnośnie do 
opcji politycznej, która powinna sprawować rządy w kraju. Z tego względu kaden-
cja organów państwowych wybieranych w wyborach powszechnych nie powinna 

19	� Zob. K. Skotnicki, Wpływ funkcji wyborów na prawo wyborcze i  system wyborczy. Zarys  
problematyki, „Przegląd Sejmowy” 2007, nr 2, s. 11–28.
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być nadmiernie długa. Jednakże napięcia społeczne bywają czasem tak silne, że są 
niemożliwe do rozładownia bez szybkiego przeprowadzenia wyborów (przedter-
minowych). Prawodawca powinien ustanowić dlatego mechanizmy umożliwia-
jące wcześniejsze przeprowadzenie wyborów. 

Funkcję odzwierciedlenia poglądów wyborców oraz funkcję wyłonienia sta-
bilnej większości rządowej należy omówić wspólnie, gdyż są one wobec siebie 
ambiwalentne. Pierwsza z nich stanowi, że w wyniku przeprowadzenia wyborów 
powinien zostać wybrany taki skład organu, który będzie najwierniej odzwiercie-
dlał poglądy wyborców. Druga z kolei zakłada, że wybory nie mają jedynie na celu 
ukształtowanie składu personalnego i politycznego kreowanego organu, ale rów-
nież to, aby mógł on sprawnie i skutecznie funkcjonować, co jest osiągane wówczas, 
gdy w wyniku wyborów zostanie wyłoniona większość zdolna do rządzenia pań-
stwem. Wymienione wyżej funkcje odnoszone są powszechnie do systemu wybor-
czego, który powinien być skonstruowany tak, aby jednocześnie odzwierciedlać 
poglądy wyborców oraz zapewniać wybór składu, który zdolny będzie do wyłonie-
nia rządu. W mojej opinii funkcję tę można jednak interpretować szerzej i odnosić 
ją również do problematyki periodyczności wyborów. Rozpatrując funkcję od-
zwierciedlenia poglądu wyborców z perspektywy zasady periodyczności wyborów, 
należy zauważyć, iż z biegiem czasu polityczny skład organu wybranego w akcie 
głosowania coraz bardziej odbiega od poglądów wyborców, które – co oczywiste – 
ulegają zmianie. W związku z tym należałoby dążyć do częstej weryfikacji poparcia 
posiadanego przez osoby sprawujące mandat. Z kolei funkcję wyłonienia stabilnej 
większości rządowej, odnosząc ją do periodyczności wyborów, należy interpreto-
wać w ten sposób, że wymaga ona, aby raz wyłoniona większość rządowa, skoro 
zyskała stabilność, sprawowała rządy przez jak najdłuższy okres. Trzeba jednak za-
uważyć, że doktryna zasadniczo pomija przedstawiony aspekt w kontekście funk-
cji wyłonienia stabilnej większości rządowej, skupiając się na samym dążeniu do 
wyłonienia stabilnego rządu, bez akcentowania długości jego trwania. Niezależnie 
od tego pojawia się tutaj trudny do rozstrzygnięcia konflikt dwóch sprzecznych in-
teresów, tj. dążenia do wyłonienia organu, którego skład będzie jak w największym 
stopniu odzwierciedlał poparcie wyborców dla poszczególnych opcji politycznych, 
oraz podtrzymania stabilnej większości rządowej przez jak najdłuższy okres. 

W dalszej części opracowania będę ustalał treść zasady periodyczności wy-
borów w  świetle funkcji kontrolnej wyborów oraz rozwiązywania napięć spo-
łecznych, a także mając na względzie konieczność poszanowania dwóch funda-
mentalnych i jednocześnie konkurujących ze sobą funkcji, tj. wyłonienia stabilnej 
większości rządowej oraz odzwierciedlenia poglądów wyborców.
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2.	 Treść zasady periodyczności wyborów

Rozważając treść zasady periodyczności wyborów, w pierwszej kolejności na-
leży wskazać na regulację określającą długość kadencji organów wybieranych 
w wyborach powszechnych, nie zaś odstępów między wyborami, gdyż wybory 
są zazwyczaj przeprowadzane w krótkim okresie przed zakończeniem kadencji 
wybieranego organu. Wyjątek stanowi rozwiązanie, w którym skład organu jest 
jedynie częściowo odnawiany co pewien czas, o czym szerzej w dalszej części 
opracowania. Najważniejsze z punktu widzenia zasady periodyczności wyborów 
jest ustalenie, jaka długość kadencji organów wybieranych w wyborach bezpo-
średnich jest optymalna w świetle zasady periodyczności wyborów. Odpowiedź 
na to pytanie może być różna w zależności od rodzaju wyborów oraz systemu 
rządów funkcjonujących w danym państwie. 

Jeśli chodzi o władzę ustawodawczą, należy w pierwszej kolejności zauważyć, 
że zwykle tworzą ją jedna lub dwie izby parlamentarne. W ustroju demokratycz-
nym pierwsza izba powinna być wybierana w wyborach powszechnych. Ustrój 
ten nie wymaga natomiast, aby również elekcja drugiej izby następowała w wy-
borach powszechnych. W systemie rządów, w którym występuje preponderencja 
parlamentu, jego kadencja nie powinna być nazbyt długa, gdyż im więcej kom-
petencji leży w jego gestii, tym częściej powinien być on kontrolowany w dro-
dze wyborów. Dla przykładu, można się zastanawiać, czy 5-letnia kadencja Izby 
Gmin – jedynego centralnego organu państwowego Wielkiej Brytanii pocho-
dzącego z wyborów powszechnych, posiadającego tym samym znaczące kom-
petencje – jest zbyt długa. Zdaniem Komisji Weneckiej akceptowalna długość 
kadencji zgromadzenia legislacyjnego to właśnie 5 lat (pkt I.6 Wytycznych do 
Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych). W mojej jednak opinii taka 
długość kadencji jest dopuszczalna tylko w przypadku drugich izb parlamentar-
nych, które co do zasady posiadają słabsze kompetencje od izb pierwszych. Jeśli 
zaś chodzi o izby pierwsze, to długość ich kadencji nie powinna przekraczać 4 lat. 

W przypadku parlamentów jednoizbowych ich kadencja, z uwagi na brak 
drugiej izby, a tym samym silniejsze z reguły kompetencje, powinna być sto-
sunkowo krótka. W  praktyce kadencja większości izb pierwszych parlamen-
tów liczy 4 lata (np. Czechy, Belgia, Hiszpania, Rumunia) i wydaje się, że jest 
to optymalna długość kadencji organu przedstawicielskiego. Dłuższa kadencja 
występuje zaś zdecydowanie rzadziej. Przykładem może być 5-letnia kadencja 
Parlamentu Europejskiego. W tym jednak przypadku, z uwagi na fakt, iż jest 
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to jedyny organ Unii Europejskiej wybierany w wyborach powszechnych, jego 
kadencja, podobnie jak kadencja wspomnianej już Izby Gmin, powinna być 
krótsza. Kolejny przykład stanowią Włochy, w których kadencja obu izb liczy 
5 lat. Z uwagi jednak na fakt, iż we włoskim systemie rządów mamy do czynie-
nia z bikameralizmem symetrycznym, a prezydent dysponuje wzmocnionymi 
kompetencjami, należy stwierdzić, że wybory do obu izb parlamentarnych są 
przeprowadzane periodycznie. 

Jeszcze dłuższa kadencja izb parlamentarnych występuje w  przypadku 
systemu rządów prezydenckich i  półprezydenckich, co wynika ze słabszej 
pozycji izb parlamentarnych w tych państwach w porównaniu do systemów 
parlamentarnych. Dla przykładu – we Francji kadencja pierwszej izby liczy 
5 lat (kadencja drugiej izby wybieranej w wyborach pośrednich to 6 lat; do 
2004 r. wynosiła ona 9 lat). Słabsze kompetencje izb parlamentarnych w tych 
systemach rządów stanowią podstawę do przedłużenia terminu kontroli 
sprawowanej przez uprawnionych do głosowania obywateli w drodze wybo-
rów. Przejawem preponderencji głowy państwa w systemie władz może być 
również krótka kadencja parlamentu. Wywołuje ona bowiem jeszcze więk-
sze osłabienie pozycji parlamentu posiadającego małe kompetencje, który 
– często poddawany dezintegracji wywołanej wyborami – nie jest w stanie 
zrealizować swoich zamierzeń prawodawczych. Przykładem może być tutaj 
2-letnia kadencja Izby Reprezentantów w Stanach Zjednoczonych.

W tym miejscu należy wskazać na bardzo ciekawe rozwiązanie polegające 
na tym, że druga izba parlamentu (np. we Francji, w Czechach, Stanach Zjed-
noczonych) jest odnawiana nie w całości, a tylko częściowo. Rozwiązanie to 
zapewnia uwzględnienie w składzie parlamentu zmieniających się nastrojów 
politycznych w społeczeństwie i nie wpływa zasadniczo na skład tej izby. Jest 
to rozwiązanie optymalne z punktu widzenia zasady periodyczności wybo-
rów, gdyż zapewnia wyborcom możliwość częstej i regularnej kontroli partii 
politycznych (choć nie mandatariuszy), przy jednoczesnym zachowaniu sta-
bilności politycznej izby. Za dopuszczalne należy również uznać rozwiązanie 
stosowane w Stanach Zjednoczonych w wyborach do Senatu, gdzie wybory 
„częściowe” przeprowadzane są co 2 lata w celu odnowienia jednej trzeciej 
składu. W związku z tym, że stany dysponują dwoma, a nie trzema mandata-
mi, w poszczególnych stanach wybory senatora odbywają się nieregularnie, 
gdyż naprzemiennie co 2 i 4 lata. Rozwiązanie to nie stoi w sprzeczności z za-
sadą periodyczności wyborów, gdyż zachowany zostaje równy odstęp czasu, 
jeśli chodzi o obsadę poszczególnych mandatów w izbie.
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Głowa państwa w  części krajów jest wybierana w  wyborach bezpośred-
nich, w innych zaś w wyborach pośrednich. Podobnie jak w przypadku parla-
mentu, długość kadencji głowy państwa powinna stanowić odzwierciedlenie 
jej pozycji w systemie władz, a w szczególności – roli w procesie prawodaw-
czym. W  związku z  tym, że głowa państwa nie posiada wiodącej roli, jeśli 
chodzi o najważniejsze z punktu widzenia suwerena kompetencje, tj. udzia-
łu w procesie prawotwórczym, jej kadencja jest dłuższa i zwykle trwa 5 lat, 
choć bywa, że jej długość sięga nawet 7 lat. W opinii Komisji Weneckiej jest 
to najdłuższy dopuszczalny okres kadencji organu wybieranego w  wybo-
rach bezpośrednich20. Taka długość kadencji prezydenta, pomimo systemu 
półprezydenckiego i  jego istotnych uprawnień, obowiązywała w  V Repu- 
blice Francuskiej do 2002 r., kiedy to ustawą konstytucyjną skrócono ją do 
5 lat. Prawodawca, określając długość kadencji prezydenta, powinien jednak 
mieć na uwadze również długość kadencji parlamentu. Od 2002 r., kiedy to 
wprowadzona została zmiana w konstytucji polegająca na skróceniu kaden-
cji prezydenta Francji, wszystkie bezpośrednie wybory ogólnokrajowe prze-
prowadzane były na przestrzeni kilku tygodni. Rodzi to dwie poważne kon-
sekwencje. Po pierwsze, wybory parlamentarne i  prezydenckie wygrywają 
zwykle przedstawiciele tej samej opcji politycznej, co nie zawsze jest dobrym 
rozwiązaniem dla ustroju demokratycznego. Po drugie i szczególnie istotne 
z  punktu widzenia zasady periodyczności wyborów, wyborcy mają możli-
wość wypowiedzenia się w sprawie obsady najważniejszych stanowisk w pań-
stwie co do zasady (pomijając wybory uzupełniające) zaledwie raz na 5 lat. 

W związku z tym nasuwa się również postulat o charakterze ogólnym, aby 
wybory najważniejszych organów uczestniczących w postępowaniu prawo-
dawczym nie były przeprowadzane w tym samym roku, co w największym 
stopniu gwarantuje różna długość ich kadencji.

Jak wynika z powyższych ustaleń, konstytucje tradycyjnie określają dłu-
gość kadencji organów wybieranych w wyborach powszechnych. Samo to nie 
decyduje jednak jeszcze o tym, że wybory przeprowadzane są periodycznie, 
lecz przepisy określające termin przeprowadzenia wyborów.

W tym zakresie istnieje wiele rozwiązań. Termin wyborów najczęściej 
określany jest w odniesieniu do ostatniego dnia kadencji organu. Dla przy-
kładu – zgodnie z Konstytucją Republiki Czeskiej z 1992 r. „wybory do obu 

20	� Zob. pkt 57 raportu wyjaśniającego do Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych.



 

84 Przegląd Legislacyjny 2/2023 Artykuły

izb odbywają się w okresie trzydziestu dni poprzedzających upływ ich kaden-
cji” (art. 17 ust. 1)21. Często stosowanym rozwiązaniem jest również usta-
lenie kalendarzowego terminu wyborów w  odniesieniu do ostatniego roku 
kadencji. Przykładem takiego rozwiązania jest Konstytucja Litwy z 1992 r., 
zgodnie z którą „wybory zwyczajne do Sejmu odbywają się w drugą niedzie-
lę października roku, w  którym wygasa kadencja członków Sejmu” (art. 57  
zd. 1)22. W ten sposób przepisy konstytucji, określając długość kadencji or-
ganu przedstawicielskiego oraz termin przeprowadzenia głosowania, zapew-
niają periodyczny charakter jego wyborów. 

Należy zauważyć, że do realizacji zasady periodyczności wyborów bardziej 
przyczynia się drugie z  wymienionych rozwiązań. Zapewnia ono bowiem, że 
wybory są przeprowadzane w niemal jednakowych odstępach czasu. Sytuacja 
taka jest jednak możliwa tylko wówczas, gdy nie jest dopuszczalne skrócenie 
kadencji parlamentu, a w przypadku opróżnienia urzędu prezydenta zastępuje 
go inna osoba do końca kadencji23. Również w razie przedłużenia kadencji or-
ganów wybieranych w wyborach powszechnych w związku z zaistnieniem stanu 
nadzwyczajnego rację bytu traci przepis wskazujący konkretny termin głoso-
wania. W przypadku zaś ustalenia terminu wyborów w odniesieniu do końca 
kadencji organu, to organ zarządzający wybory zyskuje możliwość mniej lub 
bardziej znaczącej zmiany terminu przeprowadzenia głosowania. Dla przykła-
du, w Polsce prezydent, zarządzając wybory parlamentarne, może określić datę 
głosowania na przestrzeni aż 2 miesięcy24. Tymczasem jednym z celów zasady 
periodyczności wyborów jest udaremnienie manipulacji przez siły polityczne 
terminem głosowania w taki sposób, aby uzyskać korzystniejszy jego wynik. Co 
prawda zarządzenie wyborów do organu władzy ustawodawczej powierzane jest 
zwykle organowi wykonawczemu, a zarządzenie wyborów do organu wykonaw-
czego organowi władzy ustawodawczej, jednakże osoba sprawująca urząd głowy 

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

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

23	� Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechności w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, 
Łódź 2000, s. 149.

24	� Art. 98 ust. 2 Konstytucji mówi: „Wybory do Sejmu i Senatu zarządza Prezydent Rzeczy-
pospolitej nie później niż na 90 dni przed upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji Sejmu 
i Senatu, wyznaczając wybory na dzień wolny od pracy, przypadający w ciągu 30 dni przed 
upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji Sejmu i Senatu”.
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państwa, obsadzany w drodze wyborów powszechnych, w większości państw 
jest jedynie w teorii apolityczna i jeśli wywodzi się z tej samej opcji politycznej 
co większość parlamentarna, może dojść do nadużycia kompetencji do ustalenia 
daty głosowania. Oddanie decyzji w sprawie zakończenia prac parlamentu oraz 
ustalenia daty głosowania osobie wywodzącej się z rządzącej opcji politycznej 
może w praktyce prowadzić do faworyzowania partii rządzącej w stosunku do 
opozycji, a przez to do naruszenia zasady równości szans wyborczych. 

Niebezpieczeństwo regulacji pozostawiającej organowi zarządzającemu 
wybory zbyt dużą swobodę w ustalaniu terminu wyborów ujawniło się w pol-
skiej praktyce konstytucyjnej przy okazji wyborów do Sejmu VII kadencji 
oraz Senatu VIII kadencji w 2011 r. Ustalenie reżimu prawnego, według któ-
rego miały się odbywać te wybory, uzależniono od terminu ich zarządzenia. 
Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r. o sygn. akt K 9/1125 
uznał jednak niezgodność z zasadą demokratycznego państwa prawnego roz-
wiązania uzależniającego reżim prawny wyborów od terminu ich zarządzenia 
Stwierdził on, że mechanizm, jaki wynika z  przepisów wyżej wymienionej 
ustawy, w praktyce niweczy bezpieczeństwo prawne, zagwarantowane przez 
uchwalenie i opublikowanie nowego prawa wyborczego we właściwym cza-
sie. Niepewność co do prawa decyduje o niekonstytucyjności zakwestiono-
wanych przepisów, gdyż naruszają one bezpieczeństwo prawne wyborów, 
a  tym samym płynące z  art. 2 Konstytucji standardy obowiązujące w  pań-
stwie demokratycznym.

Należy jednak zauważyć, że w  polskiej regulacji prawnej wciąż pozostają 
rozwiązania, które umożliwiają organowi zarządzającemu wybory podjęcie 
decyzji w zakresie tego, według jakiej regulacji prawnej wybory zostaną prze-
prowadzone. Chodzi konkretnie o  brak terminu, od którego organ do tego 
uprawniony może zarządzić wybory26. Przykładowo, art. 98 ust. 2 Konstytucji 
stanowi, że wybory do Sejmu i  Senatu zarządza Prezydent Rzeczypospolitej 
Polskiej nie później niż na 90 dni przed upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji 
Sejmu i Senatu, nie określając jednak najwcześniejszego terminu zarządzenia 

25	� Zob. wyr. TK z dnia 20 lipca 2011 r., (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 późn. zm.): art. 194 ust. 1 (wybory do Sejmu), art. 257 ust. 1 (wybory do Senatu), art. 
331 ust. 2 (wybory do Parlamentu Europejskiego). Wyjątek stanowią wybory na urząd Prezy-
denta, które mogą być zarządzone nie wcześniej niż 7 miesięcy przed upływem kadencji urzę-
dującego Prezydenta (art. 289 ust. 1) oraz wybory samorządowe zarządzane na 4 miesiące 
przed upływem kadencji urzędujących organów samorządowych (art. 371 § 1, art. 474 § 1).
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tych wyborów. W połączeniu z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, 
zgodnie z którym istotne zmiany w prawie wyborczym nie powinny być przyj-
mowane w  okresie 6 miesięcy przed dniem zarządzenia wyborów27, regula-
cja ta umożliwia uprawnionemu organowi zarządzenie wyborów w dowolnie 
wczesnym terminie, co może zostać wykorzystane jako narzędzie polityczne. 
Można wyobrazić sobie bowiem sytuację, w  której większość parlamentarna 
wprowadza istotne zmiany w prawie wyborczym, a prezydent wywodzący się 
z sił opozycyjnych „blokuje” ich stosowanie, zarządzając wybory.

Należy również stwierdzić, że skoro zasada periodyczności wymaga prze-
prowadzania wyborów w  regularnych odstępach, a  prawodawca narusza tę 
zasadę, dopuszczając ich przeprowadzenie w mniej lub bardziej nieregular-
nych terminach, konieczne wydaje się przynajmniej odpowiednio wczesne 
i ścisłe określenie terminu, w którym uprawniony organ powinien zarządzić 
wybory wraz z określeniem dnia (dni) głosowania. W takiej sytuacji wyborcy 
nie mają co prawda zagwarantowanej ścisłej periodyczności wyborów, mają 
jednak odpowiedni czas na podjęcie decyzji co do uczestnictwa w wyborach 
oraz ewentualnej decyzji o  tym, na kogo zagłosują. Istotny jest szczególnie 
ten pierwszy czynnik, gdyż w  obecnych czasach (częste podróże) wyborca 
powinien znać datę wyborów zdecydowanie wcześniej. 

Niestety, większość konstytucji nie określa terminu, w  którym powin-
ny zostać zarządzone wybory. Jako wyjątek można przytoczyć cytowa-
ny już art. 98 ust. 2 Konstytucji, z którego wynika, że Prezydent zarządza 
wybory do Sejmu i Senatu na dzień wolny od pracy, przypadający w ciągu  
30 dni przed upływem 4 lat od rozpoczęcia kadencji Sejmu i Senatu. Należy 
zwrócić jednak uwagę na termin, w którym wyborcy najpóźniej dowiadują 
się o dniu głosowania, który wydaje się zbyt krótki. Dotkliwy jest również 
wspomniany już brak terminu, od którego wybory mogą być zarządzone, 
gdyż prawodawca określa jedynie najpóźniejszy termin, w którym wybory 
powinny być zarządzone, tj. 90 dni przed upływem 4 lat od rozpoczęcia ka-
dencji Sejmu i Senatu. 

W związku z tym, że zasada periodyczności wyborów odnosi się nie tyl-
ko do głosowania, ale do całej procedury wyborczej, ważne jest również, aby 
poszczególne czynności w jej ramach były przeprowadzane w zbliżonych od-

27	� Zob. wyr. TK z dnia 3 listopada 2006 r., (K 31/06, OTK ZU 2006/10A/147); wyr. TK z dnia 
28 października 2009 r., (Kp 3/09, OTK ZU 2009/9A/138); wyr. TK z dnia 20 lipca 2011 r.,  
(K 9/11, OTK ZU 2001/6A/61).
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stępach czasu. Może to być szczególnie odczuwalne w przypadku kampanii 
wyborczej. Krajowe ordynacje wyborcze stanowią najczęściej, że kampania 
wyborcza rozpoczyna się wraz z zarządzeniem wyborów. Brak uregulowania 
kwestii terminu zarządzenia wyborów może spowodować, że długość kam-
panii wyborczej będzie różna w kolejnych wyborach do danego organu. Jako 
okres, w którym politycy, w tym sprawujący mandaty, swoją aktywność kie-
rują bardziej na słowną i wizerunkową potyczkę w rywalizacji o głosy wybor-
ców aniżeli na faktyczną realizację zamierzeń prawodawczych, nie może być 
ona nadmiernie długa i powinna występować periodycznie. 

Podsumowując tę część rozważań, należy stwierdzić, że termin przepro-
wadzenia głosowania (z wyłączeniem wyborów przedterminowych) powi-
nien być ściśle określony w akcie normatywnym, najlepiej zaś w konstytucji. 
W przypadku, gdy decyzja w sprawie terminu głosowania w mniejszym lub 
większym zakresie zostaje pozostawiona organowi zarządzającemu wybory, 
należy określić dość wąski termin, w którym wybory powinny być zarządzo-
ne, jak również termin, na który powinno być ustalone głosowanie. Terminy 
te powinny ograniczać możliwość podejmowania decyzji dotyczących wy-
mienionych terminów podyktowanych względami politycznymi.

Kadencja organu wybieranego w wyborach powszechnych może jednak, 
w pewnych sytuacjach, zostać skrócona, a także przedłużona. Jak słusznie jed-
nak zauważył Andrzej Szmyt, ingerencja w rytm kadencji, poprzez jej przedłu-
żenie lub skrócenie, stanowi osłabienie zasady reprezentacji28. Taka sytuacja 
godzi również w periodyczny charakter wyborów, dlatego też skrócenie oraz 
przedłużenie kadencji powinny być dopuszczone tylko wyjątkowo. 

W pierwszej kolejności należy omówić instytucję skrócenia kadencji or-
ganu przedstawicielskiego. Z  reguły konstytucje przewidują dwie sytuacje, 
w  których może to nastąpić. Pierwsza to uchwała podjęta przez sam parla-
ment (izbę parlamentarną), druga zaś to skrócenie decyzją innego organu, 
zwykle głowy państwa, pod warunkiem zaistnienia ściśle przewidzianych 
w  konstytucji okoliczności. W  takim przypadku zostają przeprowadzone 
wybory przedterminowe, a tym samym zakłócona zostaje zasada przeprowa-
dzania wyborów w regularnych odstępach czasu. Z punktu widzenia zasady 
periodyczności wyborów należy jednak sytuację taką uznać za dopuszczalną. 
Możliwość prawna rozwiązania parlamentu wynika bowiem z niezdolności 

28	� Zob. A. Szmyt, Na marginesie wyborów 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 wyrażania opinii wy-
borców, przez których został wybrany. Tym samym wola wyborców zostaje 
całkowicie zdezawuowana. Przeprowadzenie nowych wyborów jest rozwią-
zaniem dopuszczalnym i korzystnym dla systemu demokratycznego, którego 
podtrzymaniu zasada periodyczności wyborów ma przecież służyć. 

Warto w tym miejscu wskazać na instytucję skrócenia kadencji Izby Gmin 
w Wielkiej Brytanii. Brytyjskie prawo jeszcze do niedawna nie znało pojęcia 
„kadencja” w jego kontynentalnym znaczeniu – określano nim maksymalny 
czas pełnomocnictw parlamentu. Zwyczaj nakazywał rozpisać nowe wybory 
nie później niż po upływie 5 lat, nie wcześniej jednak niż rok od poprzednich 
wyborów. Rozwiązanie Izby Gmin i tym samym zarządzenie nowych wybo-
rów parlamentarnych należało formalnie do prerogatyw panującego. Czynił 
on to nie tylko w ściśle przewidzianych przypadkach (wotum nieufności dla 
rządu, niezatwierdzenie budżetu), lecz także wówczas, gdy istniał dogodny 
do tego moment dla partii rządzącej. W  takim przypadku ustalenie przez 
monarchę terminu wyborów następowało w  porozumieniu z  premierem. 
Taka regulacja pozostawała w  sprzeczności z  zasadą periodyczności wybo-
rów, gdyż wyjątek od okresowego przeprowadzania wyborów nie powinien 
dotyczyć sytuacji, w  której skrócenie kadencji dokonuje się pod dyktando 
partii rządzącej w celu osiągnięcia optymalnego wyniku wyborczego. Z tego 
właśnie względu skrócenie kadencji parlamentu dopuszczalne jest własną 
uchwałą, ale tylko pod warunkiem „przegłosowania” wniosku większością 
kwalifikowaną (np. w  Konstytucji są to dwie trzecie ustawowej liczby po-
słów), która potwierdza szeroki konsens wielu opcji politycznych, a nie tylko 
rządzącej. Sytuacja zmieniła się 15 września 2011 r., wraz z wejściem w ży-
cie ustawy o  kadencji parlamentarnej (Fixed-term Parliaments Act 2011). 
Wprowadzona została stała, 5-letnia kadencja Izby Gmin. Rozwiązanie par-
lamentu nie następuje już na podstawie decyzji Królowej (obecnie Króla), ale 
z mocy prawa, 17. dnia roboczego przed określoną w ustawie datą głosowania 
powszechnego oraz w innych przewidzianych w ustawie przypadkach. Stała 
data wyborów została wyznaczona na pierwszy czwartek maja w 5. roku ka-
lendarzowym od dnia, w którym odbyło się poprzednie głosowanie29. Ustawa 
ustaliła dzień kolejnych wyborów na 7 maja 2015 r. i w tym terminie wybory 

29	� Zob. szerzej: T. Wieciech, Rozwiązanie parlamentu w Wielkiej Brytanii na podstawie ustawy 
o kadencji parlamentarnej z 2011 r., „Przegląd Sejmowy” 2013, nr 3, s. 79–95; A. Michalak, 
Konsekwencje uchwalenia the Fixed-term Parliaments Act 2011 dla brytyjskiej konstytucyjnej 
praktyki parlamentarnej, „Białostockie Studia Prawnicze” 2019, vol. 24 , nr 4, s. 39–52.
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te zostały przeprowadzone. Na podstawie tej regulacji prawnej wyznaczono 
terminy wyborów przedterminowych do brytyjskiej Izby Gmin w roku 2017 
oraz 2019. W związku z tym, że praktyka konstytucyjna pokazała, że regula-
cja ta nie ograniczyła przedterminowych wyborów parlamentarnych, została 
uchylona (Dissolution and Calling of Parliament Act 2022).

Z niedopuszczalnym odstępstwem od zasady periodyczności wyborów 
mamy do czynienia w  Danii. Konstytucja tego państwa nie tylko bowiem 
nie określa stałej daty głosowania, lecz także umożliwia premierowi podję-
cie swobodnej decyzji o przeprowadzeniu wyborów przed upływem kadencji 
Folketingu (wybory zarządza jednak Król, zob. § 32 ust. 2 i 4)30.

Obok skrócenia kadencji całego organu należy również wyróżnić sytuację, 
w której wygasa mandat pojedynczego członka organu przedstawicielskiego. 
Taka sytuacja ma miejsce z  reguły w  związku z  zaistnieniem okoliczności 
wywołanych działaniem mandatariusza, np. popełnieniem przestępstwa czy 
objęciem stanowiska lub funkcji niepołączalnych ze sprawowanym manda-
tem. W przypadku niektórych organów wybieranych w wyborach powszech-
nych mamy jednak do czynienia również ze skróceniem kadencji członków 
w  związku z  ich odwołaniem przez wyborców. Instytucję tę należy uznać 
za zgodną z zasadą periodyczności wyborów, pomimo zaburzenia równych 
odstępów czasu pomiędzy wyborami. Sprzyja ona bowiem realizacji funkcji 
kontrolnej wyborów, której wyrazem jest również periodyczny charakter wy-
borów. W takim przypadku może zostać ona zrealizowana właściwie w każ-
dym momencie (oczywiście zasadne jest ograniczenie możliwości przepro-
wadzania głosowania w sprawie odwołania mandatariusza w bezpośredniej 
bliskości początku oraz końca kadencji organu). Istnienie możliwości odwo-
łania członka organu przedstawicielskiego przez wyborców może, w  mojej 
opinii, stanowić argument za przedłużeniem kadencji danego organu i  jed-
nocześnie okresu pomiędzy kolejnymi wyborami. Wyborcy zyskują bowiem 
dzięki tej instytucji możliwość pozbawienia mandatu osoby, która sprzenie-
wierzyła się udzielonemu jej przez nich pełnomocnictwu.

Podsumowując, stwierdzenie wygaśnięcia mandatu członka organu 
przedstawicielskiego jest z punktu widzenia zasady periodyczności wyborów 
dopuszczalne. W  przypadku stwierdzenia wygaśnięcia mandatu konieczne 
jest jednak jego ponowne obsadzenie. W tym zakresie można wyróżnić dwa 

30	 �Zob. Denmark’s Constituion of 1953, https://www.constituteproject.org/constitution/
Denmark_1953.pdf?lang=en, s. 6 (dostęp: 30 grudnia 2022 r.).  
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rozwiązania: przeprowadzenie wyborów uzupełniających albo przydzielenie 
mandatu kolejnemu kandydatowi z listy. Bardziej sprzyjające realizacji zało-
żeń demokratycznych wyborów jest to pierwsze rozwiązanie. Zaburza ono co 
prawda okresowość wyborów w danym okręgu wyborczym, jednak pozosta-
wia całkowicie w rękach wyborców decyzję co do obsady mandatu. W przy-
padku bowiem obsadzenia mandatu kolejnym kandydatem z listy pozbawia 
się de facto znaczenia głosy oddane przez wyborców na kandydata, który stra-
cił mandat. Również przeprowadzanie wyborów uzupełniających w  przy-
padku opróżnienia mandatu stanowi argument – choć już zdecydowanie 
słabszy – za ustanowieniem dłuższej kadencji organu przedstawicielskiego. 
Prowadzi to również do wniosku, że kadencja organów przedstawicielskich 
wybieranych w wyborach większościowych może być dłuższa aniżeli orga-
nów, których pozycja w  systemie władz jest podobna, jednak są wybierane 
w wyborach proporcjonalnych.

Z punktu widzenia zasady periodyczności niewątpliwie bardziej proble-
matyczne jest przedłużenie okresu pomiędzy wyborami. Konstytucje do-
puszczają taką sytuację w  zasadzie jedynie w  przypadku zaistnienia stanu 
nadzwyczajnego, w czasie trwania którego niemożliwe jest przeprowadzenie 
demokratycznych wyborów. Jak słusznie stwierdza Piotr Winczorek, stan 
nadzwyczajny to czas, w  którym trudno prowadzić kampanię wyborczą, 
gdyż ograniczeniu mogą ulec polityczne prawa i wolności obywateli, a przede 
wszystkim sytuacja faktyczna (np. zamieszki, powódź) może utrudnić, a na-
wet uniemożliwić przeprowadzenie wyborów31. Do sytuacji takich dochodzi 
najczęściej w państwach Afryki oraz Bliskiego Wschodu. W przypadku ogło-
szenia stanu nadzwyczajnego dopuszczalne wydaje się przedłużenie kadencji 
organów pochodzących z wyborów bezpośrednich również na pewien okres 
przypadający po zakończeniu stanu nadzwyczajnego, a konieczny dla przy-
gotowania i przeprowadzenia wyborów, a także objęcia mandatów. Okres ten 
powinien być ściśle określony w prawie, najlepiej w konstytucji, i nie powi-
nien być nazbyt długi. Konieczne jest również określenie terminu, w którym 
powinny zostać zarządzone wybory i przeprowadzone głosowanie. Wynika 
to z faktu, iż możliwość przedłużenia kadencji oraz okresu pomiędzy kolejny-
mi wyborami stanowi wyjątek od zasady periodyczności wyborów. Pozosta-
wienie zaś 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 większości konstytucji brak jest zarówno terminu zarządze-
nia wyborów, jak i terminu głosowania w sytuacji, gdyby jedna z tych czyn-
ności wyborczych przypadała na okres stanu nadzwyczajnego. Podobnie jest 
w Konstytucji. Podzielam pogląd K. Skotnickiego, zgodnie z którym w przy-
padku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, który uniemożliwia zarządze-
nie wyborów w trybie uregulowanym w Konstytucji, zarządzenie powinno 
zostać wydane 91. dnia od zakończenia stanu nadzwyczajnego32. Również je-
śli chodzi o termin głosowania, chciałbym przytoczyć pogląd wymienionego 
autora, według którego w przypadku przedłużenia kadencji Sejmu i Senatu 
w następstwie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego powinna znaleźć odpo-
wiednie zastosowanie regulacja dotycząca przedterminowych wyborów par-
lamentarnych, która wskazuje na maksymalny 45-dniowy okres pomiędzy 
zarządzeniem wyborów a głosowaniem33.

W tym miejscu należy podnieść także problem dopuszczalności przedłu-
żenia kadencji organów wybieranych w wyborach powszechnych, a tym sa-
mym okresu dzielącego kolejne wybory, poprzez zmianę aktu normatywnego 
określającego długość jego kadencji. Przeprowadzenie takiej zmiany w usta-
wie, z mocą obowiązującą od trwającej kadencji, należy uznać za niedopusz-
czalną, gdyż niezgodną z zasadami demokratycznych wyborów, a tym samym 
zasadą demokratycznego państwa prawnego, nawet w przypadku, gdy obo-
wiązek okresowego przeprowadzania wyborów nie wynika wprost z konsty-
tucji. Mandatariusze zostają bowiem wybrani przez wyborców na kadencje 
określonej długości. Wyborcy, oddając na nich głos, udzielają im pełnomoc-
nictwa do reprezentowania ich interesów na ściśle określony czas. Zmiana 
taka jest dopuszczalna tylko od następnej kadencji. 

Co jednak w  przypadku zaistnienia najczęściej występującej sytuacji, 
gdy zmiana dotyczy długości kadencji organu wybieranego w  wyborach  
powszechnych, która została określona w konstytucji? Przyjmując istnienie 
konstytucyjnego obowiązku periodycznego przeprowadzania wyborów, 
przedłużenie kadencji stanowić będzie jej naruszenie. W  szczególności do-
tyczy to organów biorących udział w procedurze zmiany konstytucji, które 
w ten sposób mogłyby przedłużyć pełnomocnictwo udzielone im przez wy-

32	� Zob. K. Skotnicki, Problematyka zarządzenia powszechnych wyborów w konstytucji RP z dnia 
2 kwietnia 1997 r. [w:] Sześć lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doświadczenia i inspira-
cje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 264.

33	� Zob. ibidem, s. 265.
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borców w akcie głosowania. Dopuszczalne wydaje się jedynie przeprowadze-
nie takiej zmiany dla trwającej kadencji w procedurze prawodawczej, w któ-
rej przewidziane jest wiążące referendum ogólnokrajowe. Najlepiej gdyby 
do konstytucji wprowadzony został zakaz przedłużenia i skracania kadencji 
z natychmiastową mocą obowiązującą. Ponadto przedłużenie kadencji nale-
ży uznać za dopuszczalne tylko wtedy, gdy nie spowoduje zbytniego osłabie-
nia funkcji kontrolnej wyborów.

3.	 Podsumowanie

Współcześnie dominującą formą demokracji jest demokracja pośrednia, w któ-
rej decyzje podejmują przedstawiciele obywateli wybrani w wyborach. Pełno-
mocnictwo udzielone im przez obywateli musi być jednak ograniczone w czasie, 
w innym bowiem wypadku ustrój państwa utraciłby charakter demokratyczny. 
Jednym z warunków demokratycznych wyborów jest ich periodyczne przepro-
wadzanie. Dlatego istotne jest pytanie o właściwy okres pomiędzy kolejnymi 
wyborami tudzież o długość kadencji organów wybieranych w wyborach bez-
pośrednich. Z przedstawionych rozważań wynika, że trudno ustalić jednolity dla 
wszystkich rodzajów wyborów oraz ustrojów demokratycznych okres pomiędzy 
kolejnymi wyborami. Naprzeciw siebie stoją tutaj przeciwstawne wartości. Z jed-
nej strony istnieje konieczność zapewnienia wybranym organom odpowiednie-
go czasu na realizację założeń wyborczych, z drugiej zaś – potrzeba poddania 
ich kontroli w takim okresie, który wymusza rozważenie podejmowania decyzji 
w kontekście kolejnych wyborów w przypadku zamiaru ubiegania się o reelek-
cję. W opozycji pozostają również potrzeba wyłonienia stabilnej większości rzą-
dowej oraz odzwierciedlenie poglądów wyborców, które wraz z upływem czasu 
zmieniają się. Okres pomiędzy wyborami powinien być przede wszystkim roz-
sądny, uwzględniający obie wymienione wartości. 

Wydaje się, z  zastrzeżeniem odrębności poszczególnych ustrojów pań-
stwowych, że najrozsądniejszą długością kadencji pierwszej izby parlamentu, 
a tym samym okresem pomiędzy kolejnymi wyborów, są 4 lata. W przypadku 
drugiej izby parlamentu optymalne jest ustalenie stosunkowo długiej kaden-
cji (np. 6-letniej) organu, którego skład jest jednak odnawiany w odpowied-
niej części co pewien okres, np. 2-letni. Wybory prezydenckie z kolei powinny 
być przeprowadzane rzadziej niż wybory parlamentarne, co 5–7 lat. Jednak-
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że przynajmniej jeden z najważniejszych organów państwowych winien być 
wybierany w  wyborach powszechnych nie rzadziej niż raz na 4 lata. Regu-
lacje dotyczące długości kadencji tych organów, jak również terminu prze-
prowadzania głosowania powinny być uregulowane w konstytucji. Realizacji 
zasady periodyczności wyborów sprzyja również określenie w  konstytucji 
terminu zarządzenia wyborów oraz organów do tego uprawnionych. Zmiany 
w tym zakresie powinny znajdować zastosowanie dopiero od kadencji nastę-
pującej po kadencji, w której weszły one w życie.

Dopuszczalne są jednak wyjątki od przeprowadzania wyborów perio-
dycznie. Konstytucja w  ściśle określonych przypadkach powinna dopusz-
czać zarówno przedłużenie okresu pomiędzy kolejnymi wyborami, jak i jego 
skrócenie. Przedłużenie tego okresu dopuszczalne jest tylko w czasie stanu 
nadzwyczajnego oraz bezpośrednio po jego zakończeniu. Okres ten i zwią-
zane z  nim ograniczenia nie stwarzają bowiem warunków odpowiednich 
do demokratycznego przeprowadzenia wyborów. Z  kolei skrócenie kaden-
cji organu, a  tym samym przyspieszenie wyborów, dopuszczalne jest tylko 
w przypadku zaistnienia przyczyn leżących po stronie mandatariusza (głowa 
państwa) lub podjęcia uchwały o samorozwiązaniu kwalifikowaną większo-
ścią głosów czy też skrócenia kadencji decyzją organu wykonawczego, który 
powinien mieć do tego prawo tylko w enumeratywnie wymienionych sytu-
acjach (parlament). Decyzja o skróceniu kadencji przede wszystkim nie po-
winna mieć bowiem charakteru politycznego, obliczonego na lepszy wynik 
wyborczy związany z terminem głosowania.

Za dopuszczalne z  punktu widzenia zasady periodyczności wyborów 
należy również uznać przeprowadzanie wyborów uzupełniających spowo-
dowanych wygaśnięciem mandatu członka organu przedstawicielskiego. Za-
burzają one periodyczny charakter wyborów na części terytorium państwa 
czy jednostki samorządu terytorialnego, jednakże pozwalają na obsadzenie 
mandatu kandydatem, który aktualnie posiada poparcie wyborców, nie zaś 
tym, które je posiadał w dniu przeprowadzenia wyborów pierwotnych. Dla-
tego też wybory uzupełniające należy uznać za bardziej sprzyjający zasadzie 
periodyczności wyborów sposób obsady opróżnionego mandatu aniżeli 
przyznanie go kolejnemu kandydatowi z listy. Z drugiej jednak strony należy 
mieć na względzie, że przeprowadzenie wyborów uzupełniających może do-
prowadzić do zaburzenia większości parlamentarnej. Mając jednak na uwa-
dze, że zmiana liczby posłów z poszczególnych partii politycznych następuje 
obecnie bardzo często również przez zmianę przynależności partyjnej przez 
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mandatariuszy, należy stwierdzić, że wybory uzupełniające z punktu widze-
nia demokracji są lepszym rozwiązaniem, gdyż o zmianie liczby deputowa-
nych w parlamentarnych grupach politycznych decydują wyborcy, czyniąc to 
bez naruszenia jej stabilności politycznej. Za dopuszczalne należy również 
uznać nieprzeprowadzanie takich wyborów i pozostawienie mandatu nieob-
sadzonego w przypadku, gdy do końca kadencji i kolejnych wyborów pozostał 
krótki okres. Przeprowadzanie w tym czasie wyborów byłoby bowiem niera-
cjonalne z co najmniej dwóch powodów: po pierwsze, z uwagi na konieczność 
poniesienia podwójnych kosztów wyborów, po drugie, z uwagi na zagrożenie 
znużeniem wyborców częstymi wyborami, o  czym szerzej poniżej. Zasada 
periodyczności nie może być bowiem rozpatrywana w oderwaniu od innych 
zasad oraz funkcji wyborów.

Co prawda zasada periodyczności wyborów nakłada obowiązek przepro-
wadzania okresowo wyborów do poszczególnych organów, jednakże warto 
zadbać, aby również terminy wszystkich wyborów ogólnokrajowych były 
sobą skorelowane. Chodzi jednak nie o wspólne przeprowadzanie poszcze-
gólnych rodzajów wyborów, a  ich separację. Przeprowadzanie bowiem kil-
ku rodzajów wyborów jednocześnie, czy chociażby w  bliskim terminie, jak 
pokazuje praktyka34, wpływa bardzo niekorzystnie na frekwencję wyborczą. 
Wyborcy mogą czuć się zmęczeni następującymi jedna po drugiej kampania-
mi wyborczymi oraz głosowaniami. Po przeprowadzeniu zaś kilku wyborów 
następuje zwykle dłuższy okres bez żadnego głosowania. Dodatkowym ar-
gumentem przemawiającym za oddzielnym przeprowadzeniem wyborów 
w przypadku parlamentów dwuizbowych jest to, iż wspólne przeprowadza-
nie wyborów kreuje skład obu izb o podobnym rozkładzie mandatów pomię-
dzy partie polityczne. Tymczasem druga izba parlamentu powinna być izbą 
ref leksji, która krytycznie ocenia działalność legislacyjną pierwszej izby. 

W związku z  tym, że kadencja poszczególnych organów państwowych 
wybieranych w  wyborach powszechnych zwykle różni się długością, a  tak-
że z uwagi na możliwość skrócenia ich kadencji czy też opróżnienia urzędu 
nawet w  przypadku początkowego rozdzielenia terminu przeprowadzania 
poszczególnych wyborów nie zawsze można całkowicie wykluczyć kumula-

34	� Za przykład podaje się skrajnie niską frekwencję w  wyborach do Parlamentu Europej- 
skiego na Słowacji w 2004 r. (17%), gdzie w tym samym roku odbyły się dwie tury wyborów 
prezydenckich, a od sierpnia 2002 r. zostało przeprowadzonych aż sześć głosowań. Zob.  
D. Auers, European elections in Eight New EU members states, „Electoral Studies” 2005,  
nr 24, s. 750.
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cję wyborów. Przykładem tego może być Francja. Konstytucja V Republiki 
z 1958 r. ustanowiła różną długość kadencji najważniejszych organów pań-
stwowych, tj. Prezydenta oraz Zgromadzenia Narodowego. Wybory do obu 
tych organów przeprowadzono w pierwszym roku obowiązywania konstytu-
cji. Różna długość kadencji tych organów powinna zapewnić różne lata prze-
prowadzania do nich wyborów przez 35 lat, tj. do 1993 r. Jednak w związku 
z  wcześniejszym zakończeniem poszczególnych kadencji obu organów już 
w  roku 1981 oraz 1988 wybory prezydenckie oraz parlamentarne zostały 
przeprowadzone w odstępie zaledwie kilku tygodni. Łącznie zaś przeprowa-
dzono były aż cztery głosowania (dwie tury wyborów prezydenckich oraz 
parlamentarnych). Pod koniec lat 90. podjęto wspomnianą już wcześniej de-
cyzję o skróceniu kadencji prezydenta z 7 do 5 lat, z mocą obowiązującą od 
kolejnej kadencji. W związku z tym, że kadencja obu wymienionych organów 
upływała w 2002 r., wybory do tych organów zostały niefortunną czasowo 
decyzją prawodawcy związane ze sobą na dłuższy okres. Co prawda w wielu 
państwach przeprowadzane są wybory generalne, tj. przeprowadzane jedno-
cześnie przez wszystkie rodzaje organów, należy jednak zwrócić uwagę, że 
są to głównie państwa Afryki oraz Ameryki Południowej. Wspólne przepro-
wadzanie wyborów w tych państwach wynika przede wszystkich z kruchości 
demokracji; wspólny termin głosowania powoduje bowiem zwykle, że urząd 
głowy państwa obejmuje przedstawiciel tej samej opcji politycznej, która wy-
grała w wyborach parlamentarnych, co zapewnia tak ważną w tych państwach 
stabilizację polityczną. Nie bez znaczenia jest również trudność w zapewnie-
niu uczciwych wyborów od strony praktycznej, a także ich wysokie koszty35.

Podsumowując, zasadę periodyczności powinno się zaliczać do katalogu 
zasad prawa wyborczego. Jej brak w katalogu konstytucyjnym spowodowa-
ny jest być może przekonaniem, że podstawowe jej elementy konstrukcyjne 
znajdują się w przepisach konstytucji (tj. długość kadencji, termin głosowa-
nia, przypadki skrócenia oraz przedłużenia długości kadencji), które mogą 
być zmienione tylko w  drodze zaostrzonej procedury zmiany konstytucji. 
Konstytucjonalizacja tej zasady nie stanowiłaby w  ten sposób żadnego do-
datkowego obowiązku wobec ustawodawcy zwykłego. Jak już wskazałem, za-
sada ta niesie jednak znacznie szerszą treść, aniżeli określają to wymienione 

35	� Na jeszcze inne wady wspólnego przeprowadzania wyborów do różnych organów wskazują 
Artur Ławniczak i Małgorzata Masternak-Kubiak, zob. eidem, Zasada kadencyjności-wybra-
ne problemy, „Przegląd Sejmowy” 2002, nr 3, s. 13.
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regulacje, znajdujące się zwykle w konstytucji. Z uwagi na to zasada perio-
dyczności wyborów powinna być wymieniana w konstytucjach wprost obok 
podstawowych zasad prawa wyborczego, tj. bezpośredniości i powszechno-
ści wyborów oraz tajności głosowania. 

Konieczność włączenia tej zasady do katalogu zasad prawa wyborczego 
wynika również z faktu, iż jest ona powiązana z innymi zasadami. Stały ter-
min głosowania lub przynajmniej termin znany odpowiednio wcześnie stano-
wi gwarancję zasady powszechności wyborów, gdyż umożliwia uczestnictwo 
w  wyborach jak najszerszego kręgu wyborców. Jest on również gwarantem 
zasady równości wyborów, a  konkretnie jednego z  jej aspektów, jakim jest 
równość szans. Zabezpieczenie ścisłej periodyczności wyborów, ewentualnie 
określenie terminów kolejnych czynności wyborczych, a przede wszystkim 
głosowania, przez bezstronny organ, stanowi bowiem istotne zabezpieczenie 
przed swobodnym dopasowaniem terminu wyborów do przewidywanego 
udziału w  nim określonych grup ludności o  wyrazistych preferencjach po-
litycznych. Zabezpiecza zatem proces wyborczy przed manipulacjami poli-
tycznymi. Nawet jednak w przypadku braku zasady periodyczności wyborów 
w  katalogu zasad prawa wyborczego wymienione jej konsekwencje można 
wyprowadzić z  zasady państwa prawnego, którego podstawowymi filarami 
są demokratyczne wybory. Wiąże ona zatem wszystkie państwa, które swój 
ustrój państwowy oparły na tej zasadzie.

Marcin Rulka
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1.	 Uwagi wstępne

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

2	� Sytuacja, w której Prezydent wywodzi się z innego środowiska politycznego niż większość 
parlamentarna.

Zagadnienia związane z instytucją weta ustawodawczego jako jednej z najważ-
niejszych prerogatyw Prezydenta, obejmującą kompetencję do odmowy pod-
pisania uchwalonej przez Sejm ustawy (łac. veto – nie pozwalam), od wielu lat 
budzą duże zainteresowanie wśród doktryny i są omawiane w licznych publi-
kacjach prawniczych. Przyczyną takiego stanu rzeczy jest niewątpliwie fakt, że 
uprawnienie to w znaczny sposób determinuje ustrojową pozycję Prezydenta, 
a sposób jego wykonania przez kolejne osoby pełniące funkcję głowy państwa 
jest szczególnie interesujący. 

Przedmiotem niniejszego artykułu jest nie tylko omówienie regula-
cji dotyczących instytucji weta ustawodawczego, które na gruncie art. 122  
ust. 5 Konstytucji1 przybiera postać wniosku Prezydenta o ponowne rozpa-
trzenie ustawy przez Sejm, w tym wskazanie na wątpliwości, jakie pojawiły 
się w trakcie obowiązywania tych przepisów, lecz także zwrócenie uwagi na 
dość istotną kwestię związaną z realizacją tego uprawnienia w praktyce sej-
mowej, w  szczególności w  okresach kohabitacji2. W  okresie od III do VIII 
kadencji Sejmu zdarzały się bowiem przypadki pozostawiania bez rozpatrze-
nia złożonych wniosków Prezydenta albo zbyt powolnego procedowania ich 
w  komisjach, co w  rezultacie nie tylko prowadziło do „zawieszenia” proce-
dury legislacyjnej aż do momentu objęcia zawetowanej ustawy zasadą dys-
kontynuacji, lecz także miało bezpośredni wpływ na realizację uprawnienia 
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Prezydenta w  praktyce sejmowej. W  niniejszym artykule zostanie podjęta 
próba wskazania przyczyny tego problemu i jego rozwiązania. W ocenie auto-
ra wymaga to podjęcia działań legislacyjnych w zaproponowanym kształcie. 

W pierwszej części artykułu zostanie zaprezentowana krótka historia in-
stytucji weta ustawodawczego w celu wprowadzenia do tematu. Następnie, 
w głównej części artykułu, zostaną omówione obowiązujące regulacje przy-
znające Prezydentowi kompetencję do odmówienia podpisania uchwalonej 
przez Sejm ustawy oraz zasygnalizowane kwestie, które budzą wątpliwości, 
w  szczególności dotyczące przesłanek złożenia wniosku o  ponowne rozpa-
trzenie ustawy przez Sejm czy możliwości wycofania takiego wniosku. W tej 
części artykułu zostaną również przedstawione przepisy dotyczące przebie-
gu procesu legislacyjnego nad zawetowaną ustawą, w tym wskazane obszary, 
których nieuregulowanie na gruncie Regulaminu Sejmu3 w praktyce skutku-
je niekiedy biernością Marszałka Sejmu wobec złożonego wniosku Prezyden-
ta albo zbyt wolnym procedowaniem go w komisjach. W kolejnej części arty-
kułu analizie zostanie poddana praktyka sejmowa w zakresie procedowania 
wniosków złożonych przez poszczególnych Prezydentów w okresie od III do 
VIII kadencji Sejmu. Natomiast w części zawierającej podsumowanie zosta-
ną zaprezentowane postulaty de lege ferenda. 

W niniejszym artykule pominięto ocenę merytoryczną rozwiązań zapro-
ponowanych w zawetowanych ustawach, a także ocenę zasadności złożonych 
wniosków o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm albo jej braku. 

3	� Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. – Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 990 z późn. zm.); dalej: Regulamin Sejmu.

4	� Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).

2.	 Weto ustawodawcze – zarys historyczny

Przyznanie kompetencji Prezydentowi w zakresie zwrócenia Sejmowi uchwalo-
nej ustawy nastąpiło w okresie II Rzeczypospolitej. Przedmiotowe uprawnienie 
regulował ówczesny art. 54 ust. 2 i 3 Konstytucji kwietniowej4. Na podstawie tej 
regulacji Prezydent mógł w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu usta-
wy zwrócić go Sejmowi z żądaniem ponownego jego rozpatrzenia, które mogło 
nastąpić nie wcześniej niż na najbliższej sesji zwyczajnej. W przypadku gdy Izby 
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Ustawodawcze większością ustawowej liczby posłów i senatorów uchwaliły po-
nownie projekt bez zmian, Prezydent był zobligowany do podpisania ustawy 
i zarządzenia jej ogłoszenia. 

Regulacje obowiązujące po II wojnie światowej nie przewidywały takiej 
kompetencji Prezydenta ze względu na ówczesne postrzeganie zasady jedności 
władzy państwowej, w której upatrywano brak możliwości odmowy podpisania 
uchwalonej przez Sejm ustawy5. W związku z powyższym w art. 4 ust. 4 ustawy 
konstytucyjnej z dnia 13 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie działania najwyż-
szych organów Rzeczypospolitej Polskiej6 ograniczono uprawnienia Prezydenta 
wyłącznie do zarządzenia ogłoszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej dekretów z mocą ustawy, które zostały zatwierdzone przez Radę Państwa 
i podpisane przez Prezydenta, Prezesa Rady Ministrów i właściwych ministrów. 

Na samym początku okresu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej doszło do 
likwidacji urzędu Prezydenta i przyznania prawa podpisywania uchwalonych 
ustaw przez Sejm Przewodniczącemu Rady Państwa i jej Sekretarzowi, nato-
miast zarządzenia ogłoszenia ustawy w  Dzienniku Ustaw – Przewodniczą-
cemu Rady Państwa, stosownie do postanowień przewidzianych w  art. 20  
ust. 2 Konstytucji PRL7. Obowiązujące wówczas regulacje nie przewidywały 
instytucji weta ustawodawczego.

Instytucja Prezydenta została przywrócona dopiero z początkiem okresu 
transformacji ustrojowej. Z dniem 8 kwietnia 1989 r.8 Prezydentowi przyzna-
no znowu kompetencje podpisania uchwalonej przez Sejm ustawy i zarządze-
nia niezwłocznego jej ogłoszenia, ale tym razem określone zostały przypadki, 
w których mogło to nastąpić. Mianowicie, jeżeli: 

1)	 Senat zawiadomił Prezydenta o braku zastrzeżeń do ustawy; 
2)	 Senat nie zgłosił w  przewidzianym terminie propozycji dokonania 

w ustawie określonych zmian lub jej odrzucenia; 

5	� Zob. S. Rozmaryn, Podpisanie i  ogłoszenie ustawy w  PRL, „Państwo i  Prawo” 1959, z. 1,  
s. 8 i 9, cyt. za: L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red.  
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 9.

6	� Dz. U. Nr 18, poz. 71 z późn. zm.
7	� Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy 

w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232 z późn. zm.); dalej: Konstytucja PRL. Tytuł zo-
stał 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 otrzymał 
następujące 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 uchwalił proponowane przez Senat zmiany lub odrzucił propo-
zycje Senatu.

Wejście w  życie przedmiotowych regulacji wiązało się także z  przyzna-
niem Prezydentowi prawa do odmowy podpisania uchwalonej przez Sejm 
ustawy. W  celu skorzystania z  tego uprawnienia Prezydent przekazywał 
ustawę Sejmowi do ponownego rozpatrzenia wraz z umotywowanym wnio-
skiem w  okresie miesiąca (art. 27 ust. 5 Konstytucji PRL). Po ponownym 
uchwaleniu ustawy przez Sejm większością co najmniej dwóch trzecich gło-
sów w obecności co najmniej połowy ogólnej liczby posłów Prezydent pod-
pisywał ustawę i  zarządzał niezwłoczne jej ogłoszenie w  Dzienniku Ustaw. 
Po raz pierwszy Prezydent uzyskał uprawnienie w  zakresie wystąpienia do 
Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodności ustawy 
z  konstytucją przed jej podpisaniem. W  literaturze przedmiotu podkreśla 
się, że w wyniku porozumień politycznych Okrągłego Stołu przyznano silne 
kompetencje Prezydentowi, a przywrócenie weta ustawodawczego stanowiło 
odejście od zasady jedności władzy w kierunku zasady podziału władzy9. 

Okres wczesnej demokracji nie przyniósł dużych zmian w  zakresie moż-
liwości skorzystania przez Prezydenta z  instytucji weta ustawodawczego. 
Kompetencja ta została bowiem w  podobny sposób uregulowana na gruncie 
przepisów Małej Konstytucji z 1992 r.10. Istotnym novum było natomiast, po 
pierwsze, skrócenie terminu na podpisanie przez Prezydenta uchwalonej usta-
wy budżetowej, który zgodnie z art. 18 ust. 2 Małej Konstytucji z 1992 r. wyno-
sił 20 dni11, a po drugie, wskazanie terminu, w jakim Prezydent był zobligowa-
ny podpisać ponownie rozpatrzoną ustawę przez Sejm i zarządzić jej ogłoszenie 
w  Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, który wynosił 7 dni (art. 18  
ust. 3 Małej Konstytucji z 1992 r.), przy czym obowiązujące przepisy nie okre-
ślały ram czasowych, w których Sejm powinien ponownie rozpatrzyć ustawę. 

  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, Udział Prezydenta w procesie stanowienia 
prawa [w:] Postępowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzciński, 
Warszawa 1994, s. 246.

10	� Ustawa konstytucyjna z  dnia 17 października 1992 r. o  wzajemnych stosunkach między 
władzą ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie teryto-
rialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z późn. zm.); dalej: Mała Konstytucja z 1992 r. 

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 między władzą 
ustawodawczą i wykonawczą Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorządzie terytorialnym 
(Dz. U. Nr 150, poz. 729).
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Co ważne, odmowa podpisania przez Prezydenta ustawy nie wymagała 
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów ani właściwego ministra, stosownie 
do postanowień art. 47 pkt 5 Małej Konstytucji z 1992 r. Weto ustawodawcze 
w  dalszym ciągu postrzegane było jako prerogatywa Prezydenta, a  do jego 
przełamania wymagano większości dwóch trzecich w Sejmie. W przypadku 
odrzuceniu weta Prezydent miał jeszcze możliwość zakwestionowania usta-
wy przed Trybunałem Konstytucyjnym12, a zatem mógł skorzystać z dwóch 
instrumentów przewidzianych na gruncie Małej Konstytucji z 1992 r.13. Wy-
stąpienie Prezydenta do Trybunału Konstytucyjnego wstrzymywało bieg 
terminu przewidzianego dla podpisania ustawy. Natomiast w przypadku gdy-
by Prezydent zdecydował się w pierwszej kolejności wystąpić z wnioskiem do 
Trybunału Konstytucyjnego na podstawie art. 18 ust. 4 Małej Konstytucji 
z 1992 r. i w tym zakresie zostałoby wydane orzeczenie przez sąd konstytu-
cyjny, wówczas nie mógłby już zwrócić ustawy Sejmowi i byłby zobligowany 
do jej podpisania. 

12	� Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja…, s. 9.
13	� Zob. M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991–1997 (I i II kadencja). Studium 

prawnoustrojowe, Warszawa 1999, s. 243 i 244, 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 

a jakość prawa [w:] Tryb ustawodawczy a jakość prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, 
s. 198 i 199.

3.	 Weto ustawodawcze w świetle obowiązujących regulacji 

W art. 122 ust. 5 Konstytucji utrzymano instytucję weta ustawodawczego, któ-
re wciąż traktowane jest jako prerogatywa Prezydenta. Przepis ten ustanawia 
jeden z najistotniejszych instrumentów ustrojowych kształtujących stosunki 
między władzą ustawodawczą a władzą wykonawczą na zasadzie równowagi14: 
„Współcześnie weto postrzega się jako typowy – i szeroko rozpowszechniony – 
instrument w systemie hamulców i równowagi pomiędzy władzami”15. To tak-
że rozwiązanie służące powstrzymywaniu dominacji władzy ustawodawczej16. 
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W literaturze przedmiotu podkreśla się także, że weto ustawodawcze umożliwia  
Prezydentowi włączenie się w  potencjalny spór między Sejmem a  Senatem 
w przypadku, gdyby Sejm w jakikolwiek sposób próbował ograniczyć rolę Se-
natu przy rozpatrywaniu jego poprawek do uchwalonej ustawy17.

Na gruncie obowiązującej ustawy zasadniczej nie zdecydowano się na 
wprowadzenie żadnego rodzaju ograniczeń odnośnie do podstaw skorzysta-
nia przez Prezydenta z weta ustawodawczego, co niewątpliwie stanowi dobry 
kierunek przyjętych rozwiązań. 

Obowiązująca Konstytucja w  znacznej mierze nawiązuje do rozwiązań 
przewidzianych w Małej Konstytucji z 1992 r., z wyjątkiem przepisów doty-
czących:
1)	 terminu przewidzianego na podpisanie ustawy przez Prezydenta (uległ on 

bowiem skróceniu z 30 do 21 dni);
2)	 braku możliwości skorzystania przez Prezydenta zarówno z  weta usta-

wodawczego, jak  i  skierowania ustawy do Trybunału Konstytucyjnego 
(obecnie możliwe jest skorzystanie tylko z jednego z dwóch przewidzia-
nych instrumentów);

3)	 zmiany większości wymaganej do ponownego uchwalenia ustawy przez 
Sejm (uległa ona bowiem obniżeniu z dwóch trzecich na trzy piąte);

4)	 braku możliwości złożenia weta ustawodawczego do ustaw budżetowych 
oraz ustaw o zmianie konstytucji. 
W kontekście przyjętej na gruncie art. 122 ust. 5 Konstytucji kwalifiko-

wanej większości wymaganej do ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm 
przedstawiciele doktryny zwracają uwagę, że „ustrojodawca przyjął rozwią-
zanie wymagające poszukiwania większości, elastycznego tworzenia doraź-
nych porozumień przez zwolenników przełamania prezydenckiego sprzeci-
wu wobec uchwalonej ustawy, ale także zwiększające rolę jednoosobowego 
organu władzy wykonawczej na ostatnim etapie postępowania ustawodaw-
czego”18. Zdaniem autora rozwiązanie to gwarantuje realizację funkcji, jaką 
w założeniu powinno spełniać weto ustawodawcze, czyli zachowanie równo-
wagi między poszczególnymi władzami i powstrzymanie ewentualnej domi-
nacji władzy ustawodawczej. Z tych też względów kwalifikowaną większość 
powinno się pozostawić na obecnym poziomie, a ewentualną próbę 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 kształt w postaci jej obniżenia do progu większości bezwzględnej uznać 
za działanie niecelowe19. 

19	� Zdaniem niektórych przedstawicieli doktryny weto ustawodawcze w praktyce blokuje pro-
cedurę ustawodawczą, zob. R. Balicki, Relacje między organami władzy wykonawczej – na 
drodze do systemu kanclerskiego [w:] Konieczne i pożądane zmiany Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., red. B. Banaszak, M. Jabłoński, Wrocław 2010, s. 345 i 346, cyt. za: M. Chmaj,  
J. Juchniewicz, op. cit., s. 155 i 156.

20	� Zgodnie z art. 56 Regulaminu Sejmu niezwłocznie po ustaleniu tekstu ustawy w wyniku 
rozpatrzenia uchwały Senatu albo po uzyskaniu informacji o przyjęciu ustawy przez Senat 
bądź po bezskutecznym upływie terminu do podjęcia uchwały Senatu Marszałek Sejmu 
przesyła Prezydentowi tekst ustawy, potwierdzony swoim podpisem. Na skutek przesłania 
Prezydentowi tekstu ustawy kończy się postępowanie ustawodawcze, ale nie sam proces 
legislacyjny, zob. P. Kędziora, 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.

3.1.	 Podstawy wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

Na tle art. 122 ust. 5 Konstytucji, podobnie jak przepisów Małej Konstytucji 
z 1992 r., weto ustawodawcze przybiera postać umotywowanego wniosku Pre-
zydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm. Oznacza to, że wniosek 
Prezydenta może dotyczyć wyłącznie ustawy, wobec której zostało zakończone 
postępowanie ustawodawcze określone w art. 121 Konstytucji, ale nie proces 
legislacyjny20. 

Użyte przez ustawodawcę w  art. 122 ust. 5 Konstytucji sformułowanie 
„umotywowany wniosek” powinno się rozumieć jako obowiązek przedsta-
wienia w nim wszelkich wątpliwości, motywów i przesłanek warunkujących 
podjęcie przez Prezydenta decyzji o  przekazaniu ustawy do ponownego 
rozpatrzenia przez Sejm. Podkreślenia wymaga, że przepisy Konstytucji 
nie określają katalogu powodów/przesłanek, których wystąpienie będzie pod-
stawą do skorzystania z instytucji weta ustawodawczego, co w praktyce budzi 
wątpliwości w  zakresie dopuszczalności argumentów stanowiących pod-
stawę wniosku Prezydenta. Kwestia ta jest również przedmiotem sporu 
w doktrynie. W literaturze wskazuje się bowiem, że podstawą wniosku Pre-
zydenta może być ważny powód, w szczególności polityczny, ekonomiczny, 
moralny lub  prawny, mogą one również wystąpić łącznie21. Biorąc jednak 
pod uwagę obowiązujące regulacje (tj. możliwość złożenie weta ustawodaw-
czego albo  wniosku do Trybunału Konstytucyjnego), można stwierdzić,  
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że nie stwarzają one podstaw do przyjęcia tezy, że zarzut niekonstytucyjno-
ści uchwalonej ustawy może być tylko przedmiotem wniosku do Trybunału, 
natomiast przesłanką skorzystania z weta jedynie inny ważny powód22. Za-
daniem Prezydenta jest bowiem czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji, 
stosownie do postanowień art. 126 ust. 2 Konstytucji, i to do jego kompeten-
cji należy wybór odpowiedniego środka w tym zakresie23. Z tych też wzglę-
dów w ocenie autora uzasadnieniem weta ustawodawczego może być zarów-
no argumentacja prawna, w  szczególności w  zakresie zarzutów naruszenia 
przepisów Konstytucji, jak i pozaprawna, w tym dotycząca celowości wejścia 
w życie przepisów ustawy będącej przedmiotem wniosku Prezydenta24. 

Co ważne, zarzuty podniesione przez Prezydenta we wniosku o ponowne 
rozpatrzenie ustawy przez Sejm nie muszą dotyczyć całej regulacji ustawo-
wej, mogą być one sformułowane tylko w odniesieniu do niektórych przepi-
sów, ale przedmiotem wniosku i tak będzie ponowne rozpatrzenie całej usta-
wy. Wystąpienie z  tzw. wetem selektywnym nie jest bowiem dopuszczalne 
na gruncie obowiązujących regulacji25. W tym zakresie na uznanie zasługu-
je pogląd reprezentowany przez Jacka Zaleśnego, zgodnie z  którym „głowa 
państwa nie dysponuje [...] prawem zakwestionowania niektórych przepisów 
ustawy przy jednoczesnym nieblokowaniu dojścia do skutku pozostałych jej 
przepisów”26. 

22	� Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja…, s. 12 i 13. W doktrynie można też spotkać się z poglą-
dem przeciwnym, zgodnie z którym podstawą wniosku Prezydenta nie powinien być zarzut 
niezgodności regulacji ustawowej z przepisami Konstytucji, zob. M. Chmaj, J. Juchniewicz,  
op. cit., s. 147. Podobne stanowisko reprezentują: M. Kruk, Zakres władzy Prezydenta [w:]  
M. Kruk, Konstytucja. Prawo i praktyka. Wybór studiów. Księga jubileuszowa, red. C. Mik, 
Warszawa 2019, s. 533 i  534 oraz W. Skrzydło, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.  
Komentarz, Lex 2013, art. 122.

23	� Jak podkreśla Bartosz Szczurowski, co prawda istnieje też ryzyko, że „złożenie weta, nawet 
motywowanego względami konstytucyjnymi, zawsze może być postrzegane przez więk-
szość sejmową i Radę Ministrów jako nieprzychylny akt, za którym kryją się pobudki po-
lityczne”, jednak praktyka potwierdza, że zarzut niekonstytucyjności często pojawiał się 
w uzasadnieniach weta ustawodawczego, zob. B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej 
Polskiej jako organ czuwający nad przestrzeganiem konstytucji, Warszawa 2016, podrozdział 
3.2.1.2. „Weto ustawodawcze”. 

24	� Pogląd taki reprezentuje także 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	� J. Zaleśny, Partycypacja głowy państwa w ostatnich etapach procesu legislacyjnego, Warsza-

wa 1999, s. 20.
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Na koniec warto również zwrócić uwagę na jeszcze jedno zagadnienie, 
które nie zostało wprost uregulowane w przepisach Konstytucji – mianowi-
cie na kwestię konieczności podpisu wniosku Prezydenta przez Prezesa Rady 
Ministrów albo jej braku. W literaturze przedmiotu przyjmuje się, że skoro 
odmowa podpisania ustawy nie wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Mini-
strów, zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji, to tym samym podpisu nie 
wymaga również wniosek Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez 
Sejm, który jest przecież formą tej  odmowy27. W  ocenie autora pogląd ten 
zasługuje na uznanie ze względu na fakt, że złożenie wniosku przez Prezy-
denta stanowi jego prerogatywę, pozostającą w sferze jego osobistego uzna-
nia, a  brak wymogu podpisu Prezesa Rady Ministrów z  pewnością jeszcze 
bardziej ją wzmacnia. Przyjęcie zatem rozwiązania polegającego na koniecz-
ności podpisania wniosku Prezydenta przez Prezesa Rady Ministrów ograni-
czyłoby kompetencję Prezydenta i zmieniłoby jej charakter. W praktyce takie 
rozwiązanie mogłoby bowiem w znaczący sposób wpłynąć na ograniczenie 
liczby złożonych wniosków Prezydenta zwłaszcza w  okresach kohabitacji, 
w szczególności w odniesieniu do regulacji wywołujących duże spory w śro-
dowisku politycznym lub społecznym, w  przypadku których Prezes Rady  
Ministrów mógłby reprezentować inny pogląd niż Prezydent. 

Konsekwencją złożenia wniosku o  ponowne rozpatrzenie ustawy przez 
Sejm jest wstrzymanie biegu terminu przewidzianego na podpisanie ustawy 
przez Prezydenta, zgodnie z art. 122 ust. 6 Konstytucji.

27	� Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja…, s. 11; P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej…, 
art. 122, teza 3. Przeciwne stanowisko w tym zakresie reprezentuje R. Balicki, Weto prezy-
denckie jako element postępowania legislacyjnego, „Przegląd Sejmowy” 1999, nr 3, s. 52.

3.2.	 Dopuszczalność wycofania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

W obowiązującej Konstytucji, podobnie jak na gruncie Małej Konstytucji 
z 1992 r., uregulowano wyłącznie kwestie związane z przekazaniem przez Pre-
zydenta ustawy wraz z umotywowanym wnioskiem do Sejmu w celu ponownego 
jej rozpatrzenia, natomiast nie odniesiono się już do możliwości jego wycofania. 
W związku z tym na przestrzeni lat w doktrynie pojawiły się rozbieżne poglądy 
na temat dopuszczalności wycofania takiego wniosku, a przede wszystkim praw-
nych podstaw takiego działania. 
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Kwestia ta została rozstrzygnięta przez Trybunał Konstytucyjny w orze-
czeniu z dnia 5 listopada 1996 r., w którym wskazano, że „Trybunał nie znalazł 
również wśród przepisów konstytucyjnych takiego, który zakazywałby Pre-
zydentowi RP wycofania z Sejmu wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy, 
oczywiście przed rozpatrzeniem przez Sejm takiego wniosku. W szczególno-
ści nie ma w przepisach konstytucyjnych zakazu wycofania przez nowo wy-
branego Prezydenta RP wniosku złożonego przez jego poprzednika”28. Trybu-
nał Konstytucyjny dopuścił zatem możliwość wycofania wniosku o ponowne 
rozpatrzenie ustawy przez Sejm zarówno przez urzędującego Prezydenta, któ-
ry go złożył, jak i przez nowego Prezydenta w odniesieniu do wniosku złożone-
go przez jego poprzednika. Zdaniem Leszka Garlickiego „weto prezydenckie 
[…] należy zawsze traktować jako procedurę wyjątkową, a tym samym dawać 
pierwszeństwo takiej wykładni konstytucji, która pozwala na zniwelowanie 
skutków raz wniesionego weta. Z tego względu TK nie uważał za potrzebne 
poszukiwanie odrębnej podstawy prawnej (kompetencyjnej) dla wycofania 
weta, a przyjął, że jeżeli konstytucja tego wycofania nie zakazuje, to tym sa-
mym je dopuszcza”29. Wskazane orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego za-
padło na gruncie obowiązującej wówczas Małej Konstytucji z 1992 r., jednak 
zdaniem niektórych przedstawicieli doktryny zachowuje ono swoją aktual-
ność również w odniesieniu do obowiązującej ustawy zasadniczej30.

W literaturze prezentowany jest także pogląd, zgodnie z  którym możli-
wość wycofania wniosku Prezydenta dotyczy tylko takiej sytuacji, w której 
następuje zmiana osoby pełniącej urząd Prezydenta31. W innym przypadku 
wycofanie takiego wniosku stanowiłoby naruszenie przez Prezydenta termi-
nu na podpisanie ustawy, określonego w art. 122 ust. 2 Konstytucji32. 

Podkreślenia wymaga, że pojawiają się również głosy wskazujące na brak 
możliwości wycofania takiego wniosku przez Prezydenta ze względu na nor-
my przewidziane w art. 122 ust. 2 w zw. z ust. 5 i 6 Konstytucji. Zwolennicy 
tego poglądu argumentują, że przepisy Konstytucji wyznaczają Prezyden-

28	� Zob. orz. z dnia 5 listopada 1996 r., (K 6/96, OTK-A 1996, z. 5, poz. 42). Sprawa dotyczyła 
wycofania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, złożonego 3 lata wcześniej 
przez poprzedniego Prezydenta. Wniosek ten nadal oczekiwał 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, Postępowanie 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 dwóch przewidzianych w niej instrumentów (termin ten ma charakter za-
wity, a jego wstrzymanie może nastąpić wyłącznie w przypadkach, o których 
mowa w art. 122 ust. 6 Konstytucji). W przypadku gdy Prezydent podejmie 
decyzję o skorzystaniu z weta ustawodawczego, przestaje być dysponentem 
ustawy przekazanej do Sejmu i nie może już nią rozporządzać (czynność ta 
stanowi akt jednorazowy i nieodwracalny)33.

Biorąc pod uwagę zaprezentowane orzeczenie Trybunału Konstytucyj-
nego oraz rozbieżne stanowiska doktryny w zakresie dopuszczalności wyco-
fania wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, zdaniem autora, 
skoro Prezydentowi przysługuje samodzielne uprawnienie w postaci złożenia 
przedmiotowego wniosku, stosownie do postanowień art. 122 ust. 5 Konsty-
tucji, to posiada on również kompetencję do jego wycofania, oczywiście pod 
warunkiem, że nie został on jeszcze rozpatrzony przez  Sejm. Tym samym 
autor podziela argumentację przedstawioną w  orzeczeniu Trybunału Kon-
stytucyjnego w  odniesieniu do możliwości wycofania wniosku przez urzę-
dującego Prezydenta, który go złożył. Natomiast pewne wątpliwości budzi 
już kwestia dopuszczalności wycofania wniosku przez nowego Prezydenta 
w odniesieniu do wniosku złożonego przez jego poprzednika, którą dopuścił 
Trybunał Konstytucyjny w  swoim orzeczeniu. Wydaje się, że skoro złoże-
nie wniosku traktuje się jako osobiste uprawnienie Prezydenta, pozostające 
w sferze jego uznania, to tym samym prawo do jego wycofania powinno przy-
sługiwać tylko temu Prezydentowi, który go złożył, tym bardziej że we wnio-
sku Prezydent przedstawia swoje argumenty przemawiające za podjęciem 
decyzji o  skorzystaniu z  instytucji weta ustawodawczego, w  szczególności 
o charakterze prawnym, społecznym czy politycznym, których nowo wybra-
ny Prezydent może już nie podzielać, zwłaszcza w przypadku gdy wywodzi 
się on z innego środowiska politycznego niż jego poprzednik.

Przyjmuje się, że wycofanie wniosku nie wymaga kontrasygnaty Prezesa 
Rady Ministrów, gdyż czynność ta stanowi akt urzędowy pochodny wzglę-
dem kompetencji jego złożenia34. Konsekwencją wycofania wniosku jest na-
tomiast konieczność podpisania przez Prezydenta ustawy i poinformowania 
Marszałka Sejmu o braku zastrzeżeń do ustawy35. 

33	� Zob. M. Chmaj, J. 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.	Postępowanie z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

36	� Proces ustawodawczy obejmuje następujące etapy: 1) przedparlamentarny (przygotowa-
nie projektu ustawy); 2) parlamentarny (postępowanie z projektem ustawy w Sejmie i Se-
nacie); 3) postparlamentarny, czyli podpisanie ustawy (wówczas Prezydent może skiero-
wać ustawę w trybie kontroli prewencyjnej do Trybunału Konstytucyjnego albo skorzystać 
z weta ustawodawczego), a także jej ogłoszenie, zob. P. Kędziora, op. cit., s. 307 i 309.

37	� W literaturze określa się ją jako wyjątkową fazę postępowania ustawodawczego, zob.  
M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego, Katowice 1995, s. 132. Zdaniem Pio-
tra Chybalskiego określanie tego etapu mianem „etapu prezydenckiego” stanowi nadmierne 
uproszczenie ze względu na fakt, że mogą w nim uczestniczyć również 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, J. Juchniewicz, op. cit., s. 154.
39	� Uchwalonym na podstawie art. 112 Konstytucji, który w orzecznictwie Trybunału Konsty-

tucyjnego jest  określany 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 kwietnia 1999 r., (K 8/99, OTK 1999, z. 3, poz. 41). 

Wystąpienie Prezydenta z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy przez 
Sejm oznacza rozpoczęcie kolejnej fazy procesu ustawodawczego określanego 
mianem „etapu postparlamentarnego”36. W praktyce etap ten znacznie różni się 
od procedury uchwalania ustawy37. Mianowicie, na Sejmie nie ciąży już obowią-
zek przeprowadzenia całego postępowania ustawodawczego od początku, jak ma 
to miejsce w przypadku, gdy przedmiotem prac jest projekt ustawy, a w pracach 
nad zawetowaną ustawą nie bierze udziału Senat. Wniosku Prezydenta nie może 
również rozpatrzyć Zgromadzenie Narodowe, gdyż organem właściwym w tej 
sprawie jest jedynie Sejm38. 

W przypadku skorzystania przez Prezydenta z  weta ustawodawczego 
proces legislacyjny obejmuje dwa etapy postępowania, przy czym przepisy 
ustawy zasadniczej nie regulują kwestii proceduralnych związanych z  ich 
przebiegiem, a  ogólne regulacje w  tym zakresie są  przewidziane wyłącznie 
w Regulaminie Sejmu39.

Pierwszy etap postępowania określa art. 64 ust. 1 Regulaminu Sejmu. Na 
jego podstawie ustawę, której podpisania Prezydent odmówił, przekazując 
ją wraz z umotywowanym wnioskiem Sejmowi do ponownego rozpatrzenia, 
Marszałek Sejmu kieruje do komisji, które rozpatrywały projekt ustawy przed 
uchwaleniem jej przez Sejm. Następnie Marszałek Sejmu zarządza drukowanie 
wniosku Prezydenta i doręczenie go posłom, zgodnie z ust. 2 tego przepisu. 

Zainicjowanie pierwszego etapu postępowania jest możliwe w  przy-
padku, gdy wniosek Prezydenta został złożony w  terminie przewidzianym  
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w art. 122 ust. 5 Konstytucji i został umotywowany. W przypadku bowiem 
wniosków spełniających te dwa wymogi Marszałek Sejmu nie może odmówić 
ich przyjęcia i nadania im dalszego biegu z racji tego, że ponowne rozpatrze-
nie ustawy traktuje się w kategorii obowiązku Sejmu40. 

Natomiast gdy wniosek Prezydenta nie jest umotywowany, skutkuje 
to poważnymi następstwami ustrojowymi41. Po pierwsze, Marszałek Sejmu 
nie może przyjąć takiego wniosku i skierować go do komisji, które rozpatry-
wały projekt ustawy przed uchwaleniem jej przez Sejm, a z kolei Sejm nie ma 
obowiązku jego rozpatrzenia42. Po drugie, termin na podpisanie przez Prezy-
denta ustawy nadal biegnie, ponieważ na skutek nieumotywowania wniosku 
nie uległ on wstrzymaniu. Po trzecie, brak dalszej aktywności Prezydenta bę-
dzie skutkować jego odpowiedzialnością konstytucyjną43. 

W przypadku gdy ustawa wraz z umotywowanym wnioskiem Prezydenta 
zostanie już przekazana przez Marszałka Sejmu do komisji, które rozpatry-
wały projekt ustawy przed jej uchwaleniem, przyjmuje się, że zastosowanie 
mają  wówczas przepisy ogólne dotyczące posiedzeń komisji, mianowicie 
dział II „Postępowanie w  Sejmie”, rozdział 14 „Posiedzenia komisji sejmo-
wych” Regulaminu Sejmu. 

Na tym etapie postępowania komisja, po rozpatrzeniu wniosku Prezyden-
ta, jest zobowiązana do sporządzenia sprawozdania, w którym zajmuje stano-
wisko wobec zarzutów podniesionych przez Prezydenta, oraz przedłożenia 
go Sejmowi, stosownie do postanowień przewidzianych w art. 64 ust. 3 Regu-
laminu Sejmu. Sprawozdanie takie może zawierać wyłącznie wniosek o po-
nowne uchwalenie ustawy w brzmieniu dotychczasowym albo wniosek prze-
ciwny. Nie jest natomiast dopuszczalna sytuacja, w której komisja sporządzi 
sprawozdanie, ale  nie  zajmie w  nim jednoznacznego stanowiska w  sprawie 
zarzutów podniesionych przez Prezydenta we wniosku44. 

Co istotne, na tym etapie postępowania nie ma możliwości dokonywania 
żadnych zmian w zawetowanej ustawie, nawet jeżeli miałyby być to poprawki 
o  charakterze redakcyjnym czy  też  legislacyjnym. Zdaniem bowiem L. Gar-
lickiego takiej możliwości nie przewiduje przede wszystkim art. 122 ust. 5  

40	� Zob. B. Banaszak, Udział Prezydenta…, s. 248. 
41	� Zob. M. Chmaj, J. 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 też względów, jeżeli zarzuty podniesione przez Prezyden-
ta we wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm nie dotyczą zasad-
niczych kwestii będących przedmiotem tej regulacji, a odnoszą się wyłącznie 
do  niektórych jej przepisów, pożądanym rozwiązaniem jest podjęcie nowej 
inicjatywy ustawodawczej przez komisję, w  zakresie rozwiązań niebędących 
przedmiotem wniosku Prezydenta, i  szybkie uchwalenie takiej ustawy, co 
w praktyce może rozwiązać problem zawetowanej ustawy i próby jej ponowne-
go uchwalenia45. Przyjęcie takiego rozwiązania z punktu widzenia poprawno-
ści prowadzonego procesu legislacyjnego jest oczywiście właściwie, ale może 
być trudne do zrealizowania ze względu na długą procedurę ustawodawczą. 
W związku z tym w praktyce zdarzały się sytuacje, gdy Prezydent podpisywał 
ustawę, ale kierował równocześnie do Marszałka Sejmu np. list podkreślający 
potrzebę dokonania jej zmiany46. Ewentualnie w przypadku gdy we wniosku 
podnoszono, że zawetowana ustawa nie jest regulacją kompletną, uzgadniano 
z Prezydentem, że proponowane przez niego rozwiązania będą przedmiotem 
uregulowania w innej ustawie, a Prezydent wycofywał swój wniosek47.

Pierwszy etap postępowania stanowi niewątpliwie ważny element tej szcze-
gólnej procedury legislacyjnej, przewiduje on bowiem zapoznanie się z zarzu-
tami podniesionymi przez Prezydenta we wniosku zarówno przez członków 
komisji, jak i posłów. Z tego też względu istotne jest uzasadnienie/umotywowa-
nie takiego wniosku przez Prezydenta, w szczególności w przypadku regulacji 
o skomplikowanym stanie prawnym albo takich, które są przedmiotem sporu 
w środowisku politycznym lub społecznym. W praktyce umożliwia to człon-
kom komisji, a także posłom, zapoznanie się z przyczynami/przesłankami in-
gerencji Prezydenta w postępowanie ustawodawcze i skoncentrowanie uwagi 
wyłącznie na kwestiach stricte merytorycznych. W takim przypadku dużą rolę 
odgrywa także opinia publiczna, o  której dotychczas nie wspomniano. Mia-
nowicie, gdy argumentacja Prezydenta spotyka się z dużym uznaniem i popar-
ciem społecznym, istnieje szansa, że wyborcy wpłyną na decyzję posłów w za-
kresie podzielenia argumentacji podniesionej przez Prezydenta. Natomiast 
w odwrotnej sytuacji ponowne uchwalenie ustawy przez Sejm zyskuje swego 
rodzaju aprobatę opinii publicznej48. 

45	� Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja…, s. 16.
46	� Zob. J. Ciapała, Prezydent w systemie ustrojowym Polski 1989–1997, Warszawa 1999, s. 253.
47	� Zob. R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przekształceń 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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Przyjęty w  art. 64 ust. 1 Regulaminu Sejmu sposób procedowania zawe-
towanej ustawy, polegający na przekazaniu jej wraz z umotywowanym wnio-
skiem do komisji, które  rozpatrywały projekt ustawy przed uchwaleniem jej 
przez Sejm, można uznać za kierunkowo dobre rozwiązanie. Na jego korzyść 
przemawia z pewnością fakt, że członkowie komisji znają już regulacje prze-
widziane w takiej ustawie i będzie im łatwiej ocenić zarzuty podniesione przez 
Prezydenta we wniosku, czy też odnieść się do kwestii merytorycznych, a nawet 
istnieje szansa, że uczynią to w możliwie krótkim czasie. Natomiast problem 
może pojawić się w przypadku, gdy znajomość regulacji wpłynie na pewnego 
rodzaju „przywiązanie/przyzwyczajenie się” członków komisji do rozwiązań 
przewidzianych w zawetowanej ustawie, które będzie im utrudniało dokonanie 
obiektywnej oceny argumentów przedstawionych przez Prezydenta. 

Deficytem omawianej regulacji jest natomiast brak terminu, w  jakim 
Marszałek Sejmu jest zobligowany skierować ustawę wraz z umotywowanym 
wnioskiem Prezydenta do komisji, które rozpatrywały projekt ustawy przed 
jej uchwaleniem przez Sejm, w celu rozpoczęcia pierwszego etapu postępo-
wania. Nieokreślenie tej kwestii w  przepisach Regulaminu Sejmu oznacza 
w praktyce, że kompetencja w postaci nadania dalszego biegu wnioskowi Pre-
zydenta została przyznana wyłącznie Marszałkowi Sejmu, a wybór terminu 
pozostawiony wyłącznie jego osobistemu uznaniu. Oczywiście nie ulega wąt-
pliwości, że brak przepisów w tym zakresie nie może być postrzegany w ka-
tegorii możliwości czy też zgody na pozostawienie bez rozpatrzenia wniosku 
Prezydenta, również w sytuacji gdy został on złożony tuż przed zakończeniem 
kadencji Sejmu. W takich przypadkach tylko od Marszałka Sejmu zależeć bę-
dzie, czy zdąży ponownie rozpatrzyć zawetowaną ustawę49. Owszem, istnieje 
zawsze ryzyko, że wówczas przeprowadzenie procesu legislacyjnego nad za-
wetowaną ustawą może okazać się w praktyce niemożliwe do zrealizowania 
ze względu na określone ramy czasowe. Nie zmienia to jednak faktu, że nie 
ma przeszkód natury prawnej, aby wnioskowi takiemu nadać dalszy bieg i nie 
pozostawiać go bez rozpatrzenia. Zdaniem Piotra Radziewicza „z dezaproba-
tą należy odnieść się do coraz częstszej praktyki, motywowanej argumentami 
bez związku ze standardami konstytucyjnymi, która polega na pozostawie-
niu bez rozpatrzenia wniosku Prezydenta o  ponowne rozpatrzenie ustawy 
przez Sejm. W  ten sposób procedura ustawodawcza pozostaje w  swoistym 

49	� Zob. R. Balicki, Udział Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postępowaniu ustawodawczym, 
Warszawa 2001, s. 99.
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zawieszeniu, czego Konstytucja nie przewiduje, aż  do  objęcia ustawy zasa-
dą dyskontynuacji […]”50. Konsekwencją pozostawienia bez  rozpatrzenia 
wniosku Prezydenta jest również zmiana charakteru weta ustawodawczego 
z zawieszającego na absolutne albo quasi-absolutne. W związku z powyższym 
w ocenie autora wskazane wydaje się jednak określenie na gruncie Regulami-
nu Sejmu terminu, w jakim Marszałek Sejmu byłby zobowiązany do nadania 
biegu wnioskowi złożonemu przez Prezydenta. Przyjęcie takiego rozwiąza-
nie byłoby z pewnością korzystne z punktu widzenia prac nad zawetowaną 
ustawą. Stanowiłoby bowiem pewnego rodzaju gwarancję ich  rozpoczęcia, 
zapoznania się z zarzutami przedstawionymi przez Prezydenta i dokonania 
ich  oceny, pozwoliłoby również ocenić ramy czasowe w  zakresie możliwo-
ści przeprowadzenia całej procedury legislacyjnej nad zawetowaną ustawą, 
a przede wszystkim wyeliminowałoby ewentualną uznaniowość Marszałka 
Sejmu przy podejmowaniu decyzji w tym zakresie. Co ważne, umożliwiłoby 
także realizację omawianego uprawnienia Prezydenta w praktyce sejmowej.

Kolejna kwestia, na którą warto zwrócić uwagę, to brak ram czasowych 
na podjęcie przez komisje określonych działań w postaci sporządzenia spra-
wozdania, a następnie przedłożenia go Sejmowi, a także dla Marszałka Sejmu 
w zakresie rozpatrzenia wniosku Prezydenta na posiedzeniu Sejmu. Nieokre-
ślenie takich terminów na gruncie Regulaminu Sejmu skutkuje w praktyce 
dużą swobodą komisji odnośnie do tempa prowadzenia prac nad wnioskiem 
Prezydenta, a także Marszałka Sejmu w zakresie ujęcia tego wniosku w pro-
jekcie porządku obrad Sejmu. Rozwiązaniem tego problemu w ocenie autora 
jest określenie w przepisach Regulaminu Sejmu ram czasowych, w których 
komisja i Marszałek Sejmu byliby zobligowani do podjęcia wskazanych po-
wyżej działań. W tym zakresie argumenty przemawiające na korzyść okre-
ślenia terminu, w jakim Marszałek Sejmu byłby zobowiązany do przekazania 
ustawy wraz z  umotywowanym wnioskiem Prezydenta do komisji, przed-
stawione powyżej, zachowują swoją aktualność. Podkreślenia wymaga, że 
określenie takich terminów na gruncie Regulaminu Sejmu nie wydaje się pro-
blematyczne, gdy ma się na uwadze, że obecnie są już przewidziane przepisy 
uprawniające Marszałka Sejmu do wyznaczenia terminu, w którym komisje 
są zobowiązane do dokonania określonego rodzaju czynności. Jako przykład 
można wskazać art. 57 ust. 2 i 3 Regulaminu Sejmu, wyznaczający nieprze-

50	� P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej…, art. 122, teza 3.
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kraczalny termin na zajęcie stanowiska przez komisje, które rozpatrywały 
projekt ustawy przed uchwaleniem jej przez Sejm, odnośnie do  celowości 
zwrócenia ustawy Sejmowi albo podpisania jej przez Prezydenta z pominię-
ciem przepisów uznanych za niezgodne z  Konstytucją, który może zostać 
skrócony decyzją Marszałka Sejmu. Natomiast regulacją wzorcową w  tym 
zakresie nie jest z pewnością art. 59 ust. 1 Regulaminu Sejmu, na podstawie 
którego Marszałek Sejmu może wyznaczyć komisjom termin na przedstawie-
nie sprawozdania w przypadku, gdy Prezydent zwróci ustawę Sejmowi w celu 
usunięcia niezgodności w sytuacji, gdy Trybunał Konstytucyjny uznał okre-
ślone przepisy tej ustawy za niekonstytucyjne i nie orzekł, że są one nieroz-
wiązalnie związane z  całą ustawą. Co prawda, można by było podnieść, że 
przepis ten przynajmniej wskazuje na fakultatywność w zakresie wyznaczenia 
przez Marszała Sejmu terminu, w  jakim komisja przedstawi sprawozdanie, 
w przeciwieństwie do art. 64 Regulaminu Sejmu, w którym brak jest takich 
regulacji, jednak nie zmienia to faktu, że realizacja tego przepisu w praktyce 
i tak sprowadza się do uznaniowości ze strony Marszałka Sejmu. Z tego też 
względu regulacja ta nie jest rozwiązaniem podniesionych powyżej kwestii. 

Rozpoczęcie drugiego etapu postępowania jest możliwe w  przypadku, 
gdy Marszałek Sejmu umieści w  projekcie porządku obrad Sejmu wniosek 
Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm. Etap ten rozpoczy-
na się od przedstawienia na posiedzeniu Sejmu przez przedstawiciela Pre-
zydenta, w  jego imieniu, motywacji wniosku Prezydenta. Następnie poseł 
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 możliwości osobistego udziału Prezydenta w posiedzeniu ple-
narnym Sejmu, w trakcie którego będzie mógł on również wygłosić orędzie 
przedstawiające przyczyny wystąpienia z wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie ustawy przez Sejm51. Uprawnienie takie przysługuje bowiem Prezyden-
towi na podstawie art. 140 Konstytucji. Decyzja Prezydenta o wystąpieniu 
z orędziem nie wymaga bowiem uzyskania zgody innych organów, w szcze-
gólności Sejmu, nie podlega także wymogowi kontrasygnaty Prezesa Rady 
Ministrów, zatem wyłącznie od Prezydent zależy, czy podejmie taką decyzję, 
a także kiedy wygłosi orędzie i co będzie 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, których spełnienie jest wymogiem tej 
szczególnej procedury legislacyjnej, co oznacza, że w tym przypadku nie jest 
już przewidziana żadna inna forma, w  szczególności obejmująca debatę/dys-
kusję nad wnioskiem Prezydenta. Co prawda w praktyce sejmowej zdarzyła się 
sytuacja, w której na posiedzeniu plenarnym Sejmu dopuszczono możliwość 
przeprowadzenia debaty nad wnioskiem Prezydenta, jednak racje za jej wyłą-
czeniem wydają się silniejsze53. Argumentem przemawiającym za tym poglą-
dem jest z  pewnością fakt, że przeprowadzenie debaty/dyskusji nie zostało 
wymienione wprost w przepisie art. 64 ust. 4 Regulaminu Sejmu, co oznacza, 
że gdyby ustawodawca chciał dopuścić taką formę na tym etapie procesu legi-
slacyjnego, to uregulowałby tę kwestię w przedmiotowym przepisie albo ode-
słał do innego przepisu, umożliwiającego jej przeprowadzenie. Na tym etapie 
postępowania, podobnie jak w ramach pierwszego etapu, nie ma już możliwo-
ści dokonywania żadnych zmian w zawetowanej ustawie, nawet jeżeli miałyby 
być to poprawki o charakterze redakcyjnym czy też legislacyjnym. 

Po przedstawieniu przez przedstawiciela Prezydenta, w  jego imieniu, 
motywacji wniosku o  ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm oraz sta-
nowiska komisji przez posła sprawozdawcę następuje głosowanie. Zgodnie  
z art. 64 ust. 5 Regulaminu Sejmu warunkiem ponownego uchwalenia usta-
wy przez Sejm jest uzyskanie większości trzech piątych głosów w obecności 
co najmniej połowy ustawowej liczby posłów (w tym zakresie przepis stanowi 
powtórzenie normy zawartej w art. 122 ust. 5 zd. drugie Konstytucji). Głoso-
wanie dotyczy ponownego uchwalenia ustawy i ma ono charakter jednora-
zowy54. Podkreślenia wymaga, że przedmiotem głosowania nie jest wówczas 
„odrzucenie weta ustawodawczego”, jak to niekiedy bywa określane w środ-
kach masowego przekazu. 

W przypadku gdy Sejm ponownie uchwali ustawę w brzmieniu dotychcza-
sowym, Marszałek Sejmu jest zobowiązany powiadomić niezwłocznie o tym 
fakcie Prezydenta. W  Regulaminie Sejmu nie zostało uregulowane, w  jakiej 

53	� Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu…, art. 64, teza 4, s. 372. Autor po-
wołuje się na sprawozdanie stenograficzne z 45. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 11 lipca 2013 r. (drugi dzień obrad), VII kadencja, Warszawa 2013, s. 225–235. 
W trakcie tego posiedzenia Marszałek Sejmu dopuścił przeprowadzenie debaty nad wnio-
skiem Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy z dnia 10 maja 2013 r. o okręgach sądów 
powszechnych (druki sejmowe nr 1508 i 1522).

54	� Zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja…, s. 15 i 16.
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formie ma nastąpić to powiadomienie, jednak przyjmuje się, że właściwa w tym 
przypadku jest forma pisemna. W informacji tej Marszałek Sejmu potwierdza 
urzędowo, że ponowne uchwalenie ustawy odbyło się przy spełnieniu konstytu-
cyjnych wymogów, tj. wymaganej większości i kworum, co może mieć znacze-
nie w sytuacji wystąpienia potencjalnego sporu odnośnie do podjęcia uchwały 
Sejmu zgodnie z  obowiązującymi przepisami55. Konsekwencją ponownego 
uchwalenia ustawy przez Sejm jest obowiązek Prezydenta w postaci podpisania 
ustawy w terminie 7 dni od dnia następującego po dniu otrzymaniu informa-
cji o ponownym jej uchwaleniu. Po podpisaniu ustawy Prezydent zarządza jej 
ogłoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego 
uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi nie przysługuje prawo wystąpie-
nia do Trybunału 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 większości trzech piątych 
głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów, postępo-
wanie ustawodawcze ulega zamknięciu, zgodnie z art. 64 ust. 6 Regulaminu 
Sejmu. Regulamin Sejmu nie nakłada przy tym na  Marszałka Sejmu obo-
wiązku w  postaci powiadomienia Prezydenta o  zakończeniu postępowania 
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.

55	� Zob. K. Wojtyczek [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu…, art. 64, teza 8, s. 373.

4.	 Weto ustawodawcze w praktyce sejmowej

W celu przeanalizowania dotychczasowej praktyki sejmowej w zakresie proce-
dowania wniosków o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm złożonych przez 
poszczególnych Prezydentów przygotowano zestawienie wniosków za okres od 
III do VIII kadencji Sejmu. Za punkt odniesienia tak określonego horyzontu 
czasowego przyjęto uwzględnienie w nim obowiązującej ustawy zasadniczej, 
natomiast pominięto IX kadencję Sejmu ze względu na fakt, że nie została ona 
jeszcze zakończona, co znacznie utrudnia dokonanie rzetelnej oceny w zakresie 
procedowania złożonych wniosków Prezydenta.
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Tabela 1. Zestawienie wniosków o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm obejmujące okres od III do VIII kadencji Sejmu

56	� Zob. https://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/0/A0AF6537811F281DC1257456004AFECC?Open-
Document (dostęp: 15 marca 2023 r.).

Kadencja  
Sejmu

Liczba  
złożonych 
wniosków

Ponownie 
uchwalone  
ustawy

Nieuchwalone 
ponownie  
ustawy

Liczba 
wniosków 
skierowanych 
do komisji,  
nad którymi 
prace nie 
zostały 
zakończone

Liczba 
wniosków 
nierozpa- 
trzonych

III 28 1 12 4 11

IV 5 2 2 1 –

V 1 – 1 – –

VI 19 7 10 1   1*

VII 6 – 2 1 3

VIII 3 – – 3 –

* Marszałek Sejmu po opinii Prezydium Sejmu nie nadał biegu wnioskowi.
Źródło: zestawienie przygotowane na podstawie informacji dostępnych na stronie Sejmu w zakładce „Proces legislacyjny” – 
„Pozostałe wykazy”

Z zaprezentowanego powyżej zestawienia wynika, że najwięcej wniosków 
o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm zostało złożonych w III kadencji 
Sejmu, kiedy urząd Prezydenta pełnił Aleksander Kwaśniewski wywodzący 
się z SLD (Sojusz Lewicy Demokratycznej), a ugrupowaniami wchodzącymi 
w skład rządu były AWS – UW (Akcja Wyborcza „Solidarność” – Unia Wol-
ności). Wówczas z 28 złożonych wniosków Prezydenta 11 w ogóle nie zostało 
rozpatrzonych56. Wnioski te zostały złożone w okresie od 17 września 2001 r. 
do 11 października 2001 r., a zatem tuż przed końcem III kadencji, tj. przed 
18 października 2001 r., co nie zmienia jednak faktu, że można im było nadać 
bieg, kierując je do komisji. Natomiast z 28 złożonych wniosków Marszałek 
Sejmu cztery skierował do komisji 24 i 28 sierpnia 2001 r. (wnioski Prezyden-
ta zostały złożone odpowiednio 22 i 27 sierpnia 2001 r.), ale prace nad nimi 
nie zostały zakończone.

W IV kadencji Sejmu aktywność Prezydenta A. Kwaśniewskiego w zakre-
sie korzystania z weta ustawodawczego była już znacznie mniejsza. Wówczas 
w  skład rządu początkowo wchodziły ugrupowania SLD – PSL – UP (So-
jusz Lewicy Demokratycznej – Polskie Stronnictwo Ludowe – Unia Pracy),  
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następnie SLD – UP, a  na koniec kadencji Sejmu rząd tworzyło już tylko 
SLD. Prezydent złożył w tym czasie tylko pięć wniosków57. Prace nie zostały 
zakończone tylko nad jednym wnioskiem Prezydenta z 28 czerwca 2005 r., 
który Marszałek Sejmu skierował do komisji 1 lipca 2005 r., a kadencja Sejmu 
upływała 18 października 2005 r.

Najmniej wniosków o  ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm złożył 
w czasie V kadencji (tj. skróconej kadencji Sejmu) Prezydent Lech Kaczyński 
reprezentujący PiS (Prawo i Sprawiedliwość)58, gdy w skład koalicji rządzą-
cej wchodziły ugrupowania PiS – Samoobrona RP – LPR (Prawo i Sprawie-
dliwość – Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej – Liga Polskich Rodzin). 
W okresie tym Prezydent złożył tylko jeden wniosek, 10 sierpnia 2006 r., ale 
ustawa nie została ponownie uchwalona przez Sejm. 

W VI kadencji Sejmu, kiedy koalicję rządzącą tworzyły PO – PSL (Plat-
forma Obywatelska – Polskie Stronnictwo Ludowe), zostało złożonych 19 
wniosków59, w tym 17 przez Prezydenta L. Kaczyńskiego, a dwa przez Pre-
zydenta Bronisława Komorowskiego wywodzącego się z  PO. W  tym cza-
sie Marszałek Sejmu, po opinii Prezydium Sejmu, nie nadał biegu jednemu 
wnioskowi złożonemu przez Prezydenta L. Kaczyńskiego. Jego przedmiotem 
była ustawa z dnia 25 czerwca 2008 r. zmieniająca ustawę o zmianie ustawy – 
Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw, ustawę 
o  prokuraturze oraz ustawę – Prawo o  ustroju sądów powszechnych (druk 
sejmowy nr 586). W odniesieniu do dwóch wniosków złożonych przez Prezy-
denta B. Komorowskiego Marszałek Sejmu jeden z nich skierował do komisji 
29 sierpnia 2011 r. (wniosek został złożony 24 sierpnia 2011 r.), ale prac nad 
nim nie zakończono, mimo że kadencja Sejmu upływała dopiero 7 listopa-
da 2011 r. Natomiast w przypadku drugiego wniosku Prezydenta, z 18 marca 
2011 r., ustawa nie została ponownie uchwalona przez Sejm. 

Kolejna, VII kadencja Sejmu to okres, w którym rząd znów tworzą PO – 
PSL, a liczba złożonych wniosków o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm 
wynosi tylko sześć, w tym dwa złożone przez Prezydenta B. Komorowskiego, 
a cztery przez Prezydenta Andrzeja Dudę wywodzącego się z PiS. W odnie-

57	� Zob.  https://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/0/335E1F4A9EE5EC8C12570C7003064E9?Open-
Document (dostęp: 15 marca 2023 r.).

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

59	� Zob.  https://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/0/4A3FA8F1CE69378AC12577BA004A72A7? 
OpenDocument (dostęp: 15 marca 2023 r.).
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sieniu do wniosków złożonych przez Prezydenta A. Dudę Marszałek Sejmu 
jeden z nich skierował do komisji 5 października 2015 r. (wniosek złożono  
2 października 2015 r.), natomiast trzy wnioski nie zostały rozpatrzone 
w  ogóle60. Wszystkie nierozpatrzone wnioski Prezydenta zostały złożone  
26 października 2015 r., a kadencja Sejmu upływała 11 listopada 2015 r.

W VIII kadencji Sejmu, kiedy urząd Prezydenta pełnił A. Duda, a ugru-
powaniami wchodzącymi w skład rządu były początkowo PiS – Polska Ra-
zem/Porozumienie – Solidarna Polska, a następnie PiS – Porozumienie – So-
lidarna Polska, złożono trzy wnioski o ponowne rozpatrzenie ustawy przez 
Sejm61. Wszystkie wnioski zostały złożone 12 i 31 lipca 2017 r. i skierowane 
przez Marszałka Sejmu do właściwych komisji odpowiednio 18 lipca i 1 wrze-
śnia 2017 r. Prace nad tymi wnioskami nie zostały jednak zakończone, mimo 
że kadencja Sejmu upływała dopiero 11 listopada 2019 r. 

W kontekście VIII kadencji Sejmu należy zauważyć, że na stronie archi-
walnej Sejmu, w  „Wykazie wniosków Prezydenta o  ponowne rozpatrzenie 
ustawy”, nie zostały ujęte jeszcze dwa wnioski złożone przez Prezydenta 
A. Dudę. Informacja taka nie znalazła także  odzwierciedlenia w  zakładce 
„Proces legislacyjny” – „Przebieg procesu legislacyjnego”, dotyczącej ustaw 
będących przedmiotem wniosków Prezydenta. Zgodnie z  informacjami 
przedstawionymi na stronie Prezydenta wnioski takie zostały złożone, a ich 
przedmiotem były ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o pozbawianiu stopni woj-
skowych osób i żołnierzy rezerwy, którzy w latach 1943–1990 swoją postawą 
sprzeniewierzyli się polskiej racji stanu (druk sejmowy nr 2319)62 oraz ustawa 
z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy (druk sejmowy 
nr 2660)63. 

Odnosząc się do zaprezentowanego zestawienia wniosków, warto zwró-
cić uwagę na kwestie związane z aktywnością poszczególnych Prezydentów 
w  zakresie korzystania z  weta ustawodawczego, skutecznością złożonych 
wniosków, a także na problem dotyczący niepodejmowania przez Marszałka 

60	� Zob.  https://orka.sejm.gov.pl/proc7.nsf/0/D036AC8F4A96A50FC12579B9004AFCA2? 
Open (dostęp: 15 marca 2023 r.).

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

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

63	� Zob.  https://www.prezydent.pl/prawo/zawetowane/nowelizacja-kodeksu-wyborczego- 
wprowadzajaca-zmiany-w-ordynacji-do-pe-zawetowana,25659 (dostęp: 15 marca 2023 r.).
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Sejmu działań wobec złożonych wniosków albo zbyt opieszałego prowadze-
nia nad nimi prac w komisjach. 

Mianowicie, Prezydentem, który najczęściej korzystał z weta ustawodaw-
czego, był  A. Kwaśniewski, najmniej wniosków złożył natomiast B. Komo- 
rowski. Z  dotychczasowej praktyki sejmowej wynika, że Prezydenci czę-
ściej jednak korzystali z tej instytucji w okresach kohabitacji. Ich aktywność 
znacznie malała w tym zakresie, gdy większość parlamentarną i rząd tworzyły 
ugrupowania polityczne, z których wywodził się Prezydent albo których był 
zwolennikiem. Przykładem tego może być prezydentura A. Kwaśniewskiego, 
który w III kadencji Sejmu złożył aż 28 wniosków, natomiast w kolejnej ka-
dencji Sejmu, kiedy rząd tworzyły już ugrupowania polityczne należące do 
jego zaplecza politycznego, wniosków tych było zaledwie pięć64.

Po drugie, jeżeli chodzi o  skuteczność weta ustawodawczego, można 
stwierdzić, że była ona na stosunkowo wysokim poziomie, gdy Prezydentem 
był A. Kwaśniewski. Wówczas ponownie uchwalono zaledwie trzy z 33 zawe-
towanych ustaw, w tym jedną w okresie kohabitacji, a dwie gdy w skład rządu 
wchodził SLD. Natomiast zmalała ona w  okresie prezydentury L. Kaczyń- 
skiego, kiedy rząd i  większość parlamentarna wywodziły się  z  innego śro-
dowiska politycznego niż Prezydent (wówczas z  17 zawetowanych ustaw 
ponownie uchwalono aż siedem). W  ocenie autora konfiguracja polityczna 
w Sejmie ma zapewne wpływ na taki stan rzeczy, jednak nie wydaje się, aby 
była ona jedynym czynnikiem decydującym o skuteczności instytucji weta 
ustawodawczego, czego przykładem może być omówiona prezydentura  
A. Kwaśniewskiego.

Ostatnia kwestia dotyczy problemu pozostawiania bez rozpoznania 
wniosków złożonych przez  poszczególnych Prezydentów albo zbyt opie-
szałego procedowania ich w  komisjach, co w  konsekwencji doprowadziło 
do zawieszenia procedury legislacyjnej nad  zawetowaną ustawą, czyli do  
tzw. „ciszy legislacyjnej”. W tym zakresie trudno jest jednoznacznie przesą-
dzić, co było głównym powodem takich sytuacji. Prawdopodobnie w niektó-
rych przypadkach decydujące znaczenie miała kwestia złożenia wniosków tuż 
przed zakończeniem kadencji Sejmu, co być może w opinii Marszałka Sejmu 
stanowiło przesłankę determinującą podjęcie decyzji o nienadaniu im biegu 
ze względu na ramy czasowe związane z przebiegiem procesu legislacyjnego. 

64	� Podobnie M. Kruk, Zakres władzy…, s. 534 oraz P. Chybalski [w:] Konstytucja RP, t. 2, red.  
M. Safjan, L. Bosek, art. 122, nb 64.
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Być może nie bez znaczenia były także okresy kohabitacji, czego przykładem 
może być III i  VII kadencja Sejmu. Niewykluczone, że  w  praktyce istniały 
również inne, nieznane opinii publicznej powody przesądzające o bierności 
Marszałka Sejmu wobec złożonych wniosków, które obecnie trudno jest pod-
dać ocenie, podobnie jak w  przypadku procedowania wniosków złożonych 
w czasie VIII kadencji Sejmu, które co prawda zostały skierowane do właści-
wych komisji w 2017 r., ale prace nad nimi nie zostały ukończone, mimo że 
kadencja Sejmu upływała dopiero 11 listopada 2019 r. 

5.	 Podsumowanie

Analiza obecnie obowiązujących przepisów dotyczących instytucji weta ustawo-
dawczego skłania do przyjęcia tezy, że rozwiązania te z pewnością nie ograniczają 
w żaden sposób prawa Prezydenta do skorzystania z tego uprawnienia. Wyrazem 
tego są niewątpliwie liczne wnioski o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm 
składane przez poszczególnych Prezydentów, zwłaszcza w okresach gdy rząd 
i większość parlamentarna nie należały do zaplecza politycznego głowy państwa, 
a które niekiedy postrzegane były jako „blokowanie” rozwiązań umożliwiających 
realizację polityki danego rządu. Niezależnie od tego poglądu, w ocenie autora 
ewentualna próba ograniczenia omawianej kompetencji Prezydenta, sprowadza-
jąca się do wymogu uzyskania kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów, nie znaj-
duje uzasadnienia ze względu na konieczność zachowania w systemie równowagi 
między władzą ustawodawczą a władzą wykonawczą. W praktyce takie rozwiąza-
nie mogłoby skutkować ograniczeniem możliwości zapoznania się przez opinię 
publiczną ze zdaniem Prezydenta, co z kolei jest szczególnie istotne w przypadku 
reform wywołujących liczne spory w środowisku politycznym czy społecznym.

Oczywiście istnieją kwestie, które wymagałaby pogłębionej ref leksji i ich 
ewentualnego uregulowania w  przepisach Konstytucji, w  tym dotyczące 
możliwości cofnięcia wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm, 
jednak na ten moment, w ocenie autora, ważniejsze wydaje się rozwiązanie 
innego problemu, który dotyczy pozostawiania bez rozpatrzenia wniosków 
Prezydenta albo zbyt opieszałego procedowania ich w  komisjach, co  nie-
wątpliwie przekłada się na realizację omawianej kompetencji Prezydenta 
w praktyce sejmowej. Co więcej, działania takie uniemożliwiają zrealizowa-
nie obowiązku spoczywającego na Sejmie w postaci ponownego rozpatrzenia 
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ustawy, gdyż prowadzą do „zawieszenia” procedury legislacyjnej, czego z ko-
lei przepisy Konstytucji nie przewidują. 

Rozwiązaniem wskazanego problemu, w ocenie autora, a zarazem moż-
liwym do  zrealizowania w  krótkim odstępie czasie, jest zmiana przepisów 
Regulaminu Sejmu, polegająca na określeniu terminów przewidzianych na 
dokonanie określonych czynności zarówno przez Marszałka Sejmu, jak i ko-
misje. Przyjęcie takiego rozwiązania wydaje się  jak  najbardziej praktyczne 
ze względu na fakt, że jest to akt określający w  szczególności organizację 
wewnętrzną i porządek prac Sejmu. W związku z powyższym w przepisach 
powinny zostać określone odpowiednio terminy dla Marszałka Sejmu na 
przekazanie ustawy wraz z umotywowanym wnioskiem Prezydenta do komi-
sji, które rozpatrywały projekt ustawy przed jej uchwaleniem, następnie dla 
komisji na sporządzenie sprawozdania i przedłożenie go Sejmowi, a także dla 
Marszałka Sejmu na umieszczenie wniosku Prezydenta w projekcie porząd-
ku obrad plenarnych Sejmu. Wprowadzenie takich zmian nie wydaje się pro-
blematyczne, mając na uwadze, że procedura zmiany przepisów Regulaminu 
Sejmu jest znacznie krótsza niż regulacji ustawowych. 

Próba dookreślenia przedmiotowych kwestii została już podjęta w VIII 
kadencji Sejmu. 10 listopada 2017 r. do Sejmu wpłynął poselski projekt 
uchwały w  sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
(druk sejmowy nr 2042), który został skierowany 22 listopada 2017 r. do 
pierwszego czytania do Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immu-
nitetowych. Projektowana uchwała dotyczyła określenia terminów zobowią-
zujących Marszałka Sejmu, komisje sejmowe i  Sejm do zajęcia stanowiska 
wobec zawetowanej ustawy. Ostatecznie nie została ona przyjęta, mimo że 
mogła stanowić rozwiązanie podniesionych powyżej kwestii.

Karina Parśniak 
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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.	 Wstęp

1	� Wyr. SA w Katowicach z dnia 24 października 2013 r., (II AKa 300/13, Lex nr 1422289).

W rozdziale XXV Kodeksu karnego dotyczącym przestępstw przeciwko wol-
ności seksualnej funkcjonuje wiele przestępstw odnoszących się do szeroko 
rozumianego wykorzystywania seksualnego małoletnich. W grupie tej, oprócz 
oczywistych czynów zabronionych związanych z czynnościami seksualnymi 
czy też propagowaniem pedofilii, w art. 202 k.k. zawarto szereg występków 
kryminalizującym treści pornograficzne z udziałem małoletnich. I to właśnie 
w zakresie tych występków ustawodawca przewidział w art. 202 § 4a i 4b k.k. 
karalność czynów zabronionych polegających na przechowywaniu, posiadaniu 
lub uzyskiwaniu dostępu do materiałów pornograficznych z udziałem mało-
letniego. Charakter tych występków, w szczególności ich strona podmiotowa, 
nastręcza jednak trudności ze stosowaniem tych przepisów, co stwarza wąt-
pliwości w zakresie ratio legis ich funkcjonowania. W szczególności należy 
bowiem wskazać, że „samo spełnienie formalnego warunku «małoletniości», 
w ujęciu określonym dyspozycją art. 10 k.c., nie daje jeszcze możliwości przypi-
sania wyżej wymienionego kwalifikowanego typu przestępstwa, a dla przyjęcia 
odpowiedzialności z tego przepisu ustawy karnej niezbędnym jest wykazanie, 
że sprawca, który poszczególne akty czynności wykonawczej przewidziane 
z tego przepisu ustawy kieruje na osobę lub grupę osób, jest świadomy co do 
ich małoletniości, bowiem albo posiada pełną wiedzę co do ich wieku, albo 
też w oparciu o towarzyszące okoliczności przewiduje taką możliwość i godzi 
się na to”1. Jest to element strony przedmiotowej czynu i jako taki musi być 
udowodniony na zasadach ogólnych. Rodzi się też pytanie, czy penalizowanie 
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niektórych czynności dotyczących małoletnich, podczas gdy w innych miej-
scach Kodeksu karnego ustawodawca uznaje za karalne czynności jedynie wo-
bec małoletnich poniżej 15. roku życia, stanowi element racjonalnej polityki 
karnej, czy też wynika z przeoczenia ustawodawcy. W praktyce stosowania 
przepisów Kodeksu karnego okoliczność ta była już podnoszona m.in. przez 
Sąd Apelacyjny w Poznaniu, który w niedawnym orzeczeniu wyraźnie wska-
zał, że „pomimo użycia w art. 199 § 3 k.k. znamienia «małoletni», rzeczywisty 
obszar penalizacji wyznaczony tym przepisem dotyczy wyłącznie tych ma-
łoletnich, którzy ukończyli lat 15, ale nie ukończyli lat 18, ponieważ art. 200 
§ 1 k.k. wyłącza stosowanie art. 199 § 3 k.k. w zakresie małoletnich poniżej  
lat 15”2. Wskazać jednak należy, że na tle użytych sfomułowań w art. 200 k.k. 
kwestia ta nie stanowi przeoczenia ustawodawcy, lecz wynika z dostosowania 
polskiego ustawodawca do wiążących norm prawa międzynarodowego.

2	� Wyr. Sądu Apelacyjnego w  Poznaniu z  dnia 22 grudnia 2021 r., (II AKa 214/21, Lex  
nr 3308407).

3	� Zob. W. Wróbel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Część ogólna, Kraków 2013, s. 291.

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

Zgodnie z art. 202 § 4a k.k. kto przechowuje, posiada lub uzyskuje dostęp do 
treści pornograficznych z udziałem małoletniego, podlega karze pozbawienia 
wolności od 3 miesięcy do lat 5. Z kolei art. 202 § 4b k.k. przewiduje, że kto 
produkuje, rozpowszechnia, prezentuje, przechowuje lub posiada treści por-
nograficzne przedstawiające wytworzony albo przetworzony wizerunek ma-
łoletniego uczestniczącego w czynności seksualnej podlega grzywnie, karze 
ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat 2. Oznacza to, że każ-
de z tych przestępstw ma charakter wieloodmianowy, gdyż może zostać popeł-
nione przez każdą z czynności wykonawczych określonych w tych przepisach3. 
Nie skupiając się na poszczególnych znamionach tych typów, gdyż nie jest to 
przedmiotem tego artykułu, wskazać jedynie należy, że w zakresie czynu z § 4a 
jako czynność wykonawczą określono przechowywanie, posiadanie lub uzyski-
wanie dostępu do treści pornograficznych z udziałem małoletniego. Na mar-
ginesie należy wskazać, że „znamię posiadania zostaje spełnione, jeśli sprawca 
w jakikolwiek sposób realnie włada przedmiotem (nośnikiem) zawierającym 
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treści pornograficzne, tj. decyduje o jego losie, nawet jeśli nie byłyby jego wła-
snością […]. Przechowywanie jest formą posiadania, z tą jednak różnicą, że 
najczęściej jest to związane z przyjęciem zlecenia przetrzymania określonych 
treści pornograficznych od innej osoby”4. Z kolei uzyskiwanie dostępu należy 
rozumieć jako zachowanie polegające na umożliwieniu zapoznania się z tymi 
treściami, które nie wymaga posiadania tych treści – będą to więc w szczegól-
ności wszelakie sposoby odtwarzania tych treści na stronach pornograficz-
nych. Uszczegółowić jednak należy, że „przez uzyskiwanie dostępu do treści 
pornograficznych z udziałem małoletniego należy rozumieć zachowania, które 
sprowadzają się do umożliwienia sprawcy zapoznania się z tego rodzaju tre-
ściami, ale nie wiążą się z przeniesieniem i utrwalaniem treści pornograficz-
nej uzyskiwanej za pośrednictwem systemów teleinformatycznych (w szcze-
gólności sieci Internet) na urządzeniu umożliwiającym dostęp do tych treści  
(np. komputerze). W szczególności dochodzić będzie do uzyskiwania dostę-
pu do treści pornograficznych z udziałem małoletniego w wypadku transmisji 
streamingowej, polegającej na przesyłaniu plików multimedialnych przez sieć 
teleinformatyczną do urządzenia odbiorczego i odtwarzanie tego przekazu na 
tym urządzeniu w czasie rzeczywistym bez ściągania i zapisywania plików mul-
timedialnych w pamięci trwałej urządzenia, na którym doszło do ich odtwo-
rzenia”5. W świetle tego kontrowersyjne jest stanowisko Sądu Apelacyjnego 
we Wrocławiu, który stwierdził, że „zachowanie ograniczone do wchodzenia 
na stronę internetową i zapoznawania się zawartymi tam przekazami pornogra-
ficznymi z udziałem małoletniego poniżej 15 lat nie stanowi sprowadzania tre-
ści, o jakich mowa w art. 202 § 4a k.k.”6. W uzasadnieniu tego wyroku wskaza-
no, że „biegły z zakresu komputerów i informatyki tłumaczy (k. 545v), że przy 
przeglądaniu stron internetowych na dysku twardym komputera w folderach 
tymczasowych odkładają się pliki związane z oglądanymi stronami. Także te 
graficzne czy video. Ścieżka lokalizacji pliku jest ściśle określona, co pozwala 
określić, czy zapisał się on automatycznie przy oglądaniu stron, czy został za-
piany celowo. Wyjątek dotyczy sytuacji, gdy plik został odzyskany z danych. 
Wówczas określenie katalogu w którym uprzednio się znajdował nie jest moż-
liwe […]. W rezultacie nie można więc na podstawie dostępnych dowodów 

4	� S. Hypś [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grześkowiak, K. Wiak, Warszawa 2021,  
s. 1215.

5	 �Kodeks karny. Część szczególna. Tom II. Część I. Komentarz do art. 117–211a, red. M. Bielski, 
W. Wróbel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 802. 

6	� Wyr. SA we Wrocławiu z dnia 27 września 2012 r., (II AKa 171/12, Lex nr 1238629).
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wykluczyć (art. 5 § 2 k.p.k.), że dane, o których mowa, zostały 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 przeglądarki internetowe, z których korzystał oskar-
żony, zapoznając się ze stronami internetowymi, na których te prezentacje 
się znajdowały. Przyznaje przecież, że «wchodził» na strony o tematyce ero-
tycznej, przecząc, by poszukiwał prezentacji dzieci, choć wtedy przypadkowo 
otwierały się «różne strony» (k. 509v, 595)”7. Czym innym jest bowiem kwe-
stia świadomości i zamiaru, a czym innym realizacja znamion strony przed-
miotowej. Rozróżnianie tego, czy zapoznanie się z daną treścią pornograficzną 
miało miejsce w postaci odtwarzania filmu umieszczonego na serwerze, czy też 
przez relację na żywo, nie znajduje uzasadnienia w treści przepisu.

Na gruncie § 4b jako czynność wykonawczą określono produkowanie, 
rozpowszechnianie, prezentowanie, przechowywanie lub posiadanie tre-
ści pornograficznych przedstawiających wytworzony albo przetworzony  
wizerunek małoletniego uczestniczącego w czynności seksualnej. Na tym tle 
należy zaznaczyć, że „rozpowszechnianie już ze swej istoty zakłada udostęp-
nianie treści pornograficznych innym osobom. Rozpowszechniać tzn. czynić 
powszechnie dostępnymi”8. Produkowanie zaś „to zespół działań technicz-
nych i organizacyjnych potrzebnych do wytworzenia treści pornograficznej 
z  reguły utrwalanej na przedmiocie materialnym, stanowiącym nośnik ta-
kiej treści. W tak rozumianej produkcji mieszczą się zachowania polegające  
m.in. na finansowaniu produkcji, pisaniu scenariusza, reżyserowaniu, robie-
niu zdjęć, dokonaniu montażu, powielaniu materiału, zapewnianiu obsługi 
technicznej przedsięwzięcia, aż w końcu udziale w spektaklu pornograficz-
nym w charakterze aktora”9.

Pojęcie treści pornograficznych nie zostało zdefiniowane w  kodeksie. 
Tożsamy przedmiot czynności wykonawczej, czyli treści pornograficzne, 
został także określony w art. 202 § 1 k.k. Z zakazu wykładni homonimicz-
nej należy przyjąć, że ustawodawca ma na myśli te same treści w obu prze-
pisach10. Treści pornograficzne z § 4a i 4b różnić mają się jedynie tym, że 
dotyczą małoletnich. W Kodeksie karnym z 1969 r.11, w art. 173 § 1, funkcjo-

  7	 �Wyr. SA we Wrocławiu z dnia 27 września 2012 r., (II AKa 171/12, Lex nr 1238629).
  8	� J. Warylewski [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefański, Warszawa 2020, s. 1387.
  9	� M. Bielski [w:] Kodeks karny. Część szczególna…, s. 799–800.
 10	� Zob. L. Morawski, Zasady wykładni prawa, Toruń 2010, s. 120.
 11	� Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. – Kodeks karny (Dz. U. z 1969 r. Nr 13, poz. 94).
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nowało przestępstwo dotyczące szeroko rozumianego rozpowszechnienia 
przedmiotów mających charakter pornograficzny12. Nie jest więc to pojęcie 
nowe w polskim prawie karnym. Jednak, jak zauważa Piotr Siemkowicz, po-
jęcie treści pornograficznej zrywa z materialnym nośnikiem, gdyż zastąpiło 
wcześniejsze sformułowanie „przedmiot”13. W  ówczesnej doktrynie wska-
zywano, że charakter pornograficzny mają przedmioty „obliczone na wywo-
łanie podniecenia seksualnego”14. Choć współczesny Kodeks karny zmie-
nił kształt przestępstw przeciwko obyczajności, wskazana prosta definicja 
pozostaje w  zasadzie aktualna. Niemniej jednak obecnie wskazuje się, że 
pornograficzny charakter mają treści przedstawiające czynności seksualne 
„w sposób koncentrujący się wyłącznie na technicznych aspektach, w ode-
rwaniu od warstwy intelektualnej i osobistej, ukazywanie ludzkich organów 
płciowych w ich funkcjach seksualnych, sprowadzających się wyłącznie do 
rejestracji odhumanizowanej technologii seksu”15. Sformułowanie „treści 
pornograficzne” z  art. 202 § 4a k.k. zatem „oznacza m.in. wszelkie mate-
riały ukazujące dziecko uczestniczące w rzeczywistych lub symulowanych 
zachowaniach o wyraźnie seksualnym charakterze, a także wszelkie przed-
stawianie organów płciowych dziecka w  celach głównie seksualnych”16. 
W  innym z  kolei orzeczeniu Sądu Najwyższego stwierdzono, że „pojęcie 
«pornografia dziecięca» oznacza jakikolwiek materiał, który wizualnie 
przedstawia dziecko uczestniczące w rzeczywistej lub udawanej czynności 
wyraźnie seksualnej lub jakiekolwiek przedstawianie narządów płciowych 
dziecka głównie w celach seksualnych”17. Tak samo należy też wykładać to 
pojęcie na gruncie czynu z  art. 202 § 4b k.k., z  tą jedynie różnicą, że nie 
przedstawiają one rzeczywiście małoletniego, a wytworzony albo przetwo-
rzony wizerunek małoletniego uczestniczącego w  czynności seksualnej. 
Pod pojęciem tzw. pozorowanej pornografii dziecięcej należy rozumieć 

12	� Art. 173 § 1 k.k. z 1969 r. stanowił, że „kto rozpowszechnia pisma, druki, fotografie lub inne 
przedmioty mające charakter pornograficzny, podlega karze pozbawienia wolności do lat 2, 
ograniczenia wolności albo grzywny”.

13	� Zob. P. Siemkowicz, Przestępstwa o charakterze pedofilskim i przeciwko wolności seksualnej 
popełniane przez Internet, w ujęciu polskiego kodeksu karnego, „Czasopismo Prawa Karnego 
i Nauk Penalnych” 2011, z. 1, s. 62.

14	� I. Andrejew, W. Świda, 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 dziecięca w  świetle prawa krajowego, międzynarodowego i  unijnego,  
„Państwo 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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„treści pornograficzne przedstawiające wytworzony wizerunek małoletnie-
go uczestniczącego w  czynności seksualnej, a  więc treści przedstawiające 
wirtualne (nierzeczywiste) obrazy osób małoletnich, np. narysowanych lub 
wygenerowanych komputerowo, oraz treści pornograficzne przedstawiające 
przetworzony wizerunek małoletniego uczestniczącego w czynności seksu-
alnej, tj. treści pornograficzne przedstawiające rzeczywiście istniejące osoby 
pełnoletnie ucharakteryzowane na osoby małoletnie”18. Z punktu widzenia 
realizacji znamion czynu zabronionego nie ma też znaczenia, w jaki sposób 
sprawca wszedł w posiadanie takich treści, chociażby zostały one dobrowol-
nie udostępnione przez małoletniego. Jak stwierdził Sąd Najwyższy, „dopro-
wadzenie małoletniego poniżej lat 15 do wykonania czynności seksualnej 
i  do przesłania jej zapisu na profil internetowy sprawcy, który uprzednio 
złożył pokrzywdzonemu za pośrednictwem systemu teleinformatycznego 
propozycję w tym zakresie i zmierzał do jej realizacji, w konsekwencji cze-
go uzyskał dostęp do treści pornograficznej z  udziałem dziecka – stanowi 
przestępstwo określone w art. 200a § 2 k.k. w zb. z art. 200 § 1 k.k. w zb. 
z art. 202 § 4a k.k. w zw. z art. 11 § 2 k.k., najczęściej popełniane w warun-
kach czynu ciągłego z art. 12 k.k.”19. W niedawnym zaś orzeczeniu Sąd Naj-
wyższy, odnosząc się do argumentacji kasacji co do zbiegu pomijalnego  
art. 202 § 4a k.k., wskazał, że „w świetle materiału dowodowego zgromadzo-
nego w niniejszej sprawie, nie można tracić z pola widzenia, że nagie zdjęcia 
przedstawiające czternastoletnią pokrzywdzoną A.W. zostały zrobione i wy-
słane za namową skazanego. Nakłonienie pokrzywdzonej do tych czynności 
składało się na całą sekwencję działań skazanego, dążącego od samego po-
czątku i w konsekwencji realizującego zamiar nawiązania z pokrzywdzoną 
kontaktu seksualnego. Propozycja takiego kontaktu została przez skazanego 
skierowana do pokrzywdzonej po raz pierwszy w dniu, w którym otrzymał 
przedmiotowe zdjęcia”20. Istotnym jednak zagadnieniem jest to, że typy 
czynów zabronionych odnoszących się do pornografii dziecięcej mogą być 
popełnione jedynie umyślnie. Sprawca musi więc działać co najmniej z za-
miarem ewentualnym co do każdego z  elementów wchodzących w  skład 
znamion czynu zabronionego, a więc w konsekwencji musi co najmniej się 
godzić na to, że treści pornograficzne dotyczą małoletniego. Sąd Najwyższy 

18	� M. Bielski [w:] Kodeks karny. Część szczególna…, s. 802–803.
19	� Post. SN z dnia 4 lipca 2019 r., (III KK 166/18, Lex nr 2692672).
20	� Post. SN z dnia 18 stycznia 2021 r., (IV KK 251/20, Lex nr 3111703).
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na kanwie jednej ze spraw zauważył, że „sąd odwoławczy rozważył potrzebę 
powołania w sprawie biegłego z zakresu antropologii (s. 2–3 uzasadnienia), 
w pełni zasadnie uznając, że przeprowadzenie tego dowodu było w realiach 
faktycznych sprawy zbędne. Wskazał przede wszystkim, że z  zeznań po-
krzywdzonej wynika, iż na początku kontaktów ze skazanym przedstawiła 
mu się jako dziewczynka 12-letnia i chociaż faktycznie miała ona wówczas 
jedynie 10 lat, to ta okoliczność nie stanowiła dla P.D. przeszkody do zło-
żenia małoletniej M.S. propozycji obcowania płciowego oraz poddania się 
innej czynności seksualnej i dążenia do realizacji tych propozycji. Jak trafnie 
zauważył Sąd ad quem, także sam skazany, dysponując nagimi zdjęciami po-
krzywdzonej, dostrzegł, że ma ona mniej niż 15 lat (k. 261). Okoliczności te 
w sposób jednoznaczny wskazują, że powołanie w sprawie biegłego antropo-
loga byłoby całkowicie zbyteczne, albowiem o żadnym błędzie w świadomo-
ści skazanego co do tego, że pokrzywdzona ma ukończone 15 lat, nie mogło 
być mowy”21. A contrario zatem skorzystanie z takiej opinii niejednokrotnie 
będzie nieodzowne dla ustalenia, czy sprawca przewidywał, że wskazane 
treści dotyczą małoletnich. W  szczególności problematyczne będzie usta-
lenie tego, czy dana treść dotyczy małoletniego w sytuacji tzw. pornografii 
pozorowanej. 

21	� Post. SN z dnia 15 stycznia 2020 r., (V KK 655/19, Lex nr 2777419).

3.	 Małoletni jako przedmiot czynności wykonawczej

Na gruncie rozdziału XXV Kodeksu karnego, w szeregu czynów zabronionych 
jako przedmiot czynności wykonawczych wymienia się małoletniego poniżej 
lat 15 – zob. art. 197 § 3 pkt 2 k.k., art. 200 § 1, § 3, § 4, § 5 k.k., art. 200a  
§ 1 i 2 k.k. Jednak na gruncie przestępstw pornograficznych w art. 202 § 3–4c 
k.k., podobnie zresztą jak w art. 199 § 2 i 3 k.k., jako przedmiot tych czyn-
ności wymienia się małoletniego. Małoletnim jest zaś osoba, która nie ukoń-
czyła lat 18 (art. 10 § 1 k.c. a contrario). Problematyczne jest, jaki wpływ na 
wskazane regulacje Kodeksu karnego ma art. 10 § 2 k.c., który przewiduje, że 
przez zawarcie małżeństwa małoletni uzyskuje pełnoletniość. Z przepisów Ko-
deksu rodzinnego i opiekuńczego wynika, że z ważnych powodów, za zgodą 
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sądu opiekuńczego, kobieta, która ukończyła 16 lat, może zawrzeć małżeństwo.  
Zatem osoba taka uzyskuje pełnoletniość w rozumieniu Kodeksu cywilnego,  
co rodzi wątpliwość, czy mają do niej zastosowanie przepisy Kodeksu karnego 
dotyczące małoletnich. Wśród przedstawicieli doktryny kwestia tego, czy w ro-
zumieniu Kodeksu karnego małoletnim jest osoba, co do której ma zastosowa-
nie art. 10 § 2 k.c., jest sporna22. Wskazana jednak regulacja stanowi wyjątek co 
do sposobu uzyskania pełnoletniości i jako regulacja wyjątkowa nie powinna 
być rozszerzana na inne dziedziny prawa. W szczególności istotne jest także to, 
że ewentualny sprawca nie musi mieć wszak wiedzy co do „upełnoletnienia się” 
małoletniej przez zawarcie małżeństwa, tym bardziej w odniesieniu do prze-
stępstw pornograficznych.

Dla pełnego oddania tego, jaki był cel ustawodawcy, należy prześledzić 
proces legislacyjny dotyczący przestępstw pornograficznych związanych 
z małoletnimi. Warto jest w tym miejscu zauważyć, że ogólne ratio legis prze-
stępstw zawartych w rozdziale XXV Kodeksu karnego było co do zasady po-
wszechnie akceptowane w doktrynie prawa karnego, która zwracała uwagę 
na odejście od moralistycznej polityki karnej23.

Pierwotne brzmienie Kodeksu karnego w zakresie czynów z art. 202 k.k. 
przewidywało w § 2 i 3 penalizowanie udostępnienia małoletniemu poniżej 
lat 15 treści pornograficznych oraz ich produkowanie w celu rozpowszechnia-
nia lub rozpowszechnianie ich i sprowadzanie. Dopiero w 2004 r.24 w zakresie 
czynu z art. 202 § 3 k.k. dokonano zmiany poprzez określenie, że dotyczy on 
każdego małoletniego, jednocześnie w § 2 i w nowo dodanym § 4 pozostawia-
jąc małoletniego poniżej lat 15. Z kolei czyn z art. 202 § 4a k.k. został do Ko-
deksu karnego wprowadzony na mocy nowelizacji z 2005 r.25 – w pierwotnej 
wersji przewidywał on również, że dotyczy treści pornograficznych z udzia-
łem małoletniego poniżej lat 15. Tempo tych zmian dokonywanych jedna po 
drugiej i ich zakres były w doktrynie krytykowane26.

22	� Na ten temat zob.: A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 469; J. Jodłowski,  
M. Szewczyk [w:] Kodeks karny. Część szczególna…, s. 893–895 i przywołana tam literatura.

23	� Zob. M. Filar, Nowelizacja kodeksu karnego w zakresie tzw. przestępstw seksualnych, „Proku-
ratura i Prawo” 2004, nr 11–12, s. 21.

24	� Ustawa z dnia 18 marca 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny, ustawy – Kodeks postę-
powania karnego oraz ustawy – Kodeks wykroczeń (Dz. U. z 2004 r. Nr 69, poz. 626).

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

26	� Zob. M. Filar, „Druga” nowelizacja kodeksu karnego dotycząca tzw. przestępstw seksualnych, 
„Państwo i Prawo” 2006, nr 3, s. 39–40.
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Występek z art. 202 § 4b k.k. został dodany zaś w 2008 r.27 i  już w swej 
pierwotnej wersji przewidywał, że dotyczy on każdego małoletniego, jednak 
jednocześnie nie dokonano zmian w art. 202 § 4 i 4a k.k., które w dalszym 
ciągu dotyczyły jedynie małoletnich poniżej 15 lat. Doprowadziło to więc 
do paradoksalnej sytuacji – karalne było posiadanie treści pornograficznych 
przedstawiających sztuczny wizerunek osoby w wieku lat 17, a na gruncie § 4 
i 4a niekaralne było utrwalanie treści pornograficznych z taką osobą ani ich 
posiadanie. Dopiero w 2014 r.28 ujednolicono zakres karalności tych czynów 
poprzez wskazanie, że w § 4 i 4a dotyczy on każdego małoletniego.

W uzasadnieniu ustawy z 2004 r., która dokonała zmian w art. 202 § 3 
k.k., wskazano, że „uznając za konieczne zwiększenie ochrony dzieci, któ-
re nie ukończyły 15 roku życia, przed wpływem materiałów o charakterze 
pornograficznym, rozpowszechnianych w  szczególności w  sieciach infor-
matycznych, rozszerzono zakres karalności rozpowszechniania takich treści 
w sposób niezabezpieczony, a więc umożliwiający małoletniemu zapoznanie 
się z nimi. Dokonano tego przez stosowną zmianę w opisie czynu zabronio-
nego z art. 202 § 2 k.k. (art. 1 pkt 6 ustawy). Nawiązując do regulacji prawno-
międzynarodowych, a także uznając za wysoce naganne wykorzystywanie 
osób małoletnich nawet powyżej 15 roku życia do profesjonalnej produk-
cji materiałów pornograficznych, rozszerzono zakres penalizacji w art. 202 
§ 3 k.k. na szereg działań podejmowanych w celu rozpowszechniania tego 
typu treści pornograficznych”29. Z kolei pierwotna wersja projektu30 ustawy 
z  2005 r., która finalnie wprowadziła art. 202 § 4a k.k., nie przewidywała 
oryginalnie zmian w  tym zakresie. Zostały one dodane dopiero na etapie 
prac w komisji31. 

27	� Ustawa z dnia 24 października 2008 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych 
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 niektórych 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.	 Wpływ prawa międzynarodowego na kształt przestępstw 
pornograficznych

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

33	� Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik [w:] Kodeks karny. Część szczególna. Tom I. Komentarz do arty- 
kułów 117–221, red. M. Królikowski, R. Zawłocki, Warszawa 2017, s. 773.

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

„1)	 sporządzanie lub przechowywanie pism, rysunków, rycin, malowideł, 
druków, wizerunków, afiszów, emblematów, fotografij, filmów kinema-
tograficznych lub innych pornograficznych przedmiotów, w celu handlo-
wania niemi lub rozpowszechniania, bądź publicznego ich wystawiania;

2)	 wwóz, przewóz, wywóz, bądź zlecenie wwozu, przewozu lub wywozu 
dla powyższych celów pomienionych pism, rysunków, rycin, malowi-
deł, druków, wizerunków, afiszów, emblematów, fotografii, filmów 
kinematograficznych lub innych pornograficznych przedmiotów, lub 
puszczanie tychże w obieg w jakikolwiek sposób;

3)	 handel nawet niepubliczny powyższemi przedmiotami, wszelkie tranzak-
cje dotyczące ich w jakikolwiek sposób, rozpowszechnianie ich, wystawia-
nie ich publiczne lub zawodowe zajmowanie się ich wypożyczaniem;

4)	 ogłaszanie lub oznajmianie w  jakikolwiek sposób w  celu ułatwienia 
wyżej wzmiankowanego, karalnego obiegu lub handlu, że pewna oso-
ba uprawia którykolwiek z czynów karalnych powyżej wymienionych; 
ogłaszanie lub oznajmianie w  jaki sposób i  przez kogo wspomniane  
pisma, rysunki, ryciny, malowidła, druki, wizerunki, afisze, emblema-
ty, fotografje, filmy kinematograficzne lub inne pornograficzne przed-
mioty mogą być dostarczone bądź wprost, bądź pośrednio”.

Jak zatem wynika z  powyższego, konwencja ta ma na celu zwalczenie 
wszelkiego rodzaju pornografii. W myśl obecnych przepisów Kodeksu karne-
go Polska nie wypełnia w całości zobowiązań z niej wynikających, co wynika 
z ograniczenia karalności rozpowszechnienia pornografii w art. 200 § 1 k.k.33.  
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Ponadto Polska w 2001 r. przystąpiła do Konwencji o zwalczaniu cyberprze-
stępczości34, a ustawa z 2004 r. miała stanowić jej wykonanie35.

Konwencja w art. 9 ust. 1 zobowiązywała państwa do uznania za przestęp-
stwo umyślne:
a.	� produkowanie pornografii dziecięcej dla celów jej rozpowszechniania za 

pomocą systemu informatycznego;
b.	� oferowanie lub udostępniania pornografii dziecięcej za pomocą systemu 

informatycznego;
c.	� rozpowszechnianie lub transmitowanie pornografii dziecięcej za pomocą 

systemu informatycznego;
d.	� pozyskiwanie pornografii dziecięcej za pomocą systemu informatyczne-

go dla siebie lub innej osoby;
e.	� posiadanie pornografii dziecięcej w ramach systemu informatycznego lub 

na środkach do przechowywania danych informatycznych.
W art. 9 ust. 2 tej konwencji zawarto definicję pornografii dziecięcej, po-

przez wskazanie, że obejmuje ona materiał pornograficzny, który w sposób 
widoczny przedstawia:
a.	� osobę małoletnią w trakcie czynności wyraźnie seksualnej;
b.	� osobę, która wydaje się być małoletnią, w trakcie czynności wyraźnie sek-

sualnej;
c.	� realistyczny obraz przedstawiający osobę małoletnią w trakcie czynności 

wyraźnie seksualnej.
Odnośnie do pornografii dziecięcej Polska jest ponadto sygnatariuszem 

protokołu fakultatywnego do Konwencji o prawach dziecka w sprawie han-
dlu dziećmi, dziecięcej prostytucji i  dziecięcej pornografii36. W  preambule 
protokołu określono jeden z  motywów jej przyjęcia jako „poważnie zanie-
pokojone znaczącym i wciąż rozwijającym się międzynarodowym obrotem 
dziećmi mającym na celu handel dziećmi, dziecięcą prostytucję i dziecięcą 
pornografię”. W  art. 2 lit. c protokołu wskazano, że dziecięca pornografia 
oznacza jakiekolwiek pokazywanie, za pomocą dowolnych środków, dziecka  

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

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

36	� Protokół fakultatywny do Konwencji o prawach dziecka w sprawie handlu dziećmi, dziecię- 
cej prostytucji i  dziecięcej pornografii, przyjęty w  Nowym Jorku dnia 25 maja 2000 r.  
(Dz. U. z 2007 r. Nr 76, poz. 494).
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uczestniczącego w  rzeczywistych lub symulowanych czynnościach ewi-
dentnie seksualnych lub też jakiekolwiek pokazywanie organów płciowych 
w celach przede wszystkim seksualnych. Na podstawie art. 3 ust. 1 lit c tego 
protokołu każde z państw-stron zostało zobowiązane do wdrożenia, jako mi-
nimum, prawa kryminalnego, i to bez względu na miejsce popełnienia czynu, 
mającego na celu zwalczanie produkcji, dystrybucji, rozpowszechniania, im-
portu, eksportu, oferowania, handlu lub posiadania dla wyżej wymienionych 
celów dziecięcej pornografii, zgodnie z definicją zawartą w art. 2. Protokół 
przy tym nie określa pojęcia dziecka, jednak z racji tego, że jest to protokół 
dodatkowy do Konwencji o  prawach dziecka37, to należy stosować wprost  
art. 1 tej konwencji, zgodnie z  którym w  rozumieniu niniejszej konwencji 
„dziecko” oznacza każdą istotę ludzką w wieku poniżej 18. lat, chyba że zgod-
nie z prawem odnoszącym się do dziecka uzyska ono wcześniej pełnoletność.

W przypadku ustawy z  2008 r. wprost wskazano, że ma ona za zadanie 
wykonać prawo unijne, w tym m.in. decyzję ramową Rady 2004/68/WSiSW 
z dnia 22 grudnia 2003 r.38 o zwalczaniu seksualnego wykorzystywania dzie-
ci i pornografii dziecięcej. W uzasadnieniu projektu ustawy39 bezpośrednio 
odwołano się do art. 2 i 3 decyzji, podnosząc, że decyzja ta „penalizuje za-
chowania polegające na zmuszaniu, rekrutacji małoletnich do prostytucji i do 
udziału w prezentacjach pornograficznych, czerpaniu z tego zysków, uczest-
nictwie w czynnościach seksualnych z udziałem małoletniego z wykorzysta-
niem przemocy, groźby, w zamian za korzyść, przez wykorzystanie stosunku 
zaufania lub zależności. Czynom tym odpowiadają zachowania określone 
w art. 197–200, art. 202 § 2 i 4, art. 203 i art. 204 § 1–3 K.k. W zakresie do-
tyczącym materiałów pornograficznych Decyzja ramowa penalizuje czyny 
polegające na produkcji, dystrybucji, rozpowszechnianiu, przekazywaniu, 
dostarczaniu, udostępnianiu, nabywaniu lub posiadaniu takich materiałów”. 
W art. 1 lit. a zdefiniowano, że „dziecko” oznacza każdą osobę w wieku poni-
żej 18 lat. Ponadto w art. 1 lit. b decyzja ramowa zawiera definicję legalną por-
nografii dziecięcej, w  myśl której „pornografia dziecięca” oznacza materiał 
zawierający treści pornograficzne, który przedstawia lub prezentuje:

37	� Konwencja o Prawach Dziecka przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczo-
nych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526).

38	� Decyzja Ramowa Rady 2004/68/WSiSW z dnia 22 grudnia 2003 r. dotycząca zwalczania 
seksualnego wykorzystywania dzieci i pornografii dziecięcej (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 uczestniczące w czynności wyraźnie seksualnej lub 
poddające się takiej czynności, w  tym lubieżne okazywanie narządów 
płciowych lub miejsc intymnych dziecka; lub

II.	 rzeczywistą osobę, która sprawia wrażenie, że jest dzieckiem, uczestni-
czącą lub poddającą się czynności określonej w ppkt I.; lub

III.	realistyczne obrazy nieistniejącego dziecka, uczestniczącego lub poddają-
cego się czynności określonej w ppkt I.
Podobnie zatem jak w przypadku protokołu dodatkowego do Konwencji 

Praw Dziecka, wspomniana decyzja ramowa penalizuje również pozorowaną 
pornografię dziecięcą. Co jednak istotne, w art. 3 ust. 2 tej decyzji przewi-
dziano możliwość odstąpienia od penalizacji przestępstw pornograficznych:
a.	 określonych w art. 1 lit. b. ppkt II, gdy osoba rzeczywista, która sprawia 

wrażenie, że jest dzieckiem w chwili prezentacji, miała 18 lub więcej lat;
b.	 określonych w art. 1 lit. b. ppkt I i II, w przypadku produkcji i posiadania, 

gdy wizerunki dzieci, które osiągnęły wiek wystarczający do wyrażenia 
zgody na swój udział w czynnościach o charakterze seksualnym, są pro-
dukowane lub znajdują się w posiadaniu za ich zgodą i wyłącznie dla ich 
prywatnych celów. Nawet jeżeli wyrażenie zgody zostało potwierdzone, 
nie zostanie ona uznana za ważną, jeżeli dla jej uzyskania sprawca wyko-
rzystał np.: przewagę wiekową, dojrzałość, pozycję, status, doświadczenie 
lub zależność pokrzywdzonego;

c.	 określonych w art. 1 lit. b. ppkt III, gdy zostało stwierdzone, że materia-
ły pornograficzne są produkowane lub znajdują się w  posiadaniu osoby 
je produkującej wyłącznie dla jej prywatnego użytku, w takim zakresie, 
w jakim materiały pornograficzne określone w art. 1 lit. b. ppkt I i II nie 
zostały wykorzystane do celów ich produkcji, a także pod warunkiem, że 
czyn ten nie stwarza ryzyka rozpowszechnienia takich materiałów.
W powyższym zakresie zatem decyzja ramowa nie przewiduje obliga-

toryjnego obowiązku penalizowania takich czynności, umożliwiając pań-
stwom członkowskim możliwość odstąpienia od karalności tych czynów. 
Polski ustawodawca nie zdecydował się jednak z  tego wyjątku skorzystać. 
Decyzja ramowa 2004/68/WSiSW została zastąpiona dyrektywą Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2011/93/UE40, która w art. 2 lit. c definiuje porno-
grafię dziecięcą jako: wszelkie materiały ukazujące dziecko uczestniczące 

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  wyraźnie seksualnym 
charakterze;
II.	 wszelkie przedstawienia organów płciowych dziecka w  celach głównie 

seksualnych;
III.	wszelkie materiały ukazujące osobę wyglądającą na dziecko uczestniczą-

cą w rzeczywistych lub symulowanych zachowaniach o wyraźnie seksual-
nym charakterze oraz przedstawienia organów płciowych osób wygląda-
jących jak dziecko, w celach głównie seksualnych; lub

IV.	 realistyczne obrazy dziecka uczestniczącego w  zachowaniach o  wyraź-
nie seksualnym charakterze lub realistyczne obrazy organów płciowych 
dziecka, w celach głównie seksualnych.
Również w art. 5 ust. 7 i 8 tej dyrektywy przewidziano możliwość odstą-

pienia od penalizacji czynów dotyczących pozorowanej pornografii, z które-
go jednak Polska nie skorzystała. Konsekwencją tej właśnie dyrektywy były 
kolejne zmiany w  zakresie art. 202 § 4 i  4a k.k, dokonane ustawą z  2014 r. 
W  uzasadnieniu projektu tej ustawy wskazano, że „projektodawca zdecy-
dował się nie wprowadzać wprost tego rodzaju wyłączenia do ustawy, gdyż 
tak kazuistyczne ukształtowanie norm kodeksowych prowadziłoby do osła-
bienia ich czytelności, a tym samym istotnych problemów w ich stosowaniu  
(np. opisanie warunków i sposobu wyrażenia zgody, konsekwencji jej cofnię-
cia). Za niecelowością takiego rozwiązania przemawia również możliwość 
posłużenia się przy karno-prawnej ocenie konkretnego czynu instytucjami 
części ogólnej Kodeksu karnego, a w szczególności oceną stopnia społecznej 
szkodliwości takiego czynu, jak również odwołania się do pozaustawowego 
kontratypu zgody dysponenta dobrem (małoletniego, który osiągnął wiek 
przyzwolenia), wskazywanego w doktrynie prawa karnego”41.

Zwraca więc uwagę, że we wszystkich wspomnianych wyżej aktach pra-
wa międzynarodowego definicja dziecka jest spójna i dotyczy osoby poniżej  
18. roku życia, jak również, że pornografia dziecięca jest w tych aktach defi-
niowana w sposób zbieżny42. Jak wskazuje jednak Jarosław Warylewski, „de-
finicje te nie są identyczne, różne są co do treści i zakresu. W pewnym sensie  

sualnego dzieci oraz pornografii dziecięcej, zastępująca decyzję ramową Rady 2004/68/
WSiSW (Dz. U. UE. L. z 2011 r. Nr 335, poz. 1).

41	� Druk sejmowy nr 2016, Sejm VII kadencji, s. 5.
42	� Zob. M. Skórzewska-Amberg, Zwalczanie niegodziwego traktowania w celach seksualnych 

i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii dziecięcej (na tle dyrektywy 2011/92/
UE), „Państwo i Prawo” 2013, nr 8, s. 33.
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konkurują ze sobą, co prowadzi do sytuacji, że istnieje kilka różniących się 
definicji legalnych pornografii dziecięcej. W płaszczyźnie teoretycznej to bo-
gactwo jest korzystne i możliwe w całości do wykorzystania, jednak na grun-
cie konkretnej sprawy, gdy decyduje się o odpowiedzialności karnej sprawcy 
zarzucanego czynu, a różnice w definicjach pornografii dziecięcej powodują, 
że wykorzystanie ich przy interpretacji znamienia «treści pornograficzne 
z  udziałem małoletniego» decydują tak naprawdę o  zakresie kryminaliza-
cji, o  tym, co jest zachowaniem objętym znamionami czynu zabronionego  
i a contrario, co tymi znamionami objęte nie jest, konieczne jest wskazanie, 
która z tych definicji zostanie wykorzystana. Należy to zrobić zgodnie z regu- 
łami zawartymi w art. 4 § 1 k.k.”43. Różnice te jednak dotyczą niuansów, gdyż 
zarówno Konwencja o  cyberprzestępczości, protokół dodatkowy do Kon-
wencji Praw Dziecka, decyzja ramowa i zastępująca ją dyrektywa w sposób 
mniej lub bardziej precyzyjny uznają za pornografię dziecięcą tzw. porno-
grafię pozorowaną, w której rzeczywiście występują osoby dorosłe. Przyjęte 
więc rozwiązania w art. 202 § 4a i 4b k.k. odpowiadają zobowiązaniom wyni-
kającym z tych aktów, gdyż niezależnie od wieku przyzwolenia osoby mało-
letnie podlegają szczególnej ochronie przed wykorzystaniem seksualnym44.

Rozwiązania przewidziane przez polski Kodeks karny nie odbiegają 
przy tym od innych rozwiązań przewidzianych w  ustawodawcach karnych 
państw europejskich. Przykładowo, duński Kodeks karny45 penalizuje wyko-
nywanie fotografii, filmów lub innych podobnych z udziałem osoby poniżej  
18 lat w  celu sprzedaży lub rozpowszechnienia, jak również posiadanie  
takich materiałów, jednakże § 235 ust. 3 wyłącza karalność posiadania ta-
kich materiałów, jeśli małoletni powyżej 15 lat wyraził na nie zgodę46. Z kolei  
estoński Kodeks karny47 penalizuje m.in. wytwarzanie i sprzedawanie mate-
riałów pornograficznych i erotycznych z udziałem osób poniżej 18. roku życia, 
jednak nie jest zabronione posiadanie takich treści48. W przypadku czeskiego 

43	� J. Warylewski, Pornografia dziecięca w świetle prawa krajowego, międzynarodowego i unijnego,  
s. 124.

44	� Zob. M. Skórzewska-Amberg, op. cit., s. 56.
45	� Zob. https://www.globalwps.org/data/DNK/files/Danish%20Criminal%20Code.pdf (dos- 

tęp: 23 października 2022 r.).
46	� Zob. M. Kulik, Przestępstwa „pornograficzne” w ujęciu porównawczym [w:] Pornografia, red. 

M. Mozgawa, Warszawa 2011, s. 94–95.
47	� Zob. https://www.riigiteataja.ee/en/eli/522012015002/consolide (dostęp: 23 października  

2022 r.).
48	� Zob. M. Kulik, op. cit., s. 96.
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Kodeksu karnego49 penalizowane jest już samo posiadanie pornografii dzie-
cięcej50. Interesująco na tym tle przedstawia się ustawodawstwo irlandzkie, 
gdzie kwestie pornografii dziecięcej zostały zawarte w odrębnej ustawie, któ-
ra definiuje pornografię dziecięcą jako wykorzystującą dziecko lub osobę mo-
gącą być uznaną za dziecko w sytuacji seksualnej51. Francuski Kodeks karny52 
z  kolei penalizuje rozpowszechnienie pornografii z  udziałem małoletniego 
poniżej 18. roku życia, jak również samo posiadanie takich materiałów, przy 
czym karane jest również posiadanie takich materiałów przedstawiających 
osobę powyżej 18 lat, jeżeli jej wygląd wskazuje na niższy wiek, jednakże jed-
nocześnie przewidziano klauzulę niekaralności, jeśli dowiedzione zostanie, 
że w czasie zapisu obrazu osoba była dorosła53. Niemiecki Kodeks karny zaś 
zakazuje rozpowszechnienia, nagrywania i posiadania pornografii dziecięcej 
i obejmuje również materiały mogące uchodzić za realistyczne lub prawdzi-
we54. Z kolei rozwiązania przewidziane we włoskim Kodeksie karnym rów-
nież przewidują wykorzystanie małoletnich w pornografii, rekrutowanie ich, 
w tym kryminalizowanie tzw. pozorowanej pornografii55. Kwestia zwalcza-
nia pornografii dziecięcej jest również szeroko rozwinięta w amerykańskim 
stanie prawnym, gdzie na kanwie sprawy Miller vs. Kalifornia wypracowano 
trzy kryteria uznania treści za pornograficzne: czy obiektywnie dana rzecz 
może zostać uznana za lubieżną, czy przedstawia zachowania seksualne, czy 
nie odwołuje się do nauki lub sztuki56. Następnie uchwalono Protection of 
Children Against Sexual Exploitation Act of 1977, na mocy którego pena-
lizowane było kolportowanie pornografii przedstawiającej dzieci poniżej  
16. roku życia. 

49	� Zob. https://www.ejtn.eu/PageFiles/6533/Criminal%20Code%20of%20the%20Czech% 
20Republic.pdf (dostęp: 23 października 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 (dostęp: 23 października 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 (dostęp: 23 października 2022 r.).

56	� Zob. J.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.	 Zakończenie

Podsumowując powyższe rozważania, należy wskazać, że obecne uregulowa-
nie przestępstw dotyczących pornografii dziecięcej, w szczególności czynów 
określonych w art. 202 § 4a i 4b k.k., po szeregu nowelizacji w końcu stały się 
regulacją spójną, gdyż w każdym z przypadków określonych w art. 202 k.k. 
dotyczą małoletniego, a nie, jak uprzednio, raz małoletniego, a raz małoletnie-
go do lat 15. Potrzeba wprowadzenia omawianych typów czynów zabronio-
nych uzasadniona jest przede wszystkim zawartymi przez Polskę umowami 
międzynarodowymi dotyczącymi zwalczania pornografii dziecięcej. Współ-
czesne regulacje międzynarodowe, tj. dyrektywa Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2011/93/UE, protokół fakultatywny do Konwencji o prawach dziecka 
i Konwencja Rady Europy o cyberprzestępczości, są w tym zakresie spójne 
i definiują dziecko jako osobę poniżej 18 lat. Dlatego też w przestępstwach 
pornograficznych z art. 202 k.k. doszło do ujednolicenia znamion zawartych 
tam czynów poprzez określenie, że dotyczą one każdego małoletniego. Przy-
wołane akty zobowiązują również państwa-strony do penalizowania tzw. por-
nografii pozorowanej, tj. nieprzedstawiającej w rzeczywistości dziecka, lecz 
stwarzającej taki pozór. Jednocześnie jednak wszystkie te akty pozostawiają 
w tym zakresie pewien luz decyzyjny. Ustawodawca polski nie zdecydował się 
na skorzystanie z tego trybu, co jednak rodzi pewne wątpliwości. Jak wskazano 
wyżej, w uzasadnieniu ostatniej nowelizacji Kodeksu karnego w tym zakresie 
wskazano, że byłoby to zbyt kazuistyczne, a niekaralność czynów formalnie 
realizujących znamiona można uzyskać przez ocenę stopnia społecznej szko-
dliwości lub kontratyp zgody. Po pierwsze, należy wskazać, że kazuistyka nie 
stanowiła przeszkody dla kolejnych zmian w Kodeksie karnym odnośnie do 
przestępstw seksualnych (dokonane i projektowane zmiany w art. 197 k.k.). 
Przyjęcie zaś możliwości skorzystania z kontratypu zgody, który sam w sobie 
już jest kontrowersyjny, lub znikomej społecznej szkodliwości czynu wydaje 
się wątpliwe, ponieważ czyny te dotyczą bardzo delikatnych kwestii, które wy-
wołują społeczne oburzenie. Ustawodawca nie powinien przerzucać na organy 
wymiaru sprawiedliwości odpowiedzialności za tworzenie prawa za pomocą 
niepewnych instrumentów prawnych. Oczekiwane byłoby więc dokonanie 
w tym zakresie kolejnej nowelizacji, która w sposób wyraźny określiłaby, kie-
dy treści pornograficzne dotyczące osób małoletnich można posiadać zgodnie 
z prawem. W szczególności byłoby to oczekiwane w sytuacjach osób powyżej 
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15 lat, kiedy posiadane treści wynikają np. z pozostawiania w związku takiej 
osoby z równolatkiem czy nawet osobą pełnoletnią. De lege lata bowiem oso-
ba powyżej 15 lat może współżyć seksualnie z 18-latkiem, jednak kiedy do-
szłoby pomiędzy takimi osobami do wymiany nagrań czy zdjęć o seksualnym 
kontekście, osoba pełnoletnia zrealizowałaby znamiona czynu zabronionego 
z art. 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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