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Listy sankcyjne — pojecie, historia,
charakter prawny. Zarys zagadnien

Sanctions Lists — Concept, History, Legal Nature.
An Outline of Issues

Wprowadzenie

We wspolczesnej, zglobalizowanej gospodarce stosowanie sankcji jest zja-
wiskiem powszechnym, zmierzajacym do regulowania zachowan zaréwno po-
litycznych, jak i ekonomicznych wladz politycznych panstw. Oddzialywanie to
realizowane jest poprzez stosowanie sankcji wobec panstw i oséb fizycznych,
najczesciej obywateli tych panstw, odgrywajacych kluczowe role polityczne lub
gospodarcze, a takze wobec przedsiebiorstw. Stosowanie sankcji wobec os6b
fizycznych i przedsiebiorstw jest obliczone na oddzialywanie na polityke danego
panstwa poprzez wytworzenie presji wobec 0séb fizycznych i jednostek organiza-
cyjnych dotknietych sankcjami na politykéw danego panstwa celem skorygowania
polityki uznanej w danym momencie za niezgodna z prawem miedzynarodowym
publicznym czy tez zagrazajaca celom politycznym innych panstw. Oczywiscie
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stosowanie sankcji moze by¢ postrzegane réwniez w innym, szerszym kontekscie.
Whnikliwg analize w tym zakresie zaproponowal m.in. PI. Labuda'.

Sankcje miedzynarodowe rozumiane sa powszechnie dos¢ szeroko. E. Decaux
zdefiniowal sankcje jako szeroki wachlarz reakeji przyjmowanych jednostronnie
lub zbiorowo przez panistwa przeciwko sprawcy umyslnego czynu niezgodnego
z prawem w celu zapewnienia poszanowania i wykonania prawa lub obowigzku?.
Sankcje rozumiane sa réwniez jako rodzaj kary stosowanej w prawie miedzyna-
rodowym publicznym za famanie tego prawa’.

Metodologicznie opracowanie opiera si¢ przede wszystkim na metodzie egze-
getycznej w zakresie tekstdw prawnych, a w zakresie badania stanu faktycznego
— listy sankcyjnej — na metodzie liczbowej i jako$ciowej oraz na poréwnawczym
yjeciu dogmatycznym (co do rozwigzan w innych panstwach) i w pewnym za-
kresie na poréwnawczej metodzie historycznej wykorzystanej do ustalenia ro-
dowodu wspélczesnych list sankcyjnych.

Nadrzednym celem badawczym jest ustalenie podstaw prawnych dziala-
nia pierwszej polskiej listy sankcyjnej oraz faktycznego klucza stosowanego do
umieszczania na niej oséb fizycznych.

Charakter prawny list sankcyjnych

Listy sankcyjne sa instrumentem stosowania sankcji poprzez enumeratywne
wymienienie oséb fizycznych lub przedsigbiorstw wraz ze wskazaniem zasto-
sowanych przeciwko nim $rodkéw sankcyjnych, m.in. takich jak: zamrozenie
aktywow, zakaz wjazdu na terytorium danego panstwa, zakaz dokonywania
operacji finansowych, zakaz sprzedazy lub zakupu d6ébr. Umieszczenie na liscie
sankcyjnej ma charakter pietnujacy.

Z punktu widzenia prawnego umieszczenie (podobnie jak usuniecie) na liScie
sankcyjnej jest decyzja administracyjng. Sama lista jest zag podstawowym narze-
dziem informacji o podmiotach objetych sankcjami o zlozonej pozycji prawne;j.
Z lista sankcyjna zwigzane sa dwie podstawowe czynnosci konwencjonalne: umiesz-
czenie lub wykre$lenie podmiotu z listy sankcyjnej oraz opublikowanie samej listy.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze lista sankcyjna stanowi zestaw decyzji administra-
cyjnych. Decyzje obejmuja bowiem kazda osobe ujawniang, aczkolwiek skutki zwia-

! PI Labuda, International Law after the Russo-Ukrainian War: From the Zeitenwende to
Multipolarity, 2024, https://ssrn.com/abstract=4799436 (dostep: 4.05.2025).

2 E. Decaux, The Definition of Traditional Sanctions: Their Scope and Characteristics, “Inter-
national Review of the Red Cross” 2008, vol. 90(870), s. 249.

3 D.W. Drezner, Sanctions Sometimes Smart: Targeted Sanctions in Theory and Practice, “In-
ternational Studies Review” 2011, vol. 13(1), s. 97.
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zane z decyzja administracyjna w zwiazku z umieszczeniem danego podmiotu na
licie sankcyjnej powstaja z chwilg opublikowania listy w oficjalnym publikatorze.
Do analizy polskiej listy sankcyjnej wroce w dalszej czesci opracowania.

Doniostos¢ list sankcyjnych jest szczegélnie zauwazalna w obszarze instru-
mentéw realizacji sankcji wobec podmiotéw objetych listami sankcyjnymi.
Z uwagi na odpowiedzialno$¢ uczestnikoéw obrotu gospodarczego za narusze-
nie sankcji — w tym przede wszystkim najczesciej wystepujacych w systemie
sankcyjnym: nakazu zamrozenia $rodkéw finansowych, funduszy lub zasobéw
gospodarczych, zakazu udostepniania Srodkéw finansowych, funduszy lub zaso-
béw, obowigzku niezwlocznego przekazywania informacji m.in. o zamrozonych
rachunkach, o wplywach na zamrozone rachunki — konieczne jest wdrozenie
systemow monitorujacych te dane, najczesciej o charakterze informatycznym®.
Listy sankcyjne stanowia zatem punkt wyjscia dla elektronicznych systemoéw
monitorujacych w ramach przeciwdzialania praniu brudnych pieniedzy (AML
— anti-money laundering), compliance i innych procedur weryfikacyjnych?®.

Historia list sankcyjnych

Pierwsze odnotowane uzycie sankcji mialo miejsce w 432 r. p.n.e., kiedy pan-
stwo ateniskie zakazato kupcom z Megary wstepu na swoje targi, ,duszac” tym
samym gospodarke rywalizujacego miasta-panstwa. Jednak dopiero w XX w.
stosowanie sankcji ekonomicznych stalo si¢ oczywistym narzedziem realizacji
polityki miedzynarodowe;j.

Za pierwsze proby kompleksowego wprowadzenia sankcji ekonomicznych
uznawane sa dziatania podjete w latach 1803—-1815, w okresie wojen napoleonskich,
wymierzone przez Napoleona I w Zjednoczone Krélestwo. Ogloszony 21 listopada
1806 r. dekret berlinski stanowit odpowiedz na blokade morska wybrzezy Francji
wprowadzona przez rzad brytyjski 16 maja 1806 r. Dekret zabranial Europejczy-
kom handlu z Wielka Brytania®. W okresie poprzedzajacym I wojne $wiatowa
dyskutowana byla mozliwos¢ wykorzystania sankcji jako metody oddzialywania

* Por. np. art. 4 ust. 2 i art. 5 rozporzadzenia Rady (WE) nr 765/2006 z dnia 18 maja 2006 r.
dotyczacego srodkéw ograniczajacych w zwiazku z sytuacja na Bialorusi i udzialem Biatorusi
w agresji Rosji wobec Ukrainy (Dz.Urz. UE 134/1, 20.05.2006, z p6Zn. zm.).

® Por. przekornie: D. Primakov, Models of Sanctions Compliance and Regulatory Expectations,
[w:] Corruption — New Insights, ed. ]. Fahed-Sreih, IntechOpen, 2023. Co do elektronicznych sys-
temdow monitorujacych sankcje, zob. np. Pole Star Global, Streamlined Sanctions Compliance,
https://tiny.pl/5012ft6r (dostep: 9.02.2025).

¢ F. Crouzet, Wars, Blockade, and Economic Change in Europe, 1792-1815, “The Journal of
Economic History” 1964, vol. 24(4), s. 569-570.
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na panstwa w ramach utrzymania porzadku miedzynarodowego. Dyskusje te ozy-
wily sie podczas obrad zwiazanych z konwencjami haskimi w latach 1899 i 1907,
uznajac sankcje miedzynarodowe za legalne wykorzystanie skoordynowanej presji
ekonomicznej w celu egzekwowania prawa miedzynarodowego publicznego’.

Liga Narodéw, a nastepnie Organizacja Narodéw Zjednoczonych (ONZ)
odegraly kluczowa role w tworzeniu sankcji krajowych na poczatku XX w. Sank-
cje krajowe to forma restrykcyjnych srodkéw natozonych przez jeden kraj lub
podmiot na inny kraj lub podmiot w celu ograniczenia stosunkéw handlowych
kraju docelowego. Stosowanie tego typu sankcji dotkneto takie panistwa jak: Kuba,
Iran, Libia, Korea P6inocna, Syria, Wietnam.

W Stanach Zjednoczonych sankcje wykorzystane zostaly m.in. w zwiaz-
ku z wybuchem II wojny §wiatowej po inwazji Niemcéw na Danie i Norwegie
w 1940 r. Zastosowane wowczas sankcje polegaly na zamrozeniu aktywéw dun-
skich i norweskich na terenie USA, aby uniemozliwi¢ Niemcom przejecie nad
nimi kontroli. Pierwsza ustawa sankcyjng, na podstawie ktérej sformulowano
liste sankcyjna, byla ustawa o kontroli eksportu uchwalona w USA w 1949 r.
Ustawa ta doprowadzita do powstania listy sankcyjnej Biura Kontroli Aktywow
Zagranicznych Departamentu Skarbu (OFAC).

Wspdlczesne listy sankcyjne

Wspdlczesnie funkcjonujace listy sankcyjne stanowia narzedzia ograniczania lub
zwalczania przede wszystkim takich dziatan jak: terroryzm, handel bronia, pranie
brudnych pieniedzy, handel ludzmi. Listy sankcyjne wydawane sa przez globalne
podmioty regulacyjne: ONZ, Unie Europejska (UE) czy HM Tresury, a takze przez
panistwa. Obecnie facznie listy sankcyjne obejmuja okolo 30 tys. podmiotéw.

Kategorie os6b i podmiotéw oraz obiektéw obejmowanych listami sankcyj-
nymi sg nastepujace:

— osoby fizyczne: przede wszystkim terrorysci i osoby o pogladach ekstremi-
stycznych, osoby naruszajace prawa cztowieka, politycy, a takze przedsie-
biorcy o istotnym wplywie na ksztaltowanie polityki, zwlaszcza w wymiarze
ekonomicznym danego panstwa;

- jednostki organizacyjne: korporacje i przedsiebiorstwa, instytucje finanso-
we, w tym zwlaszcza firmy spedycyjne i transportowe;

— panstwa: panstwa zbdjeckie, rzady w konflikcie;

7 R.M. Mitchell, Recentering the World: China and Transformation of International Law,
Cambridge 2022.
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inne podmioty: organizacje pozarzadowe;
statki i samoloty.

Gléwnymi podmiotami nakladajacymi sankcje i tym samym prowadzacymi
listy sankcyjne sa:

Rada Bezpieczefistwa ONZ (RB ONZ);

Biuro Kontroli Aktywéw Zagranicznych (OFAC; USA);

Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych (ESDZ; UE);

Biuro ds. Wdrozenia Sankcji Finansowych (OFSI; Wielka Brytania);
Global Affairs (Kanada);

Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Handlu i Przemystu (METT; Australia);
Ministerstwo Gospodarki, Handlu i Przemystu (METI; Japonia);
Ministerstwa Handlu (MOFCOM,; Chiny);

Biuro ds. Zawierzen i Wkluczeri Banku Swiatowego (OSD).

Z punktu widzenia sity oddziatywania ekonomicznego kluczowe sa nastepu-
jace listy sankcyjne:

skonsolidowana lista Rady Bezpieczenistwa ONZ (UN Sanctions List);
Common Foreign and Security Policy (CFSP) of European Union (Sanction
EU);

Financial Sanctions Files (FSF);

EU Sanctions Map (UE);

HM Treasury (HMT) Financial Sanctions Consolidated List of Targets
(Wielka Brytania);

Current List of designated persons, terrorism and terrorist financing (Wiel-
ka Brytania);

UK Insolvency Disqualified Directors (Wielka Brytania);

UK OFSI Consolidated List of Targets (Wielka Brytania);

OFAC Consolidated (Non-SDN) List (USA);

OFAC Consolidated (SDN) List (USA).

Unijna lista sankcyjna

Mozliwo$¢ zastosowania sankcji w UE wynika z Traktatu o UE. Szczegél-
nym i aktualnym przyktadem list sankcyjnych sg listy skonstruowane w zwigzku
z dzialaniami UE na skutek agresji Rosji na Ukraine oraz wspoéldziatania z Rosja
w tym zakresie przez Bialorus.

Podstawe prawna zaréwno stosowania sankcji, jak i prowadzenia listy sank-
cyjnej w tym zakresie stanowia dwa akty prawne: rozporzadzenie Rady (UE) nr
269/2014 z dnia 17 marca 2014 r. w sprawie srodkéw ograniczajacych w odnie-
sieniu do dzialan podwazajacych integralnos¢ terytorialna, suwerenno$¢ i nie-
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zalezno$¢ Ukrainy lub im zagrazajacych?®, bedacych wlasnoscia, pozostajacych
w posiadaniu, w faktycznym wladaniu lub pod kontrola osoby wpisanej na liste,
w tym ograniczenie wykonywania praw z akcji i innych papieréw wartosciowych;
rozporzadzenie Rady (WE) nr 765/2006 z dnia 18 maja 2006 r. dotyczace srodkéw
ograniczajacych w zwiazku z sytuacja na Bialorusi i udziatem Bialorusi w agresji
Rosji wobec Ukrainy, bedacych wlasnoscia, pozostajacych w posiadaniu, w fak-
tycznym wladaniu lub pod kontrola osoby wpisanej na liste, w tym ograniczenie
wykonywania praw z akcji i innych papieréw wartosciowych.

Mimo ze regulacja wspolnotowa dotyczaca Biatorusi zostala wydana 18 maja
2006 r. — rozporzadzenie Rady (WE) nr 765/2006, tj. na dfugo przed pelnoska-
lowa agresja Rosji na Ukraine, i byla zwigzana z niedotrzymaniem przez wta-
dze bialoruskie zobowigzan podjetych na forum Organizacji Bezpieczenstwa
i Wspolpracy w Europie w zakresie wyboréw demokratycznych, w kontekscie
wyboréw prezydenckich w tym kraju z dnia 19 marca 2006 r., to prowadzenie
dzialan sankcyjnych wobec Bialorusi juz po agresji Rosji na Ukraing opiera si¢
na tej samej regulacji.

Sankcje przewidziane lista

Rozwiagzania wspolnotowe zostaly do polskiego systemu prawnego wprowa-
dzone ustawg z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegélnych rozwiazaniach w zakresie
przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpie-
czenstwa narodowego’. W art. 1 ustawa ta implementuje srodki ograniczajace
okreslone w art. 2 ust. 1-3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 765/2006 oraz w art. 2
i9 rozporzadzenia Rady (UE) nr 269/2014. Ustawa sankcyjna wprowadza réwniez
do polskiego systemu prawnego liste sankcyjna'.

8 Dz.Urz. L 78/6,17.03.2014, z pdézn. zm.

 Tj. Dz.U. 2025, poz. 514, ze zm., dalej: ustawa sankcyjna.

10° Zagadnienie podjete w niniejszym opracowaniu nie doczekalo si¢ szerszego opracowania
na gruncie polskiej nauki prawa. Do nielicznych opracowan ogélnych lub posrednio zwiazanych
z zagadnieniem polskiej listy sankcyjnej naleza: M. Dyl, M. Krdlikowski (red.), Ustawa o przeciw-
dzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu. Ustawa sankcyjna. Komentarz, War-
szawa 2024; M. Jaczewska-Zurek, Nowelizacja polskiej ustawy sankcyjnej — zarzad przymusowy
i wsparcie pracownikéw, LEX/el. 2022; B. Sierakowski, M. Waberski, Upad{os¢é podmiotu objetego
sankcjami antyrosyjskimi, LEX/el. 2022.
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Polska lista sankcyjna

Pierwsza polska lista sankcyjna w historii zostata ogloszona przez Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w dniu 26 kwietnia 2022 r. Pierwotnie lista
zawierala nazwiska 15 rosyjskich przedsiebiorcéw i 35 spétek. Aktualnie na kra-
jowej liscie sankcyjnej znajduja sie tacznie 523 wpisy, obejmujace 428 oséb i 95
podmiotéw. Z listy wykreslono acznie 12 oséb i podmiotéw, z czego dziewieé
w latach 2022-2023. Obecnie tocza si¢ dwa postgpowania sgdowo-administracyjne
(nieprawomocnie zakonczone przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym
w Warszawie) ze skarg na umieszczenie osdb fizycznych na liscie sankcyjnej.

Ustawa sankcyjna wskazuje ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych jako
organ uprawniony do prowadzenia listy sankcyjnej, tj. listy os6b i podmiotéw,
wobec ktérych sa stosowane $rodki, o ktérych mowa w art. 1. Jest to jednocze-
$nie jedyne okreslenie pojecia listy w tresci samej ustawy.

Decyzje w sprawie wpisu na liste lub wykreslenia z niej minister wtasciwy
do spraw wewnetrznych wydaje z urzedu lub na uzasadniony wniosek enu-
meratywnie okreslonej grupy organéw panstwa: 1) Szefa Centralnego Biura
Antykorupcyjnego; 2) Szefa Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego; 3) Szefa
Agencji Wywiadu; 4) Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego; 5) Szefa Stuzby
Wywiadu Wojskowego; 6) Generalnego Inspektora Informacji Finansowej; 7)
Komendanta Gléwnego Policji; 8) Komisji Nadzoru Finansowego; 9) Prezesa
Narodowego Banku Polskiego; 10) Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej;
11) Prokuratora Krajowego; 12) Szefa Krajowej Administracji Skarbowej; 13)
Przewodniczacego Komitetu Rady Ministréw wlasciwego w sprawach bezpie-
czefistwa i obrony panstwa. Wniosek o umieszczenie osoby lub podmiotu na
liscie sankcyjnej powinien zawiera¢ propozycje zastosowania wobec danej osoby
lub danego podmiotu §rodkéw sankcyjnych.

Propozycje zastosowania srodkéw, o ktérych mowa w art. 1 ustawy sankcyjnej,
okresla sie z uwzglednieniem w szczegélnosci: charakteru i zakresu dziatalnosci
prowadzonej przez osobe lub podmiot, struktury kapitatlowej tego podmiotu oraz
wzgledow bezpieczenstwa narodowego. Decyzje w sprawie wykreslenia z listy
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych moze wydac réwniez na uzasadniony
wniosek osoby lub podmiotu wpisanych na liste.

Decyzja w sprawie wpisu na liste i odpowiednio decyzja o wykres$leniu z listy
musi zawiera¢: date wydania; oznaczenie osoby lub podmiotu, wobec ktérych
stosuje sie Srodki, o ktérych mowa w art. 1, wraz z rozstrzygnieciem, ktéry z tych
$rodkéw ma do nich zastosowanie; uzasadnienie; oznaczenie organu wydajace-

11 Tak art. 2 ustawy sankcyjnej.
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go; podstawe prawna decyzji; podpis osoby wydajacej; pouczenie o prawie do
whniesienia skargi do sadu administracyjnego.

Ustawodawca wskazuje rowniez, ze lista zawiera oznaczenie osoby lub pod-
miotu, wobec ktérych stosuje si¢ srodki, o ktérych mowa w art. 1 ustawy sank-
cyjnej, wraz z rozstrzygnieciem, ktéry z tych srodkéw ma do nich zastosowanie.
Lista jest publikowana w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmioto-
wej ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. Co charakterystyczne, skutki
w zakresie natychmiastowej wykonalnosci sankcji oraz rozpoczecia biegu ter-
minu zaskarzenia liczone sa od dnia nastepujacego po dniu opublikowania listy
w Biuletynie Informacji Publicznej'>.

Przestanki umieszczenia podmiotu na liscie sankcyjnej
oraz przestanki zastosowania §rodka sankcyjnego

Ustawa sankcyjna okresla w sposéb do$¢ lakoniczny zakres podstaw fak-
tycznych do umieszczania oséb na liScie sankcyjnej. Zgodnie z art. 3 ust. 2 tej
ustawy decyzje w sprawie wpisu na liste wydaje sie wzgledem oséb i podmiotéw
dysponujacych $rodkami finansowymi, funduszami oraz zasobami gospodar-
czymi w rozumieniu rozporzadzenia 765/2006 lub rozporzadzenia 269/2014,
bezposrednio lub posrednio wspierajacych:

1) agresje Federacji Rosyjskiej na Ukraing rozpoczeta w dniu 24 lutego 2022 r.

lub

2) powazne naruszenia praw czlowieka lub represje wobec spoteczenstwa

obywatelskiego i opozycji demokratycznej lub ktérych dziatalno$¢ stanowi
inne powazne zagrozenie dla demokracji lub praworzadnosci w Federacji
Rosyjskiej lub na Bialorusi
— lub bezposrednio zwiazanych z takimi osobami lub podmiotami, w szcze-
golnosci ze wzgledu na powiazania o charakterze osobistym, organizacyjnym,
gospodarczym lub finansowym, lub wobec ktérych istnieje prawdopodobieristwo
wykorzystania w tym celu dysponowanych przez nie takich §rodkéw finansowych,
funduszy lub zasobéw gospodarczych.

Z takiego okreslenia przestanek wynika pozostawienie organowi znacznego
zakresu wladzy dyskrecjonalnej w przedmiocie umieszczenia oznaczonej osoby
na liScie sankcyjnej, a ograniczeniem owej wladzy jest wykazanie bezposredniego
lub posredniego wspierania agresji lub powaznego naruszenia praw czlowieka lub
stosowanie represji wobec spoteczenstwa obywatelskiego i opozycji demokratycz-
nej. Uzycie zwrotéw niedookreslonych w postaci ,spoleczenistwa obywatelskie-

12° Art. 4 ust. 2 ustawy sankcyjnej.
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go” czy ,opozycji demokratycznej” stanowi oddanie w tym zakresie nauce prawa
i orzecznictwu mozliwosci dookreslenia tych terminéw w oparciu o dorobek teorii
i filozofii prawa. Charakterystyczne jest to, ze réwniez lakoniczne i skrétowe sa
uzasadnienia umieszczenia okreslonej osoby na liscie sankcyjnej, sprowadzajace
sie nawet do okreslenia: ,Obywatel Bialorusi, polityk zasiadajacy w Izbie Zgroma-
dzenia Narodowego Republiki Biatorus, cztonek Komisji Budzetu i Finanséw” czy
»(...) zinformacji posiadanych przez Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego wy-
nika, ze wjazd i pobyt obywatela Bialorusi stanowia zagrozenie dla bezpieczenstwa
panstwa’. Zrozumiale wydaja sie powody nieujawniania cato$ci informacji o pod-
stawach wpisania okreslonej osoby lub podmiotu na li$cie sankcyjnej. Dodatkowo
uprawnienie do skrdcenia uzasadnienia wynika z samej ustawy sankcyjnej, a ma
to na celu bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny.

Biorac pod uwagg, ze polska lista sankcyjna stanowi niejako uzupelnienie
listy europejskiej, w tabeli 1 zostaly zestawione osoby fizyczne zamieszczone na
liscie sankcyjnej wraz ze wskazaniem ich liczby (w kilku przypadkach podano
przyczyny). Przewazajaca liczbe os6b fizycznych obarczonych sankcjami z po-
wodu umieszczenia na polskiej liscie sankcyjnej stanowia obywatele Biatorusi.

Tabela 1. Osoby fizyczne zamieszczone na liscie sankcyjnej (w kolejnosci malejacej)

Lp. Osoby fizyczne Liczba oséb
1 Politycy bialoruscy bedacy cztonkami Izby Reprezentantéw Zgromadzenia 183
Narodowego Republiki Biatorusi, ktérzy brali udzial w uchwalaniu prawa
majacego na celu represjonowanie obywateli Biatorusi lub pelnigcy
funkcje ministra lub wiceministra w rzadzie bialoruskim

2 Sedziowie bialoruscy 79

3 Politycy lokalni (gléwnie z okregu Oszmiany, zaangazowani w zniszczenie 27
pomnika Armii Krajowej w Mikuliszkach)

4 Prokuratorzy bialoruscy, przedstawiciele organéw $ledczych 26

5 Biznesmeni rosyjscy — majacy znaczacy udzial w generowaniu 21

przychodéw do budzetu Federacji Rosyjskiej, a zarazem bedacy
bezposrednio lub posrednio beneficjentami rzeczywistymi polskich spétek
prawa handlowego

6 Dziennikarze bialoruscy, dyrektorzy stacji telewizyjnych 19
7 Obywatele Bialorusi, ktérych — wedtug informacji posiadanych przez 16
Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego — wjazd i pobyt stanowig
zagrozenie dla bezpieczenistwa panstwa

8 Biatoruscy dziatacze sportowi 13

9 Biznesmeni rosyjscy wspierajacy bezposrednio transakcje finansowe 9
zwigzane z Kremlem lub kontrolujacy podmioty publiczne, oligarchowie

10 | Politycy rosyjscy 6

11 | Sportowcy bialoruscy 5

12 | Urzednicy bialoruscy w Boltiszkach (rejon woronowski) zaangazowani 4

w incydent dewastacji w 2022 r. cmentarza zolnierzy Armii Krajowej
w Surkontach
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Lp. Osoby fizyczne Liczba os6b
13 | Wojskowi bialoruscy 2
14 | Wojskowi rosyjscy 2
15 | Biatoruscy szefowie firm paistwowych 2
16 | Naukowcy biatoruscy 2
17 | Biznesmeni biatoruscy wspierajacy Lukaszenke 2
18 Biznesmeni — autorzy oprogramowania komputerowego 2
19 | Obywatelka Bialorusi Tatsiana Piatrouskaya, zaangazowana w organizo- 1

wanie pobytéw nielegalnych migrantéw na terenie Republiki Bialorusi,
kierowanych nastepnie przez stuzby bialoruskie na granice z Polska
20 | Osoba powiazana z oddzialami specjalnymi Ramzana Kadyrova 1
21  |Biznesmen zwiazany z przemystem elektronicznym produkujacym uklady 1
scalone, w tym wykorzystywane przez wojsko, powiazany ze spétkami
w Polsce
22 | Naukowiec rosyjski 1
23 | Biznesmen ukraiiiski manifestujacy prorosyjskosc 1
24 |Hanna Sialitskaya — zwolenniczka rezimu Aleksandra Lukaszenki, zaanga- 1
zowana w organizowanie akcji popierajacych wladze Biatorusi
25 | Viktor Lukashenko — syn Lukaszenki 1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Lista 0sob i podmiotow objetych sankcjami, https://www.gov.pl/web/mswia/lista-osob-i-podmio-
tow-objetych-sankcjami (dostep: 8.02.2025).

Poza konieczno$cia uwzglednienia przestanek umieszczenia danej osoby
lub podmiotu na liscie sankcyjnej, organ prowadzacy liste — wydajac decyzje
w sprawie wpisu — uprawniony jest do okreslenia zakresu $rodkéw finansowych,
funduszy lub zasob6w gospodarczych — w rozumieniu rozporzadzenia 269/2014
lub rozporzadzenia 765/2006 — objetych srodkami, o ktérych mowa wart. 1 pkt 1
lub 2 ustawy sankcyjnej. W zakresie doboru $rodka sankcyjnego z enumeratywnie
wskazanych odpowiednio w rozporzadzeniu 765/2006 oraz w rozporzadzeniu
269/2014 $rodkéw sankcyjnych, organ zobowigzany jest na mocy art. 3 ust. 4
ustawy sankcyjnej uwzgledni¢ w szczegélnosci charakter i zakres dziatalnosci
prowadzonej przez osobe lub podmiot, strukture kapitatowa oraz wzgledy bez-
pieczenistwa narodowego.

Analiza przyczyn umieszczenia 0séb fizycznych na liscie sankcyjnej prowadzi
do wniosku, Ze przestanki te wskazywane sa jako przestanki nie tylko zastosowa-
nia sankcji, lecz takze samego umieszczenia na liscie sankcyjnej.
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Zasady ustalania stanu faktycznego dla potrzeb
decyzji i umieszczenia na liscie sankcyjnej

Jednoczesnie — zgodnie z dyspozycja art. 4 ust. 1 ustawy sankcyjnej, w ktérym
ustawodawca oznaczyl zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego® do postepowan o wpisanie na liste sankcyjna — do tego
typu postepowania administracyjnego nie stosuje sie m.in. zasady swobodnej
oceny dowoddéw przewidzianej norma art. 80 k.p.a. Swoista konsekwencja tego
postanowienia jest rowniez brak obowiazku stosowania art. 107 § 3 k.p.a., a wiec
zaprezentowania uzasadnienia uznania za ustalony okreslonego stanu faktyczne-
go, wskazania dowoddw, na ktérych oparl sie¢ minister, oraz przyczyn, z powodu
ktérych innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci i mocy dowodowej, a takze
uzasadnienia prawnego, tj. wyjasnienia podstawy prawnej decyzji. Zgodnie z tak
przyjetym modelem postepowania organ nie jest zobowigzany ocenia¢, czy dana
okolicznos¢ zostata udowodniona na podstawie catoksztaltu materiatu dowodo-
wego, a uzasadnienie decyzji nie musi zawiera¢ wskazania faktéw, ktére organ
uznal za udowodnione, dowodéw, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu
ktérych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci i mocy dowodowej.

Wsréd przepiséw postepowania administracyjnego, do ktérych zawezono
zakres regul postepowania o wpisanie na liste sankcyjna, ustawodawca pozo-
stawil zasade prawdy obiektywnej wyrazong w art. 7 k.p.a. i rozwinieta w art.
77 § 1 k.p.a., ktéra naklada na Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
obowiazek wyjasnienia wszelkich okoliczno$ci faktycznych sprawy, w szczegél-
nosci poprzez zebranie i rozpatrzenie materialu dowodowego istotnego dla jej
rozstrzygniecia. O ile zatem Minister nie musi ocenia¢, czy dana okolicznos¢
zostala udowodniona, wylaczone jest bowiem stosowanie art. 80 k.p.a., ani nie
musi wskazywac w uzasadnieniu faktéw, ktére uznal za udowodnione badz nie,
co z kolei wynika z wylaczenia stosowania art. 107 § 3 k.p.a., o tyle ma obowiazek
ustali¢ stan faktyczny sprawy w celu dokonania nalezytego zastosowania prze-
piséw ustawy sankcyjnej. Z tym za$ koresponduje obowiazek zebrania w aktach
sprawy materialu dowodowego, ale niekoniecznie ujawnienia rzeczywistej przy-
czyny umieszczenia na liScie sankcyjnej w jej tresci.

Pewna wskazéwka w zakresie postepowania o wpisanie na liste lub o wykresle-
nie z listy sankcyjnej jest zalecenie nr 10572/22 Generalnego Sekretariatu Komisji.
Obejmuje ono m.in. sugerowane ramy dla mechanizmu usuniecia podmiotu
z listy sankcyjnej. Oczywiscie regulacja dotyczy list wspélnotowych, ale ma tez
znaczenie dla prowadzenia list krajowych.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2024, poz. 572), dalej: k.p.a.
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W przedmiotowej rekomendacji w pierwszej kolejnosci wskazano, ze ,,przej-
rzysta i skuteczna procedura usuwania z listy ma zasadnicze znaczenie dla wia-
rygodnosci i legalnos$ci srodkéw ograniczajacych. Taka procedura moglaby row-
niez poprawic¢ jako$¢ decyzji o umieszczeniu na liScie. Usuniecie z listy moze
by¢ wlasciwe w réznych przypadkach, w tym w przypadku dowodéw blednego
umieszczenia na liscie, istotnej pdzniejszej zmiany faktéw, pojawienia sie dal-
szych dowoddw, $mierci osoby umieszczonej na liscie lub likwidacji podmiotu
umieszczonego na li$cie. Zasadniczo usuniecie z listy jest wlasciwe wszedzie tam,
gdzie kryteria umieszczenia na liscie nie sa juz spelniane”

Orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych
w zakresie listy sankcyjnej

Na obecnym etapie obowiazywania listy sankcyjnej uksztaltowal si¢ niewielki
material badawczy w zakresie orzecznictwa, sprowadza si¢ bowiem do dwéch
wyrokow Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, tj. wyroku
z dnia 30 kwietnia 2024 r. (I SA/Wa 271/24) dotyczacego Very Kulichkovej oraz
wyroku z dnia 25 wrze$nia 2024 r. (V SA/Wa 1589/24) dotyczacego Baysangura
Edelbieva.

Rozpatrujac rozwazania podjete przez Sad w przywotanych sprawach, nalezy
zauwazyc, ze skupiaja sie one na zagadnieniu swobody Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji w zakresie ustalania wystapienia przestanek umieszczenia
osoby fizycznej na liscie sankcyjnej, a w szczegdélnosci kwestii ich aktualnos$ci
(tak szczegblnie w wyroku w sprawie V SA/Wa 1589/24). Sad zwraca uwage na
zbyt ogdlne i pochopnie poczynione ustalenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji oraz na ,$lepe” bazowanie na niesprecyzowanych ustaleniach
organu wnioskujacego — Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego (tak w uza-
sadnieniu wyroku w sprawie I SA/Wa 271/24). Sad w obu sprawach podkreslit,
iz ,organ powinien wykaza¢ lub co najmniej uprawdopodobni¢, ze to skarzaca
bezposrednio lub posrednio wspiera agresje Federacji Rosyjskiej na Ukraine lub
ma powigzania z okreslonymi osobami lub podmiotami te agresje wspierajacymi,
ze ma powiazania o charakterze osobistym, gospodarczym, organizacyjnym lub
finansowym”. Dopatrzywszy sie tych naruszen, Sad w obu przypadkach uchylit
decyzje organu prowadzacego liste sankcyjna.
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Zakoticzenie

Opracowanie stanowi refleksje nad funkcjonowaniem polskiej listy sankcyjnej
jako swoistej instytucji prawnej z pogranicza prawa administracyjnego i prawa
miedzynarodowego publicznego, ze specyficznymi regutami tworzenia i zmiany
list sankcyjnych, oraz jako podstawowego nosnika informacji o adresatach sankcji
i zastosowanym ich rodzaju. Celem byto dokonanie zestawienia typéw powodéw,
dla jakich w praktycznym ujeciu Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
podjal decyzje o umieszczeniu podmiotu na liscie sankcyjnej. Ciekawa kwestia
z punktu widzenia teoretyczno-prawnego jest sama instytucja list sankcyjnych.

Dla pelniejszego obrazu praktyki tworzenia list sankcyjnych konieczne wy-
daje sie dokonanie bardziej szczeg6towej fragmentyzacji powodéw ujawnionych
w liscie sankcyjnej jako uzasadnienie umieszczenia poszczegdlnych osob na liscie
sankcyjnej, cho¢ przy oczywistej $wiadomosci, ze nie wszystkie powody maja
charakter jawny.
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Abstract: The paper offers a reflection on the emergence and operation of the Polish sanctions list
as a sui generis legal institution straddling the domains of administrative and international law, gov-
erned by specific rules for its establishment and amendment, and serving as the principal repository of
information on sanction targets and the types of measures imposed. The author focuses on the analysis
of sanctions lists as a tool of international politics and law and on their legal nature in the context of
sanctions imposed by the European Union against individuals and entities from the Russian Federation
and the Republic of Belarus in connection with Russia’s aggression against Ukraine, as well as on the
Polish implementation of the sanction system by the Act of 13 April 2022 on special measures to coun-
teract the support of aggression against Ukraine and to protect national security. The author presents
the sanctions list as a key, formal instrument for applying sanctions against the Russian Federation and
the Republic of Belarus by identifying individuals, legal entities and other organizational units. The
main issues addressed in the article are as follows: 1) the definition and significance of the sanctions list
as a tool for imposing international sanctions of a financial and isolating nature; 2) the legal nature of
sanctions lists as administrative decisions and the prerequisites for placing individuals and entities on the
sanctions list; 3) the effects and mechanism of operation of sanctions lists, with particular emphasis on
the functioning of the Polish sanctions list managed by the Minister of the Interior and Administration
on the basis of the Act of 13 April 2022 — by enumerating individuals and institutions subject to sanc-
tions, these lists determine specific restrictions, such as asset freezes, entry bans to certain countries
or limitations on financial transactions; 4) the types of entities included on the Polish sanctions list and
the prerequisites for their inclusion.

Keywords: international sanctions; sanctions list; sanctions against the Russian Federation; sanctions
against the Republic of Belarus

Abstrakt: Opracowanie stanowi refleksje nad powstaniem i funkcjonowaniem polskiej listy sankcyj-
nej jako swoistej instytucji prawnej z pogranicza prawa administracyjnego i prawa miedzynarodowego
publicznego, ze specyficznymi regulami tworzenia i zmiany list sankcyjnych, oraz jako podstawowego
no$nika informacji o adresatach sankcji i zastosowanym ich rodzaju. Autor koncentruje si¢ na analizie
list sankcyjnych jako narzedzia miedzynarodowej polityki i prawa oraz na ich charakterze prawnym
w kontekscie sankcji stosowanych przez Unie Europejska przeciwko osobom fizycznym i podmiotowym
z Federacji Rosyjskiej i Republiki Biatorusi w zwiazku z agresja Rosji na Ukraing, a takze na polskiej
implementacji systemu tych sankcji ustawa z dnia 13 kwietnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
w zakresie przeciwdzialania wspieraniu agresji na Ukraine oraz sluzacych ochronie bezpieczernstwa
narodowego. Autor przedstawia liste sankcyjng jako kluczowy, formalny instrument stosowania sankcji
wobec Federacji Rosyjskiej i Republiki Bialorusi poprzez wskazanie oséb fizycznych, os6b prawnych
i innych jednostek organizacyjnych. Gléwne zagadnienia oméwione w artykule sa nastepujace: 1) de-
finicja i znaczenie listy sankcyjnej jako narzedzia wprowadzania sankcji miedzynarodowych o charak-
terze majatkowym i izolacyjnym; 2) charakter prawny list sankcyjnych jako decyzji administracyjnych,
przesfanek umieszczania os6b i podmiotéw na liscie sankcyjnej; 3) skutki i mechanizm dzialania list
sankcyjnych, ze szczegélnym uwzglednieniem funkcjonowania polskiej listy sankcyjnej prowadzonej
przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji na podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2022 r.
— poprzez enumeratywne wskazanie os6b i instytucji podlegajacych sankcjom listy te okreslaja kon-
kretne restrykcje, takie jak zamrozenie aktywdw, zakaz wjazdu do okreslonych panstw czy ograniczenia
w zakresie transakcji finansowych; 4) typy podmiotéw umieszczanych na polskiej liscie sankcyjnej oraz
przestanki ich umieszczania.

Stowa kluczowe: sankcje miedzynarodowe; lista sankcyjna; sankcje przeciwko Rosji; sankcje przeci-
wko Bialorusi



