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1. Generalne uwarunkowania prawno-polityczne

Uzgadnianie mechanizmu dochodzenia od agresora rosyjskiego reparacji i odszkodowan
przebiegato zaskakujgco sprawnie, co pozwala na pewien optymizm. Nim przystagpimy do
zwigzlej analizy podstawowych elementow tego mechanizmu, nalezy przypomnie¢
zasadnicze uwarunkowania prawne i polityczne, ktory w procesie dochodzenia reparacji i
odszkodowan od Rosji odgrywaja wiodaca rolg.

Jesli chodzi o uwarunkowania prawne, to wskaza¢ nalezy na trzy o podstawowym
charakterze:

Po pierwsze - najazd Rosji na Ukraing jest jednoznacznie kwalifikowany w §wietle prawa
miedzynarodowego jako agresja polaczona z zamiarem aneksji terytorium Ukrainy, co
narusza przede wszystkim ust. 4 art. 2 Karty NZ ze wszystkimi konsekwencjami (zob.
rezolucja ZO NZ z 2.03.2022 r. oraz stanowisko instytucji UE, NATO, G7 i poszczegdlnych
panstw). W nastgpstwie Rosja obtoZona zostata sankcjami.

Po drugie - agresywna wojna jest prowadzona przez Rosje w sposob wyjatkowo brutalny i
okrutny. Jej cele majg nie tylko charakter militarny, zmierzaja réwniez do gospodarczego
zniszczenia Ukrainy oraz skierowane sa przeciwko ludnos$ci cywilnej i celom cywilnym. Nie
ulega watpliwosci, ze wladze polityczne Rosji i jej wojska popelniaja na szeroka skale
zbrodnie wojenne, zbrodnie przeciwko ludzkosci i zbrodnie ludobdjstwa.

Po trzecie - zgodnie ze zwyczajowym prawem miedzynarodowym tak powazne
naruszenia tego prawa pociaggaja za sobg obowigzek agresora do stosownego
odszkodowania za wyrzadzone szkody i krzywdy, przy czym w praktyce miedzynarodowe;j
po II wojnie $wiatowej utrwalit si¢ obowigzek wyplaty reparacji (Swiadczen na rzecz
poszkodowanego panstwa) i odszkodowan na rzecz osob indywidualnych (stosujemy termin
»odszkodowania”, ktory uzywany jest rowniez jako okreslenie ogodlne). Wysokos¢ tych
Swiadczen powinna by¢ proporcjonalna do powagi popelnionego naruszenia oraz

! Profesor prawa migdzynarodowego, dyplomata - m.in. cztonek zespotu MSZ negocjujacego traktaty
polsko-niemieckie 1990-1991 i uczestniczacego w Konferencji ,,2+4”, Ambasador RP w Wiedniu
(1995-1999), dyrektor Departamentu UE MSZ (2000-2001), emerytowany nauczyciel akademicki -
wyktadat m.in. w Szkole Gtownej Handlowej i Akademii Leona Kozminskiego, obecnie czlonek
Team Europe Direct i Konferencji Ambasadoréw RP. Cztonek korespondent Polskiej Akademii
Umiejetnosci.
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wyrzadzonych szkod, co jednak nie oznacza, ze ma by¢ ona rowna wyrzadzonym szkodom.
Zwykle wysokos$¢ reparacji 1 odszkodowan ustalana jest w traktacie pokojowym, konczacym
— po pokonaniu agresora - dany konflikt zbrojny.

Na uwadze nalezy mie$ rowniez co najmniej dwa uwarunkowania natury politycznej, ktore
beda mialy wyplyw na efektywnos¢ i przebieg realizacji uzgodnionego mechanizmu:

Po pierwsze - watpi¢ nalezy, iz dojdzie w przypadku wojny w Ukrainie do traktatu
pokojowego, ktory poprzedzony bylby calkowitym pokonaniem Rosji, nie mowiac juz o
jej bezwarunkowej kapitulacji. W gre wchodzi raczej rodzaj dealu pokojowego (trwatego
rozejmu), ktory po stronie rosyjskiej bylby nastgpstwem na tyle powaznych niepowodzen w
dziataniach na froncie, ze dalsze ich prowadzenie prowadzitoby do destabilizacji wewnetrznej
panstwa z powaznymi konsekwencjami dla pozycji Rosji w §rodowisku mi¢dzynarodowym.
Ukraina wyjdzie z tej wojny zwyciesko, jesli zachowa niepodleglos¢ i znajdzie si¢ wsréd
panstw czlonkowskich UE (z perspektywa wejscia do NATO), czyli wejdzie do
europejskiej strefy demokracji i bezpieczenstwa). Po stronie ukrainskiej zasadnie
podkresla sie, ze tego rodzaju deal pokojowy (rozejm) nie moze przesadzaé tytutu prawnego
do zajetych przez Rosje¢ terytoriow ukrainskich (aneksja jest bezwzglgdnie zakazana, a Rosja
pozostaje na tych terytoriach okupantem). Zarazem trudno spodziewac¢ si¢, ze Rosja w takim
dealu uzna swoje zobowiazanie do §wiadczen reparacyjnych i odszkodowawczych (Ukraina
musi natomiast bardzo zwazaé, aby nie zrzec si¢ prawa to takich §wiadczen).

Po drugie - nalezy réwniez bra¢ pod uwage malo wiarygodne dzialania prezydenta
Trumpa, zdominowane transakcyjnym charakterem jego polityki. Dotychczas
stanowisko Trumpa wyraznie zdominowane jest perspektywa lukratywnych dealow (jego
srodowiska) w przysztosci z Rosjg oraz — z drugiej strony - lekcewazeniem podstawowych
interesoOw Ukrainy i jej statusu jako panstwa-przedmiotu agresji rosyjskiej, co w skrajnych
przypadkach znajdowato wyraz w zamiarze zlupienia gospodarczego Ukrainy (proby
narzucenia wyjatkowo niekorzystnego porozumienia w sprawie eksploatacji rud rzadkich
mineratéow, czy poluzowanie sankcji natozonych na Rosje w okresie wojny z Iranem, z
negatywnymi nastepstwami dla Ukrainy), w propozycjach abolicji w odniesieniu do zbrodni
popetionych podczas wojny (dotyczacej ,,obu stron”), w postulacie wyrzeczenia si¢ przez
Ukraing reparacji 1 odszkodowan, czy wykorzystania zamrozonych rosyjskich aktywow po
czgSci przez wspllne rosyjsko-amerykanskie przedsigwzigcia (w ramach ,,odbudowy”
Ukrainy?!). Tlustracjg ,,filozofii” Trumpa w tej mierze pozostaje rosyjsko-amerykanski 28-
punktowy plan zakonczenia wojny w Ukrainie z 20/21 listopada 2025 r. Odnotowaé réwniez
trzeba, ze zaraz na poczatku drugiej kadencji prezydentury Trump nakazal zlikwidowanie
amerykacskiej komorki Freez and Seize, ktora zajmowata si¢ identyfikacja i zamrozeniem
aktywow rosyjskich.

2. Ustanawianie miedzynarodowego mechanizmu dochodzenia od Rosji
reparacji i odszkodowan

Juz w pierwszych analizach sporzadzanych bezposrednio do inwazji Rosji na Ukraing w
2022 r. zwracano uwage na to, ze mate sg szanse na bezposrednie dochodzenie przez Ukraine
od Rosji reparacji i odszkodowan w jakims$ rodzaju dealu pokojowego. Podkreslano, ze raczej
nalezy bra¢ pod uwage ustanowienie mechanizmu migdzynarodowego, przy czym nalezato
uwzgledniaé, ze ze wzgledu na prawo weta Rosji w Radzie Bezpieczenstwa NZ nie bedzie to
mechanizm, ktérego podstawa prawng bytaby jej rezolucja. Prowadzone w kolejnych latach
prace koncentrowaly si¢ wokol Rady Europy, Unii Europejskiej i grupy G7, nadajac



ustanawianemu mechanizmowi szerokg legitymacje miedzynarodowa (nalezy przy tym
oczywi$cie bra¢ pod uwage menady nastawienia prezydenta Trumpa wobec Ukrainy i Rosji).

Ustanawiany mechanizm mi¢dzynarodowy znajduje obecnie swdj finalny wyraz w
Konwencji ustanawiajacej Miedzynarodowa Komisje Odszkodowawczg dla Ukrainy
(Convention Establishing an International Claims Commission for Ukraine)®. W 2025 r. 55
delegacji panstw, w tym panstw Rady Europy i UE prowadzilo w Hadze negocjacje nad
postanowieniami Konwencji. Zostata ona wylozona do podpisu 16 grudnia 2025 r. |
podpisana przez przedstawicieli 35 panstw i UE. Wejscie w zycie Konwencji wymaga
zwigzania si¢ nig przez co najmniej 25 panstw (do potowy maja 2026 r. Konwencje
ratyfikowato 5 panstw, w tym Ukraina i UE), a UE przeznaczyla na koszty uruchomienia
Komisji 1 min euro®.

Ustanawiany mechanizm mi¢dzynarodowy sktada si¢ z trzech filaréw:

1) Rejestru szkéd spowodowanych agresja Federacji Rosyjskiej wobec Ukrainy
(Register of Damage Caused by the Aggression of the Russian Federation against
Ukraine) (dalej: Rejestr szkod);

2) Miedzynarodowej Komisji Odszkodowawczej (International Claims Commission);

3) Funduszu odszkodowawczego (Compensation Fund).

Klamrg stojaca na strazy efektywnosci tego mechanizmu jest Specjalny Trybunal dla
zbrodni agresji przeciwko Ukrainie (Specjal Tribunal for the Crime of Aggression agaisnt
Ukraine)®. Zostal on ustanowiony na podstawie umowy mi¢dzy Radg Europy i Ukraing,
podpisanej 25 czerwca 2025 r. w Strasburgu (ktora zawiera w aneksie statut Trybunatu),
uzgodnionej w nastepstwie inicjatyw Rady Europy, Komisji Europejskiej, Parlamentu
Europejskiego i Zgromadzenia Parlamentarnego NATO. Jego zadaniem jest ukaranie
politykow 1 dowodcow wojskowych odpowiedzialnych za przeprowadzenie agresji wobec
Ukrainy. Uzupetlnia on wigc jurysdykcje Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci
obejmujaca zbrodnie migdzynarodowe — zbrodnie wojenne, zbrodnie przeciwko ludzkosci i
zbrodnie ludobdjstwa, natomiast w zasadzie wytaczong w stosunku do zbrodni agresji. 15
maja 2026 r., podczas spotkania Komitetu Ministrow Rady Europy w Kiszyniowie,
zaakceptowano Poszerzone porozumienie czesciowe w sprawie Komitetu Zarzadzajacego
Trybunatu (Enlarged Partial Agreement on the Management Committee of the Specjal

% https://assets.publishing.service.gov.uk/media/69d787d3e1430e837a86f698/MS 3.2026 Convention
Establishing International Claims Commission Ukraine.pdf
(dostep: 24.05.2026 1.)

* Zob. P.W. Pearsall, The International Compensation Mechanism for Ukraine: Update on the
Convention Establishing an International Claims Commission and the Register of Damage for
Ukraine, Just Security (May 8, 2026):
https://www.justsecurity.org/138292/international-compensation-mechanism-ukraine-update/ (dostep:
11.05.2026 r.)

® Agreement between the Council of Europe and Ukraine on the Establishment of the Special Tribunal
for the Crime of Aggression against Ukraine:
https://www.coe.int/en/web/special-tribunal-ukraine/home (dostep: 31.05.2026 r.).
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Tribunal for the Crime of Aggression agaisnt Ukraine), wcielajac w zycie w ten sposob

procedure uruchamiania jego dziatalnosci. UE przeznaczyta na ten cel 10 min euro®.

Ad 1) Rejestr szkod: zostal ustanowiony 12 maja 2023 r. jako ,,specyficzna instytucja” w
ramach Rady Europy. Obecnie jego czlonkami jest 44 panstw i UE. Prowadzi on rejestr
roszczen z tytulu szkdéd spelmiajacych lacznie nastepujace kryteria:

1) powstatych od 24 lutego 2022 r.,

2) na terytorium Ukrainy w jej granicach uznanych w prawie mi¢dzynarodowym
(czyli sprzed agresji ze strony Rosji i aneksji w 2014 r.),

3) zostaly spowodowane przez sprzeczne z prawem mi¢dzynarodowym dziatania
Rosji przeciwko Ukrainie.

Kryteria te zostaty one sprecyzowane przez Rejestr szkod i ujete w trzech kategoriach: A
Roszczenia jednostek, B Roszczenia Panstwa Ukrainskiego i C Roszczenia podmiotow
prawnych (innych niz ujetych w kategorii B)’. Do konca kwietnia 2026 r. do Rejestru szkod
wptyneto okoto 150 000 roszczen, z czego okoto 45 000 zostalo zarejestrowanych, przy czym
do tego czasu przyjmowano jedynie roszczenia indywidualne, natomiast od 29 kwietnia 2026
r. Rejestr szkod zaczat przyjmowan roszczenia Panstwa Ukrainskiego oraz roszczenia
podmiotdow  gospodarczych.  Niezwlocznie po  podjeciu  dzialalnosci  Komisja
Odszkodowawcza przejmie prowadzenie Rejestru (artykuty 24 i 25 Konwencji).

Ad 2) Komisja Odszkodowawcza: ma ona by¢ odrebng organizacjg migdzynarodowa,
majacg podmiotowos¢ prawng i dzialajaca w ramach Rady Europy. Komisja ma ostatecznie
rozstrzyga¢ o odszkodowaniach (w tym o ich wysokosci) z tytulu szkéd spelniajacych
lacznie nastepujace warunki:

1) zostaly spowodowane przez sprzeczne z prawem mig¢dzynarodowym dziatania
Rosji przeciwko Ukrainie,

2) powstaly od 24 lutego 2022 r. (zakres temporalny ,,0d 2024 r.” moze zostac
rozszerzony, po przyjeciu stosownej zmiany — art. 33 Konwencji oraz ostatni
motyw preambuty),

3) na terytorium Ukrainy w jej granicach uznanych w prawie mi¢dzynarodowym,

4) wyrzadzone zostaly wchodzacym w gre osobom indywidualnym, osobom
prawnym 1 Panstwu Ukrainskiemu, wiaczajac w to wladze regionalne i1 lokalne
oraz jednostki kontrolowane lub bedace wtasnoscig panstwa (art. 3 Konwencji).

Sa to kryteria zbiezne i kryteriami stosowanymi w Rejestrze szkod, ktory — jak
wspomniano — stanie si¢ cze$cig Komisji Odszkodowawczej. Zakladaé wiec nalezy, ze
zarejestrowane w Rejestrze roszczenia stana si¢ podstawg dzialania Komisji, cho¢
szczegbly zostang objasnione w decyzjach organow Komisji.

Ad 3) Fundusz Odszkodowawczy: Konwencja nie okreSla precyzyjnie zrodia
finansowania niezbednego do wyptaty przyznanych przez Komisje¢ odszkodowan. Stwierdza
jednak jednoznacznie (ust. 4 art. 3 i art. 21), ze punktem wyjScia dla pracy Komisji jest
zalozenie, ze Rosja W $wietle prawa miedzynarodowego jest odpowiedzialna za wszelkie
przestepstwa miedzynarodowe popelnione wobec Ukrainy. Wychodzac z tego zalozenia

®Council of Europe approves key step towards Special Tribunal over Russia’s aggression against
Ukraine. By EUToday Correspondents May 15, 2026:
https://eutoday.net/council-of-europe-approves-key-step-towards-special-tribunal-over-russias-
aggression-against-ukraine/ (dostep: 17.05.2026 r.)

"Register of Damage caused by the Aggression of the Russian Federation against Ukraine.
Categories of Claims eligible for Recording. The Hague www.RD4U.claims).
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Konwencja wskazuje dwie drogi uzyskania Zrédel finansowania na zaspokojenie
przyznanych odszkodowan:

Po pierwsze — nawigzuje do mozliwosci przystgpienia Rosji do Konwencji (art. 2).
Warunkiem takiego przystapienia byloby uznanie przez Rosj¢ swojej odpowiedzialnosci za
popelnione zbrodnie 1 wyrzadzone szkody (wedlug omowionych wyzej kryteriow).
Jednocze$nie Rosja zobowigzataby si¢ do  respektowania podjetych przez Komisje
Odszkodowawczg decyzji oraz do zapewnienia srodkéw na ich pokrycie.

Po drugie - w gre wchodzg rowniez inne zrédla finansowania, w tym zwlaszcza
ustanowienie Funduszu Odszkodowawczego. Decyzje w tej sprawie podejmuje
Zgromadzenie (zlozone z przedstawicieli wszystkich panstw — stron Konwencji), gdy uzna to
za stosowne. Wymagatoby to naturalnie dalszych negocjacji migdzy panstwami-Stronami
Konwencji, nakierowanych na ustalenie zrodet finansowania i zasad ich wykorzystania.

3. Fundusz Odszkodowawczy
3.1. Zrédta finansowe

Jak wskazano wyzej, uzyskanie bezposrednio od Rosji reparacji i odszkodowan (w ramach
dealu pokojowego i przystgpienia Rosji do Konwencji) jest mato prawdopodobne, realne jest
natomiast wykorzystanie na ten cel znajdujacych si¢ poza granicami Rosji Srodkow
finansowych panstwa rosyjskiego (rosyjskiego banku centralnego) i oligarchéow
rosyjskich powiazanych z rezimem Putina. Srodki te s3 ,w zasiegu reki”, bowiem
bezposrednio po inwazji w 2022 r. rozpoczal si¢ - w ramach natozonych na Rosje sankcji -
proces ich identyfikacji i zamrazania. Chodzi o sumy niebagatelne, tacznie ponad 600 mld
euro (z tego w Stanach Zjednoczonych ponad 20 mld), z ktorych prawie 400 mld euro zostato
zamrozonych, z tego W Europie z zasobow rosyjskiego banku centralnego ponad 200 mid
euro (Euroclear) i okoto 30 mld euro zamrozonych zasobow oligarchow rosyjskich.

Niemniej konfiskata zamrozonych srodkoéw rosyjskich 1 ich przeznaczenie na rzecz
reparacji 1 odszkodowan nie jest proste, bowiem S$rodki panstwowe chronione s3
immunitetem panstwa, natomiast srodki prywatne (wlasno§¢ prywatna) jest rowniez
chroniona na mocy prawa mi¢dzynarodowego i moze by¢ wywlaszczona co do zasady
jedynie w uzasadnionych przypadkach i za ,,stosownym odszkodowaniem”. W przypadku
Euroclear w gr¢ wchodza rowniez obawy zwigzane z grozba rozchwiania globalnego systemu
finansowego, zwigzane z mozliwosci przesuni¢cia przez panstwa swoich srodkéw do innej
izby rozrachunkowej (chinskiej) i obawy zwigzane z odpowiedzialnoscig panstwa siedziby
Euroclear (Belgia) i Clearstreem (Luksemburg)

Nie oznacza to, Ze konfiskata Srodkow rosyjskich nie jest w S$wietle prawa
miedzynarodowego mozliwa. Przytoczmy wpierw przyktady z praktyki migdzynarodowej 1
rozwigzania w prawie krajowym USA, ktére mogg stanowi¢ pewien punkt odniesienia w
poszukiwaniu efektywnego i zgodnego z prawem rozwigzania .

8 Zob. szerzej: J. Barcz, Reparacje dla Ukrainy od Rosji: aspekty polityczno-prawne oraz scenariusz
skutecznego dochodzenia roszczen reparacyjnych ... .
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3.2. Praktyka miedzynarodowa i do§wiadczenia amerykanskie

(1) Wpierw przytoczmy dwa rozwigzania z praktyki miedzynarodowej, z ktorych wynikaja
cenne wskazania:

e Poinwazji w 1990 r. Iraku na Kuwejt 1 wojnie w Zatoce Perskiej na poczatku 1991 r.
doszto do uzgodnienia z pokonanym Irakiem specyficznej formuty odszkodowan z
tytutu ,,nielegalnej inwazji 1 okupacji Kuwejtu” za ,straty, szkody i1 przestepstwa
wobec zagranicznych rzadéw, jednostek i podmiotow gospodarczych”. Chodzito o
roszczeniu z tytulu utraty wilasnosci, $§mierci, utraty zasobow naturalnych, szkod w
dziedzinie zdrowia publicznego i szkéd srodowiskowych. Srodki na odszkodowania
pochodzily z funduszu, ktory powstal z okreslonego procentu przychodow Iraku
ze sprzedazy ropy naftowej, natomiast o przyznaniu odszkodowania decydowata
Komisja Odszkodowawcza NZ (UN Compensation Commission). Formuta ta miata
mocng podstawe prawng w rezolucji Rady Bezpieczefistwa nr 687 (1991). Komisja
zakonczyta dziatalno$¢ na poczatku 2022 r. (dziatala wigc 20 lat). Wyptacita on
tacznie ponad 350 mld §, zaspokajajac 2 686 131 roszczen.

e W nastepstwie przewrotu w Iranie w koncu lat 70. XX w. i konfliktu iransko-
amerykanskiego USA zamrozily okoto 2 mld § aktywow iranskich, ktore znajdowaty
sic w USA. W nastepstwie umowy migedzy USA i1 Iranem (towarzyszacej tzw.
deklaracji algierskiej z 19.01.1981 r.) ustanowiony zostal wspoélny trybunal
arbitrazowy - (the Iran—United States Claims Tribunal - IUSCT) z siedziba w Hadze.
Rozpoczat on dziatalnos¢ w 1981 r. 1 dziata do dnia dzisiejszego. Trybunat rozstrzyga
spory natury finansowej: obywateli amerykanskich przeciwko Iranowi z tytulu
zaleglych dlugéw, uméw handlowych 1 wilasnosci oraz analogiczne roszczenia
obywateli iranskich wobec USA oraz sprawy mig¢dzypanstwowe migdzy USA i
Iranem dotyczace obrotu towarami 1 ustugami. Do 2014 r. Trybunal rozstrzygnat spory
indywidualne (4 700), nakazujac wyptate okoto 2,5 mld $ dla obywateli
amerykanskich i okoto 1 mld $ dla obywateli iranskich. Po 2014 r. trwa rozstrzyganie
sporow mig¢dzypanstwowych.

Istotne sa réwniez regulacje prawa krajowego USA oraz zwigzana z tym praktyka,
tym bardziej ze stanowig one punkt odniesienia dla rozwigzan przyjetych w UE (zwlaszcza
jesli chodzi o konfiskat¢ mienia prywatnego). W przesztosci USA kilkakrotnie zamrazaty 1
konfiskowaty zasoby innych panstw oraz zagranicznych jednostek prywatnych. Podstawa
prawng dla takich dziatan byta uchwalona w 1977 r. ustawa — International Emergency
Economic Power Act (IEEPA), uzupetniona w 2001 r. przez USA Partiot Act. Upowazniaja
one Prezydenta USA do zamrozenia i konfiskaty zasobow obcego panstwa i obywateli innych
panstw w sytuacji zaangazowania USA we ,wrogie dzialania zbrojne”, wzglednie w
przypadku ataku ze strony obcego panstwa lub obywateli innych panstw (musza to by¢
dzialanie skierowane bezposrednio przeciwko USA). Na tej podstawie na poczatku 2022 r.
USA zamrozity 7 mld $ aktywow afganskiego banku centralnego, a nastepnie dokonaty ich
konfiskaty z przeznaczeniem potowy na pomoc humanitarng dla Afganistanu i polowy na
zaspokojenie roszczen odszkodowawczych rodzin ofiar zamachow z 11.09.2001 r. (przypadki
te wywolywaly rozne kontrowersje prawne).

Szczegolnie istotna byla ustawa z konca 2022 r. (Consolidated Appropriations Act, 2023),
ktora wyraznie upowazniala do konfiskaty mienia oséb indywidualnych i prawnych,
ktore naruszyly przepisy nakladajace na Rosje sankcje (czyli konfiskata powigzana z



popetionym przestepstwem). Na tej podstawie skonfiskowano zasoby oligarchy Matofiejewa
w wysokosci 5,5 min $, ktore nastepnie zostaly przekazane (10 maja 2023 r.) Ukrainie.

3.3. Zamrozenie i konfiskata zasobéw Rosji i oligarchéw powigzanych z Putinem
3.3.1. Zamrozenie i konfiskata zasobow Rosji

Centralne znaczenie ma w tej dziedzinie stanowisko UE, w ktérej dyspozycji jest
ponad dwie trzecie zamrozonych zasobow Rosji znajdujacych si¢ w panstwach G7 —
okolo 210 mld euro z 260 mld euro. Podczas spotkania Rady Europejskiej 18 grudnia 2025
r.® nie zdolano co prawda osiagnac¢ finalnego porozumienia co do konfiskaty tych
zasobow, niemniej ustalono dziatania zdecydowanie finansowo wspierajace Ukraing:

Po pierwsze — postanowiono bezterminowo zamrozi¢ zasoby R0sji (zob. rozporzadzenie
Rady (UE) 2025/2600 u 12.12.2025 r.). Pozostaja one ,,tymczasowo” zamrozone do czasu
zakonczenia przez Rosje wojny agresywnej i wyptaty Ukrainie stosownych reparacji i
odszkodowan (art. 6 rozporzadzenia).

Po drugie - podtrzymano decyzje o przekazywaniu Ukrainie srodkow generowanych
przez zamrozone zasoby Rosji. Latem 2024 r. grupa G7 uzgodnita udzielenie Ukrainie 50
mld $ pozyczki ze $rodkéw generowanych przez zamrozone aktywa Rosji (pozyczka miataby
by¢ sptacona przez Ukraing pod warunkiem otrzymania reparacji do Rosji). Pod koniec 2024
r. administracja Bidena przekazata Ukrainie z tego tytutu 20 mld $. Chodzi o sumy
niebagatelne, bowiem wedlug szacunkéw w roku 2027 i nastepnych wyplaty z tego tytutu
mogg przekraczaé¢ 3 mld euro rocznie.

Po trzecie — UE udzielila Ukrainie pozyczki w wysokosci 90 mld euro na lata 2026-
2027, m.in. na cele jej potrzeb woskowych, wzmocnienia bezpieczenstwa regionu, walki z
korupcja. Réwniez w tym przypadku Ukraina bylaby zobowigzania do zwrotu pozyczki w
przypadku otrzymania reparacji od Rosji, w przeciwnym przypadku UE zastrzegla sobie
mozliwo$¢ kompensaty z zamrozonych zasobow Rosji.

Sprawa konfiskaty zamrozonych zasobow Rosji jest otwarta i1 zaleze¢ bedzie od
dalszego rozwoju sytuacji. W kazdym razie umacnia si¢ stanowisko, ze popelnienie przez
Rosje najpowazniejszych zbrodni miedzynarodowych ,,przelamuje” ochrone¢ wynikajacg
z immunitetu panstwa. Znalazlo to wyraz w ustawie amerykanskiej z 2024 r. (Security
Supplemental Appropriations Act, 2024), na mocy ktorej prezydent Biden zostat upowazniony
do konfiskaty zamrozonych zasobow Rosji i ich przekazania na Fundusz Odszkodowawczy
dla Ukrainy, ktory miatby by¢ ustanowiony wraz z sojusznikami USA — przede wszystkim
G7, Australia, Unig Europejska (obecny Fundusz Odszkodowawczy przewidziany w
Konwencji). Zarazem jednak — jak juz wspomniano — jedng z pierwszych decyzji prezydenta
Trumpa byto zlikwidowanie amerykanskiego zespotu Freez and Seize.

Mozna sobie rowniez wyobrazi¢ wariant (,wariant iracki”), w ktérym Fundusz
Odszkodowawczy zasilany jest przez Rosje z ustalonego procentu wplywow ze sprzedazy
ropy i gazu, co byloby uwarunkowane stopniowym ograniczaniem nalozonych na Rosje¢
sankcji w tej dziedzinie. Wymagatoby to jednak zachowania spdjnosci dziatania panstw,

° Konkluzje Rady Europejskiej po posiedzeniu 18.12.2025 r., EUCO 2024/2025, CO EUR 20 CONCL 6.
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ktore natozyly sankcje na Rosje, co wobec dotychczasowych dziatan prezydenta Trumpa jest
watpliwe.

3.3.2. Zamrozenie i konfiskata zasobow oligarchow powiazanych z Putinem

Drugi obszar obejmuje rozwigzania, ktore nakierowane sg na ustanowienie podstawy
prawnej dla konfiskaty mienia prywatnego (rosyjskich oligarchéw zwigzanych z rezimem
Putina). Rozwiazane przyjete w UE nawiazujac do doswiadczen amerykanskich, tj.
legitymizuje konfiskate poprzez jej powiazanie z przestgpstwem obchodzenia
nalozonych przez UE na Rosje sankcji. Bylo to mozliwe, bowiem w ramach PWBiS UE
art. 83 ust. 1 TFUE upowaznia Rad¢ UE i PE do uchwalenia dyrektyw harmonizujacych
karne prawo krajowe panstw czlonkowskich w odniesieniu do szczegodlnie powaznej
przestepczosci o wymiarze transgranicznym. Do tego rodzaju przestgpczosci zaliczany jest
wyraznie w art. 83 ust. 1 TFUE terroryzm, handel ludzmi, nielegalny handel narkotykami,
bronig, prawnie pieni¢dzy, korupcja, falszowanie S$rodkow platniczych, przestgpczose
komputerowa i przestepczo$¢ zorganizowana. Rada UE moze jednak, na podstawie decyzji
podejmowanej jednomyslnie, rozszerzy¢ powyzszy katalog ,,unijnych przestgpstw”.

W interesujacym nas przypadku unijne dzialania legislacyjne przebiegaty w trzech
etapach:

e 28 listopada 2022 r. Rada UE przyjeta decyzje (UE)2022/2332, na mocy ktorej
zaliczono ,,naruszenie unijnych srodkéw ograniczajacych” do ,,przestepstw unijnych”
W rozumieniu ust. 1 art. 83 TFUE;

e na tej podstawie Rada UE 1 PE przyjety 24 kwietnia 2024 r. dyrektywe (UE)
2024/1226 w sprawie okreslenia przestepstw zwigzanych z naruszeniem unijnych
srodkow ograniczajacych i sankcji za takie naruszenia,

e o0raz — réwniez 24 kwietnia 2024 r. - dyrektywe (UE) 2024/1260 w sprawie odzys-
kiwania i konfiskaty mienia.

Co prawda powyzsze regulacje dotycza generalnie konfiskaty mienia zwigzanego z
przestepstwem naruszenia unijnych sankcji, niemniej w motywie (7) do decyzji Rady UE
wyraznie zaznaczono, ze gldwnym powodem jej podjecia jest rosyjska wojna napastnicza
przeciwko Ukrainie oraz szczegélne okolicznosci zwiagzane z naruszaniem sankcji
nalozonych w zwigzku z tym na Rosje¢ i jej obywateli i firmy.

Okres transpozycji dyrektyw, tj. daty do ktorej panstwa czlonkowskie musiaty
odpowiednia dostosowaé przepisy swojego prawa karnego, w stosunku do dyrektywy
2024/1226 mingt 20 maja 2025 r., natomiast w stosunku do dyrektywy 2024/1260 minie 23
listopada 2026 r. Wowczas dopiero bedzie mozliwe zastosowanie ,,unijnego mechanizmu”
konfiskaty. Do tej pory mozliwe jest przeprowadzanie konfiskaty na podstawie prawa
krajowego poszczegolnych panstw cztonkowskich.

Komisja Europejska zamrozita okoto 10 mld euro nalezacych do rosyjskich firm i
obywateli. Zamierza (jak do tej pory) skonfiskowa¢ z tego okoto 3 mld euro z
przeznaczeniem ,,na odbudowe¢ Ukrainy” (Europol w ramach operacji OSCAR prowadzi
obecnie ponad 80 postgpowan w sprawie naruszenia unijnych sankcji). Nie jest przy tym
jasne, czy srodki te przekazane zostang bezposrednio Ukrainie, czy tez begda rozdzielone
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miedzy unijne firmy 1 obywateli. Natomiast inne S$rodku, juz skonfiskowane w
poszczegbdlnych panstwach cztonkowskich, pozostaja we wiladaniu tych panstw (nie ma
calo$ciowych informacji o zakresie tak skonfiskowanych $rodkéw oligarchéw rosyjskich).
Nie zawarto do tej pory umowy miedzynarodowej, ktore okreslataby sposob wykorzystania
skonfiskowanych srodkéw oligarchow rosyjskich, zwlaszcza — czy (Sladem praktyki USA,
administracji Bidena) maja one zostaé¢ przekazane bezposrednio Ukrainie, czy przekazane
na Fundusz Odszkodowawczy dla Ukrainy (i dopiero nastepnie rozdysponowane), czy w
koncu rozdzielone miedzy firmy i obywateli poszczegolnych panstw czlonkowskich UE.

4, Roszczenia panstw trzecich, ich podmiotéw prawnych i obywateli

Sprecyzowanie w Konwencji (a uprzednio w Rejestrze szkod szczegdtowego katalogu
roszczen, jakie maja by¢ rozpatrywane przez Komisje Odszkodowawczg, sklania do
rozwazenia zakresu uwzglednienia szkdd powstatych po stronie panstw trzecich, ich
podmiotoéw prawnych i obywateli (przy czym pod pojeciem panstw trzecich nalezy rozumieé
panstwa nie uczestniczgce bezposrednio w wojnie w Ukrainie oraz ich obywateli i podmioty
gospodarcze). Interpretacja postanowien Konwencji w tej mierze nie jest jednoznaczna i
prawdopodobnie bedzie wymagala sprecyzowanie (rowniez w drodze ich uzupetnien).

Nalezy przede wszystkim wzig¢ pod uwage dwa ograniczenia wynikajace z postanowien
Konwencji i Rejestru roszczen:

po pierwsze — w gr¢ wchodzg roszcezenia co do szkod powstatych na terytorium Ukrainy
(W jest granicach okreslonych prawem mi¢dzynarodowym, czyli sprzed 2014 r.);

po drugie — powstatych od 24 lutego 2022 r. (w perspektywie jest mozliwo$¢ rozszerzenia
zakresu temporalnego od 2014 r.).

Po wstepnej analizie mozna w zwigzku z tym sprecyzowac nastepujace problemy.

(1) Nie wydaje sie, aby mozliwos¢ przedktadania roszczen i otrzymania odszkodowan byta
ograniczona jedynie do obywateli ukrainskich i ukrainskich podmiotéw prawnych (przede
wszystkim gospodarczych). Roszczenia moga wiec zglaszaé rowniez obywatele panstw
trzecich i ich podmioty prawne (przede wszystkim gospodarcze, ale tez organizacje
pozarzadowe, etc.), o ile szkody powstaly na terytorium Ukrainy we wskazanym
zakresie temporalnym i wyrzadzone zostaly dzialaniami agresora (Rosji);

2) Wyjasnienia natomiast wymaga zglaszanie roszczen i otrzymanie odszkodowania przez
panstwa trzecie. Kryteria okreslone w Konwencji 1 Rejestrze roszczen wskazuja bowiem
jedynie na Panstwo Ukrainskie, tacznie z jego wiadzami regionalnymi i lokalnymi oraz
jednostkami kontrolowanymi lub bedacymi wlasno$cig panstwa. Wydaje sie, ze rowniez
panstwa trzecie powinny mie¢ mozliwos¢ przedkladania roszczen z tytulu szkod
wyrzadzonych przez agresora (Rosj¢) w ich mieniu na terytorium Ukrainy (na przyktad
uszkodzenia budynkéw przedstawicielstw dyplomatycznych 1 konsularnych i innych
nieruchomosci do nich nalezacych). Wymaga to jednak weryfikacji i - by¢é moze -
doprecyzowania postanowienin Konwencji w drodze uzgodnienia poprawek.

3) Otwarta pozostaje sprawa szkod wyrzadzonych przez rosyjskie drony i rakiety oraz
akty sabotazu przypisane jednoznacznie rosyjskim sluzbom specjalnym na terytorium



panstw trzecich, gtownie graniczacych z Ukraing, Rosja i Biatorusig. Sprawa ta wymagataby
jednak uzupeltnienia postanowien Konwencji.

4) Otwartg sprawg pozostaje rowniez odszkodowanie za szkody powstale po stronie
podmiotow gospodarczych panstw trzecich, ktore musialy wycofa¢ si¢ z zaangazowania
biznesowego w Rosji i Bialorusi po agresji na Ukraine (m.in. w nastepstwie natozonych na
Rosje sankcji). Szkody jakie poniosty sa olbrzymie (jedynie szkody niemieckich pomiotow
gospodarczych szacowane s3 na okoto 100 mld euro). Problemy w odzyskaniu
pozostawionego w Rosji mienia nawarstwiajg si¢ w nastepstwie restryktywnej i wrogiej
polityki Rosji (konfiskaty, wymuszana sprzedaz po b. zanizonych cenach, przejmowanie
kontroli w zasadzie bez mozliwo$ci odzyskana wyplywu, etc.). Oznacza to, ze podjecie prob
samodzielnych staran przez poszkodowane podmioty gospodarcze bezposrednio wobec Rosji
skazane sg raczej na niepowodzenie.

Mozliwosci oddziatywania, ktore przynajmniej w jakims$ stopniu gwarantowatyby interesy
takich podmiotow gospodarczych bytyby dwojakie:

(1) Spojna polityka panstw w dziedzinie stopniowego znoszenia sankcji wobec
Rosji, uzalezniona od wyplaty odszkodowan dla podmiotow gospodarczych
panstw trzecich. Prawdopodobnie byloby niezbgdne ustanowienie odrgbnego
trybunalu arbitrazowego. Niestety taki wariant jest problematyczny, zwlaszcza w
Swietle transakcyjnej polityki prezydenta Trumpa.

(2) Rozszerzenie jurysdykcji Komisji Odszkodowawczej, ustanowionej na mocy
Konwencji, na tego rodzaju roszczenia. Wymagatoby to jednak uzupeiienia
postanowien Konwencji, a przede wszystkim zagwarantowania, ze Rosja pokryje z
whasnych $rodkéw przyznane odszkodowania. W zadnym razie nie mogloby to si¢
odby¢ kosztem Funduszu Odszkodowawczego, przeznaczonego dla Ukrainy, jej
obywateli oraz podmiotow prawnych (przede wszystkim gospodarczych). Na ten
cel nie powinny by¢ zwlaszcza wykorzystywane $rodki z zamrozonych i
konfiskowanych zasobow Rosji 1 oligarchow powigzanych z Putinem.

Wariant ,,iracki” - wykorzystania procentu ze sprzedazy ropy i gazu przez Rosja -
moze by¢ natomiast interesujacy

5. Uwagi koncowe

Jak podkreslono na wstepie, zaskakujgco sprawnie przebiega proces ustanawiania
miedzynarodowego mechanizmu dochodzenia od Rosji reparacji i odszkodowa¢ z tytutu
agresji wobec Ukrainy. Z praktyki miedzynarodowej wynika jednak, ze proces pozyskiwania i
rozliczenia (wyptaty) Srodkdéw z tytutu reparacji i odszkodowan jest dlugotrwaty. W
przypadku ,,rozliczenia” agresji Rosji wobec Ukrainy moze wigc rowniez trwa¢ od Kilkunastu
do 20-30 lat. Realizacja reparacji i odszkodowan uzgodnionych w oméwionym mechanizmie
miedzynarodowym jest realistyczna, niemniej wymaga¢ bedzie determinacji spojnego
dziatania panstw-stron Konwencji.
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