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Akty prawne
decyzja - decyzja Rady 2014/512/WPZiB z 31.07.2014 r. doty-
2014/512/WPZiB czaca $rodkow ograniczajacych w zwigzku z dziafa-

niami Rosji destabilizujagcymi sytuacje na Ukrainie
(Dz.Urz. UE L 229, s. 13, ze zm.)

dyrektywa 2024/1226 -  dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1226 7 24.04.2024 r. w sprawie okrelenia prze-
stepstw zwiazanych z naruszeniem unijnych $rod-
koéw ograniczajacych i sankcji za takie naruszenia
oraz zmiany dyrektywy (UE) 2018/1673 (Dz.Urz.

UE L 2024/1226)
rozporzadzenie - rozporzadzenie Rady (WE) nr 765/2006
765/2006 z 18.05.2006 r. dotyczace $rodkéw ograniczajacych

w zwigzku z sytuacja na Bialorusi i udziatem Bia-
forusi w agresji Rosji wobec Ukrainy (Dz.Urz. UE
L 134,s.1,ze zm.)

rozporzadzenie - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady

258/2012 (UE) nr 258/2012 z 14.03.2012 r. wdrazajace art. 10
Protokotu Narodéw Zjednoczonych przeciwko nie-
legalnemu wytwarzaniu i obrotowi bronig palna,
jej czesciami i komponentami oraz amunicja, uzu-
pelniajacego Konwencje Narodéw Zjednoczonych
przeciwko miedzynarodowej przestepczo$ci zorga-
nizowanej (protokét NZ w sprawie broni palnej),
oraz ustanawiajace zezwolenia na wywoz i $rodki
dotyczace przywozu i tranzytu dla broni palnej, jej
czedci i komponentéw oraz amunicji (Dz.Urz. UE
L94,s.1)
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Wykaz skrétéw

17

rozporzadzenie
2022/355

rozporzadzenie
2022/428

rozporzadzenie
2022/576

rozporzadzenie
2022/879

rozporzadzenie
2022/1904

rozporzadzenie
2023/1594

rozporzadzenie
2023/2878

rozporzadzenie
2024/1745

rozporzadzenie Rady (UE) 2022/355 z 2.03.2022 r.
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 765/2006 do-
tyczace srodkéw ograniczajacych w zwiazku z sytu-
acja na Bialorusi (Dz.Urz. UE L 67, s. 1, ze zm.)
rozporzadzenie Rady (UE) 2022/428 z 15.03.2022 1.
w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 833/2014
dotyczacego $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z dzialaniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na
Ukrainie (Dz.Urz. UE L 871, s. 13)

rozporzadzenie Rady (UE) 2022/576 z 8.04.2022 r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 833/2014
dotyczacego $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z dziataniami Rosji destabilizujagcymi sytuacje na
Ukrainie (Dz.Urz. UEL 111, s. 1, ze zm.)
rozporzadzenie Rady (UE) 2022/879 z 3.06.2022 r.
zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 833/2014 doty-
czace $rodkow ograniczajacych w zwiazku z dziata-
niami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie
(Dz.Urz. UE L 153, s. 53)

rozporzadzenie Rady (UE) 2022/1904 z 6.10.2022 r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 833/2014
dotyczacego $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z dzialaniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na
Ukrainie (Dz.Urz. UE L 2591, s. 3)

rozporzadzenie Rady (UE) 2023/1594 z 3.08.2023 r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia (WE) nr 765/2006
dotyczacego $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z sytuacja na Bialorusi i udziatem Biatorusi w agresji
Rosji wobec Ukrainy (Dz.Urz. UE L 196, s. 3)
rozporzadzenie Rady (UE) 2023/2878 2 18.12.2023 1.
zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 833/2014 doty-
czace $rodkow ograniczajacych w zwiazku z dziata-
niami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie
(Dz.Urz. UE L 2023/2878)

rozporzadzenie Rady (UE) 2024/1745 7 24.06.2024 r.
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Komisja Europejska, Zawiadomienie dla podmio-
tow gospodarczych, importerow i eksporteréw,
1.04.2022 1. (Dz.Urz. UE C 1451, 5. 1)
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WSTEP

Sankcje gospodarcze sg znanym instrumentem oddziatywania na rezimy;,
ktére — w ocenie panstw czy organizacji miedzynarodowych sankgcje
nakladajacych - naruszaja normy prawa miedzynarodowego. Majg one
oddzialywa¢ na owe rezimy, tak aby sktoni¢ je do zmian w polityce
zagranicznej lub wewnetrznej. Skutecznos¢ takiego oddziatywania jest
zréznicowana. Z pewno$cig wymaga tez czasu. Stosowanie sankgji nie-
watpliwie wigze si¢ jednak z pewnymi ograniczeniami dla przedsie-
biorcéw dzialajacych w panstwach naktadajacych sankcje, panstwach
czlonkowskich organizacji miedzynarodowych, ktore sankcje naktadaja,
a niekiedy dla wszystkich podmiotow, ktore pozostajg w jakichkol-
wiek relacjach biznesowych z panstwami, na ktdre sankcje natozono.
Te ograniczenia niejednokrotnie stosowane sg niemalze natychmiast po
natozeniu sankcji. Przedsi¢biorcy w panstwach naktadajacych sankcje
muszg zatem by¢ gotowi na zmiane rozwigzan prawnych dotyczacych
prowadzonej przez nich dziatalno$ci i sprawne dostosowanie sie do no-
wych uwarunkowan chociazby poprzez wzmozong nalezytg staranno$¢
i weryfikacje transakcji.

Ostatnie lata obfitowaly w nowe przepisy ustanawiajace sankcje gospo-
darcze wobec Rosji i Bialorusi, ktére to przepisy byly niejednokrotnie
zmieniane - takze w czasie pisania tej ksiazki. Z uwagi na blisko$¢
geograficzng rzeczonych panstw i rozbudowane niegdys relacje go-
spodarcze z nimi wspomniane sankcje gospodarcze majg niebagatelne
znaczenie dla przedsiebiorcow dziatajacych na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej.
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W niniejszej ksigzce zaprezentowano wyniki przeprowadzonych przez
autorow analiz przepisow wprowadzajacych sankcje. W centrum za-
interesowania tworcow ksigzki byto przy tym wtasnie potencjalne od-
dzialywanie przepisow wprowadzajacych sankcje na sytuacje prawna
podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ w Polsce trudniacych sie obro-
tem towarowym z zagranicg. Naturalnie, sankcje natozone wobec Rosji
i Bialorusi najwigksze znaczenie maja dla podmiotéw handlujacych
z tymi krajami. Wykazujemy jednak, ze wptyw sankgji jest zdecydowa-
nie szerszy i moze siega¢ kazdego podmiotu zaangazowanego w handel
miedzynarodowy.

W pierwszych dwoch rozdziatach skoncentrowano sie na prawnych
problemach systemowych o duzym znaczeniu praktycznym chociaz-
by w wypadku ewentualnych sporéw dotyczacych przestrzegania przez
przedsiebiorcow przepisow nakladajacych sankcje. W pozostatych zas
rozdziatach ksigzki zaprezentowano usystematyzowane wyniki analiz
przepiséw rozmieszczonych w poszczegdlnych aktach prawnych, na mocy
ktorych sankcje nalozono. W rozdzialach tych analizie poddano zaréwno
sankcje nalozone na konkretne osoby lub podmioty, zwane sankcjami
indywidualnymi, jak i sankcje handlowe, tj. dotyczace zakazow transakeji
importowych i eksportowych dla konkretnych towaréw. W koncowych
fragmentach ksigzki dokonano analizy roli unijnych przedsigbiorcow
w stosowaniu sankeji i granic ich nalezytej starannosci, a takze wskazano
spodziewane kierunki ewolucji obowiazujacych przepisow.

Tres¢ ksigzki oparta jest na regulacjach prawnych, wyjasnieniach pub-
likowanych przez instytucje unijne i krajowe, literaturze oraz - jak do-
tychczas niezbyt bogatym — orzecznictwie sgdowym.

Mamy nadzieje, ze niniejsza ksigzka okaze si¢ przydatna dla przed-
sigbiorcow, organéw wilasciwych w zakresie kontroli wywigzywania
sie z przepisow nakladajacych sankcje, a jednoczesnie bedzie cennym
zrodltem wiedzy dla wszystkich zainteresowanych tytutowg problema-
tyka zarowno z perspektywy praktycznej, jak i naukowe;.

Magdalena Chmielewska-Cholewa
Krzysztof Lasiriski-Sulecki



Rozdziat |

SANKCJE W SYSTEMIE PRAWA

Krzysztof Lasitiski-Sulecki

1. Wprowadzenie

Stowo ,,sankcja” jest uzywane w tekstach prawnych i literaturze prawni-
czej w roznych znaczeniach. Przede wszystkim termin ten obecny jest
w teorii prawa. W tréjcztonowej koncepcji normy prawnej sankcja jest
jednym z elementéw budowy takiej normy, obok hipotezy i dyspozycji.
Znaczenie tak rozumianej sankgji jest przy tym bardzo duze, norma
pozbawiona elementu sankcji bywa okreslana mianem lex imperfecta,
czyli prawa niedoskonalego. W prawie karnym sankcja to w istocie
pewna dolegliwo$¢, ktdra jest wymierzana w zwiazku z wypelnieniem
znamion czynu zabronionego. Podobnie mozna postrzega¢ sankeje ad-
ministracyjna (chociaz nie operuje si¢ tu terminem ,,czyn zabroniony”).
Z kolei w prawie miedzynarodowym sankcja jest reakcjg wspdlnoty
miedzynarodowej wobec jednego z jej cztonkdw, ktéry narusza prawo-
rzadnos¢ rzadzaca ta wspdlnota'. W literaturze przedmiotu wskazuje sie
nawet, ze dopuszczalno$¢ wprowadzenia sankcji — takze o charakterze
gospodarczym - $wiadczy o tym, Ze normy prawa miedzynarodowe-
go majg charakter norm prawnych?. Powyzsze wzmianki o sankcjach

' Zob. O. Briick, Les sanctions en droit international public, Paryz 1933, s. 9.
* Zob. P. Fischer, H.F. Kock, Volkerrecht. Das Recht der universellen Staatengemein-
schaft, Wieden 2004, s. 29-30.
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w systemie prawa nie wyczerpuja zréznicowanych pol wystepowania
sankcji w prawie. Mozna wspomnie¢ tez o sankcjach w prawie cywil-
nym, np. w zwigzku z niedochowaniem formy wymaganej dla czynnosci
prawnej. Moga one nawet skutkowa¢ niewaznoscia czynnosci. Sankcja
zawsze jest zatem pewnego rodzaju reakcja — przewidziang w systemie
prawa — na niepozgdane dzialanie, zaniechanie lub stan.

Niniejsza ksigzka dotyczy sankcji w co najmniej dwoch znaczeniach
sposrod wyzej wskazanych. Z jednej bowiem strony analizowane w niej
sg $srodki wprowadzone w ramach reakcji na dziatania wtadz Rosji i Bia-
torusi (sankcje w ujeciu prawa miedzynarodowego). Ksigzka obejmuje
przy tym zaréwno reakcje na dziatania uznane za niezgodne z prawem
miedzynarodowym przez organizacj¢ migdzynarodowa, jaka jest Unia
Europejska, jak i reakcje jednego panstwa cztonkowskiego tej organizacji
— Polski. Z drugiej za$ w ksigzce odniesiono si¢ do sankeji o charakte-
rze karnym lub administracyjnym, ktére moga zosta¢ natozone, jesli
przedsiebiorcy nie zastosuja si¢ do rzeczonych srodkéw wprowadzonych
w reakcji na dzialania wladz Rosji i Biatorusi.

Wobec rozlegtej tematyki ksigzki oraz rozlicznych jej powigzan z kon-
trowersyjnymi zagadnieniami prawa Unii Europejskiej oraz prawa kra-
jowego konieczne jest zasygnalizowanie pewnych probleméw wspolnych
dla rozwigzan prawnych analizowanych w niniejszej ksigzce.

2. Miedzy sankcjami unijnymi a krajowymi

W niniejszej ksigzce scharakteryzowano zaréwno sankcje nakladane na
mocy prawa unijnego, jak i polskiego prawa krajowego. Juz to sktania
do sformulowania dwdch przynajmniej pytan — o charakter kompe-
tencji Unii Europejskiej oraz o relacje miedzy unijnymi i krajowymi
przepisami sankcyjnymi.

Relacje migdzy kompetencjami Unii Europejskiej (wczesniej: Wspdlnoty
Europejskiej i Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej), a jej paiistwami
czlonkowskimi w zakresie nakladania sankcji zawsze byly przedmiotem
kontrowersji. Nawet w wypadku sankcji dotyczacych obrotu towarowego
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z panstwami trzecimi, pomimo wspdlnej polityki handlowej, panstwa
cztonkowskie podnosily, Ze sankcje stanowia emanacje ich polityki
zagranicznej, a w konsekwencji moga by¢ przez nie samodzielnie na-
kladane. Argument ten stracit na znaczeniu, od kiedy UE oparto na
trzech filarach, w tym wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa
(WPZiB). Dodatkowo na ztozonoé¢ problematyki wplywa obowigzywa-
nie zréznicowanych przepiséw mogacych stanowi¢ podstawe natozenia
sankcji w zaleznosci od ich przedmiotu (wszak moga one dotyczy¢ nie
tylko obrotu towarowego, a w jego ramach specyficznych towarow, jak
np. uzbrojenia czy towarow podwdjnego przeznaczenia, ale tez np. prze-
plywu kapitatu i ptatnosci)’.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wprowadzono po-
dzial na:

- wylaczne kompetencje UE oraz

- kompetencje dzielone.

Jezeli traktaty przyznaja Unii wylaczng kompetencje w okreslonej dzie-
dzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty praw-
nie wigZace, natomiast panstwa cztonkowskie mogg to czynic¢ wylfacznie
z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii (art. 2 ust. 1
TFUE). Jezeli z kolei traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie
kompetencje dzielong z panstwami czlonkowskimi, Unia i panstwa
cztonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace
w tej dziedzinie. Panstwa czlonkowskie wykonuja swoja kompetencje
w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Panstwa
cztonkowskie ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie,
w jakim Unia postanowila zaprzesta¢ wykonywania swojej kompeten-
cji (art. 2 ust. 2 TFUE). Z uwagi na tematyke niniejszej ksigzki war-
to przywolac¢ réowniez art. 2 ust. 4 TFUE, ktéry stanowi, ze zgodnie
z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia ma kompetencje

? Zob. szerzej na ten temat J. Ryszka, Sankcje gospodarcze wobec podmiotow ze-
whetrznych w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 119-203. Por. S. Wajda,
EEC and Its Member States Sanctions Under International and Community Law, Opole
1984, s.22-28. Zob. tez S. Inama, E. Vermulst, Customs and Trade Laws of the European
Community, Haga-Londyn-Boston 1999, s. 11 i n.
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w zakresie okreslania i realizowania wspdlnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa, w tym stopniowego okreslania wspolnej polityki obronne;.
W art. 2 ust. 6 TFUE wskazano, ze zakres i warunki wykonywania
kompetencji Unii okreslaja postanowienia traktatéw odnoszace sie do
kazdej dziedziny.

Unii Europejskiej przystuguja wylaczne kompetencje m.in. w dziedzi-
nach, takich jak unia celna (art. 3 ust. 1 lit. a TFUE) oraz wspdlna
polityka handlowa (art. 3 ust. 1 lit. e TFUE). Sankcje dotyczace obrotu
towarowego z panstwami trzecimi niewatpliwie oddzialujg zaréwno
na funkcjonowanie unii celnej, jak i mozliwos¢ prowadzenia wspol-
nej polityki handlowej. W literaturze przedmiotu nadmienia sie, ze od
czasu wejécia w zycie traktatu lizbonskiego panstwa cztonkowskie nie
posiadaja juz samodzielnych kompetencji w obszarze wspolnej polityki
handlowej*. Z drugiej jednak strony wsrod traktatowych przepisow re-
gulujacych wspdlng polityke handlowg brak takich, ktore dotyczytyby
sankcji naktadanych w zwigzku z sytuacja polityczna.

Trzeba tez pamigtacd, ze — zgodnie z art. 29 TFUE - produkty pochodzace
z panstw trzecich s3 uwazane za bedace w swobodnym obrocie w jednym
z panstw czlonkowskich, jezeli dopetniono wobec nich formalnosci
przywozowych oraz pobrano wszystkie wymagane cta i optaty o skutku
réwnowaznym w tym panstwie czlonkowskim i jezeli nie skorzystaly
z calkowitego lub czesciowego zwrotu tych cet lub oplat. Swobodny
obrot dotyczy takze towardéw sprowadzonych z panstw trzecich®. Kra-
jowe sankcje handlowe muszg zatem mie¢ co najmniej ograniczona
skuteczno$¢, gdyz towar wprowadzony legalnie do obrotu w jednym
panstwie cztonkowskim UE (ktore sankcji nie naklada) moze by¢ swo-
bodnie przemieszczany do wszystkich innych panstw cztonkowskich.

* M. Bungenberg [w:] Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, red. M. Pech-
stein, C. Nowak, U. Hade, Tybinga 2017, s. 1527.

* Zob. S. Enchelmaier, Free Movement of Goods. Evolution and Intelligent Design
in the Foundations of the European Union [w:] The Evolution of EU Law, red. P. Craig,
G. de Burca, Oksford 2021, s. 567; T. Lyons [w:] Treaty on the Functioning of the European
Union - A Commentary, Volume I: Preamble, Article 1-89, red. H.-]. Blanke, S. Mangia-
meli, Springer 2021, s. 704.



2. Miedzy sankcjami unijnymi a krajowymi 27

Krajowe sankcje handlowe sg zatem nie do pogodzenia z przywola-
nym art. 29 TFUE. Nawet juz w wyroku z 14.01.1997 r. (a zatem przed
rozpoczeciem budowania Unii opartej na trzech filarach) w sprawie
C-124/95, The Queen, ex parte Centro-Com Srl przeciwko HM Treasury
and Bank of England® Trybunal zwazyl, ze panstwa cztonkowskie wy-
konujace przystugujace im kompetencje w sferze polityki zagraniczne;j
muszg jednak przestrzega¢ wigzacych je postanowien traktatowych
dotyczacych wspdlnej polityki handlowej (pkt 27 wyroku)’. Od poczat-
ku lat osiemdziesiatych XX w. to wlasnie przepisy o wspdlnej polityce
handlowej stanowily podstawe wprowadzania sankcji ekonomicznych
wobec panstw trzecich®.

Co sie zas$ tyczy przeptywu kapitatu i ptatnosci, nalezy zwrdci¢ uwage
na art. 63 ust. 1 TFUE, zgodnie z ktérym zakazane sa wszelkie ograni-
czenia w przeplywie kapitalu miedzy panstwami cztonkowskimi oraz
miedzy panstwami czlonkowskimi a panstwami trzecimi. W art. 63
ust. 2 postanowiono natomiast, ze zakazane sg wszelkie ograniczenia
w platno$ciach miedzy panstwami cztonkowskimi oraz miedzy pan-
stwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi.

Nie bez znaczenia jest, ze — na podstawie art. 21 ust. 21it. bi ¢ TUE Unia
okresla i prowadzi wspdlne polityki i dziatania oraz dazy do zapewnienia
wysokiego stopnia wspolpracy we wszelkich dziedzinach stosunkow
miedzynarodowych w celu umacniania i wspierania demokracji, pan-
stwa prawnego, praw czlowieka i zasad prawa miedzynarodowego oraz
utrzymania pokoju, zapobiegania konfliktom i umacniania bezpieczen-
stwa miedzynarodowego zgodnie z celami i zasadami Karty Narodow
Zjednoczonych, jak réwniez z zasadami Aktu koncowego z Helsinek

¢ EU:C:1997:8.

7 Zob. szerzej na ten temat P. Koutrakos, Public Security Exemptions and EU Free
Movement Law [w:] Exceptions from EU Free Movement Law. Derogation, Justification
and Proportionality, red. P. Koutrakos, N. N. Shuibhne, P. Syrpis, Oksford-Portland 2016,
s. 190-191.

8 M. Niedzwiedz [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 11,
Art. 90-222, red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrébel, Warszawa 2012,
art. 215.
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oraz celami Karty Paryskiej, w tym z celami i zasadami dotyczacymi
granic zewnetrznych.

Wspolczesnie kluczowe znaczenia ma art. 215 TFUE, ktory stanowi:

»1. Jezeli decyzja, przyjeta zgodnie z tytulem V rozdzial 2 Traktatu o Unii
Europejskiej, przewiduje zerwanie lub ograniczenie w cato$ci lub w czesci
stosunkow gospodarczych i finansowych z jednym lub z wigkszg liczba
panstw trzecich, Rada przyjmuje niezbedne $rodki, stanowiac wigkszos-
cig kwalifikowana na wspdlny wniosek wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa oraz Komisji. Rada in-
formuje o tym Parlament Europejski.

2. Jezeli przewiduje to decyzja przyjeta zgodnie z tytutem V rozdzial 2
Traktatu o Unii Europejskiej, Rada moze przyja¢ srodki ograniczajace
wobec 0s6b fizycznych lub prawnych, grup lub podmiotéw innych niz
panistwa, zgodnie z procedurg, o ktérej mowa w ustepie 1.

3. Akty, o ktérych mowa w niniejszym artykule, zawieraja niezbedne

przepisy w zakresie gwarancji prawnych”.

Powyzszy artykul bywa okreslany w literaturze jako wyraz wylacznych
kompetencji UE w zakresie ograniczania stosunkow gospodarczych
z panstwami trzecimi’. Przed jego wej$ciem w Zycie za podstawe nakta-
dania sankcji gospodarczych uwazano regulacje wspomnianej wezeéniej
wspolnej polityki handlowej*. Jak wspdlczesnie wskazuje sie wliteratu-
rze naukowej, jesli powodem wprowadzenia ograniczen w handlu z pan-
stwem sg wzgledy natury politycznej, czego wyrazem jest przyjecie przez
Rade decyzji w ramach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
to wowczas zastosowanie znajdzie art. 215 TFUE. Artykut 215 TFUE
stanowi przepis szczeg6lny w stosunku do art. 207 TFUE (dotyczacego
wspolnej polityki handlowej). Watpliwa wydaje si¢ natomiast mozliwo$¢
zastosowania art. 207 TFUE jako alternatywnej podstawy prawnej dla
stosowania sankcji ekonomicznych w sytuacji braku stosownej decyzji
w ramach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa''. Jasne jest

° Zob.]. Ryszka, Sankcje gospodarcze..., s. 230.
10 Zob. B. Schobener [w:] Frankfurter Kommentar zu EUV..., s. 1700-1701.
"' M. Niedzwiedz [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej..., art. 215.
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natomiast, ze ustalenie wspolnego stanowiska panstw czlonkowskich
UE jest dalekie od tatwego z uwagi na zréznicowane interesy panstw
czlonkowskich i niejednorodny charakter powiazan z paiistwami, wobec
ktorych sankcje sg kierowane'?, chociaz sankcje nalozone przez UE moga
ponad wszelka watpliwo$¢ by¢ bardziej skuteczne niz sankcje nalozone
przez jedno tylko panstwo cztonkowskie.

Niemniej jednak panstwa czlonkowskie powinny podejmowac¢ wspdlne
dzialania, chociazby z uwagi na tres¢ art. 347 TFUE, ktdry stanowi, ze:

»Panstwa cztonkowskie konsultuja si¢ ze soba w celu wspdlnego podjecia
dzialan niezbednych, aby srodki do podjecia ktérych panstwo cztonkow-
skie moze by¢ sklonione w przypadku powaznych zaburzen wewnetrz-
nych zagrazajacych porzadkowi publicznemu, w przypadku wojny, po-
waznego napiecia miedzynarodowego stanowiacego grozbe wojny lub
w celu wypelnienia zobowigzan przyjetych przez nie w celu utrzymania
pokoju i bezpieczenstwa miedzynarodowego, nie miaty wptywu na funk-

cjonowanie rynku wewnetrznego”.

3. Sankcje karne i administracyjne

Podkresli¢ trzeba, ze prawo Unii Europejskiej nie tylko pozwala pan-
stwom cztonkowskim na wprowadzanie sankeji karnych czy admini-
stracyjnych, lecz niekiedy wrecz takiego dzialania wymaga.

Moze to by¢ wymog podyktowany samga tylko koniecznoscia zapew-
nienia efektywnosci prawa UE. Dobrze obrazuje to wyrok Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 27.11.2003 r. w sprawie C-185/00,
Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Finlandii?, w ktorym istota
naruszenia prawa wspolnotowego (obecnie: unijnego) przez Finlandie
sprowadzala si¢ do braku realnego kontrolowania podmiotéw prawa

12 Zob. Sankcje i Rosja, red. J. Cwiek-Karpowicz i S. Secrieru, Warszawa 2015,
s. 32-33.
B EU:C:2003:639.
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oraz nakladania dostrzegalnych dla tych podmiotéw sankcji w zwigzku
z naruszeniem prawa.

Niekiedy za$ w prawie unijnym wyraznie wymaga si¢ wprowadzenia
sankcji w zwigzku z pewnymi dziataniami czy zaniechaniami. Trzeba
jednak podkresli¢, ze sankcje takie podlegaja ograniczeniom wynika-
jacym chociazby z zasady proporcjonalnosci.

4. Ograniczenia wynikajace z zasad ogélnych
prawa UE

Wisrod zrodet prawa unijnego wymienia sie takze zasady ogélne, w tym
majace swe zrédlo we wspolnych panstwom czlonkowskim tradycji
konstytucyjnych'". Mozna tu wymieni¢ chociazby zasade pewnosci
prawa'® i zasade proporcjonalnosci.

Zasade proporcjonalnosci — raczej bez wigkszych kontrowersji — stosuje
sie zarowno wobec dzialan instytucji unijnych, jak i dziatan panstw
czlonkowskich w sferze prawa unijnego'®. Wynika z niej, ze wprowa-
dzane $rodki muszg by¢ stosowne i konieczne dla osiggniecia celu ich
wprowadzenia'. Zasada ta moze znalez¢ zastosowanie do oceny wszel-
kich ograniczen praw przystugujacych jednostce, w tym ograniczen
wynikajacych ze stosowania sankcji karnych czy administracyjnych.
Przyktadowo juz w wyroku z 11.11.1981 r. w sprawie 203/80, postepo-
wanie karne przeciwko Guerrino Casatiemu'®, Trybunal zwazyl, ze - co
do zasady - legislacja w zakresie prawa i postepowania karnego pozostaje
w sferze kompetencji panstw cztonkowskich. Prawo wspolnotowe (obec-

4 Zob. C. Amalfitano, General Principles of EU Law and the Protection of Fundamental
Rights, Cheltenham-Northampton 2018, s. 28-29.

15 Zob. K. Lasinski-Sulecki, Legal Certainty in Tax and Customs Judgments of the
Court of Justice, ,EC Tax Review” 2024/2, s. 68 i n.

' G. de Burca, Proportionality and Subsidiarity as General Principles of Law [w:] Ge-
neral Principles of European Community Law, red. U. Bernitz, J. Nergelius, Haga 2000,
s. 95.

7" Zob. T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oksford 2006, s. 139.

'8 EU:C:1981:261.
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nie: unijne) zakresla jednak pewne granice w obszarze srodkéw kontroli,
ktérych uzywaja panistwa czlonkowskie. Srodki administracyjne ani kary
nie moga wykraczac poza to, co jest absolutnie niezbedne. Kara nie moze
by¢ na tyle nieproporcjonalna do wagi naruszenia prawa, aby stala sie
przeszkoda w korzystaniu ze swobdd wspolnotowych (obecnie: unij-
nych). Jak z kolei zauwazyt Trybunal w wyroku z 12.12.1989 r. w sprawie
C-265/88, postepowanie karne przeciwko Lotharowi Messnerowi", nie
mozna stosowac kary pozbawienia wolnos$ci ani nawet kary grzywny
za naruszenie terminu do wywigzania si¢ z obowigzku meldunkowego,
jesli termin ten zostal w prawodawstwie krajowym okreslony w sposéb
nierozsadny. Ponadto w niektérych orzeczeniach Trybunal Sprawied-
liwoséci postrzega sankcje nieproporcjonalne do cigzaru naruszenia
prawa jako zakazane $rodki réwnowazne ograniczeniom ilo§ciowym
w handlu wewnatrzwspdlnotowym?®. Zasada proporcjonalno$ci moze
znalez¢ tez zastosowanie w zwigzku z operacjami wymiany towarowej
z panstwami trzecimi*'.

Potencjalnie zatem zasada proporcjonalno$ci mogtaby postuzy¢ jako
wzorzec oceny przepisoéw, ktére wprowadzajg pewne ograniczenia
w handlu (sankcje w ujeciu prawa miedzynarodowego), jak i wzorzec
oceny sankgeji karnych czy administracyjnych nakladanych w zwiaz-
ku z niewywigzywaniem si¢ z przepiséw nakladajacych ograniczenia
w handlu.

Trybunal wypowiedzial si¢ juz na temat przepisow wprowadzajacych
sankcje, bedacych przedmiotem analiz w niniejszej ksigzce. W wyroku
PJSC Rosneft Oil Company przeciwko Her Majesty’s Treasury i in.”?
Trybunat orzekt m.in., ze:

¥ EU:C:1989:632.

2 Wyrok TSUE z 15.12.1976 r., 41/76, Suzanne Criel, née Donckerwolcke oraz
Henri Schou przeciwko Procureur la République au tribunal de grande instance de Lille
i Director General of Customs, EU:C:1976:182.

21 Zob. np. S. Armella, Sankcje celne: nietatwy zwigzek miedzy harmonizacjg mie-
dzynarodowg a zawitosciami krajowymi w Swietle zasady proporcjonalnosci, ,, Analizy
i Studia CASP”, lipiec 2022,s. 1in.

> Wyrok TSUE z 28.03.2017 r., C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company przeciwko
Her Majesty’s Treasury i in., EU:C:2017:236, pkt 197.
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»1) Wykladni art. 19, 24 i 40 TUE, art. 275 TFUE oraz art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej nalezy dokonywaé w ten sposob, ze
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest wlasciwy do orze-
kania w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE w spra-
wie waznosci aktu przyjetego na podstawie przepisow dotyczacych
wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB), takiego
jak decyzja Rady 2014/512/WPZiB z dnia 31 lipca 2014 r. dotyczaca
$rodkéw ograniczajacych w zwigzku z dzialaniami Rosji destabilizu-
jacymi sytuacje na Ukrainie, w brzmieniu ustalonym decyzja Rady
2014/872/WPZiB z dnia 4 grudnia 2014 r., pod warunkiem ze wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy albo kontroli
zgodnosci tej decyzji z art. 40 TUE, albo kontroli legalnosci $rodkéw
ograniczajacych przyjetych wobec 0séb fizycznych lub prawnych.

2

~

Badanie pytania drugiego nie wykazato istnienia jakichkolwiek pod-
staw do kwestionowania wazno$ci art. 1 ust. 2 lit. b)-d), art. 1 ust. 3,
art. 7 oraz zalacznika III do decyzji 2014/512, w brzmieniu ustalonym
decyzja 2014/872, jak rowniez art. 3, 3a, art. 4 ust. 3 i 4, art. 5 ust. 2
lit. b)-d), art. 5 ust. 3, art. 11 oraz zalgcznikdéw ITi VI do rozporzadze-
nia Rady (UE) nr 833/2014 z dnia 31 lipca 2014 r. dotyczacego $rod-
koéw ograniczajacych w zwigzku z dzialaniami Federacji Rosyjskiej
destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie, w brzmieniu ustalonym roz-
porzadzeniem Rady (UE) nr 1290/2014 z dnia 4 grudnia 2014 r.

Zasady pewnosci prawa i okreslonosci prawa (nulla poena sine lege certa)
nalezy interpretowac w ten sposob, ze nie sprzeciwiajg si¢ one stosowaniu
przez panstwo czlonkowskie sankeji karnych za naruszenia przepisow
rozporzadzenia nr 833/2014, w brzmieniu ustalonym rozporzadzeniem
nr 1290/2014, zgodnie z jego art. 8 ust. 1, zanim zakres tych przepisow,
aw rezultacie zakres sankcji karnych za ich naruszenie, nie zostanie wy-

jasniony przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j”.

Z kolei rzecznik generalna Tamara Capeta w opinii z 23.11.2023 r.
w sprawie C-351/22, Neves 77 Solutions SRL przeciwko Agentia Natio-
nala de Administrare Fiscala — Directia Generald Antifrauda Fiscald*
doszta do wniosku, ze zasada pewnosci prawa, zasada nulla poena sine
lege i podstawowe prawo wiasno$ci nie stojg na przeszkodzie srodkom

# EU:C:2023:907.
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krajowym przewidujacym konfiskate w catosci kwot wynikajacych
z transakcji przeprowadzonej z naruszeniem decyzji 2014/512/WPZiB.
Jest tak nawet wowczas, gdy konfiskata jest automatyczng konsekwencja
niezawiadomienia wlasciwych organéw krajowych o takiej transakeji.

5. Naduzycie prawa unijnego

Sankgje, ktére wprowadzajg ograniczenia ukierunkowane na pewne
panstwa, terytoria czy osoby, moga sktania¢ do zastanawiania si¢ nad
tym, czy dopuszczalne jest budowanie struktur, ktore pozwola jednak
na legalne przemieszczenie towaru z panstwa objetego sankcjami do
panstwa sankcje nakladajacego. Dziatanie takie mogtoby sie jawic jako
obejscie prawa czy naduzycie prawa (pomijajac analize roznic miedzy
tymi pojeciami).

W literaturze naukowej dawno juz wspominano, Ze ogdlna zasada za-
braniajaca naduzycia prawa nie istnieje w formie pisemnej w unijnym
porzadku prawnym?*. Trzeba jednak podkresli¢, ze judykatura Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci uzasadnia sformulowanie tezy, iz podmiotom
naduzywajacym prawa nie przystuguje ochrona wynikajg z prawa unij-
nego. Zblizone tezy mozna napotka¢ takze w orzeczeniach dotyczacych
obrotu towarowego z panstwami trzecimi. Tez¢ taka Trybunal postawit
chociazby w wyroku z 14.10.2000 r. w sprawie C-110/99, Emsland-Stéarke
GmbH przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas®. Sprawa dotyczyla
»haduzycia” refundacji eksportowej, w sytuacji gdy towar zostal wy-
wieziony na terytorium panstwa trzeciego, co stanowito podstawe do
wyplaty refundacji, ale w bezposrednim nastepstwie wywozu zostat
dopuszczony do swobodnego obrotu na obszarze celnym Wspdlnoty (cto
przywozowe bylo nizsze niz refundacja eksportowa). Juz po zaistnieniu
wspomnianego stanu faktycznego do prawa wspoélnotowego wprowa-
dzono klauzule antyabuzywng majaca przeciwdziata¢ takim schematom

2 K. Ottersbach, RechtsmifSbrauch bei den Grundfreiheten des Europdischen Binnen-
marktes, Baden-Baden 2001, s. 186.
# EU:C:2000:695.
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operacji gospodarczych. W czasie, w ktérym kwestionowane operacje
byty przeprowadzane, nie obowigzywata zatem klauzula antyabuzywna.

Dzialania oparte na jezykowo pojmowanych przepisach, ktore sg jednak
ukierunkowane na to, aby cel owych przepiséw nie zostal osiggniety,
raczej nie moga liczy¢ na akceptacje Trybunatu Sprawiedliwosci w wy-
padku sporu. Niezaleznie od tego warto zauwazy¢, ze w czeéci analizo-
wanych w niniejszej ksigzce aktéw prawnych wprowadzono wyrazne
postanowienia przeciw obejsciu zakazdw.
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SYSTEMATYKA ZRODEL PRAWA
W ZAKRESIE SANKCJI UNIJNYCH
PRZECIWKO ROSJI | BIALORUSI

Aleksandra Ziaja

1. Zrédta prawa Unii Europejskiej

1.1. Kompetencje Unii Europejskiej i tryb
przyjmowania sankcji unijnych

Sankcje gospodarcze majace z zalozenia oddzialywa¢ na gospodarke
rosyjska i bialoruska zostaly - z nielicznymi wyjatkami - natozone
w drodze decyzji i rozporzadzen przyjmowanych przez Rade Unii Eu-
ropejskiej. Uregulowanie sankeji na poziomie aktow stosowanych bez-
posrednio we wszystkich panstwach cztonkowskich UE, a do takich
zaliczajg si¢ rzeczone rozporzadzenia' i decyzje?, jest koniecznoscia
z uwagi na materie, jakiej dotycza ograniczenia. Wiekszos¢ z nich doty-

' Art. 288 akapit drugi TFUE stanowi: ,Rozporzadzenie ma zasieg ogdlny. Wiaze
w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Czlonkowskich”.
Bezposrednie stosowanie rozporzadzenia oznacza zatem, ze jego przepisy nie wymagaja
transpozycji do krajowych aktéw prawnych ani nawet publikacji w krajowym dzienniku
urzedowym.

* Zgodnie z art. 288 akapit czwarty TFUE: ,,Decyzja wigze w catosci. Decyzja, ktora
wskazuje adresatow, wiaze tylko tych adresatow”
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czy handlu z krajami trzecimi, a zatem unii celnej oraz wspdlnej polityki
handlowej mieszczacych sie w ramach wylacznej kompetencji Unii
Europejskiej (art. 3 ust. 1 lit. a i e TFUE - zagadnienie to zarysowano
w rozdziale I niniejszej ksigzki).

Podstawa traktatowa dla rozporzadzen sankcyjnych jest art. 215 TFUE
(dawny art. 301 TWE). Przestankg wszczecia procedury przewidzianej
w art. 215 TFUE jest wcze$niejsze przyjecie decyzji w trybie przewi-
dzianym w tytule V rozdziale 2 TUE. Decyzja ta przewiduje zerwa-
nie lub ograniczenie w cato$ci lub w cze$ci stosunkdéw gospodarczych
i finansowych z jednym lub z wigksza liczba panstw trzecich. Projekt
decyzji zgtasza wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych
i polityki bezpieczenstwa. Nastepnie projekty decyzji sa przedmiotem
prac odpowiednich grup roboczych Rady. W przypadku sankcji nakfada-
nych na Rosje i Bialorus jest to Grupa Robocza ds. Europy Wschodniej
i Azji Srodkowej, Grupa Robocza Radcéw ds. Stosunkéw Zewnetrznych
(RELEX), Komitet Polityczny i Bezpieczenistwa, Komitet Statych Przed-
stawicieli (Coreper II). Rola grup roboczych jest wypracowanie konsen-
susu wszystkich panstw cztonkowskich w sprawie decyzji Rady, ktora
w mys$l art. 31 TUE wymaga jednomyslnosci panstw cztonkowskich.

Samo nalozenie sankcji handlowych wymaga przyjecia rozporzadzenia
Rady. Na podstawie decyzji Rady Komisja i wysoki przedstawiciel pro-
ponuja wspdlnie tre§¢ rozporzadzenia wdrazajacego konkretne $rodki
(np. w postaci zamroZenia aktywow czy ograniczen importowych lub
eksportowych). Tre$¢ projektu rozporzadzenia analizuje Grupa RELEX,
ktora przekazuje projekt do przejecia przez Coreper I11 Rade. Rozporza-
dzenia w sprawach sankcji nie sg przyjmowane ani zatwierdzane przez
Parlament Europejski — Rada informuje jedynie Parlament o przyjeciu
rozporzadzenia.

W praktyce decyzja Rady, jak tez przyjmowane na jej podstawie rozpo-
rzadzenie Rady, wchodzg w Zycie z dniem nastepujacym po publikacji
aktéw w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. W dziedzinie wspdl-
nej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa decyzje i rozporzadzenia sa
przyjmowane i publikowane razem, zwykle jednego dnia w odstepstwie
kilku minut lub godzin. Jest to konieczne w celu zapobiegania dzia-
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faniom majacym na celu obejscie sankcji. Decyzja w sprawie sankcji
okresla ich zakres, ale nie stanowi powszechnie obowiazujacego w UE
prawa ustanawiajacego zakazy handlowe. Po publikacji samej decyzji
Rady osoby, ktérych dotyczg omawiane w niej sankcje, mogltyby podja¢
dzialania polegajace np. na przesunieciu swoich aktywéw lub dokonaniu
dotknietych sankcjami transakcji, zanim wlasciwe przepisy w postaci
rozporzadzenia wejda w zycie. Z tych samych powodow w trakcie prac
nad projektem decyzji i rozporzadzenia dotychczas nie byly publikowane
projekty aktow prawnych.

Decyzje Rady, a za nimi rozporzadzenia sankcyjne, zgodnie z art. 28
TUE, okreslaja ich zasieg, cele, zakres dziatan operacyjnych UE i §rodki,
jakie majg by¢ oddane do dyspozycji Unii, warunki wprowadzania ich
w zycie oraz — w razie potrzeby - czas ich obowigzywania. Jezeli nasta-
pita zmiana okoliczno$ci majaca wyrazny wplyw na kwestie stanowiaca
przedmiot takiej decyzji, Rada dokonuje przegladu zasad i celow tej
decyzji oraz podejmuje niezbedne kroki. Niezaleznie od tego realizacja
sankcji jest na biezaco przedmiotem weryfikacji Komisji®.

Niniejsze opracowanie dotyczy sankgji jako konkretnych narzedzi praw-
nych, z ktérych wynikajg zakazy lub nakazy okreslonego dziatania dla
unijnych obywateli i przedsiebiorcéw lub dla innych 0séb i podmiotéw
dzialajacych na terytorium UE w zakresie handlu z Rosja i Bialorusia.
Wobec tego podstawowymi omawianymi aktami prawnymi sg rozpo-
rzadzenia Rady stosowane bezposrednio i powszechnie obowigzujace
w Unii Europejskiej.

Dla uporzadkowania przegladu sankcji nalozonych przez Uni¢ na Rosje
mozna dokonac ich podzialu na dwie kategorie:

- sankcje indywidualne (finansowe) i

- pozostale sankcje gospodarcze.

* Zob. szerzej na ten temat: M. Gestri, Sanctions Imposed by the European Union:
Legal and Institutional Aspects [w:] Coercive Diplomacy, Sanctions and International Law,
red. N. Ronzitti, Lejda-Boston 2016, s. 80 i n.; P. Pospieszna, Sankcje Unii Europejskiej
wobec Rosji: proces decyzyjny, trwatosc i rola patistw cztonkowskich, ,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2018/12,s. 311 i n.
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Pierwsza kategoria obejmuje sankcje nakladane na konkretne osoby
i podmioty w formie zamrozenia $§rodkéw finansowych i zasobow go-
spodarczych oraz zakazu ich udostgpniania osobom wskazanym na
listach sankcyjnych zalagczanych do rozporzadzen. Cho¢ pojecie ,,sankeji
indywidualnych” lub ,,indywidualnych sankcji finansowych” nie jest
zdefiniowane w przepisach, trafnie oddaje nature tych zakazéw ijest po-
wszechnie stosowane - takze przez Komisje Europejska, postugujaca
sie w swoich opracowaniach pojeciem individual financial measures.

Druga kategoria, czyli pozostale sankcje gospodarcze, to zakazy i ogra-
niczenia w handlu z Rosjg i Bialorusig odnoszace sie do okres$lonych
rodzajowo towarow i ustug. Wiekszos¢ zakazow jest stosowana po-
wszechnie, niezaleznie od tozsamosci kontrahenta, cho¢ istniejg takze
sankcje gospodarcze, ktorych zastosowanie ogranicza si¢ do okreslonych
kategorii podmiotéw (np. przedsiebiorstwa transportowe) lub wskaza-
nych wprost 0sob prawnych czy instytucji.

Uwzgledniajac wyzej zasygnalizowang klasyfikacje sankcji, w niniejszej
publikacji omawiane i analizowane s3 rozporzadzenia:

- rozporzadzenie 269/2014 wprowadzajace indywidualne sankcje
finansowe nakladane na podmioty rosyjskie,

- rozporzadzenie 833/2014, wprowadzajace pozostate sankcje go-
spodarcze w handlu z Rosja,

- rozporzadzenie 765/2006 (pierwotnie w tytule oraz w tresci roz-
porzadzenie odnosilo si¢ wyltacznie do ,,srodkéw ograniczajacych
skierowanych przeciwko prezydentowi Aleksandrowi Lukaszen-
ce i niektérym urzednikom z Bialtorusi”), wprowadzajace zardw-
no sankcje indywidualne przeciwko podmiotom biatoruskim, jak
i pozostate sankcje gospodarcze w handlu z Biatorusis,

- rozporzadzenie 2022/263, wprowadzajace sankcje gospodarcze
(inne niz sankcje indywidualne) na handel z terytoriami zajetymi
bezprawnie przez Rosje i ograniczone do tych terytoriow, oraz

- rozporzadzenie 692/2014, wprowadzajace sankcje gospodarcze
(inne niz sankcje indywidualne) na handel z terytoriami zajetymi
bezprawnie przez Rosje i ograniczone do tych terytoriow.
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