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Najwazniejsze informacje
o kontroli

Dlaczego Trybunat skontrolowat ten obszar?

Jednym z celéw unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa jest sprawienie, by wojna
Ros;ji przeciwko Ukrainie stata sie nieoptacalna. W tym celu Unia stosuje $rodki
ograniczajgce (zwane réwniez sankcjami), aby wywiera¢ presje na Federacje Rosyjska,

a takze na okreslone podmioty z panstw trzecich (takich jak Biatorus, Iran czy Korea
Pétnocna), ktére popieraja jej dziatania wojenne. Srodki te maja ostabic¢ zdolno$¢ Rosji do
prowadzenia wojny z Ukraing.

Celem szczegotowym unijnych sankcji handlowych jest utrudnienie rozwoju rosyjskiego
sektora obrony i bezpieczeristwa przez ograniczenie dostepu Rosji do surowcéw

i produktéw wykorzystywanych przez nig w wojnie przeciwko Ukrainie oraz do towarow
i technologii, ktére sg istotne z punktu widzenia jej systemdw wojskowych. Sankcje
handlowe majg na celu ostabienie potencjatu przemystowego Rosji w perspektywie
Srednioterminowej przez ograniczenie jej dostepu do kluczowych technologii i odciecie
istotnych zrédet dochoddw w wyniku uniemozliwienia jej dostepu do rynkow UE.

Sankcje unijne, w tym sankcje handlowe, sg jednym z elementdw unijnej wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa. Jednoczesnie sg one wdrazane przez paristwa cztonkowskie
réwniez w ramach wspolnej polityki handlowej UE i unii celnej. Stosowanie sankc;ji
handlowych polega zatem przede wszystkim na wykorzystywaniu narzedzi i systemow
opracowanych dla organdw celnych i stuzgcych im do realizacji celéw polityki zagraniczne;j.



04 Poniewaz sankcje handlowe dotycza réznych obszaréw polityki, wymagajg wysokiego
stopnia skoordynowania miedzy instytucjami UE i paristwami cztonkowskimi. Unijne
sankcje handlowe s3g przyjmowane jednomyslnie przez Rade Unii Europejskiej, ale za prace
przygotowawcze, w tym whnioski ustawodawcze dotyczgce sankcji, odpowiada Wysoki
Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa / Europejska Stuzba
Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) we wspédtpracy z Komisja. Rolg Komisji jest ustanowienie
ogolnych ram koordynacji podejmowanych dziatan, udzielanie panstwom cztonkowskim
wskazowek i zapewnienie mechanizmdéw wymiany informacji, tak by wspierac kraje UE we
wdrazaniu sankcji. Ponadto Komisja monitoruje wdrozone sankcje i ocenia ich skutecznosé.

05 0d lutego 2022 r,, kiedy Rosja rozpoczeta petnoskalowa inwazje na Ukraine, do sierpnia
2026 r. UE stopniowo natozyfa na ten kraj 21 pakietdw sankcji. Sankcje majg ograniczony
czas obowigzywania, ktéry zazwyczaj wynosi od szesciu do dwunastu miesiecy. W zwigzku
z tym termin obowigzywania ustanawiajgcych je aktéw prawnych musi byé co pewien czas
przedtuzany, aby sankcje mozna byto w dalszym ciggu egzekwowac. W przyjmowanych
kolejno pakietach sankcji zaréwno zmieniano wczesniej ustanowione srodki, jak
i wprowadzano nowe, tak by uwzgledni¢ rozwadj sytuacji politycznej i wysitki podejmowane
przez Rosje, by obejs¢ sankcje.

06 Pakiety sankcji wobec Rosji przyjete po 2022 r. stanowity rozszerzenie sankcji
obowigzujacych juz od 2014 r. W miare uptywu czasu zakres sankcji znacznie sie
zmieniat — te obowigzujgce obecnie sg najbardziej kompleksowymi i najdalej idgcymi
srodkami ograniczajgcymi, jakie kiedykolwiek przyjeto w UE. Wiecej informacji na temat
poszczegoblnych pakietow sankcji natozonych na Rosje od lutego 2022 r. mozna znalezé na
stronach internetowych Komisji i Rady. Sankcje te obejmujg szerokie spektrum srodkéw
o charakterze finansowym i niefinansowym, w tym srodki handlowe (rys. 1 i zafgcznik I).


https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine_en
https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/sanctions-against-russia/timeline-packages-sanctions-since-february-2022/

Rys. 1 | Ogdlny przeglad unijnych srodkow ograniczajacych stosowanych
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Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

07 W ramach kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja skutecznie wspierata i monitorowata
wdrazanie unijnych sankcji handlowych wobec Rosji przez panstwa cztonkowskie. Prace
ESDZ i Rady nie byty przedmiotem oceny Trybunatu, cho¢ Trybunat odnidst sie do nich,
gdyz stanowig one element ram dziatania Komisji. Trybunat skoncentrowat sie na sankcjach
majgcych zastosowanie do towarow bedgcych przedmiotem wymiany handlowej
(z wyjatkiem energii). Kontrola nie byta natomiast ukierunkowana na sankcje finansowe ani
sankcje zwigzane z ustugami lub inne srodki ograniczajace (takie jak zakazy wjazdu na
terytorium UE).

08 Prace kontrolne objety okres od lutego 2022 r. do korica 2025 r. W stosownych
przypadkach — w celu przedstawienia szerszego kontekstu i jak najbardziej aktualne;j
sytuacji — uwzgledniono rowniez zmiany sankcji dokonane po zakoriczeniu 2025 .
W szczegdlnosci Trybunat zbadat, czy:

e  Komisja skutecznie koordynowata podejmowane przez siebie dziatania dotyczace
sankcji handlowych z innymi instytucjami UE, paristwami cztonkowskimi i paristwami
trzecimi, a takze czy odpowiednio koordynowata dziatania w swoich wtasnych
strukturach;

e sankcje handlowe doprowadzity do widocznych zmian w wielkosci i strukturze handlu
miedzy UE a Rosjg oraz czy podjeto szczegdlne srodki, aby zapobiec obchodzeniu
sankgcji;

e  przepisy regulujgce sankcje handlowe byly jasne i jednoznaczne;



e sankcje handlowe wobec Rosji byty konsekwentnie egzekwowane we wszystkich
panstwach cztonkowskich oraz czy Komisja podjeta dziatania nastepcze w odniesieniu
do zidentyfikowanych problemoéw;

e  wytyczne Komisji dla paniistw cztonkowskich przyczynity sie do bardziej
zharmonizowanego i spdjnego wdrazania sankcji handlowych we wszystkich
panstwach cztonkowskich oraz na ile skutecznie korzystano z narzedzi wymiany
informac;ji w tym zakresie;

e  Komisja monitorowata skutecznosé sankcji handlowych i oceniata ich wptyw na
gospodarki zarowno Ros;ji, jak i UE oraz czy czynita to w odpowiednim czasie i w
oparciu o najlepsze dostepne dowody.

09 Prace kontrolne Trybunatu obejmowaty dogtebng analize dziatari Komisji w zakresie
wsparcia i monitorowania wdrazania sankcji handlowych. Kontrolerzy oparli swojg analize
na kwestionariuszach oraz réznych ogdlnodostepnych publikacjach i wewnetrznych
dokumentach Komisji. Przeanalizowali przeptywy handlowe miedzy UE a Rosjg na
podstawie danych otrzymanych od Komisji i ogélnodostepnych zrédet. Ponadto
przeprowadzili rozmowy z przedstawicielami réznych stuzb Komisji i ESDZ, a takze
z przedstawicielami wtasciwych organdéw krajowych przy okazji wizyt informacyjnych
przeprowadzonych w pieciu wybranych panstwach cztonkowskich i w Zjednoczonym
Krolestwie. Eksperci w dziedzinie stosunkédw handlowych miedzy Unig a Rosjg i cet
obowigzujgcych w tej relacji zapoznali sie z wersjg wstepng niniejszego sprawozdania
i potwierdzili zasadnos¢ sformutowanych w nim ustalen Trybunatu. Wiecej informacji na
temat podejscia kontrolnego Trybunatu mozna znalezé w zafgczniku .

10 W ramach kontroli Trybunat starat sie ustali¢, w jaki sposéb Komisja mogtaby jeszcze
bardziej usprawni¢ monitorowanie wdrazania dotychczasowych sankcji handlowych UE
i skuteczniej wspiera¢ panstwa cztonkowskie w tym zakresie. Zalecenia Trybunatu majg na
celu wyeliminowanie istniejgcych niedociggniec systemowych, w szczegdlnosci tych
zwigzanych z niejednoznacznoscig obowigzujgcego prawa i niespdjnym egzekwowaniem
przepisdw w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, a takze luk w wytycznych Komisji
i jej dziataniach w zakresie monitorowania. Rozwigzanie tych problemow moze by¢ rowniez
przydatne w kontekscie opracowywania przez Komisje nowych sankcji w przysztosci.
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Co ustalit i zaleca Trybunat?

Ogodlnie rzecz biorgc, Trybunat stwierdzit, ze Komisja dotozyta znacznych staran, aby
skoordynowaé wdrazanie unijnych sankcji handlowych przez paristwa cztonkowskie, oraz ze
opracowata szeroki zestaw narzedzi analitycznych pomagajacych jej w procesach
decyzyjnych. Sankcje handlowe stosowane od 2022 r. odegraty znaczaca role

w zmniejszeniu ilosci towarédw bedgcych przedmiotem wymiany handlowej miedzy UE

a Rosja, a w szczegdlnosci tych towardw, ktdre sg najistotniejsze z punktu widzenia
zdolnosci wojskowych Federacji Rosyjskiej. Ponadto wprowadzono szczegélne srodki
majgce przeciwdziata¢ obchodzeniu sankcji, aby ograniczyé eksport towaréw z UE do Rosji
za posrednictwem panstw trzecich. Niemniej — cho¢ od poczatku inwazji uptynety cztery
lata — jednolite i skuteczne wdrazanie unijnych sankcji handlowych wcigz napotyka
trudnosci, co wynika z niejednoznacznych ram prawnych, niespdjnych praktyk krajowych,
korzystania w nieréwnym stopniu z narzedzi wymiany informacji przez panistwa
cztonkowskie oraz luk w monitorowaniu prowadzonym przez Komisje.

Komisja ustanowita szeroko zakrojone narzedzia stuzace koordynacji, aby
wspierac skuteczne wdrazanie sankcji handlowych

0Od 2022 r. Komisja podejmuje znaczne wysitki na rzecz koordynacji wdrazania sankgcji
handlowych, zaréwno wewnetrznie, jak i we wspotpracy z partnerami w innych
instytucjach UE i organach panstw cztonkowskich (ministerstwach, stuzbach celnych

i organach $cigania). Aby usprawni¢ koordynacje dziatan z paristwami spoza UE, Komisja
powotata miedzynarodowego specjalnego wystannika ds. wdrazania sankcji UE (wystannika
UE ds. sankc;ji), do ktérego zadan nalezy réwniez zwotywanie forum koordynatoréw ds.
sankcji. Komisja odpowiada za wiasciwe stosowanie ram regulujgcych sankcje i odgrywa
aktywna role w koordynacji ich wdrazania (pkt 25-26 i 31-35).

Komisja koordynuje dziatania panstw cztonkowskich — co czyni réwnolegle do ram
wspotpracy na forum Rady — wykorzystujgc w tym celu 11 statych grup roboczych
(niezwigzanych konkretnie z sankcjami) i trzy grupy robocze specjalnie powotane do
zajmowania sie kwestig sankcji (zafgcznik Il). Ogélna struktura opracowanych przez
Komisje ram koordynacji odzwierciedla ztozono$¢ sankgcji, ktére dotyczg réwnoczesnie
wielu obszaréw polityki. Niemniej rozproszenie kompetencji na duzg liczbe grup roboczych
i naktadajace sie (zazwyczaj zasadnie) zakresy ich obowigzkéw wigzg sie z duzym
obcigzeniem administracyjnym dla panstw cztonkowskich i samej Komisji (pkt 27-30).
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Sankcje handlowe w potaczeniu ze srodkami przeciwdziatajacymi ich
obchodzeniu doprowadzity do znacznego ograniczenia wymiany handlowej
miedzy UE a Rosja

Po rozpoczeciu petnoskalowej inwazji w 2022 r. sankcje handlowe wobec Rosji zostaty
rozszerzone i od tego czasu warto$¢ wymiany handlowej miedzy UE a Rosjg gwattownie
spadta. Komisja oszacowata, ze w lipcu 2026 r. tgczna wartosc ograniczen i zakazéw
eksportu towardéw i technologii do Rosji wyniosta 49 mld euro, co odpowiada 56% wartosci
eksportu z UE do Rosji przed 2022 r. Wptyw tych ograniczen na import oszacowano na
okoto 110 mld euro, czyli 75% wartosci importu z Rosji przed inwazjg. Od 2023 r. handel
towarami krytycznymi i towarami o wysokim priorytecie, w tym produktami podwdjnego
zastosowania, zmalat prawie do zera. Do pewnego stopnia Rosji udato sie zastgpi¢ objety
sankcjami handel z UE przez zwiekszenie wymiany handlowej z paristwami trzecimi,

w szczegoblnosci z Chinami, chociaz wigze sie to z wyzszymi kosztami importu.

W miedzyczasie rosyjska gospodarka stafa sie gospodarkg wojenng — znaczne zwiekszenie
wydatkéw wojskowych wptyneto niekorzystnie na inne sektory gospodarki (pkt 36—42).

Natozone na Rosje sankcje unijne miaty znaczny wptyw na wymiane handlowg z UE, lecz
Rosja starata sie je obejs¢, przekierowujac handel — zwtaszcza produktami podwdjnego
zastosowania, produktami wykorzystywanymi na polu walki i produktami zaawansowanymi
technologicznie — tak by nabywac te towary za posrednictwem panstw trzecich.

W odpowiedzi na te dziatania Rada przyjefa szczegdlne srodki przeciwdziatajgce
obchodzeniu sankcji, Komisja zintensyfikowata monitorowanie, a wystannik UE ds. sankgji
prowadzi obecnie dziatania informacyjne w panstwach trzecich. tgcznie narzedzia te
doprowadzity do stopniowego zmniejszenia wymiany handlowej miedzy Rosjg a kilkoma
panstwami trzecimi, ktére byty by¢ moze wykorzystywane do obchodzenia ograniczen
handlowych. Niemniej Trybunat stwierdzit, ze stopien, w jakim narzedzia te sg skuteczne
w przeciwdziataniu obchodzenia sankgji, rézni sie, m.in. ze wzgledu na brak dostepu do
w petni wiarygodnych danych na temat wymiany handlowej miedzy Rosjg a paristwami
trzecimi (pkt 43-56).
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Ramy prawne UE sg niejednoznaczne i niespojne, co moze utrudniac
jednolite wdrazanie sankgcji

Egzekwowanie przepiséw dotyczgcych sankcji odbywa sie w oparciu o decyzje
podejmowane na przejsciach granicznych, przy czym decyzje te majg daleko idgce skutki,
a na ich podjecie jest zazwyczaj niewiele czasu. Wobec tego niejednoznacznie
sformutowane prawo stanowi istotng przeszkode operacyjng. W tym kontekscie Trybunat
ustalit, ze niektdre pojecia sg roznie stosowane w przepisach prawa celnego i w przepisach
dotyczgcych sankcji. Kontrolerzy wykryli rowniez przypadki niejasno zdefiniowanych

i niespdjnie stosowanych termindw w przepisach dotyczgcych sankcji, co daje mozliwos¢
réznej interpretacji obowigzujgcych zasad przez panstwa cztonkowskie (zafgcznik Ill). Te
problematyczne sformutowania odnoszg sie w szczegdlnosci do wyfgczen i odstepstw.
Zachowanie takiej elastycznosci przy opracowywaniu sankcji utatwia osiggniecie
porozumienia politycznego w procesie ich przyjmowania, lecz nie ulega watpliwosci, ze
réwnoczesnie moze prowadzi¢ do nierdwnomiernego wdrazania srodkow i zwiekszac
ryzyko, ze podmioty gospodarcze bedg mogty obchodzi¢ zasady, wykorzystujgc do tego
dziatalno$¢ w innych krajach (pkt 57-64).

>> Zalecenie 1

Ulepszenie ram regulacyjnych dotyczacych sankcji handlowych UE

Aby zapewni¢ spdéjnos¢ we wdrazaniu sankcji we wszystkich panstwach cztonkowskich,
Komisja powinna zwiekszy¢ pewnos¢ prawa w sporzgdzanych przez nig wnioskach
ustawodawczych i wytycznych. W tym celu powinna:

a) unikac¢ stosowania niejednoznacznych terminéw;

b) ograniczy¢ problemy operacyjne wynikajgce z roznic w terminologii stosowanej
w przepisach prawa celnego i przepisach dotyczacych sankgji.

Termin realizacji: 2027 r.
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Odmienne praktyki w zakresie egzekwowania unijnych sankcji handlowych
w poszczegolnych krajach stwarzajg mozliwosci wykorzystywania roznic
w systemach prawnych

Cho¢ sankcje handlowe stanowig instrument polityki zagranicznej, sg wdrazane m.in. za
posrednictwem unii celnej UE, w ramach ktérej krajowe organy celne prowadzg nadzér
nad granicami zewnetrznymi. Panstwa cztonkowskie odgrywajg zatem kluczowa role

w egzekwowaniu sankgji. W toku kontroli Trybunat ustalit jednak, ze organy celne

w panstwach cztonkowskich stosowaty rézne praktyki przy egzekwowaniu unijnych sankcji
handlowych. Trybunat stwierdzit w szczegdlnosci, ze kontrole celne byty przeprowadzane
w niejednolity sposdb, a ponadto panstwa cztonkowskie réznie podchodzity do kwestii
wylgczen i uznawania zezwolen na eksport wydanych przez inne panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do towardéw co do zasady objetych zakazem eksportu. W tym kontekscie
Trybunat zauwazyt réwniez, ze zdolnosci administracyjne poszczegélnych panstw
cztonkowskich —w tym zasoby i infrastruktura, ktérymi dysponujg w tym obszarze —

nie sg takie same (pkt 65-72).

Sytuacja ta stanowi nie tylko zagrozenie dla unii celnej (na co Trybunat zwrécit juz uwage
we wczesniejszych sprawozdaniach?), ale réwniez utrudnia spéjne i jednolite wdrazanie
sankcji handlowych. Rozbieznosci w praktykach stosowanych przez panstwa cztonkowskie
stwarzajg mozliwosci wykorzystywania réznic w systemach prawnych (ang. forum
shopping), co moze utatwi¢ obchodzenie sankcji. Koniecznos¢ uwzglednienia réznych
praktyk jest rowniez czasochtonna dla przedsiebiorstw. Na poziomie operacyjnym
niespéjnosci te mozna by w pewnym stopniu wyeliminowad, jesli paristwa cztonkowskie
systematycznie przeprowadzatyby oparte na analizie ryzyka audyty po odprawie celnej
(pkt 73-79).

Sprawozdanie specjalne 13/2023 pt. ,,Upowaznieni przedsiebiorcy — rzetelny, lecz niespdjnie
wdrozony program celny o niewykorzystanym potencjale”; sprawozdanie specjalne 04/2021 pt.
»Kontrole celne — niedostateczna harmonizacja szkodzi interesom finansowym UE”;
sprawozdanie specjalne 20/2019 pt. ,,Unijne systemy informacyjne wspierajgce kontrole
graniczne — narzedzie efektywne, lecz wymagajgce bardziej aktualnych i kompletnych danych”;
sprawozdanie specjalne 26/2018 pt. ,Szereg opdznier we wdrazaniu informatycznych systemoéw
celnych: jak do nich doszto?”; sprawozdanie specjalne 19/2017 pt. ,,Procedury przywozu — luki
w ramach prawnych i nieskuteczne wdrazanie wptywajg negatywnie na interesy finansowe UE”.


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?ref=SR-2023-13
https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR21_04
https://www.eca.europa.eu/PL/publications/SR19_20
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=47201
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=44169
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>> Zalecenie 2

Przeprowadzenie szczegétowej analizy sposobu, w jaki panstwa
cztonkowskie wdrazaja i egzekwuja unijne sankcje handlowe

Aby usprawni¢ wdrazanie sankcji, Komisja powinna przeprowadzi¢ szczegétowa analize
tego, czy panstwa cztonkowskie jednolicie wdrazajg i egzekwujg unijne sankcje
handlowe. W szczegdlnosci analiza ta powinna koncentrowac sie na tym, w jaki
Sposob:

a) jeszcze bardziej mozna ujednolici¢ kontrole celne (w tym audyty po odprawie
celnej);

b) panstwa cztonkowskie zarzgdzajg zezwoleniami na eksport i weryfikujg
zezwolenia wydane przez inne panstwo cztonkowskie.

Termin realizacji: 2027 r.

Wytyczne Komisji sg szczegotowe, ale niewigzace, a panstwa cztonkowskie
nie korzystajg z systemow informacyjnych w jednolity sposéb

Komisja opracowata szczegétowe wytyczne, aby wspiera¢ spojne wdrazanie unijnych
sankcji handlowych (w szczegdlnosci dotyczy to sankcji natozonych od 2022 r.). Wsparcie to
obejmuje ogdlne wytyczne, ,,odpowiedzi na najczesciej zadawane pytania” dotyczace
konkretnych tematéw oraz informacje kierowane bezposrednio do przedsiebiorstw.
Chociaz w ocenie organdw krajowych materiaty te sg co do zasady szczegdtowe i regularnie
aktualizowane, Trybunat wykryt pewne niedociggniecia zwigzane z czasem ich publikacji

i lukami w ich zakresie (np. w wytycznych dotyczgcych sposobu interpretowania wytgczen
lub podejmowania dziatan w zwigzku z nowymi formami obchodzenia sankgiji;

zafgcznik IV). Co najwazniejsze jednak, wytyczne Komisji nie s prawnie wigzace i w
zwigzku z tym nie mogg gwarantowaé petnej harmonizacji wdrazania sankcji w catej UE.
Pozostawia to pole do stosowania rozbieznych praktyk przez poszczegélne panstwa i moze
prowadzi¢ do nieegzekwowania sankc;ji (pkt 80-87).
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20 Ponadto stosowane przez Komisje systemy stuzgce do wymiany
informacji — w szczegdlnosci system zarzadzania ryzykiem celnym (w odniesieniu do
informacji celnych) i repozytorium do celéw wymiany informacji o sankcjach (do
bezpiecznej wymiany informacji na temat sankcji) — nie sg wykorzystywane jednolicie we
wszystkich panstwach cztonkowskich, co prowadzi do niespdjnego egzekwowania
przepisdw i moze obnizac skutecznos¢ sankcji. Komisja udostepnia organom krajowym
narzedzia i wytyczne, lecz nie korzystajg one z nich w tym samym stopniu, brakuje
mechanizmow informacji zwrotnej, a wymiana informacji miedzy pafistwami
cztonkowskimi jest ograniczona, co wcigz utrudnia skoordynowane zarzgdzanie ryzykiem
i podejmowanie dziafan transgranicznych w odpowiednim czasie. Ponadto nie wszystkie
panstwa cztonkowskie zapewniajg, aby organy celne kontrolujgce przestrzeganie sankcji
miaty dostep do repozytorium do celéw wymiany informacji o sankcjach i innych
centralnych systemoéw wymiany informacji (pkt 88-97).

>> Zalecenie 3

Zachecanie panstw cztonkowskich do petnego wykorzystywania
mozliwosci systemow wymiany informacji

Komisja powinna zacheca¢ administracje krajowe do petnego wykorzystywania
mozliwosci systemdéw wymiany informacji, ktére sg stosowane w kontekscie sankcji
handlowych UE. W szczegdlnosci Komisja powinna:

a) dokonac przegladu dostepnych w systemie zarzgdzania ryzykiem celnym
formularzy informacji o ryzyku dotyczacych sankcji, aby usprawnié ich
wykorzystywanie i podejmowanie na ich podstawie dziatan nastepczych;

b) aktywnie wspierac i utatwia¢ organom krajowym korzystanie w aktywny sposdb
z petnego zakresu funkcji repozytorium do celéw wymiany informacji
o sankcjach;

c) zapewnic organom celnym dostep do centralnych systemdéw wymiany informacji
istotnych z punktu widzenia wdrazania unijnych sankcji handlowych.

Termin realizacji: 2028 r.
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Prowadzone przez Komisje monitorowanie skutecznosci unijnych sankgji
handlowych koncentruje sie na ich wptywie na rosyjska gospodarke
i przeptywy handlowe, a nie na aspektach wewnatrzunijnych

W toku kontroli Trybunat stwierdzit, ze Komisja podejmuje wielorakie dziatania w zakresie
monitorowania wdrazania unijnych sankcji handlowych, a podziat obowigzkéw
poszczegoblnych dyrekc;ji jest nastepujacy — DG FISMA gromadzi informacje na temat
wdrazania sankcji handlowych, DG TRADE $ledzi przeptywy handlowe, a DG TAXUD
analizuje schematy egzekwowania przepiséw celnych za posrednictwem systemu
zarzadzania ryzykiem celnym. Wspdlne Centrum Badawcze (JRC) zapewnia im wsparcie

w opracowywaniu narzedzi do wykrywania przypadkéw obchodzenia sankgji (pkt 98—-106).

Na podstawie danych zgromadzonych w toku monitorowania Komisja przeprowadza
ogolne oceny wptywu, jaki sankcje UE majg na gospodarke. Trybunat odnotowuje jednak,
Ze nie wyznaczyta ona zadnych kryteridéw oceny ogoélnej skutecznosci sankcji, co sprawia, ze
trudno jest okresli¢ stopien, w jakim sankcje osiggajg juz cele strategiczne, a mianowicie
ograniczajg zdolnos$¢ Rosji do kontynuowania dziatan wojennych. Bez takich kryteriéw
trudno tez ustali¢, czy konieczne jest natozenie kolejnych sankcji. Badania Komisji dajg
szczegdtowy obraz przeptywow handlowych i skutkdw makroekonomicznych natozonych
sankcji dla rosyjskiej gospodarki. Nie obejmujg one jednak wptywu sankcji unijnych na
gospodarki panstw UE, przedsiebiorstwa czy konkretne sektory ani tez na konkurencyjnosé¢
rynku wewnetrznego UE — cho¢ badanie tego wptywu nie jest wymagane przepisami
prawa (pkt 107-109).

>> Zalecenie 4

Usprawnienie monitorowania i oceny unijnych sankcji handlowych

Komisja powinna usprawni¢ monitorowanie sankcji handlowych i ocene ich
skutecznosci, a w szczegdlnosci powinna:

a) zapewni¢ bardziej zintegrowane i kompleksowe gromadzenie danych i ich analize
oraz monitorowanie przestrzegania sankcji w celu weryfikowania ich wdrozenia;

b) zaproponowac kryteria oceny skutecznosci unijnych sankcji handlowych
i przeprowadzad regularne oceny w oparciu o te kryteria.

Termin realizacji: 2028 r.
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23 Komisja regularnie udostepnia paristwom cztonkowskim i krajom partnerskim wyniki
przeprowadzonych przez nig dziatah w zakresie monitorowania i ocen skutkéw. Informacje
te wykorzystuje réwniez podczas przygotowywania kolejnych pakietéw sankgji, o ktérych
natozeniu decyduje nastepnie Rada. Niemniej ostateczny zakres kazdego pakietu sankcji
jest wynikiem negocjacji prowadzonych miedzy panstwami cztonkowskimi, a decyzje w tym
zakresie wymagajg ich jednomysinosci (pkt 110-112).
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Omowienie
uwag Trybunatu

Komisja ustanowita szeroko zakrojone narzedzia
stuzgce koordynacji, aby wspierac¢ skuteczne
wdrazanie sankcji handlowych

Chociaz decyzje w sprawie ram prawnych, w tym sankcji handlowych, podejmuje Rada UE
(na podstawie wnioskow sporzadzanych wspdlnie przez Wysokiego Przedstawiciela

i Komisje), to Komisja odpowiada za wspieranie jednolitego wdrazania sankcji we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Zasadnicze znaczenie dla skutecznego petnienia
przez nig tej funkcji ma zapewnienie szerokiej koordynacji dziatan, gdyz sankcje handlowe
mogaq dotyczy¢ wielu réznych obszaréw polityki. Majgc to na uwadze, Trybunat ustalit, jakie
fora sg wykorzystywane przez Komisje do koordynowania dziatan w zakresie wdrazania
sankcji UE wobec Federacji Rosyjskiej: 1) w ramach samej Komisji (miedzy jej réznymi
stuzbami), 2) miedzy panstwami cztonkowskimi, 3) miedzy UE a paristwami trzecimi.
Trybunat ocenit rowniez, czy w okresie objetym kontrolg fora te byty skutecznie
wykorzystywane do wymiany informacji oraz czy zakresy dziatania poszczegdlnych grup sg

szerokie i czy wzajemnie sie one uzupetniajg.
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Przyjete przez Komisje ramy koordynacji dziatan na szczeblu
UE s3 pomocne w procesie wdrazania sankcji

Dzieki wewnetrznej koordynacji miedzy stuzbami Komisji wymiana
informacji na temat sankcji odbywata sie w odpowiednim czasie

W marcu 2023 r. Komisja powotata miedzyresortowg grupe ds. wdrazania i egzekwowania
sankcji, ktorej pracami kierujg DG FISMA i Sekretariat Generalny. Mandat tej grupy
obejmuje koordynowanie podejmowanych przez Komisje dziatar dotyczgcych sankcji UE.
W sktad grupy wchodzg wszystkie stuzby Komisji zaangazowane w monitorowanie

i wdrazanie sankcji unijnych (DG FISMA, DG ECFIN, JRC, DG TAXUD, DG TRADE, OLAF

i Stuzba Prawna) oraz ESDZ. Do udziatu w posiedzeniach grupy zapraszane sg réwniez inne
dyrekcje (np. DG MOVE, DG ENER i DG GROW) w zaleznosci od kwestii, ktére majg by¢
omawiane.

Poczatkowo posiedzenia grupy miaty odbywac sie co tydzien; poczgwszy od lutego 2024 r.
odbywaty sie one co dwa tygodnie. Do korica 2025 r. zorganizowano 73 posiedzenia, co
umozliwito wymiane informacji na temat sankcji w odpowiednim czasie.

Przyjete przez Komisje ramy koordynacji dziatan z pafistwami
cztonkowskimi odzwierciedlaja ztozono$¢ procesu decyzyjnego
i przekrojowy charakter sankgji

Skuteczne wdrazanie unijnych sankcji handlowych wymaga réwniez szeroko zakrojonej
wspotpracy miedzy instytucjami UE a panstwami cztonkowskimi. Za przyjmowanie unijnych
sankcji odpowiada gtéwnie Rada, ktdra omawia je z paristwami cztonkowskimi UE na
forum pieciu grup roboczych.

Do koordynacji dziatan z panstwami cztonkowskimi Komisja korzysta z 11 statych grup
roboczych, zajmujgcych sie réznymi obszarami polityki UE, ktérych mogg dotyczy¢ unijne
sankcje handlowe. Ponadto powotata trzy specjalne grupy robocze, ktére omawiajg
kwestie zwigzane z wdrazaniem tych sankcji. Komisja zaprosita tez do udziatu w grupach
roboczych przedstawicieli organdw krajowych, petnigcych rézne funkcje (zafgcznik 11

i ramka 1).
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Ramka 1

Przyktadowe rodzaje grup roboczych zajmujacych sie kwestiami sankc;ji

Specjalna grupa robocza

Grupa ekspertow ds. unijnych srodkéw ograniczajacych i eksterytorialnosci jest
jedng z trzech grup roboczych ustanowionych specjalnie do zajmowania sie kwestiami
sankcji. Zostata utworzona po to, by wspiera¢ Komisje w monitorowaniu jednolitego
wdrazania i skutecznego egzekwowania sankcji unijnych oraz w opracowywaniu
dodatkowych inicjatyw stuzacych zabezpieczaniu UE przed skutkami eksterytorialnego
stosowania przepisdw przyjetych przez panstwa trzecie.

Stata grupa robocza

Mechanizm koordynacji egzekwowania prawa to jedna z dziatajgcych juz wczesniej
grup, na forum ktérej omawiane sg sankcje. Zostata utworzona w celu wspierania
wymiany informacji i bezposredniej wspdtpracy miedzy wiasciwymi organami

a organami $cigania panstw cztonkowskich UE. Zajmuje sie wymiang najlepszych
praktyk i kwestiami niedozwolonego eksportu produktéw podwadjnego zastosowania.

Zrédfo: decyzja Komisji z dnia 12 kwietnia 2021 r. ustanawiajaca grupe ekspertéw Komisji ds. unijnych
Srodkéw ograniczajgcych i eksterytorialnosci, C(2021) 2385 final oraz wewnetrzne dokumenty Komisji.

29 Komisja dba o to, by grupy robocze spotykaty sie regularnie i koordynowaty swoje
prace — zapewnia, by sporzadzane byty porzadki posiedzen, przewodniczy tym
posiedzeniom i utatwia dzielenie sie informacjami. Do korica 2025 r. grupa ekspertow ds.
unijnych srodkéw ograniczajgcych i eksterytorialnosci zebrata sie na 34 posiedzeniach, aw
niektdrych z nich wzieto udziat ponad 150 uczestnikéw. Grupy robocze ustanowione przez
Komisje majg jednak charakter konsultacyjny i koncentrujg sie na wymianie informacji
i koordynacji dziatan na zasadzie dobrowolnosci, a o udziale w posiedzeniach
poszczegolnych grup decydujg panstwa cztonkowskie. Na przyktad do korica 2024 . pieé
panstw cztonkowskich uczestniczyto w mniej niz potowie posiedzen grupy ds. mechanizmu
koordynacji egzekwowania prawa. Pokazuje to rdznice w zakresach kompetencji w tej
dziedzinie, co réwniez ogranicza mozliwosci Komisji, jesli chodzi o koordynacje.


https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups/consult?lang=en&groupID=3773

30

31

32

33

20

Ogodlna struktura przyjetych przez Komisje ram koordynacji odzwierciedla ztozonos¢
procesu decyzyjnego i przekrojowy charakter sankcji. Niemniej duza liczba grup roboczych
o pokrywajgcych sie zakresach dziatan (jak w przypadku Grupy Koordynacyjne;j ds.
Produktow Podwaéjnego Zastosowania i grupy dziatajgcej w ramach mechanizmu
koordynacji egzekwowania prawa) wigze sie z duzym obcigzeniem administracyjnym dla
panstw cztonkowskich i samej Komisji. Trybunat zaznacza jednak, ze co do zasady
pokrywajgce sie mandaty grup roboczych majg swoje uzasadnienie — grupy te omawiajg
bowiem podobne tematy z perspektywy réznych obszarow, ktérych dotyczg ich
kompetencije.

Komisja prowadzi regularny dialog z panstwami trzecimi za
posrednictwem kanatow dyplomatycznych i innych narzedzi

Biorgc pod uwage, ze wymiana handlowa ma wymiar globalny, oddziatywanie sankcji UE
jest wzmacniane, gdy inne panistwa wdrazajg $rodki o podobnym zakresie — co ma istotne
znaczenie w kontekscie ryzyka obchodzenia sankcji. W zwigzku z tym miedzynarodowa
koordynacja sankcji naktadanych przez UE z partnerami z grupy G-7 i innymi panstwami
spoza UE ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia ich skutecznosci, zwtaszcza ze sankcje UE
wobec Rosji nie opierajg sie na sankcjach ONZ, a zatem panstwa spoza UE nie sg
zobowigzane do ich wdrazania.

Chcac wzmocni¢ koordynacje dziatan na poziomie miedzynarodowym, Komisja ustanowita
ponadto forum koordynatoréw ds. sankcji, ktdre skupia przedstawicieli paristw
cztonkowskich i partneréw miedzynarodowych z takich krajow jak Zjednoczone Krélestwo,
Szwaijcaria, Stany Zjednoczone, Japonia, Kanada i Ukraina. Celem forum jest koordynacja
wdrazania, egzekwowania i monitorowania systeméw sankcji. Forum realizuje ten cel,
oceniajgc skutecznos¢ natozonych sankgji, starajac sie przeciwdziata¢ ich obchodzeniu,
dzielgc sie najlepszymi praktykami i prowadzac dziatania wspdlnie z partnerami
miedzynarodowymi. Komisja przewodniczy posiedzeniom forum i je organizuje. Udato jej
sie zapewnic, by forum regularnie sie spotykato — od lutego 2023 r. do kwietnia 2026 r.
odbyto sie siedem posiedzen.

Opraécz forum koordynatorow ds. sankcji UE prowadzi rowniez dyskusje z krajami
partnerskimi na temat sankcji handlowych. Wykorzystuje w tym celu inne kanaty —

m.in. ramy ogdlnej wspotpracy, takie jak G-7, oraz dyskusje prowadzone wielostronnie

i dwustronnie. Z rozmoéw kontroleréw z przedstawicielami rzgdu jednego z panstw spoza
UE wynika, ze doceniajg oni te wysitki.
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W grudniu 2022 r. UE ustanowita stanowisko miedzynarodowego specjalnego wystannika
ds. wdrazania sankcji UE (wystannika UE ds. sankcji). Petni on funkcje dyplomatycznego
pojedynczego punktu kontaktowego w kwestiach dotyczacych wdrazania i obchodzenia
sankcji na poziomie miedzynarodowym. W praktyce wystannik ma gtéwnie przyczyniac sie
do harmonizacji sankcji handlowych z krajami partnerskimi i eliminowania ryzyka uchylania
sie od sankcji przez wykorzystywanie panstw trzecich (pkt 51-53).

Ogodlnie rzecz biorgc, przyjete przez Komisje ramy i podejmowane przez nig dziatania
stanowig kompleksowg odpowiedzZ na potrzebe miedzynarodowej koordynacji sankcji

UE — Trybunat nie stwierdzit zadnych powaznych luk w tym zakresie. Komisja zaangazowata
w swoje dziatania najwazniejsze podmioty miedzynarodowe i odgrywa aktywna role we

wdrazaniu ustanowionych ram.

Sankcje handlowe w potaczeniu ze srodkami
przeciwdziatajacymi ich obchodzeniu
doprowadzity do znacznego ograniczenia
wymiany handlowej miedzy UE a Rosj3

Unijne sankcje handlowe majg na celu ograniczenie zdolnosci Federacji Rosyjskiej do
dalszego prowadzenia wojny w Ukrainie, miedzy innymi przez ograniczenie eksportu
towaréw podwadjnego zastosowania i transferu zaawansowanych technologii, jakich
potrzebuje rosyjski przemyst wojskowy. Unijne sankcje handlowe majg rowniez zmniejszaé
potencjat przemystowy Rosji poprzez ograniczenie dostepu do kluczowych technologii.

W tym kontekscie Trybunat ocenit, czy unijne sankcje handlowe doprowadzity do zmian

w strukturze handlu miedzy UE a Rosja. Trybunat przeanalizowat rowniez miedzynarodowe
przeptywy handlowe, by na tej podstawie sprawdzié, czy sankcje unijne byty obchodzone,

i ocenit, czy narzedzia UE odpowiednio pozwalajg rozwigzywac ten problem.

Wymiana handlowa miedzy UE a Rosj3a znaczaco sie
zmniejszyta, ale wcigz sie odbywa

Choc sankcje handlowe na Rosje natozono juz w 2014 r., do 2022 r. UE wciaz byfa jej
najwiekszym partnerem handlowym. W 2025 r. udziat UE w fgcznej wymianie handlowe;j
Rosji z resztg $wiata wynosit 10,2%. Wartos¢ wymiany handlowej UE—Rosja w tym roku
wyniosta 58,3 mld euro, co w poréwnaniu z 252,8 mld euro w 2021 r. oznacza spadek

o ponad trzy czwarte (rys. 2).
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Rys. 2 | Wymiana handlowa towardéw (import i eksport) miedzy UE a Rosj3
w latach 2021-2025
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Zrédfo: Wspdlne Centrum Badawcze (na podstawie danych Eurostatu), wrzesier 2026 r.

38 Zgodnie z szacunkami KomisjiZ warto$¢ ograniczer: eksportowych i zakazéw eksportu
okreslonych towardw i technologii we wrzesniu 2026 r. wyniosta 49 mld euro (56%
poziomu sprzed inwazji). Natomiast wartos$¢ ograniczen i zakazéw dotyczgcych importu
z Rosji oszacowano na 110 mld euro (tj. 75% poziomu sprzed inwazji). Pomimo
gwaftownego spadku wymiany handlowej z Rosjg UE wcigz byta trzecim co do wielkosci
partnerem handlowym Rosji w 2025 r. Niemniej, po tym jak wdrozono kolejne pakiety
sankcji, handel towarami nieobjetymi sankcjami znacznie sie zmniejszyt.

39 Zmiany w handlu miedzy UE a Rosja dotyczyly w szczegdlnosci wspdlnych produktéw
o wysokim priorytecie i produktéw o krytycznym znaczeniu gospodarczym. Te dwie
kategorie towardw majg najwiekszy wptyw na ograniczenie zdolnosci wojskowych
i gospodarczych Rosji. Wspdlne produkty o wysokim priorytecie to objete ograniczeniami
towary podwadjnego zastosowania i produkty zaawansowane technologicznie
wykorzystywane w rosyjskich systemach wojskowych uzywanych na polu walki
w Ukrainie®. Produkty o krytycznym znaczeniu gospodarczym to towary przemystowe
majgce zasadnicze znaczenie dla wzmocnienia rosyjskiej bazy gospodarczej i przemystowe;j.
Te z nich, ktdre byty wczedniej przedmiotem intensywnej wymiany handlowej miedzy UE
a Rosjg, zostaty objete sankcjami UE. Od 2023 r. bezposredni eksport zarowno produktow
o krytycznym znaczeniu gospodarczym, jak i wspdlnych produktéw o wysokim priorytecie
z UE do Ros;ji zostat ograniczony prawie do zera (rys. 3).

2 EU sanctions against Russia following invasion Ukraine, import and export bans”.

3

Zatgcznik XL do rozporzadzenia (UE) nr 833/2014 w zwigzku z art. 12g.


https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine/import-and-export-bans_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02014R0833-20260116
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Rys. 3 | Eksport wspdlnych produktéw o wysokim priorytecie i produktow
o krytycznym znaczeniu gospodarczym z panstw UE do Rosji w latach
2021-2025
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Zrédfo: Komisja (JRC).

40 Rosyjska gospodarka stata sie gospodarka wojenna, ktéra w teorii wcigz odnotowuje
wzrost, lecz doktadniejsze analizy pokazujg, ze wzrost ten wynika gtdwnie ze znacznego
wzrostu wydatkdéw wojskowych. Komisja szacuje, ze w 2024 r. wydatki te wyniosty 10,8 bin
rubli (109 mld euro), czyli odpowiadaty okoto 6% rosyjskiego produktu krajowego brutto®.
Jednoczesnie we wszystkich sektorach przemystu produkujgcych towary na potrzeby
cywilne odnotowano obnizenie aktywnosci i spadki wynagrodzen’.

41 oOgraniczeniu wymiany handlowej miedzy UE a Rosjg towarzyszyt znaczny wzrost wymiany
handlowej miedzy Rosjg a pafstwami trzecimi niestosujgcymi wobec niej sankcji. Na
przyktad w 2024 r. wymiana handlowa miedzy Chinami a Rosjg byta 0 82% wyzsza niz
w 2021 r. Rést tez handel Rosji z Indiami — do 2024 r. wzrést on do poziomu ponad
szesciokrotnie wyzszego niz ten sprzed wojny, co wynikato przede wszystkim ze znacznego
zwiekszenia indyjskiego importu rosyjskiej ropy naftowe;j (rys. 4).

4 EU sanctions: putting a price on Russia’s war of aggression”, s. 1.

> Osrodek Studidow Wschodnich, ,,Rosyjska gospodarka w stagnacji”.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/attachment/877647/EURestrictivesMeasuresToRussia_2024.pdf
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2025-10-21/rosyjska-gospodarka-w-stagnacji
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2025-10-21/rosyjska-gospodarka-w-stagnacji
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Rys. 4 | Wymiana handlowa towaréw (import i eksport) miedzy Chinami
i Indiami a Rosjg w latach 2021-2024
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Zrédfo: Komisja (JRC) na podstawie COMTRADE.

42 Na podstawie tych danych mozna wnioskowaé, ze Rosji udato sie przynajmniej cze$ciowo
znalez¢ nowych dostawcow z innych krajow partnerskich i w ten sposéb przekierowac
handel towarami wcze$niej nabywanymi w UE. Niemniej z niedawno opublikowanego
badania wynika, ze przekierowanie to wigzato sie z wyzszymi kosztami. Od czasu
rozpoczecia wojny ceny, jakie Rosja pfaci za produkty podwdjnego zastosowania
importowane z innych krajéw, wzrosty o0 39% w poréwnaniu z cenami naktadanymi wobec
reszty $wiata za eksport tych samych produktéw w tych samych okresach.


https://cepii.fr/PDF_PUB/lettre/2025/let455ang.pdf
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Dzieki sankcjom UE w duzej mierze udato sie skutecznie
zahamowac bezposredni eksport towardw, ktdre s3 rosyjskiej
armii najbardziej potrzebne, ale obchodzenie sankcji nadal
stanowi problem

Z przeprowadzonej przez Komisje analizy danych zewnetrznych wynika, ze

w wyprodukowanych niedawno rosyjskich pociskach rakietowych i dronach
(najprawdopodobniej z 2024 r. lub 2025 r.), ktére sg wykorzystywane w wojnie przeciwko
Ukrainie, wcigz mozna znalez¢ czesci pochodzace z UE. Niemniej na podstawie tej analizy
ustalono, ze produkty pochodzgce bezposrednio z UE stanowity jedynie bardzo niewielkg
czes¢ komponentow — okoto 4%, tj. 8 z 202 wykrytych elementdw. Z kolei komponenty
pochodzgce z szerzej rozumianego fancucha dostaw z krajow Zachodu stanowity okoto 72%
wszystkich zidentyfikowanych komponentéw. Pokazuje to, ze sankcje UE sg w duzej mierze
skuteczne w zapobieganiu bezposredniemu eksportowi towardw, ktdre sg najistotniejsze
dla rosyjskich zdolnosci wojskowych (zob. réwniez pkt 39 dotyczacy spadku obrotéw

w handlu wspdlnymi produktami o wysokim priorytecie i produktami o krytycznym
znaczeniu gospodarczym). Niemniej jest to rowniez dowdd, ze wcigz dochodzi do
obchodzenia sankcji.

W odpowiedzi na unijne sankcje handlowe Rosja dotozyta znacznych staran, aby je obejs¢,
poszukujgc alternatywnych kanatow importu towardw objetych sankcjami, co ostabia
skutecznosé tych srodkéw. W szczegdlnosci odnotowano znaczgcy tymczasowy wzrost
importu z UE do krajéw Kaukazu, a jednocze$nie wzrost eksportu z tych krajow do Rosji

i Biatorusi.

Kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali dane przekazane przez JRC dotyczace przeptywoéw
handlowych miedzy UE a Turcjg, Armenig i Kazachstanem oraz miedzy tymi krajami a Rosjg
/ Biatorusig, koncentrujac sie na dobranej probie wspdlnych produktow o wysokim
priorytecie. Stwierdzili oni, ze od czasu rozpoczecia inwazji w 2022 r. wymiana handlowa
miedzy tymi krajami gwattownie wzrosta. Natomiast w wiekszosci przeanalizowanych
przypadkéw do 2025 r. wartos¢ wymiany handlowej spadta do poziomu sprzed wybuchu
wojny (rys. 5).
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Rys. 5 | Handel wybranymi wspdlnymi produktami o wysokim priorytecie
(miedzy UE a wybranymi panstwami spoza UE oraz miedzy tymi panstwami
a Rosja / Biatorusig) w latach 2021-2025
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46 Przeanalizowane dane statystyczne pokazuja pewne tendencje, jeéli chodzi o obchodzenie
sankgji, lecz nie dajg petnego obrazu co do wielkosci obrotu, ktérych ono dotyczy. Brakuje
bowiem kompletnych i wiarygodnych danych na temat wymiany handlowej miedzy Rosjg
a panstwami trzecimi. Ponadto nie wszystkie przypadki obchodzenia sankcji daje sie
zauwazy¢ w statystykach handlowych (ramka 2).

Ramka 2

Pozorne wypetnianie prozni

Tzw. wypetnianie prézni to zjawisko polegajgce na tym, ze kraj objety sankcjami
zastepuje produkty sprowadzane z kraju, ktéry stosuje wobec niego sankcje,
importujac je z krajéw, ktore takich sankcji nie stosujg. Przyktadowo Rosja moze
zastgpi¢ wyprodukowane w UE produkty, ktére s3 jej potrzebne do wykorzystania na
polu walki, podobnymi produktami wytwarzanymi w jurysdykcjach, ktére nie
zastosowaty wobec niej ograniczen dotyczacych eksportu, np. w Chinach.

Fatszywy przypadek wypetniania prézni moze wystgpic, jesli firma producenta w tej
innej jurysdykcji jest spétka zalezng przedsiebiorstwa, ktére wczesniej dostarczato
okreslony produkt. Z badania przeprowadzonego przez Wyzszg Szkote Ekonomiczng
w Kijowie wynika, ze 44% towardw eksportowanych do Rosji z paristw niestosujgcych
wobec niej sankcji zostato pierwotnie wyprodukowanych przez spétki zalezne
zachodnich przedsiebiorstw, w tym przedsiebiorstw unijnych. Poniewaz produkty
zostaty wyprodukowane w panstwie, ktére nie naktada sankcji wobec Rosji, nie sg one
rejestrowane jako pochodzgce z Zachodu. Zasadniczo s3 to jednak te same produkty
co te wytwarzane w UE lub innych krajach Zachodu. W rezultacie takie transakcje sg
legalne, ale mimo to stanowig forme obchodzenia sankciji.

UE wprowadazita szereg srodkow przeciwdziatajacych
obchodzeniu sankgcji, lecz Srodki te miaty réing skutecznos¢

47 Aby zapobiegaé obchodzeniu natozonych sankcji, UE wprowadzita rézne $rodki — m.in.
srodki majgce wptyw na przyjety przez Rade sposdb opracowywania sankcji, a takze
dziatania informacyjne i analityczne prowadzone przez Komisje, w tym prace wystannika
UE ds. sankcji, narzedzie do sygnalizowania naruszania sankcji oraz analize tendencji
w zakresie obchodzenia sankgji.


https://kse.ua/wp-content/uploads/2024/01/Challenges-of-Export-Controls-Enforcement.pdf#:%7E:text=In%20the%20first%20ten%20months%20of%202023%2C,insufficient%20compliance%20efforts%20by%20the%20private%20sector
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Przyjete przez Rade szczegolne srodki przeciwdziatajace obchodzeniu
sankgji

W 2023 r. w ramach 11. pakietu sankcji wobec Rosji Rada przyjeta zestaw srodkéw
przeciwdziatajacych obchodzeniu sankcji. Srodki te dotyczyty konkretnych towaréw
wysokiego ryzyka, ktére ewidentnie docieraty do Rosji za posrednictwem panstw spoza UE.
Przyjety instrument umozliwia UE zakazanie eksportu tych towaréw do panstw, ktore sg
wykorzystywane do obchodzenia sankgji, przez wymienienie tych towardéw i panstw

w zatgczniku XXXIII do rozporzadzenia (UE) nr 833/2014. Po raz pierwszy uzyto tego
rozwigzania w 2026 r. w odniesieniu do Kirgistanu (w ramach 20. pakietu sankgji

wobec Rosji).

Takze w 2023 r. Komisja uzupetnita te srodki, ustanawiajgc dwa wykazy produktéw,

w odniesieniu do ktérych ryzyko obchodzenia sankcji jest szczegdlnie wysokie: wykaz
wspolnych produktéw o wysokim priorytecie oraz wykaz produktéw o krytycznym
znaczeniu gospodarczym. Oba te wykazy sg regularnie aktualizowane. Mogg one by¢
przydatne dla przedsiebiorstw w toku stosowanych przez nie procedur zapewniania
nalezytej starannosci, a takze dla organdw celnych krajéw partnerskich — do wspierania
dziatan majacych na celu przeciwdziatanie obchodzeniu sankgji.

W przyjetym w lipcu 2025 r. 18. pakiecie sankcji wobec Rosji srodki te zostaty

rozszerzone — wprowadzono specjalny przepis ogélny, aby przeciwdziata¢ ryzyku, ze objete
sankcjami produkty zaawansowane technologicznie bedg zgtaszane jako eksportowane do
innych panstw trzecich, gdy w rzeczywistosci sg eksportowane do Rosji. To dodatkowe
narzedzie, z jakiego mogg korzystaé panstwa cztonkowskie, aby zapobiegac obchodzeniu
sankcji (mogg one zatrzymywac podejrzane przesytki). Ponadto przepis ten umozliwia
panstwom cztonkowskim wymaganie przedstawienia zezwolen na eksport produktéw,
ktére nie s3 wyraznie wymienione w przepisach dotyczacych sankgiji.

Wystannik UE ds. sankgcji

Oprocz wprowadzania nowych srodkéw w ramach pakietéw sankcji Komisja aktywnie stara
sie docierac do potencjalnych osrodkdéw, ktore moga by¢ zaangazowane w obchodzenie
sankcji, i prowadzi¢ na miejscu dziatania informacyjne. Wysitki te zostaty sformalizowane

w grudniu 2022 r., kiedy to Komisja utworzyta stanowisko wystannika UE ds. sankcji.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_23_3429
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02014R0833-20260116
https://finance.ec.europa.eu/news/eu-adopts-20th-package-sanctions-against-russia-2026-04-23_en
https://finance.ec.europa.eu/news/eu-adopts-20th-package-sanctions-against-russia-2026-04-23_en
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_25_1840
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Wystannik UE ds. sankcji zaangazowat sie w dyskusje z przedstawicielami wysokiego
szczebla wtadz panstw trzecich, aby w ten sposdb powstrzymaé obchodzenie sankgji
natozonych na Rosje. Do korica 2025 r. odbyt 45 podrézy stuzbowych do 17 réznych krajéw
(czterech krajéw partnerskich i 13 innych panistw trzecich). Ponadto systematycznie
kontaktowat sie z organami wybranych panstw. Jak wynika z przygotowanej przez DG
TRADE i JRC analizy danych dotyczacych eksportu wspdlnych produktéow o wysokim
priorytecie i produktéw o krytycznym znaczeniu gospodarczym z UE i ponownego eksportu
tych produktéw z panstw trzecich do Rosji, wystannik UE ds. sankcji przeprowadzit dziatania
dyplomatyczne w wybranych weztach przetadunkowych i jurysdykcjach, ktére — jak
stwierdzono — sg wykorzystywane jako panstwa posredniczgce do obchodzenia sankcji
wobec Rosji (sg to gtéwnie: Gruzja, Serbia, Turcja, Armenia, Kazachstan, Kirgistan,
Zjednoczone Emiraty Arabskie i Uzbekistan).

Wystannik UE ds. sankcji utrzymuje $ciste kontakty z wieloma krajami, m.in. krajami Azji
Srodkowej i Kaukazu, Turcja, Zjednoczonymi Emiratami Arabskimi, Indiami, Malezja

i Tajlandig. W efekcie niektdre panstwa posredniczgce zaczety udostepniac dane dotyczace
ponownego eksportu towaréw do Rosji, co umozliwito monitorowanie procederu
obchodzenia natozonych sankcji. Ponadto zmniejszyt sie ponowny eksport pochodzacych

z UE komponentéw wykorzystywanych na polu walki z niektorych z tych krajow do Ros;ji.
Niemniej mozliwosci dziatania wystannika UE ds. sankcji sg ograniczone do zakresu
kompetencji Komisji i majg charakter scisle dyplomatyczny. Ponadto nie moze on
oferowac zadnych zachet ekonomicznych ani finansowych organom krajéw, w ktérych
przeprowadza wizyty.

Narzedzie do sygnalizowania naruszania sankcji UE

Kolejny mechanizm uruchomiony przez Komisje w marcu 2022 r., aby sprawniej wykrywaé
schematy obchodzenia sankcji, stanowi narzedzie do sygnalizowania naruszania sankcji UE.
Daje on mozliwos¢ anonimowego zgtaszania potencjalnych naruszen sankcji UE, w tym ich
obchodzenia. Do sierpnia 2026 r. za posrednictwem tego kanatu wptyneto ponad

2 600 zgtoszen, z ktdérych wiekszos¢ dotyczyta sankcji wobec Rosji. Komisja przekazata 10%
zgtoszen wiasciwym organom krajowym lub ESDZ, aby te podjety stosowne dalsze
dziatania. Nie da sie jednak ustali¢, na ile narzedzie to jest skuteczne, poniewaz panstwa
cztonkowskie nie majg obowigzku informowania o dziataniach w zakresie egzekwowania
prawa podjetych w wyniku wykorzystania tego narzedzia.
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Przeprowadzona przez Komisje analiza tendencji w zakresie obchodzenia
ograniczen dotyczacych handlu z Rosja

Komisja stale analizuje przeptywy handlowe miedzy UE a Rosja, a takze przekazuje
delegaturom UE i paristwom cztonkowskim miesieczne sprawozdania dotyczgce handlu
wspolnymi produktami o wysokim priorytecie i produktami o krytycznym znaczeniu
gospodarczym z panstwami trzecimi uznanymi za panstwa posredniczgce (wykorzystywane
do obchodzenia sankgji). Komisja regularnie przekazuje krajom partnerskim wyniki swojej
analizy tendencji w zakresie eksportu z UE wspdlnych produktow o wysokim priorytecie.
Czyni to w ramach forum koordynatoréw ds. sankgji, na ktérym podkresla tez, ze
obchodzenie sankcji unijnych powaznie ostabia ich skutecznos¢. Analiza ta stanowi rowniez
podstawe wydawanych przez Komisje wytycznych dotyczacych kwestii zwigzanych

z obchodzeniem sankgji (pkt 81-87).

Ogodlnie rzecz biorac, Trybunat stwierdzit, ze Komisja podjeta szeroko zakrojone dziatania,
aby wspiera¢ wdrazanie srodkéw przeciwdziatajgcych obchodzeniu sankgji, ktore zostaty
wprowadzone w przyjetych pakietach sankgcji. tgcznie inicjatywy te przyczynity sie do
odwrdécenia tendencji wzrostowej w wymianie handlowej miedzy Rosjg a krajami
wykorzystywanymi do obchodzenia sankcji (pkt 44 i 45). Niemniej poszczegdlne narzedzia
nie byty tak samo skuteczne, co czesciowo nalezy wyttumaczy¢ tym, ze majg one przede
wszystkim charakter dyplomatyczny lub analityczny. Ponadto schematy obchodzenia
sankcji ciggle sie zmieniajg i obecnie srodek ciezkosci w tym zakresie przenidst sie

z weczesniej wykorzystywanych do tego procederu panstw do nowych osrodkéw, przede
wszystkim w Azji Potudniowo-Wschodniej. W efekcie — cho¢ udato sie osiggngé pewne
wymierne pozytywne rezultaty — towary objete sankcjami nadal docierajg do Rosji droga
posrednia.
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Ramy prawne UE s3 niejednoznaczne i niespdjne,
co moze utrudniac jednolite wdrazanie sankgji

Po przyjeciu sankcji w drodze jednomysinej decyzji Rady za ich wdrozenie i egzekwowanie
odpowiadajg panistwa cztonkowskie. Aby umozliwi¢ jednolite wdrozenie tej decyzji,
przepisy dotyczgce sankcji powinny by¢ jednoznaczne i spdjne pod wzgledem stosowane;j
w nich terminologii. Paristwa cztonkowskie muszg tez przyjac¢ skuteczne przepisy
wykonawcze. Trybunat ocenit, czy najwazniejsze pojecia stosowane w przepisach
stanowigcych podstawe prawng unijnych sankcji handlowych zostaty sformutowane
wystarczajgco jasno, aby panstwa cztonkowskie interpretowaty je w ten sam sposaéb.
Trybunat dokonat réwniez przegladu transpozycji dyrektywy (UE) 2024/1226 w sprawie
okreslenia przestepstw zwigzanych z naruszeniem unijnych srodkdw ograniczajacych

i sankcji za takie naruszenia.

Nieprecyzyjna terminologia w przepisach UE dotyczgcych sankcji utrudnia
ich wdrazanie

W toku analizy odnosnych przepisow kontrolerzy stwierdzili, ze w niektorych przypadkach
wymogi zwigzane z sankcjami zostaty sformutowane w sposdb nieprecyzyjny, a dotyczyto to
aktéw prawnych, ktére podlegajg przyjeciu przez wszystkie panstwa cztonkowskie.
Przyktady nieprecyzyjnych sformutowan uzytych w rozporzadzeniach dotyczacych sankgcji
to: ,absolutnie niezbedne”, ,dotozenie wszelkich stara” oraz ,,odpowiednie dziatania

i polityki” (zatgcznik I). Stosowanie takich wyrazen moze prowadzi¢ do réznej interpretacji
przepisdw w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich i utrudniaé ich spdjne wdrazanie.
Komisja starata sie wyeliminowac te niedociggniecia, wydajgc wytyczne, lecz wysitki te
moga nie by¢ wystarczajace.

Przedstawiciele organdow krajowych z kilku panstw cztonkowskich, w ktorych Trybunat
przeprowadzit wizyty kontrolne, potwierdzili, ze brak precyzji w stosowaniu kluczowych
terminéw w przepisach dotyczgcych sankcji stanowi problem, ktory dotyczy

w szczegblnosci wylaczen i odstepstw. Ponadto w jednym panstwie cztonkowskim
zwrécono uwage na duzg ztozonos¢ i obcigzenie administracyjne zwigzane

z analizowaniem niektorych przepisdw zawartych w rozporzgdzeniach w sprawie sankgcji
(np. przepisow okreslajgcych putapy cenowe dla towardw luksusowych).

Formutowanie przepiséw prawnych w sposdb niedoprecyzowany utatwia osiggniecie
porozumienia w sprawie pakietow sankgji, ktérych przyjecie wymaga jednomysinosci

w Radzie. Podobnie wytgczenia i odstepstwa sg czesto wprowadzane na wniosek panistw
cztonkowskich, by umozliwi¢ wypracowanie porozumienia.


https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2024/1226/oj/pol
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Brak spdjnosci miedzy przepisami dotyczacymi sankcji i terminologia celng
stwarza problemy operacyjne

Panstwa cztonkowskie wdrazajg sankcje w duzej mierze poprzez stosowanie unijnego
kodeksu celnego. W zwigzku z tym uzycie tych samych termindw i definicji

w rozporzadzeniach w sprawie sankcji co w unijnych przepisach prawa celnego powinno
ograniczac trudnosci we wdrazaniu sankcji. Trybunat wykryt jednak szereg niespdjnosci
miedzy rozporzadzeniami w sprawie sankcji a kodeksem celnym. Przyktadowo réznie
stosowane sg w nich pojecia , kraj pochodzenia” i , przekazywanie”, ktére nie jest
standardowym terminem celnym (zafgcznik IIl). Ponadto niektére parnstwa cztonkowskie
zwrdcity uwage na to, ze w unijnych przepisach dotyczgcych sankcji handlowych (np.

w zatgczniku VIl czesé A) nie stosuje sie kodoéw Nomenklatury scalonej (CN), czyli
klasyfikacji towarow do celdow celnych, a zamiast tego przepisy te opierajg sie na
ogolnikowych opisach towaréw, co pozostawia pole do interpretacji i utrudnia

kontrole celne.

Trybunat stwierdzit rdwniez, ze sposdb, w jaki w rozporzgdzeniu w sprawie sankcji
(rozporzadzenie (UE) nr 833/2014) ujeto towary podwojnego zastosowania, przynajmniej
w pewnym stopniu prowadzi do tego, ze panstwa cztonkowskie wydajg zezwolenia na
eksport tych towaréw w niejednolity sposdb. W szczegdlnosci tresé¢ dwdch zatacznikéw do
rozporzadzenia (VII i XXIIl) pokrywa sie. Zatgcznik VIl zawiera wykaz towardw, dla ktorych
wymagane jest zezwolenie, a zatgcznik XXIIl przewiduje wytaczenia od tego wymogu.
Niektore towary, np. ukfady elektroniczne, zostaty ujete w obu wykazach, co sprawia, ze ich
status jest niejasny dla urzednikéw celnych. Ponadto zatgcznik VIl zawiera opis towardw,
natomiast zatgcznik XXIIl odnosi sie do kodéw Nomenklatury scalonej, ktore sg
powszechnie znane organom celnym. Komisja wspiera dziatania panstw cztonkowskich

w tej dziedzinie, udostepniajgc im wytyczne i tabele korelacji.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-tariff/combined-nomenclature_en
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Przepisy dotyczgce przestepstw polegajacych na naruszaniu unijnych
srodkow ograniczajacych i kar za te naruszenia nie s jeszcze wystarczajgco
zharmonizowane we wszystkich panstwach cztonkowskich

Spdjne wdrazanie sankcji unijnych przez panstwa cztonkowskie zalezy réwniez od
skutecznego egzekwowania przepisdw, w tym przepiséw dotyczacych naruszen sankgji i kar
za te naruszenia okreslonych w przepisach krajowych. Dotychczas nie we wszystkich
panstwach cztonkowskich uznano naruszenia unijnych sankcji za przestepstwo,

a naktadajac kary za te naruszenia, panistwa cztonkowskie opieraty sie na réznych
podstawach prawnych. W niektérych jurysdykcjach przewidziano sankcje karne, a w innych
za naruszenia karze sie jedynie za pomocg Srodkéw administracyjnych. Problem ten
powinna rozwigzac dyrektywa (UE) 2024/1226 w sprawie okreslenia przestepstw
zwigzanych z naruszeniem unijnych srodkdéw ograniczajgcych i sankc;ji za takie naruszenia,
gdy zostanie ona w petni i prawidtowo wdrozona przez wszystkie panistwa cztonkowskie.
Dyrektywa nie przewiduje jednak petnej harmonizacji srodkow egzekwowania

prawa — zamiast tego okreslono w niej normy minimalne odnoszace sie do okreslenia
przestepstw i kar dla 0séb fizycznych i prawnych, ktdre to normy panstwa cztonkowskie
powinny wdrozy¢ w swoich przepisach w odniesieniu do naruszen sankcji UE. Ponadto
dyrektywa obejmuje przepisy stuzgce wzmocnieniu egzekwowania i wdrazania sankgiji.

Dyrektywa ta miata zostac transponowana do prawa krajowego do 20 maja 2025 r. Do
sierpnia 2026 r. 19 panstw cztonkowskich poinformowato Komisje, ze zgodnie z wymogiem
dokonaty one petnej transpozycji dyrektywy. Komisja podjeta wstepne kroki, aby
wyegzekwowac wymogi cigzgce na pozostatych panstwach cztonkowskich, kierujgc do nich
w lipcu 2025 r. wezwania do usuniecia uchybienia. Komisja nie ocenita jeszcze, czy panstwa
cztonkowskie, ktdre faktycznie dokonaty transpozycji dyrektywy do prawa krajowego,
uczynity to prawidtowo. Dyrektywa wywarta zatem dotychczas jedynie ograniczony wptyw.
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Odmienne praktyki w zakresie egzekwowania
unijnych sankcji handlowych w poszczegdinych
krajach stwarzajg mozliwosci wykorzystywania
réznic w systemach prawnych

Unia celna UE przyczynia sie do realizacji unijnej strategii bezpieczenstwa gospodarczego.
Istotnym elementem w tym zakresie sg sankcje handlowe. Organy celne sg obecnie
najwazniejszymi organami odpowiedzialnymi za kontrole eksportowanych towaréw na
granicach zewnetrznych UE, co stawia je na pierwszej linii dziatania, jesli chodzi o skuteczne
i spojne wdrazanie sankcji. W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich nie zapewnia sie
takiego samego poziomu kontroli, co osfabia skutecznos$¢ unijnych sankcji handlowych.
Kontrole te mogg ponadto by¢ czasochtonne i kosztowne dla przedsiebiorstw.

Trybunat ocenit zatem, czy panstwa cztonkowskie wdrozyty i egzekwowaty sankcje
handlowe w sposéb zharmonizowany oraz czy Komisja odpowiednio reagowata

w przypadku wykrycia niespojnosci. Trybunat dokonat réwniez przegladu krajowych
i unijnych inicjatyw, ktére mogtyby pomdc w wyeliminowaniu tych rdznic.

Mozliwosci wykorzystywania roznic w zasadach
obowigzujacych w réznych krajach to wciaz istotne
zagrozenie, ktdre utrudnia skuteczne wdrazanie unijnych
sankcji handlowych

W toku wizyt kontrolnych w pieciu wybranych panstwach cztonkowskich kontrolerzy
stwierdzili istotne rdznice w sposobie przeprowadzania kontroli celnych. W niektérych
panstwach cztonkowskich organy celne wymagajg przedstawienia wiekszej liczby
dokumentéw od podmiotéw chcgcych wywiez¢ z UE towary objete sankcjami niz w innych
krajach. Trybunat ustalit na przyktad, ze organy celne krajow battyckich (w totwie, gdzie
kontrolerzy przeprowadzili wizyte kontrolng; ponadto kontrolerzy uzyskali potwierdzenie,
ze Litwa i Estonia rowniez przyjety podobne podejscie) wymagajg w niektdrych sytuacjach
przedtozenia deklaracji wydanej przez producenta eksportowanych lub ponownie
eksportowanych towardw objetych sankcjami. Inne panstwa cztonkowskie nie nakfadajg
takiego wymogu.

Tego rodzaju réznice w sposobie przeprowadzania kontroli celnych przez organy celne
w réznych panstwach cztonkowskich przektadajg sie réwniez na réznice w liczbie
rejestrowanych przypadkow naruszen unijnych sankcji handlowych (ramka 3).
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Ramka 3

Znaczace roznice w liczbie przypadkow naruszen unijnych sankgji
handlowych w odniesieniu do towarow pochodzacych z innych panstw
cztonkowskich

Od 2022 r. Butgaria nie odnotowata ani jednego przypadku naruszenia unijnych sankgcji
handlowych w odniesieniu do towaréw pochodzacych z innych panistw cztonkowskich,
ktére byty przedmiotem eksportu z Butgarii do jurysdykcji spoza obszaru celnego UE.

Dla poréwnania totwa odnotowata wysokg liczbe takich przypadkéw —w 2024 .
zarejestrowata w tej kategorii okoto 2 100 przesytek przeznaczonych na eksport, co
odpowiadato trzem czwartym wszystkich zgtoszonych przez totwe naruszen.

Kontrolerzy stwierdzili znaczne réznice w liczbie naruszen zgtaszanych przez Butgarie
i totwe, cho¢ w obu tych panistwach znajduje sie granica zewnetrzna Unii i w obu
z nich towary pochodzace z innych panstw cztonkowskich opuszczajg obszar celny UE.

Ponadto Trybunat stwierdzit réznice w sposobie, w jaki wtasciwe organy krajowe udzielaty
zezwolen na odstepstwa od zakazu eksportu towardw objetych sankcjami. Proces ten nie
jest scentralizowany na szczeblu UE, lecz pozostaje w gestii kazdego panstwa
cztonkowskiego. W przypadku gdy towary objete ograniczeniami sg przewozone
transportem drogowym, kazde panstwo cztonkowskie, przez ktdrego terytorium przebiega
trasa przewozu, musi udzieli¢ odrebnego zezwolenia na wwiezienie towaréw na jego
terytorium. Komisja zidentyfikowata przypadki, w ktérych wyniki oceny przeprowadzanej
w tym zakresie przez wiasciwe organy krajowe byty rézne, na przyktad z uwagi na kwestie
rolno-spozywcze.

Trybunat wykryt réwniez dwa przypadki, w ktérych towary zostaty zatrzymane w urzedach
celnych wyprowadzenia w Litwie i Polsce, chociaz w obu przypadkach towary zostaty
dopuszczone do eksportu do Rosji (zostaty zwolnione z obowigzku przedtozenia zezwolenia
na eksport z Wioch). Polski urzad celny nakazat odestanie towaréw z powrotem do Wtoch,
a pierwotne zgtoszenie wywozowe zostato anulowane. We Wioszech towary zostaty
ponownie dopuszczone do eksportu do Rosji i przetransportowane drogg morska z jednego
z wioskich portéw do miejsca przeznaczenia w Rosji. W odpowiedzi na skierowane do niej
zapytanie Komisja powtdrzyta, ze to panstwa cztonkowskie podejmujg decyzje w kwestii
egzekwowania sankcji i ze nie miata w tym przypadku podstaw do interwenc;ji.
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Kontrolerzy Trybunatu przeprowadzili rozmowy z ekspertami zewnetrznymi, ktérzy
poinformowali ich o kilku sytuacjach, w ktérych w przypadku podobnych towardéw objetych
sankcjami w jednym panstwie cztonkowskim odmoéwiono zezwolenia na ich eksport,

a w innym — takie zezwolenie zostato wydane.

Trybunat odnotowuje, ze w tego rodzaju sytuacjach Komisja kontaktuje sie z organami
celnymi odnosnych panstw cztonkowskich jedynie na szczeblu technicznym po to, by
omowic z nimi problematyczne kwestie zwigzane z wdrazaniem sankcji, co odbywa sie na
forum grupy kontaktowej ds. sankgji, i wydaje wytyczne (pkt 85).

Rozbiezne praktyki krajowe w zakresie kontroli celnych stwarzajg ryzyko, ze
przedsiebiorstwa mogg celowo wybiera¢ urzedy wydajgce zezwolenia lub punkty celne
w panstwach cztonkowskich, w ktérych kontrole sg mniej rygorystyczne. Taka praktyka
polegajgca na wykorzystywaniu roznic w zasadach obowigzujgcych w réznych krajach jest
réwniez nazywana (z jezyka angielskiego) forum shopping. Ogdlnie rzecz biorac, Trybunat
jest zdania, ze stanowi ona jedno z kluczowych zagrozen dla skutecznego wdrazania
unijnych sankcji handlowych, miedzy innymi dlatego, ze moze utatwiaé obchodzenie
sankcji (pkt 43-56).

Na wdrazanie unijnych sankcji handlowych wptyw majg takze
réznice w zdolnosciach administracyjnych panstw
cztonkowskich

Jednym z powodéw niejednolitego egzekwowania sankcji przez paristwa cztonkowskie sg
ich zréznicowane zdolnosci administracyjne. Niektore panstwa cztonkowskie moga na
przyktad mie¢ bardziej przeszkolony personel, wyspecjalizowany w wykrywaniu towarow
objetych sankcjami, a inne niekoniecznie. Poniewaz to panstwa cztonkowskie odpowiadajg
za kontrole celne, Komisja nie ma wptywu na ilos¢ zasobdw i infrastrukture, ktore panstwa
cztonkowskie przeznaczajg na wdrazanie sankcji handlowych.

Ponadto skutecznos$¢ operacji celnych zalezy nie tylko od zasobdw i infrastruktury, ale takze
od rozwigzan organizacyjnych stosowanych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.
Trybunat odnotowat przyktad dobrej praktyki stosowanej w Niderlandach, ktéra moze
przyczynic sie do bardziej jednolitego i skuteczniejszego wdrazania i egzekwowania sankc;ji
(ramka 4).
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Ramka 4

Dobra praktyka w zakresie koordynacji krajowej

W Niderlandach w ramach administracji celnej utworzono centralny urzad wydajacy
zezwolenia, ktory dziata w imieniu Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Ustanowienie
takiej oddzielnej stuzby ma szereg korzysci — organy mogg tatwiej kontaktowac sie ze
sobg w kwestiach operacyjnych, zapewniony jest dobry oglad do celéw zarzgdzania
ryzykiem w zakresie egzekwowania sankgji, a pracownicy majg mozliwos¢ skorzystania
z wiedzy fachowej urzednikéw departamentu celnego w kwestiach dotyczacych
klasyfikacji taryfowej.

Podejmowane s3 inicjatywy majace na celu wyeliminowanie
luk w harmonizacji wdrazania sankgji

W toku kontroli kontrolerzy zidentyfikowali réwniez podejmowane juz inicjatywy majgce
na celu zwiekszenie harmonizacji wdrazania sankcji, a takze mozliwosci dalszej
harmonizacji, zarébwno w oparciu o obecnie obowigzujgce przepisy, jak i poprzez zmiane
przepisdéw. Obejmujg one: przeprowadzanie audytéw po odprawie celnej w bardziej
jednolity sposéb, przyjecie miedzyrzgdowych podejsé do wspdtpracy celnej, takich jak
Battycka Inicjatywa Celna, oraz wdrazanie unii celnej UE.

W okresie kontroli Trybunatu Komisja nie byfa w stanie przedstawi¢ kontrolerom informacji
na temat tego, czy panstwa cztonkowskie przeprowadzajg oparte na analizie ryzyka audyty
po odprawie celnej, aby oceni¢ skuteczno$¢ wdrazania unijnych sankcji handlowych.
Trybunat uwaza, ze ujednolicenie sposobu przeprowadzania opartych na analizie ryzyka
audytéw po odprawie celnej w odniesieniu do sankcji handlowych UE (i jego wspdlna
koordynacja przez organy celne poszczegdlnych panstw UE) mogtoby pomdc m.in.

w ustalaniu, czy przedsiebiorstwa wykorzystujg réznice w zasadach dotyczacych wdrazania
sankcji obowigzujgcych w réznych krajach (ramka 5).
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Ramka 5

Audyty po odprawie celnej oparte na analizie ryzyka

Audyty po odprawie celnej oparte na analizie ryzyka umozliwiajg szybsze zwolnienie
towardw, a przedsiebiorcom — zaoszczedzenie czasu i kosztow. Jednoczesnie pozwalajg
upewnié sie, ze odnosne przepisy sg nalezycie przestrzegane, dzieki temu, ze ten
rodzaj audytu mozna przeprowadzac w sprawniejszy sposéb po zwolnieniu towardw.

Zgodnie z zawartym w ramach Swiatowe]j Organizacji Handlu (WTO) Porozumieniem
o utatwieniach w handlu cztonkowie WTO majg obowigzek wprowadzenia lub
kontynuowania przeprowadzania opartych na analizie ryzyka audytéw po odprawie
celnej w celu zapewnienia zgodnosci z przepisami prawa celnego i innymi
powigzanymi przepisami ustawowymi i wykonawczymi, w tym przepisami
dotyczgcymi sankcji handlowych.

Battycka Inicjatywa Celna (porozumienie o wspodtpracy zawarte miedzy Estonig, Chorwacja,
totwa, Litwg, Polskg i Finlandig) jest miedzyrzadowsa inicjatywa, w ramach ktére;j
uczestniczgce kraje starajg sie rozwigzac problem niejednolitego podejscia do kontroli
celnych w UE. Jej celem jest wypracowanie solidniejszego, zharmonizowanego podejscia
przez zaostrzenie kontroli towarow wrazliwych, wprowadzenie wymogu przedstawiania
dodatkowych dokumentéw, takich jak deklaracje producenta, oraz skoordynowanie
wysitkdw na rzecz powstrzymania procederu przekierowywania towaréw za
posrednictwem panstw trzecich.

Oprécz tego rodzaju wielostronnych porozumien o wspotpracy miedzy panstwami
cztonkowskimi nalezy wspomnie¢ o planowanej reformie celnej UE. Ma ona stanowic
strategiczng odpowiedz na pojawiajgce sie nowe wyzwania, z jakimi zmagaja sie organy
celne i przedsiebiorstwa na szczeblu UE. Pakiet legislacyjny dotyczacy tej reformy, ktory
zostat przedstawiony w maju 2023 r., ma unowoczesnic¢ i poprawic funkcjonowanie unii
celnej, w tym wprowadzi¢ skuteczniejsze kontrole celne w odniesieniu do przestrzegania
unijnych sankcji handlowych®. W szczegdlnosci utworzenie Urzedu UE ds. Celnych

i unijnego centrum danych celnych ma usprawni¢ wymiane informacji i zarzadzanie
ryzykiem w catej UE. Efekty uruchomienia tych nowych podmiotéw bedg jednak
widoczne dopiero w perspektywie srednioterminowej, poniewaz stang sie one

w petni operacyjne w 2034 r.

®  Whniosek Komisji COM(2023) 258 z dnia 17 maja 2023 r.


https://www.wto.org/english/tratop_e/tradfa_e/tradfatheagreement_e.htm
https://www.wto.org/english/tratop_e/tradfa_e/tradfatheagreement_e.htm
https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/eu-customs-reform_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0258&qid=1684913361276
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Wytyczne Komisji sg szczegotowe, ale niewigzace,
a panstwa cztonkowskie nie korzystaja
z systemow informacyjnych w jednolity sposob

W zwigzku z tym, ze przepisy regulujgce sankcje sg ztozone, rolg Komisji jest zapewnianie
panstwom cztonkowskim jasnych, spdéjnych i szczegétowych wytycznych, aby unikngé
rozbieznych interpretacji przepisdw i skutecznie wspiera¢ wspétprace miedzy
jurysdykcjami. Trybunat ocenit, czy Komisja udzielita takiego wsparcia panstwom
cztonkowskim w odpowiednim czasie oraz czy zakres tego wsparcia byt wystarczajgcy,
aby ograniczy¢ ryzyko niespdjnego wdrazania i niewystarczajgcej wymiany informagiji.

Wytyczne Komisji dotyczgce wdrazania sankcji obejmujg
szeroki zakres kwestii, cho¢ pewne aspekty nadal nie zostaty
wyjasnione

Od lutego 2022 r. Komisja udostepnia obszerne wskazéwki w formie wytycznych

i odpowiedzi na czesto zadawane pytania, aby wspiera¢ zharmonizowane wdrazanie
unijnych sankcji handlowych wobec Rosji (rys. 6).
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Rys. 6 | Tematy opublikowanych przez Komisje odpowiedzi na najczesciej

zadawane pytania

Kwestie horyzontalne
Pytania ogdlne,
obchodzenie sankgji
i nalezyta starannos¢,
wykonywanie umoéw
iroszczen

Indywidualne srodki
o charakterze finansowym
Zamrozenie aktywéw

<3

Finanse i bankowos¢
Depozyty,
ubezpieczenia/reasekuracja,
centralny depozyt papieréw
wartosciowych, kryptoaktywa,
rosyjski bank centralny,
sprzedaz papieréw
wartosciowych, obrét papierami
wartosciowymi, SWIFT iinne
tematy

o’

Energia
Importropy naftowej,
obowiazekinformowania
o transakcjach, ktérych
przedmiotem jest ropa
naftowa, putap cenowy ropy
naftowej, import gazu
i finansowanie zakupow
energii

Zrédto: Komisja.

)
Sz

Produkty rolne
Zywnos¢, produkty rolne,
nawozy i powigzane produkty

©)

Pytania dotyczace
okreslonych sektorow
Ustugi, wiasnos¢ intelektualna,
zamowienia publiczne,
transport, leki i ustugi
medyczne, chemikalia,
mediaiinne

AN

1]
L

Handel icta
Import, eksport (produkty
podwadjnego zastosowania),
sprawy celne, okupowane
terytoria Ukrainy, tranzyt
towaréw umieszczonych
w wykazie przez terytorium
Rosji i inne tematy

82 W szczegdInoéci Komisja wydata jedenascie zestawdw ogdlnych wytycznych na rézne

tematy dotyczace handlu i cet. Wytycznym tym towarzyszy ponadto kompilacja odpowiedzi

na najczesciej zadawane pytania dotyczgce poszczegdlnych obszaréow tematycznych.

Dokument ten po raz pierwszy opublikowano w czerwcu 2022 r., po czym byt on regularnie

aktualizowany. Ostatnia wersja pochodzi z maja 2026 r. Ponadto Komisja wykorzystuje

alerty sankcyjne, w ktérych informuje panstwa cztonkowskie o wykrytych wzorcach

wymiany handlowej wigzgcych sie z wysokim ryzykiem naruszania przepisdw dotyczacych

sankgji (ramka 6).


https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine/frequently-asked-questions-sanctions-against-russia_en
https://finance.ec.europa.eu/eu-and-world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine/guidance-documents_en?page=0
https://finance.ec.europa.eu/publications/consolidated-version_en
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Ramka 6

Stosowane przez Komisje alerty sankcyjne — przyktad dotyczacy sklejki
z drewna brzozowego

Sankcje UE zakazujg zakupu, importu lub przekazywania sklejki pochodzacej z Rosji
i Biatorusi. Aby uzyskac dostep do rynku UE, przedsiebiorstwa z paristw objetych
sankcjami pfacg producentom w panistwach trzecich za przepakowanie i ponowne
etykietowanie sklejki.

W marcu 2025 r. Komisja opublikowata na swojej stronie internetowej alert
informujacy o ryzyku, ze w tym przypadku doszto do obchodzenia sankcji. Zaznaczyta
w nim, ze panstwa cztonkowskie powinny zwracaé uwage na takie kwestie jak
powigzania danego eksportera z podmiotami z okreslonych panstw trzecich, a takze
nietypowe, okrezne szlaki logistyczne. Zalecita tez, by panstwa cztonkowskie
szczegdtowo weryfikowaty pochodzenie importowanej sklejki.

W wiekszosci panistw cztonkowskich, w ktérych kontrolerzy przeprowadzili wizyty,
zgodzono sie co do tego, ze wytyczne Komisji majg zasadniczo szeroki zakres.
Przedstawiciele organow krajowych potwierdzili rowniez, ze na ich wniosek wytyczne te
byty regularnie aktualizowane. Stwierdzili jednak, ze Komisja powinna byta publikowaé
nowe wytyczne w momencie, kiedy naktadane byty nowe sankcje, co umozliwitoby
wszystkim podmiotom gospodarczym i panstwom cztonkowskim stosowanie nowych
Srodkow od poczatku w ten sam sposdb.

Niemniej w toku przegladu wytycznych Komisji kontrolerzy zidentyfikowali pewne kwestie,
ktére nie zostaty uwzglednione we wspdlnych wytycznych dla organéw krajowych. Uwage
na nie zwrdcili kontrolerom réwniez przedstawiciele organdw w wybranych do kontroli
panstwach cztonkowskich. Te problematyczne kwestie to:

e uznawanie zezwolen na odstepstwa od sankcji wydanych przez inne panstwo
cztonkowskie;

e zasady wskazujace, ktdre panstwo cztonkowskie powinno wydac¢ zezwolenie
w przypadku, gdy w transakcji uczestniczg podmioty gospodarcze z réznych panstw
cztonkowskich (eksporter, nabywca, przedsiebiorstwo transportowe itp.) lub gdy
towary sg przewozone przez terytoria wielu panistw cztonkowskich;

e jak przeprowadzac zwroty wadliwych towarow pochodzgcych z Rosji, jesli sankcje
zostaty natozone w odniesieniu do ich importu, ale nie eksportu.

Ponadto kontrolerzy stwierdzili, ze niektdre kwestie w wytycznych Komisji nie zostaty
przedstawione jasno lub wystarczajgco szczegdtowo (zafgcznik IV).


https://finance.ec.europa.eu/document/download/80ab8c2a-1ac5-44dd-9532-76a95942deb4_en?filename=250314-sanctions-alert-plywood-import_en.pdf
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Oprécz wyjasnien dotyczacych zakresu konkretnych Srodkéw ograniczajgcych handel
Komisja udostepnita paristwom cztonkowskim wytyczne dotyczgce wspdlnego podejscia do
zarzadzania ryzykiem i kontroli celnych w zwigzku z sankcjami wobec Rosji i Biatorusi.
Przedstawiciele organdw paristw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty
kontrolne, uznali te wytyczne za pomocne, ale zwrdcili uwage na pewne niedociggniecia,
takie jak ich nieaktualnos¢, brak jasnosci, stosowanie niejasnych termindw lub termindw,
ktérych znaczenie zalezy od kontekstu, a takze szeregu niejasnych sformutowan, takich jak
»nalezy rozwazy¢”, ,zaleca sie” i ,mogq zosta¢ uwzglednione”, ktére nie dajg organom
krajowym konkretnej podstawy do dziatania.

Bez wzgledu na to, ze wytyczne Komisji majg szeroki zakres i sg pozytywnie oceniane

w panistwach cztonkowskich, z natury rzeczy nie sg one prawnie wigzgce, co ogranicza ich
skutecznosé. Poniewaz panstwa cztonkowskie nie majg obowigzku stosowania wytycznych,
nie pozwalajg one w petni wyeliminowac ryzyka naruszania przepiséw ani zapewni¢
zharmonizowanego wdrazania unijnych sankcji handlowych.

Oprdécz wspodtpracy z organami panstw cztonkowskich Komisja zwraca sie rowniez
bezposrednio do przedsiebiorstw, ktérych mogg dotkngé unijne sankcje handlowe.

W 2023 r. Komisja opublikowata szczegétowe wytyczne dotyczgce wymogow zachowania
nalezytej starannosci. W 2025 r. uruchomita réwniez punkt informacyjny ds. sankcji, ktéry
ma pomagac przedsiebiorstwom w spetnieniu wymogéw obowigzujgcych w zwigzku

z unijnymi sankcjami. W ramach punktu informacyjnego utworzono repozytorium
istniejgcych narzedzi UE w tej dziedzinie, organizowane sg webinary na powigzane tematy
oraz zapewniane jest specjalne bezposrednie wsparcie na rzecz MSP, aby pomdc im

w przestrzeganiu wymogoéw polegajacych na nalezytej starannosci przy przeprowadzaniu
weryfikacji.

Komisja utworzyta systemy wymiany informac;ji, ale ich petny
potencjat nie jest wykorzystywany

Komisja udostepnia organom panstw cztonkowskich stuzgce do komunikacji narzedzia,
ktére mogg one wykorzystywaé do wspotpracy z organami innych krajéw UE, a takze do
przekazywania Komisji informacji na temat zagrozen dla zharmonizowanego wdrazania
sankcji UE, w tym sankcji handlowych. W szczegdlnosci Komisja udostepnita organom
krajowym formularze informacji o ryzyku w ramach wspdlnego zarzgdzania ryzykiem

w oparciu o przepisy unijnego kodeksu celnego oraz nowe specjalne repozytorium do
celéw wymiany informacji o sankcjach.
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Formularze informacji o ryzyku jako narzedzie stuzace do ostrzegania s3
wciaz niedostatecznie wykorzystywane przez organy celne

Ramy wspolnego zarzadzania ryzykiem zostaty wprowadzone w unijnym kodeksie celnym.
Bedacy elementem tych ram system zarzgdzania ryzykiem celnym CRMS2 ma umozliwic¢
organom celnym panstw cztonkowskich (i Komisji) wymiane informacji wrazliwych w czasie
rzeczywistym oraz natychmiastowe przekazywanie informacji na temat ryzykownych
przesytek i podmiotéw gospodarczych. Wymiana informacji w systemie CRMS2 obejmuje
m.in. kwestie sankcji. System ten — pod warunkiem Zze jest wykorzystywany w petnym
zakresie — pozwala zapewnic, by ryzyko zidentyfikowane na jednym przejsciu granicznym
na granicy zewnetrznej byto odpowiednio uwzgledniane takze na innych przejsciach.

W ramach systemu CRMS2 krajowe organy celne sporzadzajg formularze informacji

o ryzyku, aby ostrzec inne urzedy celne o zidentyfikowanym ryzyku obchodzenia przepiséw
lub naruszen. Formularze te powinny by¢ wykorzystywane w szczegdlnosci w przypadku,
gdy zostanie ustalone, ze dana przesytka jest objeta zakresem sankgji i jej wywodz nie jest
dozwolony (np. wydane zezwolenie jest niewazne lub stwierdzono, ze dany przypadek
stanowi prébe obejscia sankgji).

0Od 2022 r. w odniesieniu do wszystkich procedur celnych zwigzanych z sankcjami
sporzgdzono tgcznie ponad 12 000 formularzy informacji o ryzyku. Potowa z formularzy,
ktére odnoszg sie do sankcji wobec Ros;ji i Biatorusi, dotyczy przypadkéw, w ktdrych urzad
celny wyprowadzenia z UE nie wyrazit zgody na wywdz towardw, ktdre zostaty dopuszczone
do wywozu przez urzad celny wywozu w innym panstwie cztonkowskim. To kolejny

dowdd na to, ze panistwa cztonkowskie przyjety rédzne podejscia przy wdrazaniu sankgcji

(pkt 57-79).

Na podstawie danych statystycznych dotyczacych korzystania z formularzy informacji

o ryzyku Trybunat stwierdzit, ze panstwa cztonkowskie korzystajg z tego systemu w réznym
stopniu. W szczegdlnosci panstwa cztonkowskie graniczgce z Rosjg i Biatorusig wystaty
wiecej formularzy niz inne. W trakcie wizyt kontrolnych przedstawiciele organéw krajowych
poinformowali kontroleréw, ze zazwyczaj nie otrzymujg odpowiedzi na wypetnione przez
siebie formularze informacji o ryzyku i dysponujg jedynie ograniczonymi zasobami, aby
zapoznad sie z duzg liczbg formularzy, ktére otrzymujg. Sugeruje to, ze panstwa
cztonkowskie przyktadajg rozng wage do formularzy informacji o ryzyku, a w niektérych
przypadkach korzystajg z nich w niewielkim stopniu.


https://taxation-customs.ec.europa.eu/customs/customs-risk-management/customs-risk-management-framework-crmf_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A02013R0952-20221212
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Komisja zapewnia organom celnym wytyczne dotyczace systemu CRMS2 w formie
podrecznika dla uzytkownikéw. Dopiero od 2024 r. regularnie analizuje ona sporzadzane
przez panstwa cztonkowskie formularze informacji o ryzyku. Nie przeprowadzita jednak
szczegdtowej analizy informacji zwrotnych na temat korzystania z tych formularzy. Nie
ustanowiono zadnego formalnego mechanizmu umozliwiajgcego takg analize, a Komisja
nie podjefa zadnych dziatan, aby zaradzi¢ temu, ze niektdre panstwa cztonkowskie

w niewielkim stopniu korzystajg z formularzy informacji o ryzyku w odniesieniu do
sankcji w ramach tego systemu.

Panstwa cztonkowskie nie korzystajg w petni z repozytorium do celéw
wymiany informacji o sankcjach

Komisja utworzyta repozytorium do celéw wymiany informacji o sankcjach, aby usprawnic
wymiane i przekazywanie informacji miedzy panstwami cztonkowskimi a Komisjg

w kwestiach zwigzanych z sankcjami. Repozytorium ma wiele modutéw, ktére stuzg m.in.
do zgfaszania zamrozonych aktywow, a takze udzielonych zezwolen i odmoéw wydania
zezwolen oraz do wywigzywania sie przez panstwa cztonkowskie z innych obowigzkow
dotyczacych przekazywania informacji. W ramach repozytorium dziafa tez forum
dyskusyjne, na ktorym wiasciwe organy krajowe mogg zadawac pytania Komisji lub
organom z innym krajow UE.

Panstwa cztonkowskie korzystajg z platformy repozytorium do przekazywania Komisji

i innym panstwom cztonkowskim informacji na temat wydanych przez nie zezwolen na
odstepstwa od sankcji. W ten sposdb wywigzujg sie z obowigzkéw dotyczgcych
przekazywania informacji natozonych na nie w tym zakresie w rozporzadzeniach w sprawie
sankcji. Chociaz Komisja opracowata wzér dokumentu do przekazywania tych informacji
obejmujacy standardowe pola danych, ktore nalezy wypetnié, panstwa cztonkowskie wcigz
mogg same decydowac o tym, ile informacji udostepniajg i w jakiej formie. W rezultacie
inne wiasciwe organy krajowe i organy celne mogg miec trudnosci z weryfikacjg waznosci
zezwolen na odstepstwa od natozonych ograniczen. Czesto w zezwoleniach tych brakuje
bowiem czesci informacji, takich jak kod towaru w systemie zharmonizowanym, ilo$¢
towarow, jaka moze zostac przywieziona lub wywieziona, nazwy zaangazowanych
podmiotéw czy data waznosci zezwolenia. Ponadto odnosne organy w niewystarczajgcym
stopniu wymieniajg sie informacjami na temat wtasnosci zaangazowanych podmiotéw

i kontroli nad nimi, mimo ze w systemie repozytorium utworzono specjalny modut

do tego celu.
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96 Ponadto nie wszystkie krajowe organy celne, ktére przeprowadzaja kontrole w zakresie
przestrzegania sankcji, majg dostep do repozytorium i innych centralnych systeméw
wymiany informacji (takich jak elektroniczny system wydawania zezwolen dotyczacych
produktéw podwdjnego zastosowania), poniewaz nie we wszystkich panstwach
cztonkowskich administratorzy tych systemow zapewniajg do nich dostep organom celnym.
Zarzadzanie dostepem do repozytorium jest poza kontrolg Komisji, poniewaz to panstwa
cztonkowskie decydujg, ktére organy (i ktdre osoby) mogg z niego korzysta¢. Komisja
udziela w tym zakresie wsparcia, wydajgc stosowne wytyczne.

97 Organy celne nie maja obecnie dostepu do repozytorium w czasie rzeczywistym z poziomu
scentralizowanych cyfrowych systeméw celnych wykorzystywanych do kontroli celnych,
takich jak unijny system jednego okienka w dziedzinie cet stuzgcy do wymiany swiadectw
(w tym przypadku nie ma takiej mozliwosci ze wzgledu na to, jak w przepisach okreslono
jego zakres dziatania). Oznacza to, ze jesli administratorzy repozytorium w danym kraju
podjeli decyzje o nieudzielaniu dostepu do niego krajowym organom celnym, organy te nie
mogg skutecznie i systematycznie wykorzystywaé pierwotnych danych w czasie
rzeczywistym w momencie przeprowadzania odprawy celnej. Problem ten moégtby jednak
zostac rozwigzany, gdyby administratorzy repozytorium w poszczegdlnych krajach udzielili
dostepu do niego organom celnym.
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Prowadzone przez Komisje monitorowanie
skutecznosci unijnych sankcji handlowych
koncentruje sie na ich wptywie na rosyjska
gospodarke i przeptywy handlowe, a nie na
aspektach wewnatrzunijnych

Sankcje UE maja przyczynic sie do realizacji celu polityki UE, jakim jest sprawienie, by
rosyjska wojna napastnicza przeciwko Ukrainie stata sie nieoptacalna’ (pkt 02). Rada®
apeluje o to, by unijne sankcje byty monitorowane na szczeblu UE — w oparciu o informacje
przekazywane w jednolity sposdb przez panstwa cztonkowskie — aby upewnic sie, czy
przynoszg one zamierzone efekty. Chociaz oceny w tym zakresie lezg przede wszystkim

w gestii Rady, pewna role odgrywa réwniez Komisja, szczegdlnie biorgc pod uwage fakt,

Ze ostatecznie przyjmowane przez Rade rozporzgdzenie opiera sie na wspdlnym wniosku
Komisji i Wysokiego Przedstawiciela (zafgcznik 1).

Trybunat ocenit, czy Komisja kompleksowo monitorowata wdrazanie sankcji UE i oceniata
ich wptyw, majgc na uwadze ogdlne cele sankcji. Kontrolerzy sprawdzili rowniez, czy
Komisja wykorzystata wyniki przeprowadzanych przez nig analiz w pracach
przygotowawczych nad opracowywaniem sankcji i czy udostepniata te wyniki
odpowiednim instytucjom UE, tak aby mogty one uwzglednic¢ je w pdzniejszym procesie
decyzyjnym.

Komisja regularnie monitoruje sposéb wdrazania sankgcji,
a w gromadzenie danych zaangazowane sg rozne jej stuzby
Komisja regularnie monitoruje, w jaki sposéb wdrazane sg sankcje natozone na Rosje,

lecz odpowiedzialnos¢ za to monitorowanie jest podzielona — za rézne jego aspekty
odpowiadajg rézne stuzby Komisji (tabela 1).

7 Strona internetowa Rady (Wojna Rosji przeciwko Ukrainie: sankcje UE).

& Wytyczne Rady UE w sprawie sankgji (5664/18 z dnia 4 maja 2018 r.), pkt 15,3295
(https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/pl/pdf).


https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/sanctions-against-russia/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/pl/pdf
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Tabela 1 | Monitorowanie wdrazania srodkow ograniczajacych handel

Stuzba Komisji Dziatanie
Monitoruje wptyw wojny w Ukrainie na rosyjskie rynki finansowe.

Kieruje kwestionariusze na temat wdrazania sankcji do paristw

DG FISMA cztonkowskich UE.

Przeprowadza kontrole na miejscu w panstwach cztonkowskich UE.

Monitoruje przeptywy handlowe miedzy UE a Rosjg i panstwami
trzecimi oraz sporzadza miesieczne sprawozdania na temat handlu
wspolnymi produktami o wysokim priorytecie i produktami

o krytycznym znaczeniu gospodarczym. Opracowuje materiaty
analityczne dotyczace obchodzenia sankcji wywozowych na
potrzeby dziatan informacyjnych prowadzonych przez wystannika
UE ds. sankcji. Wspdtpracuje z partnerami o podobnych pogladach
na rzecz dostosowania sankcji i zapobiegania ich obchodzeniu.

DG TRADE

Monitoruje wdrazanie srodkdéw ograniczajgcych zwigzanych

z handlem przez organy celne.
DG TAXUD
Monitoruje wdrazanie sankcji przez panstwa cztonkowskie,

wykorzystujgc w tym celu ankiety.

Wspiera monitorowanie anomalii w przeptywach handlowych,
JRC a takze steruje centralizacjg danych i zapewnia interoperacyjnosc¢
z ustugami w Komisji i panstwach cztonkowskich UE.

DG ECFIN Monitoruje wptyw sankcji UE na rosyjskg gospodarke.

Monitoruje wdrazanie dyrektywy (UE) 2024/1226 w sprawie
okreslenia przestepstw zwigzanych z naruszeniem unijnych

DG JUST , . . . . . . .
Srodkow ograniczajgcych i sankcji za takie naruszenia oraz zmiany
dyrektywy (UE) 2018/1673 (pkt 64).

OLAF Prowadzi dochodzenia i czynnosci operacyjne dotyczace

obchodzenia sankcji.

101 Stuzby Komisji gromadza dane pochodzace z réznych zrédet — korzystaja m.in. z oficjalnych
danych UE dotyczacych handlu, danych dotyczacych handlu miedzynarodowego, analiz
przeprowadzanych przez kraje partnerskie, a takze analiz opracowanych w unijnych
i ukrainskich osrodkach akademickich. Chociaz formalnie nie zostato ustalone, jakie dane
powinny by¢ gromadzone, przez ktorg stuzbe i w jaki sposdb, kazda stuzba Komisji
gromadezi i analizuje dane w obszarze polityki, ktérym sie zajmuje. Ponadto, cho¢ nie
utworzono tez jednego centralnego centrum danych ani nie uzgodniono sposobu wymiany
danych miedzy poszczegdlnymi stuzbami Komisji, JRC prowadzi dziatania na rzecz
centralizacji danych, a stuzby Komisji regularnie przesytajg sobie dane i informacje. Przyjete
rozwigzanie sprawia, ze trudno jest przeprowadzi¢ szczegdtowsq analize skutecznosci sankcji
handlowych.
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Pierwszym krokiem podjetym przez Komisje w celu uzyskania ogdélnego ogladu, jesli chodzi
o problemy zwigzane z wdrazaniem sankcji, byto przestanie panstwom cztonkowskim

w 2022 r. kwestionariuszy, ktére zawieraty pytania m.in. na temat sankcji handlowych.
Nastepnie DG FISMA przeprowadzita dwustronne spotkania na miejscu w prawie
wszystkich panstwach cztonkowskich (z wyjatkiem jednego), by zebra¢ bardziej
szczegbétowe informacje (zafgcznik V). W panstwach cztonkowskich, w ktérych Trybunat
przeprowadzit wizyty kontrolne, potwierdzono przydatnosc¢ tych dziatan. Pozwolity one
Komisji lepiej zrozumiec¢ rdzne okolicznosci, z jakimi zmagaty sie panstwa cztonkowskie przy
wdrazaniu sankgcji.

DG TRADE przeprowadza cykliczne analizy zmian w handlu z Rosja, skrupulatnie
wywigzujac sie z tego zadania. W swoich sprawozdaniach analizuje wptyw wojny na handel
Swiatowy, a takze omawia podejmowane przez Rosje dziatania dotyczgce handlu.
Sprawozdania DG TRADE obejmuja rowniez analize przeptywow handlowych towarow
ujetych w wykazach wspolnych produktow o wysokim priorytecie i produktéw

o krytycznym znaczeniu gospodarczym (pkt 49). Zgromadzone dane i analizy s3
przekazywane —w ramach miedzyresortowe] grupy ds. wdrazania i egzekwowania

sankcji — wystannikowi UE ds. sankgji i panstwom cztonkowskim w ramach specjalnej grupy
ekspertéw ds. sankcji UE, a takze sg uwzgledniane w sprawozdaniach przygotowywanych
dla grup roboczych ds. sankcji dziatajgcych w Radzie do celdw opracowywania kolejnych
pakietow sankcji. Dane te stanowig solidng podstawe do przygotowywania kolejnych
pakietéw sankcji, a ponadto sg przydatne w toku przeprowadzanych przez Komisje
rocznych ocen ich skutkéw (pkt 107).

DG TAXUD monitoruje, w jaki sposéb organy celne panstw cztonkowskich wdrazajg srodki
ograniczajgce zwigzane z handlem. W tym celu pozyskuje informacje z systemu

CRMS2 — np. dane dotyczace liczby kontroli przeprowadzonych przez organy celne. DG
TAXUD gromadzi rowniez dane dotyczace wdrazania sankcji, ktére panstwa cztonkowskie
podajg w CRMS2 w dobrowolnie wypetniane]j przez nie co tydzien ankiecie.

Dziatania analityczne Komisji sg dodatkowo wspierane przez JRC, mianowicie Wspdlne
Centrum Badawcze przeprowadza analizy majace na celu wykrywanie nietypowych
transakgji i przypadkéw obchodzenia sankcji. Opierajgc sie na danych ze zgtoszen celnych

i prowadzac wspotprace z DG TAXUD, JRC wspiera Komisje w identyfikowaniu mozliwych
nowych sposobdéw uchylania sie od sankcji z udziatem panstw trzecich. We wspotpracy

z DG FISMA i DG TRADE JRC bierze réwniez udziat w dziataniach analitycznych na potrzeby
wizyt informacyjnych na temat sankcji przeprowadzanych w parnstwach trzecich przez
wystannika UE ds. sankcji (pkt 51-53).
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Ryzyko obchodzenia sankgcji jest rowniez przedmiotem analiz przeprowadzanych przez
OLAF. Na potrzeby tych analiz OLAF bada konkretne wzorce wymiany handlowej,
zwracajac szczegdlng uwage na produkty wykorzystywane na polu walki. W wyniku
przeprowadzonych analiz OLAF moze wszczyna¢ dochodzenia w sprawie mozliwego
obchodzenia sankcji UE (ramka 7).

Ramka 7

Przyktady pomocy udzielonej panstwom cztonkowskim przez OLAF
w kontekscie sankcji wobec Ros;ji

Od lutego 2022 r. OLAF wszczat 20 dochodzen dotyczacych importu i osiem
dotyczgcych eksportu.

Przyktadowo OLAF udzielit wsparcia wtadzom hiszparnskim w operac;ji ,,Probirka”, ktdra
doprowadzita do aresztowania czterech osdb zaangazowanych w nielegalny eksport
chemikaliéw do Ros;ji i konfiskaty 13 ton substancji chemicznych.

OLAF odpowiadat tez za koordynacje transgranicznego dochodzenia w sprawie
obchodzenia sankcji UE wobec Rosji. Dotyczyto ono eksportu ponad 760 pojazdow

z UE. Zostato wszczete po otrzymaniu zgtoszenia od wtadz polskich. W toku
dochodzenia okazato sie, ze pojazdy zgtoszone jako przeznaczone do parstw trzecich
zostaty ostatecznie dostarczone do Rosji. Dzieki analizie danych i wspotpracy

z organami w UE i poza UE OLAF byt w stanie przesledzi¢ trase przewozu pojazdéw

i na tej podstawie maégt potwierdzi¢, ze doszto do naruszenia sankcji. Ustalenia te
doprowadzity do wszczecia postepowan karnych w kilku panstwach cztonkowskich
oraz do zintensyfikowania monitorowania podobnych przewozéw w UE.

Brak jasno okreslonych kryteriow ogranicza mozliwosci oceny
przez Komisje skutkow gospodarczych sankcji handlowych UE

Od samego poczagtku w wytycznych Rady nie zobowigzano panstw cztonkowskich do
uzgodnienia wspodlnych kryteriow oceny skutecznosci unijnych sankcji handlowych. Komisja
réwniez nie zaproponowata takich kryteriow. Trybunat uwaza, ze ustalenie takich
wspolnych kryteridéw jest nieodzowne do przeprowadzenia spéjnej oceny skutecznosci
unijnych sankcji handlowych przez panstwa cztonkowskie i instytucje UE, zgodnie

z wytycznymi Rady®.

9 Sekcja IV wytycznych Rady Unii Europejskiej dotyczacych sankcji (dok. 5664/18).


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/pl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/pl/pdf
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Komisja przeprowadzita szczegétowe oceny skutkdw gospodarczych sankcji w latach 2023

i 2024. Ze wzgledu na brak szczegdtowych kryteriow oceny te opieraty sie przede wszystkim
na zmianach w przeptywach handlowych miedzy UE a Rosjg, ktére sg regularnie
monitorowane (pkt 100-106). Przeprowadzone badania obejmowaty analize przeptywéw
handlowych z podziatem na kategorie produktow objetych sankcjami, a takze ocene
rozwoju sytuacji makroekonomicznej w Rosji, w tym prognozy dotyczace wzrostu i inflacji.
W ocenach tych oméwiono réwniez ogdlny wptyw sankcji UE na rosyjskg gospodarke,

a takze podsumowano ich tgczne koszty dla UE.

Komisja nie przedstawita jednak zadnych informacji na temat wptywu sankcji na konkretne
przedsiebiorstwa rosyjskie zajmujace sie produkcjg towaréw wojskowych, na konkretne
przedsiebiorstwa europejskie zajmujace sie przede wszystkim eksportem towaréw
objetych sankcjami ani na konkretne panstwa cztonkowskie lub regiony w UE. Komisja nie
ocenita tez zasobow administracyjnych niezbednych do wdrazania sankcji handlowych UE.
Uzupetnienie ocen o te aspekty wymagatoby dysponowania wiekszg iloscig danych

i zasobow. Niemniej Trybunat jest zdania, ze opublikowanie przez Komisje bardziej
szczegdtowych i obiektywnych informacji przyniostoby korzysci, mimo ze nie ma takiego
wymogu prawnego. Opinia publiczna zyskataby petniejszy oglad sytuacji, jesli chodzi

o skutecznos¢ sankcji handlowych UE, a ponadto dysponujgc takimi informacjami, mozna
bytoby ograniczy¢ wptyw celowych kampanii wprowadzajacych w bfad i bardziej
precyzyjnie ukierunkowac sankcje handlowe.

Analizy Komisji sg wykorzystywane w toku prac nad kolejnymi
pakietami sankcji, cho¢ decyzje sg podyktowane wzgledami
politycznymi

W trakcie kontroli Trybunat znalazt dowody na to, ze prowadzac prace przygotowawcze nad
pakietami sankcji, Komisja korzysta z informacji gromadzonych w procesie monitorowania,
a takze z informacji uzyskanych w toku regularnych ocen technicznych sytuacji w zwigzku

z sankcjami wobec Ros;ji. Przyktadowo opiera sie na tych danych, sporzgdzajgc wnioski
dotyczace zmiany zatgcznika IV do rozporzadzenia (UE) nr 833/2014, ktéry zawiera wykaz
m.in. rosyjskich wojskowych uzytkownikow koricowych i podmiotow stanowigcych czes¢
rosyjskiego kompleksu wojskowo-przemystowego, ktdrym zakazano sprzedazy
pochodzgcych z UE towardw podwadjnego zastosowania lub zaawansowanych technologii.
Ponadoto, jesli w toku dziatart monitorujgcych Komisja nabierze podejrzen, ze dochodzi do
obchodzenia sankcji, proponuje Radzie ustanowienie nowych srodkéw, ktére uwzgledniajg
zmieniajace sie okolicznosci. Jednym z przyktadéw takiej sytuacji byto dostosowanie sankgji
wobec Biatorusi, dzieki ktéremu udato sie zapobiec ich obchodzeniu.
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Komisja regularnie przekazuje wyniki swoich dziatan monitorujgcych Radzie i panstwom
cztonkowskim. Na przyktad udostepnia propozycje zmian wykazu zamieszczonego

w zatgczniku IV do rozporzadzenia (UE) nr 833/2014 w systemie repozytorium do celow
wymiany informacji o sankcjach. Propozycje te przedstawia réwniez na spotkaniach

z przedstawicielami wtadz panstw cztonkowskich, chcac poznac opinie ekspertow
krajowych, dzieki ktérym moze dodatkowo uzupetnié¢ propozycje zmian w wykazie. Komisja
regularnie przekazuje rowniez wyniki przeprowadzanych przez nig ocen skutkdéw grupom
roboczym funkcjonujgcym w ramach Rady.

Ogodlnie rzecz biorgc, Trybunat odnotowuje, ze przygotowane przez Komisje wnioski
dotyczace sankcji opierajg sie na dziataniach monitorujgcych i wynikach ocen skutkow,
a takze na innych zrédtach informacji. Wnioski te podlegajg jednak nastepnie scistej
kontroli politycznej ze strony Rady, ktéra uwzglednia wiele czynnikéw gospodarczych

i pozagospodarczych. Ostatecznie to Rada decyduje, w jakim stopniu informacje
przekazywane przez Komisje znajdujg odzwierciedlenie w nowych pakietach sankcji.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe IV, ktdrej przewodniczy cztonek
Trybunatu Obrachunkowego Petri Sarvamaa, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
30 wrzes$nia 2026 .

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes
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Zataczniki

Zatacznik | — O kontroli

Informacje ogdlne

Unijne ramy dotyczace sankgji

Srodki ograniczajace (czesto nazywane sankcjami) to jeden z podstawowych instrumentéw,
za pomocg ktorych UE stara sie zapobiegac konfliktom lub reagowac na nowe

i utrzymujace sie kryzysy. Srodki te wchodza w zakres wspdlnej polityki zagranicznej

i bezpieczenstwa (WPZiB) UE. Polityka ta jest wdrazana na szczeblu miedzyrzgdowym

w oparciu o szczegdlne procedury dziatania, co odrdznia jg od innych obszaréw
kompetencji UE, np. od polityki handlowe;j.

Sankcje nie majg w zamysle charakteru represyjnego, lecz majg zasadniczo wywieraé
wptyw na zmiane polityki rzaddw panstw spoza UE, a takze na podmioty, organizacje

i osoby, ktérych dziatania podwazajg miedzynarodowy pokdj, bezpieczeristwo, demokracje,
praworzadnosc lub poszanowanie praw cztowieka. Jako instrument polityki zagranicznej UE
srodki ograniczajgce majg stuzyé¢ zachecaniu do przestrzegania norm miedzynarodowych.
Cel ten ma zostaé osiaggniety dzieki temu, ze sankcje sg ukierunkowane na konkretne
podmioty odpowiedzialne za szkodliwe lub destabilizujgce dziatania.

Sankcje mozna zasadniczo podzieli¢ na srodki majgce wptyw na sektor finansowy i Srodki
o charakterze niefinansowym, przy czym oba rodzaje sankcji moga by¢ ukierunkowane na
osoby fizyczne, podmioty lub cate kraje. Sankcje majgce wywiera¢ wptyw na handel
towarami nalezg do tej drugiej kategorii (szczegdtowy przeglad sankcji zastosowanych
wobec Rosji przedstawiono na rys. 1 ponizej).



54

Rys. 1 | Szczegétowy przeglad unijnych srodkéw ograniczajacych

zastosowanych wobec Rosji

<3

Srodki
o charakterze
finansowym

Zamrozenie aktywow osob i podmiotow
Zamrozenie aktywdw prywatnych
o wartosci28mld euro
Zamrozenie aktywdw Banku Centralnego
Rosjio wartosci210 mld euro

Ograniczenia dotyczace
ustug i inwestycji

Ograniczenia w imporcie towaréow
75% =110 mld euro

=

Ograniczenia w eksporcie towaréw
56% =49 mld euro

D

Ograniczenia w dziatalnosci mediow
i Swiadczeniu ustug
16% = 3,28 mld euro

Srodki
o charakterze
niefinansowym

®

Ograniczenia w transporcie i putapy
cenowe

_{
4

Zakaz wjazdu do UE

—d

—d

—d

—

Instytucje finansowe, w tym Bank Centralny Rosji;
przedsiebiorstwa panstwowe; okresleni
przedsiebiorcyi politycy

Rynek kapitatowy, niektére ustugi finansowe,
odciecie od systemu SWIFT, finansowanie
publiczne handlu lub inwestycji w Rosji,
inwestowanie w rosyjski sektor energetyczny
lub gérniczy, inwestowanie w projekty
wspotfinansowane przez Rosyjski Fundusz
Inwestycji Bezposrednich

Ropa naftowa i produkty ropopochodne
transportowane drogg morska; wegiel; zelazo i stal,
cement, wyroby gumowe, drewno, aluminium;
napoje spirytusowe, likier, wysokiej klasy owoce
morza, ztoto, diamenty, inne

Produkty podwojnego zastosowania, bron
znajdujaca sie w wykazie uzbrojenia,
zaawansowane technologie, towary

przyczyniajace sie do zwiekszenia potencjatu
przemystowego Rosji, sprzet transportowy, towary
w sektorze lotniczym, kosmicznym i morskim,
bron palna do uzytku cywilnego

Pomoc techniczna; ustugi posrednictwa; prawa
wiasnosciintelektualnej; doradztwo biznesowe
i prawne; doradztwo informatyczne, rezerwacja
pojemnosci magazynowych gazu, ograniczenia
dziatalnosci mediéw; powiernictwo

Putap cenowy ropy naftowej,
ograniczenia transportowe
w odniesieniu do rosyjskich przewoznikéw
lotniczych i niektérych statkéw — zakaz
przetadunku LNG

Okreslonym obywatelom Rosji zakazano wjazdu
do panstw UE

Zrédfo: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie strony internetowej Komisji: Sankcje UE wobec Rosji
w zwigzku z inwazjg na Ukraine.


https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine_pl
https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-sanctions-against-russia-following-invasion-ukraine_pl
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Chociaz srodki te sg ukierunkowane przede wszystkim na podmioty spoza Unii, mozna je
egzekwowaé wyfacznie na obszarze jurysdykcji UE. W zwigzku z tym sg one wigzace na
terytorium UE, dla obywateli UE niezaleznie od miejsca ich przebywania, dla organizacji

i przedsiebiorstw zarejestrowanych lub utworzonych na mocy prawa panstwa
cztonkowskiego (w tym ich oddziatow w panstwach trzecich), w odniesieniu do wszelkiej
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej w catosci lub w czesci na terytorium UE oraz dla
statkdow powietrznych lub wodnych podlegajacych jurysdykcji panstw cztonkowskich.

Obecnie unijnym sankcjom handlowym podlega 20 krajéw na catym $wiecie. Srodki te
obejmujg przede wszystkim zakazy lub ograniczenia zwigzane ze sprzetem wojskowym

i produktami podwdjnego zastosowania, ktére mogg stuzy¢ do celéw zaréwno cywilnych,
jak i wojskowych. Najdale] idgce sankcje zostaty przyjete w odpowiedzi na petnoskalowa
inwazje Rosji na Ukraine w 2022 r. Majg one zastosowanie do Ros;ji, a takze do Biatorusi,
Iranu, Korei Pétnocnej i terytoridw Ukrainy okupowanych przez Rosje.

Proces podejmowania decyzji

Pierwszym krokiem w kierunku przyjecia sankcji jest przedstawienie przez Wysokiego
Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeristwa, stojgcego réwniez
na czele ESDZ, wniosku dotyczgcego decyzji Rady. W wyjgtkowych okolicznosciach sankcje
unijne moga proponowac takze panstwa cztonkowskie UE. Proponowane srodki sg
nastepnie analizowane i omawiane przez odpowiednie organy przygotowawcze Rady,

po czym zostajg poddane gtosowaniu w Radzie, przy czym decyzja musi zostac podjeta
jednomysinie (rys. 2 ponizej).
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Rys. 2 | Przyjecie decyzji przez Rade — obowigzkowy pierwszy etap
w procesie naktadania wszystkich rodzajow sankgji

Wysoki Przedstawiciel Coreper Il uzgadnia Decyzja zostaje opublikowana
przedktada wniosek tresc aktu w Dzienniku Urzedowym UE
E = B
b= RS =]

=1 >2>3 >4 >5—
=] =

Organy przygotowawcze Rady Rada przyjmuje decyzje
analizuja i omawiaja tres¢ wniosku

Zrédfo: Rada Unii Europejskiej.

07 Jesli sankcje obejmuja elementy o charakterze gospodarczym lub finansowym — np.
w przypadku ograniczerr w handlu lub zamrozenia aktywéw — Rada musi przyjaé
rozporzadzenie, aby podjeta przez nig decyzja podlegata wykonaniu, przy czym w tym
przypadku w Radzie wymagana jest wiekszos¢ kwalifikowana (rys. 3 ponizej).
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Rys. 3 | Przyjecie przez Rade rozporzadzenia dotyczacego srodkow
ograniczajgcych — w stosownych przypadkach

Organy przygotowawcze
Rady analizuja i omawiajg Rada przyjmuje Rada informuje
tres¢ wniosku rozporzadzenie Parlament Europejski

etapy
*——

Wysoki Przedstawiciel Coreper I Rozporzadzenie zostaje
i Komisja Europejska uzgadnia tres¢ opublikowane
przedkfadaja wniosek aktu w Dzienniku Urzedowym UE

Zrédto: Rada Unii Europejskiej.

08 Po przyjeciu sankcji panstwa cztonkowskie maja obowigzek je wdrozy¢ i egzekwowaé
w ramach swoich jurysdykcji. Muszg zapewni¢, by uchwalone przepisy byty przestrzegane,
a za ich naruszenia naktadane odpowiednie kary. Rola Komisji ogranicza sie do
monitorowania wdrazania sankcji oraz udostepniania wytycznych i najlepszych praktyk, co
ma pomac w tym, by wdrazanie odbywato sie w jednolity i skuteczny sposéb.

Zakres kontroli i podejscie kontrolne

09 W ramach niniejszej kontroli Trybunat zbadat, czy Komisja skutecznie wspierata wdrazanie
unijnych sankcji handlowych, ktére zostaty przyjete przez Rade w odpowiedzi na rosyjska
wojne przeciwko Ukrainie. Kontrola objeta okres od 2022 r. (od poczatku petnoskalowej
inwazji na nieokupowany wczesniej obszar Ukrainy) do korica 2025 r. W stosownych
przypadkach — w celu przedstawienia szerszego kontekstu i jak najbardziej aktualnej
sytuacji — uwzgledniono rowniez zmiany sankcji dokonane po 2025 r. Prace Trybunatu
dotyczyty przede wszystkim tego, w jaki sposdb Komisja wywigzata sie ze swoich zadan
obejmujgcych: ustanowienie odpowiednich ram wdrazania sankcji UE, monitorowanie tego
wdrazania, identyfikowanie uchybien i luk prawnych, podejmowanie dziatan, by
wyeliminowac stwierdzone niedociggniecia, oraz ocenianie ogdlnego wptywu sankgji
handlowych.
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Przedmiotem kontroli byty w szczegdlnosci dziatania podejmowane przez Komisje i w
zwigzku z tym Trybunat nie ocenit, czy zakres sankcji byt odpowiedni. W szczegdlnosci nie
zbadat, czy zastosowano wiasciwe rodzaje srodkéw oraz czy odnosity sie one do
odpowiednich panstw i sektoréw, ani nie przeanalizowat konkretnych elementow
poszczegolnych sankcji. Cho¢ Komisja bierze udziat w procesie przygotowywania sankcji, ich
uchwalanie jest wytagczng kompetencjg Rady, a decyzje w tym zakresie majg charakter
polityczny. W zwigzku z tym dziatania Rady, Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa ani ESDZ nie byty przedmiotem niniejszej kontroli,
choc organy te byly réwniez zaangazowane w prace przygotowawcze i koordynacje dziatan
miedzy panstwami za posrednictwem grupy roboczej RELEX (sankcje).

Ponadto kontrola Trybunatu koncentrowata sie na sankcjach handlowych wobec Rosji,

w tym na ich obchodzeniu. Tak okreslony zakres kontroli byt podyktowany mandatem
Trybunatu oraz faktem, ze sankcje handlowe odgrywaja kluczowa role w ograniczaniu
zdolnosci Rosji do eksportowania i importowania towardéw oraz majg wptyw na jej ogolna
sytuacje gospodarcza. Kontrolg objeto zaréwno import, jak i eksport towardw, lecz
pominieto handel energig. Trybunat nie uwzglednit réwniez ograniczen w eksporcie ustug,
ograniczen dotyczacych transportu ani ograniczen natozonych na niektére media,
poniewaz kontrola w tym zakresie wymagataby zaangazowania znacznie wiekszej liczby
stuzb Komisji.

Zgodnie z prawem unijnym za wdrazanie sankcji odpowiadajg przede wszystkim panstwa
cztonkowskie. Majg one obowigzek ustanowi¢ i utrzymywac niezbedne do tego celu
instrumenty prawne i administracyjne, zapewni¢ w ramach tych instrumentéw
wystarczajgce zasoby kadrowe oraz prowadzi¢ dochodzenia w sprawie potencjalnych
naruszen $rodkdw ograniczajgcych w ramach danej jurysdykcji. Wytyczne Komisji
dotyczgce poszczegdlnych aspektdw wdrazania sankcji nie sg wigzace, a panstwa
cztonkowskie majg swobode decyzji w tym zakresie. W zwigzku z tym Trybunat
przeprowadzit wizyty we witasciwych organach krajowych (tj. centralnych ministerstwach
koordynujgcych oraz ministerstwach / organach odpowiedzialnych za handel i kontrole
celne) w pieciu panstwach cztonkowskich — Butgarii, Niemczech, totwie, Niderlandach

i Polsce —wyfacznie w celach informacyjnych. Paristwa te wybrano na podstawie analizy
dynamiki importu z Rosji i eksportu do Rosji w latach 2021-2024, struktury krajowych
systemdéw wdrazania sankcji oraz wewnetrznej oceny ryzyka. Trybunat skonsultowat sie
réwniez z wiasciwymi organami krajowymi w Zjednoczonym Krélestwie, ktére naktadajg
sankcje na Rosje w oparciu o wiasne ramy prawne.
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13 Prace kontrolne Trybunatu obejmowaty przeglad dokumentacji i przeprowadzenie rozméw
ze stuzbami Komisji odpowiedzialnymi za wdrazanie sankcji, w tym z DG FISMA,
Sekretariatem Generalnym Komisji, DG TRADE, DG TAXUD, Wspdlnym Centrum
Badawczym (JRC) i OLAF. Kontrolerzy przeprowadzili rowniez dyskusje z przedstawicielami
innych organdw UE, takich jak ESDZ, i delegaturami UE w panstwach trzecich, a takze
z organami krajowymi i zewnetrznymi zainteresowanymi stronami zaangazowanymi
w monitorowanie i ocene sankcji. Metodyka kontroli stosowana przez Trybunat jest zgodna
z miedzynarodowymi standardami kontroli ustanowionymi przez Miedzynarodowa
Organizacje Najwyzszych Organdw Kontroli (INTOSAI).


https://www.eca.europa.eu/pl/our-methodology
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
https://www.issai.org/professional-pronouncements/
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Zatacznik Il — Najwazniejsze unijne fora zapewniajgce wdrazanie unijnych sankgc;ji

handlowych

Nazwa grupy

Grupa robocza RELEX (sankcje)

Grupa Robocza Wysokiego Szczebla
ds. Unii Celnej

Grupa Robocza ds. Unii Celnej

Grupa Robocza do Spraw
Podatkowych

Grupa Robocza ds. Produktéw
Podwdjnego Zastosowania

Miedzyresortowa grupa ds.
wdrazania i egzekwowania sankcji

Czestotliwos¢ .
€ Przewodnictwo

posiedzen
Rada
Doraznie ($rednioco = Przewodnictwo na
2 miesiace) zasadzie rotacji
Doraznie DG TAXUD

Doraznie (Srednio co DG TAXUD
3—-4 miesigce)

Doraznie (Srednio co DG TAXUD

Uwagi

Administracje centralne panstw cztonkowskich

Szefowie stuzb celnych panstw cztonkowskich

Attaché do spraw cet z poszczegdlnych panstw cztonkowskich

Administracje centralne (organy administracji podatkowej)
+ attaché do spraw fiskalnych w ramach statych
przedstawicielstw

Administracje centralne (wtasciwe organy krajowe ds.
kontroli eksportu produktow podwadjnego zastosowania)

Statymi uczestnikami grupy s3: DG FISMA, DG ECFIN, JRC, DG

miesiac)
Co miesigc DG TRADE

Wewnetrzna grupa w ramach Komisji
Co dwa tygodnie Sekretariat Generalny

/ DG FISMA

TAXUD, DG TRADE, OLAF, Stuzba Prawna i ESDZ, a inne
dyrekcje generalne mogg bra¢ udziat w pracach ad hoc,
w zaleznosci od poruszanych kwestii.
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Fora dziatajace w ramach Komisji z udziatem przedstawicieli panstw cztonkowskich UE

Zespot wysokiego szczebla

w ramach grupy ekspertéw ds.
unijnych srodkéw ograniczajgcych
i eksterytorialnosci

Grupa ekspertow ds. unijnych
srodkéw ograniczajgcych

i eksterytorialnosci

Komitet ds. Polityki Handlowej
(cztonkowie i zastepcy)

Grupa Koordynacyjna ds.
Produktéw Podwdjnego
Zastosowania

Grupa ds. mechanizmu
koordynacji egzekwowania prawa
(podgrupa Grupy Koordynacyjnej
ds. Produktéw Podwdjnego
Zastosowania)

Posiedzenia dotyczace przegladu
podmiotow

Doraznie

Doraznie (Srednio co
4-8 tygodni)

Co tydzien
(cztonkowie — co
miesigc,

zastepcy — trzy razy

W miesigcu)

Doraznie

Co 3 miesigce

Doraznie

Komisarz / DG FISMA

DG FISMA

DG TRADE

DG TRADE

DG TRADE

DG TRADE

Specjalna grupa ds. sankcji, administracje
centralne — uczestnicy wysokiego szczebla

Specjalna grupa ds. sankcji, administracje centralne
(w zaleznosci od tematu — organy administracji skarbowej,
banki centralne, organy celne itp.)

Administracje centralne

Cztonkowie to osoby na stanowisku dyrektora generalnego,
a zastepcy to radcy ds. handlu oddelegowani do statych
przedstawicielstw w Brukseli

Na podstawie unijnych ram kontroli eksportu produktéow
podwadjnego zastosowania (rozporzgdzenie (UE) 2021/821)

Administracje centralne (krajowe organy wtasciwe do celéw
wydawania zezwolen lub egzekwowania przepisdw)

Whtasciwe organy krajowe odpowiedzialne za kontrole
eksportu produktéw podwdjnego zastosowania,
ministerstwa spraw zagranicznych i ministerstwa handlu,
a takze state przedstawicielstwa (radcy z RELEX)



Posiedzenia dotyczace przegladu
kwestii technicznych

Posiedzenia dotyczgce przegladu
kwestii prawnych

Grupa ds. Polityki Celnej, w skfad
ktérej wchodza dyrektorzy generalni
organdéw administracji celnej

Wspdlne posiedzenie z udziatem
dyrektoréw generalnych organéw
administracji podatkowe;j i celnej

Grupa Ekspertéow Celnych

Grupa kontaktowa ds. sankgji
(stuzby celne)

Grupa Robocza ds. Egzekwowania
Prawa (stuzby celne)

Dyrektorzy stuzb transportu
morskiego (grupa nieformalna)

Doraznie

Doraznie

Doraznie (Srednio 2—3
razy w roku)

Doraznie

Doraznie

Doraznie (4-5 razy
w roku)

Doraznie

Doraznie (2-3 razy
w roku)

DG TRADE

DG TRADE

DG TAXUD

DG TAXUD

DG TAXUD

DG TAXUD

DG TAXUD

DG MOVE
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Administracje centralne

Administracje centralne, w tym organy wydajace
zezwolenia, ministerstwa gospodarki, ministerstwa spraw
zagranicznych, urzedy celne

Nieformalne spotkanie dyrektoréw generalnych organéw
administracji celnej, organizowane w razie potrzeby (forum
dyrektoréw generalnych organéw administracji celnej)

Wdrazanie sankcji zwigzanych z importem i eksportem oraz
ryzyko obchodzenia sankg;ji

Wspdlne posiedzenia z udziatem przedstawicieli panstw
cztonkowskich w réznych podgrupach — m.in. zajmujgcymi
sie przepisami celnymi, zarzagdzaniem ryzykiem i kwestiami
miedzynarodowymi

Specjalna grupa ds. sankcji — przede wszystkim kwestie
zwigzane z przekazywaniem informacji o obchodzeniu sankcji,
dzieleniem sie informacjami; udziat OLAF i innych DG

Administracje centralne (organy administracji celnej)

+ attaché do spraw cet z poszczegdlnych panstw
cztonkowskich

Nieformalne wymiany informacji na biezgce tematy dotyczace
transportu morskiego, w tym —w stosownych

przypadkach — na temat konkretnych kwestii dotyczgcych
sankcji majgcych zastosowanie do obszarow morskich



Komisja Europejska — koordynacja z krajami partnerskimi UE

Wystannik UE ds. Administracje centralne panstw cztonkowskich i krajow

Forum koordynatoréw ds. sankgji Doraznie sankeji / DG FISMA partnerskich

Zrédfo: dokument roboczy Rady Unii Europejskiej oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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Zatacznik 1l — Stwierdzone przez Trybunat
problemy dotyczace najwazniejszych terminéw
prawnych

Niedookreslone sformutowania

,absolutnie niezbedne” — sformutowanie to zostato uzyte w rozporzadzeniu (UE)

nr 833/2014 (wersja skonsolidowana z 24.7.2026 r.) 63 razy, gtéwnie w kontekscie
odstepstw, na ktdre wiasciwe organy mogg zezwoli¢ w odniesieniu do eksportu lub
przekazywania do Rosji towarow, ktdre przyczyniajg sie do zwiekszenia potencjatu
przemystowego tego kraju. Uzycie tego niedookreslonego pojecia sprawia, ze mozliwe
sg rozne interpretacje w kwestii udzielania zezwolen na odstepstwa. Na przyktad
jedno panstwo cztonkowskie moze wymagaé zezwolenia na eksport towaréw
objetych sankcjami, a inne nie. Inny przyktad dotyczy specjalnych stref
ekonomicznych, o ktérych mowa w art. 5ah ust. 7: ,,Na zasadzie odstepstwa od

ust. 1-4 wiasciwe organy mogg zezwoli¢, na warunkach, jakie uznajg za stosowne,
na dziatania, ktdre sg absolutnie niezbedne...”. Komisja przedstawita wytyczne w tej
kwestii w pkt 18.3 odpowiedzi na czesto zadawane pytania, lecz rowniez w tym
wyjasnieniu uzyta niejasnego sformutowania: ,Jezeli jest to absolutnie niezbedne do
zakonczenia procesu wycofania udziatéw, podmioty gospodarcze mogg zwrdcic sie
o zezwolenie na podstawie odstepstwa okreslonego w art. 5ah ust. 7 lit. d)"”.

W zwigzku z tym, pomimo ze Komisja wydata wytyczne, instrukcje pozostajg
niejasne i niejednoznaczne;

,wszelkie starania” — sformutowanie to jest stosowane w kontekscie klauzuli
dotyczacej odpowiedzialnosci unijnych spétek dominujgcych za ich spoétki zalezne
w panstwach trzecich, ale zakres tego sformutowania i jego dokfadne znaczenie

w odniesieniu do okreslonych w przepisach minimalnych obowigzkéw spofki
dominujacej pozostajg niejasne. To niedookreslone sformutowanie zostato dodane
w toku procesu decyzyjnego — poczatkowo Komisja zaproponowata bardziej
precyzyjng tresé przepiséw dotyczgcych odpowiedzialnosci;

4

,odpowiednie dziatania i polityki” — uzycie mato konkretnego stowa ,,odpowiednie”
sprawia, ze podmioty gospodarcze nie majg pewnosci co do tego, czy wiasciwie
interpretujg swoje obowigzki przy sprzedazy wspodlnych produktéw o wysokim
priorytecie.


https://finance.ec.europa.eu/document/download/66e8fd7d-8057-4b9b-96c2-5e54bf573cd1_en?filename=faqs-sanctions-russia-consolidated_en.pdf
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Niespojnie stosowane terminy

»Kkraj pochodzenia” — zgodnie z przepisami dotyczacymi unii celnej kraj pochodzenia
moze ulec zmianie, jesli towary sg poddawane obrébce w innym kraju. W przepisach
dotyczacych systemow sankcji kraj pochodzenia pozostaje ten sam (jest to kraj,

z ktorego pierwotnie pochodzg towary);

»przekazywanie” — szeroko rozumiane przemieszczanie towardw objetych sankcjami
miedzy UE a Rosjg. Termin ten nie zostaty powigzany z terminologig stosowang

w odniesieniu do obrotu towarowego, np. nie utozsamiono go z towarami
przemieszczanymi w ramach procedury eksportu lub tranzytu.
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Zatacznik IV — Obszary, w ktorych wytyczne
Komisji nie sg wystarczajgco szczegotowe
lub jasne

Przyktady wytycznych Komisji wymagajacych dalszego uscislenia

e Nalezyta staranno$¢ podmiotow gospodarczych — coraz czesciej na przedsiebiorstwa
naktadane s wymogi dotyczgce monitorowania i wykrywania obchodzenia sankgcji
oraz zapobiegania temu procederowi. Takie srodki sg zazwyczaj ztozone, w zwigzku
z czym podmioty z sektora prywatnego (a zwfaszcza MSP) maja na ich temat wiele
pytan. Ponadto ich ztozono$¢ moze ogranicza¢ skuteczno$¢ dziatan na rzecz
przeciwdziatania obchodzeniu sankcji bedzie ograniczona. Dlatego potrzebne sg
lepsze wytyczne w tym zakresie, ktére powinny by¢ wydawane w momencie
przyjmowania takich Srodkow.

e Dotozenie wszelkich staran przez podmioty z UE w odniesieniu do dziatalno$ci ich
jednostek zaleznych poza UE — bardziej szczegétowe wytyczne pomogtyby
przedsiebiorstwom w dotozeniu ,wszelkich staran” — zgodnie z wymogami
okreslonymi w przepisach — by dopilnowac, aby ich jednostki zalezne w panstwach
trzecich nie uczestniczyty w dziatalnosci, ktéra ostabia skutecznos¢ srodkéw
ograniczajgcych handel.

Sugestie panstw cztonkowskich dotyczace usprawnienia wdrazania sankgcji
handlowych wobec Rosji

Ponizej omowiono propozycje sformutowane przez wtadze panstw cztonkowskich,

w ktérych przeprowadzono wizyty, dotyczgce usprawnienia wdrazania sankcji handlowych
dzieki poprawieniu wytycznych. Przekazane uwagi opieraja sie na praktycznych
doswiadczeniach kazdego z tych panstw cztonkowskich w okresie objetym kontrola.
Wskazano w nich obszary, w ktérych przydataby sie wieksza spdjnosc i sprawniejsze
dzielenie sie informacjami.

— Zapewnienie szczegétowych wytycznych UE dotyczacych poszczegélnych obszaréow

Przedstawianie ogdlnounijnych wytycznych dotyczgcych poszczegélnych obszaréw

w momencie przyjmowania nowych $rodkdéw ograniczajgcych mogtoby pomadc

w jednolitym interpretowaniu i wdrazaniu sankcji handlowych we wszystkich parstwach
cztonkowskich. Bytoby to lepszym podejsciem niz kierowanie sie informacjami
opublikowanymi w odpowiedzi na konkretne pytania w sekcji zawierajgcej czesto
zadawane pytania.
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— Bardziej szczegétowe wytyczne dotyczace eksportu / importu w odniesieniu do
zwrotéw wadliwych towaréw

Nalezy poprawi¢ wytyczne dotyczgce procedur zwigzanych z eksportem i importem,
w szczegblnosci w przypadku bardziej ztozonych scenariuszy, takich jak zwroty wadliwych
towaréw, ktére sg objete sankcjami w odniesieniu do ich importu, ale nie eksportu.

— Bardziej aktualne i jasniejsze wytyczne dotyczgce obowigzkéw podmiotow
gospodarczych w zakresie nalezytej starannosci

Na podmioty gospodarcze coraz czesciej naktadane s3 wymogi dotyczace monitorowania
i wykrywania obchodzenia sankcji oraz zapobiegania temu procederowi. Tego rodzaju
srodki sg czesto ztozone i formutowane ogdlnikowo. Powinny im zatem towarzyszyc¢ jasne
i szczegotowe wytyczne, udostepniane w momencie przyjmowania takich sSrodkow.
Pomoze to w ich skutecznym wdrazaniu i zmniejszy ryzyko obchodzenia sankgiji.

— Uznawanie zezwolen na odstepstwa od sankcji wydawanych przez inne panstwo
cztonkowskie oraz transakcje z udziatem wielu panstw cztonkowskich

Proces uznawania zezwolen na odstepstwa od sankcji wydawanych przez rézne panstwa
cztonkowskie mogtby zosta¢ udoskonalony. Powinny obowigzywac jasne zasady
okreslajgce, ktdére panstwo cztonkowskie wydaje zezwolenie, w przypadku gdy w transakcje
zaangazowanych jest kilka podmiotéw gospodarczych (np. eksporterzy, sprzedawcy,
nabywcy, wiasciciele magazyndw i przedsiebiorstwa transportowe) oraz gdy towary sg
przewozone przez terytoria wielu panstw cztonkowskich.

— Ujednolicenie przekazywania informacji na temat wydanych zezwolen

Zasadnicze znaczenie ma okreslenie szczegétowych wymogdw dotyczgcych przekazywania
informac;ji na temat wdrazania sankcji we wszystkich panstwach cztonkowskich i organach
zarzgdzajgcych UE. Usprawnienie systemu repozytorium do celéw wymiany informacji

o sankcjach przez wprowadzenie jednolitych pol danych w odniesieniu do wydanych
zezwolen utatwitoby procesy weryfikacji. Mechanizm pozwalajacy na zweryfikowanie
zezwolen wydanych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich zminimalizowatby
naduzycia i zapewnitby ciggtos¢ przestrzegania przepiséw.
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— Woprowadzenie elementdw porozumien regionalnych do przepisow lub wytycznych UE

Przyjecie elementdw porozumien regionalnych, takich jak Battycka Inicjatywa Celna
(porozumienie o wspotpracy zawarte miedzy Estonig, Chorwacjg, totwa, Litwa, Polskg

i Finlandig) mogtoby usprawni¢ jednolite kontrole celne i wymiane informacji miedzy
panstwami cztonkowskimi. Analizujgc nietypowe, okrezne szlaki logistyczne i wymagajac
przedstawienia szczegétowej dokumentacji, uczestniczace panstwa cztonkowskie
usprawnity stosowane procesy i zmniejszyty ryzyko obchodzenia sankcji. Wprowadzenie
takich rozwigzan do przepiséw lub wytycznych UE mogtoby usprawni¢ egzekwowanie
przepiséw w catej UE.
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Zatacznik V — Przeprowadzane przez DG FISMA
wizyty na miejscu (w panstwach cztonkowskich)
w ramach monitorowania wdrazania sankcji
handlowych

Najwazniejsze wnioski ptyngce z wizyt w kontekscie sankcji handlowych:

—  Chcac uzyskac oglad sytuacji, jesli chodzi o wdrazanie i egzekwowanie sankc;ji
w panstwach UE, urzednicy DG FISMA przeprowadzili w latach 2023-2025 wizyty
we wszystkich panstwach cztonkowskich z wyjagtkiem jednego. Ogdlnie rzec biorac,
stwierdzono, ze egzekwowanie sankgji jest $cisle powigzane ze sposobem
wewnetrznej organizacji i strukturg zarzgdzania w danym kraju.

— W niektdrych panstwach cztonkowskich wtadze wprowadzity krajowe mechanizmy
nakfadania sankcji. Wigze sie z tym ryzyko, ze w UE powstanie nieskoordynowana
mozaika sankcji krajowych, co moze szkodzi¢ rynkowi wewnetrznemu. Budzi to
réwniez watpliwosci co do wiarygodnosci ogdélnounijnego systemu sankcji.

—  Zmiany in plus obejmujg ustanowienie krajowego koordynatora ds. sankcji oraz
utworzenie platformy do wymiany doswiadczen miedzy wszystkimi stronami
zaangazowanymi we wdrazanie sankcji.

— Przedstawiciele niektdrych panstw cztonkowskich wyrazili zastrzezenia co do
wewnetrznej organizacji Komisji, zwracajgc uwage, ze udziat duzej liczby stuzb Komisji
w wielu grupach roboczych moze prowadzi¢ do dezorientac;ji.
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Skréty i akronimy

Skrét / akronim

Definicja / wyjasnienie

Coreper

CRMS2
DG ECFIN

DG FISMA

DG JUST
DG TAXUD
DG TRADE
ESDZ

JRC

OLAF
RELEX

SWIFT

Komitet Statych Przedstawicieli Rzadéw Paristw Cztonkowskich przy
Unii Europejskiej

System zarzadzania ryzykiem celnym 2
Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych

Dyrekcja Generalna ds. Stabilnosci Finansowej, Ustug Finansowych
i Unii Rynkéw Kapitatowych

Dyrekcja Generalna ds. Sprawiedliwosci i Konsumentéw
Dyrekcja Generalna ds. Podatkéw i Unii Celnej

Dyrekcja Generalna ds. Handlu

Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych

Wspdlne Centrum Badawcze

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych
Grupa Robocza Radcéw ds. Stosunkdw Zewnetrznych

Stowarzyszenie Miedzynarodowe] Teletransmisji Danych Finansowych



Glosariusz

Termin
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Definicja / wyjasnienie

Audyt po odprawie celnej

Centralny depozyt papieréw
wartosciowych

Coreper i

Forum shopping
(wykorzystywanie rdznic

w zasadach obowigzujacych
w réznych krajach)

Obejscie (sankcji)

Odstepstwo

Panstwo posredniczace

Produkt podwdjnego
zastosowania

Produkty o krytycznym
znaczeniu gospodarczym

Produkty zaawansowane
technologicznie

Oparta na analizie ryzyka kontrola celna przeprowadzana po
zwolnieniu towardw w celu sprawdzenia zgodnosci z przepisami
prawa celnego i innymi przepisami, w tym sankcjami handlowymi UE.

Instytucja, ktora bezpiecznie przechowuje papiery wartosciowe, takie
jak akcje i obligacje. Papiery wartosciowe sg zazwyczaj
przechowywane w formie elektronicznej, a nie w formie certyfikatow
papierowych.

W skfad Coreperu Il wchodzg stali przedstawiciele ze wszystkich 27
panstw cztonkowskich UE. Zadaniem komitetu jest prowadzenie prac
przygotowawczych dla Rady Unii Europejskiej w réznych dziedzinach,
takich jak sprawy zagraniczne i wewnetrzne.

Praktyka polegajgca na celowym wyborze jurysdykcji, tras lub
punktéw kontroli celnej, ktére sg postrzegane jako objete mniej
rygorystycznymi zasadami, jesli chodzi o egzekwowanie przepiséw lub
wydawanie zezwolen, co utatwia obchodzenie sankgiji.

W kontekscie niniejszego sprawozdania — kazde zachowanie, ktérego
celem lub skutkiem jest unikniecie stosowania sankcji UE.

W kontekscie niniejszego sprawozdania — przewidziany

w rozporzadzeniu w sprawie sankcji wyjatek polegajacy na tym, ze
wtasciwy organ moze — pod okreslonymi warunkami — wydac
zezwolenie na dziatalnos¢ lub transakcje, ktore w przeciwnym razie
bytyby zakazane.

Panstwo trzecie, przez ktére przekierowywane sg okreslone towary do
objetego sankcjami kraju docelowego, tak by obej$¢ obowigzujace
ograniczenia.

Technologia, ktéra moze by¢ wykorzystywana zaréwno do celow
cywilnych, jak i wojskowych, a zatem jest objeta przepisami
dotyczacymi kontroli eksportu oraz, w stosownych przypadkach,
sankcjami UE.

Objete unijnymi sSrodkami ograniczajgcymi towary przemystowe, ktére
przed natozeniem sankcji byty przedmiotem intensywnych
przeptywow handlowych i ktére uznaje sie za istotne dla potencjatu
gospodarczego lub przemystowego parnstwa objetego sankcjami.

Towary, oprogramowanie lub technologia objete zaostrzonymi
sankcjami UE, poniewaz mogg by¢ wykorzystywane przez panstwo
objete sankcjami do celéw wojskowych, strategicznych lub
przemystowych.
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Definicja / wyjasnienie

Sankcje

Unia celna

Wspadlne produkty o wysokim
priorytecie

Wytaczenie

Wystannik UE ds. sankgji

Zezwolenie

W kontekscie niniejszego sprawozdania — niemajgcy charakteru
karnego srodek stosowany w ramach wspdlnej polityki zagranicznej

i bezpieczenstwa UE w celu doprowadzenia do zmiany polityki
stosowanej przez okreslone panstwo. Moze obejmowac ograniczenia
handlowe, finansowe i gospodarcze oraz ograniczenia dotyczace
konkretnej branzy.

Ramy unijne, zgodnie z ktérymi panstwa cztonkowskie stosujg
wspolne zewnetrzne taryfy celne i wspdlne przepisy celne.

Kategoria produktéw podwdjnego zastosowania i produktéw
zaawansowanych technologicznie, ktére Komisja — we wspotpracy
z partnerami miedzynarodowymi — okreslita jako majgce szczegélne
znaczenie z uwagi na ich zastosowanie do celéw wojskowych.

W zwigzku z tym z tego rodzaju produktami wigze sie wyzsze ryzyko
naginania i obchodzenia natozonych srodkéw w kontekscie sankg;ji
wobec Ros;ji.

W kontekscie niniejszego sprawozdania — wyrazne wytaczenie z zakazu
prowadzenia dziatalnosci lub przeprowadzania transakcji na mocy
samego rozporzadzenia w sprawie sankcji. Oznacza to, ze uzyskanie
uprzedniego zezwolenia wydanego przez wtasciwy organ nie jest
potrzebne.

Wyznaczony przez Komisje przedstawiciel odpowiedzialny za kontakty
dyplomatyczne i koordynacje dziatan z paristwami spoza UE, ktérego
zadaniem jest wspieranie skutecznego wdrazania sankcji unijnych

i zapobiegania ich obchodzeniu lub uchylaniu sie od nich.

W kontekscie niniejszego sprawozdania — udzielona przez wtasciwy
organ krajowy, na warunkach okreslonych w prawie UE, formalna
zgoda na dziatalnos¢ lub transakcje, ktére w przeciwnym razie bytyby
zakazane na mocy natozonych przez UE sankgcji, z zastrzezeniem
okreslonych warunkow, zakresu i czasu.
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Odpowiedzi Komisji i Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewnetrznych

https://www.eca.europa.eu/pl/publications/sr-2026-30
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Zespot kontrolny

W sprawozdaniach specjalnych Trybunatu przedstawiane sg wyniki kontroli dotyczacych
obszaréw polityki i programéw UE badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych
obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby
osiggnac jak najwieksze oddziatywanie, biorgc przy tym pod uwage kryteria takie jak
zagrozenia dla realizacji celéw lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wydatkéw w danym
obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe IV, zajmujaca sie
obszarami regulacji rynkéw i konkurencyjnej gospodarki. Izbie tej przewodniczy cztonek
Trybunatu Petri Sarvamaa. Kontrolg kierowat cztonek Trybunatu Mihails Kozlovs, a w
dziatania kontrolne zaangazowani byli cztonkowie jego gabinetu oraz zespotu kontrolnego.
Pomoc jezykowa oraz wsparcie w opracowaniu materiatéw graficznych zapewnili
pracownicy innych stuzb Trybunatu.



PRAWA AUTORSKIE

© Unia Europejska, 2026.

Polityka Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w zakresie ponownego
wykorzystywania dokumentdéw zostata okreslona w decyzji Trybunatu nr 6-2019 w sprawie
polityki otwartych danych oraz ponownego wykorzystywania dokumentow.

O ile nie wskazano inaczej (np. nie zamieszczono szczegétowych adnotacji o prawach
autorskich), tresci Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego bedgce wiasnoscig UE objete
sg licencjg Creative Commons Uznanie autorstwa 4.0 Miedzynarodowe (CC BY 4.0).
Oznacza to, ze co do zasady ponowne wykorzystanie jest dozwolone, pod warunkiem ze
tresci zostang odpowiednio oznaczone i zostang wskazane dokonane w nich zmiany.

W przypadku ponownego wykorzystania tresci Trybunatu niedozwolone jest zmienianie ich
oryginalnego znaczenia albo przestania. Trybunat nie ponosi odpowiedzialnosci za
jakiekolwiek konsekwencje ponownego wykorzystywania.

Jezeli konkretna tres¢ wskazuje na mozliwg do zidentyfikowania osobe fizyczng — tak jak

w przypadku zdje¢, na ktérych widoczni sg pracownicy Trybunatu — lub zawiera prace stron
trzecich, wymagane jest uzyskanie dodatkowego zezwolenia.

W takim przypadku uzyskane dodatkowe zezwolenie na ponowne wykorzystanie okreslonej
tresci uniewaznia i zastepuje wspomniane wczesniej zezwolenie ogdlne. Powinny byé w nim
wyraznie wskazane wszelkie ograniczenia dotyczgce wykorzystania tresci.

W celu wykorzystania lub powielenia tresci niebedgcej wiasnoscig UE konieczne moze by¢
wystgpienie o zgode bezposrednio do wiascicieli praw autorskich.

Zdjecie na stronie tytutowej: © AddMeshCube — stock.adobe.com.

Rys. 1irys.6o0razrys. 1, rys. 2 irys. 3 w zatgczniku | — ikony: materiaty zostaty opracowane
z wykorzystaniem zasobdw ze strony Flaticon.com. © Freepik Company S.L. Wszelkie prawa
zastrzezone.

Mapy na rys. 5:
Granice administracyjne: © EuroGeographics © OpenStreetMap.
Mapa: Eurostat — IMAGE, kwiecieri 2026 r.

Oprogramowanie lub dokumenty objete prawem wtasnosci przemystowej, takie jak
patenty, znaki towarowe, wzory uzytkowe, znaki graficzne i nazwy, nie sg objete polityka
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w zakresie ponownego wykorzystywania.

Na stronach internetowych instytucji Unii Europejskiej dostepnych w domenie europa.eu
zamieszczane sg linki do stron zewnetrznych. Trybunat nie ma kontroli nad ich zawartoscig i w
zwigzku z tym zacheca uzytkownikdw, aby we witasnym zakresie zapoznali sie z polityka
ochrony prywatnosci i politykg w zakresie praw autorskich obowigzujgcymi na tych stronach.

Wykorzystywanie znaku graficznego Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Znak graficzny Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nie moze by¢ wykorzystywany
bez uprzedniej zgody Trybunatu.

HTML = ISBN 978-92-849-8539-5 | ISSN 1977-5768 @ doi:10.2865/3670492 = QJ-01-26-050-PL-Q
PDF ISBN 978-92-849-8540-1 | ISSN 1977-5768 | d0i:10.2865/9252751 = QJ-01-26-050-PL-N


https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Transparency-portal-home.aspx
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pl
https://www.flaticon.com/
https://eurogeographics.org/
https://www.openstreetmap.org/copyright

CYTOWANIE

Europejski Trybunat Obrachunkowy, sprawozdanie specjalne 30/2026 pt. ,Sankcje
handlowe UE wobec Federacji Rosyjskiej — podjeto zdecydowane wysitki na rzecz
koordynacji dziatan, ale sankcje nadal s wdrazane nieréwnomiernie, co ogranicza ich
0g0lng skutecznos¢”, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2026.
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Od poczatku petnoskalowej inwazji Rosji na Ukraine do
sierpnia 2026 r. UE przyjeta 21 pakietéw sankgji, aby ostabié
dziatania wojenne Rosji, ograniczajac jej mozliwosci
nabywania towardéw strategicznych.

W toku kontroli Trybunat ocenit, czy Komisja skutecznie
wspierata i monitorowata wdrazanie natozonych na Rosje
sankgcji handlowych. Kontrolerzy stwierdzili, ze Komisja
ustanowita szeroko zakrojone mechanizmy koordynacji

i monitorowania oraz wydata stosowne wytyczne,

a zastosowane sankcje znacznie ograniczyty handel miedzy
UE a Rosjq i pozwolity istotnie zmniejszy¢ bezposredni
eksport najwazniejszych towaréw potrzebnych Rosji do
prowadzenia wojny. Niemniej niejednoznacznos¢
obowiagzujacego prawa, rozbiezne praktyki krajowe

w zakresie egzekwowania przepisow, korzystanie

w nieréwnym stopniu z narzedzi wymiany informacji oraz
niedociggniecia w monitorowaniu ograniczaja ogolng
skutecznos¢ sankgji i stwarzajag ryzyko ich obchodzenia.
Trybunat zaleca, by Komisja zwiekszyta jasnos¢ przepisow,
przeanalizowata i wyeliminowata réznice w ich
egzekwowaniu na szczeblu krajowym, zachecata panstwa
cztonkowskie do korzystania w petnym zakresie z narzedzi
stuzacych do wymiany informacji oraz usprawnita
monitorowanie dzieki zintegrowanemu gromadzeniu
danych i jasnym kryteriom oceny skutecznosci.

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego przedstawiono na podstawie art. 287 ust. 4
akapit drugi TFUE.

: EUROPEJSKITRYBUNAL OBRACHUNKOWY
BN AL 2 o T 12, rue Alcide De Gasperi
OBRACHUNKOWY S 1615 Luxembourg

¥ LUKSEMBURG

Tel.: +352 4398-1

Formularz kontaktowy: eca.europa.eu/pl/contact
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