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1. WPROWADZENIE

1.1.Prawo Unii w zakresie Srodkéw ograniczajacych

Srodki ograniczajace sa jednym z podstawowych narzedzi propagowania celéw wspolne;
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (,, WPZiB”), ktére okre§lono w art. 21 Traktatu o Unii
Europejskiej (,,TUE”). Cele te obejmuja ochron¢ wartosci Unii, utrzymanie mi¢dzynarodowego
pokoju i bezpieczenstwa oraz umacnianie i wspieranie demokracji, panstwa prawnego i praw
cztowieka.

Aby chroni¢ te warto$ci, Unia moze naktada¢ $rodki ograniczajace wobec panstw trzecich oraz
0osOb prawnych lub fizycznych. Do $rodkéw takich zaliczajg sie¢ ukierunkowane $rodki
indywidualne, tj. zabezpieczenie mienia i ograniczenia wjazdu (zakaz wjazdu na terytorium Unii
Europejskiej), oraz §rodki sektorowe, tj. embargo na bron lub $rodki gospodarcze i finansowe
(np. ograniczenia przywozowe i1 wywozowe, ograniczenia $wiadczenia niektorych ustug, np.
ustug bankowych)!. Obecnie w Unii obowigzuje ponad czterdziesci réznych systemow $rodkow
ograniczajacych; w ostatnim czasie coraz cze¢sciej si¢ z nich korzysta. Niektore z tych systemow
wdrazaja Srodki ograniczajace wprowadzone przez Rade Bezpieczenstwa ONZ, w niektorych
przypadkach w ramach systemow naklada si¢ dodatkowe ograniczenia; inne sa natomiast
przyjmowane przez Uni¢ w sposOb autonomiczny. Oprdocz systemoOw odnoszacych sie do
sytuacji w poszczeg6lnych krajach Unia przyjmuje rowniez systemy horyzontalne wymierzone
W rozprzestrzenianie istosowanie broni chemicznej, cyberataki, naruszanie praw czlowieka
i terroryzm®.

Utrzymanie migdzynarodowego pokoju 1 bezpieczenstwa ma zasadnicze znaczenie w kontekscie
obecnej inwazji Rosji na Ukraing. Unia wprowadzita szereg srodkow ograniczajacych wobec
0sob fizycznych i prawnych z Rosji 1 Bialorusi, jak rowniez $rodki sektorowe — niektore z tych
srodkow siegaja 2014 r. W tym kontekscie, dazac do poprawy koordynacji wdrazania §rodkow
ograniczajacych na szczeblu unijnym, Komisja utworzyla grup¢ zadaniows ,,Freeze and Seize”,
w sktad ktorej wchodza stuzby Komisji, przedstawiciele panstw cztonkowskich i1 agencje unijne,
takie jak Eurojust i Europol®. Zadaniem tej grupy jest, obok zapewnienia koordynacji miedzy

! Srodki ograniczajace przyjmuje Rada. W pierwszej kolejnosci Rada przyjmuje decyzje w sprawie WPZiB na podstawie
art. 29 TUE. Srodki przewidziane w decyzji Rady sa wdrazane na szczeblu unijnym albo krajowym. Zgodnie z dotychczasowa
praktyka wdrazaniem $rodkow, takich jak embargo na bron lub ograniczenia wjazdu, zajmujg si¢ bezposrednio panstwa
cztonkowskie, ktore sg prawnie zobowigzane do dziatania zgodnie z przepisami decyzji Rady w sprawie WPZiB. Inne $rodki
przewidujace zerwanie lub ograniczenie w catosci lub w czgéci stosunkow gospodarczych z panstwem trzecim, jak réwniez
indywidualne $rodki w postaci zabezpieczenia srodkéw finansowych i zasobow gospodarczych, uniemozliwiajace udostgpnianie
srodkéw finansowych i1 zasobéw gospodarczych, sa wdrazane w drodze rozporzadzenia przyjmowanego przez Rade stanowigca
wickszoscig kwalifikowang na wspdlny wniosek Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa oraz Komisji na podstawie art. 215 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W obu tych rodzajach aktow
mozna znalez¢ przepisy przeciwdziatajace obchodzeniu §rodkow.

2 Ogolne informacje mozna znalez¢ na mapie sankcji UE dostgpnej pod adresem https://www.sanctionsmap.eu/#/main

3 »Egzekwowanie sankcji przeciwko figurujacym w wykazie oligarchom z Rosji i Biatorusi: grupa zadaniowa Komisji
»Freeze and Seize« zacie$nia wspolprace z partnerami mi¢dzynarodowymi”, komunikat prasowy Komisji Europejskiej,
17.03.2022, dostgpny pod adresem https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 1828; ,Grupa zadaniowa
»Freeze and Seize«: UE zabezpieczyla dotychczas mienie rosyjskich i biatoruskich oligarchow i podmiotéw o wartosci blisko 30
mld euro”, komunikat prasowy Komisji Europejskie;j, 8.4.2022, dostepny pod adresem
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 2373
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panstwami  cztonkowskimi, zbadanie wzajemnego oddzialywania migdzy S$rodkami
ograniczajacymi a srodkami prawnokarnymi.

1.2.Potrzeba skuteczniejszego egzekwowania Srodkow ograniczajacych za posrednictwem
prawa karnego

Wdrazanie iegzekwowanie $rodkow ograniczajacych jest przede wszystkim obowigzkiem
panstw cztonkowskich. Wlasciwe organy panstw cztonkowskich muszg oceni¢, czy doszto do
naruszenia odpowiedniego rozporzadzenia Rady, i podja¢ odpowiednie kroki. W tym kontekscie
do rozporzadzen Rady przyjetych na podstawie art. 215 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (,,TFUE”) systematycznie zawsze wprowadza si¢ przepis zobowigzujacy panstwa
cztonkowskie do przyjecia przepisow krajowych, w ktorych przewiduje si¢ skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace kary za naruszenie przepiséw danego rozporzadzenia®. Co do
zasady rozporzadzenia te obejmuja:

e $rodki ograniczajace;

e klauzule przeciwdzialajaca obejSciu, na podstawie ktorej zakazuje si¢ $wiadomego
i celowego udzialu w dzialaniach majacych na celu obejscie przedmiotowych $rodkow
ograniczajacych’, oraz

e inne zobowigzania, w szczegdlnosci dotyczace zglaszania dziatan podejmowanych
wcelu wdrozenia S$rodkéw ograniczajacych (np. zglaszanie wiladzom wartosci
zabezpieczonego mienia).

Wobec braku harmonizacji na szczeblu unijnym systemy krajowe réznig si¢ znacznie pod
wzgledem kryminalizacji naruszen prawa Unii w zakresie $rodkoéw ograniczajacych (,,unijne
srodki ograniczajace”). W 12 panstwach cztonkowskich naruszenie unijnych srodkow
ograniczajacych jest wylacznie przestepstwem. W 13 panstwach cztonkowskich naruszenie
unijnych Srodkéw ograniczajacych moze stanowi¢ przestepstwo lub wykroczenie o charakterze
administracyjnym®. Kryteria, zgodnie z ktorymi dany czyn kwalifikuje si¢ do jednej lub drugiej
kategorii, sa rozne w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich, ale zazwyczaj sa one zwigzane
z jego waga (powaznym charakterem) okreslang w kategoriach jakoSciowych (zamiar, razace
niedbalstwo) albo ilo$ciowych (szkoda)’. W dwéch panstwach cztonkowskich szczegdlne

4 Zob. na przyktad art. 8 rozporzadzenia Rady (UE) nr 833/2014 zdnia 31 lipca 2014 r. dotyczacego s$rodkow
ograniczajacych w zwiagzku z dzialaniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie, tekst skonsolidowany dost¢pny pod
adresem EUR-Lex - 02014R0833-20220413 - EN - EUR-Lex (europa.eu)

3 Zob. na przyktad art. 12 rozporzadzenia Rady (UE) nr 833/2014. Nalezy zauwazy¢, ze klauzula ta ma zastosowanie
réwniez w przypadku, gdy nie doszlo do naruszenia $rodkéw ograniczajacych; wystarczy samo uczestnictwo w systemach
utworzonych w tym celu.

6 Sie¢ punktéw kontaktowych ds. Scigania ludobdjstwa, ,,Prosecution of sanctions (restrictive measures) violations in
national jurisdictions: a comparative analysis” (,Sciganie naruszen sankcji ($rodkéw ograniczajacych) w jurysdykcjach
krajowych: analiza poréwnawcza”), 2021, zalacznik, dostepne pod adresem
https://www.eurojust.europa.eu/sites/default/files/assets/genocide _network report on_prosecution of sanctions_restrictive_mea

sures_violations 23 _11_2021.pdf. W zwiazku zprezentacja w Grupie Roboczej Rady ds. Wspolpracy Wymiarow
Sprawiedliwosci w Sprawach Karnych (COPEN) sprawozdanie to opublikowano réwniez w dok. Rady nr 7274/22 z 16 marca

2022 r.
J

Sie¢ punktow kontaktowych ds. $cigania ludobojstwa, ,Sciganie naruszen sankcji ($rodkéw ograniczajacych)
w jurysdykcjach krajowych: analiza porownawcza”, 2021, sekcja 5.1, s. 22.
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przestepstwo naruszenia unijnych srodkow ograniczajacych moze obecnie skutkowa¢ wytacznie
natozeniem kar administracyjnych?®.

Roéwniez systemy kar znacznie si¢ roznig w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Jesli
chodzi o kary pozbawienia wolnosci, w 14 panstwach cztonkowskich maksymalny wymiar kary
wynosi 2-5 lat. W o$miu panstwach czltonkowskich mozliwe jest nalozenie kary
w maksymalnym wymiarze 8—12 lat’. Maksymalna grzywna, jaka mozna nalozyé za naruszenie
unijnych $rodkoéw ograniczajacych — uznawane za przestgpstwo albo wykroczenie o charakterze
administracyjnym — jest bardzo zrdznicowana w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
i wynosi od 1 200 EUR do 500 000 EUR'.

W 14 panstwach czlonkowskich za naruszenie unijnych §rodkéw ograniczajacych przewidziano
odpowiedzialno$é karna!!. Ponadto w dwunastu pafstwach cztonkowskich przewidziano kary
administracyjne, w szczegdlnosci grzywny, ktére mozna naktada¢ na osoby prawne w przypadku
naruszenia $rodkdw ograniczajacych przez ich pracownikow lub kadre kierownicza.
Maksymalne grzywny dla os6b prawnych wynosza od 133 000 EUR do 37,5 min EUR'2,

Komisja oraz wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
przedstawili wniosek w sprawie zaostrzenia przepisu dotyczacego kar w rozporzadzeniach Rady
nr 833/2014 1269/2014 w ramach szostego pakietu §rodkow ograniczajacych w odpowiedzi na
rosyjska agresje¢ przeciwko Ukrainie. Na mocy zmienionych przepisoéw panstwa cztonkowskie
bylyby zobowigzane do ustanowienia przepisow dotyczacych kar, wtym w stosownych
przypadkach sankcji karnych, majacych zastosowanie w przypadku naruszen odnosnych
przepisow tych rozporzadzen. Panstwa cztonkowskie muszg przyja¢ wszelkie $rodki niezbedne
do zapewnienia nalezytego wdrazania i wykonywania tych kar. Kary musza by¢ skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace. Panstwa cztonkowskie musza takze przewidzie¢ odpowiednie
srodki konfiskaty korzysci uzyskanych w wyniku takich naruszen. Srodki ograniczajace
przyjmuje si¢ na podstawie art. 29 TUE 1iart. 215 TFUE. Chociaz przepisy te shuza jako
podstawa prawna zobowiazania panstw czlonkowskich do ustanowienia kar, wtym sankcji
karnych, Zadnego z tych artykutow nie mozna wykorzysta¢ do okreslenia doktadnych rodzajow
1 wymiarow sankcji karnych. Zobowigzanie panstw czionkowskich do wprowadzenia sankcji
karnych, bez koniecznos$ci zblizenia definicji przestgpstw 1 sankcji karnych na mocy dyrektywy
oparte] na art. 83 TFUE, miatoby ograniczone oddziatywanie, oznaczajac, ze panstwa
cztonkowskie nadal nie stosowalyby ujednoliconego podejscia do s$rodkdéw dotyczacych
konfiskaty w odniesieniu do naruszenia unijnych Srodkow ograniczajacych oraz ze S$rodki
dotyczace zabezpieczenia, zarzadzania 1 konfiskaty, przewidziane w obecnym i przysztym
dorobku prawnym UE w zakresie odzyskiwania 1 konfiskaty mienia, nie miatyby zastosowania
do naruszenia unijnych $rodkow ograniczajacych. Wprawdzie naruszenie unijnych $rodkow
ograniczajacych uznaje si¢ juz za przestgpstwo w kilku panstwach cztonkowskich, jednak

8
9
10
11

Tamze.

Tamze, sekcja 5.2, s. 23.

Tamze, sekcja 5.3, s. 24.

Tamze, na podstawie sprawozdania sieci punktow kontaktowych ds. $cigania ludobdjstwa i dalszego dochodzenia
Komisji.

12 Tamze.



roznice miedzy panstwami czlonkowskimi mogg prowadzi¢ do fragmentacji podejscia
w sprawach transgranicznych.

W zwigzku z tym Komisja przedstawia wniosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie dodania
naruszenia unijnych $rodkow ograniczajacych do dziedzin przestgpczosci okreslonych w art. 83
ust. 1 TFUE!. Po dodaniu naruszenia unijnych $rodkéw ograniczajacych do dziedzin
przestgpczosci okreslonych w art. 83 ust. 1 TFUE Komisja bgdzie mogla przejs¢ do kolejnego
etapu i przedstawié¢, zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, wniosek dotyczacy dyrektywy
w celu zblizenia definicji przestgpstw i sankcji karnych. Takie zblizenie definicji przestepstw
i sankcji karnych zwigzanych z naruszeniem unijnych $rodkéw ograniczajacych stanowiloby
uzupeknienie przyjetego rowniez dzisiaj wniosku Komisji dotyczacego dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie odzyskiwania i konfiskaty mienia'*. Wniosek ten znacznie
wzmacnia obecne unijne ramy odzyskiwania mienia, na ktore sktadaja si¢ dyrektywa w sprawie
konfiskaty i decyzja Rady w sprawie biur ds. odzyskiwania mienia'®.

Dyrektywa w sprawie odzyskiwania 1ikonfiskaty mienia bedaca przedmiotem wniosku
przyczynia si¢ do skutecznego stosowania unijnych srodkéw ograniczajacych na dwa sposoby.
Po pierwsze, na podstawie dyrektywy zobowigzuje si¢ panstwa czlonkowskie do wszczynania
dochodzen majacych na celu $ledzenie iidentyfikacje mienia, gdy jest to konieczne do
zapobiegania przestgpstwom zwigzanym z naruszeniem unijnych $rodkow ograniczajacych,
wykrywania ich lub prowadzenia dochodzen wich sprawie, oraz do rozszerzenia zakresu
uprawnien biur ds. odzyskiwania mienia w celu szybkiego wysledzenia i szybkiej identyfikacji
mienia 0so6b 1 podmiotéw objetych unijnymi ukierunkowanymi sankcjami finansowymi, a takze
niezwlocznego zabezpieczenia takiego mienia, gdy jest to konieczne dla zapobiezenia
wywiezieniu tego mienia z danej jurysdykcji. Po drugie, dzigki zastosowaniu zaostrzonych
przepiséw dotyczacych odzyskiwania i1 konfiskaty mienia do przestgpstwa, jakim jest naruszenie
unijnych $rodkéw ograniczajacych, wniosek zapewnilby skuteczne $ledzenie, zabezpieczenie
i konfiskate korzysci pochodzacych znaruszenia unijnych $rodkéw ograniczajacych oraz
zarzadzanie takimi korzy$ciami, w oczekiwaniu na zblizenie definicji przestepstw 1 sankcji
karnych zwigzanych z naruszeniem unijnych srodkéw ograniczajacych.

Jak wyjasniono bardziej szczegotowo we wniosku dotyczacym decyzji Rady w sprawie dodania
naruszenia unijnych srodkéw ograniczajacych do dziedzin przestgpczosci okreslonych w art. 83
ust. 1 TFUE'S, spetnione sg kryteria, o ktorych mowa w art. 83 ust. 1 TFUE, dotyczace dodania

13 Komisja Europejska, wniosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie dodania naruszenia unijnych $rodkéw

ograniczajacych do dziedzin przestgpczosci okreslonych wart. 83 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
COM(2022) 247 725.5.2022.

Komlsja Europejska, wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie odzyskiwania
i konfiskaty mienia, COM(2002) 245 z 25.5.2022.
15 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego iRady 2014/42/UE zdnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zabezpieczenia
i konfiskaty narzedzi stuzacych do popehienia przestepstwa i korzysci pochodzacych z przestgpstwa w Unii Europejskiej, Dz.U.
L 127 229.4.2014, s. 39; decyzja Rady 2007/845/WSiSW z dnia 6 grudnia 2007 r. dotyczaca wspodtpracy pomiedzy biurami ds.
odzyskiwania mienia w panstwach cztonkowskich w dziedzinie wykrywania i identyfikacji korzysci pochodzacych
Z przeste;pstwa lub innego mienia zwiazanego z przestgpstwem, Dz.U. L 332 z 18.12.2007, s. 103.

Komisja Europejska, wniosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie dodania naruszenia unijnych s$rodkow
ogramczajqcych do dziedzin przestepczosci okreslonych w art. 83 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.
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do tego artykulu nowej dziedziny przest¢pczosci, odnoszace si¢ do transgranicznego wymiaru tej
dziedziny przestepczosci (charakter, skutki, szczegdlna potrzeba wspolnego zwalczania).

Wynika to zfaktu, ze naruszenie unijnych $rodkéw ograniczajacych powinno zostaé
zakwalifikowane jako dziedzina przestepczosci ijest juz sklasyfikowane jako takie przez
wigkszoéé panstw cztonkowskich!’, ale nie jest jeszcze objete istniejagcym wykazem przestepstw
unijnych przewidzianym w art. 83 ust. 1 TFUE. Ponadto jest to szczeg6lnie powazna dziedzina
przestgpczosci, poniewaz moze ona utrwala¢ zagrozenia dla migdzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa, podwaza¢ umacnianie iwspieranie demokracji, panstwa prawnego i praw
cztowieka oraz powodowac znaczne szkody w gospodarce, spoteczenstwie i sSrodowisku.

Co wigcej, naruszenie unijnych s$rodkow ograniczajacych ma wyrazny, aniekiedy nawet
nieodlagczny wymiar transgraniczny,, ktéry wymaga jednolitej reakcji transgranicznej na
szczeblu UE 1 na szczeblu globalnym. Przestgpstw takich dopuszczaja si¢ zazwyczaj osoby
fizyczne i1 prawne dzialajace na skale globalng, a co wiecej, w niektérych przypadkach unijne
srodki ograniczajace wrecz zakazujg prowadzenia operacji transgranicznych (np. ograniczenia
dotyczace ustug bankowych).

Dodatkowo fakt, ze panstwa cztonkowskie przewiduja w swoim prawie administracyjnym lub
karnym bardzo rézne definicje naruszenia unijnych srodkow ograniczajacych i wprowadzity za
takie naruszenie rdzne kary, sprawia, ze to samo naruszenie moze by¢ zagrozone réoznymi karami
1rozne moga by¢ poziomy ich egzekwowania. Stwarza to ryzyko wykorzystywania roznic
w systemach prawnych (ang. forum shopping) przez osoby fizyczne i przedsigbiorstwa oraz,
ogblnie rzecz biorgc, podwaza wiarygodnos¢ celéw Unii w zakresie utrzymania
mig¢dzynarodowego pokoju i1 bezpieczenstwa oraz obrony wspolnych wartosci Unii. W zwigzku
z tym istnieje szczegodlna potrzeba podjecia wspdlnych dziatan na szczeblu Unii za pomoca
srodkéow z dziedziny prawa karnego w celu przeciwdziatania naruszaniu unijnych Srodkow
ograniczajacych. Unia moglaby réwniez promowaé¢ réwne warunki dzialania na catym $wiecie
w tym zakresie.

Odmienne definicje naruszenia unijnych srodkoéw ograniczajacych i odmienne kary za takie
naruszenie przewidziane w prawie administracyjnym lub karnym panstw cztonkowskich
stanowig ponadto przeszkode w spdjnym stosowaniu polityki Unii w dziedzinie S$rodkéw
ograniczajacych.

Ze wzgledu na pilng potrzebe pociggnigcia do odpowiedzialnoséci 0sob fizycznych i prawnych
zaangazowanych w naruszanie unijnych srodkéw ograniczajacych w zataczniku do niniejszego
komunikatu przedstawiono gltéwne elementy, jakie moglaby zawiera¢ przyszta dyrektywa
w sprawie sankcji karnych za naruszenie unijnych srodkéw ograniczajacych. Utatwi to szybkie
zaangazowanie si¢ Parlamentu Europejskiego 1 Rady w t¢ sprawe.

17 Zob. przeglad przedstawiony przez sie¢ punktow kontaktowych ds. $cigania ludobojstwa, ,,Sciganie naruszen sankcji

(rodkoéw ograniczajacych) w jurysdykcjach krajowych: analiza porownawcza”, 2021.
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