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Skarga o stwierdzenie niewaznosci
sankcji gospodarczych Unii
Europejskiej: lekcje z orzecznictwa
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Artykul przedstawia wyniki analizy orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacego
skarg o stwierdzenie niewaznosci unijnych sankcji gospodarczych nalozonych na podmioty rosyjskie. Po przed-
stawieniu og6lnych kwestii jurysdykcyjnych i dopuszczalnosci takich skarg, glownym przedmiotem badania jest
analiza legalnoSci sankcji w Swietle zarzutéw naruszenia praw i wolnosci podstawowych osoby objetej sankcjami.
W artykule uwypuklono szczegblne wyzwanie, przed ktérym stoi Trybunal, oceniajac legalno$¢ sankcji znajduja-
cych si¢ na pograniczu prawa unijnego oraz polityki zagranicznej, balansujac mi¢dzy szerokg swoboda oceny Rady
a konieczno$cig poszanowania praworzadnosci i praw podstawowych. Wnioski z analizy wykraczaja poza kontekst
wojny rosyjsko-ukrainskiej, stanowiac wskazowke zar6wno dla Unii Europejskiej i jej panstw czlonkowskich, jak
i dla 0s6b prywatnych (przedsigbiorc6w) mierzacych si¢ z wyzwaniami compliance sankcyjnego.

a przede wszystkim inwazji w 2022 r., instrumentarium
i czestotliwosé stosowania sankgeji wzrosly wyktadniczo,
rodzac szereg nowych wyzwain prawnych. To za$ poskut-

I |. Wstep

Odkad uzycie sity zbrojnej zostato zakazane w pra-
wie miedzynarodowym sankcje gospodarcze staly sie
podstawowym narzedziem w zestawie narzedzi polityki
zagranicznej. Nie inaczej jest w przypadku Wspolnej Poli-
tyki Zagranicznej i Bezpieczenistwa (WPZiB) UE. Biorac
pod uwage szeroki zakres oddziatlywania sankcji — roz-
ciagajacy sie od ich bezposrednich adresatéw do pod-
miotéw gospodarczych majacych siedzibe w pafstwach
trzecich — ich legalno$é byta przedmiotem analiz zar6wno
w S$wietle prawa miedzynarodowego', jak i prawa UEZ,
Jednak w nastepstwie rosyjskiej agresji na Krym w 2014 r.,

1 M. Doxey, Economic Sanctions i International Enforcement, London 1980;
L. Forlati Picchio, L.A. Sicilianos, Les sanctions économiques en droit internatio-
nal/Economic Sanctions in International Law, Leiden-Boston 2004; M.]. Menkes,
Stosowanie sankcji gospodarczych: analiza prawnomiedzynarodowa, Toruii 20115
L. Gruszczyfiski, M.J. Menkes, Legality of the EU Trade Sanctions Imposed on the
Russian Federation Under WTO Law [w:] The Case of Crimea’s Annexation under
International Law, red. W. Czaplifiski, S. Debski, R. Tarnogérski, K. Wierczyn-
ska, Warsaw 2017; S. Morris (red.), Economic Sanctions under International Law:
Trade Continuity with Special Purpose Vehicles, London-New York 2025.

2 Y. Miadzvetskaya, EU sanctions decision-making in times of war: Procedural chan-
ges and rise of the Commission, ,Maastricht Journal of European and Comparative
Law” 2025/3, s. 269-288.
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kowato falg skarg o stwierdzenie niewaznosci sankeji wno-
szonych do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, testujacych
legalno$¢ ram normatywnych sankgji i ich stosowania.
Linia orzecznicza rozwija sie dynamicznie i w bezposred-
nim zwigzku z ewoluujgcymi ramami regulacyjnymi. Uzy-
skane w ten spos6b wytyczne dotyczace legalnosci sank-
¢ji gospodarczych maja fundamentalne znaczenie, biorac
pod uwage, ze zasadniczym celem $rodkéw natozonych
na Rosje jest przywrdcenie miedzynarodowego pokoju
i bezpieczefistwa, a tym samym wzmocnienie miedzyna-
rodowych rzadéw prawa. Uchwycenie dynamiki orzecz-
niczej jest wreszcie tym wazniejsze, ze wytyczne dotyczace
sankcji wydawane przez Rade i Komisje nie sg prawnie
wigzace, a TSUE okazjonalnie odrzucal proponowane
tam interpretacje’.

3 Wyrok TS z 28.03.2017 r., C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company przeciwko Her
Majesty’s Treasury, Secretary of State for Business, Innovation and Skills, Financial
Conduct Authority, EU:C:2017:236, pkt 174-184 — dalej wyrok C-72/15, Ros-
neft; European Commission, Commission Guidance Note on the implementation
of certain provisions of Regulation (EU) No 833/2014, C(2017) 5738 final, que-
stion 1.




Niniejszy artykut przedstawia wyniki analizy orzecz-
nictwa w sprawach rosyjskich o stwierdzenie niewaznosci
unijnych sankgcji gospodarczych*. W pierwszej kolejnoéci
przedstawione zostaly og6lne ramy umieszczania na listach
sankcyjnych w kontekscie jurysdykeji i dopuszczalnos$ci
skargi o stwierdzenie niewaznosci sankgji (pkt 2). Nastep-
nie zaprezentowano wyniki analizy najczestszych podstaw
skarg (pkt 3) oraz legalno$ci sankcji w §wietle praw pod-
stawowych (pkt 4). Artykul zamykaja ogdlne obserwa-
¢je dotyczace dynamiki ewolucji unijnego prawa sankgji
gospodarczych (pkt 5).

I 2. Jurysdykcja
i dopuszczalnos¢
skargi o stwierdzenie
niewaznosci

Unia Europejska najcze$ciej naktada sankcje na osoby
fizyczne i prawne w drodze dwdch sprzezonych aktéw
prawnych — decyzji Rady na podstawie art. 29 Traktatu
o Unii Europejskiej’ oraz rozporzadzenia Rady na pod-
stawie art. 215 TFUES, aktualizujagcego odno$ne normy
sankcyjne. Taka metoda legislacyjna wynika z podzialu
kompetengji: UE posiada wytaczne kompetencje w obsza-
rach zwigzanych z rynkiem wewnetrznym, podczas gdy
Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczefistwa zachowuje
w wiekszo$ci charakter miedzyrzadowy, z wyjatkiem przy-
padkéw, w ktérych przyznane UE szczegblne uprawnie-
nia do dziatafi zewnetrznych s3 niezbedne do osiagniecia
celéw wspdlnego rynku. Poniewaz sankcje gospodarcze
dotycza zaréwno kwestii gospodarczych, jak i bezpieczen-
stwa, art. 215 TFUE tworzy tacznik miedzy odno$nymi
metodami prawodawczymi. Mocg decyzji WPZiB najpierw
okreslane sa ramy polityczne i cele sankeji UE. Nastepnie
w drodze rozporzadzenia przyjmowane s3 Srodki indy-
widualne (dalej tacznie okreSlane jako ,,akty sankcyjne”).
Lista 0os6b objetych sankcjami (lista sankcyjna) stanowi
zalacznik do aktéw sankcyjnych. Kazda indywidualna
decyzja o objeciu sankcji obejmuje uzasadnienie w Swietle

4 Prawo UE przewiduje réwniez inne $rodki prawne, jednak maja one charakter
pomocniczy w stosunku do spraw omawianych w niniejszym artykule [jak w przy-
padku powddztwa odszkodowawczego na podstawie art. 340 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47) — dalej TFUE], albo
sg stosowane tylko wyjatkowo (np. poniewaz zdaniem TSUE szkody pieni¢zne pod-
legaja naprawieniu poprzez odszkodowanie, tymczasowe Srodki zabezpieczajace
w sprawach dotyczacych sankeji sa przyznawane tylko wyjatkowo w przypadku
szkdd niemajatkowych — zob. postanowienie Sadu z 19.07.2024 r., T-257/24 R,
Nikita Mazepin przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:507, pkt 34-35.

5 Dz.Urz. UE C 202z 2016 r.,s. 13.

6 Por. zasadniczo identyczne art. 1 pkt 1 decyzji Rady (WPZiB) 2022/351
z 1.03.2022 r. w sprawie zmiany decyzji 2014/512/WPZiB dotyczacej Srodkéw
ograniczajacych w zwiazku z dziataniami Rosji destabilizujgcymi sytuacjg na Ukrainie
(Dz.Urz. UE L 65, s. 5), wprowadzajacy art. 4g do decyzji Rady 2014/512/WPZiB
z 31.07.2014 r. dotyczacej Srodkéw ograniczajacych w zwigzku z dziataniami
Rosji destabilizujacymi sytuacj¢ na Ukrainie (Dz.Urz. UE L 229, s. 13, ze zm.),
oraz art. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady (UE) 2022/350 z 1.03.2022 r. w sprawie
zmiany rozporzadzenia Rady (UE) nr 833/2014 dotyczacego $rodkéw ograni-
czajacych w zwiazku z dzialaniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie
(Dz.Urz. UE L 65, s. 1), wprowadzajacy art. 2f do rozporzadzenia Rady (UE)
833/2014 z 31.07.2014 r. dotyczacego $rodkéw ograniczajacych w zwiazku
z dziataniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie (Dz.Urz. UE L 229,
s. 1, ze zm.).

ogblnych kryteridow sankcyjnych. Akty indywidualne
s3 stanowione na pewien okres, a ich obowigzywanie
podlega przedtuzeniu przy okazji okresowego przegladu.
Ta technika legislacyjna ma znaczenie dla 0s6b zadajacych
stwierdzenia niewazno$ci unijnych sankgji, czynigc zef
ruchomy cel — akty sankcyjne zmieniaja si¢ szybciej, niz
zajmuje ich administracyjna i sadowa kontrola.

Zgodnie z art. 263 TFUE osoba objeta sankcjami moze
zaskarzy¢ akt sankcyjny adresowany do niej lub bezposred-
nio i indywidualnie jej dotyczacy, a takze akt normatywny
w zakresie, w ktérym dotyczy danej osoby bezposred-
nio i nie wymaga $rodkéw wykonawczych. W rezultacie
odnosne skargi o stwierdzenie niewaznosci sa kwestia
porzadku publicznego, a zatem TSUE jest uprawniony
do badania swojej wtasciwosci z urzedu na kazdym etapie
postepowania’.

Trybunat Sprawiedliwosci UE zasadniczo nie ma jurys-
dykcji w odniesieniu do przepiséw dotyczacych WPZiB
i aktéw przyjetych na ich podstawie (art. 24 ust. 1 ak. 2
zdanie ostatnie TUE i art. 275 ak. 1 TFUE). Od tej zasady
przysluguja dwa wyjatki. Po pierwsze, zgodnie z tymi
samymi artykulami Trybunal jest wlasciwy do kontroli
podstawy prawnej i poszanowania zakresu uprawniefi
instytucji stanowiacej akt sankcyjny (art. 40 TUE). Po dru-
gie, Trybunat kontroluje legalno$¢ decyzji Rady w sprawie
WPZiB, o ktérej mowa w art. 275 ak. 2 TFUE, nakfada-
jacej sankcje na osoby fizyczne lub prawne (art. 24 ust. 1
ak. 2 TUE)®. To wtasnie indywidualny charakter sankcji
daje ich adresatowi legitymacje procesowg’.

Poniewaz akty sankcyjne maja cechy zar6wno aktéw
prawnych o charakterze ogdélnym (stanowia normy
og6lne i abstrakcyjne), jak i indywidualnym (w zakresie,
w jakim dotycza poszczegdlnych osob), zgodnie ze statym
orzecznictwem TSUE mozna je uzna¢ za $rodek indywi-
dualny, jezeli dana osoba jest zidentyfikowana w tresci
aktu lub w zataczniku do niego!®. Akty definiujace lub
modyfikujace kryteria umieszczenia na liscie sankcyjnej,
w sposdb ogdlny i abstrakcyjny, zazwyczaj nie podlegaja
zaskarzeniu!!l. Natomiast akt, mocg ktérego dana osoba
zostaje wciggnieta na liste sankcyjng na podstawie tych
kryteridw, jest aktem, ktéry bezposrednio i indywidualnie
wplywa na dang osobe, a zatem podlega zaskarzeniu'2.
W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze uzasadnienie aktow
sankcyjnych nie jest, w przeciwiefistwie do czesci dyspo-
zytywnej'3, aktem, ktéry moze byé przedmiotem skargi
o stwierdzenie niewaznosci'*. Wtasciwos¢ TSUE nie jest
zatem ograniczona do rozporzadzef sankcyjnych Rady
(na podstawie art. 215 TFUE) implementujacych odnosne
decyzje's.

7 Wyrok Sadu z 7.02.2024 r., T-237/22, Usmanov przeciwko Radzie Unii
Europejskiej, EU:T:2024:56, pkt 22; wyrok Sadu z 15.05.2024 r., T-235/22,
Russian Direct Investment Fund przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2024:311, pkt 19 — dalej wyrok T-235/22, Russian.

8 Wyrok C-72/15, Rosneft, pkt 60.

9 Wyrok C-72/15, Rosneft, pkt 103.

10 Wyrok T-235/22, Russian, pkt 25 i powotane tam orzeczenia.

11 Wyrok Sadu z 8.05.2024 r., T-234/22, Gulbakhor Ismailova przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, EU:T:2024:287, pkt 54 — dalej wyrok T-234/22, Ismailova.

12 Wyrok T-234/22, Ismailova, pkt 31.

13 Wyrok T-234/22, Ismailova, pkt 30-31.

14 Postanowienie Sadu z 1.08.2024 r., T-1084/23, Sulberg Services Ltd przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:515, pkt 32-33.

15 Wyrok C-72/15, Rosneft, pkt 106.
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I 3. Podstawy skargi
o stwierdzenie niewaznosci

Podstawe skarg o stwierdzenie niewaznosci aktéw
sankcyjnych stanowi przede wszystkim zarzut btedu w oce-
nie naruszenia prawa do skutecznego §rodka odwolaw-
czego, naruszenia obowigzku uzasadnienia, naruszenia
zasady proporcjonalnosci oraz naruszenia praw podstawo-
wych. Niniejszy artykut koncentruje sie na tych ostatnich,
jednak pozostate wymagaja krétkiego omowienia.

3.1. Btad w ocenie

Rada dysponuje pewna swoboda oceny kryteriow
objecia sankcjami, jednak TSUE sprawuje nad nimi
kompleksowa kontrole. Trybunat Sprawiedliwo$ci UE
zapewnia ,dostatecznie solidne podstawy faktyczne”
aktow stanowigcych lub utrzymujacych sankcje'®. Ozna-
cza to w szczegblnosci weryfikacje faktow wskazywanych
w uzasadnieniu aktu sankcyjnego, tak aby ,kontrola
sadowa nie sprowadzala si¢ do abstrakcyjnej oceny wia-
rygodnosci powotanych powodéw, ale potwierdzata, czy
powody te, a przynajmniej jeden z nich uznany za wystar-
czajacy sam w sobie do uzasadnienia aktu sankcyjnego,
sa uzasadnione”!”. Rada musi wykazaé, ze powody,
na ktére sie powoluje, sa uzasadnione poprzez ,,wystar-
czajaco konkretny, precyzyjny i spojny” material dowo-
dowy!8, Skargi na tej podstawie czesto wigzg sie z interpre-
tacja i stosowaniem konkretnych kryteriéw umieszczenia
na liScie sankcyjnej, takich jak kryteria ,,osoby powigzanej”
lub kryterium (g) ,,wiodacego przedsiebiorcy dziatajacego
w Rosji” (zob. uwagi ponizej)!®. Warto odnotowa¢é tutaj
kwestie praktyczna: cho¢ skarzacy czesto podnosza zarzut
oczywistego btedu w ocenie, TSUE konsekwentnie precy-
zuje, ze wlasciwy zarzut jest ograniczony do bledu w oce-

nie, a nie oczywistego bledu w ocenie?”.

3.2. Obowiazek uzasadnienia

Obowiazek uzasadnienia, wynikajacy z art. 296 TFUE
i art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?!,
ma kluczowe znaczenie dla umozliwienia osobie objetej
sankcjami zrozumienia powoddéw zastosowania Srodkéw
oraz przygotowania skutecznej obrony?2, a dla TSUE spra-
wowania kontroli sgdowej?3. Jak wspomniano powyzej,

16 Wyrok Sadu z 11.09.2024 r., T-362/22, Musa Yusopovich Bazhaev przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:603, pkt 77-78 — dalej wyrok T-362/22,
Bazhaev.

17 Wyrok T-362/22, Bazhaev, pkt 77-78 (ttumaczenia fragmentéw orzeczefi niedo-
stepne w jezyku polskim pochodza od autora).

18 Wyrok Sadu z 11.09.2024 r., T-497/22, Marina Alexandrova Mordashova prze-
ciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:604, pkt 78 — dalej wyrok T-497/22,
Mordashova.

19 Zob. chocby wyrok Sadu z 20.03.2024 r., T-743/22, Nikita Dmitrievich Mazepin
przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:287, pkt 61-63; wyrok Sadu
z 11.09.2024 r., T-741/22, Pavel Ezubov przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2024:605, pkt 72, 75 — dalej wyrok T-741/22, Ezubov.

20 Wyrok T-234/22, Ismailova, pkt 120.

21 Dz.Urz. UE C 202 2 2016 r., s. 389 — dalej KPP

22 Wyrok Sadu z 15.11.2023 r., T-193/22, OT przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2023:716, pkt 63 — dalej wyrok T-193/22, OT.

23 Wyrok z 26.02.2025 r., T-498/22, Aleksandra Melnichenko przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, EU:T:2025:180, pkt 4041 — dalej wyrok T-498/22, Melni-
chenko.
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uzasadnienie musi mieé charakter indywidualny, szczegd-
lowy i konkretny?*.

3.3. Proporcjonalnos¢

Ten element wymogu legalno$ci dziatania nabrat
szczegblnego znaczenia w kontekscie sankcji nalozonych
na podmioty rosyjskie w zwiazku z agresja na Ukraine.
W przeciwiefistwie do sankgji inteligentnych, wiekszosé
sankgji rosyjskich ma na celu wywarcie posredniej presji
na decydentéw politycznych lub zdolnos$¢ do prowadzenia
operacji wojskowych. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci
wszelkie ograniczenia nalozone na prawa i wolnosci jed-
nostki nie mogg przekraczaé granic tego, co jest wlasciwe
i konieczne do osiagniecia uzasadnionych celow?. Tam,
gdzie istnieje wyb6r miedzy kilkoma odpowiednimi §rod-
kami, Rada musi wybra¢ ten najmniej ucigzliwy?®.

I 4. Skarga o stwierdzenie
niewaznosci na podstawie
naruszenia praw
podstawowych

Poniewaz zasadniczym, a zarazem ogdlnym, celem
sankcji UE jest strzezenie miedzynarodowych rzadéw
prawa, odno$ne $§rodki musza byé zgodne z prawem,
w szczegblnosci z prawami i wolno$ciami podstawowymi.
Na zgodno$¢ z prawami podstawowymi czesto powoly-
wali sie zaréwno skarzacy kwestionujacy legalnosé aktéw
sankcyjnych, jak i TSUE.

Na wstepie nalezy zauwazyé, ze zgodnie ze stalg linig
orzeczniczg art. 52 ust. 1 KPP wyznacza cztery taczne kry-
teria oceny wszelkich ograniczen praw podstawowych?’.
Po pierwsze, ograniczenia musza by¢ przewidziane pra-
wem. W zwigzku z tym Rada musi mie¢ wyrazna podstawe
prawng dla aktéw sankcyjnych. Jak wspomniano powyzej,
s3 to zazwyczaj art. 29 TUE i art. 215 TFUE?S,

Po drugie, ograniczenia nie mogg naruszaé ,,istoty”
prawa podstawowego. Oznacza to, ze sankcje nie moga
pozbawié prawa sensu ani negowacé jego zasadniczej tresci
normatywnej. Przykladowo, zamrozenie aktywéw jest
zazwyczaj uwazane za nienaruszajace istoty praw podsta-
wowych, w tym prawa do zycia prywatnego i rodzinnego,
poniewaz ma ono charakter tymczasowy i odwracalny?’.
Okresowy przeglad list sankcyjnych (zazwyczaj co sze§é
miesiecy) i mozliwo$¢ wyltaczefi wzmacniajg takg ocene’.

24 Wyrok T-362/22, Bazhaev, pkt 43—45.

25 Wyrok Sadu z 3.07.2024 r., T-742/22, Dmitry Arkadievich Mazepin przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:433, pkt 91 — dalej wyrok T-742/22, Mazepin.

26 Wyrok TS z 26.04.2022 r., C-401/19, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parla-
mentowi Europejskiemu oraz Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2022:297, pkt 65;
wyrok Sadu z 27.07.2022 r., T-125/22, RT France przeciwko Radzie Unii Euro-
pejskiej, EU:T:2022:483, pkt 168 — dalej wyrok T-125/22, RT France.

27 Wyrok Sadu z 6.09.2023 r., T-272/22, Galina Evgenyevna Pumpyanskaya prze-
ciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2023:491, pkt 92; wyrok T-497/22, Mor-
dashova, pkt 134; wyrok T-742/22, Mazepin, pkt 201; wyrok T-498/22, Melni-
chenko, pkt 110.

28 Wyrok T-741/22, Ezubov, pkt 214.

29 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 114.

30 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 114.




Po trzecie, ograniczenie musi ,realizowaé cel lezacy
w interesie ogdélnym, uznany za taki przez UE”. Analizo-
wane tutaj akty sankcyjne zostaly przyjete w celu zwiek-
szenia presji na Federacje Rosyjska, podniesienia kosztéw
dziatai godzacych w integralno$¢ terytorialna, suwerenno$é
i niezalezno$¢ Ukrainy?!, zerwania lub zakl6cenia stosun-
kéw gospodarczych i finansowych z jednym lub kilkoma
pafistwami trzecimi®?2, wywarcia maksymalnego nacisku
na wiadze rosyjskie®3, ale takze — w odniesieniu do niekto-
rych kryteriéw objecia sankcjami — celem przeciwdzialania
unikaniu sankgji**. Cel rosyjskich sankcji uznaje sie za stu-
zacy realizacji celow interesu ogdlnego Unii Europejskiej
(ktore obejmuja ochrone porzadku publicznego i bezpie-
czefistwa UE, zachowanie integralno$ci demokratycznej
debaty, pokoju i bezpieczefistwa miedzynarodowego)*>.

Po czwarte, ograniczenie musi by¢ proporcjonalne,
co oznacza, ze sankcje nie mogg by¢ nadmierne w stosunku
do zamierzonych celéw3¢. Akt sankcyjny musi by¢ nie-
zbedny do osiagniecia zaktadanych celéw, tj. alternatywne
mniej restrykcyjne dziatanie nie bytoby rownie skuteczne®’,
i nie moze nakladaé obciazen, ktore przewyzszaja korzysci®®.

Sadowa kontrola ogdlnych kryteriéw umieszczenia
na liScie sankcyjnej ogranicza sie do weryfikacji poszano-
wania norm proceduralnych i zgodnosci z uzasadnieniem,
weryfikacji przywotanych faktéw, braku btedéw co do prawa
oraz braku oczywistego btedu w ocenie faktéw i naduzy-
cia wladzy?®. Zatem kontrola oceny faktéw ogranicza sie
do sprawdzenia, czy nie wystapit oczywisty blad w ocenie*’.
Niemniej weryfikacja materialnej doktadnosci faktow obej-
muje sprawdzenie 1) twierdzen faktycznych oraz 2) istnie-
nia wystarczajaco solidnej podstawy faktycznej. ,,Kontrola
sadowa w tym zakresie nie moze ogranicza¢ si¢ do oceny
zasadnosci faktéw w oderwaniu od ich kontekstu™*'.

Kolejna czes§¢ koncentruje si¢ na konkretnych aspek-
tach legalnosci odnoszacych sie do najczesciej przywoly-
wanych praw podstawowych.

I 5. Prawo do zycia
prywatnego i rodzinnego

Zgodnie z art. 7 KPP kazdy ma prawo do poszano-
wania zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komu-
nikowania sie. Osoby umieszczone na liScie sankcyjnej
mogg podnosié, ze wynikajace stad trudnosci, jak choc¢by

31 Wyrok Sadu z 13.09.2018 r., T-715/14, PAO Rosneft Oil Company, dawniej NK
Rosneft OAQ, i in. przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2018:544, pkt 157.

32 Wyrok Sadu z 13.09.2018 r., sprawy polaczone T-735/14 i T-799/14, Gazprom
Neft PAO, dawniej Gazprom Neft OAO, przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2018:548, pkt 139 — dalej wyrok w sprawach polaczonych T-735/14
i T-799/14, Gazprom; wyrok C-72/15, Rosneft, pkt 132.

33 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 66.

34 Wyrok Sadu z 11.09.2024 r., T-744/22, Maya Tokareva przeciwko Radzie Unii
Europejskiej, EU:T:2024:608, pkt 141-142 — dalej wyrok T-744/22, Tokareva.

35 Wyrok Sadu z 26.03.2025 r., T-307/22, A2B Connect BV i in. przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, EU:T:2025:331, pkt 127 — dalej wyrok T-307/22, A2B.

36 Wyrok w sprawach potaczonych T-735/14 i T-799/14, Gazprom, pkt 163.

37 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 117.

38 Wyrok Sadu z 18.12.2024 r., T-732/22, Oleg Vladimirovich Deripaska przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:903, pkt 266 — dalej wyrok T-732/22, Deripaska.

39 Wyrok T-732/22, Deripaska, pkt 208.

40 Wyrok Sadu z 17.04.2024 r., T-782/22, Cogebi i Cogebi, a.s. przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, EU:T:2024:249, pkt 124 — dalej wyrok T-782/22, Cogebi.

41 Wyrok T-782/22, Cogebi, pkt 124.

w splacie pozyczek lub ryzyka eksmisji, stanowig niepro-
porcjonalng ingerencje w to prawo*?. Dostepnos¢ indy-
widualnych zwolniefi celem zaspokojenia podstawowych
potrzeb lub spelnienia okreSlonych zobowigzan, a takze
zezwolef na odblokowanie funduszy, innych aktywéw
finansowych lub zasobéw gospodarczych, moze jednak
czyni¢ zado$¢ wymogowi proporcjonalnosci*3.

Interesujaca kwestia w kontekscie poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego wynikneta na tle swobody komu-
nikacji obejmujacej tajemnice korzystania z pomocy praw-
nej. Paryska i genewska izba adwokacka wniosty skarge
o stwierdzenie niewaznosci aktéw sankcyjnych, utrzymu-
jac, ze ograniczenie §wiadczenia ustug prawnych na rzecz
0sOb objetych sankcjami, przez konieczno$¢ uzyskania
zgody administracyjnej, narusza tajemnice porady praw-
nej**, czyli pewnosci, ze pelnomocnik nie ujawni infor-
magji uzyskanych w trakcie udzielania porady prawnej*.
Ostatecznie Sad orzekl, ze art. 7 KPP nie stanowi prze-
szkody do naktadania obowiazkéw na prawnikéw Swiad-
czacych pomoc prawng odnosnie do ich relacji z klientami,
w szczegOlnosci tam, gdzie istniejg wiarygodne przestanki
wskazujace na udzial tych ostatnich w przestepstwie lub
w kontekscie zwalczania okreSlonych praktyk; takie obo-
wigzki musza by¢ precyzyjnie uregulowane i zapewniad
dostateczne gwarancje proceduralne przeciwko arbitral-
noSci dziatafi administracji*e.

I 6. Swoboda prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej

Osoby objete sankcjami czesto podnoszg narusze-
nie prawa do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
na mocy art. 16 KPP. Takie podejScie zazwyczaj nie przy-
nosi rezultatéw, poniewaz swoboda ta nie ma charakteru
bezwzglednego?’, a ograniczenie dziatalno$ci gospodar-
czej jest immanentnie zwigzane z istota sankcji gospodar-
czych. W zwiagzku z tym swoboda ta moze by¢ ograni-
czona zgodnie z — przedstawionymi powyzej — ustalonymi
warunkami*®,

W przypadku producenta artykutéw przemystowych
na bazie miki z siedzibg w Republice Czeskiej i Belgii
(grupy spoélek), importujgcego mike od spotki z siedzibg
w Rosji nalezacej do tej samej grupy, Sad orzekl, ze skar-
73cy ,moga swobodnie prowadzié dziatalnosé polegajaca
na zakupie produktéw na bazie miki, pod warunkiem,
ze nie kupuja produktéw pochodzacych lub eksportowa-
nych z Rosji”¥.

42 Wyrok Sadu z 11.12.2024 r., T-326/22, Dmitry Konov przeciwko Radzie Unii
Europejskiej, EU:T:2024:888, pkt 269 — dalej wyrok T-326/22, Konov.

43 Wyrok T-326/22, Konov, pkt 271-272.

44 Wyrok Sadu z 2.10.2024 r., T-798/22, Ordre des avocats a la cour de Paris i Julie
Couturier przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:671, pkt 79 — dalej
wyrok T-798/22, Ordre des avocats.

45 Wyrok TS z 8.12.2022 r., C-694/20, Orde van Vlaamse Balies, IG, Belgian Asso-
ciation of Tax Lawyers, CD, JU przeciwko Vlaamse Regering, EU:C:2022:963,
pkt 27.

46 Wyrok T-798/22, Ordre des avocats, pkt 80-89.

47 Wyrok w sprawach polaczonych T-735/14 i T-799/14, Gazprom, pkt 158, 160-161.

48 Wyrok z 15.01.2025 r., T-193/23, MegaFon OAO przeciwko Radzie Unii Euro-
pejskiej, EU:T:2025:7, pkt 158 — dalej wyrok T-193/23, MegaFon.

49 Wyrok T-782/22, Cogebi, pkt 141.
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W odniesieniu do zamrozenia aktyw6w centralnego
depozytu $wiadczacego ustugi prowadzenia rejestréw
papieréw warto$ciowych i ustugi powiernicze, majacego
siedzibe w Rosji, Sad stwierdzit, ze skoro $rodki ograni-
czajace maja charakter zapobiegawczy, co oznacza ich
»tymczasowo$¢ i odwracalno$é”, nie podwazaja one istoty
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®®.

W przypadku paistwowego funduszu majatkowego
Federacji Rosyjskiej i wieloletniego znajomego prezydenta
Putina oraz beneficjenta wielu zaméwieni publicznych,
Sad orzekl, ze srodki ograniczajace muszg byé zgodne
zZ yHistota” lub ,zasadnicza treécig” tej swobody’!. Ozna-
cza to, ze chociaz w przypadku wyboru miedzy kilkoma
odpowiednimi §rodkami nalezy odwotaé sie do najmniej
ucigzliwego, prawodawca UE musi mieé szeroki zakres
uznania w obszarach, ktére wiagza si¢ z wyborami poli-
tycznymi, gospodarczymi i spotecznymi. W zwigzku z tym
srodki ograniczajace beda uznawane za niezgodne z pra-
wem tylko wtedy, gdy zostang uznane za oczywiscie nie-
wlasciwe, biorac pod uwage ich cel. Podniesienie kosztéw
dzialah Rosji majacych na celu podwazenie integralnosci
terytorialnej, suwerennodci i niezaleznos$ci Ukrainy jest
yracjonalnie powigzane” z ograniczeniem prawa do pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Sad czesto stwierdza, ze alternatywne i mniej restryk-
cyjne $rodki, takie jak systemy uprzedniej autoryzacji lub
uzasadnienia a posteriori wykorzystania funduszy, nie
sa tak skuteczne w osigganiu celéw, zwlaszcza biorac pod
uwage mozliwos¢ obejscia sankcji’2.

I 7. Prawo do wlasnosci

Sankcje gospodarcze, takie jak zamrozenie funduszy lub
zasobdw gospodarczych, niezaprzeczalnie pociagaja za soba
ograniczenie korzystania z prawa wlasnosci chronionego
na mocy art. 17 KPP%3. Prawo wlasnosci nie jest jednak
prawem bezwzglednym i moze zostaé ograniczone z zastrze-
zeniem warunkéw okreslonych w art. 52 ust. 1 KPP,

Tymczasowe i odwracalne sankgje sa réwniez zazwy-
czaj uznawane za zgodne z zasadniczg treScig prawa wlas-
nosci*; taka ocena TSUE jest szczeg6lnie prawdopodobna
tam, gdzie sankcje podlegaja okresowemu przegladowi®®,
a osoby na listach sankcyjnych majg mozliwo$¢ ubiega-
nia sie o wylaczenie®’.

Poniewaz sankcje gospodarcze przyjete w celu wywar-
cia presji na wladze rosyjskie, aby zaniechaly swoich

50 Wyrok Sadu z 11.09.2024 r., T-494/22, NKO AO National Settlement Deposi-
tory (NSD) przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:607, pkt 136.

51 Wyrok T-235/22, Russian, pkt 87, 92-96; wyrok Sadu z 30.11.2016 r.,
T-720/14, Arkady Romanovich Rotenberg przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2016:689, pkt 173, 178-185.

52 Wyrok Sadu z 8.11.2023 r., T-282/22, Dmitry Arkadievich Mazepin przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2023:701, pkt 116.

53 Wyrok T-732/22, Deripaska, pkt 52.

54 Wyrok Sadu z 13.09.2018 r., T-739/14, PSC Prominvestbank, Joint-Stock
Commercial Industrial & Investment Bank przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:T:2018:547, pkt 121.

55 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 222, 225.

56 Wyrok Sadu z 5.03.2025 r., T-249/22, Alexander Ponomarenko przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2025:202, pkt 199 — dalej wyrok T-249/22,
Ponomarenko.

57 Wyrok T-193/22, OT, pkt 197.
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dziatan i polityki destabilizujacej Ukraine, spetniajg cel
interesu ogblnego uznany za taki przez UE, uzasadnia
to mozliwo$¢ negatywnych, nawet znaczaco, konsekwencji
dla niektérych podmiotow8.

Co istotne i czesto kontrowersyjne, zwykle przyj-
muje sie, ze ,inne mniej restrykcyjne $rodki, takie jak
system uprzedniego zezwolenia, nie sa tak skuteczne
w osigganiu zamierzonego celu, a mianowicie wywierania
presji na zwolennikow rosyjskiego rzadu lub na wiodacych
przedsiebiorcow, biorac pod uwage w szczegdlnosci moz-

liwo$¢ obejscia natozonych ograniczen™”.

I 8. Prawo do dobrej
administracji

Mogloby sie wydawad, ze bardzo szerokie podstawy
do kwestionowania sankgji oferuje art. 41 KPP — prawo
do dobrej administracji, ktéry naktada na instytucje UE
szereg szczegOtowych obowiazkow®®.

W szczeg6lnosci, naktadajac sankcje, Rada musi podaé
uzasadnienie. Uzasadnienie musi byé adekwatne do cha-
rakteru zaskarzonego aktu i kontekstu, w ktérym zostat
on przyjety, musi ujawniac w jasny i jednoznaczny sposéb
rozumowanie prowadzace do przyjecia aktu w taki sposéb,
aby umozliwié zainteresowanej osobie zrozumienie powo-
déw zastosowania sankgji i umozliwi¢ TSUE sprawowanie
funkgji kontrolnych®!. W przypadku aktéw o charakterze
ogoblnym, np. sankgji sektorowych, Rada nie musi podawaé
srzeczywistych i szczeg6towych powodéw” w pierwotnym
rozporzadzeniu, ale raczej przedstawi¢ powody oparte
na ogblnej ocenie sytuacji i odwotujace sie do celé6w ogdl-
nych®?. Jednakze w przypadku sankcji indywidualnych
(np. zamrozenia aktywow okreslonej osoby), powody
musza mieé charakter indywidualny, szczegétowy i kon-
kretny®3. Obowigzek uzasadnienia stanowi peremptoryjny
i wazny wymog proceduralny, co jednak nalezy odréznié
od zasadnosci uzasadnienia, ktéra odnosi sie do material-
nej legalnosci sankcji®*.

Jesli chodzi o prawo do bycia wystuchanym, cho-
ciaz musi by¢ ono przestrzegane w kazdej procedurze,
ktéra moze skutkowaé aktem niekorzystnie wptywajacym
na dana osobe, nawet jesli nie jest to wyraznie przewi-
dziane w przepisach, nie oznacza to, ze musi odby¢ sie for-
malne przestuchanie (bezposrednia komunikacja) — mozli-
wo§¢ przedstawienia uwag na piSmie spetnia ten wymog®.

58 Wyrok T-193/22, OT, pke 198, 201.

59 Wyrok T-193/22, OT, pkt 200; wyrok Sadu z 2.12.2020 r., T-178/19, Nader
Kalai przeciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2020:580, pkt 172.

60 K. Lenaerts, P. van Nuffel [w:] EU Constitutional Law, red. T. Corthaut, Oxford
2021, s. 687-690.

61 Wyrok Sadu z 13.09.2018 r., T-515/15, Joint-Stock Company ,,Almaz-Antey” Air
and Space Defence Corp., dawniej OAO Concern PVO Almaz-Antey, przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2018:545, pkt 83 — dalej wyrok T-515/15, Almaz-
-Antey.

62 Wyrok T-307/22, A2B, pkt 78.

63 Wyrok Sadu z 15.01.2025 r., T-48/22, Viatcheslav. Moshe Kantor przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2025:6, pkt 53.

64 Wyrok TS 2 2.04.1998 1., C-367/95 B, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko
Chambre syndicale nationale des entreprises de transport de fonds et valeurs
(Sytraval) i Brink’s France SARL, EU:C:1998:154, pkt 67.

65 Wyrok Sadu z 18.09.2024 r., T-607/22, Andrey Anatolyevich Kozitsyn przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2024:635, pkt 119.




Ponadto prawo to moze zostaé ograniczone w okresie
przed publikacja informacji o dodaniu osoby do listy sank-
cyjnej w celu zapewnienia ich skutecznosci ze wzgledu
na nadrzedne interesy bezpieczefistwa lub stosunkéw
miedzynarodowych®®. Niemniej kompetentny organ musi
doktadnie i bezstronnie zbadaé wszystkie istotne aspekty
danej sprawy®’.

Obowiazki Rady sa bardziej ztozone w przypadku
przedtuzania sankcji, gdyz musi ona wéwczas zbadaé
zasadno§¢ zarzutéw wobec skarzacego w Swietle uwag
i wnioskdw o ponowne rozpatrzenie aktu sankcyjnego®.
Wtasciwy organ jest zobowigzany do przeprowadzenia
zaktualizowanej oceny podczas okresowego przegladu
srodkéw ograniczajacych, aby ustalié, czy nadal spetniajg
one swoj cel®’.

I 9. Prawo dostepu
do dokumentow

Prawo dostepu do dokumentow jest uregulowane per
se (art. 42 KPP), a takze stanowi kluczowy element prawa
do obrony (zgodnie z art. 41 ust. 2 lit. a KPP) oraz prawa
do skutecznej ochrony sadowej (art. 47 KPP). Osoba
umieszczona na liScie musi mieé¢ prawo dostepu do swo-
ich akt’?, cho¢ moze byé ono ograniczone w odniesie-
niu do informagcji niejawnych’!. Nieposzanowanie prawa
dostepu do akt w trakcie procedury poprzedzajacej wyda-
nie aktu sankcyjnego moze prowadzié do jego uniewaznie-
nia, je$li naruszono w ten sposéb prawo do obrony”2. Jed-
nakze, aby takie naruszenie poskutkowato stwierdzeniem
niewaznosci, skarzacy musi wykazad, ze gdyby nie ta nie-
prawidtowosé, wynik postepowania mogiby by¢ inny”3.

I 0. Swoboda

przemieszczania sie
i pobytu

Niektdre osoby posiadajace podwdjne (unijne i zagra-
niczne) obywatelstwo podniosty zarzut naruszenia ich prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
panstwa UE (art. 45 ust. 1 KPP i art. 21 TFUE). W szcze-
g6lnosci argumentowano (bezskutecznie), ze system spe-
cjalnych zezwolef na korzystanie z zamrozonych fundu-
szy w celu swobodnego przemieszczania sie na teryto-
rium (Portugalii) jest nieproporcjonalny’4. W przypadku

66 Wyrok T-193/23, MegaFon, pkt 78.

67 Wyrok T-742/22, Mazepin, pkt 48.

68 Wyrok T-326/22, Konov, pkt 73-74.

69 Wyrok T-326/22, Konov, pkt 167.

70 Wyrok T-515/15, Almaz-Antey, pkt 67.

71 Wyrok T-249/22, Ponomarenko, pkt 52, 58-59.

72 Wyrok T-782/22, Cogebi, pkt 107.

73 Wyrok T-515/15, Almaz-Antey, pkt 83.

74 Wyrok Sadu z 20.12.2023 r., T-313/22, Roman Arkadyevich Abramovich prze-
ciwko Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2023:830, pkt 163-165 — dalej wyrok
T-313/22, Abramovich.

podwodjnego obywatelstwa serbsko-chorwackiego zony
obywatela Rosji i Zjednoczonych Emiratéw Arabskich
(nieposiadajacej obywatelstwa rosyjskiego), w zwiazku
z niespelnieniem spoczywajacego na niej ciezaru dowodu,
Sad uznal przystugujaca Radzie swobode oceny, czy ogra-
niczenie swobodnego przemieszczania si¢ na terytorium
Chorwacji byto koniecznym i najmniej restrykcyjnym
srodkiem, czy nie bylo oczywiscie nieadekwatnym ogra-
niczeniem lub nie wywieralo powaznych negatywnych
skutkoéw’s. Istota tego prawa jest zachowana tak dtugo,
jak dtugo dane panstwo przestrzega wynikajacego z mie-
dzynarodowego prawa publicznego zakazu odmawiania
wlasnym obywatelom prawa wjazdu na swoje terytorium
i pozostawania na nim, a ograniczenia maja charakter
tymczasowy i podlegaja okresowej weryfikacji’®.

I | |. Prawo do skutecznego
srodka ochrony

Skargi na podstawie prawa do skutecznego $rodka
odwotawczego (art. 47 KPP) dotycza niewystarczajaco
solidnej podstawy faktycznej, co wymaga weryfikacji fak-
tow podnoszonych w uzasadnieniu decyzji’’. Kontrola
sadowa nie moze ograniczaé si¢ do abstrakcyjnej oceny
racjonalno$ci powodéw, ale musi doprowadzi¢ do zidenty-
fikowania zasadnosci co najmniej jednego wystarczajacego
powodu, na ktéry powotuje sie organ przyjmujacy srodki
ograniczajace’8. Zainteresowana osoba musi by¢ w stanie
zrozumieé powody, dla ktérych umieszczono ja na liscie
sankcyjnej. Trybunal Sprawiedliwos$ci UE jest wlasciwy
do zapewnienia petnej kontroli zgodnosci z prawem?”.

I |2. Prawo do obrony

Wreszcie, wiele wyzej wymienionych zarzutéw jest for-
mutowanych w powigzaniu z zarzutem naruszenia prawa
do obrony (art. 48 ust. 2 KPP). Podobnie jak w przypadku
innych podstaw, réwniez prawo do obrony moze by¢ ograni-
czone, w szczegblnosci poprzez brak mozliwosci bycia wystu-
chanym przed wpisaniem na liste sankcyjna®’. Ocena prawna
na podstawie art. 48 ust. 2 KPP jest dokonywana w odniesieniu
do konkretnych okoliczno$ci sprawy, w tym charakteru danego
aktu sankcyjnego, kontekstu, w ktérym zostat on przyjety, oraz
przepisow prawnych regulujacych dang kwestig®!.

Skarzacy musi wyjasni¢, w jakim zakresie skarga
o stwierdzenie niewaznoéci dotyczy prawa do obrony®2.

75 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 127-130.

76 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 125.

77 Wyrok Sadu z 7.02.2024 r., T-289/22, Igor Shuvalov przeciwko Radzie Unii
Europejskiej, EU:T:2024:57, pkt 59 — dalej wyrok T-289/22, Shuvalov.

78 Wyrok T-289/22, Shuvalov, pkt 59.

79 Wyrok Sadu z 13.09.2018 r., T-732/14, Sberbank of Russia OAO przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, EU:T:2018:541, pkt 110.

80 Wyrok T-498/22, Melnichenko, pkt 48, 52.
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W przypadku powotania si¢ na rézne przepisy (Karty), Z perspektywy os6b prywatnych z panstw UE oraz
bez wyjasnienia, w jaki spos6b prawo do obrony pafistw trzecich wykladnia kryteriéw objecia sankcjami
r6zni sie i zapewnia szersza ochrone niz, na przyklad, ma zasadnicze znaczenie dla oceny ryzyka oraz compliance
prawo do bycia wystuchanym na podstawie art. 41 ust. 2 sankcyjnego. Odwotujac sie do wspomnianego powyzej
lit. a KPP, TSUE moze uznaé badanie zasadno$ci takiego przyktadu kryterium (g), obejmujacego ,,wiodacych przed-
zarzutu za zbedne®3. siebiorcow dziatajacych w Rosji” oraz ,,przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach gospodarczych
zapewniajacych istotne Zrédlo finansowania Federacji
Rosyijskiej”, pojawily sie chocby pytania o definicje ,wio-
I |13. Whioski dacego” przedsiebiorcy czy ,istotnego” zrdédla finanso-
wania. Problem jest istotny, bo ryzyko prawne wiaze si¢
zar6wno z naruszeniem lub obej$ciem sankgji, jak i ,,over-
Powyzsza analiza skarg do TSUE o stwierdzenie nie- compliance”, tj. naruszeniem zobowigzai umownych
wazno$ci unijnych sankcji gospodarczych nalozonych nieuzasadnionych w $wietle przepiséw bezwzglednie
na rosyjskie osoby prywatne w zwiazku z agresja Federacji  obowigzujacych.
Rosyjskiej na Ukraine stanowi wycinek procesu dynamicz- Z perspektywy Unii Europejskiej orzecznictwo TSUE
nego rozwoju unijnego rezimu sankcji gospodarczych. bezposrednio oddziatuje na praktyke sankcyjng: rezim
Doniosto$¢ problematyki wykracza poza wojne rosyjsko-  sankcji ewoluuje w reakcji na dzialania wtadz rosyjskich
-ukraifiskg, a zagadnienie ma znaczenie zaréwno dla oséb i adresatéw sankgji, jak tez granice wyznaczane przez TSUE.
prywatnych, jak i dla Unii Europejskiej oraz jej paistw Przyktadowo, fakt kontynuowania dziatan zbrojnych oraz
cztonkowskich. ryzyko obchodzenia sankcji spowodowat wyodrebnienie
Z perspektywy os6b objetych sankcjami w zwigzku w ramach wspomnianego kryterium (g) ,,cztonkéw najbliz-
z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza lub posiadanym  szej rodziny oraz innych os6b”, ktére uzyskuja korzysci
majatkiem, tj. traktowanych jako po$rednio wspieraja- od ,wiodacego przedsiebiorcy”. Z kolei TSUE wyznaczyt
cych agresje, skarga o stwierdzenie niewaznosci czesto  granice tego kryterium, stwierdzajac, ze odno$ne korzySci
jest jedynym skutecznym $rodkiem ochrony. Wprawdzie nie mogly by¢ uzyskane przed lutym 2014 r.%° To z kolei
pierwszym, obligatoryjnym krokiem proceduralnym jest wymaga dostrzezenia wyzwania, z jakim mierzy sie unijny
wszczecie przed Rada postepowania o uchylenie sankgcji, wymiar sprawiedliwosci.
jednak szanse powodzenia takiego wniosku sa znikome. Z jednej strony sedziowie pozostawiaja Radzie szeroki
Na marginesie trzeba odnotowad, ze rowniez korzystny —margines oceny, uwzgledniajac zaréwno nadzwyczajne
wyrok Sadu lub Trybunatu Sprawiedliwosci moze stano-  przestanki stosowania sankgji, jak i asymetrie informacji
wié pyrrusowe zwyciestwo, poniewaz sankcje podlegaja miedzy organami naktadajgcymi sankcje a skarzacymi.
odnowieniu co p6t roku, w momencie orzeczenia o nie- Ze wzgledu na brak instrumentéw dochodzeniowych Rada
wazno$ci aktu sankcyjnego podstawa stosowania sankcji  jest ograniczona do informacji dostepnych w domenie
jest juz kilkukrotnie zmieniona. W rezultacie skuteczno$¢  publicznej. W rezultacie (poufny) material czesto ograni-
wyroku jest uzalezniona od gotowos$ci Rady do zaniecha-  czony jest do przedrukéw z artykuléw prasowych, w tym
nia sankgji, podczas gdy w praktyce te bywajg odnawiane materiatéw watpliwej wiarygodno$ci®®. Znamiennym
mimo kolejnych przegranych postepowan sagdowych®*. przyktadem pozostawiania Radzie olbrzymiej swobody
Poniewaz Rada korzysta z szerokiego marginesu uzna-  sg wyroki stwierdzajace, ze dany $rodek jest proporcjo-
nia w sprawach sankcyjnych - ze wzgledu na ich zwiazek nalny do jego celéw, poniewaz mniej restrykcyjna alter-
z WPZiB, ktéra zdaniem TSUE rozszerza swobode oceny  natywa bytaby mniej skuteczna; takie podejécie prowadzi
—skarzacy czesto swoich szans upatruja przede wszystkim  do quasiautomatycznego spetnienia warunku legalnosci
w naruszeniach praw podstawowych. Mimo ze przywo- i zasadniczo pozbawia go znaczenia.
tane powyzej prawa podstawowe nie majg charakteru Z drugiej strony swobodna ocena nie moze oznaczaé
bezwzglednego, powodzenie takich skarg czesto zalezy arbitralnosci. Jest to wazne zaréwno z perspektywy prawo-
od wykazania oczywistych bledéw w ocenie faktow lub  rzadnodci, jak i intereséw samej UE. Odnoénie do pierw-
powaznych nieprawidlowosci proceduralnych popet- szej kwestii, skoro sankcje majg przywrécié¢ pokdj mie-
nionych przez Rade. Szeroka swoboda decyzyjna Rady dzynarodowy i poszanowanie praworzadno$ci, nie mozna
w sprawach WPZiB i doniostoéé celéw sankgji istotnie  do tego celu dazy¢é z pogwalceniem praw podstawowych.
ograniczaja skuteczno$¢ skarg, zwlaszcza w przypadku Rada i Komisja czesto powoluja sie na pilnos$é sytuacji
zarzutOw nieproporcjonalnego lub dyskryminujacego uzasadniajacej nadzwyczajny tryb procedowania i nizszy
dziatania. standard dowodowy. Jakkolwiek cel sankcji ma znaczenie
fundamentalne, to nie nalezy zapominad, ze historycznie
83 Wyrok T-125/22, RT France, pkt 79.
84 Zob. choéby kolejne postgpowania o stwierdzenie niewaznosci sankcji

wszczynane przez Michaita Fridmana: sprawy Fridman przeciwko Radzie, 85 Wyrok T-744/22, Tokareva, pkt 146.
T-304/22, ECLI:EU:T:2024:215, Fridman i in. przeciwko Radzie, T-635/22, 86 L. Kijewski, On Shaky Grounds. The Secret Slipshod Evidence the EU Uses

ECLI:EU:T:2024:620, Fridman przeciwko Radzie, T-296/23, T-605/24. Mimo to Sanction Russian Oligarchs, 21.09.2024, https://www.politico.eu/article/shaky-
uchylenia dwoch podstaw sankcji (wspierania oraz finansowania rosyjskich -grounds-secret-slipshod-evidence-eu-use-sanction-russia-oligarchs/ (dostep:
dziatafi w Ukrainie), sankcje utrzymano na podstawie tzw. kryterium (g), tj. wio- 7.01.2026 r.); Legal confusion in Germany as Frankfurt prosecutors investigate
dacego przedsiebiorcy dzialajacego w Rosji [decyzja Rady 2014/145/WPZiB Russian tycoon Usmanov based on claims rejected by Cologne prosecutors,
z 17.03.2014 r. w sprawie §rodkéw ograniczajacych w zwigzku z dzialaniami 27.06.2024, https://www.intellinews.com/exclusive-legal-confusion-in-germany-
podwazajacymi integralnos¢ terytorialng, suwerenno$¢ i niezalezno$é Ukrainy lub -as-frankfurt-prosecutors-investigate-russian-tycoon-usmanov-based-on-claims-
im zagrazajacymi (Dz.Urz. UE L 78, s. 16), art. 3(1)(g)]- -rejected-by-cologne-prosecutors-329841/ (dostgp: 7.01.2026 r.).
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skuteczno$¢ sankgji zawsze byta niska, a w tym konkret-
nym przypadku cztery lata bezprecedensowej miedzynaro-
dowej presji gospodarczej nie sktonily Rosji do zaniechania
dziataf zbrojnych. W rezultacie, o ile kryterium legalnosci
sankgcji przyjmowanych w pierwszych tygodniach konfliktu
mogly by¢ tagodniejsze, o tyle niedopuszczalne jest, aby
po przyjeciu 18 pakietéw sankgji unijnych i wydaniu prze-
szto 100 wyrokéw w sprawach sankcyjnych, Rada mogta
lekcewazy¢ Karte praw podstawowych. Korzysé z takiego
podejscia jest znikoma, natomiast koszty w postaci pod-
wazania praworzadnosci jako jednej z fundamentalnych
warto$ci UE beda wysokie zaréwno pro foro interno
(w sporach z pafistwami czlonkowskimi kontestujgcymi
rzady prawa), jak i pro foro externo, tworzac przestrzei
do zarzucania Unii Europejskiej hipokryzji®”.

Na szali znajduje si¢ wreszcie interes prawny i finan-
sowy Unii jako podmiotu stosujacego sankcje. Jako
ze sankcje nakladane sa na Rosje, tj. stalego cztonka
Rady Bezpieczefistwa ONZ, nie ma prawnej mozliwosci
uchwalenia przez te ostatnig rezolugji, ktéra stanowitaby
podstawe prawng dziataf unijnych. Fakt, ze Unia uznaje
wlasne sankcje za legalne w $wietle wlasnego, autono-
micznego porzadku prawnego, nie oznacza, ze nie moga
one stanowi¢ miedzynarodowego czynu bezprawnego,
a w rezultacie rodzi¢ odpowiedzialno$¢ prawnomiedzy-
narodowa UE lub jej panistw cztonkowskich. Warto odno-
towad, ze akty sankcyjne wprawdzie stanowione s3 przez
Unie, jednak dla ich przyjecia niezbedny jest konsensus
panstw czlonkowskich. W przypadku uznania sankgji
za bezprawne, moze to pozwolié na przypisanie tym ostat-
nim odpowiedzialno$ci. Znamiennym przykladem jest
choéby prawnie watpliwe zamrozenie aktywdw o wartosci
3 mld euro przez belgijski Euroclear i luksemburski Clear-
stream (depozyty papieréw warto$ciowych, a zarazem izby
rozrachunkowe po$redniczace w wielu rosyjskich inwe-
stycjach na unijnym rynku papieréw warto$ciowych)®®.
Warto$é przedmiotu sporu w precedensowym postepowa-
niu arbitrazowym przeciwko Luksemburgowi — w zwigzku
z zamrozeniem aktywOw przez Clearstream — wynosi
16 mld dolar6w®. W razie powodzenia pociagnie
to za sobg lawine powddztw. Dopdki kraje demokratyczne
utrzymywaty wsp6lny front w stosowaniu sankgji na Rosje,
dopéty ryzyko prawne w tym zakresie pozostawalo ogra-
niczone. W sytuacji, w ktérej roztam miedzy Europg a USA
w sprawie kontynuowania sankgji przeciwko Rosji jest
coraz bardziej prawdopodobny, ewentualne rozstrzygnie-
cie arbitrazowe w przedmiocie legalno$ci unijnych sankgji
bynajmniej nie bedzie oczywiste.

Ta ostatnia kwestia uwidacznia wreszcie znaczenie ana-
lizowanego orzecznictwa w oderwaniu od bezpoSredniego
kontekstu wojny. W sytuacji rozbudowywania instrumen-
tarium sankgji przez kolejne pafistwa od Kanady po Chiny
oraz rosnacego prawdopodobiefistwa sporéw prawnych

87 Self-righteousness weakens the European success story, https://www.gisreportson-
line.com/r/rule-of-law-eu/ (dostep: 7.01.2026 r.).

88 J. O’Donnell, Europe to hand billions in frozen Russian cash to Western investors,
sources say, 2.05.2025, https://www.reuters.com/business/finance/europe-hand-
-billions-frozen-russian-cash-western-investors-sources-say-2025-05-02/ (dostep:
7.01.2026 r.).

89 Mikhail Maratovich Fridman v. Luxembourg, https://investmentpolicy.unctad.
org/investment-dispute-settlement/cases/1412/fridman-v-luxembourg ~ (dostep:
7.01.2026 r.).

na tym tle w interesie Unii Europejskiej jest, aby sankcje
gospodarcze objete byly wymogami prawnomiedzynaro-
dowymi, w tym co najmniej praworzadnosci, a w lepszym
scenariuszu poszanowania praw podstawowych.

Z tych wszystkich powod6w nie sposéb przecenié
znaczenia TSUE jako straznika legalno$ci unijnego rezimu
sankcyjnego.
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The article presents the results of an analysis of the case law
of the Court of Justice of the European Union concerning
actions for annulment of EU economic sanctions imposed
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» rola sadoéw i niezaleznosci sadownictwa w utrzymaniu demokracji
i praworzadnosci

« dtugofalowe skutki zmian prawnych wprowadzanych przez obecne
i poprzednie rzady.
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