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Lekcje dla unijnej polityki sankcyjnej
z dwaoch lat od inwazji Rosji na Ukraine

Elzbieta Kaca

Sankcje wptywajg negatywnie na gospodarke Rosji, cho¢ jej wiadze czesSciowo je obchodza.
By zwiekszy¢ skale ich oddziatywania, wskazane bytoby obnizenie putapu cenowego dla
rosyjskiej ropy i produktdw ropopochodnych oraz domkniecie unijnych restrykcji
w energetyce, m.in. przyjecie embarga na LNG. Warunkiem skutecznego dziatania sankcji UE
pozostaje usprawnienie sposobu ich przyjmowania i realizacji przez panstwa cztonkowskie.
UE mogtaby wprowadzi¢ gtosowanie kwalifikowang wiekszosciag w polityce sankcyjnej

i rozszerzy¢ uprawnienia Komisji Europejskiej (KE) o udzielanie zwolnien od restrykcji oraz

Prokuratury Europejskiej o $ciganie ich naruszen.
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W ciggu dwéch lat od rosyjskiej inwazji na Ukraine z lutego 2022 r. UE natozyta na Rosje
bezprecedensowe sankcje w 13 pakietach, sposréd ktérych ostatni przyjeta 23 lutego br. W marcu
2024 r. uzupetnita je o dodatkowe restrykcje wobec osdb i podmiotéw odpowiedzialnych za $mierc
Aleksieja Nawalnego. Ich celem jest zmniejszenie zdolnosci Rosji do prowadzenia i finansowania wojny,
ostabienie jej bazy gospodarczej oraz obcigzenie rosyjskich elit kosztami gospodarczymi i politycznymi.

Najwieksze znaczenie dla utrudnienia produkcji zbrojeniowej w Rosji majg sankcje w dziedzinie
produktéw podwdijnego zastosowania. Rosyjski kompleks wojskowy pozostaje w_duzym stopniu
uzalezniony od zachodnich komponentdw, pochodzgcych przede wszystkim z USA, ale tez z UE
(gtéwnie z Niemiec, Holandii i Francji). Najbardziej istotng role w zmniejszaniu zdolnosci Rosji do
finansowania wojny odgrywaja restrykcje w dziedzinie energetyki. Przed inwazja UE pozostawata
najwiekszym importerem paliw kopalnych z Rosji, a zyski ze sprzedazy ropy i gazu stanowity 36%
dochoddw rosyjskiego budzetu w 2021 r. Dotychczas UE przyjeta m.in. embargo na rope i produkty
ropopochodne transportowane drogg morska (wraz z G7 wprowadzita tez tzw. putap cenowy dla tych
towardw), wegiel oraz LPG. W obu tych obszarach UE moze zwiekszy¢ skuteczno$¢ oddziatywania.

Konsekwencje sankcji w dziedzinie energetyki

W rezultacie unijnego embarga na rope i natozenia putapu cenowego Rosja sprzedawata w 2023 r. rope
ze znaczng znizka, gtéwnie do Chin, Indii i Turcji. Uwzgledniajgc jednostronne ograniczenie dostaw gazu
ziemnego do UE oraz skutki niewyjasnionych eksplozji gazociggdw Nord Stream, szacowane dochody
budzetowe Rosji ze sprzedazy ropy i gazu zmalaty w 2023 r.
o ok. 38% (73,2 mld dol.) w stosunku do 2022 r. i wyniosty
W rezultacie unijnego embarga na rope 120,9 mld dol. Destabilizuje to sytuacje makroekonomiczng
(L EVGTLIERGIDE TN HEN  Rosji, ktéra zmaga sie m.in. z duzym spadkiem wartosci
SeLEWEICRVP I PER A LR ERAEVUEN  rubla, drozszym importem oraz zwiekszong presjg
znizka, gtéwnie do Chin, Indii i Turcji. inflacyjna. W 2023 r. odnotowata deficyt budzetowy
w wysokosci 1,9% PKB. Rosyjskie wtadze starajg sie
ustabilizowa¢ gospodarke poprzez m.in. zwiekszenie
wydatkéw publicznych na produkcje zbrojeniowa. Na podstawie analizy oficjalnych rosyjskich danych
gospodarczych —od inwazji tylko czes¢ informacji jest publikowanych —w 2023 r. szacowany przez Bank
Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy wzrost gospodarczy oscylowat odpowiednio na
poziomie 1,6% i 3% PKB. W celu zaspokojenia rosngcych wydatkéw wiadze wykorzystaty juz potowe
ptynnych aktywow (52,2 mld dol.) Narodowego Funduszu Dobrobytu, w ktérym gromadzono zyski
z handlu surowcami. W sredniej perspektywie sytuacja gospodarcza pogorszy sie. Jesli presja sankcyjna
utrzyma sie, dochody ze sprzedazy ropy i gazu bedg dalej spadaé, a problemy gospodarcze Rosji
dodatkowo pogtebi utrata inwestycji zagranicznych, odciecie od zachodnich technologii oraz niedobér
pracownikéw (ok. 1 mIn oséb opuscito kraj po inwazji).

Unijne sankcje w dziedzinie energetyki majg potencjat dalszego zaostrzania. Dotychczas nie obejmujg
m.in. energii jadrowej, ropy transportowanej drogg lagdowg (dotyczy to Czech, Stowacji i Wegier), LNG
oraz gazu sprowadzanego rurociggami. W 2023 r. UE zaimportowata rosyjskie paliwa kopalne
o wartosci 28,1 mld euro (w tym LNG — ok. 7,6 mld euro)
oraz produkty rafinowane z rosyjskiej ropy (sprowadzane
z panstw niestosujacych sankcji, np. Indii) o wartosci [RUNTEREILCIERVA: AL Al RS g A L
2,6 mld euro. Limit cenowy dla rosyjskiej ropy, wynoszacy RUEIERIEUEECEISTT-LRErELIER

obecnie 60 dol. za barytke, jest duzo wyzszy niz szacowana
granica rentownosci jej eksportu przez Rosje (25-30 dol. za
barytke). W celu utrzymania presji sankcyjnej kluczowe jest jednak zapewnienie egzekwowania putapu.
Od lipca do listopada 2023 r. srednia cena rosyjskiej ropy Urals utrzymywata sie znacznie powyzej
limitu, co wynikato m.in. z ograniczenia produkcji ropy przez OPEC+, ktérego Rosja jest czescig,
i zawyzenia jej cen. Wyzwaniem jest wzrost skali obchodzenia putapu nardzne sposoby, np. fatszerstwa
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dokumentacji. Najwazniejszym problemem jest zwiekszenie transportu rosyjskiej ropy przez ,flote
cieni”, przewaznie stare tankowce (ponad 15-letnie) o nieprzejrzystej strukturze wtasnosciowej,
nieposiadajgce odpowiedniego ubezpieczenia (czyli udzielanego przez firmy z panstw G7, ktére majg
dominujacg pozycje na rynku). Podczas gdy na poczatku 2022 r. takie tankowce przewozity ok. 20%
rosyjskiej ropy, w styczniu 2024 r. — 64%. Przyjecie w ostatnim kwartale 2023 r. przez USA sankcji
wobec podmiotéw zaangazowanych w obchodzenie putapu, w tym ,flote cieni”, zwiekszyto presje na
przestrzeganie limitu przez ustugodawcéw. Unia wprowadzita m.in. zakaz wstepu do portow UE
statkdw podejrzanych o naruszanie sankcji, ale dotychczas nie zostat ograniczony tranzyt rosyjskiej
ropy z udziatem ,floty cieni” przez wody terytorialne panstw cztonkowskich UE.

Zwalczanie obchodzenia sankcji w sferze komponentow zbrojeniowych

Restrykcje w dziedzinie produktéw podwdjnego zastosowania, przyjete przez UE w koordynacji z G7,
doprowadzity do niedoboréw komponentédw w Rosji i stosowania przez nig mniej zaawansowanych
technologicznie rozwigzan w niektdrych rodzajach broni. Rosyjskie wtadze zdotaty czesciowo
odbudowac¢ import produktéw objetych sankcjami po poczatkowym jego zatamaniu w pierwszych
miesigcach po agresji na Ukraine. Wartos¢ ich importu
przez Rosje oscylowata w 2023 r. na poziomie zblizonym do
UCRYSCRRVICEECRR LU AN B IEN  togo sprzed inwazji (8,77 _mld dol. od stycznia do
SELLELVER S CUU LS AL ERT a5 dziernika 2023 r.). Rosyjskie wiadze prébuja pozyskiwac
towary oraz technologie z Unii, m.in. za pos$rednictwem
przedsiebiorstw z panstw trzecich, ktdre nie stosuja
restrykcji, np.z Chin, Zjednoczonych Emiratéw Arabskich
(ZEA), Turcji i panstw Azji Centralnej. Rosja rozwija rowniez
przemyt, cho¢ podnosi to koszty produkcji sprzetu zbrojeniowego. Od poczatku inwazji amerykanskie
stuzby zidentyfikowaty rosyjskie struktury przemytnicze z udziatem oséb fizycznych i prawnych,
np. z Cypru, Butgarii, Francji, Hiszpanii, Luksemburga i Malty.

sankcjami po poczatkowym jego
zalamaniu w pierwszych miesigcach po
agresji na Ukraine.

W odpowiedzi UE wzmocnita nacisk dyplomatyczny na panstwa, ktdre nie stosujg restrykcji. Specjalny
wystannik UE ds. realizacji sankcji David O’Sullivan prowadzi rozmowy m.in. z panstwami Azji
Centralnej, Turcjg i ZEA na temat wstrzymania tranzytu kilkudziesieciu produktéw stuzacych do
produkcji rosyjskich pociskéw i dronéw. Kilka panstw wprowadzito mechanizmy utrudniajgce ich
reeksport. UE natozyta sankcje finansowe na 29 podmiotéw z panstw trzecich, zarejestrowanych
m.in. w Armenii, Chinach, Kazachstanie, Indiach, Iranie, Serbii, Sri Lance, Singapurze, Syrii, Tajlandii,
Turcji, Uzbekistanie i ZEA, ktére wspomagajg rosyjski kompleks wojskowo-przemystowy
w obchodzeniu unijnych restrykcji. Wprowadzita tez mozliwos¢ wstrzymania eksportu produktéw
podwdjnego zastosowania do takich panstw, a takie Swiadczenia powigzanych ustug — do jej
uruchomienia wymagana jest jednomyslna decyzja panstw cztonkowskich. Problemem dla UE
pozostaje skuteczne monitorowanie realizacji sankcji i przestrzeganie ich przez unijne przedsiebiorstwa
oraz ograniczone mozliwosci wptywu UE na panstwa, ktére nie sg zainteresowane wspotpracg z Unig
w tej dziedzinie, np. na Chiny.

System przyjmowania i wdrazania sankcji w UE

Wyzwaniem dla polityki sankcyjnej UE jest przyjmowanie restrykcji na zasadzie jednomysinosci.
Osiggniecie konsensu przez panstwa cztonkowskie wymagato zastosowania licznych wyjatkéw czy
okreséw przejsciowych, a negocjacje byty opdzniane przez
pojedyncze panstwa, np. Wegry i Austrie. Przyktadowo UE
wytaczyta tylko 10 rosyjskich bankow z systemu rozliczen Y| ara oty oo papnesan ey o
finansowych SWIFT i wprowadzita zakaz eksportu jedynie [EEEREYIIERTR IRV

wybranych produktdw podwdjnego zastosowania. Zwieksza to

Wyzwaniem dla polityki sankcyjnej
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mozliwosci dostosowania sie wtadz Rosji do restrykcji i ogranicza szanse kontroli eksportu do Rosji.
Wprowadzenie gtosowania kwalifikowang wiekszoscig w polityce zagranicznej UE, w tym sankcyjnej
(na podstawie klauzuli pomostowej wedtug art. 31 ust. 3 TUE), postulujg niektérzy cztonkowie UE,
np. Belgia, Finlandia, Francja, Hiszpania, Luksemburg, Niemcy, Rumunia, Sfowenia, Szwecja i Wtochy.
Przyjecie takiego rozwigzania wigze sie jednak z ryzykiem nieprzestrzegania zasad sankcji przez
przegtosowane panstwa. Mogtoby to stanowi¢ luke stuzgcg do omijania sankcji na terenie UE
i wymagatoby zastosowania sSrodkéw zaradczych.

System wdrazania restrykcji przez panstwa cztonkowskie nie jest w wystarczajgcy sposéb
zharmonizowany. We wszystkich panstwach jest ok. 160 instytucji o réznym zakresie kompetencji,
ktore sg odpowiedzialne za realizacje przepiséw sankcyjnych,
O IR e Tl 2 systemykarania naruszen sankcji s3 odmienne. Wigkszos¢ panstw
przez panstwa cztonkowskie nie posiada wystarczajgcych zdolnosci operacyjnych w dziedzinie
-G SRR EIT EIET Al Wykrywania i scigania naruszen unijnych sankgji, a tylko kilka z nich
spos6b zharmonizowany. po rosyjskiej inwazji zdecydowato sie usprawnic¢ system, np. Litwa,
totwa i Niemcy. W rezultacie panstwa i ich organy rdzinie
interpretujg unijne przepisy, np. w kwestii przyznawania zwolnien od sankcji czy podejmowania decyzji
0 zamrazaniu majgtkéw osdéb i podmiotéw. Moze to zaburza¢ konkurencyjnosé¢ firm na rynku
wewnetrznym oraz pozwala¢ rosyjskim podmiotom na obchodzenie sankcji tam, gdzie przepisy s
bardziej liberalne. By zmniejszyc takie ryzyko, Francja i Niemcy, a takze Parlament Europejski postulujg
rozszerzenie uprawnien Prokuratury Europejskiej, ktéra dotychczas zajmowata sie przestepstwami
przeciw interesom finansowym UE, o sciganie naruszen sankcji. Przyjecie takiego rozwigzania, co
wymagatoby jednomysinej decyzji panstw cztonkowskich, zapewnitoby mozliwosé dziatania w catej UE
na podstawie jednolitych standarddw.

Parlament Europejski przyjgt w marcu 2024 r. dyrektywe, uzgodniong juz z panstwami cztonkowskimi,
ktdra uznaje tamanie restrykcji za przestepstwo oraz ujednolica system kar w tej dziedzinie. KE, ktéra
monitoruje realizacje sankcji przez panstwa cztonkowskie, podjeta wiele miekkich inicjatyw
usprawniajgcych kontrole i koordynacje ich realizacji. Zwiekszyta wymogi wobec cztonkéw UE
w zakresie sprawozdawczosci, powofata specjalng grupe zadaniowa zajmujaca sie zamrozonymi
rosyjskimi aktywami i planuje uruchomié panel ekspertéw wspomagajgcych monitorowanie sankcji.
Poniewaz uprawnienia oraz zdolnosci kadrowe KE pozostajg ograniczone (ok. 75 oséb zajmuje sie
restrykcjami), cze$¢ panstw podnosi kwestie zwiekszenia kompetenciji wspdlnotowych w dziedzinie

sankgciji.

Dezinformacja Rosji na temat sankcji

Rosyjskie kampanie dezinformacyjne — ktdre nasilajg sie w Unii w okresach przyjmowania pakietéow
sankcyjnych — starajg sie podwazy¢ sens restrykcji, podzieli¢ paristwa cztonkowskie oraz zniechecié je
do ich zaostrzania. Uzywajg narracji o niedziatajgcych sankcjach, ktore szkodzg bardziej Unii niz Rosji.
Kampanie wskazujg na rzekomg odpornosc gospodarki
Rosji na restrykcje oraz wyolbrzymiajg koszty
gospodarcze po stronie UE, np. w postaci wyzszych cen
energii  elektrycznej, paliw i Zywnosci, oraz
w konsekwencji — na ryzyko dezintegracji Unii (choc
Wspdlnota poradzita sobie z kryzysem energetycznym).
W panstwach sgsiedzkich UE i Globalnego Potudnia
kampanie przedstawiajg sankcje jako nielegalne, ograniczajgce suwerennos¢ i ukierunkowane na
zniszczenie Rosji przez panstwa zachodnie, ktére dazg do dominacji nad swiatem. Obwiniajg je
o wywotywanie negatywnych skutkéw gospodarczych w poszczegdlnych krajach i globalnie,
np. o pogtebienie kryzysu zywnosciowego w panistwach rozwijajgcych sie, cho¢ m.in. produkty rolne
i nawozy sztuczne nie sg objete restrykcjami, a Rosja blokowata eksport ukrairskiego zboza z portéow

Rosyjskie kampanie dezinformacyjne starajg
sie podwaizy¢ sens restrykcji, podzieli¢

panstwa cztonkowskie oraz zniechecic je do
ich zaostrzania.
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czarnomorskich. Kampanie s3g realizowane za pomocg rdéznych narzedzi, m.in. poprzez
upowszechnianie fatszywych tresci w mediach spotecznosciowych i na stronach podszywajacych sie
pod znane serwisy informacyjne.

Mimo dezinformacji poparcie spoteczne w UE dla sankcji wobec Rosji utrzymuje sie na wysokim
poziomie. Pod koniec 2023 r. blisko trzy czwarte obywateli UE aprobowato stosowanie takich restrykciji,
przy czym potowa lub mniej popierata je na Cyprze, w Butgarii i na Stowacji. Natomiast jedynie 23%
obywateli UE uwaza, Ze sankcje natozone na Rosije sg skuteczne (od 14% we Francji do 30% w Holandii).
UE zwalcza rosyjska dezinformacje, stosujgc szereg instrumentéw, np. zwiekszyta mozliwosci usuwania
dezinformacji w ramach Aktu o ustugach cyfrowych oraz monitoruje rosyjskie kampanie
w kilkunastoosobowej grupie zadaniowej East StratCom oraz za pomocg systemu wczesnego
ostrzegania. Wyzwaniem jest rosyjska dezinformacja rozpowszechniana w postaci narracji stosowane;j
przez niektdrych decydentéw i srodowiska opiniotwércze w UE, szczegdlnie przez skrajng prawice.
Kampanie padajg tez na podatny grunt w czesci panstw Globalnego Potudnia. Problemem pozostaje
korygowanie dezinformacji ze wzgledu na ich wptyw na emocje spoteczne oraz powszechng
dostepnos¢ ustug stuzgcych realizacji kampanii i ich relatywnie niskg cene. Poniewaz media
spotecznosciowe arbitralnie usuwajg zgtoszone tresci dezinformacyjne, znaczna ich cze$¢ pozostaje
dostepna w sieci.

Rekomendacje

Sankcje UE wptywajg negatywnie na rosyjskg gospodarke, ale Rosja stale dostosowuje sie do nich
i stara sie je obchodzi¢. W celu dalszego zmniejszenia zdolnosci Rosji do finansowania wojny UE
powinna zaostrzy¢ restrykcje w dziedzinie energetyki. Ze
wzgledu m.in. na mozliwosci alternatywnych dostaw mogtaby
W celu dalszego zmniejszenia przyja¢ embargo na LNG i wprowadzi¢ zakaz przetadunku
zdolnosci Rosji do finansowania w unijnych portach LNG reeksportowanego do krajéw spoza
LA VI AL LEREE ELR AT UE. Panstwa cztonkowskie, ktére nadal importujg rosyjskg rope
restrykcje w dziedzinie energetyki. (np. Czechy, Stowacja, Wegry) i gaz drogg ladowa czy
wspotpracujg w dziedzinie energii nuklearnej, powinny
ograniczy¢ zaleznos¢ od Rosji. W marcu 2022 r. Rada Europejska uzgodnita, ze celem jest jak najszybsze
odejscie UE od rosyjskich paliw kopalnych. Panstwa cztonkowskie mogg korzysta¢ z mechanizmoéw
solidarnosciowych planu REPower EU. Kluczowe bytoby tez stopniowe obnizanie przez UE
w koordynacji _z G7 putapu cenowego oraz zmniejszenie skali jego obchodzenia poprzez
np. wprowadzenie kolejnych amerykanskich sankcji przeciw , flocie cieni”. Wobec takich tankowcow
UE moze rozwazy¢ uruchomienie kontroli obowigzkowych ubezpieczen od odpowiedzialnosci za
wycieki ropy na wodach terytorialnych panstw cztonkowskich.

W celu utrudnienia produkcji zbrojeniowej w Rosji UE musi ulepszyé kontrole realizacji sankcji
w dziedzinie produktéw podwdjnego zastosowania. Stuzby panstw cztonkowskich powinny wszczynac
kontrole unijnych firm, ktorych komponenty trafiajg do Rosji poprzez kraje trzecie. Mogg tez wysytaé
im sygnaty ostrzegawcze (red flags), informujgce o sytuacjach, w ktérych powinny zwiekszyé
monitoring podejrzanych transakcji bgdz nawet je wstrzymac.

UE powinna usprawni¢ realizacje polityki  sankcyjnej. [EEASGSIUUUEEEIWRIEECIEN ]S
Rozwigzaniem — cho¢ trudnym do wdrozenia — bytoby gtosowanie
kwalifikowang wiekszoscig za przyjeciem sankcji oraz rozszerzenie
uprawnien KE w odniesieniu do udzielania zwolnien od restrykcji, a takze kompetencji Prokuratury
Europejskiej w sprawie sciganie ich naruszen. W celu zwiekszenia nacisku publicznego na realizacje
sankcji przez firmy KE powinna corocznie publikowaé zbierane dane w tej dziedzinie. Moze tez
uruchomi¢ program finansowy dotujgcy dziatania NGO i dziennikarzy Sledczych, ktérzy zajmujg sie
tematyka obchodzenia sankgji.

polityki sankcyjnej.
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https://pism.pl/publikacje/zwalczanie-w-ue-rosyjskiej-dezinformacji-na-temat-ukrainy
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3053
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/user_upload/eupinions_Ukraine_A_Burden_or_a_Bond__2023.pdf
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/user_upload/eupinions_Ukraine_A_Burden_or_a_Bond__2023.pdf
https://pism.pl/publikacje/zwalczanie-w-ue-rosyjskiej-dezinformacji-na-temat-ukrainy
https://www.pism.pl/publikacje/rozwoj-unijnych-zdolnosci-do-zwalczania-zagrozen-hybrydowych?_gl=1*lkth4l*_ga*ODAyMjM2Njg3LjE2OTg2NjE5MjA.*_ga_XD9JGX4KBK*MTcwODE5NjY4Ny4xMTcuMS4xNzA4MTk3NjY1LjAuMC4w
https://www.pism.pl/publikacje/rozwoj-unijnych-zdolnosci-do-zwalczania-zagrozen-hybrydowych?_gl=1*lkth4l*_ga*ODAyMjM2Njg3LjE2OTg2NjE5MjA.*_ga_XD9JGX4KBK*MTcwODE5NjY4Ny4xMTcuMS4xNzA4MTk3NjY1LjAuMC4w
https://pism.pl/publications/fertile-ground-how-africa-and-the-arab-world-found-common-language-with-russia-on-ukraine
https://www.bruegel.org/policy-brief/eu-can-manage-without-russian-liquified-natural-gas
https://pism.pl/webroot/upload/files/Biuletyn/Biuletyn%20PISM%20nr%20%2029%20(2650)%2017%20marca%202023%20r.pdf
https://pism.pl/webroot/upload/files/Biuletyn/Biuletyn%20PISM%20nr%20%2029%20(2650)%2017%20marca%202023%20r.pdf

PISM POLICY PAPER

Ze wzgledu na aktywna rosyjskg dezinformacje wskazane bytoby zwiekszenie zdolnosci kadrowych KE
i Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, w tym np. komodrki East StratCom, w dziedzinie
wykrywania dezinformacji. Instytucje UE mogtyby w wiekszym stopniu utatwiaé wspdtprace organizacji
pozarzadowych i platform internetowych w zakresie np. usuwania dezinformacji. Wazny bytby takze
rozwdéj komunikacji strategicznej wtadz i parlamentarzystow panstw cztonkowskich na temat sankgji.
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