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Praworzgdnosc jako warunek przystapienia
Ukrainy do Unii Europejskiej
— nowe otwarcie w polityce rozszerzenia

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Ukraina, praworzgdnosc, rzady prawa, procedura akcesyjna, Ukfad
o stowarzyszeniu miedzy UE a Ukraing, agresja, Rosja

Zasada praworzadnosci jest wartoscig, ktora wyznacza konstytucyjny standard demokracji
w UE, i wraz z zasadami i wartosciami zawartymi w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej' stanowi
fundamenty, na ktérych zbudowana jest Unia jako realna wspélnota panstw cztonkowskich
oparta na prawie. Jej poszanowanie jest podstawowym wymogiem stawianym przed pan-
stwami cztonkowskimi UE od momentu akcesji przez caty czas trwania cztonkostwa w organi-
zacji i dlatego musi by¢ nieprzerwanie i systematycznie monitorowana. Niniejszy artykut doty-
czy znaczenia przedmiotowej zasady w Uktadzie o stowarzyszeniu Ukrainy z UE? oraz roli jako
warunku przystagpienia Ukrainy do UE w obliczu zbrodniczych — militarnych i terrorystycznych
dziatan Rosji w Ukrainie. O ile bowiem dla instytucji unijnych praworzadnosc¢ stanowi z jed-
nej strony konkretne kryterium w procedurze akcesji Ukrainy do UE, to z drugiej strony jest
to szczegdlna, uniwersalna wartos¢, ktéra warunkuje wolnosciowy porzadek swiata i stanowi
podstawowy element europejskiej tozsamosci politycznej. Wartosc¢ ta stanowi site napedowa
dla zmian systemowych na korzys¢ Ukrainy, a jej wzmocnienie pozostaje gtéwnym wyzwa-
niem dla tego kraju na drodze do UE, zwtaszcza pod wzgledem poprawy funkcjonowania
i niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci, walki z korupcjg oraz z przestepczoscig zorganizo-
wang. To wyzwanie dla Ukrainy jest jednoczesnie szansa dla Europy na przywrécenie pokoju
i bezpieczenstwa w regionie, jako zapora dla dalszych zbrodniczych dziatan Rosji.

w Ukrainie, kandydujacej obecnie do UE, a takze o celowos¢ jego
stosowania w obliczu wojny w Ukrainie oraz wobec terrorystycz-
nych dziatan Rosji, z realnym zagrozeniem agresja wobec innych

1. Postawienie problemu

Przedmiotem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie,
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na ile przydatna jest koncepcja rzadéw prawa jako warunku
przystapienia Ukrainy do UE dla przeciwstawienia si¢ zbrodni-
czym dzialaniom Rosji, nie tylko wobec agresji wobec Ukrainy,
lecz potencjalnie takze wobec panstw trzecich w Europie. Bardzo
szeroki charakter pojecia praworzadnosci rodzi watpliwosci
co do skuteczno$é tego kryterium jako narzedzia reformy prawa

1 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej TUE.
Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska i jej pafistwami cztonkow-
skimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony (Dz.Urz. UE L 161, s. 3)
— dalej Uktad.

pafistw europejskich, gdyby Ukraina nie zdofata sie obronié.

2. Praworzadnosc jako zasada konstytucyjna
w Unii Europejskiej oraz wartos¢ uniwersalna

Dla UE i jej panistw cztonkowskich praworzadno$¢ stanowi
zasade konstytucyjng’, ustanawiajac gwarancje wykonywania

3 M. Claes, M. Bonelli, The Rule of Law and the Constitutionalization of
the European Union [w:] Strengthening the rule of law in Europe: From
a common concept to mechanisms of implementation, red. W. Schroeder,
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wladzy publicznej w granicach okreslonych przez prawo, zgod-
nie z warto$ciami demokracji i standardami ochrony praw
podstawowych oraz pod kontrolg niezaleznych i bezstronnych
sadéw*. Sa to fundamenty, ktore sktadaja si¢ na minimalny
konstytucyjny standard demokracji, wyartykutowany na pozio-
mie Unii poprzez wartosci i zasady zawarte w np. art. 2 TUE®.
Dzigki tym gwarancjom mozliwe jest uruchomienie mechaniz-
méw kontrolowania wtadzy na podstawie art. 7 TUE, kt6ry
ustanawia specjalng procedure kontroli praworzadnosci®,
z zachowaniem zasady tréjpodziatu wladzy. Ma to miejsce
gléwnie w postepowaniach sagdowych’ i z tego wzgledu funkcjo-
nowanie niezawistych sedziéw w ramach niezaleznego wymiaru
sprawiedliwosci jest kluczowe dla tej kontroli i dla samej prawo-
rzadnosci oraz demokracji w UE®, ktdra jako realna wspélnota
bazuje na podstawowych strukturach politycznych i konstytu-
cyjnych panstw czlonkowskich. Poszanowanie praworzadnosci
jest tez dla panstw czfonkowskich UE warunkiem korzystania

Oxford-Portland-Oregan 2016, s. 266; L. Pech, ,,A Union Founded on
the Rule of Law”: Meaning and Reality of the Rule of Law as a Consti-
tutional Principle of EU Law, ,European Constitutional Law Review”
2010/3, s. 359.

4 Tak tez Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowe
ramy UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci, COM(2014) 158 final.

5 Art. 2 TUE stanowi, ze: ,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania
godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pafistwa praw-
nego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw oséb nale-
zacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspélne Panstwom Czlonkowskim
w spoleczenistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminagji, tolerancji,
sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i me¢zezyzn”.

6 Propozycja ustanowienia kontroli pojawila si¢ w Traktacie z Amster-
damu zmieniajacym Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace
Wspoélnoty Europejskie i niektdre zwigzane z nimi akty (Dz.U. z 2004 .
Nr 90, poz. 864/31) — zob. W. Sadurski, Adding a Bite to a Bark: A Story
of Article 7, the EU. Enlargement, and Jorg Haider, ,,The Columbia Journal
of European Law” 2010/3, s. 385 i n.; szerzej na temat tej zasady oraz
kontroli przestrzegania przez pafistwa cztonkowskie — zob. M. Taborowski,
Mechanizmy ochrony praworzgdnosci panstw czlonkowskich w prawie Unii
Europejskiej. Studium przebudzenia systemu ponadnarodowego, Warszawa
2019; J. Barcik, Ochrona praworzgdnosci w Radzie Europy i Unii Europej-
skiej ze szczegdlnym wwzglednieniem niezaleznosci sqdéw i niezawistosci
sedzidw, Warszawa 2019; P. Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii
Europejskiej na rzecz umocnienia praworzqdnosci (analiza krytyczna),
HPanstwo i Prawo” 2017/12, s. 100-109; J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek
(red.), Sgdowe mechanizmy ochrony praworzgdnosci w Polsce w swietle
najnowszego orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE, Warszawa 2018;
R. Grzeszczak, Skutecznos¢ unijnych procedur ochrony praworzgdnosci
w stosunku do paristw czlonkowskich, ,Pafistwo i Prawo” 2019/6, s. 28;
J. Barcz [w:] Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle dokumentw Komi-
sji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego” 2016-2017, red. J. Barcz,
A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2020, s. 17.

7 Samo istnienie ochrony sadowej jest nieodlagcznym elementem prawo-
rzadnosci, uzasadniony jest wigc wniosek, ze pafistwo prawa bez sku-
tecznej ochrony prawnej nie moze funkcjonowaé. Tak TS w wyrokach:
z 28.03.2017 r., C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company przeciwko Her
Majesty’s Treasury i in., EU:C:2017:236, pkt 73, a takze z 18.12.2014 r.,
C-562/13, Centre public d’action sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve
przeciwko Moussie Abdidzie, EU:C:2014:2453, pkt 45; z 6.10.2015 .,
C-362/14, Maximillian Schrems przeciwko Data Protection Commissioner,
EU:C:2015:650, pkt 95. Wiecej na ten temat zob. T. Konstadinides, The
Rule of Law in the European Union: the internal dimension, London 2017,
L. Pech, The rule of law as a constitutional principle of the European
Union, ,,Jean Monnet Working Papers” 2009/4; L. Pech, Promoting the
Rule of Law Abroad: On the EU’s limited contribution to the shaping of an
international understanding of the rule of law [w:] The European Union’s
Shaping of the International Legal Order, red. F. Amtenbrink, D. Kochenov,
Cambridge 2013, s. 108.

8 K. Wojtowicz, Wspélnota wartosci w Unii Europejskiej z perspektywy art. 90
ust. 1 Konstytucji RP, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2018/1, s. 115; M. Taborowski, Mechanizmy..., s. 95-96.

z dotacji i wszelkich pozyczek od UE w ramach krajowych
planéw na rzecz odbudowy (KPO)’. Sa to dodatkowe elementy,
majace bezposredni wplyw na poszanowanie praworzadnosci
w poszczegblnych panistwach czlonkowskich i catej Unii, ta za$
jest podstawg funkcjonowania rynku wewnetrznego, wspot-
pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci opartej na wzajem-
nym zaufaniu i uznawaniu oraz ochrony intereséw finansowych
Unii. Powyzsze tezy zostaly podkreslone w konkluzjach Rady
Europejskiej z 2020 r.1°

Praworzadno$¢, demokracja i prawa cztowieka wyrazone
w prawie unijnym s3 tez przede wszystkim warto$ciami uniwer-
salnymi, ktére warunkujg wolno$ciowy porzadek wiata i stano-
wig podstawowe elementy europejskiej tozsamosci polityczne;.
Wartosci te leza u podstaw nie tylko Unii i paiistw europejskich,
ale takze organizacji miedzynarodowych o charakterze prawo-
rzadnym i demokratycznym, takich jak ONZ!", Rada Europy'?,
OBWE czy NATO, stanowigc istote i sedno wszystkich wspot-
czesnych systeméw prawnych — prawa krajowego, miedzynaro-
dowego i unijnego. Zasady te zostaly wielokrotnie pogwalcone
przez Rosje, ktéra dziata wbrew prawu miedzynarodowemu'
otwarcie, jak poprzez nielegalng aneksje Krymu, Sewastopolu
i cze$¢ Donbasu, wzmacnianie Abchazji i Osetii Potudniowej czy
wspieranie separatyzmu Naddniestrza, oraz w sposob ukryty,
np. poprzez kampanie dezinformacyjne czy wspieranie skraj-
nych ruchéw i partii politycznych. Napasé Rosji na Ukraine
28.02.2022 r. wymusita na spotecznosci miedzynarodowej
natychmiastowg reakcje, w tym polegajaca na rozpoczeciu pro-
cedury przystapienia Ukrainy do UE'™ w ponadstandardowym
szybkim tempie w celu podwazenia skutecznosci rosyjskiej
polityki ingerowania w suwerenno$¢ i integralno$¢ terytorialng
w pierwszym rzedzie Ukrainy, a w szerszej perspektywie takze
innych pafistw sasiadujacych od wschodu z UE, zaangazowa-
nych we wspdtprace z Unig.

3. Znaczenie zasady praworzadnosci
w procesie akcesyjnym do Unii Europejskiej

Wiszystkie panstwa czlonkowskie winny przestrzegaé prawa
Unii oraz podziela¢ wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia, dla-
tego ich poszanowanie jest podstawowym wymogiem sta-
wianym przed pafistwami cztonkowskimi UE od momentu
akcesji przez caly czas trwania czlonkostwa w organizacji. Tak
stanowia tzw. kryteria kopenhaskie zawarte w konkluzjach
Rady Europejskiej z 1993 r.”5 Pafistwo kandydujace do UE
musi wykaza¢ m.in., ze dysponuje instytucjami gwarantujgcymi

9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z 16.12.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE L 4331 s. 1).

10 Konkluzje Rady Europejskiej: EUCO 10/20, https://www.consilium.
europa.eu/media/45127/210720-euco-final-conclusions-pl.pdf (dostep:
31.08.2022 r.) i EUCO 22/20, https://data.consilium.europa.eu/doc/docu-
ment/ST-22-2020-INIT/pl/pdf (dostgp: 31.08.2022 r.).

11 Motyw 6 i art. 30 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, http://libr.sejm.
gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html.

12 Motyw 6 Konwengji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284).

13 J. Kranz, Kilka uwag na tle aneksji Krymu przez Rosje, ,Panistwo i Prawo”
2014/8, s. 23-40.

14 Ukraina zlozyla wniosek o czlonkostwo w UE w tym samym dniu,
tj. 28.02.2022 r.

15 SN 180/1/93/REV 1, https://www.consilium.europa.eu/media/21225/72921.
pdf (dostgp: 31.08.2022 r.).
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demokracje i rzady prawa, posiada gospodarke rynkowg zdolng
do konkurowania na unijnym rynku oraz jest zdolne do wypet-
niania obowigzkéw wynikajacych z cztonkostwa. Spelnienie
tych kryteriéw oceniane jest przez Rade Europejska. Pozwala
to kazdemu krajowi uczestniczagcemu w tym procesie na postep
na podstawie wlasnych zastug, ale oznacza réwniez, ze kroki
w kierunku UE mogg zostaé cofniete, jesli podstawowe warunki
nie bedg juz spelniane przez panstwo kandydujace.

Znaczenie zasady praworzadnosci w calym procesie akcesyj-
nym, zgodnie z kryteriami kopenhaskimi, zostato potwierdzone
w Traktacie z Lizbony'® w art. 49 w zw. z art. 2 TUE. Zgodnie
z art. 49 TUE praworzadno$¢ jest koniecznym warunkiem
wstepnym przystapienia nowych panstw cztonkowskich do UEY
oraz stanowi gtéwng zasade jej polityki zagranicznej'®, dajac
wyraz prawny domniemaniu, ze zarébwno obecne, jak i nowe
panstwa czlonkowskie UE szanujg i przestrzegaja wartoSci
wymienionych w art. 2 TUE. Zasadnicze znaczenie kwestii
praworzadno$ci w procedurze akcesyjnej zostato uwidocznione
w szczegOlnosci przez wprowadzenie nowego podej$cia w nego-
cjacjach akcesyjnych, ktore odbywaja sie w ramach konferencji
miedzyrzadowych pomiedzy rzagdami pafistw UE i pafstwa
kandydujacego. Podejscie to, wprowadzone przez Komisje
w 2012 r., traktuje priorytetowo reformy w dziedzinie prawo-
rzadnos$ci, zapewniajgc zajecie si¢ nimi mozliwie najwczesniej
w procesie przystapienia, w ramach rozdziatu negocjacyjnego
nr 23 dotyczacego sadownictwa i praw podstawowych i roz-
dziatu nr 24 dotyczacego sprawiedliwosci, wolnosci i bezpie-
czefistwa. Zapewnia to krajom kandydackim maksymalnie duzo
czasu przed przystgpieniem, aby osiggnaé konkretne wyniki
i trwalos§¢ reform', a w zamian za to siegnag¢ po nowe mozli-
wosci polityczne i gospodarcze, pozwalajgce takze na uzyskanie
niedostepnej dotad pomocy finansowej ze strony UE.

Opinia na temat Ukrainy zostala wydana przez Komisje Euro-
pejska na wniosek Rady Europejskiej?’. Komisja zalecita Radzie
Europejskiej nadanie Ukrainie statusu pafistwa kandydujacego
do UE, uzasadniajgc swoje stanowisko zaawansowaniem tego
kraju w osigganiu stabilno$ci instytucji gwarantujgcych demo-
kracje, praworzadno$é, prawa cztowieka i ochrone mniejszosci?!.
Ukraina uzyskata ten status 23.06.2022 r.2 Rada Europejska

16 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wsp6lnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r.
(Dz.Urz. UE C 306, s. 1).

17 Art. 49 ak. 1 TUE stanowi, ze: ,,Kazde pafistwo europejskie, ktdre szanuje
wartosci, o ktorych mowa w artykule 2, i zobowigzuje sie je wspiera, moze
ztozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii”.

18 Art. 21 ust. 2 TUE.

19 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia roz-
szerzenia UE, COM(2015) 611 final.

20 Deklaracja wersalska z 7.03.2022 r. z nieformalnego posiedzenia szeféw
pafistw i rzaddw, https://www.consilium.europa.eu/media/54773/20220311-
-versailles-declaration-en.pdf (dostep: 31.08.2022 r.).

21 Opinia Komisji w sprawie wniosku Ukrainy o cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej z 17.06.2022 r., wydana na wniosek Rady UE, COM(2022) 407
final; https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_3790.
Szeroko na temat procedury akcesyjnej Ukrainy do UE zob. J. Barcz, Ukraina
nalezy do Europy! Status paristwa kandydujgcego do czlonkostwa w Unii
Europejskiej dla Ukrainy wobec agresji Rosji?, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2022/4, 5. 4-11.

22 Konkluzje Rady Europejskiej EUCO 24/22, przyznajace Ukrainie i Repu-
blice Motdawii status kraju kandydujacego, https://www.consilium.
europa.eu/media/57463/2022-06-2324-euco-conclusions-pl.pdf (dostep:
31.08.2022 r.).

w konkluzjach poprosita Komisje Europejskg o przedstawie-
nie Radzie — w ramach regularnego pakietu ,,rozszerzenie”
— sprawozdania na temat speltnienia warunkéw okres§lonych
w opinii Komisji w sprawie wniosku o cztonkostwo??. Podjecie
decyzji o dalszych krokach nalezy do Rady, gdy wszystkie te
warunki zostang spelnione. Wreszcie, cztonkostwo wymaga
przyjecia traktatu akcesyjnego, ktdry podlega ratyfikacji przez
wszystkie pafistwa strony, zgodnie z ich wymaganiami konsty-
tucyjnymi. Niewgtpliwie istnieje duze napiecie pomiedzy for-
malnymi wymogami czlonkostwa w UE a politycznym popar-
ciem UE dla Ukrainy i wsparciem dla jej oporu wobec agresji
militarnej i terrorystycznej napasci Rosji na ten kraj**. Z tego
powodu to wlasnie element praworzadno$ci moze stanowié klu-
czowg kwestie dla przyjecia traktatu akcesyjnego i decydowac
o wyniku negocjacji w tym obszarze, ze szczeg6lnym uwzgled-
nieniem wymiaru sprawiedliwosci, praw podstawowych, spraw
wewnetrznych czy instytucji demokratycznych?.

4. Praworzadnos¢ jako zasada ogolna
w Uktadzie o stowarzyszeniu z Ukraing

Praworzadno$c jako zasada ogdlna i istotny element we wspot-
pracy Unii z Ukraing zostata ujeta w Ukladzie o stowarzyszeniu
22014 r., ktéry wszedt w zycie 1.09.2017 r. wraz z jej centralng
cze$cig gospodarczg o handlowej, pogtebionej i kompleksowej
strefie wolnego handlu (Ukraine Deep and Comprehensive Free
Trade Agreement — DCFTA) miedzy UE a Ukraing?. Na mocy
tego ukladu zostata powotana Rada Stowarzyszenia UE-Ukra-
ina, ktdra po raz pierwszy zebrata sie w 2014 r., by na kolejnym
posiedzeniu zatwierdzi¢ program stowarzyszeniowy.

Wieksza cze$¢ tego porozumienia byla tymczasowo stosowana
od 1.09.2014 r., a postanowienia o poglebionej i kompleksowej
strefie wolnego handlu obowigzywaly tymczasowo od 1.01.2016 r.”
Obok scidlejszych relagji gospodarczych Uktad stowarzyszeniowy
przewiduje ustanowienie glebszych wiezi politycznych miedzy
stronami oraz opiera si¢ na poszanowaniu wspolnych wartosci.
Jak postanowiono w preambule do Ukladu, wspdlne wartosci,
na ktérych opiera sie Unia Europejska, a mianowicie demokracja,
poszanowanie praw czfowieka i podstawowych wolnosci oraz pra-
worzadnos¢, stanowig rowniez istotne elementy niniejszego Ukfadu.
Strony zobowigzaly sie w nim do bliskich i dugotrwatych stosunkéw
opartych na wspSlnych wartociach, takich jak: poszanowanie zasad
demokratycznych, praworzadno$é, dobre sprawowanie rzaddow,
prawa czfowieka i podstawowe wolno$ci, w tym prawa osob nale-
zacych do mniejszosci narodowych, niedyskryminacja os6b naleza-
cych do mniejszosci i poszanowanie réznorodnosci, godnosci ludz-
kiej oraz zobowigzanie do poszanowania zasad wolnej gospodarki
rynkowej, ktora ulatwi udziat Ukrainy w politykach europejskich.

23 Konkluzje Rady Europejskiej EUCO 24/22.

24 Zob. G. Van der Loo, P. Van Elsuwege, The UE-Ukraine Association Agre-
ement after Ukraine’s EU membership application: Still fit for purpose,
https://epc.eu/content/PDF/2022/Ukraine_DPpdf (dostgp: 31.08.2022 r.).

25 J. Truszczyfiski, Status kandydata do UE dla Ukrainy bez dodatkowych
wymogoéw (wywiad), https://www.euractiv.pl/section/instytucje-ue/inte-
rview/truszczynski-unia-europejska-ukraina-ue-rosja-wojna-polska-wegry-
kpo-praworzadnosc/ (dostep: 31.08.2022 r.).

26 Preambuta, art. 1 ust. 2 lit. e Ukfadu; wiecej na ten temat zob. E. Radomska,
DCFTA - Umowa o strefie wolnego handlu Ukrainy z Unig Europejskg — szanse,
zagrozenia, wyzwania, ,Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula” 2017/2, s. 61-83.

27 ]. Barcz, L. Kolisnyk, Podpisanie i tymczasowe stosowanie Ukladu o stowarzy-
szeniu z Ukraing — aspekty prawne, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014/10,
s. 4-14.
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Zobowigzanie to stanowi jeden z celéw Ukladu, wyrazony w art. 1
ust. 2 lit. e. Ukladu, ktérym jest zwiekszenie wspdtpracy w dziedzinie
sprawiedliwosci, wolnosci i bezpieczefistwa w celu wzmocnienia
praworzadnosci oraz poszanowania praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Praworzadnos¢ jest takze zasadg og6lng, wyrazong wart. 2
i3 Uktadu, jako podstawa wewnetrznej i zewnetrznej polityki stron,
majgca zasadnicze znaczenie dla rozwoju wzajemnych stosunkéow,
obok takich zasad jak dobre sprawowanie rzadow, walka z korupdja,
walka z r6znymi formami miedzynarodowej przestepczosci zorga-
nizowanej i terroryzmu, promowanie ZrOwnowazonego rozwoju
i skutecznych dziatan wielostronnych. Zwiekszenie praworzadnosci,
a takze poszanowania zasad demokratycznych, dobrych rzadow,
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, w tym praw os6b naleza-
cych do mniejszo$ci narodowych, niedyskryminacji osob nalezacych
do mniejszoéci i poszanowania roznorodnoéci oraz przyczynianie sie
do konsolidagji krajowych reform politycznych stanowi wyartykuto-
wany w Ukladzie cel dialogu politycznego®, w tym w zakresie reform
krajowych?, jak tez w ramach wspdlpracy w zakresie sprawiedli-
wosci, wolnosci i bezpieczenstwa. Kluczowy w tym zakresie jest
przepis art. 14 Uktadu, stanowiacy, ze strony przywigzuja szczegblng
wage do konsolidagji praworzagdnosci oraz ogdlnego wzmocnie-
nia instytucji na wszystkich szczeblach w dziedzinie administragji,
a w szczegblnoSci w dziedzinach egzekwowania prawa i wymiaru
sprawiedliwosci. Wspdlpraca ma na celu w szczegdlno$ci wzmocnie-
nie sagdownictwa, zwiekszenie jego skutecznosci, zagwarantowanie
jego niezaleznosci i bezstronnosci oraz zwalczanie korupcji. Wszelka
wspOtpraca w dziedzinie sprawiedliwosci, wolnosci i bezpieczefistwa
bazuje na przestrzeganiu praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

Wspomaganiu praworzadnosci w Ukrainie zgodnie z posta-
nowieniami i celami okre§lonymi w Ukfadzie o stowarzyszeniu
ma stuzy¢ takze prowadzenie Misji doradczej UE (European Union
Advisory Mission Ukraine — EUAM) na rzecz reformy cywilnego
sektora bezpieczenstwa®. Misja jest cywilnym organem w dzie-
dzinie wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony (WPBiO), ktora
dziata w Ukrainie od 2014 r. Jej celem jest: wspieranie rozwoju
stabilnych, odpowiedzialnych i skutecznych stuzb bezpieczefistwa,
ktére umacniajg praworzadnos¢ poprzez udzielanie strategicznego
wsparcia w zakresie reformy cywilnego sektora bezpieczenistwa,
aby opracowac strategie dla tego sektora; wspieranie wprowadza-
nia reform dzigki praktycznym poradom, szkoleniom i projektom;
promowanie wspOlpracy i koordynacji, aby zagwarantowac zgod-
no$¢ dziatan reformatorskich z dziataniami podejmowanymi przez
partneréw z Ukrainy i podmioty miedzynarodowe. Do obszaréw
objetych mandatem EUAM w szczegdlnosci nalezg: praworzad-
no$¢ i takie aspekty z zakresu praw cztowieka, jak m.in. prawo
do zycia, zakaz tortur, zle traktowanie, nieludzkie i ponizajace
traktowanie, sprawiedliwy proces, wolno$¢ pokojowych zgroma-
dzen, zakaz dyskryminacji oraz kwestie pici.

5. Postep w Ukrainie w zapewnieniu zasady
praworzadnosci zgodnie z wymaganiami
Uktadu o stowarzyszeniu

Aktualnie Ukfad o stowarzyszeniu jest podstawowym dwu-
stronnym porozumieniem miedzy Unig a Ukraing, ktéry stuzy

28 Art. 4 ust. 2 lit. e Ukfadu.

29 Art. 6 Ukladu.

30 Decyzja Rady 2014/486/WPZiB z 22.07.2014 r. w sprawie misji dorad-
czej Unii Europejskiej na rzecz reformy cywilnego sektora bezpieczefistwa
na Ukrainie (EUAM Ukraine) (Dz.Urz. UE L 217, s. 42).

poglebianiu politycznych wiezi, umacnianiu powigzan ekonomicz-
nych, rozwijaniu wspdlnych wartosci oraz wzmacnianiu wsp6t-
pracy w ramach obszaréw objetych wzajemnym zainteresowaniem.

Uktad wraz DCFTA obejmujg bezprecedensows ilo$¢ dorobku
prawnego UE, ktéra jest wdrazana do prawa krajowego w Ukrainie.
Od czasu zawarcia Ukladu o stowarzyszeniu Ukraina poczynita
znaczne postepy w realizacji zobowigzan wynikajacych z Uktadu
o stowarzyszeniu i w integracji z Unig, co wykazuja coroczne raporty
sporzadzane przez strong unijng®', jak tez przez rzad w Ukrainie®,
W tym ostatnim potwierdzono, ze zmiany w prawodawstwie Ukra-
iny zgodnie ze zobowigzaniami Uktadu o stowarzyszeniu stanowig
priorytet dla wladz tego kraju. Wkigz jednak wiele zainicjowanych
reform w toku musi zostaé zakoficzonych, w tym w obszarze pra-
worzadno$ci, ktora stanowi szczeg6lny problem w procesie dosto-
sowania prawodawstwa ukraifiskiego do acquis communautaire. Jak
podkresla sie w raporcie unijnym, warto$¢ ta znajduje sie bowiem
w centrum wszelkich spodziewanych przemian i jest kluczowa dla
wspdlpracy z partnerami miedzynarodowymi, podobnie jak pro-
blem dobrych rzadéw i zwalczania korupgji. Jak wynika z konkluzji
tego sprawozdania, sfera ta pozostaje papierkiem lakmusowym
dla szerszych wysitkéw reformatorskich oraz dalszych postepdw
Ukrainy w jej demokratycznej i strategicznej orientacji europejskiej*.

Tymczasem wymiar sprawiedliwosci jest nadal jedng z najmniej
wiarygodnych instytucji na Ukrainie, dopuszczajacy sie prowa-
dzenia politycznie motywowanych proceséw, instrumentalnego
wykorzystania sagdownictwa wobec przeciwnikow politycznych,
ostabiania prac instytucji antykorupcyjnych oraz organéw powo-
tanych do zwalczania przestepczosci zorganizowanej. Sytuacja
ta nie ulegla poprawie po 2016 r., kiedy ukraifiska konstytucja
zostala zmieniona w ten sposob, aby dokonaé reformy krajo-
wego systemu wymiaru sprawiedliwosci, ktéra dokonata sie
w 2019 r.** Celem reformy byta optymalizacja tego systemu,
a zmianie tej towarzyszylo rowniez przyjecie nowych ustaw regu-
lujacych funkcjonowanie sadéw powszechnych i status sedziego.
Zmiany w ustawodawstwie Ukrainy skutkowaly rozwigzaniem
i konieczno$cig ponownego utworzenia Wysokiej Komisji Kwali-
fikacji Sedziéw — organu odpowiedzialnego za weryfikacje urze-
dujacych sedziéw i wybdér nowych sedzidow, w tym Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz cztonkéw Najwyzszej
Rady Sadownictwa, zgodnie z zasadami i procedurami krajowymi
i miedzynarodowymi®. Problemem jest takze proces wyboru szefa
Specjalnej Prokuratury Antykorupcyjnej i Narodowego Biura Anty-
korupcyjnego, a takze wdrozenie ustawy o deoligarchizacji pafi-
stwa, a takze zakonczenie reformy prawodawstwa dotyczacego

31 Roczne sprawozdanie z 22.07.2022 r., SWD(2022) 202 final, https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/Association%20Imple-
mentation%20Report%200n%20Ukraine%20-%20Joint%20staff%20
working%20document.pdf (dostep: 31.08.2022 r.).

32 Raport za rok 2021 opublikowany w kwietniu 2022 r., https://eu-ua.kmu.
gov.ua/ (dostep: 10.08.2022 r.).

33 Roczne sprawozdanie, pkt 7.

34 Wiegcej na ten temat zob. S. Matuszak, Ukraina: wainy krok w kie-
runku reformy sqdownictwa, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/ana-
lizy/2021-07-16/ukraina-wazny-krok-w-kierunku-reformy-sadownictwa
(dostep: 31.08.2022 1.), a takze K. Trykhlib, Reforma sgdownictwa na Ukra-
inie: nowy Sgd Najwyzszy, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2019/2, s. 93-121;
K. Eckhardt, Najwyzsza Rada Sprawiedliwosci Ukrainy, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2019/119, s. 161-170; G. Ocieczek, Zwalczanie przestep-
czosci korupcyjnej na Ukrainie — analiza organéw ochrony oraz wybrane
case study, cz.1, ,Prawo w Dziataniu” 2020/41, s. 209 i n.

35 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 11.02.2021 r. w sprawie wdrozenia
uktadu o stowarzyszeniu UE z Ukraing (2019/2202(INI)) (Dz.Urz. UE C 465,
s. 87), pkt 45.
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funkcjonowania rynku medialnego i praw mniejszosci narodowych?,
Na tym tle Europejski Trybunat Praw Cztowieka wydat wyrok stwier-
dzajacy, ze reforma sagdownictwa na Ukrainie powaznie naruszyta
standardy demokratycznego pafistwa prawa. Trybunat przypomniat
przy tej okazji szczegdlny status i role sadéw w demokratycznym
spoteczefistwie. Gwarangje co do ochrony sedziéw przed srodkami
wymierzonymi w ich status lub przebieg kariery, ktore mogtyby
wplywaé negatywnie na ich niezawisto$¢ i autonomie, sg ustalone
w bogatym orzecznictwie ETPC w tym przedmiocie?.

W zwigzku z powyzszymi faktami Parlament Europejski przy-
jat rezolugje, w ktorej wyrazit glebokie zaniepokojenie widocznymi
probami podwazenia przez partykularne interesy osiggnie¢ kraju
w walce z korupgja i ogélnie reform demokratycznych, w szcze-
g6InoSci poprzez odzyskanie wladzy politycznej przez niektorych
ukraifiskich oligarchéw. Przyczynito sie to do oslabienia wiekszosci
ukierunkowanej na reformy w Najwyzszej Radzie, o czym $wiadczg
réwniez trudnosci napotkane przy wypelnianiu luki legislacyjnej
powstatej po kontrowersyjnym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyj-
nego z 27.10.2020 r. W orzeczeniu tym za niekonstytucyjne zostaty
uznane krajowe przepisy antykorupcyijne dotyczace kontroli i wery-
fikacji e-oswiadczen, dostepu do ich rejestru, monitorowania trybu
zycia. Biorac te okolicznosci pod uwage, Parlament wezwal wszystkie
podmioty polityczne do ponownego zaangazowania si¢ w reformy,
ktérych domagali sie ukraifiscy wyborcy, a ktdre maja kluczowe zna-
czenie dla wzmocnienia praworzadnosci, wykorzenienia korupcji
i osiggniecia wiekszego dobrobytu przez ludno§¢ Ukrainy. Rezolucja
zawiera takze wezwanie do Komisji Europejskiej do rozwoju istnie-
jacych i opracowania nowych narzedzi w obszarze praworzadnosci
i dobrych rzad6w, aby monitorowac i oceniaé postepy dokonane
przez Ukraine, w szczeg6lno$ci w odniesieniu do unijnej tablicy wyni-
kéw wymiaru sprawiedliwosci i mechanizmu praworzadnosci, aby
zapewni¢ §cisla kontrole nad trwajacymi reformami oraz nalezytg
identyfikacje i korekte mozliwych niedociggnie¢ tych reform?.

Kierujgc sie tym wezwaniem i w zwigzku z nowa sytuacjg
prawng Ukrainy w procedurze ubiegania sie o cztonkostwo w UE,
szczegOlnie aktualne s3 zalecenia Komisji Europejskiej odnosnie
do dziataf, ktére powinny by¢ podjete w tym kraju. Zalecenia
te zostaly wydane przez Komisje w ramach opinii dotyczacej
wniosku Ukrainy o cztonkostwo w UE z 17.06.2022 . i spro-
wadzaja sie do gléwnych probleméw praworzadno$ciowych
w Ukrainie, wymagajacych reformy na poziomie prawa konstytu-
cyjnego i wyborczego, gruntownej reformy w systemie wymiaru
sprawiedliwosci, przyjecia ustaw do walki z korupcja, ustawo-
dawstwa zapobiegajacego praniu brudnych pieniedzy, stuzacego
deoligarchizacji, ochronie mniejszosci, a takze majacego na celu
dostosowanie prawa Ukrainy do unijnych przepiséw o ustugach
medialnych. W szczegdlnosci Komisja zalecita przyjecie i wdro-
zenie przepiséw dotyczacych procedury wyboru sedziéw Sadu
Konstytucyjnego Ukrainy, z uwzglednieniem wstepnej oceny ich
uczciwosci i kompetencji, zgodnie z zaleceniami Komisji Wenec-
kiej; zakoficzenie weryfikacji uczciwos$ci kandydatéw na cztonkéw

36 Roczne sprawozdanie z 22.07.2022 r., SWD(2022) 202 final, pkt 2, https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/Association%20Imple-
mentation%20Report%200n%20Ukraine%20-%20Joint%20staff%20
working%20document.pdf (dostep: 31.08.2022 r.).

37 Wyrok ETPCz22.07.2021 r., 11423/19, Gumenyuk i inni przeciwko Ukra-
inie, HUDOC; K. Warecka, Reforma sgdownictwa na Ukrainie powaznie
naruszyla standardy demokratycznego paristwa prawa. Omdwienie wyroku
ETPC zdnia 22 lipca 2021 1., 11423/19 (Gumenyuk), LEX 2021 wraz z przy-
wolanym tam wykazem orzecznictwa ETPC w przedmiotowym zakresie.

38 Rezolugja... (2019/2202(INI)), pkt 46.

Najwyzszej Rady Sprawiedliwosci przez Rade Etyki oraz wybdr
kandydata do powotania Wysokiej Komisji Kwalifikacji Sedziéw
Ukrainy; dalsze wzmocnienie walki z korupcjg, w szczeg6lnosci
na wysokim szczeblu, poprzez proaktywne i skuteczne docho-
dzenia oraz wiarygodng historie postepowaf karnych i wyrokéw
skazujacych; zakoficzenie mianowania nowych szeféw Specjalnej
Prokuratury Antykorupcyjnej i Narodowego Biura Antykorupcyj-
nego. Realizacja tych zadaf podlega monitorowaniu przez Komisje,
ktora do kofica 2022 r. ma przedstawié sprawozdanie z postepow
wraz ze szczegbtowa oceng Ukrainy w tej materii.

Dla instytucji unijnych praworzagdnos¢ stanowi zatem nie tylko
jedno z kryteriéw, na ktérym nalezy sie skoncentrowaé w okre-
sie przedakcesyjnym, lecz jest to takze szczegblna warto$¢, ktora
musi by¢ nieprzerwanie i systematycznie monitorowana w krajach
kandydujgcych. Wzmocnienie praworzadnos$ci pozostaje z tego
wzgledu gléwnym wyzwaniem dla Ukrainy, zwlaszcza pod wzgle-
dem poprawy funkcjonowania i niezalezno$ci wymiaru sprawie-
dliwosci, walki z korupcjg oraz z przestepczo$cig zorganizowang.

6. Podsumowanie

Raporty, analizy i sprawozdania przedstawiane przez strone unijng
iukraifiska w procedurze akcesyjnej otwartej dla Ukrainy pokazuja, jak
bardzo Ukraina jest zaangazowana w procesy prowadzace do osiggnie-
cia stabilnosci instytucji gwarantujacych praworzadnos$¢, demokracje
i prawa cztowieka. Ogodlnie rzecz biorac, kraj ten spelnia gtéwnie
kryteria polityczne, natomiast pod wzgledem prawnym i faktycznym
nie wszystkie konieczne reformy sg satysfakcjonujace, nie wszyst-
kie postepuja tez zgodnie z planem. Najwieksze uchybienia Ukrainy
notowane s3 w obszarze praworzadnosci, ktéra pozostaje niestabilna,
przede wszystkim ze wzgledu na staby system wymiaru sprawiedli-
wosci, nieskuteczng walke z korupcjg oraz z deoligarchizacja. Z tego
powodu Sciezka Ukrainy do UE nie moze by¢ ani krétka, ani szybka.
Nie jest to mozliwe takze z przyczyn formalnych, bo nie pozwala
na to art. 49 TUE. Z przepisu tego wynika zaangazowanie w proces
rozszerzenia wszystkich gléwnych instytucji unijnych na etapie negogja-
cyjnym, natomiast ostateczna decyzja wymaga jednomyslnosci pafistw
czlonkowskich UE wyrazonej w ratyfikacji traktatu akcesyjnego przez
kazde z tych pafistw z osobna, zgodnie z ich wymogami konstytucyj-
nymi, w tym przez przeprowadzenie ogélnonarodowego referendum
(np. Francja, Niderlandy). Innej (specjalnej, nadzwyczajnej, przyspie-
szonej, pilnej) procedury akcesyjnej TUE nie przewiduje i jesliby miata
ona zaistnie¢, to wymagana jest uprzednio zmiana samego traktatu.
Na to nie ma natomiast woli politycznej*. Pojawiajg sie za to inne
scenariusze, jak np. propozycja utworzenia Europejskiej Wspolnoty
Politycznej (E. Macron) czy ,,europejskiego obszaru przygotowaw-
czego” (K. Nehammer), co miatoby stuzy¢ stopniowemu wprowa-
dzaniu Ukrainy do UE. To jednoznacznie pokazuje, ze w pafistwach
cztonkowskich rozwaza sie inne rozwigzania tymczasowe. Nato-
miast dla Ukrainy kazda alternatywa dla cztonkostwa w UE jest nie
do przyjecia jako kompromis zawarty nie z Ukraina, lecz z Rosja*.

Podsumowujac, cztonkostwo Ukrainy w UE jest jedynym wia-
$ciwym rozwigzaniem, zaréwno pod wzgledem prawnym, jak

39 J.Barcz, Ukraina..., s. 8. Think for Europe Network, The Enlargement Impasse
and the Necessity for its Transformation: Statement on the occasion of the
start to the Slovenian Presidency of the EU Council, 1 July 2021, https://www.
thinkforeurope.org/wp-content/uploads/2021/07/The-Enlargement-Impasse-
and-the-Necessity-for-its-Transformation.pdf (dostep: 31.08.2022 r.).

40 Https://www.rp.pl/konflikty-zbrojne/art36343381-zelenski-sprzeciw-wobec-
czlonkostwa-ukrainy-w-ue-wspiera-interesy-rosji (dostep: 31.08.2022 r.).
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i politycznym. Zaden kompromis nie zaprowadzi praworzadnosci
w Ukrainie, Zzaden kompromis nie doprowadzi do skutecznego
przeciwstawienia si¢ agresji Rosji w Europie. Z tego powodu
takze Unia nie moze i$¢ na kompromis w sprawie praworzadnosci,
awrecz przeciwnie, wzmacnianie rzadéw prawa w Ukrainie jest sitg
napedowa zmian na korzy§¢ nie tylko samej Ukrainy, ale i Swiata.
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The principle of the rule of law is the value that sets the con-
stitutional standard of democracy in the EU. Together with the
principles and values enshrined in Article 2 of the Treaty on Euro-
pean Union, it is the foundation on which the Union is built as
a true community of Member States based on law. Respect for
this principle is a fundamental requirement for EU Member States
from the moment of accession throughout their membership in
the organization and therefore must be continuously and system-
atically monitored. This article deals with the importance of this
principle in the EU-Ukraine Association Agreement and its role as
a condition for Ukraine’s accession to the EU in the face of Rus-
sia’s criminal — military and terrorist — activities in Ukraine. While
forfor EU institutions the rule of law is, on the one hand, a specific
criterion in Ukraine’s EU accession procedure, it is, on the other
hand, a special and universal value which conditions the free world
order and constitutes a fundamental element of European politi-
cal identity. This value is a driving force bringing about systemic
change in favour of Ukraine and its strengthening remains a major
challenge for that country on its path to the EU, especially in terms
of improving the functioning and independence of the judiciary
and the fight against corruption and organized crime. This chal-
lenge for Ukraine is at the same time an opportunity for Europe
to restore peace and security in the region as a bulwark against
further criminal actions by Russia.
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