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UMOWA STOWARZYSZENIOWA
POMIEDZY UE A UKRAINA ELEMENTEM BUDOWY
BEZPIECZENSTWA EUROPEJSKIEGO.
WYBRANE ASPEKTY SWOBODNEGO
PRZEPLYWU OSOB

Wprowadzenie

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej (UE) w traktatach zatozycielskich za-
warly przepisy stanowigce podstawe dla budowana strefy bezpiecznych peryferii,
obejmujacej panstwa sasiadujace z UE'. Panstwa nalezace do peryferii dzielone sa
na panstwa europejskie, ktore moga w przysztosci stac si¢ panstwami cztonkow-
skimi, i te ktore w §wietle art. 49 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)?, pan-
stwami cztonkowskimi, nawet w odleglej przysztosci, si¢ nie stana, gdyz leza poza
Europa’. Cel polityki UE w odniesieniu do obu kategorii panstw jest ten sam — two-

' Por. J. Zielonka, Europa jako imperium: nowe spojrzenie na Uni¢ Europejskq, thum.
A. Maziarska, J. Maziarski, Warszawa 2007.

2 Dz.Urz. UE z 7 czerwca 2016 1., C 202, s. 13-46.

3 W literaturze przyjmuje si¢, iz pojgcie panstwa europejskiego nie moze by¢ rozumiane
wylacznie w kategoriach geograficznych. Ch. Ohler trafnie zauwaza (4rt. 49 EUV Beitritt zur Uni-
on, [w:] Das Recht der Europdischen Union, red. E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim, Miinchen
2016, uzupelnienie 58, nb. 14), iz taka kwalifikacja ma charakter przede wszystkim polityczny
i zwiazane jest z politycznymi interesami UE, do ktdrych nalezy niewatpliwie zachowanie przez
UE spdéjnosci.
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rzenie przestrzeni dobrobytu, dobrego sasiedztwa, opartego na wartosciach UE*.
Cel ten zostat umieszczony bardzo wysoko w systematyce prawa pierwotnego UE,
bo od momentu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony unijna polityka sasiedztwa
zostata expressis verbis wymieniona w prawie traktatowym, w Postanowieniach
wspolnych TUE, w art. 8. Elementem wspdlnym, odnoszacym si¢ zardwno do
potencjalnych panstw cztonkowskich, jak i do panstw pozaeuropejskich, jest forma
aktow normatywnych shuzacych budowaniu przestrzeni dobrego sgsiedztwa — jest
nig umowa mig¢dzynarodowa zawierana przez UE z panstwami trzecimi®.

Wielorakie konsekwencje kryzysu imigracyjnego wskazuja, iz stabilno$¢
peryferii w rozumieniu Jana Zielonki ma kluczowe znaczenie dla UE jako takie;j,
ale takze dla sytuacji polityczno-spotecznej pojedynczych panstw cztlonkowskich
UE. Z tego wzgledu nalezatoby wzia¢ pod uwage przepisy prawne obowigzujace
w relacjach pomiedzy UE a Ukraing w zakresie swobody przeptywu osob. Przy
czym nalezy wskazac, iz istnieje istotna r6znica pomiedzy panstwami sgsiaduja-
cymi z UE od poludnia oraz tymi, ktore sasiadujg z UE od wschodu. W odniesie-
niu do tych drugich mozna niewatpliwie moéwi¢ o wigkszej bliskosci religijno-
-kulturowej, opartej na dziedzictwie rzymskim i chrzescijanskim.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie prawnych podstaw sto-
sunkéw pomiedzy UE a Ukraing w kontekscie budowania przez UE w swoim
sasiedztwie przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, a takze najwazniejszych
rozwigzan prawnych dotyczacych swobody przeptywu 0séb pomigdzy tymi pod-
miotami.

Do tej pory podstawa stosunkow pomigdzy UE a Ukraing byta umowa
o0 partnerstwie i wspoOlpracy’, zawarta i stosowana w ramach Europejskiej Po-
lityki Sasiedztwa, realizowanej od 2004 r.8, na dlugo przed formalng zmiang
traktatowego prawa unijnego’. Zgodnie z logika rozwoju wspotpracy sasiedzkiej
nastgpnym krokiem byto wynegocjowanie nowej jakosciowo umowy migdzyna-

4 J. Bergmann, Die Aufienbeziehungen der Europdischen Union. 2. Beziehungen zu den
mittel- und osteuropdischen Ldndern, [w:] Handlexikon der Europdischen Union, red. J. Berg-
mann, Baden-Baden 2015, beck-online.

5 C. Nowak, Art. 8 AEUV Nachbarschaftspolitik, [w:] Europdisches Unionsrecht, red.
H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, Miinchen 2015, beck-online, nb. 1.

¢ Umowa migdzynarodowa tworzy prawne podstawy zintensyfikowanej wspotpracy po-
migdzy UE a panstwami sasiadujacymi, ale nie jest jedynym instrumentem realizacji polityki sa-
siedztwa. Naleza do nich m.in. instrumenty pomocy finansowej, agendy, raporty, projekty i progra-
my twinningowe. C. Nowak, op. cit., nb. 11-22.

7 Umowa o partnerstwie i wspotpracy pomigdzy Wspdlnotami Europejskimi i panstwami
czlonkowskimi, z jednej strony, a Ukraina, z drugiej, sporzadzona w Luksemburgu dnia 14 czerwca
1996 r., Dz.Urz. WE z 19 lutego 1998 r., L 49.

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament.
Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern
Neighbours, COM(2003) 104 final; Communication from the Commission. European Neighbour-
hood Policy — Strategy paper, COM(2004) 373 final.

® C. Nowak, op. cit., nb. 3.
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rodowej — umowy stowarzyszeniowej pomiedzy UE a Ukraing (dalej: umowa lub
umowa stowarzyszeniowa)'’. Negocjacje w sprawie tej umowy byty prowadzone
w latach 2007-2011 i zakonczyty si¢ w 2012 r.!'. Niepodpisanie umowy przez
prezydenta Wiktora Janukowycza na szczycie UE-Ukraina w Wilnie w 2013 .
byto bezposrednim katalizatorem na dramatycznych zmian politycznych na
Ukrainie'.

Ze wzgledu na swoj szeroki zakres merytoryczny jest to umowa mieszana,
jej stronami sg zarowno UE, jak i panstwa cztonkowskie UE. Proces ratyfikacji
po stronie unijnej ma wigc charakter dwutorowy (UE i oraz wszystkie panstwa
cztonkowskie) i nie zostat jeszcze zakonczony. Jednakze od 1 listopada 2014 r.
tymczasowo stosowany jest Tytul I oraz wybrane postanowienia Tytutu II, III,
a takze Tytul V dotyczacy wspotpracy gospodarczej i Tytut VI i VII". Od 1 stycz-
nia 2016 r. tymczasowo stosowane sg roOwniez postanowienia umowy dotycza-
ce glebokiej i kompleksowe;j strefy wolnego handlu'*. Zgodnie z art. 486 ust. 6
umowy w okresie tymczasowego stosowania umowy stowarzyszeniowej nadal
stosuje si¢ postanowienia umowy o partnerstwie i wspotpracy miedzy Wspol-
notami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi w zakresie, w jakim nie sg
one objete tymczasowym stosowaniem umowy stowarzyszeniowe;.

Wspomniana umowa tworzy podstawe dla stowarzyszenia politycznego
i integracji gospodarczej Ukrainy, a realizacja jej postanowien zwigkszy szan-
s¢ na stabilizacje peryferii UE w tym rejonie. Ponizej zostang poddane krotkiej
analizie nastgpujace zagadnienia: charakter prawny umowy oraz procedura jej
ratyfikacji, struktura umowy i jej postanowienia ogolne, Agenda Stowarzyszenia,
budowanie europejskiej przestrzeni bezpieczenstwa, swobodny przeptyw osob.

10 M. Bainczyk, Umowa stowarzyszeniowa jako instrument Partnerstwa Wschodniego,
,.Krakowskie Studia Migdzynarodowe™ 2009, nr 4, s. 152—158.

' Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jed-
nej strony, a Ukraing, z drugiej strony, Dz.Urz. UE z 29 maja 2014 r., L 161, s. 3-2137. Zdaniem
autorki nietrafnie, m.in. ze wzglgdu na brzmienie art. 217 TFUE oraz dotychczasowa praktyke,
zostal przettumaczony na j¢z. polski tytut tej umowy jako ,,uktad”, dlatego w niniejszym artykule
stosuje si¢ tradycyjna nazwe — umowa stowarzyszeniowa.

12°S. Domaradzki, Poza umowq stowarzyszeniowq — perspektywa stosunkow polsko-ukra-
inskich po szczycie Wilnie, [w:] Stosunki polsko-ukrainskie 1991-2014. Proba bilansu, red. M. Pie-
tra$, M. Malskyj, B. Surmacz, Lublin 2016, s. 261-262.

13 Mozliwos$¢ tymczasowego stosowania umow migdzynarodowych zawieranych przez
Wspolnoty Europejskie zostata wprowadzona przez Traktat z Amsterdamu i ma zastosowanie wila-
$nie w przypadku umow mieszanych, ktore podlegaja dtugotrwatej procedurze ratyfikacji. M. Bun-
genberg Art. 218 AEUYV, Vertragsschlussverfahren, Gutachten des EuGH, [w:] Europdisches Uni-
onsrecht..., nb. 58. Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzyszeniu
miedzy Unig Europejska i Europejska Wspodlnota Energii Atomowej oraz ich panstwami cztonkow-
skimi, z jednej strony, a Ukraina, z drugiej strony, Dz.Urz. UE z 31 pazdziernika 2014 r., L 311, s. 1.

14 Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzyszeniu miedzy
Unia Europejska i Europejska Wspolnota Energii Atomowej oraz ich panstwami cztonkowskimi,
z jednej strony, a Ukraina, z drugiej strony, Dz. Urz. UE z 5 grudnia 2015 r., L 321, s. 1.
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Charakter prawny umowy

Zgodnie z zasada kompetencji powierzonych, zawarta w art. 5 ust. 2 TUE, UE
moze podejmowac jedynie dzialania przewidziane w traktatach. Umowa stowa-
rzyszeniowa jest aktem normatywnym nie tylko przewidzianym expressis verbis
W prawie pierwotnym, ale i stosowanym od poczatku funkcjonowania Europejskiej
Wspoélnoty Gospodarczej'.

Obecnie, zgodnie z systematyka prawa traktatowego, umowa stowarzysze-
niowa zostata zaliczona do dziatan zewnetrznych UE, a art. 217 TFUE, poswig-
cony umowie stowarzyszeniowej, jest jednym z trzech przepiséw traktatowych
odnoszacych si¢ do umow miedzynarodowych. Nalezy przy tym przypomniec,
iz z punktu widzenia prawa UE i systeméw prawnych panstw czlonkowskich
umowa stowarzyszeniowa jest elementem prawa UE, ktory wigze zar6wno in-
stytucje UE, jak i panstwa czlonkowskie (art. 216 ust. 2 TFUE). Ze wzgledu na
zasade kompetencji powierzonych, ale takze tres¢ art. 218 ust. 1 TFUE umowa
taka znajduje si¢ w relacji podrzgdnej w stosunku do prawa pierwotnego, ale
nadrzednej w stosunku do prawa pochodnego, a takze prawa krajowego panstw
cztonkowskich'®.

W swietle art. 216 ust. 1 TFUE umowy migdzynarodowe zawierane sg
zasadniczo przez UE z panstwem trzecim. Jednakze umowa stowarzyszeniowa
z Ukraing ma charakter mieszany, tj. zawieraja ja z jednej strony UE oraz 28
panstw cztonkowskich i Euratom, a z drugiej — Ukraina. Ze wzgledu na fakt,
iz zakres przedmiotowy umowy jest szerszy niz zakres kompetencji samej UE
(chodzi przede wszystkim o Tytut II, dotyczacy dialogu i reform politycznych),
jej postanowienia musiaty zosta¢ ,,legitymowane” przez panstwa cztonkowskie.
Mieszany charakter umowy skutkuje rowniez modyfikacjami w zakresie proce-
dury jej zawierania. Zawarcie umowy stowarzyszeniowej jako takiej wymaga
zgody Parlamentu Europejskiego oraz podjecia w tej sprawie jednomysinej de-
cyzji przez Rade (art. 218 ust. 6 lit. a tiret i; art. 218 ust. 8 zd. 2 TFUE)!". Dodat-
kowo umowa musi zosta¢ zatwierdzona przez panstwa cztonkowskie, zgodnie
z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi'®. Ze wzgledu na dlugotrwa-
los¢ wspomnianej procedury strony przewidzialy w art. 486 ust. 2 i 3 umowy

'S Pierwsza umowa stowarzyszeniowa zostala zawarta z Grecja 9 lipca 1961 r., Dz. Urz.
EWG L 26, s. 261.

16-S. Voneky, B. Beylage-Haarmann, Art. 217 AEUV, Assoziierungsabkommen, [w:] Das
Recht der Europdischen Union..., wydanie 58 z 2016 r., nb. 56-58.

17 K. Schmalenbach, Art. 218 AEUV, Vertragsschlufverfahren; Gutachten des EuGH, [w:]
Der Vertrag iiber die Europdische Union, Der Vertrag iiber die Funktionsweise der Europdische
Union, red. Ch. Calliess, M. Ruffert, Miinchen 2011, nb. 9-11.

18 M. Bungenberg, Art. 217 AEUV, [w:] Europdisches Unionsrecht..., nb. 50. 28 listopada
2014 r. zostata uchwalona polska ustawa o ratyfikacji Uktadu o stowarzyszeniu miedzy Unig Eu-
ropejska i Europejska Wspolnota Energii Atomowej oraz ich panstwami cztonkowskimi, z jedne;j
strony, a Ukraina, z drugiej strony, sporzadzonego w Brukseli dnia 21 marca 2014 r. oraz dnia 27
czerwca 2014 r., Dz.U. 2015, poz. 49. Ustawa weszla w zycie 28 stycznia 2015 1.
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mozliwos$¢ jej tymczasowego stosowania, a postanowienia te zostaty w praktyce
wykorzystane.

Zgodnie z art. 1 umowy strony ustanawiaja stowarzyszenie. Ta forma
wspolpracy (stowarzyszenie nie jest organizacjg mi¢dzynarodowa) nie zosta-
fa w prawie traktatowym UE uregulowana w sposob wyczerpujacy. W §wietle
art. 217 TFUE owa wspotpraca charakteryzuje si¢ wzajemno$cig praw i obo-
wigzkow, wspdlnymi dziataniami i szczegolnymi procedurami. W literaturze
stowarzyszenie okreslane jest jako relacja oparta na umowie mi¢dzynarodowej
o charakterze trwalym, skierowana na rozwoj, w ramach ktorej dziataja wtadczo
organy stowarzyszenia i ktora moze obejmowac, ze zréznicowang intensywno-
$cig, caty zakres dzialania UE, az po przyjecie prawa UE przez panstwo sto-
warzyszone. Przy czym elastyczny zakres wspolpracy podejmowanej w ramach
stowarzyszenia mozna obrazowo okresli¢: od plus 1% w stosunku do zwyklej
umowy handlowej zawieranej przez UE z panstwem trzecim do minus 1% w sto-
sunku do statusu panstwa cztonkowskiego UE". W odniesieniu do powyzszej
definicji umowe pomiedzy UE a Ukraing mozna scharakteryzowac nastepujaco:

1) Umowa moze by¢ trwala, o ile wejdzie oczywiscie w zycie, gdyz w swietle
art. 481 ust. 1 jest ona zawarta na czas nieokreslony. Jednoczesnie umowa ta
moze stosunkowo szybko ulec wygasnigciu, bo juz po uplywie sze$ciu mie-
sigcy od momentu powiadomienia przez jedng ze stron o jej wypowiedze-
niu. W tym kontekscie pojawia si¢ rowniez ciekawy problem prawny: czy
dla wypowiedzenia umowy mieszanej przez UE konieczne jest wypetnienie
tych samych przestanek formalnoprawnych jak przy jej zawarciu.

2) Umowa stowarzyszeniowa z UE jest skierowana na rozwoj, co wigze si¢
réwniez z inng cechg umow stowarzyszeniowych — mianowicie z ich warun-
kowoscig. Realizacja umowy stowarzyszeniowej zalezy bowiem od co naj-
mniej dwoch czynnikow. Po pierwsze od woli politycznej obu stron umowy,
a po drugie od postepéw w reformowaniu panstwa trzeciego. W wiekszosci
bowiem przypadkow stowarzyszenia ma na celu wsparcie reform w panstwie
trzecim — w tym poprzez poszanowanie praw czlowieka, panstwa prawnego,
dobrego zarzadzania — bez wzgledu na to, czy w przyszto$ci ma ono szanse
stac si¢ panstwem cztonkowskim, czy tez nie*. Ustroj oparty na demokracji,
poszanowaniu praw czlowieka i zasadach panstwa prawnego, gospodarce
rynkowej i konkurencyjnosci tej gospodarki jest bowiem wazka przestanka
dla zaistnienia przestrzeniu dobrobytu, o ktorej wspomina art. 8 ust. 1 TUE.
Stowarzyszenie ma wigc szans¢ si¢ rozwijac, jesli panstwo stowarzyszone
bedzie si¢ reformowato i jesli taka wola bedzie w UE. Powyzsze tezy znaj-

19 K. Schmalenbach, op. cit., nb. 9.

%S, Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 62—-63. Por. nastgpujace stwierdzenie
w preambule umowy: ,,Przekonane o potrzebie wdrozenia przez Ukraing reform politycznych,
spoteczno-gospodarczych, prawnych i instytucjonalnych niezb¢dnych do skutecznego wdrozenia
niniejszego Uktadu i zobowiazujac si¢ do zdecydowanego wspierania tych reform na Ukrainie [...]
uzgodnity, co nastgpuje”.
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duja potwierdzenie expressis verbis w licznych postanowieniach analizowa-
nej umowy. W preambule znajduje si¢ stwierdzenie wprost nawigzujace do
warunkowos$ci umowy: ,,stowarzyszenie polityczne i integracja gospodarcza
Ukrainy z Unig Europejska beda zalezaty od postepoéw we wdrazaniu
obecnego Uktadu, a takze osiggnie¢ Ukrainy w zapewnianiu poszano-
wania wspolnych wartosci oraz postgpéw w osigganiu zblizenia do UE pod
wzgledem politycznym, gospodarczym i prawnym”. Zgodnie z art. 1 ust. 2
umowy celem stowarzyszenia jest: ,,propagowanie stopniowego zblize-
nia miedzy Stronami w oparciu o wspolne wartosci oraz bliskie i uprzywi-
lejowane zwiazki oraz coraz wigksze stowarzyszenie Ukrainy z poli-
tykami UE i coraz wigkszy udziat w jej programach i agencjach”, a takze
»Sstworzenie warunkow dla wzmozonych stosunkéw gospodarczych i han-
dlowych w ramach dazenia do stopniowej integracji Ukrainy z rynkiem
wewnetrznym UE [podkr. M.B.]”. Nalezy podkreslic, iz takze cata koncep-
cja integracji gospodarczej oparta jest na stopniowalnosci i rozwoju®!. Przy-
jety modus operandi pozwala z jednej strony UE na elastyczne reagowanie
na rozwdj sytuacji na Ukrainie, z drugiej — daje panstwu trzeciemu perspek-
tywe pozadanego rozwoju politycznego oraz gospodarczego. Wspomniane
powyzej nakierowanie umowy stowarzyszeniowej na rozwoj oraz jej wa-
runkowos$¢ znajduje wyraz rowniez w art. 475 umowy, ktory przewiduje
monitorowanie — statg oceng postepow we wdrazaniu i egzekwowaniu $rod-
kéw objetych umowa.

3) Stowarzyszenie nie jest organizacja miedzynarodowa, ale mimo to posiada
swoje organy ztozone z przedstawicieli UE i panstwa trzeciego, ktére maja
na celu koordynacje wspotpracy pomigdzy tymi podmiotami. W literatu-
rze wymienia si¢ trzy rodzaje organdw: rade, komitety oraz zgromadzenie
parlamentarne. W Tytule VII umowy zostalo analogicznie uregulowane za-
gadnienie wspotpracy instytucjonalnej pomiedzy UE a Ukraing. Zostala po-
wotana Rada Stowarzyszenia, ztozona z przedstawicieli Rady UE, Ukrainy

2l Por. art. 29: ,,1. Kazda Strona obniza lub znosi naleznosci celne na towary pochodzace z te-
rytorium drugiej Strony zgodnie z tabelami stawek celnych okreslonymi w zataczniku I-A do niniej-
szego Ukladu (zwanymi dalej ,,tabelami stawek celnych”). [...] 2. Dla kazdego towaru podstawowa
stawka naleznosci celnych, do ktérej maja by¢ stosowane kolejne obnizki zgodnie z ust. 1 niniejszego
artykutu, jest wskazana w zatgczniku I do niniejszego Uktadu. [...] 4. Po uptywie pigciu lat po wejsciu
w zycie niniejszego Ukladu, na wniosek ktorejkolwiek ze Stron, Strony konsultuja si¢ wzajemnie,
aby rozwazy¢ przyspieszenie znoszenia naleznosci celnych we wzajemnym handlu oraz rozszerzenie
zakresu takiego znoszenia. Decyzja Komitetu Stowarzyszenia w sktadzie odpowiedzialnym za handel
zgodnie z art. 465 niniejszego Ukladu (zwanego dalej rowniez ,,Komitetem ds. Handlu”) w sprawie
przyspieszenia lub znoszenia naleznosci celnych na dany towar zastgpuje kazda stawke celng lub ka-
tegori¢ znoszenia cel okreslona dla tego towaru zgodnie z tabelami stawek celnych”. Art. 475 ust. 5:
,Jesli Strony zgadzaja si¢, ze konieczne $rodki objete tytutem IV (Handel i zagadnienia zwigzane
z handlem) niniejszego Uktadu zostaty wdrozone i sa egzekwowane, Rada Stowarzyszenia, w ramach
uprawnien przyznanych jej na mocy art. 463 niniejszego Uktadu, wyraza zgode na dalsze otwarcie
rynku zgodnie z tytutem IV (Handel i zagadnienia zwigzane z handlem) niniejszego Uktadu.
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oraz Komisji Europejskiej, ktora spotyka si¢, podobnie jak Rada UE w r6z-
nych sktadach (art. 461-463 umowy). Charakter wykonawczy posiada Ko-
mitet Stowarzyszenia, ztozony z przedstawicieli stron w randze wyzszych
urzednikow, wspierany przez podkomitety (art. 464466 umowy). Zgodnie
z wewngtrznym podzialem wladzy za stosowanie umowy odpowiedzialne
sg organy o charakterze miedzyrzadowym, co odpowiada rowniez obecne-
mu modelowi dzialania UE, w ktorym takie instytucj¢ maja fundamentalne
znaczenie. Dlatego tez Komisja Parlamentarna nie odgrywa istotnej roli, co
budzi pewne watpliwosci zarowno z punktu widzenia unijnej zasady demo-
kracji, jak i konstytucyjnoprawnej zasady suwerennosci narodu®.

4) Jak zaznaczono powyzej, zakres umowy stowarzyszeniowej jest ustala-
ny elastycznie w zaleznosci od potrzeb relacji pomigdzy UE a panstwem
trzecim. Niezaleznie od zagadnienia rozwoju stowarzyszenia na podstawie
analizy postanowien umowy mozna stwierdzi¢, jaki jest planowany ra-
mowy zakres umowy. Umowa stowarzyszeniowa UE-Ukraina przewidu-
je bardzo szeroki zakres wspoltpracy, ktory jak wspomniano powyzej, nie
miesci si¢ w zakresie kompetencji samej UE. Zgodnie ze strukturg umowy
mozna wyrdznic: stowarzyszenie polityczne oraz wspotprace w zakresie
polityki zagranicznej (Tytut II), wspolpracge w zakresie bezpieczenstwa
wewngetrznego (Tytut II), utworzenie poglebionej i kompleksowej strefy
wolnego handlu oraz udziat Ukrainy w swobodzie przeptywu przedsie-
biorczosci, ustug, kapitatu i platnosci (Tytul IV), a takze szeroko zakrojong
wspotprace gospodarcza w takich dziedzinach jak energetyka, srodowisko
czy transport (Tytut V).

Realizacja wspotpracy w ramach stowarzyszenia o szerokim zakresie po-
lega¢ bedzie na harmonizacji prawa ukrainskiego z prawem UE. W mysl art. 474
umowy Ukraina dokonuje stopniowego zblizania swojego prawodawstwa do
prawa UE, zgodnie z celami tej umowy zawartymi w art. 1, przy czym umowa
zawiera szczegOtowe zobowigzania w tym zakresie?, ktorych wykonanie bedzie
przedmiotem monitoringu, o ktorym mowa w art. 475 umowy. Monitoring ma
obejmowac nie tylko harmonizacj¢ prawa krajowego z prawem UE, ale rowniez
wdrazanie i egzekwowanie tego prawa.

Stowarzyszenie zaprogramowane w przedmiotowej umowie ma charakter
relacji kompleksowej, obejmujace bardzo szerokie spektrum polityk unijnych.
Efektywna realizacja jej postanowien umozliwi stworzenie w perspektywie kil-
kunastu lat relacji podobnej do cztonkostwa®.

2 Por. W. WeiB, Verfassungsanforderungen und Integrationsverantwortung bei beschlie-
Jenden Vertragsorganen in Freihandelsabkommen, ,,Européische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht,,
2016, s. 286-287.

2 Zataczniki I-XLIV do umowy stowarzyszeniowej.

24 'W. Tiede, J. Spiesberger, C. Bogedain, An der Schwelle zum Binnenmarkt: Wirtschaft-
licher Teil des Assoziierungsabkommen zwischen der EU und der Ukraine, ,,Zeitschrift fir Wirt-
schaft und Recht in Osteuropa,, 2014, s. 321.
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Powyzej stwierdzono, iz projektowana w umowie relacja moze osiggnac
intensywnos¢ podobna do cztonkostwa w UE, sama umowa nie zawiera jednak
zadnego postanowienia co do mozliwego przysztego rozwoju tej relacji w tym
kierunku®. Jak stanowi bowiem preambuta, ,,umowa nie przesadza o dalszym
rozwoju stosunkow miedzy UE a Ukraing”. Carsten Nowak stwierdza, iz relacje
sgsiedztwa moga by¢ postrzegane jako ,,alternatywa” badz surogat czlonkostwa,
ktory jednak w przysztosci nie wyklucza tego ostatniego®.

W literaturze wyro6znia si¢ trzy zasadnicze rodzaje umow stowarzyszenio-
wych zawieranych na podstawie art. 217 TFUE: stowarzyszenie w celu utwo-
rzenia strefy wolnego handlu, stowarzyszenie w celu przystgpienia panstwa
cztonkowskiego oraz stowarzyszenie w celu pomocy rozwojowej”’. Ze wzgledu
na brak powigzania przedmiotowej umowy z zagadnieniem ewentualnego czton-
kostwa Ukrainy w UE, jest ona kwalifikowana jako umowa stowarzyszeniowa
zawarta w celu ustanowienia strefy wolnego handlu, cho¢ w literaturze wskazuje
sig, iz w przysztos$ci moze dojs¢ do uksztattowania nowego typu stowarzyszenia,
tzw. sasiedzkiego, do ktorego to typu nalezatoby réwniez stowarzyszenie Ukra-
iny z UE®.

Struktura umowy i jej postanowienia ogoélne

Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy UE a Ukraing jest ze wzgledu na projek-
towany intensywny charakter relacji pomiedzy tymi dwoma podmiotami aktem
normatywnym bardzo obszernym — zawiera 486 artykutéw (czyli wiecej niz maja
facznie TUE i TFUE), 43 zataczniki oraz trzy protokoty. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, iz wspomniane zalaczniki zawieraja istotne z praktycznego punktu widzenia
szczegbtowe rozwigzania dotyczace realizacji strefy wolnego handlu, zaktadania
przedsiebiorstw, handlu ushugami, dostepu do rynku zamoéwien publicznych, a tak-
ze poszczeg6lnych dziedzin wspotpracy gospodarcze;.

Zasadniczo postanowienia umowy mozna podzieli¢ na te o charakterze
og6lnym (art. 1, Tytut I, Tytut VII), dotyczace stowarzyszenia politycznego (Ty-
tut II), bezpieczenstwa wewnetrznego (Tytul III) oraz integracji gospodarczej
(Tytut IV=VI). Przy czym zakres przepiséw dotyczacych integracji gospodarczej
$wiadczy o zasadniczym znaczeniu tego rodzaju wspotpracy dla funkcjonowania
stowarzyszenia. Analiza tych postanowien wymagataby obszernego interdyscy-
plinarnego opracowania.

Postanowienia ogo6lne umieszczone na poczatku umowy zawieraja jej cele
(korespondujace z wskazanymi powyzej zasadniczymi elementami strukturalny-

% S. Nikolaychuk, Ukraine, Krim, EU, USA, IWF, Steuern, ,Internationales Steuerrecht,,
2014, s. 38; S. Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 77.

% C. Nowak, op. cit., nb. 3.

27 M. Bungenberg Art. 217 AEUV ..., nb. 90.

2 Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 70.
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mi) oraz podstawy aksjologiczne. Nalezy wskaza¢, iz umowa stowarzyszeniowa,
zgodnie z art. 8§ TUE, ma na celu ,,eksport” wartosci istotnych dla funkcjonowa-
nia panstwa w oparciu o standardy zachodnioeuropejskie, czy tez — szerzej ujmu-
jac — euroatlantyckie®. Jesli wzia¢ pod uwage procesy zachodzace na Bliskim
Wschodzie, celowos¢ takiego ,,eksportu” wartosci do innych regiondw $wiata
moze budzi¢ watpliwosci. Jednak Ukraina jest panstwem majgcym wspolnie ko-
rzenie kulturowe z demokracjami zachodnimi, a dialog polityczny zostat powia-
zany zard6wno z procesami wewnatrzkrajowymi, jak i propozycja intensywnej
integracji gospodarczej. U podstaw umowy znajduja si¢ warto$ci zawarte w art. 2
i 3, ktore mozna podzieli¢ na trzy kategorie: 1. demokracja, poszanowanie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz zasada panstwa prawnego, 2. zasady
suwerennosci i integralnosci terytorialnej, nienaruszalnosci granic i niepodle-
glosci, 3. zasada wolnej gospodarki rynkowej powigzana w umowie z dobrym
administrowaniem. Zasady zwarte w grupie 1 i 3 nalezg do warto$ci prawa unij-
nego, ktore stanowia w $wietle art. 2 i 3 TUE podstawe funkcjonowania UE, a ich
realizacja jest na podstawie art. 49 TUE koniecznym do spetnienia warunkiem
cztonkostwa panstwa w UE. Ze wzgledu na to, iz Ukraina nie jest zwigzana trak-
tatowym prawem pierwotnym, warto$ci te s3 wywodzone ze zrodet regionalnego
i uniwersalnego prawa mi¢dzynarodowego: Aktu koncowego Konferencji Bez-
pieczenstwa i Wspolpracy w Europie z 1975 r., Paryskiej Karty dla Nowej Euro-
py z 1990 r., Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
a takze z Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka ONZ. Nalezy przy tym dodac,
iz wymienione powyzej zasady naleza rowniez do zasad dziatan zewnetrznych
UE, wymienionych w art. 21 TUE.

W prawie UE zasady suwerennos$ci i integralnosci terytorialnej panstwa
nie sg przedmiotem szczegolnej ochrony i jako takie nie sg stosowane do UE,
ktora nie jest panstwem, a organizacja mi¢dzynarodows. Zasada suwerennosci
jest natomiast zasada ksztaltujaca relacje pomigdzy UE a panstwami cztonkow-
skimi — za sprawg art. 4 ust. 2 TUE, w ktorym zostata zawarta zasada poszanowa-
nia tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich, ale glownie z punktu widzenia
krajowego prawa konstytucyjnego®. Wprowadzenie tych zasad do umowy miato
przede wszystkim zwiazek z 6wczesng sytuacja polityczng na Ukrainie?'.

Realizacja wspomnianych powyzej zasad odbywa si¢ we wszystkich
sferach stowarzyszenia, cho¢ ze zrdéznicowanym nasileniem. W ramach sto-
warzyszenia i dialogu politycznego realizowana bgdzie zasada suwerenno$ci
i integralnosci terytorialnej, rowniez w powigzaniu z zasadga pokojowego roz-

¥ C. Nowak, op. cit., nb. 3; por. M. Bainczyk, Klauzula praw czlowieka jako srodek budo-
wy bezpieczenstwa i stabilizacji, [w:] Europejska polityka bezpieczenstwa i integracji, red. K. Bu-
dzowski, Krakow 2010, s. 177-187.

30 M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal Konstytucyjny wobec czlonkostwa paristwa
w Unii Europejskiej [w druku].

3! Por. art. 2 oraz art. 21 ust. 1 i 2 TUE.
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strzygania sporow*; zasada panstwa prawnego oraz poszanowania praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci sg zgodnie z art. 14 umowy podstawami poli-
tyki bezpieczenstwa wewnetrznego. Natomiast w czg¢sci umowy odnoszacej do
integracji gospodarczej zasada gospodarki wolnorynkowej nie jest wyrazona
expressis verbis. Przepisy umowy maja natomiast na celu obustronne otwarcie
rynkéw gospodarczych®.

Istotne z punktu widzenia stosowania umowy postanowienia o charakterze
ogblnym znajdujg si¢ rowniez w Tytule VII. Mozna je podzieli¢ na dwie kate-
gorie: postanowienia dotyczace stosowania umowy sensu stricto oraz te majace
na celu zapewnienie niedyskryminacji podmiotéw pochodzacych odpowiednio
z panstw cztonkowskich UE* oraz z Ukrainy. Postanowieniami o charakterze
ogblnym, charakterystycznymi dla umowy mig¢dzynarodowej jako takiej, sa: za-
sada pacta sunt servanda zawarta w art. 476 umowy, zasada rozstrzygania w do-
brej wierze sporéw stosowania i interpretacji umowy (art. 477), a takze ustale-
nie dopuszczalnych srodkow odwetowych stosowanych w wypadku naruszenia
zobowiazan przez jedng ze stron (art. 478). Postanowieniami specyficznymi dla
umowy stowarzyszeniowej sg natomiast: zobowigzanie Ukrainy do stopniowego
zblizania swojego prawodawstwa do prawa UE oraz monitorowanie tego procesu
(art. 474-475)%.

Druga grupa postanowien umownych to postanowienia majace na celu
realizacj¢ zasady niedyskryminacji, ale nie w odniesieniu do UE i Ukrainy
jako stron umowy, ale w stosunku do podmiotéw pochodzacych odpowiednio
z panstw czlonkowskich UE i Ukrainy. Zasada niedyskryminacji ze wzglgdu na
przynalezno$¢ panstwowa jest zasada ogo6lng prawa UE 1 ma podstawowe zna-
czenie dla funkcjonowania rynku wewnetrznego. Ze wzgledu na cel stowarzysze-
nia, ktorym jest wlgczenie panstwa trzeciego w sfere dziatania polityk unijnych,
zasada ta obejmuje rowniez podmioty pochodzace z Ukrainy. Specyfika umowy
stowarzyszeniowej, ktora ma by¢ zgodnie z art. 216 TUE oparta na wzajemnosci
praw i obowiazkow, sprawia, ze zakaz dyskryminacji dotyczy zgodnie z art. 473
umowy: a) uregulowan stosowanych przez Ukraing do Unii lub jej panstw czton-
kowskich, ktore nie moga prowadzi¢ do jakiejkolwiek dyskryminacji migdzy
panstwami cztonkowskimi, ich obywatelami, przedsigbiorstwami lub spotkami,
b) uregulowan stosowanych przez Uni¢ lub jej panstwa cztonkowskie do Ukrainy,

32 Art. 4 ust. 2 lit. g, art. 6, art. 7 ust. 2, art. 9-10 umowy.

3 Por. art. 55 ust. 1, art. 93, art. 136-137 i 145 umowy.

3 Ze wzgledu na fakt, iz UE jest organizacja mi¢dzynarodowa, pochodzenie zardwno osob
fizycznych, jak i jednostek organizacyjnych ustala si¢ w oparciu o prawo krajowe. Okreslenie ,,po-
chodzenie unijne” nie jest precyzyjne.

35 Abstrahujac od problemu tempa harmonizacji oraz skuteczno$ci prawa w ogole, zbliza-
nie ustawodawstwa ukrainskiego do standardow europejskich miato miejsce jeszcze przed rozpo-
czeciem tymczasowego stosowania umowy stowarzyszeniowej; S. Nikolaychuk, Ukraine, Krim...,
s. 38; idem, Ukraine: Prisidentenwahl, Krim-Gesetz, Staatskredite und Angleichung an EU-Recht,
Internationales Steuerrecht” 2014, s. 64.
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ktore nie mogg prowadzi¢ do jakiejkolwiek dyskryminacji migdzy obywatelami,
przedsiebiorstwami lub spotkami ukrainskimi. Przy czym zasada ta, podobnie jak
W prawie unijnym, ma zastosowanie do dziedzin objetych umowg i zezwala na
zroznicowane traktowanie podatnikow ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub
siedziby. Zasadg¢ niedyskryminacji wspiera rowniez zasada rownego dostepu do
organdw administracji i sagdow z art. 471 umowy.

Bardzo ciekawym przykladem zastosowania zasady niedyskryminacji
jest zagadnienie mobilnosci pracownikéw — innymi stowy swoboda ich prze-
ptywu, cho¢ umowa celowo nie postuguje si¢ tym pojeciem i jak wiekszo$¢ tego
typu umow nie otwiera rynku wewnetrznego UE dla pracownikéw z Ukrainy.
Dostep do krajowych rynkow pracy jest w swietle art. 18 umowy regulowany
przez prawodawstwo krajowe i moze by¢ przedmiotem umow dwustronnych
zawieranych przez panstwo cztonkowskie UE i Ukraing. W przypadku legal-
nego (zgodnie z przepisami prawa krajowego) zatrudnienia obywatela Ukra-
iny w panstwie cztonkowskim UE, panstwo to jest zobowigzane do stosowania
w stosunku do tego obywatela zasady niedyskryminacji. Art. 17 ust. 1 umowy
stwierdza bowiem:

traktowanie przyznane pracownikom bedacym obywatelami Ukrainy i za-
trudnionym legalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego musi by¢ wolne od
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo w zakresie warunkow pra-
cy, wynagrodzenia lub zwolnienia, w pordwnaniu z obywatelami tego panstwa
cztonkowskiego.

Na podstawie art. 17 ust. 2 umowy, na zasadzie wzajemnosci, Ukraina jest
rowniez zwigzana zasadg niedyskryminacji w zakresie zatrudnienia obywateli
panstw cztonkowskich UE.

Agenda Stowarzyszenia

Postanowienia umowy bedace przedmiotem analizy w dalszej czesci artykutu maja
charakter og6lny, tworza podstawe i perspektywe rozwoju wzajemnych stosun-
kow, ale nie zawieraja (zwlaszcza Tytut 11 1 III) konkretnych zobowiazan, ktorych
wykonanie byloby mierzalne. Probg uszczegdtowienia postanowien umowy sta-
nowi dokument przyjety przez Rade Stowarzyszenia 16 marca 2015 r. zatytulo-
wany ,,Agenda stowarzyszenia UE i1 Ukrainy w celu przygotowania i utatwienia
implementacji Umowy Stowarzyszeniowej”*. Agenda to ,,praktyczny instrument,
ktérego celem jest przygotowanie i utatwienie pelnej implementacji umowy sto-
warzyszeniowej, w tym osiaggniecie celow stowarzyszenia politycznego integracji
gospodarczej”™’. W szczeg6lnosci dzigki Agendzie maja zostaé osiaggnigte widocz-

3¢ EU-Ukraine Association Agenda to prepare and facilitate the implementation of the As-
sociation Agreement, http://ecas.europa.eu/ukraine/docs/st06978 15 en.pdf [dostep: 29.07.2016].
37 Pkt IT Agendy.
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ne i definiowalne cele, ma ona sta¢ si¢ podstawg monitorowania i oceny postgpow
Ukrainy, jesli chodzi o implementacje umowy. Postepy te majg by¢ przedmiotem
raportow sktadanych przez Ukraing. Jednoczesnie UE zobowigzuje si¢ do udzie-
lenia Ukrainie wsparcia, przy zastosowaniu wszelkich dostepnych jej srodkow,
do ktorych zostaty zaliczone: udostepnienie najlepszych praktyk, poradnictwo
i ekspertyzy, wymiana informacji, wsparcie w harmonizacji prawa ukrainskiego
Z unijnym acquis — przy pomocy m.in. Grupy wsparcia dla Ukrainy przy Komisji
Europejskiej (Commission’s Support Group for Ukraine), Przedstawicielstwa UE
w Kijowie, a takze Misji Doradczej dla reformy bezpieczenstwa obywatelskiego
(EU Advisory Mission for Civilian Security Sector). Last but not least wymieni¢
nalezy pomoc finansowa, ktora w latach 2014-2020 ma wynies¢ 1,013 bln EUR.

W Agendzie, zgodnie ze strukturg umowy, zostaly zawarte ogdlne cele
krotkoterminowe (pkt III.1 Agendy), ktorych realizacja ma przyczyni¢ si¢ do
glebokiej ustrojowej przemiany Ukrainy, a takze cele szczegolowe, skorelowane
z kolejnymi tytutami umowy stowarzyszeniowej: dialog polityczny (I111.2), wspot-
praca w zakresie sprawiedliwosci, wolnosci i bezpieczenstwa (I11.3), wspotpraca
gospodarcza (I11.4), handel (I11.5), wspotpraca energetyczna wraz zagadnieniami
energii nuklearnej (II1.6), wspotpraca sektorowa (II1.7). Realizacja tych celow
ma by¢ przedmiotem monitoringu ze strony komitetu stowarzyszenia.

Budowanie europejskiej przestrzeni bezpieczenstwa

W prawie traktatowym UE zagadnienie bezpieczenstwa jest uymowane w aspek-
cie zewngtrznym — w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
(art. 2141 TUE), 1 w aspekcie wewnetrznym — w ramach polityki nazwanej od
momentu wejécia w zycie traktatu amsterdamskiego przestrzenia wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci (dalej: PWBS; art. 3 ust. 2 TUE, Czes¢ 11, Tytut V
TFUE). Umowa stowarzyszeniowa pomigdzy UE a Ukraing moze by¢ postrzegana
jako element realizacji zarbwno zewnetrznej, jak i wewnetrznej polityki bezpie-
czenstwa. Stabilna, bezpieczna, demokratyczna, praworzadna Ukraina, szanujaca
prawa cztowieka, dobrze zarzadzana i bogacaca sig, takze dzieki udziatlowi w ryn-
ku wewnetrznym, niewatpliwie zwickszytaby bezpieczenstwo zewnetrzne UE.
Zostalo to expressis verbis wyrazone w art. 4 ust. 1 umowy, ktory jako cel dialogu
politycznego pomigdzy UE a Ukraing wskazuje ,,stopniowe zblizenie w kwestiach
dotyczacych polityki zagranicznej i bezpieczenstwa w celu coraz wiekszego zaan-
gazowania Ukrainy w europejski obszar bezpieczenstwa”.

Projektowane otwarcie si¢ na nowego partnera zewnetrznego wptynie tak-
ze na stan bezpieczenstwa wewnetrznego UE, dlatego tez niezbedna jest wspot-
praca w tym zakresie, realizowana na podstawie Tytulu III umowy, ktorego na-
zwa (,,Wolno$¢, bezpieczenstwo i sprawiedliwo$c¢”) nieprzypadkowo odpowiada
nazwie wspomnianej juz polityki PWBS, podobnie jak zakres przedmiotowy
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tej wspotpracy odpowiada zakresowi przedmiotowej polityki unijnej (por. art. 3
ust. 2 TUE, art. 67 ust. 2 i 3 TFUE). Tytul III obejmuje nastgpujace elementy:
ochron¢ danych osobowych (art. 15 umowy), zagadnienia zwiagzane z przepty-
wem o0sob (art. 16—19), zwalczanie przestgpczosci (art. 20-23), w tym terrory-
zmu (art. 20, 23), a takze wspolpracg prawna (art. 24).

Ogolne ramy prawne dla wspotpracy w zakresie bezpieczenstwa we-
wnetrznego tworzg nast¢pujgce postanowienia umowy: poszanowanie zasady
suwerennosci i integralnosci terytorialnej, wzmocnienie instytucji panstwa przy
poszanowaniu zasady panstwa prawnego i praw czlowieka (art. 14), a takze za-
sada elastycznej wspotpracy i mozliwosci szybkiego reagowania w przypadku
zagrozenia porzadku i bezpieczenstwa publicznego (art. 472). Te postanowienia
og6lne odpowiadaja rowniez strategicznym interesom obu stron umowy: jesli
chodzi o Ukraing, jest to zachowanie suwerennosci i integralnosci terytorialne;j,
z punktu widzenia UE — wzmocnienie panstwa ukrainskiego w oparciu o zasa-
de panstwa prawnego. W interesie obu stron jest natomiast mozliwo$¢ szybkiej
zmiany zasad wspotpracy w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa publicznego.

Zakres projektowanej wspotpracy w sferze bezpieczenstwa jest wigc bar-
dzo szeroki, a jej realizacja pozwolitaby na zblizenie si¢ Ukrainy do unijnej
PWBS, co ulatwitoby swobodny przeplyw towardéw, osob, przedsiebiorczosci
i kapitalu pomiedzy obydwiema stronami umowy.

Omawiane regulacje prawne projektuja pozadany ,stan idealny”, na-
tomiast przestanki faktyczne decyduja o mozliwosci osiggnigcia tego stanu.
Nalezy wspomnie¢ o co najmniej dwoch takich przestankach. Po pierwsze —
kryzys unijnej PWBS, zwiazany z niekontrolowanym naptywem osob z panstw
trzecich do panstw cztonkowskich UE. Po drugie — realizacj¢ postanowien
umowy moze utrudnia¢ ogdlny stan panstwa ukrainskiego, a takze nieure-
gulowany status granicy wschodniej Ukrainy. W tym kontekscie szczegolnie
aktualne wydaja si¢ dwie cechy charakteryzujace umowg stowarzyszeniowa:
jej ukierunkowanie na rozwoj potaczone z warunkowoscia samej umowy. Jak
juz wspomniano, umowa daje perspektywe wilaczenia Ukrainy w europejska
przestrzen bezpieczenstwa, ale pod warunkiem zmiany w sposobie funkcjo-
nowania panstwa. Zostato to wyrazone w art. 14 umowy, w $wietle ktorego
Strony przywiazuja szczegdlng wage do realizacji zasady panstwa prawnego
oraz ,,0g6lnego wzmocnienia instytucji na wszystkich szczeblach w dziedzinie
administracji, a w szczegolnosci w dziedzinach egzekwowania prawa i wymia-
ru sprawiedliwosci”, przy czym w sposob szczegdlny ma zosta¢ wzmocnione
sadownictwo. Co prawda przytoczony przepis nie zawiera wprost odniesienia
do Ukrainy, ale w istocie jest on adresowany do tego panstwa. Kluczowym
zagadnieniem pozostaje kwestia, czy Ukraina jest w ogole zdolna — bioragc pod
uwage jej uwarunkowania zarowno zewngetrzne, jak i wewnetrzne — do takich
przemian. Dlatego nalezy jeszcze raz podkresli¢ warunkowy i perspektywiczny
charakter analizowanych rozwigzan prawnych.
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Postanowienia umowy maja charakter ogélny — jesli nie ogélnikowy. Proba
ich uszczegotowienia zostata podjeta w Agendzie Stowarzyszenia, zawierajacej
bardziej konkretne zobowigzania Ukrainy, ktorych realizacja, jak juz wspomnia-
no, begdzie poddana monitoringowi. W czesci operacyjnej Agendy znalazly sig
ambitnie zakreslone priorytety krotkoterminowe, ktore mogltyby sie przyczynié
do wzmocnienia panstwa ukrainskiego: 1) reforma konstytucyjna, ktérej przed-
miotem bytaby m.in. decentralizacja kraju, 2) reforma prawa wyborczego oraz
zasad finansowania partii politycznych, 3) zapobieganie i zwalczanie korupcji,
4) reforma sadownictwa, 5) reforma administracji publicznej, w szczegdlno$ci
umocnienie korpusu stuzby cywilnej. Nastepnie szeroko zakreslono pozadane
zmiany w ramach dialogu politycznego, majace na celu realizacje¢ zasad demo-
kracji, panstwa prawnego, praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Ponizej przedstawione zostang zawarte w Agendzie szczegotowe prioryte-
ty dotyczace realizacji wspotpracy w zakresie swobodnego przeptywu osob (pkt
I11.3.3. Wspolpraca w zakresie zarzadzania granicami, migracji i azylu).

Swobodny przeplyw oséb

W zakresie tworzenia unijno-ukrainskiej przestrzeniu wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwos$ci w sposob najszerszy zostato uregulowane zagadnienie dotyczace
przeptywu osob: art. 16 umowy dotyczy migracji, azylu i1 zarzadzania granicami,
art. 17-18 ustanawiajg zasad¢ niedyskryminacji legalnie, w §wietle prawa krajo-
wego panstw cztonkowskich, zatrudnionych pracownikow, art. 19 odnosi si¢ do
regulacji wizowych stosowanych wobec obywateli Ukrainy.

Z punktu widzenia obywateli Ukrainy priorytetowe znaczenie ma niewat-
pliwie zniesienie wiz, jednoczesnie, zgodnie z koncepcja przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, nalezy zapewni¢ jednolite lub cho¢by tylko
zblizone podejscie panstw cztonkowskich UE oraz Ukrainy do ochrony granic
zewngtrznych oraz polityki imigracyjnej i azylowej. Zagadnienia bedace przed-
miotem art. 16 umowy naleza niewatpliwie do bardzo istotnych, rowniez ze
wzgledu na ewentualng mozliwo$¢ wykorzystania przez obywateli z panstw trze-
cich (z Afryki oraz Bliskiego Wschodu) Ukrainy jako panstwa tranzytowego do
panstw cztonkowskich UE. Stanem pozadanym w ramach stowarzyszenia jest za-
pewnienie swobodnego przeptywu 0sob rowniez pomigdzy Ukraing a panstwami
cztonkowskim UE przy jednoczesnym zapewnieniu bezpieczenstwa. Dlatego tez
wlaczenie Ukrainy do w systemu ochrony granic zewnetrznych oraz w unijng
polityke imigracyjna i azylowg jest z tego wzgledu konieczne.

Wspolpraca w zakresie imigracji, azylu i zarzadzania granicami ma si¢
opiera¢ w §wietle art. 16 ust. | TFUE na zasadzie solidarnos$ci, wzajemnego za-
ufania, wspolnej odpowiedzialno$ci i partnerstwa. W $wietle prawa unijnego
(art. 67 ust. 2, art. 80 TFUE) zasada solidarno$ci oznacza wspolne ponoszenie
obowigzkéw finansowych i organizacyjnych zwigzanych zaréwno z zarzadza-
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niem granicami, jak i przyjmowaniem z panstw trzecich osob starajacych si¢
o azyl. W przypadku stowarzyszenia zasada solidarno$ci i wspolnej odpowie-
dzialno$ci bedzie miata w stosunku do zasady unijnej szerszy zakres przedmioto-
wy (obok zarzadzania granicami i polityki azylowej bedzie obejmowala rowniez
polityke imigracyjng) i podmiotowy (obejmowac bedzie zaré6wno nielegalnie
imigrujacych obywateli Ukrainy, jak i obywateli panstw trzecich i bezpanstwow-
cow, ktorzy wijechali na terytorium panstwa cztonkowskiego UE z Ukrainy z na-
ruszeniem prawa unijnego).

Zgodnie z art. 16 ust. 2 umowy wspoélpraca w przedmiotowym zakresie
ma si¢ opiera¢ na prawodawstwie unijnym i krajowym. Pod pojeciem prawodaw-
stwa krajowego mozna rozumie¢ prawodawstwo ukrainskie. Co prawda umowa
stowarzyszeniowa przewiduje zblizanie ustawodawstwa w zakresie stowarzysze-
nia gospodarczego, ale i w dziedzinie przeptywu osob mozna oczekiwac eks-
portu unijnych rozwigzan prawnych. Pojecie ,,prawodawstwo” odnosi si¢ takze
do przepiséw prawnych panstw cztonkowskich UE, gdyz unijne przepisy imi-
gracyjne oraz azylowe obejmuja tylko cze$¢ zagadnien wchodzacych w zakres
tych polityk, w pozostatym zakresie obowigzuja przepisy panstw cztonkowskich.
Przepisy prawne dotyczace imigracji i azylu determinujace ksztalt europejskiej
przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci maja wigc ,,patchwor-
kowy” charakter: prawo UE, prawo panstwa czlonkowskich UE, prawo ukrain-
skie. Taki stan prawny nie bedzie utatwiat obustronnej wspotpracy. Nieco inaczej
wyglada stan prawny w przypadku kontroli granic oraz polityki wizowej, ktore
w UE podlegaja daleko idacej unifikacji ze wzglgdu na przyjecie kodeksow unij-
nych w formie rozporzadzen*.

Jak juz wspomniano, obszerny art. 16 umowy zostat poswigcony trzem
elementom strukturalnym PWBS: 1) polityce imigracyjnej, 2) zarzagdzaniu grani-
cami oraz 3) polityce azylowe;.

1) Zakres przedmiotowy wspolpracy w sprawach imigracji w ramach stowa-
rzyszenia zostat okreslony bardzo ogolnie: przeciwdziatanie przyczynom
imigracji, w tym na forum mi¢dzynarodowym, skuteczna i prewencyjna
polityka zwalczania nielegalnej imigracji i handlu ludzmi, wymiana pogla-
dow w sprawie nielegalnego zatrudnienia, a takze obowiazek przyjmowania
Z powrotem na swoje terytorium zaréwno obywateli wlasnych, jak i panstw
trzecich nielegalnie imigrujacych tzw. readmisja — odpowiednio art. 2 i 3
umowy z 18 czerwca 2007 r. o readmisji migdzy Wspdlnota Europejska
a Ukraing™®.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 810/2009/WE z dnia 13 lipca
2009 r. ustanawiajace Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz.Urz. UE z 15 wrze-
$nia 2009 r., L 243, s. 1-58, z p6zn. zm.; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob
przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. UE z 23 marca 2016 r., L 77, s. 1-52.

% Dz.Urz. UE z 18 grudnia 2007 r., L 332, s. 48.
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Unijna polityka imigracyjna oparta jest na zasadzie sprawiedliwosci, kto-
ra promuje przestrzeganie unijnego i krajowego prawa imigracyjnego i oznacza
sprawiedliwe traktowanie osob z panstw trzecich przebywajacych legalnie w pan-
stwach cztonkowskich (art. 79 ust. | TFUE). Sprawiedliwie traktowanie ma polega¢
m.in. na ograniczeniu swobody panstwa cztonkowskiego, jesli chodzi o odmowe
prawa pobytu takiej osobie, a takze dazenie do zrownywania jej statusu ze statu-
sem obywatela UE. Zasada ta (majgca swoj wyraz m.in. w art. 11 dyrektywy Rady
2003/109/WE dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami
dhlugoterminowymi*®) zostata transponowana do umowy stowarzyszeniowej, ktora
w art. 16 ust. 2 lit. d stanowi, iz wspotpraca pomiedzy stronami umowy dotyczy¢
bedzie ,,zasad przyjmowania, praw i statusu osob przyjetych oraz sprawiedliwego
traktowania i integracji legalnie przebywajacych osob niebedacych obywatelami”.

Agenda Stowarzyszenia w zakresie polityki imigracyjnej przewiduje przede
wszystkim kontynuacje efektywnej implementacji umowy o readmisji, stosowanie
$rodkdéw majacych na celu reintegracj¢ obywateli Ukrainy, ktorzy powrdcili do
tego kraju dobrowolnie lub podlegali readmisji, a takze wzmocnienie krajowych
stuzb ds. imigracji, w szczegdlnosci stuzb odpowiedzialnych z wydalenie obywa-
teli panstw trzecich, przebywajacych na Ukrainie nielegalnie.

2) W zakresie polityki azylowej strony przyjmujg bardzo ogélne zobowigzanie
do kompleksowego wdrazania dialogu dotyczacego stosowania prawnomig-
dzynarodowych podstaw tej polityki, tj. konwencji genewskiej w sprawie
statusu uchodzcéw z 1951 r. oraz protokolu nowojorskiego z 1967 r.

Cho¢ wskazane powyzej normy adresowane sa do obu stron umowy sto-
warzyszeniowej, to ze wzgledu na réznice w warunkach zycia pomiedzy Ukraing
a panstwami czlonkowskimi UE nalezy oczekiwac, iz ich wypehienie bgdzie sta-
nowilo wicksze wyzwanie dla strony ukrainskiej w zakresie opieki nad osobami
starajgcymi si¢ o status uchodzcy, jak i nad osobami, ktory taki status uzyskaty.

Agenda Stowarzyszenia naklada na Ukraing obowigzek praktycznej reali-
zacji aktow migdzynarodowego prawa azylowego, m.in. poprzez stworzenie in-
frastruktury (miejsc czasowego pobytu dla 0sob ubiegajacych si¢ o azyl, punktow
obstugi takich 0sob na granicy oraz biur regionalnych), wzmocnienie organow od-
powiedzialnych za rozpatrywanie wnioskow o azyl, poprawe dostepu do procedury
azylowej, szkolenie 0sob majacych kontakt z osobami wnioskujacymi o azyl.

3) W zakresie ochrony granic wewnetrznych wspolpraca obejmowac bedzie
z jednej strony szkolenia, wymiang praktyk i informacji, a z drugiej strony
wysitki majg prowadzi¢ do ,,skutecznego wdrozenia zasady zintegrowanego
zarzadzenia granicami”. Co prawda nawet wybrane panstwa cztonkowskie
UE nie sg w stanie lub nie chcg stosowac przepisow prawa unijnego, ale tych
istotnych trudnosci nie mozna jednak porownac z sytuacja na wschodnich
rubiezach Ukrainy. Nalezy przy tym nadmienic, iz skuteczna ochrona granic

4 Dz.Urz. UE z 23 stycznia 2004 1., L 16, s. 44.
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Ukrainy ma kluczowe znaczenie dla ewentualnego stworzenia przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci pomiedzy UE a Ukraing. Bez
stabilizacji granic i ich petnej ochrony, Ukraina nie bedzie mogta realizowa¢
ani polityki imigracyjnej, ani azylowej. Art. 16 ust. 2 lit e umowy nie zawie-
ra co prawda zobowigzan jednostronnych, ale przestanki faktyczne determi-
nujg kierunek wspolpracy. To UE i panstwa cztonkowskie UE — bo to one
sg odpowiedzialne za stosowanie unijnych przepisow prawnych*' i dyspo-
nuja ku temu odpowiednimi srodkami — moga wspomoc Ukraine w zakresie
szkolenia, stosowania dobrych praktyk i technologii. Nie do przeceniania
jest natomiast wielostronna wymienia informacji — pomi¢dzy instytucjami

i jednostkami organizacyjnymi UE (np. Frontexem), panstwami cztonkow-

skimi UE a Ukraina.

Agenda Stowarzyszenia zawiera rozbudowana liste celow, ktére powinny
zosta¢ osiagniete przez Ukraing w zakresie zarzadzania granicami, m.in. rozwoj
statych 1 mobilnych kontrolnych urzadzen video, rozw6j metodologii i narzedzi
majacych na celu oceng ryzyka nielegalnej imigracji, rozwdj wspolpracy pomig-
dzy ukrainskimi stuzbami odpowiadajacymi za bezpieczenstwo panstwa, wpro-
wadzenie przy wsparciu UE zintegrowanego zarzadzania granicami, kontynuacja
przy wsparciu UE i1 wspotpracy panstw sasiadujacych demarkacji granic, inten-
syfikacja wspotpracy ukrainskiej stuzby granicznej z Frontexem, kontynuacja
wspotpracy z Republika Motdowy w zakresie kontroli granic.

Wspomniane powyzej akty normatywne prawa UE, ktorych przedmio-
tem jest swobodny przeptyw osob, to dla Ukrainy akty prawa miedzynarodo-
wego o charakterze wigzacym (umowa stowarzyszeniowa), jak i o charakterze
migkkim (agenda). Efektywno$¢ obu rodzajow aktow prawa miedzynarodowego
jest zalezna od ich implementacji do prawa krajowego, od dziatan prawno-or-
ganizacyjnych oraz przede wszystkim — na koncowym etapie — od stosowania
zharmonizowanego z wymogami UE prawa na Ukrainie. Kroki te majg podlegac
monitorowaniu ze strony komitetu stowarzyszenia, ktory do tej pory spotkat si¢
dopiero raz, 13—14 lipca 2015 r.*2. Brak jest w zwigzku z tym raportow dotycza-
cych implementacji przez stron¢ ukrainska wspomnianych powyzej zatozen.

Z punktu widzenia obywatela Ukrainy kluczowe znaczenie dla urzeczy-
wistnienia swobody przeptywu os6b ma wspomniany juz art. 17 umowy stowa-
rzyszeniowej, w ktorym zostata zawarta zasada niedyskryminacji pracownikow,
art. 18 umowy, zachgcajacy panstwa cztonkowskie do utatwiania mobilnosci
pracownikoéw, co de facto oznacza przyjmowanie w prawie krajowych roz-
wigzan prawnych utatwiajacych podejmowanie pracy w tych panstwach, oraz
art. 19 umowy, zatytulowany ,,Przeplyw 0sob”. W przepisie tym przewidziano

4 Por. art. 72 TFUE.
42 EU-Ukraine Association Committee 13—14 July 2015, http://ecas.europa.cu/state-
ments-eeas/2015/150715_01_en.htm [dostep: 14.08.2016].
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petne wdrozenie umowy o readmisji z 2007 r., a takze dziatania majace na celu
wprowadzenie ,,w stosownym czasie” ruchu bezwizowego, co uzaleznione jest
od speliania przez Ukraing warunkow zawartych w planie dziatania w sprawie
liberalizacji rezimu wizowego z 2010 r.

Zniesienie wiz dla obywateli Ukrainy

Nalezy zaznaczy¢, iz zgodnie z prawem unijnym chodzi tutaj o zniesienie wiz krot-
koterminowych, czyli umozliwiajacych pobyt w panstwie cztonkowskim UE do 90
dni, bez prawa podejmowania pracy. Zagadnienie warunkow udzielania wiz dhu-
goterminowych nalezy natomiast do unijnego prawa imigracyjnego (art. 79 ust. 2
lit. a1 b TFUE).

Swobodny przeptyw o0so6b powigzany jest zarbwno w prawie UE®, jak i w
$wietle umowy stowarzyszeniowej z zapewnieniem ,,dobrze zarzadzanej i bez-
piecznej mobilnoséci” (art. 19 ust. 3 umowy)*, co pokrywa z zakresem meryto-
rycznym art. 16 umowy, dotyczacym wspotpracy w zakresie migracji, zarzadza-
nia granicami i azylu, ale takze innym przepisami zawartymi w Tytule IIl umowy,
ktére odnosza si¢ do zwalczania przestepczosci (art. 20-23 umowy).

Wspdlpraca zwigzana z migracja, kontrolg granic i azylem zaczela si¢ na
dlugo przed tymczasowym wejSciem w Zycie umowy stowarzyszeniowej, a w
2016 r. przyniosta konkretne rezultaty. Juz bowiem w 2008 r. UE rozpoczeta
z Ukraing dialog w sprawie zniesienia wiz dla obywateli tego panstwa do panstw
cztonkowskich UE, gdyz utatwienie przeptywu osob nalezy do jednych z zasad-
niczych celéow Partnerstwa Wschodniego®. W listopadzie 2010 r. Komisja Eu-
ropejska zaprezentowata rzadowi Ukrainy plan dziatania w sprawie liberalizacji
rezimu wizowego (ang. the Visa Liberalisation Action Plan, VLAP, dalej: plan
dzialania), obejmujacy blok czterech zagadnien, korespondujacych z przepisami
umowy stowarzyszeniowej dotyczacymi wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci. Plan dziatania dotyczyt nastepujacych zakresow przedmiotowych: 1)
bezpieczenstwo dokumentéw, w tym wprowadzenie do nich danych biometrycz-
nych, 2) zarzadzanie granicami, migracja i azyl, 3) porzadek i bezpieczenstwo
publiczne, 4) stosunki zagraniczne i poszanowanie praw cztowieka. Plan dziata-
nia mial by¢ realizowany w dwoch fazach: 1) przyjecie ram prawno-instytucjo-

# W $wietle art. 3 ust. 2 TUE celem UE jest zapewnienie swoim obywatelom PWBS,
w ramach ktdrej zapewniony jest swobodny przeptyw osdb, w powigzaniu z Srodkami dotyczacymi
kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji i zapobiegania przestepczosci.

# Por. komunikat Komisji Europejskiej w sprawie utworzenia Partnerstwa Wschodniego,
ktorego priorytetem jest mobilnos¢ w bezpiecznym otoczeniu, COM(2008) 823 final, s. 68, http:/
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52008DC0823 [dost¢p: 17.08.2016].

4 Visa policy would follow a phased approach, leading to visa liberalisation under spe-
cific conditions and with accompanying measures, including financial assistance for our partners”.
Ibidem, s. 7.
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nalnych, 2) efektywna implementacja przyjetych rozwigzan. Komisja Europejska
pigciokrotnie dokonywata oceny postepéw Ukrainy w wyzej wymienionych ob-
szarach, a w 2014 r. Ukraina przeszta do drugiej fazy realizacji planu dziatania®.

W szostym raporcie, z 18 grudnia 2015 r., Komisja Europejska dokonata
pozytywnej oceny reform dokonywanych na Ukrainie w zwigzku ze swobod-
nym przeptywem o0sob*’. Raport ten zostat przygotowany m.in. na podstawie
wizyt studyjnych odbytych przez ekspertow Komisji i panstw cztonkowskich
UE na Ukrainie w drugiej potowie 2015 r. i dotyczy tylko tych obszarow, ktore
nie zostaly ocenione pozytywnie w poprzednich raportach. Komisja Europe;j-
ska uznala, iz osiagni¢to cele dotyczace bezpieczenstwa dokumentow, zinte-
growanego zarzadzania granicami, zintegrowanego zarzadzania migracjg oraz
wymagania unijne dotyczace udzielania azylu*. Jednoczesnie sformutowania
raportu wskazuja na to, iz dziatan w powyzszych obszarach nie uwaza si¢ za
definitywnie zakonczone®. Wrecz przeciwnie, Komisja wskazuje, iz muszg by¢
one kontynuowane, co koresponduje z trescig art. 16 umowy stowarzyszenio-
wej>’. Komisja w tym raporcie stwierdzita takze, iz biorac pod uwage wyjatko-
we wyzwania Ukrainy w stosunkach zewngtrznych i wewnetrznych, osiagneta
ona stawiane jej cele w zwiazku z realizacjg II VLAN, wobec czego Komisja
wniesie inicjatywe prawodawczg majaca na celu zniesienie obowigzku wizo-
wego wobec obywateli Ukrainy.

Zgodnie z konkluzjg raportu 20 kwietnia 2016 r. Komisja Europejska
wniosla inicjatywe¢ prawodawcza w celu zmiany rozporzadzenia 539/2001°', wy-

4 http://eeas.europa.eu/factsheets/news/eu-ukraine factsheet en.htm [dostep: 17.08.2016].

47 Report from the Commission to the Council and the European Parliament. Sixth Progress
Report on the Implementation by Ukraine of the Action Plan on Visa Liberalisation, COM(2015)
905 final, http://ec.europa.eu/dgs’/home-affairs/e-library/documents/policies/international-affairs/
general/docs/sixth_report on_the implementation by ukraine of the action plan on visa lib-
eralisation_en.pdf [dostep: 17.08.2016].

% Szczegotowo dziatania podjete przez strong ukrainska zostaty przedstawione w doku-
mencie roboczym towarzyszacym szoéstemu raportowi. Commission staff working document ac-
companying the document Sixth Progress Report on Ukraine's Implementation of the Action Plan
on Visa Liberalisation, SWD(2015) 704 final, http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/doc-
uments/policies/international-affairs/general/docs/swd_sixth_report on the implementation by
ukraine of the action plan on visa liberalisation en.pdf [dostep: 17.08.2016].

4 Por. ,Jmplementation of an integrated border management system in Ukraine has ad-
vanced. [...]. The SBGS, in an inclusive dialogue with other border agencies and relevant actors, is
now expected to deliver a comprehensive document following the best EU examples and address-
ing key issues of interdepartmental, interagency and international cooperation and coordination”.
Sixth Progress Report on the Implementation by Ukraine..., s. 3-4.

30 The Commission will continue actively to monitor Ukraine’s continuous implementa-
tion of all benchmarks under the four blocks of the VLAP through the existing association struc-
tures and dialogues, and, if necessary, through ad hoc follow-up mechanisms”. Ibidem, s. 12.

31 Rozporzadzenie Rady nr 539/2001/WE z dnia 15.03.2001 r. wymieniajace panstwa trze-
cie, ktorych obywatele musza posiadaé¢ wizy podczas przekraczania granic zewngtrznych, oraz te,
ktorych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu, Dz.Urz. UE z 21.3.2001, L 81, s. 1 z p6zn. zm.
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mieniajgcego panstwa trzecie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy podczas
przekraczania granic zewnetrznych panstw cztonkowskich UE, oraz te, ktorych
obywatele sa zwolnieni z tego wymogu>2. W $wietle przedmiotowej inicjatywy
maja zostac zniesione wizy krotkoterminowe, tj. na pobyt w panstwie cztonkow-
skim UE nieprzekraczajacy 90 dni, w celach turystycznych, biznesowych lub ro-
dzinnych, dla obywateli Ukrainy posiadajacych paszporty biometryczne. Zmiana
rozporzadzenia 539/2001/WE umozliwi obywatelom Ukrainy bezwizowy wjazd
do panstw cztonkowskich UE z wylaczeniem Wielkiej Brytanii i Irlandii, ale
takze do panstw trzecich nalezacych do strefy Schengen (Islandia, Norwegia,
Lichtenstein i Szwajcaria). Zniesienie obowiazku posiadania wiz krotkotermino-
wych nie wigze si¢ w zaden sposob z prawem do podjecia pracy przez obywateli
Ukrainy, a takze nie zmienia zasad przekraczania granicy zewngtrznej panstw
cztonkowskich UE wynikajacych z kodeksu granicznego Schengen, tj. obowigz-
ku posiadania wystarczajacych srodkow finansowych na pobyt w panstwie czton-
kowskim oraz uprawdopodobnienia celu pobytu (art. 5 ust. 1 lit. ¢ kodeksu gra-
nicznego Schengen). Obecnie przedmiotowa inicjatywa prawodawcza Komisji
jest rozpatrywana przez Radg i Parlament Europejski®.

Ryzyko imigracyjne zwigzane z planowanym zniesieniem wiz

Komisja Europejska przed sformulowaniem inicjatywy prawodawczej dokona-
la oceny ryzyka nielegalnej imigracji w zwiazku z planowanym zniesieniem wiz
krotkoterminowych dla obywateli Ukrainy>*.

W 2014 r. najwieksza liczba obywateli Ukrainy byla zarejestrowana we
Wrtoszech (236 346), Polsce (210 402), RFN (111 650), Czechach (110 712),
Hiszpanii (82 726) i Portugalii (37 849), przy czym to w Polsce zanotowano
najwiekszy wzrost liczby imigrantéw. Granica polsko-ukrainska jest najczesciej
przekraczana wschodnia granicg ladowa panstw cztonkowskich UE, w pierw-
szej potowie 2015 r. zostala przekroczona 4,7 mln razy, tj. o 15,5% czg¢$ciej niz
w pierwszej potowie 2014 r.

W 2014 r. wydano 1,35 mln wiz typu C, w tym w Polsce 566 976, w Grecji
145 621, na Wegrzech 118 740, w RFN 101 867 i w Hiszpanii 76 983. Jednocze-

32 Whiosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadze-
nie (WE) nr 539/2001 wymieniajace panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiadaé wizy pod-
czas przekraczania granic zewngtrznych, oraz te, ktorych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu
(Ukraina), COM(2016) 236 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELE-
X:52016PC0236&qid=1472670479757 & from=PL [dostep: 18.08.2016].

3 European Commission proposes visa-free travel for citizens of Ukraine, http://eeas.eu-
ropa.cu/delegations/ukraine/press_corner/all_news/news/2016/2016_04 21 02 en.htm [dostgp:
17.08.2016].

% Commission staff working document accompanying the document Sixth Progress Re-
port...
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$nie odsetek odrzuconych wnioskow o wize krotkoterminowg jest niski i wynosi
2%. Decyzje negatywne motywowane sg obawg o nielegalne przedtuzenie poby-
tu lub podjecie nielegalnej pracy. Jednakze obywatele Ukrainy zajeli w 2014 r.
drugie miejsce (po obywatelach Maroka), jesli chodzi o odmowe wjazdu przy
przekraczaniu granicy zewngtrznej panstw czlonkowskich UE: 16 150 decyzji
negatywnych, z tego 70% na granicy polsko-ukrainskiej. Decyzje te byty uzasad-
nione brakiem posiadania waznej wizy lub brakiem dokumentéw potwierdzaja-
cych cel i warunki wjazdu do panstwa cztonkowskiego UE.

Podobnie ksztattuje si¢ liczba wykrytych w 2014 r. przypadkow nielegal-
nego pobytu w panstwach czlonkowskich UE (16 600, z czego 7455 w Polsce).
Zdaniem Frontexu nie jest to jednak liczba wysoka w poréwnaniu do liczby waz-
nych decyzji zezwalajacych na pobyt w panstwach cztonkowskich UE.

Pomimo tych danych w dokumencie roboczym Komisji Europejskiej
stwierdzono, iz zniesienie obowiazku wizowego zwigkszy co prawda migracje
pomiedzy Ukraing a UE, ale przeptyw osob bedzie uporzadkowany i poddany
samoregulacji. Urzednicy Komisji rownie optymistycznie stwierdzili, iz jesli
brak bedzie w panstwach czlonkowskich UE odpowiednich stanowisk pracy, to
obywatele Ukrainy nie beda wjezdza¢ do panstw cztonkowskich UE, a nawet
beda z nich wyjezdza¢. To ostatnie stwierdzenie jest o tyle niezrozumiale, iz po
pierwsze, jak powyzej wspomniano, zniesienie wiz krotkoterminowych nie wia-
ze si¢ z przyznaniem prawa do pracy, a po drugie trudno sobie wyobrazi¢, by
przy obecnym poziomie wynagrodzen na Ukrainie jej obywatele nie byli w stanie
znalez¢ w panstwach cztonkowskich satysfakcjonujacego ich zatrudnienia.

Podsumowanie

Akty normatywne stosowane w odniesieniu do Ukrainy w celu budowy bezpie-
czenstwa UE sg poprawne pod wzgledem systematyki traktatowego prawa UE,
a w szczeg6lnosci art. 8 TUE, ktory przewiduje budowe przestrzeni dobrobytu
i dobrego sasiedztwa. Owa przestrzen tworzona jest w sensie normatywnym przy
pomocy umowy stowarzyszeniowej. Umowa ta tworzy szczegodlna relacje w zakre-
sie stosunkow politycznych i gospodarczych pomiedzy UE a panstwem trzecim.
Elementem tej relacji jest swobodny przeplyw osob, ale w bezpiecznym otocze-
niu, tzn. uzalezniony od wspotpracy pomiedzy UE z panstwem trzecim w zakresie
zarzadzania granicami, polityki imigracyjnej, w tym przede wszystkim readmisji,
polityki wizowej i azylowej. Efektywnym narzedziem ,,zachecajacym” panstwo
trzecie do spetlniania wymogéw UE w tym zakresie jest gotowos¢ UE do zniesie-
nia wiz. Nalezy jednak nadmienié, iz liberalizacja dotyczy wiz krétkoterminowych
i — podobnie jak umowa stowarzyszeniowa — nie daje obywatelom panstwa sto-
warzyszonego swobody podejmowania zatrudnienia w panstwach cztonkowskich.
Komisja Europejska w 2015 r. pozytywnie ocenita wspolprace Ukrainy z UE i pan-
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stwami cztonkowskimi w zakresie: 1) bezpieczenstwa dokumentow, 2) zarzadzania
granicami, migracjg i azylem 3) porzadku i bezpieczenstwa publicznego, 4) stosun-
kow zagranicznych i poszanowania praw cztowieka, a ryzyko nielegalnej imigracji
uznata za niskie. W zwigzku z powyzszym przedtozyta w kwietniu 2016 . inicja-
tywe prawodawcza dotyczaca zniesienia obowiagzku posiadania wiz krotkotermi-
nowych przez obywateli Ukrainy. Inicjatywa ta, zgodnie z art. 77 ust. 2 lit. a TFUE
musi zosta¢ uchwalona w zwyklej procedurze prawodawczej przez Parlament Eu-
ropejski, a takze Rade. Biorac pod uwage dotychczasowe prace parlamentarne®,
jest bardzo prawdopodobne, ze Parlament uchwali zmiane rozporzadzenia

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy ministrowie spraw wewngtrz-
nych panstw czlonkowskich UE réwnie pozytywnie ocenig wspotprace Ukrainy
w zakresie tworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
aw szczegolnosci mozliwos¢ kontroli przeplywu 0sob na jej wlasnym terytorium.
Przy obecnym poziomie bezpieczenstwa wewnetrznego w niektorych panstwach
cztonkowskich, a takze wobec niejasnej perspektywy rozwoju sytuacji zaré6wno
na potudniowych, jak i wlasnie na wschodnich krancach imperium (?) europe;j-
skiego, taka decyzja moze by¢ trudna. Stad tez propozycja modyfikacji mecha-
nizmu zawieszajacego zniesienie obowiazku posiadania wiz krotkoterminowych
przez obywateli panstw trzecich, wniesiona przez Komisj¢ zaraz po przedtozeniu
inicjatywy prawodawczej majacej na celu liberalizacje rezimu wizowego*®.

Abstrahujac od kontekstu politycznego tej decyzji’’, z dokumentu robocze-
go Komisji Europejskiej wynika jednoznacznie, iz to Polska ponosi obecnie naj-
wigksza odpowiedzialnos$¢ za regulowanie przeptywu oséb z Ukrainy do panstw
cztonkowskich UE. Zniesienie obowigzku posiadania wiz krotkoterminowych
postawi niewatpliwie nowe wyzwania przed stuzbami polskimi.

Jednoczesénie analiza unijnych dokumentéw w przedmiotowym zakresie
nieodparcie nasuwa wrazenie, iz istnieje gleboki rozdzwiek miedzy rzeczywisto-
$cig a Swiatem czesciowo kreowanym na papierze.

3 Opinia Komisji Spraw Zagranicznych dla Komisji Wolnosci Obywatelskich, Sprawie-
dliwosci 1 Spraw Wewngetrznych z 7 lipca 2016 r., http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//NONSGML+COMPARL+PE-583.952+02+DOC+PDF+V0//PL&langu-
age=PL [dostep: 30.08.2016]; Projekt sprawozdania w sprawie wniosku dotyczacego rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 539/2001 [...]
z 18 lipca 2016 r., Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych,
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+COMPARL+PE-
-585.521+01+DOC+PDF+V0//PL&language=PL [dostep: 30.08.2016].

% Wniosek Komisji z 5 maja 2016 r., COM(2016) 290 final, http://eur-lex.europa.cu/le-
gal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016PC0290&qid=1472670479757&from=PL [dostep:
30.08.2016].

37 Zob. S. Domaradzki, op. cit., s. 245-247; Opinia Komisji Spraw Zagranicznych dla Ko-
misji Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych...; Projekt sprawozdania
w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 539/2001...
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The Association Agreement between the EU and Ukraine
as an instrument for building the European Security:
some remarks on the free movement of persons

In accordance with Article 8 of the Treaty on the European Union the EU shall establish an area of
prosperity and good neighbourhood. An association agreement is one of instruments used to achieve
this goal. Such an agreement is applied provisionally in relation between the EU and Ukraine. The
area of freedom, security and justice (Title II of the Association Agreement) is an important part
of this agreement. The area is constructed in the same way like the European Union policy based
on the Article 67 of the Treaty on functioning of the European Union, to establish the free move-
ment of persons but in conjunction with the cooperation between the EU and Ukraine with respect
to external border controls, asylum, immigration and the prevention and combating of crime. The
European Commission gave a positive assessment of the cooperation in December 2015, confirm-
ing that Ukraine successfully met all benchmarks under the Visa Liberalisation Action Plan from
2010. In April 2016 the European Commission proposed to the Council of the European Union and
the European Parliament to lift visa requirements for the citizens of Ukraine. The above mentioned
amendment does not mean that the citizens of Ukraine will have the right to work in the EU. In
accordance with Article 18 of the Association Agreement the mobility of workers is a subject to
the legislation in the Member. The Visa Liberalisation will also mean a great challenge for the Pol-
ish border and migration administration. The Polish-Ukrainian border section remained by far the
busiest section of the EU eastern land border, with an increase of 15.5% during January—June 2015
compared with the first half of 2014.

Key words: EU-Ukraine Association Agreement, European Neighbourhood Policy, Schengen-visa

Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy UE a Ukraing
elementem budowy bezpieczenstwa europejskiego.
Wybrane aspekty swobodnego przeptywu oséb

Na podstawie art. 8 TUE Unia Europejska ma budowac przestrzen dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa. Instrumentem realizacji tego zamierzania jest umowa stowarzyszeniowa. Umowa tego rodzaju
obowigzuje tymczasowo rowniez w relacjach UE-Ukraina. Jej istotnym elementem jest budowa
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (Tytut III umowy stowarzyszeniowej).
Przestrzen ta skonstruowana zostata, analogicznie do unijnej polityki PWBS (art. 67 TFUE), wokot
swobody przeplywu osob, uwarunkowanej wspotpracag Ukrainy w zakresie zarzadzania granica-
mi, migracji, azylu, a takze zwalczania i1 zapobiegania przestepczosci. Wspodtpraca ta w grudniu
2015 r. zostata pozytywnie oceniona przez Komisj¢ Europejska, a efektem tej pozytywnej oceny
jest przedtozona w kwietniu 2016 r. inicjatywa prawodawcza Komisji w sprawie zniesienia wiz
dla obywateli Ukrainy. Jesli inicjatywa ta zostanie uchwalona przez Parlament Europejski, a na to
wskazuja pozytywne raporty komisji parlamentarnych, oraz przyjeta przez Radg, wowczas zniesio-
ny zostanie obowiazek posiadania wiz, jesli chodzi o pobyty krotkie, tj. do 90 dni. Nalezy jednak
pamigtaé, iz zmiana ta nie zostata powigzania w zaden sposob z prawem do podejmowania pracy
przez obywateli Ukrainy w panstwach cztonkowskich UE. Zgodnie z art. 18 umowy stowarzysze-
niowej zagadnienie podejmowania pracy jest przedmiotem umow dwustronnych mi¢dzy panstwem
cztonkowskim a Ukraing i prawa krajowego panstw cztonkowskich. Zniesienie wiz dla obywateli
Ukrainy stanowi jednocze$nie, w $wietle statystyk Komisji Europejskiej, najwigksze wyzwanie
organizacyjne dla polskich organéw wiadzy panstwowej odpowiedzialnych za kontrole granic oraz
imigracje — granica polsko-ukrainska jest najczesciej przekraczanym odcinkiem lagdowej granicy
wschodniej UE. Tylko w pierwszej potowie 2015 r. zostata przekroczona 4,7 min razy.

Stowa kluczowe: umowa stowarzyszeniowa Unia Europejska-Ukraina, Europejska Polityka Sa-
siedztwa, wiza Schengen






