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Od redaktorow

Przyznanie Ukrainie na szczycie Unii Europejskiej 22 czerwca
2022 r. statusu kraju kandydujacego, podjecie decyzji o otwarciu
negocjacji w sprawie cztonkostwa w UE oraz Scista wspéipraca
wojskowa Ukrainy z panstwami NATO stworzyty realng perspek-
tywe jej przystapienia do obu tych organizacji. Bedzie to ztozony
i skomplikowany proces, ktérego element muszg stanowic¢ takze
przemiany ustrojowe. W polskiej doktrynie prawa, w szczegd6lnosci
w doktrynie prawa konstytucyjnego, w okresie poprzedzajacym
przystapienie Polski do UE i NATO odbyta sie szeroka dyskusja do-
tyczaca tych zagadnien. Wiele wypracowanych w tamtym czasie
wnioskéw oraz wieloletnie doswiadczenie cztonkostwa w tych or-
ganizacjach mogg by¢ przydatne dla ukrainskiej nauki i praktyki
ustrojowe;j.

Wyzsza Szkota Prawa i Administracji Rzeszowska Szkota Wyz-
sza od wielu lat wspdlnie z naukowcami z Ukrainy prowadzi bada-
nia dotyczace ustroju obu panstw. Miedzy innymi organizowata lub
wspotorganizowata wiele polsko-ukrainskich konferencji i semina-
riow oraz wydata kilkanascie publikacji poSwieconych problema-
tyce zwigzanej z reformowaniem systemu prawa w obu panstwach.
Szczegolnie intensywnie wspoétpraca ta prowadzona jest z Wydzia-
tem Prawa Lwowskiego Uniwersytetu Narodowego im. Iwana
Franki oraz Kijowskim Uniwersytetem Narodowym im. Tarasa
Szewczenki. Na zorganizowanej przez WSPiA oraz Wydziat Prawa
Lwowskiego Uniwersytetu w Krasiczynie w 2005 r. konferencji na-
ukowej ,,0 potrzebie zmian konstytucji Polski i Ukrainy”, w ktérej
wzieli udziat, oprécz naukowcéw zatrudnionych we WSPIA, przed-
stawiciele niemal wszystkich osrodkéw uniwersyteckich z Polski
i Ukrainy Rektor WSPiA prof. Jerzy Postuszny zaproponowat utwo-
rzenie Polsko-Ukrainskiego Klubu Konstytucjonalistow. Cztonkami
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Klubu zostali naukowcy polscy i ukrainscy. Ich zadaniem jest state
obserwowanie pojawiajacych sie w obu panstwach propozyc;ji legi-
slacyjnych w obszarze prawa konstytucyjnego, dokonywanie ich
wspolnej oceny na konferencjach, publikowanie wynikéw konfe-
rencji i rozpowszechnianie ich wéréd decydentéw obu panstw. Po-
siedzenia Klubu odbywajg sie na przemian w Polsce i w Ukrainie.

Tak bogate doSwiadczenie we wspdipracy polsko-ukrainskiej
WSPiA Rzeszowska Szkota Wyzsza postanowita wykorzysta¢, orga-
nizujac w dniach 7-8 listopada 2023 r., przy udziale Ukrainskiego
Centrum Badan Ekonomicznych i Politycznych im O. Razumkowa
w Kijowie, miedzynarodowg konferencje naukowg poswiecong
konsekwencjom ustrojowym przystapienia Ukrainy do Unii Euro-
pejskiej i NATO. Konferencja zostata sfinansowana ze srodkéw bu-
dzetu panstwa przyznanych przez Ministra Edukacji i Nauki w ra-
mach Programu , Doskonata Nauka II”.

Niniejsza monografia jest zbiorem artykutéw, ktére powstaty
jako jej efekt. Zawiera rozszerzone wersje wygtoszonych referatéw
i opracowania zainspirowane toczong dyskusja. Podzielona zostata
na cztery czesSci obejmujace teksty dotykajace podobnych proble-
mow.

Autorzy opracowan zawartych w pierwszej z nich zajmuja sie
koniecznymi i pozgdanymi zmianami Konstytucji Ukrainy zwigza-
nymi z akcesja do Unii Europejskiej i NATO.

Mykota Kozyubra zwraca uwage miedzy innymi na zbieznos$¢
wartosci, ktore stanowi¢ winny o tozsamosci konstytucyjnej Ukra-
iny, z warto$ciami lezacymi u podstaw wspoélnoty europejskiej oraz
na konieczne przezwyciezenie nihilizmu konstytucyjnoprawnego
odziedziczonego po Imperium Rosyjskim i jego nastepcy - Zwigzku
Radzieckim. Pisze takze o wyzwaniach, jakie wigzg sie z przyjeciem
zasady nadrzednoS$ci prawa Unii i bezpoSredniej skutecznosci jej
aktow normatywnych.

Olena Lysenko, wskazujac na znaczenie wigczenia do pream-
buty Konstytucji Ukrainy postanowien dotyczacych integracji euro-
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pejskiej, pisze o koniecznosci dalszych reform konstytucyjnych po-
zwalajacych na rozwigzywanie istniejacych wcigz konfliktow po-
miedzy systemami prawnymi Ukrainy i Unii Europejskie;j.

W nastepnym artykule Oleg Martseljak ktadzie nacisk na kom-
pleksowos$¢ pozadanej reformy konstytucyjnej. Stwierdza, Ze po-
winna by¢ ona przeprowadzona w ramach postanowien rozdziatu
XIII Konstytucji Ukrainy i skutkowa¢ opracowaniem propozycji
zmian opartych na dotychczasowych doswiadczeniach jej stosowa-
nia z uwzglednieniem tendencji nowoczesnego konstytucjonali-
zZmu.
Krzysztof Eckhardt relacjonuje polska dyskusje doktrynalng na
temat prawnej regulacji trybu wystapienia z Unii. Przytaczajac po-
jawiajace sie w niej uniwersalne argumenty, opowiada sie za kon-
stytucjonalizacja procedury podejmowania decyzji o wystgpieniu
z zachowaniem warunkéw co najmniej tak wymagajacych jak te,
ktérymi obwarowana jest w kazdym panstwie decyzja o wstapie-
niu do UE.

Druga cze$¢ monografii zawiera opracowania poruszajace pro-
blemy ustrojowo-prawne, jakie dla akcesji Ukrainy do UE i NATO
stwarza zbrojna agresja Federacji Rosyjskie;j.

Rozpoczyna ja artykut Andrzeja Bisztygi, w ktorym poréwnuje
on ujecia suwerennoSci na gruncie konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i Ukrainy oraz wskazuje na zewnetrzne i wewnetrzne za-
grozenia dla suwerennos$ci Ukrainy. Wyraza takze przekonanie
o priorytecie cztonkostwa Ukrainy w NATO przed cztonkostwem
Ukrainy w UE.

Jurij Kluczkowski wskazuje na oczywisty brak mozliwosci zor-
ganizowania i przeprowadzenia wyboréw zgodnych z demokra-
tycznymi standardami w warunkach dziatan wojennych i ciggtego
zagrozenia atakami rakietowymi na niemal catym terytorium Ukra-
iny. Podkres$la znaczenie spelnienia kryteriow bezpieczenstwa dla
przeprowadzenia wyboréw takze po wojnie i postuluje wprowa-
dzenie w tym okresie przejSciowego rezimu prawnego.
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Autor kolejnego tekstu, Maksym Bondar, przeprowadza analize
stuzaca odpowiedzi na pytanie o mozliwo$¢ utworzenia rzadu ,jed-
nosci narodowej” w $wietle Konstytucji Ukrainy. Pokazuje wymiar
polityczny i ustrojowy tej koncepcji.

Tekst Witalija Seriogina poswiecony jest analizie probleméow
w zakresie prawnego uregulowania niektérych praw i wolno$ci
osobistych cztowieka i obywatela w warunkach stanu wojennego,
a takze przestanek i wyzwan, jakie te problemy stwarzaja dla po-
wojennej odbudowy Ukrainy.

Dmytro Terletsky w kontekscie zagrozen, jakie powoduje wojna
w Ukrainie, rozwaza zagadnienie postrzegania panstwa jako orga-
nizacji, ktora nie tylko wprowadza ograniczenia, ale takze nie moze
uchylac¢ sie od rozwigzywania probleméw gospodarczych i spotecz-
nych, ktére w ekstremalnej sytuacji obejmuja takze bezpieczen-
stwo militarne.

Autorzy, ktérych opracowania zamieszczamy w kolejnej czeSci
ksigzki, interesuja sie trzema szczeg6towymi obszarami regulacji
prawnych majacych - ich zdaniem - duze znacznie dla procesu in-
tegracji Ukrainy z Unig Europejska.

Iryna Sofinska zwraca uwage na konieczno$¢ przemyslenia
i zreformowania konstrukcji prawnej obywatelstwa Ukrainy. Wie-
staw Czyzowicz zajmuje sie dostosowaniem ukrainskiej polityki
celnej i prawa celnego do standardéw UE, a Barttomiej Kowalski -
konieczno$cig tworzenia przez Ukraine instytucji i instrumentéw
prawnych do walki z przestepczos$cia przeciwko interesom finan-
sowym Unii Europejskiej.

Ostatni, czwarty element monografii zawiera artykuty autoréw,
ktoérzy dzielg sie w nich z czytelnikami polskimi doswiadczeniami
zwigzanymi z akcesjg do UE. Andrzej Szmyt i Maciej Serowaniec
zajmujg sie w tym kontekScie problematyka parlamentarng,
Krzysztof Skotnicki - konsekwencjami procesu akcesji dla pol-
skiego prawa wyborczego, Zbigniew Czarnik - wptywem orzecz-
nictwa TSUE na ksztattowanie systemu prawnego panstwa czton-
kowskiego z wykorzystaniem instytucji pytan prejudycjalnych do
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TSUE, za$ Dorota Franczak - wspétpraca miedzy instytucjami unij-
nymi a panstwami cztonkowskimi w ksztattowaniu dtugofalowej
polityki zdrowotne;j.

Jako redaktorzy niniejszego tomu oddajemy go do rak czytelni-
koéw z przekonaniem, Ze zamieszczone w nim opracowania beda
nie tylko inspiracjq dla oséb bezposrednio zaangazowanych w pro-
ces przystapienia Ukrainy do Unii Europejskiej i NATO, ale zainte-
resuja takze szersze grono odbiorcéw, dla ktérych zakonczenie
agresji Federacji Rosyjskiej i przyszto$¢ niepodlegtej zintegrowa-
nej z Europa Ukrainy maja znaczenie fundamentalne.

Krzysztof Eckhardt
Petro Steciuk
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I. Wyzwania zwigzane z przystapieniem
UKkrainy do Unii Europejskiej i NATO -
problemy konstytucyjne



MYKOLA IVANOVYCH KOZYUBRA

doktor nauk prawnych, profesor katedry og6lnego orzecznictwa
teoretycznego i prawa publicznego wydziatu nauk prawnych Uniwersytetu
Narodowego ,Akademia Kijowsko-Mohylanska”, dyrektor naukowy Centrum
Badan nad Praworzadnoscig Uniwersytetu Narodowego ,,Akademia Kijowsko-
Mohylanska”, emerytowany sedzia Sagdu Konstytucyjnego Ukrainy

Wyzwania stojace przed Ukraing na drodze
przystapienia do Unii Europejskiej -
aspekty konstytucyjnoprawne

Challenges facing Ukraine on the road to accession

to the European union - constitutional and legal aspects

Streszczenie. W artykule dokonano analizy konstytucyjno-
prawnych aspektéw wyzwan stojacych przed Ukraing w zwigzku
z jej przysztym przystapieniem do Unii Europejskiej. Wsrod tych
wyzwan znajdujg sie te, przed ktérymi stanety wszystkie panstwa
cztonkowskie UE w momencie przystapienia do UE: konieczno$¢
przeprowadzenia ogromu pracy zwigzanej z dostosowaniem
ustawodawstwa krajowego do acquis UE, w szczeg6lnosci nabyt-
kow w zakresie stanowienia prawa i zréwnywania w zwigzku z tym
jego nieodtacznych cech narodowych, czyli jego kosmopolityzacji;
a takze wyzwania specyficzne dla Ukrainy spowodowane agresja
Rosji na duza skale i dramatyczng przesztosciag historyczng Ukrai-
ny. Majac to na uwadze, duzg wage przywigzania sie do analizy
zgodnoSci narodowej tozsamosci polityczno-panstwowej i praw-
nej Ukraincéw z odpowiadajacymi jej przejawami tozsamosci
wspoélnoty europejskiej, na przezwyciezenie nihilizmu konstytu-
cyjno-prawnego odziedziczonego po Imperium Rosyjskim i jego
nastepcy - Zwigzku Radzieckim, a takze: korupcji, zwlaszcza
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w Srodowisku sedziowskim, prawniczego, pozytywistycznego sty-
lu mysSlenia wiekszosci sedzidw itp.

Koncowg cze$¢ artykutu poswiecono wyzwaniom zwigzanym
z rozszerzeniem na system prawny Ukrainy zasady nadrzednosci
prawa UE oraz doktryny o bezposredniej skutecznosci jej aktéw
normatywnych i mozliwo$ciach ich zastosowania do Konstytucji
Ukrainy. Podkre$la sie, Zze przy rozwigzywaniu tego problemu
ogromne znaczenie majg doswiadczenia innych panstw czton-
kowskich UE, w szczegdlnosci Polski.

Stowa Kkluczowe: integracja europejska, Konstytucja Ukrainy,
adaptacja ustawodawstwa, kosmopolityzacja, narodowa tozsa-
mos¢ polityczna i prawna, organ sagdowy, nadrzednos$¢ prawa UE.

Keywords: European integration, Constitution of Ukraine, leg-
islative adaptation, cosmopolitanism, national political and legal
identity, judicial authority, supremacy of EU law.

Nadanie Ukrainie statusu kandydata do cztonkostwa w Unii
Europejskiej, a pdzniej oficjalne ogtoszenie przez Rade Europejska
(w grudniu 2023 roku) rozpoczecia negocjacji w sprawie jej przy-
stgpienia do tej szanowanej organizacji europejskiej, postawito
Ukraine przed calym szeregiem niezwykle trudnych zadan, na
drodze do realizacji ktérych stoi przed nig wiele wyzwan i zagro-
zen.

Najwiekszym zagrozeniem dla europejskiej przysztosci Ukrai-
ny jest oczywiscie trwajaca od dwéch lat agresja Rosji na duza
skale. Jej gtbwnym celem nie jest deklarowana ,denazyfikacja”
i ,demilitaryzacja” Ukrainy, a nawet nie uniemozliwienie jej czton-
kostwa w NATO, jak twierdzi rosyjski dyktator W. Putin i jego
kremlowscy ideologowie, ale zniszczenie Ukrainy jako panstwa,
a co za tym idzie - rowniez perspektyw jej integracji europejskie;.

Wojna pozostawia pietno na szeregu innych réznorodnych
wyzwan i zagrozen, zar6wno wewnetrznych, jak i zewnetrznych.
Wsréd nich w szczegoélnosci zniszczona ukrainska gospodarka
i infrastruktura, kryzys demograficzny wywotany wojna, korupcja,
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Wyzwania stojgce przed Ukraing na drodze przystgpienia do Unii Europejskiej...

nieprzewidywalnos¢ wielu globalnych proceséw politycznych i go-
spodarczych, zjawiska kryzysowe w samej UE itp. Analiza wszyst-
kich tych wyzwan i zagrozen stanowi odrebny, ztoZzony problem
wymagajacy wysitku przedstawicieli wielu gatezi wiedzy nauko-
wej: ekonomistéw, socjologéw, politologéw, internacjonalistow
itp. W artykule uwaga skupiona jest jedynie na niektérych wy-
zwaniach i zagrozeniach o charakterze konstytucyjnoprawnym,
czyli takich, ktore bezposrednio nawigzuja do tematyki konferen-
cji polsko-ukrainskiej, na ktérej mam zaszczyt wygtosi¢ krotki
wyktad (online).

Jednoczes$nie wyzwania poruszane w artykule majg nie tylko
istotne znaczenie praktyczne, ale czesto wymagaja pogtebionego
zrozumienia teoretycznego, a tym bardziej filozoficznego i praw-
nego.

Takich wyzwan jest wiele i sg one dos$¢ zréznicowane. W for-
mie uogoblnionej mozna je krotko uja¢ w stowach: doprowadzenie
ustawodawstwa konstytucyjnego Ukrainy i praktyki jego stoso-
wania, a takze catego krajowego systemu prawnego, do peinej
zgodnosci z acquis Unii Europejskiej.

Jak wiadomo termin acquis ma korzenie francuskie i na state
wpisat sie do europejskiej terminologii prawniczej ponad dwie
dekady temu. W tlumaczeniu na jezyk ukrainski oznacza ,doro-
bek” lub ,nabytek” UE. Jednak obecnie w jezykach nie tylko pan-
stw cztonkowskich UE, ale takze innych narodéw europejskich
uzywa sie go zwykle bez ttumaczen (nawet w oficjalnych doku-
mentach anglojezycznych). W leksykonie ukraifiskim termin ten
zostat po raz pierwszy uzyty (jednak w kontekscie acquis commu-
nautaire) w Programie integracji Ukrainy z Unig Europejska, za-
twierdzonym Dekretem Prezydenta Ukrainy z 14 wrzes$nia 2000 r.,
w ktérym odnosi sie wylacznie do ,norm prawnych i regulacyj-
nych UE”. W tym sensie byl on dotychczas uzywany gtéwnie
w wielu innych dokumentach krajowychl.

1 0. Vodyannikov, Acquis €sponelicbkozo Corw3y: noHssmmsl, egoayia ma
Memodoaozis. Haykoso-npakmuuHuil noci6Huk, Kijoéw 2009, s. 6.
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Wydawac¢ by sie mogto, zZe w momencie wprowadzenia tego
terminu do jezyka ukrainskiego, a tym bardziej biorac pod uwage
Uktad Stowarzyszeniowy pomiedzy Ukraing a UE z 2014 roku,
ktory dat potezny impuls procesowi dostosowywania ukrainskie-
go ustawodawstwa do acquis UE, a doktadniej nabytkéw wspdlno-
ty UE w zakresie stanowienia i stosowania norm, Ukraina nie po-
winna spodziewac sie w tym zakresie zadnych szczeg6lnych wy-
zwan na drodze dalszej integracji europejskiej. Jak sie jednak oka-
zato, nawet dostosowanie ukrainskiego ustawodawstwa do acquis
UE jest jeszcze zbyt dalekie.

Pomimo tego, ze w Raporcie o rozszerzeniu UE, zaprezento-
wanym 8 listopada 2023 roku przez przewodniczacg Komisji Eu-
ropejskiej Ursule von der Leyen, odnotowano zauwazalny postep
Ukrainy w realizacji wczes$niejszych zalecen, co dato podstawe do
rozpoczecia negocjacji w sprawie jej akcesji do UE, Ukraina ma
przed sobg kolosalng ilo$¢ pracy. Zgodnie z ,ramami negocjacyj-
nymi” ustalonymi dla kazdego kandydata do przystgpienia do UE,
negocjacje zaktadajag kompleksowe i bezwarunkowe dostosowa-
nie ustawodawstwa krajowego Ukrainy nie tylko do systemu
acquis communautaire, czyli doprowadzenie go do peinej zgodno-
$ci z traktatami zatozycielskimi i innymi normatywnymi aktami
przyjetymi w ramach trzech, jak sie je czesto nazywa, filaréw UE:
Wspdlnoty Europejskiej, Wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa oraz Wspotpracy w wymiarze sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych. Acquis communautaire to jedynie obowigzkowe
minimum ram regulacyjnych UE, ktére oprécz niego obejmuje
takze szeroki wachlarz wtérnego ustawodawstwa UE, orzeczen
Trybunatu UE, uméw miedzynarodowych UE itp. A to ponad 14 000
réznego rodzaju aktéw prawnych i prawie 9 000 orzeczen Trybu-
natu UE, ktore dotycza najrozniejszych sfer zycia - od rynku we-
wnetrznego, ,zielonej” energii, edukacji i nauki, po sp6jnos¢ spo-
teczna i stosunki zewnetrzne?. Zaden ,turbo rezim”, czyli masowe
przyjmowanie ustaw w skréconej procedurze, na ktére czesto

2 Http//ib.ua>tag:3824.vstup.u...>.
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powotuje sie ukrainski parlament, nie jest w stanie przyspieszy¢
procesu dostosowywania ukrainskiego ustawodawstwa do zmian
regulacyjnych UE. Wymaga to nie tylko czasu na staranne przygo-
towanie projektéw ustaw, ale takze znaczacych zmian w sposobie
mys$lenia i pogladach samych ustawodawcéw, ktére nawet jesli
juz nastepujg, to sg zbyt powolne.

Poza tym wykonanie nawet takiego ogromu pracy nie wystar-
czy do cztonkostwa Ukrainy w UE. W tym celu konieczne jest, aby
ukrainskie ustawodawstwo dostosowane do ustawodawstwa UE
byto konsekwentnie wdrazane w praktyce spotecznej, czyli wyko-
nywane. A biorgc pod uwage nasze w duzej mierze prawno-
nihilistyczne tradycje, o ktérych bedzie mowa nieco pdZniej, na
drodze do jego realizacji pojawig sie rowniez trudne problemy.

Niemniej jednak gtéwne wyzwania na drodze integracji euro-
pejskiej Ukrainy nie ograniczajg sie do wyzwan zwigzanych z do-
stosowaniem ustawodawstwa ukrainskiego do ustawodawstwa
UE.

Koncepcja acquis UE jest znacznie bardziej zréznicowana pod
wzgledem tresci, nie tylko za acquis communautaire UE, ale takze
w zakresie osiggnie¢ UE ogolnie w dziedzinie ustawodawstwa. Sg
to wszystkie atuty integracji europejskiej (i odpowiednio UE)
w sferze politycznej, gospodarczej i prawnej (prawniczej), ktore
opieraja sie na wspdlnych wartosciach okreslonych w art. 2 Trak-
tatu o UE. W sensie politycznym i prawnym obejmuje on caty ze-
spot wilasciwosci, praw i obowigzkow panstw cztonkowskich UE.
Wsrod tych wiasciwosci decydujace miejsce zajmuje bez watpie-
nia zgodno$¢ tozsamos$ci panstw kandydujacych do cztonkostwa
w UE z tozsamoscig wspolnoty UE - jej panstw cztonkowskich.

Trwajaca agresja Rosji na Ukraine oraz wojna rosyjsko-
ukrainska znaczaco zaostrzyty problem ukrainskiej tozsamos$ci
narodowej. Przeciez Ukraincy walcza i niestety ging nie tylko za
terytorium, zasoby gospodarcze i dobra materialne, ale takze za
swoja samoidentyfikacje, czyli zachowanie swojej integralnosci
i wyjatkowosci jako wspoélnoty, afirmacje swojego miejsca wsrod
innych kultur i narodéw w dzisiejszym kolorowym, sprzecznym
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i ptynnym $wiecie, czyli za wtasng tozsamos¢. Jest ona niezbywal-
na witasnoscig nie tylko jednostki, ale wszystkich wspdlnot spo-
tecznych, bez ktérej nie moga one istniec.

Tozsamos¢ jest zjawiskiem wieloaspektowym i wielowymia-
rowym, majacym wiele przejawéw i odmian - spotecznych, naro-
dowych, etnicznych, kulturowych, religijnych, zawodowych itp.

Ukrainska tozsamos$¢ narodowa to uksztattowany historycznie
i jednoczes$nie ewolucyjnie zmieniajacy sie system cech, ktore od-
rézniajg ukrainska wspdélnote-naréd od innych podobnych zja-
wisk. Podobnie jak w przypadku tozsamosci, mozna wyro6znic¢ wie-
le jej aspektéw lub odmian. Zatrzymamy sie tylko na dwdch z nich,
ktore bezposrednio wigza sie z problematyka konferencji, a mia-
nowicie na tozsamosci polityczno-panstwowej i prawnej".

Pierwsza z nich dotyczy poczucia przynaleznosci do okreslonej
kultury politycznej i tradycji polityczno-panstwowej. Ona, podob-
nie jak tozsamos¢ w zasadzie, wyraza idee z jednej strony trwato-
Sci, ciagtosci, a z drugiej mobilnosci, dynamizmu. Inaczej méwigc,
tozsamos$¢ polityczno-panstwowa, podobnie jak tozsamos¢, jest
syntezg przesztosci, terazniejszosci i przysztosci.

* W krajowych i zagranicznych ksigzkach konstytucyjnych czasami uzywa
sie terminu ,tozsamos$¢ konstytucyjna”. Jednakze znaczenie pojecia oznaczane-
go tym terminem pozostaje w duzej mierze niedookreslone. Nie sprzeciwiajac
sie uzywaniu okreslenia ,tozsamo$¢ konstytucyjna”, jednocze$nie - jak sie wy-
daje - niewtasciwe jest moéwienie o niej jako o czym$ odrebnym od tozsamosci
polityczno-panstwowej i prawnej. Przeciez wspoétczesne konstytucje europej-
skie, pomimo ustanowienia w nich pewnych warto$ci narodowych (jezyka,
kultury, tradycji itp.), trudno uzna¢ za wyjatkowe. W warunkach proceséw
integracji europejskiej ulegaja one coraz wiekszej standaryzacji, zatracajac
swoja narodowa odrebnos$¢. Nie oznacza to wcale, Ze konstytucje narodowe nie
odzwierciedlaja pewnych cech tozsamos$ci narodowej, w szczegélno$ci poli-
tyczno-panstwowej i prawnej, cho¢ nie powinny by¢ niezgodne ze standardami
europejskimi w podejsciu do regulowania tej problematyki.

Inna sprawa, gdy pojecie ,tozsamosci konstytucyjnej” wigze sie z nieodtacz-
ng cecha panstwowosci narodowej - jej suwerennoscia, uznajacg wyzszg moc
prawng konstytucji narodowej przed normami prawa miedzynarodowego czy
nawet aktami normatywnymi UE i doktryng ich supremacji. Ale wréce do tego
w koncowej czesci artykutu.
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0 ile mozna sadzi¢ z niektérych Zrdédet, problem tozsamo$ci
politycznej (polityczno-panstwowej) pojawit sie takze przed Pol-
ska w okresie jej akcesji do UE. Jak zauwazyt przy tej okazji Jan
Kutakowski, pierwszy ambasador RP przy UE: ,Polska, podobnie
jak inne kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, zawsze byta czeécia
rodziny narodéw europejskich”. Jednakze, podobnie jak inne kraje
tzw. obozu socjalistycznego, znajdowata sie pod wptywem rezimu
komunistycznego, obcego polskiej tozsamosci3.

Dotyczy to tym bardziej Ukrainy, ktéra w odr6znieniu od Pol-
ski znalazta sie pod wptywem totalitarnego Zwigzku Radzieckie-
go, w ktérym musiata istnie¢ przez znacznie dtuzszy okres histo-
ryczny, nie méwiac juz o 300-letnim pobycie wiekszosci Ukrainy
jako cze$ci Imperium Rosyjskiego.

Niemniej jednak nawet w tych zdecydowanie niesprzyjajacych
warunkach historycznych Ukraincom udato sie zachowa¢ swoja
tozsamos$¢ polityczng i panstwowa. Jej definiujacg idee jasno wy-
razajg stowa hymnu narodowego Ukrainy: ,0ddamy dusze i ciato
za nasza wolnosc¢”. Idea ta przetrwata prébe czasu, co znalazto
wyraz w kategorycznym odrzuceniu przez nardd ukrainski ducha
niewolnictwa i zniewolenia, w jego odwiecznym pragnieniu wol-
nosci i niepodlegtosci narodowej. Jak pokazuje historia, ani rezimy
imperialne, ani nazizm, dla ktérego Ukraincy byli ,rasa podrzed-
nga”, ani ideolodzy ,rosyjskiego swiata”, ktérzy zaprzeczajg istnie-
niu narodu ukrainskiego, nie byli w stanie ich wykorzeni¢, ukry-
wajac sie za pseudokoncepcja ,jednego narodu”, ktéra w istocie
stworzyta ideologiczng podstawe rosyjskiej agresji na Ukraine.
Wymieniona idea podstawowa znalazta odzwierciedlenie w Pre-
ambule Konstytucji Ukrainy. Uchwalajac ja Rada Najwyzsza Ukra-
iny w imieniu narodu ukrainskiego oparta sie na wielowiekowej
historii ksztattowania sie panstwa ukrainskiego, podczas ktorej
Ukraincy czesto byli gotowi odda¢ i oddawali ,ciato i dusze” za
swojg wolno$¢ i wieczne pragnienie opuszczenia imperiéw zdo-

3 Https://uk.m.wikipedia.org>wiki.
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bywajacych wtadze i zostania pelnoprawnym cztonkiem europej-
skich narodéw politycznych.

Korzenie tej tozsamoSci polityczno-panstwowej siegaja okresu
Rusi Ksigzecej (Ukraina-Rus). Od tego okresu rozpoczyna sie wie-
lowiekowa historia ksztattowania sie panstwa ukrainskiego. I to
wtasnie ten okres historii Ukrainy, wraz ze starozytng nazwa
»Rus”, Moskwa zawtaszczyta, a wlasciwie ukradta, czynigc z tej
nazwy podstawe ideologiczng nowo proklamowanego Imperium
Rosyjskiego w 1721 roku.

Konsekwentna sukcesja okreslonej ukrainskiej tradycji poli-
tyczno-panstwowej inspiruje Ukraincow do wiary w zwycieskie
zakonczenie wojny z rosyjska inwazja, niezaleznie od biednych
obliczen zaréwno poprzednich, jak i obecnych wtadz, dokonanych
w okresie przedwojennym oraz nadmiernie wysoka cena, ktéra
zostata juz zaptacona i ktorg trzeba jeszcze zaptaci¢ za zwycie-
stwo i potwierdzenie wtasnej tozsamosci. Tym bardziej, ze wiek-
szoS$¢ Swiatowych elit stopniowo zaczyna uswiadamia¢ sobie wa-
ge zwycieskiego zakonczenia wojny i ogromnego zagrozenia, jakie
Rosja stwarza dla catego demokratycznego $wiata w wyniku
ewentualnej porazki Ukrainy.

Daje to podstawy do twierdzenia, Ze w Unii Europejskiej nie
bedzie szczegdlnych probleméw z ukrainska tozsamoscia poli-
tyczna i panstwowa. W latach niepodlegtosci Ukraina utwierdzita
nie tylko panstwowos$¢, ale takze tradycje demokratyczne, wy-
przedzajac na drodze rozwoju demokracji wiekszo$¢ panstw po-
radzieckich. Optymizm ten nie oznacza oczywiscie, Zze po drodze
nie ma zadnych wyzwan. Wéréd nich nie sposéb nie wspomnie¢
o tzw. dualizmie wtadzy, ktérego nie da sie przezwyciezy¢ poprzez
zmiane formy wiladzy panstwowej - z prezydencko-parlamentarnej
na parlamentarno-prezydencka. Oczywiscie nie chodzi tu tylko
o niedoskonatosci regulacji konstytucyjnej, jak sie czesto uwaza,
cho¢ rezerwy na jej poprawe nie zostaly jeszcze wyczerpane. Nie
mniej istotne dla przezwyciezenia przero$nietego, niecywilizowa-
nego dualizmu wiadzy w Ukrainie sg czynniki subiektywne. Nie-
stety, zasada podziatu wtadzy nie stata sie jeszcze atrybutem kul-
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tury polityczno-prawnej, stylem myslenia wiekszosci ukrainskie-
go establishmentu. Swiadomo$é, ze relacje miedzy wtadza usta-
wodawczg, wykonawczg i sgdowniczg nie opierajg sie na dZiwi-
gniach administracyjnych jednego osrodka wtadzy, ale na interak-
cji, wzajemnej kontroli i rownowazeniu, na odpowiedzialnosci
kazdego z organéw wtadzy za swoje decyzje i dziatania na wyz-
szych szczeblach ukrainskiego rzadu, jeszcze nie nadeszta. A trud-
no oczekiwac zmian na lepsze bez odpowiedniej kontroli wiadzy
przez spoteczenstwo obywatelskie i jego instytucje, co z kolei
wymaga wzrostu ich dojrzatosci.

W przeciwienstwie do ukrainskiej tozsamos$ci polityczno-
panstwowej, sprawa jest znacznie bardziej skomplikowana w przy-
padku ukrainskiej tozsamosci prawnej. Jej korzenie sg zdecydowa-
nie europejskie. Przekonujagcym dowodem sg w szczegdblnosci ta-
kie zabytki ukrainskiej kultury prawnej i konstytucyjnej, jak: ,Ru-
ska Prawda”, , Artykuty prawa magdeburskiego” (ktore, notabene,
wedtug niektorych danych siegaly az do miasta Czuhujew w ob-
wodzie charkowskim), ,Statuty litewskie”, ,Ustr6j prawny i kon-
stytucja w zakresie praw i wolnosci Armii Zaporoskiej, zawarte
pomiedzy Jego Ekscelencja Panem Filipem Orlikiem, nowo wybra-
nym hetmanem Armii Zaporoskiej, a brygadzista generalnym,
putkownikami, a takze samg Armiag Zaporoska, zatwierdzone
przez obie strony i przypieczetowane przez najznakomitszego
hetmana na wolnych wyborach uroczystg przysiega roku Bozego
1710, pigtego kwietnia w Benderach”. Dokument ten wszedt do
obiegu naukowego jako Konstytucja Filipa Orlika w 1710 roku.
Cho¢ ze wzgledu na swdj charakter i tre$¢ nie mozna jej nazwac
konstytucjag we wspoétczesnym znaczeniu, jednak szereg idei i po-
stanowien wymienionego dokumentu w petni odpowiadaty éw-
czesnej europejskiej mysli konstytucyjno-prawnej. Zdaniem zna-
nego ukrainskiego historyka Dmytra Doroshenki: ,Ustr6j prawny
i konstytucja... z 1710 r. zostaty «przyjete przez ducha bardzo li-
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beralnego i demokratycznego», co plasuje je «ws$rdéd najlepszych
zabytkow mysli politycznej tamtych czasow w catej Europie”.
Prawna tozsamos$¢ ukrainska nie zdotata jednak osiggna¢ trwa-
tosci i ciaggtosci na poziomie tozsamosci polityczno-panstwowe;j.
Powodéw jest wiele i sg one zupetnie rézne. Znaczacy wptyw na
jej ksztattowanie miato zwtaszcza prawostawie, ktére w odréznie-
niu od zachodnich gatezi chrzescijanstwa, jakie tradycyjnie stanow-
czo staty na stanowisku legalizmu, opierajgcego sie na potgczeniu
aspektu formalno-prawnego, prawnego i duchowo-religijnego, mo-
ralnego i warto$ciowego, zawsze preferowato to, co wewnetrzne,
duchowe. Wszystko, co znajduje sie poza tym, co wewnetrzne,
duchowe, czyli to, co jest zewnetrzne, rzekomo oddala cztowieka
od Boga. Wedtug kanonéw chrzescijanistwa wschodniego do tego
prawa zewnetrznego zalicza sie takze prawo legalne, ktore Cer-
kiew prawostawna kojarzy z czyms$ bezdusznym, bezosobowym
i formalnym, kojarzonym z zakazami, karami itp. Dato to podsta-
we zagranicznym prawnikom - badaczom zachodniej tradycji
prawa i relacji prawa do religii - do stwierdzenia istnienia w pra-
wostawiu tradycyjnych postaw antynominalistycznych, czyli ,nie-
nawidzacych prawa”s. Takie postawy najdobitniej wyraza M. Bier-
diajew, jeden z najstynniejszych filozofow religijnych ,szkoty ki-
jowskiej” XX w. (urodzony w Kijowie, studiowat na Uniwersytecie
$w. Wiodzimierza, cho¢ jego dalsze losy tworcze nie sg zwigzane
z Ukraing). Gtéwny kierunek rozwoju cztowieka M. Bierdiajew
widziat w przetomie od ,krdlestwa cezara”, gdzie cztowiek znaj-
duje sie we ,wtérnym i nieprawdziwym” stanie naturalno-
spotecznym, do ,Kkrélestwa rozumu”, w ktérym staje sie ,pierwot-
nym i prawdziwym”, czyli sprawiedliwym Bogiem-Cztowiekiem.
M. Bierdiajew uwazat, Ze takiej prawoSci nie da sie osiggna¢ za
pomoca $wieckiego, legalnego prawa, ktore ze swej natury ,zaw-

4 D. Doroshenko, Hapuc icmopii Ykpainu, Lwoéw 1991, s. 385.

5 H.]. Berman, Faith and Order: the Reconciliation of Law and Religion, Atlan-
ta 1993 /Print Emory University Studies in Law and Religion. /[x. BepmaHn, Bepa
U 30KOH: npuMmupeHue npasa u peauzuu, przettum. z j. angielskiego D. Shabelni-
kova i M. Tymenchyka, Moskwa 1999, s. 109.
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sze przeraza”. ,Wiara w konstytucje” - pisat - ,jest wiarg bezwar-
tosciowg (...) ona powinna by¢ skierowana na przedmioty bar-
dziej wartos$ciowe. Nie jest rzecza godng robi¢ sobie bozka z rza-
dow prawa”e.

Po przywroceniu autokefalii (otrzymaniu tomosu) Cerkiew
Prawostawna Ukrainy stara sie przezwyciezy¢ dogmatyzm, kon-
serwatyzm i nihilizm, ktére sg nieodtacznie zwigzane z chrzesci-
janstwem wschodnim, zwtaszcza z rosyjska cerkwig prawostaw-
ng, ktérej znaczacy wptyw jest nadal odczuwalny w Ukrainie. Jed-
nakze zasadnicze rozbieznos$ci koncepcyjne z zachodnim chrzes$ci-
janstwem i wielowiekowymi tradycjami s3 silniejsze niz szczere
intencje postepowych duchownych.

Negatywny wptyw na ksztattowanie sie ukrainskiej tozsamo$ci
prawnej pozostawito takze zjawisko charakterystyczne dla Cesar-
stwa Bizantyjskiego, ktére przeniosto sie na ziemie ukrainska
wraz z przyjeciem chrzescijanstwa jako Bizancjum - wzgledna
stabos¢ w historii mysli politycznej i prawnej Ukrainy tradycji li-
beralnej, na ktérej opieraja sie gtdwnie wszelkie osiggniecia cywi-
lizacji europejskiej i gtowny dorobek UE itp.

Jednak najwieksze szkody dla ukrainskiej tozsamosci prawnej
wyrzadzit - jak wspomniano powyzej - ponad 300-letni pobyt
wiekszos$ci Ukrainy w ramach Imperium Rosyjskiego i jego na-
stepcy - Zwiazku Radzieckiego. Jak zauwazyt stynny polski filozof
i badacz rosyjskiej opinii publicznej Andrzej Walicki, ze wszyst-
kich wartosci kulturowych najbardziej zaniedbane zostalo w niej
prawo: ,0dmawiano mu z réznych powodéw: w imie autokracji
lub anarchii, w imie Chrystusa lub Marksa, w imie wyzszych war-
tosci duchowych lub ré6wnos$ci materialnej””.

Cata historia Rosji przekonujgco potwierdza, ze panstwo rosyj-
skie ze swej natury jest antyteza prawa. Apogeum naduzywania
zasad praworzadnosci gloszonych w Konstytucji Federacji Rosyj-
skiej oraz powszechnie uznanych zasad i norm prawa miedzyna-

6 M. Bierdiajew, @uaocogpus nepasencmsa, Moskwa 1990, s. 109.
7 A. Walicki, HpaecmgeHHocmb U npago 8 meopusix pycckux n1ubepanos KOHYa
XIX - nauana XX eeka, ,Bonpocs! ¢unocodun” 1991, Ne 8, s. 25.
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rodowego, w ktoérego mozliwos¢ w XXI wieku trudno byto uwie-
rzy¢, byta agresja rozpetana przez Rosje przeciwko Ukrainie.

Jest oczywiste, Ze z natury antyprawne Srodowisko, w ktérym
uksztaltowato sie wiele pokolen wiekszosSci spoteczenstwa ukrain-
skiego, nie mogto nie wplyna¢ negatywnie na ich swiadomos$¢
prawng, stosunek do prawa i ustawodawstwa.

Jedynym sposobem na przezwyciezenie odziedziczonego po
Rosji nihilizmu prawnego (braku szacunku dla prawa) w ukrain-
skiej Swiadomosci prawnej jest duchowy i mentalny powroét sys-
temu prawnego Ukrainy do jego historycznych korzeni - do euro-
pejskiej przestrzeni prawne;j.

Btedem bytoby jednak sadzi¢, Ze nawet w miare udane dosto-
sowanie ukrainskiego ustawodawstwa do ram prawnych UE i do-
stosowanie organizacji instytucji prawnych, w szczegblnosci sa-
downictwa, do standardow europejskich moze spowodowac
szybkie zmiany w mentalnoSci i sposobie myslenia zaré6wno spo-
leczenstwa, jak i politykow i urzednikéw panstwowych. Decyduja-
ca role odgrywa tu obowigzujgca normatywnie, w szczego6lnosci
konsekwentna i stabilna praktyka sgdowa, ktéra przy obecnos$ci
woli panstwa jest w stanie, jak potwierdzajg doswiadczenia in-
nych panstw posttotalitarnych, zmienia¢ sie szybciej niZ mental-
nosc¢ i sposéb myslenia ludzi. Wymaga to jednak wzrostu zaufania
do sadownictwa, ktore niestety nadal jest do$¢ niskie. Wedtug
najnowszego badania socjologicznego Ukrainskiego Centrum Ba-
dan Ekonomicznych i Politycznych im. Oleksandra Rozumkowa
57% obywateli nie ma zaufania do organéw sgdowych. W duzej
mierze jest to spowodowane powszechng w ich otoczeniu korup-
cja, cho¢ korupcja sadow nie jest oczywiScie wieksza niz w innych
wtadzach.

Nie chodzi jednak oczywiscie o to, aby uszeregowac¢ wiadze
wedtug stopnia ich korupcji. W kazdym razie pozostaje to jednym
z gtébwnych wyzwan wewnetrznych na drodze do cztonkostwa
Ukrainy w UE, co wielokrotnie podkreslali jej przedstawiciele.

Cho¢ Ukraina podjeta w ostatnim czasie szereg waznych kro-
koéw w zakresie zapobiegania i zwalczania korupcji, w tym w wy-
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miarze sprawiedliwo$ci, uchwalajac ustawy majgce na celu
usprawnienie procedury wyboru kandydatéw na stanowiska se-
dziow Sadu Konstytucyjnego Ukrainy (powotanie grupy doradczej
ekspertow z udziatem przedstawicieli zagranicznych do pomocy
w ocenie waloré6w moralnych i poziomu kompetencji kandyda-
tow), cztonkéw Wyzszej Komisji Kwalifikacyjnej Sedziéw (powo-
tanie Komisji Konkursowej do oceny uczciwosci i kompetencji
zawodowych cztonkéw WKKS), wznowienie rozpatrywania spraw
z zZakresu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéow oraz zapew-
nienie pracy Stuzby Inspektoréw Dyscyplinarnych Najwyzszej
Rady Sprawiedliwosci itp., walka z korupcjg nadal daleka jest od
nalezytej realizacji.

Ponadto problematyka wymiaru sprawiedliwo$ci nie konczy
sie na walce z korupcja w organach sgdownictwa. Uczciwo$¢ se-
dziow, pomimo catej jej ogromnej wagi, nie jest jeszcze gwarancja
absolutng odpowiedniego wymiaru sprawiedliwos$ci. Nalezy ja
laczy¢ z wysokimi umiejetnoSciami zawodowymi sedziow. Nieste-
ty, wiele z nich powstato pod znaczacym wptywem tradycji pozy-
tywizmu prawniczego, ktére nie zostaty jeszcze przezwyciezone,
co odcisneto istotne pietno na stylu myslenia prawniczego. Dlate-
go jednym z pilnych zadan, zwtaszcza edukacji prawniczej, pozo-
staje ksztattowanie przysztych prawnikéw o niepozytywistycz-
nych pogladach i stylu myslenia prawniczego, co rowniez wymaga
duzego wysitku i czasu.

Kolejne wyzwanie jest w istocie kontynuacja wyzwan, mozna
powiedzie¢ - ich odwrotng strong, zwigzanych z dostosowaniem
ukrainskiego ustawodawstwa do acquis UE, o ktoérych byta mowa
powyzej.

Pomimo wszystkich pozytywnych cech takiej adaptacji - zbli-
zenia ustawodawstwa Ukrainy do wspolnych warto$ci europej-
skich: demokracji, praworzadnos$ci, godnos$ci ludzkiej i praw
cztowieka, przywrdcenia jej tozsamosci historycznej i prawnej -
kryje sie za nig rOwniez pewne ryzyko.

Pomimo tego, Zze dostosowanie ustawodawstwa ukrainskiego
do dziedzictwa legislacyjnego UE nie prowadzi do jego catkowite-

27



Mykola Ivanovych Kozyubra

go ujednolicenia z ustawodawstwem innych panstw czitonkow-
skich UE (pewne cechy zwigzane z prawng ochrong kultury naro-
dowej, jezyka, tradycji i innych wartos$ci narodowych w nim nie-
watpliwie musza zosta¢ zachowane), to jednak - jak juz zauwazo-
no - nie moga one sta¢ w sprzecznos$ci ze standardami europej-
skimi w podejs$ciu do prawnych regulacji tych zagadnien. Wskazu-
je to, ze ustawodawstwo Ukrainy bedzie stawalo sie coraz bar-
dziej kosmopolityczne, tj. bedzie zbliza¢ sie do norm i standardéw
ujednoliconych z prawodawstwem UE i jej panstw cztonkowskich,
zatracajac cechy narodowe, z wyjatkiem stosunkowo niewielkiego
zakresu wymienionych powyzej zagadnien i nieodtgcznych cech
jezykowych.

Stawia to przed prawnikami, w szczegélnoSci konstytucjonali-
stami, szereg trudnych pytan wymagajacych pogtebionego zrozu-
mienia filozoficznego i metodologicznego. Pojawity sie one oczy-
wiscie przed polskimi badaczami w okresie przystepowania Pol-
ski do UE. Wsérdd tych kwestii znajduja sie w szczegdlnosci naste-
pujace: czy powinni$my dazy¢ do maksymalnego zachowania cech
krajowych ustawodawstwa panstw cztonkowskich UE; gdzie sa
granice tych cech, ktdre nie stang sie przeszkoda na drodze do UE
i cztonkostwa w niej? 1 oczywiScie najwazniejsze z pytan: czy
mozna, pozostajac przy stanowiskach rozumienia prawa jako
szczegblnego systemu norm prawnych (i w istocie legislacji), mo-
wic o istnieniu autonomicznego zjawiska prawa krajowego: pol-
skiego, niemieckiego, szwedzkiego, ukrainskiego itd., a takze,
w jaki sposéb zostanie wyrazona ta autonomia.

Na te pytania nie ma odpowiedzi w ukrainskiej literaturze
prawniczej. Ponadto w sieciach spotecznosciowych i $rodkach
masowego przekazu wraz z aspiracjami integracji europejskiej
czesto pojawiaja sie gtosy o konieczno$ci wzmozenia poszukiwan
wtasnych (oryginalnych) drég rozwoju prawnego poprzez od-
zwierciedlenie w prawie (a przede wszystkim w legislacji) ducha
narodowego: tradycji historycznych i obyczajow narodowych,
wtlasciwosci psychologicznych charakteru narodu ukrainskiego,
jego mentalnosci itp. Propozycje takie czasami dotycza takze Kon-
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stytucji Ukrainy, o czym $Swiadczg niektore jej projekty przygoto-
wywane wtasnie w tym duchu.

Sktadajac hotd szlachetnym i patriotycznym intencjom auto-
row takich apeli, nie mozna jednoczes$nie nie zda¢ sobie sprawy
z daremnoSci ich realizacji w dzisiejszym zglobalizowanym i zin-
tegrowanym Swiecie. Nadmierna koncentracja na tego typu po-
szukiwaniach moze prowadzi¢ do marginalizacji krajowego sys-
temu prawnego, a w efekcie - do izolacjonizmu i jego upadku.

Specyfika czy wrecz wyjatkowo$¢ prawa krajowego zdaje sie
przejawiac nie tyle w legislacji, przy catej jej wadze jako Zrodta
prawa i punktu odniesienia dla podejmowania decyzji prawnych,
ile w praktyce normatywnej, przede wszystkim sagdowej. Przeciez,
jak zauwazyt jeden z najwybitniejszych filozoféw prawa powojen-
nych Niemiec (swoja droga byty sedzia) Arthur Kaufman, ustawo-
dawstwo jest abstrakcyjne, standaryzuje, schematyzuje i deperso-
nalizuje rzeczywisto$¢, a zatem nie jest w stanie przewidziec
wszystkich szczeg6tow konkretnych sytuacji: ,Prawo nie jest abs-
trakcyjnym schematem wtasciwych dziatan, jest raczej tym wtasci-
wym dziataniem lub wtasciwa decyzja w konkretnej sytuacji”s.
W przeciwienstwie do prawa ogolnego, prawo decyduje o rzeczy-
wistej sytuacji tu i teraz”?. Wiele lat pdZniej kanadyjski filozof pra-
wa Bjarne Melkevik wyrazit te samg opinie, podkreslajac, ze ,kwe-
stia prawa jest rozstrzygana w praktyce w prawdziwym zyciu przez
ludzi z krwi i koSci i ostatecznie stanowi zakoniczenie sporu (...) za
pomoca odpowiedniej decyzji sadu”10. Podobne stanowiska zajmu-
je wielu innych wspotczesnych prawnikéw zagranicznych (zachod-
nich).

Zatem to sad, podejmujac rozsadne i sprawiedliwe orzeczenie
na podstawie analizy zaréwno prawa, jak i réznych okolicznosci
konkretnej rozpatrywanej sprawy, okresla ostatni punkt w poszu-

8 A. Kaufman, Onmo.ioeuueckasi cmpykmypa npasa, ,POCCUICKUN €XeroJHUK
npaea” 2008, Ne 1,s.172.

9 Tamze,s. 171.

10 B, Melkevich, HOpuduueckass npakmuka 8 3epkase ¢usocopuu npasa,
przettum. z j. francuskiego i angielskiego, Petersburg 2015, s. 149.
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kiwaniu prawa. Oprécz prawa wplywa na to wiele innych czynni-
koéw pozaprawnych: moralnych, religijnych, politycznych, ekono-
micznych, w szczeg6lnosci te same tradycje historyczne, psycho-
logiczne wtasciwosci charakteru ludzi, ich mentalnos$¢, styl mysle-
nia itp. Innymi stowy, kosmopolityczne normy ustawodawstwa
krajowego zakorzenione sg w pewnej przestrzeni - konkretnym
Srodowisku narodowym, przez pryzmat ktérego sa ,przekazywa-
ne”, co skutkuje jego ,nacjonalizacj3”, w szczegdlnosci ,,ukrainiza-
cja”. To wtasnie pod tym wzgledem, a nie z powodu obecnosci ja-
kich$ szczeg6lnych, wyjatkowych i niepowtarzalnych zasad i norm
w systemie prawnym Ukrainy, mozemy oczywiscie méwic o ist-
nieniu szczegodlnego zjawiska - prawa ukrainskiego wraz z pra-
wem angielskim, niemieckim, czeskim, polskim itp.

Wspbiczesne Srodowisko ukrainskie, przez pryzmat ktérego
»przekazuje sie” dorobek legislacyjny UE i inne europejskie warto-
$ci prawne - zasady, instytucje, Zrodta prawa, procedury prawne
itp., jest dos$¢ niejednorodne i sprzeczne, co nie moze nie odzwier-
ciedlac¢ sie w specyfice prawa ukrainskiego. Z jednej strony coraz
cze$ciej ujawniajg sie w nim takie cechy, jak umitowanie wolnosci,
pierwotne pragnienie wolnoSci, patriotyzm, gotowos$¢ do poswie-
cen w obronie wiasnej godnosci i niepodlegtosci panstwa, uksztat-
towane na przestrzeni dotychczasowej historii narodu ukrain-
skiego (zwtaszcza w czasie wojny). Z drugiej strony w Srodowisku
ukrainskim w dalszym ciggu odczuwalna jest stabo$¢ tradycji libe-
ralnej, z ktéra - jak wspomniano powyzej — nierozerwalnie zwig-
zane s3 gléwne osiggniecia prawne i warto$ci cywilizacji euroat-
lantyckiej.

Walka Ukrainy z rosyjska inwazjg wojskowa o wolnosc¢ i nie-
podlegto$¢ znacznie przyspieszyta formowanie sie pelnoprawne-
go, nowoczesnego politycznego narodu ukrainskiego. Nadmierne
skupianie sie na réznicach wartos$ci tego czy innego regionu Ukra-
iny, jest bezzasadne, co udowodnita wojna najwazniejsze jest to,
ze sg dobre drogi i dobrobyt ludnosci. Nie chodzi tu oczywiscie
o uksztattowanie u wszystkich ludzi takich samych pogladéw na
wydarzenia historyczne czy problemy wspoétczesne, a tym bar-
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dziej o ten sam typ mys$lenia, do ktérego dazyty wszystkie rezimy
totalitarne. Chodzi o to, aby pomimo wszystkich réznic regional-
nych, ktore sa charakterystyczne dla niemal wszystkich panstw,
podstawowe, fundamentalne wartos$ci, ktore definiujg tozsamos$¢
narodowa, byty wspdlne dla wszystkich regionéw panstwa. Histo-
ria wspotczesna nie zna przyktadéw budowania panstw demokra-
tycznych i prawnych wedtug wielokierunkowych wektorow cywi-
lizacyjnych. Jest to charakterystyczne jedynie dla panstw-imperiéw,
ktorych los ostatecznie konczy sie tak samo - rozpadem. Tym
bardziej w przypadku wartos$ci prawnych - musza by¢ one jedno-
lite dla catego panstwa i jego systemu prawnego. To sg wartosci,
na ktorych zostata zbudowana, funkcjonuje i - mam nadzieje -
bedzie funkcjonowa¢ Europa: demokracja, prawa cztowieka i pra-
worzadnos¢.

W koncowej czesci artykutu zatrzymam sie krétko na jeszcze
jednym wyzwaniu, ktoére dotyczy bezposrednio prawa konstytu-
cyjnego i jego tytularnego, podstawowego Zrddia, jakim sg konsty-
tucje narodowe panstw cztonkowskich UE. Chodzi o rozszerzenie
na ich systemy prawne zasady nadrzednos$ci prawa Unii Europej-
skiej oraz koncepcji bezposredniej skutecznosci jej aktow norma-
tywnych.

Zagadnienie to jest SciSle powigzane z problemem korelacji
prawa krajowego, w szczeg6lnosci konstytucyjnego, z prawem
miedzynarodowym. Jak wiadomo, jest on rozwigzywany przez
rézne panstwa na rézne sposoby, co znajduje odzwierciedlenie
zarowno w gtéwnych koncepcjach relacji miedzy prawem krajo-
wym i miedzynarodowym - dualistycznym i monistycznym, jak
i w szeregu ich nowoczesnych wariantéw hybrydowych: ,umiar-
kowany dualizm i umiarkowany monizm”, ,powsciagliwy dua-
lizm"”, ,,dualizm realistyczny”, ,dualizm dialektyczny” itp., ktérych
réznice czesto sg dos¢ trudne do uchwycenia.

Na stosunek prawa krajowego i miedzynarodowego istotny
wptyw maja takie czynniki, jak i tradycje narodowe, stopien inte-
gracji niektérych panstw (a co za tym idzie ich systemoéw praw-
nych) w spotecznos$ci miedzynarodowe i regionalne organizacje
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miedzynarodowe, wybrany przez panstwa wektor rozwoju poli-
tycznego i prawnego itp.

Konstytucja Ukrainy nie charakteryzuje sie odpowiednia pew-
noscig w uregulowaniu okreslonej kwestii, co oczywiscie w jakims$
stopniu mozna ttumaczy¢ brakiem doswiadczen historycznych
w rozstrzyganiu. Zgodnie z pierwsza czesScia art. 9 Ustawy Zasad-
niczej Ukrainy ,obowigzujace umowy miedzynarodowe, ktoérych
wigzgcy charakter wyrazita Rada Najwyzsza Ukrainy, stanowig
cze$¢ ustawodawstwa krajowego Ukrainy”.

Artykut ten faktycznie pomija takie zagadnienia, ktére sg w wiek-
szo$ci przedmiotem regulacji konstytucyjnej, na: miejsce powszech-
nie uznanych zasad i norm prawa miedzynarodowego w krajo-
wym systemie prawnym; moc prawna uméw miedzynarodowych,
ktére weszty do ustawodawstwa krajowego i ich miejsce w hie-
rarchii Zzrodet prawa krajowego; podstawy konstytucyjne, Srodki
i metody przezwyciezania konfliktow miedzy traktatami miedzy-
narodowymi a ustawodawstwem krajowym itp. Spowodowato to
odmienng, czesto diametralnie przeciwng, interpretacje tych za-
gadnien w rodzimej literaturze.

Niektdérzy autorzy uwazajg, ze zgodnie z logika art. 9 Konstytu-
cji Ukrainy umowy miedzynarodowe, ktore staty sie czescig usta-
wodawstwa krajowego Ukrainy (tylko te, na ktére Rada Najwyz-
sza Ukrainy wyrazita wigzaca zgode, tj. ratyfikowata je) maja
pierwszenstwo przed ustawami krajowymi oraz innymi aktami
normatywnymill. Inni twierdza, Ze ratyfikowana przez ukrainski
parlament umowa miedzynarodowa ma obiektywnie moc prawng
dzieki przyjeciu odpowiedniej ustawy. Jej korelacje z przepisami
prawa pod wzgledem tresci i skutkow wdrazanej regulacji nalezy
ustala¢ na podstawie zasady ,kolejna ustawa anuluje poprzed-

11 0. A. Nazarenko, MixHapodHi dozosopu YkpaiHu e cucmemi docepen
KoHcmumyyiiiHozo npaea Ykpainu, aBToped. AuC. ... KaHJ. IOPUJ. HAyK.: CHeEL.
12.00.02 ,KoHcTuTyuiiine npaso” 2006, s. 14.
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nig”1?, tj. kwestie jej mocy prawnej nalezy rozstrzygac za pomocg
zasady lex posterior derogate priori, zgodnie z ktéra umowy mie-
dzynarodowe majg pierwszenstwo przed dotychczasowymi aktami
prawnymi, lecz moga mie¢ na nie wptyw kolejne akty ustawodaw-
cze, gdyz art. 9 Konstytucji Ukrainy, w odréznieniu od innych kon-
stytucji, nie uznaje pierwszenstwa prawa miedzynarodowego nad
ustawodawstwem krajowym Ukrainy13. Jeszcze inni uwazaja, ze
cze$cig ustawodawstwa krajowego Ukrainy stajg sie nie tylko
umowy miedzynarodowe ratyfikowane przez Rade Najwyzsza
Ukrainy w formie ustawy, ale takze umowy miedzyrzadowe i re-
sortowel4, Wszystkie tego typu umowy miedzynarodowe, zgodnie
z zaprezentowanym stanowiskiem, maja pierwszenstwo wobec
ustawodawstwa krajowego Ukrainy w przypadku sprzecznosci
miedzy nimi. Wreszcie cze$¢ krajowych prawnikéw, przede
wszystkim przedstawicieli nauki prawa miedzynarodowego, wita-
cza og6lnie uznane zasady i normy prawa miedzynarodowego do
ustawodawstwa krajowego, ktore ich zdaniem réwniez maja
pierwszenstwo wobec ustawodawstwa krajowego Ukrainyl5. Na
poparcie tych stanowisk przytacza sie réznorodne argumenty,

12V, Shapoval, Cucmemu HayioHabHO20 ma MidcHapodHo20 npasa i KoHcmu-
myuyitine pezyareanHs, ,Bicnuk KoncrtutyuiiHoro Cyny Ykpainu” 2004, Ne 2,
s. 61-80.

13 Odrebna opinia sedziego Sadu Konstytucyjnego Ukrainy V. Shapovala
w sprawie dotyczacej zgodnosci Konstytucji Ukrainy (konstytucyjnos$¢) z posta-
nowieniami ust. 2 czesci 1 art. 39 Ustawy UKrainy O szkolnictwie wyzszym (spra-
wa dotyczaca maksymalnego wieku kandydata na stanowisko kierownika uczel-
ni) z 7 lipca 2004 r., https://zakon.gov.ua/laws/show/v014p710-04#Text.

14 1. I. Zabokrytskyi, IIpo6aemu npasogozo cmamycy mixcHapodHux dozoeopis
Ykpainu e cucmemi dxcepes koHcmumyyitiHozo npasa, ,BicHuk HanioHasbHOTO
yHiBepcuTeTy «JIbBiBCbKa mMoJiTeXHiKa»: opuaudHi Hayku” 2015, Ne 825,
s.69-78,s.73.

15 M. V., BuromensKyi, K gonpocy o deilicmeuu Hopm mexicdyHapodHo20 hpasa
80 8HympeHHeM npagonopsidke YkpauHul, Mex/lyHapoJHOe MPaBO KaK OCHOBa
COBPEMEHHOTO MUPONOPAAKA: KoJIeKTUBHasg MoHorpadus, Kijow-Odessa
2012, s. 265-266.
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ktére nie zawsze opieraja sie na przepisach Konstytucji Ukrainy,
o czym pisat juz autor niniejszego artykutulé.

Niemniej jednak, pomimo wszystkich znaczacych réznic w sta-
nowiskach dotyczacych relacji prawa miedzynarodowego do
ustawodawstwa krajowego Ukrainy, zdecydowana wiekszo$¢ kra-
jowych prawnikéw konsekwentnie broni zasady nadrzedno$ci
Konstytucji nad normami prawa miedzynarodowego, podkresla-
jac niedopuszczalno$¢ wprowadzenia do systemu prawnego Ukra-
iny umow miedzynarodowych, ktore sa sprzeczne z Konstytucja.
Odpowiada to w petni zaré6wno wspotczesnej teorii prawa konsty-
tucyjnego, jak i praktyce konstytucyjnej niemal wszystkich krajéw
europejskich (a czesto nie tylko europejskich)17.

W przeciwienstwie do relacji pomiedzy prawem miedzynarodo-
wym a prawem Kkrajowym, relacje pomiedzy prawem unijnym
a prawem krajowym, w szczegdlnosci z jego pierwotnym, podsta-
wowym Zrédiem - konstytucjg panstw cztonkowskich UE, nie s3
tak jednoznaczne (sa bardziej skomplikowane). Wynikaja one
z ponadnarodowego statusu UE. Zgodnie z nim pewne suwerenne
prawa panstw cztonkowskich UE w obszarach okreslonych jej do-
kumentami przechodza na wyzszy poziom - unie panstw. W efekcie
na ten szczebel przenoszone jest takze podejmowanie szeregu de-
cyzji przez wtasciwe organy tego stowarzyszenia, co dato powdd do
mowienia czesci ekspertow prawnych o istnieniu w UE szczego6lnej
,2hormatywnej ponadnarodowosci” (normative supranationalism)?18.

Oznacza to, Zze pomimo braku ,waznej konstytucji” (préby
przyjecia Konstytucji UE na poczatku XXI w., jak wiadomo, zakon-
czyly sie niepowodzeniem), UE stara sie nada¢ prawu unijnemu
status quasi-konstytucyjny w krajowych systemach prawnych

16 M. I. Kozyubra, CniggidHoweHHs kKoHCmumyyiliHo2o Ui MIiXcHApoodHO020
npaea. Koncmumyuyiiline npaso: nidpyuyHuk, pod red. profesora M. 1. Kozyubra,
Kijow 2021, s.61-77.

17 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 14, Warsza-
wa 2010, s. 142-148.

18 Weiler, The Community System: The Dual Character of Supranationalism,
»Yearbook of European Law” 1981, Ne 1, s. 287.
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swoich panstw cztonkowskich. Idea ta zostata sformutowana pod-
czas zawierania Traktatu Rzymskiego ustanawiajgcego Europej-
ska Wspoélnote Gospodarcza (EWG) w 1957 r. Utatwito to szereg
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwos$ci, powotanego jeszcze wcze-
$niej (w 1952 roku) na mocy Porozumienia o utworzeniu Euro-
pejskiej Wspélnoty Wegla i Stali (obecnie Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej - Court of Justice of the European Union). Na
poczatku lat 60. ubiegtego wieku swoimi decyzjami potozyt on
podwaliny pod doktryne nadrzednos$ci prawa unijnego. Oznacza
to po pierwsze, ze akty te posiadajag pewne cechy konstytucyjne
jako najwyzsze Zrédto prawa, rozciggajace sie nawet na prawo
konstytucyjne panstw cztonkowskich UE, a po drugie, Ze normy
prawne UE moga by¢ bezposrednio stosowane przez sady krajo-
we, bez oczekiwania na przeksztalcenie przepiséw unijnych ak-
tow prawnych w akty prawa wewnetrznego panstwa cztonkow-
skiego UE.

Pomimo tego, ze Trybunat Sprawiedliwosci UE w swoich orze-
czeniach wielokrotnie podkres$lat niedopuszczalno$¢ przeciwsta-
wiania krajowych aktéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich
UE prawu unijnemu, nawet w takich okolicznosSciach sady konsty-
tucyjne wielu panstw cztonkowskich UE w dalszym ciggu podtrzy-
muja nadrzedno$¢ konstytucji w krajowym systemie prawnym.
Najbardziej konsekwentne stanowisko w tej kwestii zajmuje Fede-
ralny Trybunat Konstytucyjny Niemiec, bedacy bodaj najaktywniej-
szym przeciwnikiem Trybunatu UE w tej sprawie. W szczegdlnosci
w decyzji z 30 czerwca 2009 r. w sprawie dotyczacej Traktatu Li-
zbonskiego (Lizbona) FTK bezposrednio podkreslit, Zze ,nawet po
wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego Unia Europejska nie stata
sie podmiotem na wzor panstwa (...). Unia nie jest panstwem fede-
ralnym, pozostaje zwigzkiem suwerennych panstw z obecng zasada
ograniczonych uprawnien w niektérych przypadkach”1°. I dlatego
do jej obowigzkéw nalezy poszanowanie suwerenno$ci i tozsamo-
$ci narodowej panstw cztonkowskich, ktorych waznym elementem

19 H36paHHble peweHus PedepassbHo20 KOHCMUMYYUOHHO20 cyda I'epmaHuu,
Moskwa 2018, s. 912.
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jest tozsamo$¢ konstytucyjna i prawna ,jako nieodigczna czes$¢ de-
mokratycznego samostanowienia narodu”2?. Ona przewiduje
uprawnienia panstw cztonkowskich UE do samodzielnego i odpo-
wiedzialnego regulowania stosunkéw spotecznych w sferze poli-
tycznej i spotecznej, zachowujac dla nich w szczegblnosci prawo do
bycia ,mistrzami traktatéw”21,

Nienaruszalno$ci zasady nadrzednosci konstytucji w krajowym
porzadku prawnym niezmiennie bronig sady konstytucyjne niekt6-
rych innych panstw cztonkowskich UE, w szczegélnosci Trybunat
Konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej. W swoich postanowie-
niach podkreslal on wielokrotnie fakt, ze ,Konstytucja pozostaje
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej w stosunku do
wszystkich obowigzujacych ja uméw miedzynarodowych”22 i to
witasnie Trybunal Konstytucyjny powinien by¢ sadem ,ostatniego
stowa” w sprawach dotyczacych Konstytucji RP, wyznaczajacym
w szczegblnosci granice zasady nadrzednosci prawa Unii Europej-
skiej w krajowym porzadku prawnym Polski?23.

Doswiadczenia krajéw partnerskich Ukrainy, ktore szczerze
i aktywnie pomagaja jej w walce z rosyjska inwazja, sg niewatpli-
wie przydatne dla Ukrainy, cho¢ obecnie trudno przewidzie¢, czy
Ukraina zajmie podobne stanowisko w sprawie relacji pomiedzy
zasada nadrzednos$ci prawa UE i Konstytucji Ukrainy podczas jej
przysztego cztonkostwa w UE. Po pierwsze, droga do uzyskania
takiego cztonkostwa, niezaleznie od tego, jak bardzo chcieliby$my
ja przys$pieszy¢, jak pokazuje zwlaszcza doswiadczenie Polski, jest
dos¢ dtuga. W zwigzku z tym niewtasciwe bytoby przedwczesne
okreslenie kierunku postepowania Ukrainy w tej trudnej kwestii,
cho¢ bohaterski opdr Sit Zbrojnych Ukrainy wobec rosyjskiej

20 Tamze, s. 907.

21 Tamze, s. 909-910.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z maja 2005 r., http:tribunal.gov.pl/
sprawy w trybunale/katalog (Lastaccessed: 11.08.2019 r.).

23 H. Dovgan, [JlokmpuHa eepxoseHcmea npaea €Esponelicbkozo Cor3y:
HayioHaabHUll acnekm (no3uyis koHcmumyyiliHux cydie okpemux depxicas-4/eHie
€C), ,JlpaBo Ykpainu” 2019, Ne 1, s. 98-106.
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agresji i zbyt wysoka cena zaptacona za niepodlegto$¢ niewatpli-
wie przyczyniaja sie do wzmocnienia pozycji suwerennosci Ukrai-
ny jako panstwa - jak podkres$laja zachodni eksperci. A bioragc pod
uwage te cene, naprawde nie chcemy straci¢ nawet jej czes$ci.

Po drugie, agresja Rosji na Ukraine spowodowata istotne
zmiany w miedzynarodowym porzadku prawnym. Zdaniem tych
samych zachodnich ekspertéw stoimy u progu nowej ery tego po-
rzadku - epoki, w ktérej walka pomiedzy Swiatem demokracji
a autorytaryzmem i totalitaryzmem bedzie sie tylko nasila¢. Dla-
tego przysztos$¢ zaré6wno samej UE, jak i demokratycznej wspélno-
ty Swiatowej bedzie zalezata od jej konsolidacji, spéjnosci, szcze-
gbélnie w sferze przestrzegania tych podstawowych wartosci
prawnych, na podstawie ktérych funkcjonuje. Chcemy wierzy¢, ze
wartos$ci demokracji, godnosci ludzkiej, praw cztowieka i prawo-
rzadnosci (Rule of law) po raz kolejny pokonaja sity zta, niespra-
wiedliwosci i bezprawia w historii $§wiata.
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Streszczenie. Artykut poSwiecony jest analizie norm konstytu-
cji obcych panstw, w szczegdlnosci Polski, na podstawie ktérych
panstwa przystapilty do UE, oraz niektérym Kkolizjom prawnym
ustawodawstwa UE z normami konstytucji. Nalezy zauwazy¢, ze
wlaczenie przepisOw dotyczacych integracji europejskiej do Pre-
ambuty Konstytucji Ukrainy spowodowato kompleksowa reforme
systemu prawnego Ukrainy, przyspieszyto dostosowanie ustawo-
dawstwa Ukrainy do prawa Unii Europejskiej, z uwzglednieniem
warunkow przedstawionych przez UE. Jednak obecnie w Ustawie
Zasadniczej Ukrainy nie ma przepiséw, ktére pozwolityby na przy-

1 PhD in Law, Associate Professor of the Chair of Comparative and European
Law, Educational and Scientific Institute of International Relations, Taras
Shevchenko National University of Kyiv.
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stgpienie do UE, poniewaz cztonkostwo w UE oznacza uznanie pry-
matu prawa UE, co prowadzi do czeSciowego ograniczenia suwe-
rennos$ci panstwa. Powstanie UE doprowadzito do powstania spe-
cjalnego porzadku prawnego, ktory w interakcji z krajowymi sys-
temami prawnymi generuje liczne konflikty prawne. Takie kon-
flikty moga réwniez powsta¢ w wyniku przystgpienia Ukrainy do
UE. Jednoczes$nie przyjete w ustawodawstwie Ukrainy podejscia do
korelacji norm uméw miedzynarodowych z normami Konstytucji
Ukrainy i normami ustawodawstwa krajowego nie sg wystarcza-
jace do rozwigzania ewentualnych konfliktow na ptaszczyznie kon-
stytucyjnej. Okolicznos$ci te wskazujg na potrzebe dalszych reform
konstytucyjnych.

Stowa kluczowe: integracja europejska, przystapienie do UE,
prymat prawa UE, nadrzednos$¢ konstytucji, konflikty prawne, Eu-
ropejski nakaz aresztowania.

Keywords: European integration, accession to the EU, primacy
of EU law, supremacy of the constitution, legal conflicts, European
Arrest Warrant.

7 lutego 2019 r. miato miejsce niezwykte wydarzenie dla na-
szego kraju - tekst Preambuty Konstytucji Ukrainy zostat uzupet-
niony o zapisy dotyczace ,nieodwracalnosci europejskiego i euroa-
tlantyckiego kursu Ukrainy”?, ktore ostatecznie okreslity priorytety
polityki zagranicznej Ukrainy i przyspieszyty procesy integracji eu-
ropejskie;j.

Kolejnym waznym krokiem na drodze integracji europejskiej
byto uzyskanie przez Ukraine statusu kandydata do cztonkostwa
w UE - 23 czerwca 2022 r. Wydarzenia te wymagaja istotnej re-
formy systemu prawnego Ukrainy, harmonizacji ustawodawstwa
ukrainskiego z acquis UE, a takze aktualizacji wszystkich dziedzin
ustawodawstwa: wtasnosci intelektualnej, ochrony Srodowiska,

2 Konstytucja Ukrainy: Ustawa Ukrainy z 28 czerwca 1996 r., Ne 254 k/96-BP,
Z pézniejszymi zmianami. Http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/254k/96-Bp.
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transportu, infrastruktury, rolnictwa itp. Jak pokazuja doswiadcze-
nia innych panstw cztonkowskich UE, proces ten jest dos¢ dtugi
i nawet w czasie pokoju trwa lata, czasem dziesieciolecia. Zwtasz-
cza w Polsce od ztozenia wniosku o cztonkostwo w UE (8 kwietnia
1994 r.) do uzyskania faktycznego cztonkostwa (1 maja 2004 r.)
mineto 10 lat.

Priorytetowymi zadaniami Ukrainy sg Zgdania Komisji Europej-
skiej dotyczace zakonczenia reformy wymiaru sprawiedliwosci
(w tym w zakresie wyboru i mianowania sedziéw Sadu Konstytu-
cyjnego Ukrainy), ochrony praw mniejszo$ci narodowych, ustawy
o mediach, ustawodawstwa antykorupcyjnego (w tym procedury
mianowania szefa wyspecjalizowanej Prokuratury Antykorupcyj-
nej) itp. Pomimo trudnych warunkéw stanu wojennego, Ukraina
osiaggneta znaczacy postep we wdrazaniu reform, co zauwazyta
przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen, dzieki
czemu otworzyta mozliwo$¢ rozpoczecia negocjacji w sprawie
przystapienia do UE.

Sa to jednak tylko pierwsze kroki na drodze reform integracyj-
nych w strefie euro. Potrzeba dostosowania Konstytucji Ukrainy
do procesow integracji europejskiej na razie pozostaje nieaktualna.
Przeciez ostatecznie Ukraina stanie przed problemem korelacji
prawa UE z normami Konstytucji Ukrainy. Poza tym kwestia kore-
lacji prawa Unii z normami obowigzujacego prawodawstwa wy-
maga wyjasnienia ustawodawczego (raczej Kkonstytucyjnego).
W koncu przepisy art. 9 Konstytucji Ukrainy w tym zakresie nie sg
nacechowane pewnoscia. Cze$¢ druga art. 19 ustawy UKrainy
O traktatach miedzynarodowych Ukrainy z 29 czerwca 2004 r.,
zgodnie z ktdrg, ,jesli traktat miedzynarodowy Ukrainy, ktory
wszedt w zycie w okres$lony sposéb, ustanawia inne zasady niz te
przewidziane w odpowiednim akcie ustawodawstwa Ukrainy,
woOwczas zastosowanie majg zasady traktatu miedzynarodowego”,
cho¢ mozna to rozszerzy¢ na ustawodawstwo UE, nie rozwigzuje
problemu, poniewaz po pierwsze, jest to norma prawa zwyczaj-
nego, a nie Konstytucja, a po drugie, nie daje odpowiedzi na wszyst-
kie pytania, jakie moga pojawi¢ sie w przypadku sprzecznosci
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prawa Unii z normami prawa krajowego. W szczegélnosci dotyczy
to dyrektyw i rozporzadzen unijnych przyjmowanych przez organy
UE. Sg one uwazane za zatwierdzone i rozszerzajg swoje dziatania
na terytorium panstwa cztonkowskiego UE, nawet jesli przedstawi-
ciele tego kraju gtosowali przeciwko takiej decyzji. W takich wa-
runkach mozna moéwi¢ o czeSciowym ograniczeniu suwerennosci
panstw cztonkowskich UE. Prawo Unii opiera sie na mechanizmach
dziatania innych niz typowe prawo miedzynarodowe. Jak wia-
domo, podstawowymi zasadami prawa UE s3a zasada pierwszen-
stwa prawa UE oraz zasada bezposredniego stosowania prawa UE.

Zasada pierwszenstwa prawa UE polega na nadrzednos$ci prawa
unijnego nad prawem krajowym panstw cztonkowskich. W przy-
padku rozbieznosci miedzy normami prawa Unii a ustawodaw-
stwem panstw cztonkowskich pierwszenstwo ma prawo UE. Na-
lezy zaznaczy¢, ze zasada pierwszenstwa prawa UE nie znalazta od-
zwierciedlenia w traktatach zatozycielskich, a p6Zniej w Traktacie
Lizbonskim. Wywodzi sie ona z samej natury prawa Unii i jest
wazna, pomimo braku jego ustalen regulacyjnych3.

Na szczeblu UE doktryna pierwszenstwa prawa unijnego nad
prawem krajowym panstw cztonkowskich zostata po raz pierwszy
sformutowana przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspélnot Europej-
skich w sprawie Costa v. ENEL (1964). Trybunat Sprawiedliwosci
Wspdlnot Europejskich, rozpatrujac sprawe, zauwazyt, ze ,w prze-
ciwienstwie do innych traktatéw miedzynarodowych, Traktat o UE
ustanowit wtasng procedure prawng, ktéra po wejSciu w zycie
traktatu stata sie integralng czescig systemoéw prawnych panstw
cztonkowskich i ktérg ich sady sg zobowigzane stosowac”4.

3 Deklaracja nr 17 (Deklaracja w sprawie prymatu, Deklaracja o wyzszej mocy
prawnej), ktora jest zalaczona do Traktatu Lizbonskiego, stwierdza, ze ,zgodnie
z ustalonym prawem precedensowym Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej traktaty i akty ustawodawcze przyjete przez Unie na podstawie traktatow
majg najwyzszg moc prawng w poréwnaniu z aktami ustawodawczymi panstw
cztonkowskich na warunkach ustanowionych przez prawo precedensowe”.

4Case ,Costav. Enel” Ne 6/64 dated 15.06.1964. Http://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/en/txt/?uri=celex%3a61964cj0006.
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Tym samym panstwa cztonkowskie przekazaty czes¢ swoich
uprawnien na rzecz Wspdlnoty, ktérej prawa muszg przestrzegac,
i zobowiazaty sie do wydawania aktéw odpowiadajacych prawu
utworzonemu w ramach EWG - gtosi Decyzja.

Normy obecnej Konstytucji Ukrainy nie przewidujg odpowied-
niej mozliwoSci ograniczenia suwerennos$ci Ukrainy, dlatego w przy-
szto$ci wprowadzenie zmian do Konstytucji Ukrainy jest nieunik-
nione.

Ogoélnie rzecz biorac, po przeanalizowaniu do$wiadczen przy-
stapienia ostatnich panstw cztonkowskich UE (od 2004 r.), ktére sa
w wiekszosci krajami postsocjalistycznymi, mozna wyréznic naste-
pujace elementy procesu: wprowadzenie zmian do konstytucji,
podjecie decyzji o przystapieniu do UE w referendum ogélnokrajo-
wym (takie referenda odbyty sie w 2003 r. w Estonii, Lotwie, Litwie,
Czechach, Polsce, Stowacji, Stowenii i na Wegrzech, w 2012 r. -
w Chorwacji), zawarcie umowy miedzynarodowej o przystgpieniu
do UE i jej ratyfikacja.

Patrzac cato$ciowo, zgodnie z procedura konstytucyjnej regula-
cji przystapienia panstwa do UE, kraje mozna podzieli¢ na dwie
grupy.

Pierwsza grupa krajow przystepuje do UE na podstawie ogél-
nych przepiséw konstytucji, ktére przewiduja przeniesienie czesci
ich suwerennych praw na organizacje miedzynarodowa lub organ
miedzynarodowy. Druga grupa krajow zawiera w tekscie konstytu-
cji artykuty lub cate rozdziaty poswiecone warunkom cztonkostwa
w UE.

Przyktadem pierwszej grupy krajéw moze by¢ Rzeczpospolita
Polska, gdzie przystapienie do UE zostato przeprowadzone na pod-
stawie art. 90 Konstytucji, zgodnie z ktérym:

»1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzy-
narodowej przekazac¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy panstwowej
w niektorych sprawach.
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2. Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy miedzynaro-
dowej, o ktérej mowa w ust. 1, jest uchwalana przez Sejm wiekszo-
$cig 2/3 gtos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw oraz przez Senat wiekszos$cig 2/3 gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby senatorow.

3. Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢
uchwalone w referendum ogé6lnokrajowym zgodnie z przepisem
art. 125.

4. Uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfi-
kacje podejmuje Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow”>.

Tak wiec, w przeciwienstwie do Konstytucji Ukrainy, Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej w momencie jej przystgpienia miata
dos¢ szczegbtowy artykut dostosowany do procesu integracji euro-
pejskiej. Wynika to z faktu, Ze podczas opracowywania Konstytucji,
ktéra zostata przyjeta w 1997 r., Polska, po ztozeniu wniosku
o przystapienie do UE w 1994 r., konsekwentnie wdrazata reformy
integracji europejskiej w swoim systemie prawnym. Dlatego tekst
Konstytucji zostat przygotowany z uwzglednieniem tych czynni-
kow.

Kolejng cecha zawierania umoéw miedzynarodowych, ktére
przewiduja przeniesienie czesSci ich suwerennych praw na organi-
zacje/organy miedzynarodowe - jest, jak wynika z niniejszego ar-
tykutu Konstytucji RP - skomplikowana procedura ich ratyfikacji
kwalifikowang wiekszoscig gtoséw: 2/3 Sejmu i 2/3 Senatu. Po-
dobng procedure przewiduje art. 3a Konstytucji Stowenii, art. 68
Konstytucji Lotwy, art. 133 i 135 Konstytucji Chorwacji, ust. 4 art.
39 Konstytucji Republiki Czeskiej, ktére wymagaja trzech pigtych
catkowitej liczby postéw i senatoréw.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (z przedmowa Volodymyra Shapow-
ala), V. M. Shapowal - K.: Moskalenko O. M., 2018. - 82 s. Http://pol-trans-
lit.com/upload/konstitutsiya-polshchi-na-01_2018-v_-shapoval.pdf.
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W krajach, w ktérych artykuty poswiecone umowom miedzyna-
rodowym bezposrednio zwigzanym z przystapieniem do Unii Eu-
ropejskiej sa zawarte w tekstach konstytucji, do ich ratyfikacji wy-
magana jest rowniez kwalifikowana wiekszos¢ gtosow, przy czym
wiekszo$¢ moze sie rézni¢: stanowi trzy piagte catkowitej liczby po-
stéw na Stowacji (art. 7, art. 84 ust. 4 Konstytucji), Litwie (art. 72
Konstytucji) lub dwie trzecie gtosow catkowitej liczby postow
w Butgarii (art. 85 Konstytucji), Rumunii (art. 148 Konstytucji), na
Wegrzech (ust. 2 art. 2a Konstytucji).

Wedtug ust. 3 art. 90 Konstytucji RP ratyfikacja umowy miedzy-
narodowej dotyczacej przekazania uprawnien organizacji/orga-
nowi miedzynarodowemu moze nastgpi¢ rowniez w drodze ogdl-
nopolskiego referendum. Podczas przystapienia Polski do UE wy-
brano wtasnie takg metode ratyfikacji. 7 i 8 czerwca 2003 r. odbyto
sie ogbélnokrajowe referendum w sprawie wyrazenia zgody na ra-
tyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Pol-
skiej do Unii Europejskiej. 77,45% obywateli gtosowato za czton-
kostwem w UE, a 22,55% - przeciw. Frekwencja wyniosta
58,85%. Wczesniej, 16 kwietnia 2003 r., podpisano sam traktat
(Traktat atenski), a przystapienie Polski do UE nastgpito 1 maja
2004 r., wraz z pozostatymi dziewiecioma krajami. Jednocze$nie
w krajach, w ktorych konstytucja nie przewiduje obowigzku prze-
prowadzenia referendum, ugruntowang praktyka jest poddawanie
kwestii przystapienia kraju do UE pod glosowanie og6lnokrajowe.

Jednak juz po przystapieniu Polski do UE grupy parlamentarzy-
stéw sprzeciwiajace sie takiemu cztonkostwu zwrdécity sie do Try-
bunatu Konstytucyjnego z zgdaniem sprawdzenia Traktatu o Przy-
stapieniu Polski do Unii Europejskiej pod katem zgodnosci z Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ich zdaniem Traktat prowadzi
do naruszenia zasady suwerennos$ci panstwa i zasady nadrzedno-
$ci Konstytuciji.

Sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego orzekli, ze Traktat o przy-
stapieniu Polski do UE nie jest sprzeczny z Konstytucja. Jednocze-
$nie zauwazyli, ze przystapieniu Polski do UE towarzyszy pojawie-
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nie sie dwoch autonomicznych systeméw prawnych - prawa krajo-
wego i unijnego porzadku prawnego, ktore wspotdziataja ze soba.
Taka interakcja moze powodowaé sprzecznosci miedzy nimi. Za-
sada pierwszenstwa ustawodawstwa UE nad krajowym w Zaden
sposéb nie oznacza jego nadrzednosci nad przepisami Konstytucji®.
Tym samym Trybunat Konstytucyjny podkreslit nadrzednos¢ Kon-
stytucji RP i konsekwentnie zajmowat to stanowisko w szeregu ko-
lejnych swoich decyzji.

W krajach, w ktorych Trybunat Konstytucyjny peini funkcje
wstepnej kontroli konstytucyjnej traktatéw miedzynarodowych,
proces ratyfikacji i wejscia w zycie traktatow akcesyjnych do UE
moze by¢ skomplikowany ze wzgledu na rozpatrywanie tej kwestii
przez Trybunat Konstytucyjny.

Tak wiec w Republice Czeskiej reforma konstytucyjna z 2001 r.
ustanowita mechanizm uprzedniej kontroli traktatow miedzynaro-
dowych, za pomoca ktérego niektére uprawnienia organéw wtadzy
Republiki Czeskiej moga zosta¢ przekazane na organizacje lub in-
stytucje miedzynarodowa pod warunkiem ich zgodnosci z syste-
mem konstytucyjnym. Takie traktaty sg sprawdzane na wniosek
postéw w okresSlonym czasie: od momentu, gdy parlament wyraza
zgode na ratyfikacje traktatu, do momentu ratyfikacji traktatu
przez prezydenta republiki. Poniewaz odbylo sie referendum
w sprawie przystgpienia Republiki Czeskiej do UE, podobnie jak
w wiekszos$ci innych krajow, jego wynik, zgodnie z obowigzujgcymi
przepisami, zastapit taki element procesu zawierania traktatu mie-
dzynarodowego, jak zgoda parlamentu na ratyfikacje traktatu. Dla-
tego rozpatrzenie tej kwestii w Trybunale Konstytucyjnym Repu-
bliki Czeskiej zostato pominiete. Zamiast tego w 2003 r. Trybunat
Konstytucyjny rozpatrzyt kwestie zgodnos$ci procedury przepro-
wadzenia referendum w sprawie przystapienia Republiki Czeskiej

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Ne k18/04 z 11.05.2005 r. Https://isap.
sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20050860744. Http://trybunal.gov.pl/
rozprawy/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/4022-traktat-o-przysta-
pieniu-do-unii-europejskie.
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do UE z prawem konstytucyjnym (O referendum w sprawie przystq-
pienia Republiki Czeskiej do UE, na podstawie art. 87 Konstytucji). Po-
nadto w 2008 r. Trybunat Konstytucyjny Republiki Czeskiej doko-
nat przegladu Traktatu Lizbonskiego pod katem zgodnosci z po-
rzadkiem konstytucyjnym.

Mozemy przytoczy¢ przyktady wielu innych krajow, ktére od-
zwierciedlaja specyfike ratyfikacji traktatow miedzynarodowych
zwigzanych z przystgpieniem do UE oraz postanowienia konstytu-
cji, ktére pozwalajg na przeniesienie czesci ich suwerennych praw
na organizacje miedzynarodowe lub Unig Europejska (w szczegdl-
nosci Stowacja, Stowenia, Chorwacja itp.). Jednoczesnie nalezy jesz-
cze raz zauwazy¢, ze obecnie w Konstytucji Ukrainy nie ma takich
artykutéw. Dlatego konieczne jest opracowanie niezbednych pro-
jektéw ustaw juz teraz.

Wdrazanie reform konstytucyjnych jeszcze przed przystapie-
niem panstw do UE nie wyeliminowato i nie mogto wyeliminowac¢
wszystkich konfliktow, ktére powstalty miedzy prawem UE a nor-
mami konstytucji panstw cztonkowskich.

Wprowadzenie Europejskiego nakazu aresztowania (ENA),
opartego na Decyzji ramowej 2002 /584 /WSiSW Rady UE ,W spra-
wie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania
0s6b miedzy Panstwami Cztonkowskimi” z 13 czerwca 2002 r., spo-
wodowato wiele probleméw. Europejski nakaz aresztowania jest
uproszczong transgraniczng procedurg sagdowg dotyczacy przeka-
zywania przestepcow w celu Scigania lub wykonania kary pozba-
wienia wolno$ci lub zatrzymania. Wszedt on w Zycie 1 stycznia
2004 r. i zastgpit dtugotrwate procedury ekstradycyjne, ktére ist-
niaty wcze$niej miedzy panstwami cztonkowskimi. Jednak wiek-
szo$¢ krajow napotykata trudnosci w jego realizacji ze wzgledu na
niezgodno$c¢ z przepisami konstytucji.

Decyzje ramowe ze swej natury nie maja bezposredniego
skutku i wymagaja od panstwa podjecia niezbednych srodkéw do
ich wdrozenia, ktérych wybor nalezy do panstwa.
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W Polsce wdrozenie Decyzji ramowej, ktéra wprowadzita Euro-
pejski nakaz aresztowania, nastgpito poprzez zmiane kodeksu po-
stepowania karnego. Zostat on uzupetniony o dwa nowe rozdziaty:
65(a) regulujace wydanie europejskiego nakazu aresztowania
przez polski sad oraz 65(b) regulujace wydanie takiego nakazu
przez inne panstwa cztonkowskie w odniesieniu do obywateli pol-
skich.

W 2005 roku na wniosek Prokuratury Okregowej do Sgdu Okre-
gowego w Gdansku zostata wniesiona sprawa o wydanie europej-
skiego nakazu aresztowania obywatelki Polski Marii D. do postepo-
wania karnego w Krélestwie Niderlandéw. Jednakze, stosujac
nowe przepisy Kodeksu postepowania karnego, sad stanat przed
kwestig niezgodno$ci jego przepiséw z czescig 1 art. 55 Konstytucji
RP, ktéra wéwczas zakazywata ekstradycji wiasnych obywateli
i miata nastepujace brzmienie: ,Ekstradycja obywatela polskiego
jest zakazana”. Sad Okregowy w Gdansku odwotat sie do Trybunatu
Konstytucyjnego RP. W Decyzji R1/05 z 27 kwietnia 2005 r. Trybu-
nat Konstytucyjny ocenit konstytucyjno$¢ zmian wprowadzonych
do Kodeksu postepowania karnego. W szczegblnosci zauwazyl, ze
przepisy art. 9 Konstytucji RP naktadaja na Polske obowiazek prze-
strzegania prawa miedzynarodowego, Polska musi wdraza¢ usta-
wodawstwo UE, w tym cze$¢ Europejskiego nakazu aresztowania,
jednakze przyjete ustawodawstwo krajowe dla celéw stosowania
prawa wtornego UE samo w sobie nie gwarantuje jego zgodnosci
z przepisami Konstytucji, dlatego tez Trybunat uwaza sie za wtia-
Sciwy do oceny jego konstytucyjnosci’.

Trybunal Konstytucyjny RP stwierdzit, Ze zastosowanie Euro-
pejskiego nakazu aresztowania moze prowadzi¢ do ograniczenia
praw obywateli polskich gwarantowanych przez art. 55 Konstytu-
cji. Interpretacja tego artykutu daje podstawe do twierdzenia, Ze
zakaz ekstradycji obywatela polskiego jest bezwzgledny. Ponadto,
stosujgc interpretacje historyczng, Trybunat Konstytucyjny zbadat

7Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP P1/05 z 27.04.2005 r. Https:/ /isap.sejm.
gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20050770680/T/D20050680TK.pdf.
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rézne wersje wspomnianego artykutu przy przyjmowaniu Konsty-
tucji i stwierdzil, Ze propozycja utrzymania przepisu ,chyba ze
przewiduje to traktat miedzynarodowy” zostata odrzucona&. Try-
bunat uwaza jednak, ze wdrozenie europejskiego nakazu areszto-
wania jest ,najwyzszym priorytetem dla polskiego ustawodawcy”
- stwierdzono w akapicie 17 wyroku, a brak odpowiednich przepi-
sOw mozna uznac za naruszenie zobowigzan miedzynarodowych.

Ostatecznie Trybunat Konstytucyjny RP, $wiadomy sprzeczno-
$ci miedzy dwiema wspélnymi zasadami konstytucyjnymi, wyrazo-
nymi odpowiednio w art. 8 i 9 Konstytucji - nadrzednos$cig Konsty-
tucji i obowigzkiem przestrzegania zobowigzan miedzynarodo-
wych, znalazt rozwigzanie kompromisowe - uznat zmiany w Ko-
deksie postepowania karnego majace na celu wykonanie europej-
skiego nakazu aresztowania za niekonstytucyjne. Jednoczesnie, na
podstawie czesci 3 art. 190 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny
odroczyt utrate waznos$ci przepiséw Kodeksu postepowania kar-
nego o 18 miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku (czes¢ Il uzasadnie-
nia wyroku). W tym okresie, a mianowicie od 8 wrze$nia 2006 r.,
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej dokonat niezbednych zmian w art.
55 Konstytucji RP, i obecnie cze$¢ 1. ma nastepujaca wersje: ,Eks-
tradycja obywatela polskiego jest zakazana, z wyjatkiem przypad-
kow okreslonych w ust. 21 3” (w ust. 2 art. 55 wtasnie zostato do-
dane zastrzezZenie: jezeli jest to przewidziane w umowie miedzyna-
rodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska lub dokumen-
cie wykonujacym akt prawa stanowionego przez organizacje mie-
dzynarodowg, ktorej cztonkiem jest Republika Polska).

Jak wspomniano powyzej, Polska nie jest jedynym krajem, ktéry
doswiadczyt trudnosci z wdrozeniem Europejskiego nakazu aresz-
towania w swoim systemie prawnym ze wzgledu na niespéjnos¢
konstytucji. Ustawy dotyczace wdrazania Decyzji ramowej Rady UE
zostaty uznane za niekonstytucyjne w 2005 r. takze w Niemczech

8 A. Nuf3berger, Poland: The Constitutional Tribunal on the implementation of
the European Arrest Warrant, ,International Journal of Constitutional Law”, Vol-
ume 6, Issue 1 - 1 January 2008, pages 162-170. Https://academic.oup.com/
icon/article-lookup/doi/10.1093 /icon/mom042.

48



Poprawki do Konstytucji Ukrainy w kontekscie transformacji integracji ...

i na Cyprze. Sytuacje rozwigzano, podobnie jak w Polsce, poprzez
wprowadzenie odpowiednich poprawek do konstytucji.

Co ciekawe, przy rozstrzyganiu takiej sprawy Sad Konstytu-
cyjny Republiki Czeskiej wykorzystal narzedzia interpretacji i tzw.
zasade predyspozycji do integracji europejskiej. Europejski nakaz
aresztowania, podobnie jak w Polsce, zostat wdrozony poprzez
wprowadzenie zmian do kodeksu postepowania karnego. Grupa
postéw zwrdcita sie do Sgdu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej
z pro$ba o uniewaznienie odpowiednich przepiséw w kodeksie po-
stepowania karnego, poniewaz nie s one zgodne z ust. 4 art. 14 Karty
podstawowych praw i wolnos$ci Republiki Czeskiej z 9.01.1991 r.
(obywatel nie moze by¢ zmuszony do opuszczenia ojczyzny), co
jest integralng cze$cig Konstytucji Republiki Czeskiej. Sad Konsty-
tucyjny Republiki Czeskiej zajat stanowisko rozgraniczenia pojec
i procedur, ktore przewiduje klasyczng ekstradycje i Europejski na-
kaz aresztowania.

W ust. 61 wyroku z 3.05.2006 r. Sad Konstytucyjny Republiki
Czeskiej powotuje sie na: ,zasade konstytucyjng, zgodnie z ktorg
krajowe normy prawne, w tym Konstytucja, muszg by¢ interpreto-
wane zgodnie z zasadami integracji europejskiej i wspétpracy mie-
dzy instytucjami Wspélnoty a wtadzami panstwa cztonkow-
skiego. W zwigzku z tym, jezeli istnieje kilka wyktadni Konstytucji,
ktora zawiera Karte podstawowych praw i wolnosci, a tylko kilka
znich prowadzi do wypetnienia zobowigzan podjetych przez Repu-
blike Czeska w zwiagzku z jej cztonkostwem w UE, nalezy wybrac
interpretacje wspierajaca realizacje tego obowigzku, a nie interpre-
tacje uniemozliwiajaca jego wdrozenie. Ustalenia te odnoszg sie
rowniez do interpretacji art. 14 ust. 4 Karty”°.

W przysztosci problemy te moga dotyczy¢ réwniez Ukrainy, po-
niewaz czes$¢ 2 artykutu 25 Konstytucji Ukrainy zawiera przepisy
dotyczace zakazu ekstradycji obywateli ukrainskich: ,Obywatel
Ukrainy nie moze zosta¢ wydalony poza granice Ukrainy albo wy-
dany innemu panstwu”. Nalezy zauwazy¢, ze Sad Konstytucyjny

9 Wyrok Sadu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej Ne Pl US 66/04
z 3.05.2006 r. Https://nalus.usoud.cz/Search/GetText.aspx?sz=Pl-66-04.
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Ukrainy w sprawie Statutu Rzymskiego dokonat juz wyktadni tego
artykutu. Zajat on stanowisko rozréznienia miedzy pojeciami ,wy-
danie” (lub ekstradycja) - dostarczenie osoby do innego réwnie su-
werennego panstwa i ,przeniesienie”, co oznacza przekazanie
osoby przez panstwo do Trybunatu (Miedzynarodowy Trybunat
Karny), - ust. 2.3.2. Wniosku10. Jednak tre$¢ Europejskiego nakazu
aresztowania rozni sie od kategorii ,wydania” i ,przekazania” roz-
wazanych przez Sad Konstytucyjny Ukrainy, wiec jego wprowadze-
nie w przysztos$ci bedzie wymagato interpretacji art. 25 Konstytucji
Ukrainy i ewentualnie wprowadzenia niezbednych zmian do niego.

Po zbadaniu zmian w konstytucjach zwigzanych z nabyciem
cztonkostwa w UE mozna nakres$li¢ inne obszary reformy konsty-
tucyjnej. Wiele konstytucji panstw cztonkowskich UE zawiera do-
datkowe przepisy dotyczace wdrazania praw wyborczych obywa-
teli. Niektdre z nich reguluja udziat obywateli w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego. Na szczeblu UE prawo to gwarantuje art.
22 Traktatu o funkcjonowaniu UE oraz art. 39 Karty praw podsta-
wowych UE. Jednoczes$nie procedura wyboru postow do Parla-
mentu Europejskiego z kraju jest regulowana przez ustawodaw-
stwo krajowe panstwa cztonkowskiego UE niezaleznie. Inne zasady
odnosza sie do wyboréw lokalnych i przyznajg kazdemu obywate-
lowi Unii zamieszkujacemu w panstwie cztonkowskim, ktérego nie
jest obywatelem, prawo do gtosowania i bycia wybranym w wybo-
rach lokalnych w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania na
takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa (art. 22
Traktatu o funkcjonowaniu UE oraz art. 40 Karty praw podstawo-
wych UE)11. W zwigzku z pojawieniem sie nowych stosunkow wy-
borczych wprowadzono zmiany do: art. 42 Konstytucji Butgarii, art.
101 Konstytucji Lotwy, art. 38 Konstytucji Rumunii, art. 30 Konsty-
tucji Stowacji, art. 144 Konstytucji Chorwacji itp.

10 Wniosek Sadu Konstytucyjnego Ukrainy z 11.07.2001 r., N 3-/2001.
Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003v710-01#Text.

11 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu UE; Karta praw pod-
stawowych UE. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/994_b06#Text.
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Powstanie i funkcjonowanie instytucji UE doprowadzito do réz-
nych form wspoétpracy i koordynacji dziatan organéw UE z wia-
dzami krajowymi. Dlatego w konstytucjach niektérych panstw po-
jawily sie uprawnienia najwyzszych organéw wtadzy zwigzane
z r6znymi formami takiej wspotpracy. Na przyktad rzad Butgarii
jest zobowigzany do wcze$niejszego poinformowania Parlamentu
o swoim udziale w opracowywaniu i przyjmowaniu projektow ak-
tow Unii Europejskiej oraz wyrazenia swojego stanowiska w tym
zakresie (art. 105 Konstytucji). Rowniez w konstytucji panstw
cztonkowskich UE dodano takze prawo obywateli do sktadania
skarg do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich na narusze-
nia ich praw przez instytucje UE.

Kraje, ktore przystapity do strefy euro, musiaty rowniez wpro-
wadzi¢ zmiany konstytucyjne zwigzane z zastgpieniem waluty kra-
jowej na euro. W szczeg6lnosci w Ukrainie art. 99 Konstytucji defi-
niuje hrywne jako jednostke pieniezng Ukrainy.

Przedstawione przyktady nie sa petng lista mozliwych reform
konstytucyjnych, ktore czekajg Ukraine po przystapieniu do Unii
Europejskiej. Poniewaz procesy te wymagaja doktadnego podejscia
i dtugiego czasu, warto jednak zacza¢ nad nimi pracowac juz teraz.
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Streszczenie. Rozpoczeta przez Rosje wojna przeciwko Ukrai-
nie zintensyfikowata proces ponownej oceny przez nasz narod
Swiatopogladowych podejs¢ w dziedzinie budowania panstwa
i stanowienia prawa, odejscie od tradycyjnych sowieckich stereo-
typow dotyczacych wizji wtasnej przysztosci i wypracowanie zde-
cydowanego stanowiska w sprawie potrzeby europejskiego i eu-
roatlantyckiego kursu Ukrainy. Wymaga to odpowiedniej moder-
nizacji krajowej Ustawy zasadniczej. Artykut poswiecony jest ana-
lizie kwestii przeprowadzenia reformy konstytucyjnej w naszym
kraju, ktora powinna mie¢ na celu osiggniecie europejskiego po-
ziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, doskonalenie istnieja-
cego systemu rzagdéw, mechanizmu wtadzy publicznej, struktury
terytorialnej, statusu prawnego osoby i obywatela. Ponadto roz-
waza powody i podstawy reformy Konstytucyjnej, uzasadnia
gtowne kierunki zmian konstytucyjnych. Stwierdzono, ze reforma
konstytucyjna w Ukrainie jako czynnik konstytucjonalizacji euro-
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pejskiego i euroatlantyckiego kursu Ukrainy powinna by¢ kom-
pleksowa, systematyczna, kompletna i odbywa¢ sie wyraZnie
w ramach postanowien rozdziatu XIII Konstytucji Ukrainy. Po-
winna takze skutkowac opracowaniem propozycji zmian do Kon-
stytucji Ukrainy opartych na: uogélnieniu praktyki wdrazania
Ustawy zasadniczej Ukrainy, z uwzglednieniem osiggnie¢ i kie-
runkoéw rozwoju nowoczesnego konstytucjonalizmu wypracowa-
nego przez europejska wspolnote warto$ci demokratycznych;
utrwaleniu przepisow odpowiadajacych rzeczywistemu stanowi
rozwoju panstwa i spoteczenstwa ukrainskiego, przy jednocze-
snym zapewnieniu modernizacji narodowego mechanizmu wta-
dzy publicznej i ustroju terytorialnego; okresleniu demokratycz-
nych zasad relacji panstwo-cztowiek, spoteczenstwo a panstwo,
cztowiek i spoteczenstwo, ktére bedg miaty na celu uksztattowa-
nie Ukrainy jako demokratycznego panstwa prawnego.

Stowa kluczowe: Konstytucja Ukrainy, reforma konstytucyjna,
Ustawa zasadnicza Ukrainy, konstytucjonalizacja, Unia Europej-
ska, NATO, integracja europejska i euroatlantycka.

Keywords: Constitution of Ukraine, constitutional reform,
Fundamental Law of Ukraine, constitutionalization, European Un-
ion, NATO, European and Euro-Atlantic integration.

Konstytucja UKkrainy jako akt afirmacji ukrainskiej
panstwowosci

Przyjecie Konstytucji Ukrainy 28 czerwca 1996 roku byto zna-
czacym wydarzeniem w zyciu mtodego panstwa ukrainskiego
i narodu ukrainskiego. Ustawa zasadnicza stanowita wazny etap
budowania panstwa narodowego, ktéry ustawodawczo okreslit
transformacyjne przejscie Ukrainy od totalitaryzmu do demokra-
cji. Konstytucja Ukrainy uwzglednita najlepsze dos$wiadczenia
rozwinietych krajow demokratycznych w dziedzinie konstytucjo-
nalizmu, humanistyczne wartosci spotecznosci swiatowej, jasno
okreslita rownowage miedzy interesami i potrzebami panstwa,
spoteczenstwa i jednostki. W ten sposéb, jako akt prawny o naj-
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wyzszej sile prawnej, Konstytucja stata sie podstawg prawng
uksztattowania Ukrainy jako panstwa demokratycznego, prawne-
go, spotecznego, a takze stata sie dokumentem polityczno-prawnym
o charakterze programowym, ktéry skierowat ukrainskie spote-
czenstwo, wladze panstwowe na droge odpowiednich reform de-
mokratycznych w sferze tworzenia panstwa narodowego.

Waznym czynnikiem byt fakt, Ze nowa Ustawa zasadnicza zin-
stytucjonalizowata nowa strukture wtadzy opartg na jej rozdzie-
leniu, jasno nakre$lita mechanizm wiladzy panstwowej oraz
uprawnien wtadz panstwowych i organéw samorzadu terytorial-
nego, ustanowita demokratyczne zasady statusu prawnego czto-
wieka i obywatela, okreslita wytyczne moralne, polityczne, eko-
nomiczne i prawne w dziedzinie regulacji praw, wolnosci i obo-
wigzkéw cztowieka i obywatela w Ukrainie. Konstytucja dziatata
jako fundamentalna podstawa dalszego rozwoju ustawodawstwa
krajowego, stata sie rdzeniem systemu prawnego Ukrainy, a tym
samym przyczynita sie i przyczynia sie do rozwigzania szeregu
aktualnych problemoéw politycznych i prawnych zycia panstwa
i spoteczenstwa.

Konieczno$¢ reformy Konstytucji Ukrainy

Jednoczes$nie dzisiaj, kiedy spoteczenstwo ukrainskie w wyni-
ku wojny z rosyjskim agresorem odchodzi od tradycyjnych ra-
dzieckich stereotypoéw wizji swojej przysztosSci, ponownie ocenia
swoje $wiatopogladowe podejscie w sferze budowania panstwa
i stanowienia prawa, stanowczo stoi na stanowisku koniecznosci
przyjecia kursu europejskiego i euroatlantyckiego, nalezy zauwa-
zy¢, ze krajowa Ustawa zasadnicza wymaga modernizacji.

Stawia to na porzadku dziennym kwestie reformy konstytu-
cyjnej w naszym kraju, ktéra powinna mie¢ na celu osiggniecie
europejskiego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju,
doskonalenie istniejacego systemu rzadéw, mechanizmu wtadzy
publicznej, struktury terytorialnej i statusu prawnego cztowieka
i obywatela. Opierajac sie na oSwiadczeniu stynnego profesora
Giovanniego Sartoriego, ktéry powiedzial, Ze ,konstytucje s3
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w pewnym stopniu silnikami, czyli mechanizmami, ktére musza
,dziata¢” i ktore musza zapewnic¢ okreslony wynik”1, krajowa re-
forma konstytucyjna powinna sta¢ sie podstawg prawna zmiany
i modernizacji formy i tresci istniejgcych stosunkéw spotecznych,
co z kolei zapewni intensyfikacje reform politycznych, gospodar-
czych i spotecznych, ktére sg niezwykle potrzebne w warunkach
europejskiego kursu integracji Ukrainy.

Jednak, jak stusznie wskazuje Y. S. Shemshuchenko: ,Uzasad-
nienie potrzeby zmiany obecnej Konstytucji Ukrainy ma kluczowe
znaczenie dla okreSlenia tresci przyszitych poprawek konstytucyj-
nych. Jednoczes$nie nie méwimy o abstrakcyjnej , 0gélnej potrze-
bie” zmiany czego$ w naszej konstytucji, ale o konkretnej potrze-
bie naprawde niezbednych zmian w niej. Aby okresli¢ te konkret-
ng potrzebe, musimy uogdlni¢ praktyke wdrazania Konstytucji
Ukrainy, biorgc pod uwage trendy wspotczesnego konstytucjona-
lizmu. Na podstawie tego uogolnienia, opierajac sie na nim, be-
dziemy w stanie naukowo uzasadni¢ i sformutowac¢ konkretng
potrzebe zmian konstytucyjnych, a na tej podstawie okresli¢ cha-
rakter ich tresci”2.

Naszym zdaniem potrzeba reformy konstytucyjnej powinna
by¢ ukierunkowana przede wszystkim na konstytucjonalizacje
europejskiego i euroatlantyckiego kursu Ukrainy, co jest jednym
z kluczowych strategicznych celéw Ukrainy, zdeterminowanych
przez jej chec przystapienia do Unii Europejskiej i NATO, zblizenia
sie do europejskich standardéw systeméw politycznych, gospo-
darczych i prawnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze przystapienie Ukrainy do UE zawsze byto
waznym zadaniem dla naszego kraju. Proces ten rozpoczat sie
w 1998 roku, kiedy to podczas drugiego szczytu w pazdzierniku
1998 r. w Wiedniu stosunki Ukraina-UE zostaty zdefiniowane jako
,Strategiczne i unikatowe partnerstwo”, a Ukraina po raz pierwszy

1 G. Sartori, IlopieHsi1bHA KOHCMUMYYIUHA THX#CeHepisi: 00CAI0HCeHH cmpyKmyp,
Mmomusis i pesysbmamis, nep. 3 2-ro aHrJ. Buj., G. Sartori, Kijow 2001, s. 29-30.

2'Y. Shemshuchenko, I[Ipo6emu Hayko8020 3a6e3neyeHHs CyHacHO20 KOHCMumy-
yiiinozo npoyecy 8 Ykpaiui, ,Prawo Ukrainy” 2012, Ne 8, s. 28-29.
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zadeklarowata pragnienie cztonkostwa stowarzyszonego w UE.
Ponadto po rewolucji godnosci, w 2014 r. podpisano Uktad o sto-
warzyszeniu miedzy Ukraing, z jednej strony, a Unig Europejska,
Europejska Wspoélnota Energii Atomowej i ich panstwami czton-
kowskimi, z drugiej strony (podpisany 21 marca i 27 czerwca
2014 r.), ktéry wszedt w zycie 1 wrzes$nia 2017 r.3 Zgodnie z tym
dokumentem Ukraina podjeta ré6znorodne zobowigzania, ktérych
realizacja powinna zapewnic¢ jej wejScie do Unii Europejskie;.
Wsrod waznych gwarancji tej umowy byt obowigzek ,zapewnie-
nia stopniowego dostosowywania ustawodawstwa Ukrainy do
acquis UE zgodnie z kierunkami okre$§lonymi w tej umowie oraz
zapewnienia jej skutecznego wdrazania”.

W ten sposdb procesy integracji europejskiej majace na celu
zblizenie Ukrainy do Unii Europejskiej i NATO obejmujg szeroki
zakres zagadnien, w tym integracje gospodarcza, wspoétprace poli-
tyczna, a takze harmonizacje norm i standardéw prawnych. Dlate-
go przystapienie Ukrainy do UE i NATO pociaggnie za soba ko-
nieczno$¢ dostosowania przepiséw konstytucyjnych do przyjetych
zobowigzan miedzynarodowych, pewne zawezZenie suwerennosci
naszego panstwa i szersze uznanie tych wartos$ci konstytucyjnych,
ktére sg promowane w krajach UE i NATO: walki z korupcja, gwa-
rancji zasady praworzadnoSci, zasady podziatu wtadzy, kontroli
demokratycznej itp. Jak zauwaza O. B. Zagurski: ,UE opiera sie na
poszanowaniu praw cztowieka, a takze na poszanowaniu godnosci
cztowieka, wolnos$ci, demokracji, rownosci i praworzadnosci.
Zgodnie z kryteriami kopenhaskimi jednym z warunkéw przysta-
pienia do UE jest obecno$¢ w krajach kandydujacych stabilnych
instytucji gwarantujacych poszanowanie praw cztowieka i prawo-
rzadnosci*.

3 A 23 czerwca 2022 r. Ukraina otrzymata status kandydata do cztonkostwa
w UE.

4 0. B. Zagurski, Peasizayisi npago3axucHoi noaimuku 8 cgepi depicasHozo
ynpasainns, 0. b. 3arypcbkuill, OcHosHi Hanpsimu modepHizayii Koncmumyyii
Ykpainu e ymosax ecmyny Ykpainu do €sponelicbkozo Coro3y: mMoHozpagis, 3a
3arasbHOW pegakiiero B. . Po3BagoBcbkoro, Iwano-Frankowsk 2023, s. 20.
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A. Tokarska i A. Shardakova stusznie podkreslajg, Ze zmiany
konstytucyjne dla integracji europejskiej sa zjawiskiem typowym
dla wielu krajow, ktére daza do przystapienia do struktur integra-
cji europejskiej, w szczegdlnosci Unii Europejskiej. DoSwiadczenia
innych krajow moga stuzy¢ Ukrainie jako przydatne Zrédio wie-
dzy: ,Polska wprowadzita zmiany konstytucyjne, aby zharmoni-
zowac¢ swoje ustawodawstwo z przepisami UE w ramach przygo-
towan do przystgpienia do Unii w 2004 roku. Zmiany te obejmo-
waly rézne obszary, w tym prawa mniejszosci, ekologie i ekono-
mie. Ukraina moze uwzgledni¢ do$wiadczenia Polski w zakresie
reform konstytucyjnych niezbednych do integracji z UE.

Lotwa wprowadzita zmiany konstytucyjne w odpowiedzi na
zadania UE dotyczace praw cztowieka, mniejszosci i innych aspek-
tow porzadku prawnego. Tak byto na przyktad w przypadku przy-
jecia ustawodawstwa antysemickiego i romofobicznego. Ukraina
musi réwniez podja¢ kroki w celu zharmonizowania swojego
ustawodawstwa z prawami cztowieka i mniejszoSci.

Estonia wprowadzita do swojej konstytucji glosowanie elek-
troniczne i inne innowacje, aby odpowiedzie¢ na wymagania eu-
ropejskich standardéow w dziedzinie proceséw wyborczych i bez-
pieczenstwa cyfrowego”s.

A dzisiaj, okre$lajac dla siebie perspektywy strategicznego
kursu panstwa w celu uzyskania petnego cztonkostwa Ukrainy
w Unii Europejskiej i w Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckie-
go, powinniSmy przestudiowa¢ doswiadczenia tych i innych kra-
jow i porozmawia¢ o modernizacji obecnej wersji Konstytucji
Ukrainy i o tym, jakie odzwierciedlenie powinien w niej znajdo-
wac nowy status Ukrainy.

5 A. Tokarska, A. Shardakova, Posb cyuacHozo koHcmumyyioHa.iamy 8 €8po-
iHmezpayilinux 3ycuansax Yxpainu, A. Tokapcbka, A. IllapgakoBa, CyuacHull
KOHcmumyyioHa.aisMm ma eepoinmezpayiiiHi npoyecu 8 Ykpaini: 36ipHux mam.
yuacHukie IT'ssmoi mixcH. Hayk-npakm.koH. (Uniwersytet Narodowy , Politechni-
ka Lwowska”, Lwéw, 23 wrzesnia 2022 r.), Lwow 2023, s. 102.
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Kierunki doskonalenia Konstytucji Ukrainy

W tym miejscu mozemy wyrozni¢ kilka aspektow, ktore po-
winny otrzymac konstytucyjne uregulowanie w naszej ustawie
zasadniczej. Po pierwsze, z pewnos$cig nie wystarczy okresli¢ na-
szego kursu w kierunku cztonkostwa w UE i NATO konstytucyjnie,
tylko poprzez odpowiednie poprawki do Konstytucji Ukrainy z 7
lutego 2019 r., w akapicie 5 Preambuty, ze Rada Najwyzsza Ukrai-
ny w imieniu narodu ukrainskiego - obywateli Ukrainy wszyst-
kich narodowosci, ,,dbajac o wzmocnienie harmonii obywatelskiej
na ziemi Ukrainy i potwierdzajac utrzymanie europejskiej tozsa-
mosci narodu ukrainskiego i nieodwracalnos$ci europejskiego
i euroatlantyckiego kursu Ukrainy”, przyjeta niniejsza Konstytucje
- ustawe zasadniczg Ukrainy i art. 85, 102, 116 Konstytucji Ukrai-
ny, potwierdzajac europejskie i euroatlantyckie uprawnienia inte-
gracji najwyzszych wtadz Ukrainy: Rady NajwyzZszej Ukrainy (ust.
5 czesci pierwszej art. 85): ,5) okreSlenie zasad polityki we-
wnetrznej i zagranicznej, realizacji strategicznego kursu panstwa
w kierunku uzyskania petnego cztonkostwa Ukrainy w Unii Euro-
pejskiej i w Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego”, Prezy-
denta Ukrainy (art. 102): ,Prezydent Ukrainy jest gwarantem rea-
lizacji strategicznego kursu panstwa w kierunku uzyskania peine-
go czlonkostwa Ukrainy w Unii Europejskiej i w Organizacji Trak-
tatu Poinocnoatlantyckiego” oraz Gabinetu Ministréw Ukrainy
(art. 116):,1 1) zapewnia realizacje strategicznego kursu panstwa
w kierunku uzyskania petnego cztonkostwa Ukrainy w Unii Euro-
pejskiej i w Organizacji Traktatu P6tnocnoatlantyckiego”e.

Jako minimum mozna zauwazy¢, ze cztonkostwo w UE i NATO
wymaga zmian w rozdziale I Konstytucji Ukrainy - ,Zasady ogdl-
ne”, a mianowicie:

a) uzupetnienia tego rozdziatu zasadami cztonkostwa Ukrainy

w Unii Europejskiej i w Organizacji Traktatu Pétnocnoat-
lantyckiego (np. mozna wzig¢ pod uwage art. 90 Konstytu-

6 Konstytucja Ukrainy, [zaséb elektroniczny], tryb dostepu: https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80#Text.
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b)

d)

cji RP: ,1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umo-
wy miedzynarodowej przekazac¢ organizacji miedzynaro-
dowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje or-
ganow witadzy panstwowej w niektérych sprawach”)?;
uzupehnienia art. 4 Konstytucji Ukrainy dotyczacego jedy-
nego obywatelstwa Ukrainy przepisem dotyczacym obywa-
telstwa UE;

uzupetnienia art. 9 Konstytucji Ukrainy o waznos$ci umow
miedzynarodowych, na ktére Rada Najwyzsza Ukrainy wy-
razita wigzacg zgode, o postanowienia uwzgledniajace
cztonkostwo Ukrainy w Unii Europejskiej i w Organizacji
Traktatu Potnocnoatlantyckiego, a przyktadem moze by¢
art. 91 Konstytucji Polski (,,3. Jezeli wynika to z ratyfikowa-
nej przez Rzeczpospolitg Polskg umowy konstytuujgcej or-
ganizacje miedzynarodowg, prawo przez nig stanowione
jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przy-
padku kolizji z ustawami”8);

cztonkostwo w NATO bedzie wymagato wyjasnienia art. 17
Konstytucji Ukrainy w sprawie ochrony suwerennosci i in-
tegralnosci terytorialnej Ukrainy, wykorzystania Sit Zbroj-
nych Ukrainy i innych formacji wojskowych oraz lokalizacji
zagranicznych baz wojskowych na terytorium Ukrainy,
a tutaj ponownie mozemy wzigc¢ za przyktad art. 117 Kon-
stytucji RP: ,Zasady uzycia Sit Zbrojnych poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej okres$la ratyfikowana umowa
miedzynarodowa lub ustawa. Zasady pobytu obcych wojsk
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i zasady prze-
mieszczania sie ich przez to terytorium okreslaja ratyfiko-
wane umowy miedzynarodowe lub ustawy”?.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, [zasob elektroniczny], tryb dostepu:
https://www.slideshare.net/CentrePravo/ss-95945920.

8 Tamze.

9 Tamze.
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Cztonkostwo w UE i NATO bedzie wymagalo wprowadzenia
zmian rowniez do rozdziatu II Konstytucji Ukrainy - ,Prawa, wol-
nosci i obowiazki cztowieka i obywatela”. Uwazamy za sprawie-
dliwa opinie specjalistow, ktorzy podkreslajg, Ze ten rozdziat Kon-
stytucji zawiera szereg praw spoteczno-gospodarczych, ktore s3
zapisane w formule identycznej z naturalnymi prawami cztowieka
,kazdy ma prawo..”. Takie podejscie do praw spoteczno-
gospodarczych jest dziedzictwem sowieckim i nie jest zgodne
z doktryna zachodniego konstytucjonalizmu. Uderzajaca rozbiez-
nos$¢ miedzy korzysSciami wynikajacymi z praw socjalnych zapisa-
nych w Konstytucji a tym, co obywatele maja w rzeczywistosci,
jest jednym z czynnikdw niezrozumienia przez obywateli wartosci
Konstytucji, postrzegania jej w catosci jako czego$ warunkowego,
niezréwnowazonego10,

Mniej wiecej to samo moéwi O. I. Yushchyk, ktéry zwraca uwage
na zapisanie w Konstytucji Ukrainy stosunkowo wysokiego po-
ziomu ,konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela
nawet w poréwnaniu z tzw. rozwinietymi demokracjami $wiata”,
a z drugiej strony niezdolnoscig do zapewnienia i zagwarantowa-
nia wiekszosci tych praw i wolnosci i konstytucyjnej organizacji
wiladzy panstwowej. Naukowiec ten zauwaza réwniez sprzecz-
no$¢ i niespdjnos¢ interpretacji podstawowych zasad Konstytucji,
przede wszystkim przepisow dotyczacych suwerennos$ci narodu,
odpowiedzialnosci panstwa wobec cztowieka oraz brak odpo-
wiedniego ich rozwoju w nastepujacych przepisach ustawy za-
sadniczejll, przede wszystkim w rozdziale o prawach, wolno$ciach
i obowigzkach cztowieka i obywatela.

Rozdzial II Konstytucji Ukrainy dotyczacy praw i wolnosci
obywateli powinien okreslac¢ ich krag, biorac pod uwage wartosci

10 Reforma konstytucyjna ponownie znalazta sie na porzqdku dziennym
w Ukrainie, [zasob elektroniczny], tryb dostepu: https://www.pravo.org.ua/
ua/news/5804-VeqZAmzh7SyGMVt_NK.

11 0. I. Yushchyk, Koncmumyuyiiini ocHosu ma 3azasnbHa KoHYyenyisi npagogoi
pedopmu, O. 1. Ouuk, llpobaemu meopii koHcmumyyiiiHozo npasa Ykpainu, pod
red. Y. S. Shemshuchenka K., [lapnamenTcoke BumaBHULTBO 2013, 5. 461, 462.
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w tej dziedzinie, ktére zostaly uznane w panstwach cztonkow-
skich UE, chociaz tutaj musimy podej$¢ do rozwigzania tego pro-
blemu do$¢ ostroznie i rozwaznie. W dzisiejszej Europie promuje
sie szereg nowosci, ktdre nie sg jeszcze w peini uznawane przez
nasze spoteczenstwo i na ktére nasze spoteczenistwo nie jest jesz-
cze gotowe (na przyktad matzenstwa osob tej samej ptci). Biorac
pod uwage ten czynnik i zmieniajac Konstytucje Ukrainy, krajowi
prawodawcy powinni bra¢ pod uwage nie tylko europejskie war-
tosci konstytucyjne, ale takze wartosci i tradycje krajowe. Takie
zmiany powinny odzwierciedla¢ potrzeby i interesy spoteczen-
stwa ukrainskiego i by¢ wynikiem dialogu miedzy réznymi pod-
miotami procesu politycznego.

Przystapienie Ukrainy do UE i NATO bedzie wymagato rewizji
ustawodawstwa wyborczego Ukrainy oraz odpowiednio rozdziatu
[II Konstytucji Ukrainy - ,,Wybory. Referendum”. Art. 70 Konsty-
tucji Ukrainy gtosi: ,Prawo gtosowania posiadajg obywatele Ukra-
iny, ktérzy w dniu przeprowadzania wyboréw i referendéw ukon-
czyli osiemnascie lat”12. Jednakze zgodnie z obowigzujaca prakty-
ka w wyborach lokalnych i wyborach do Parlamentu Europejskie-
go, do tego moga by¢ uprawnieni réwniez cudzoziemcy - obywa-
tele panstw cztonkowskich UE.

Na poziomie ustawy zasadniczej Ukrainy konieczne jest row-
niez okreslenie rodzaju systemu wyborczego w wyborach postéw
Rady Najwyzszej Ukrainy i przedstawicielskich organéw samo-
rzadu lokalnego w celu zagwarantowania tworzenia bardziej sku-
tecznych i konstruktywnych struktur, zapewnienia stabilno$ci
proceséw politycznych w Ukrainie oraz harmonizacji krajowego
prawa wyborczego z prawem wyborczym panstw cztonkowskich
UE.

Integracja europejska pociaga za sobg gtebokie zmiany w ukra-
inskim systemie rzadow, systemie prawnym poprzez wprowadze-
nie europejskich standardéw w tych dziedzinach. Wymaga to re-
formy ustawy zasadniczej Ukrainy w kierunku wyeliminowania

12 Konstytucja Ukrainy, [zaséb elektroniczny], tryb dostepu: https://zakon.rada.
gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80#Text.
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sprzecznych przepiséw i radzieckich podstaw z tresci Konstytucji
Ukrainy. Ustawa zasadnicza Ukrainy zostata przyjeta w 1996 roku,
kiedy w $wiadomosci wiekszosci politykdw, naukowcow i opinii
publicznej nadal pozostawaly sowieckie wartosci i podejscia do
regulacji stosunkéw spotecznych. W rezultacie Konstytucja Ukrai-
ny, mimo Ze otrzymata szerokie poparcie spotecznosci miedzyna-
rodowej jako zgodna z miedzynarodowymi standardami w dziedzi-
nie konstytucjonalizmu, nadal stanowi konstytucje okresu przej-
Sciowego. Wielokrotnie zwracato to uwage krajowych naukowcéw,
ktérzy pisza, Ze z prawnego punktu widzenia, z jednej strony suge-
ruje to, ze ,problem” naszej Konstytucji polega przede wszystkim
na trwatym lekcewazeniu jej prawdziwego znaczenia i tresci, na
znieksztatceniach dotyczacych jej stosowania. Z drugiej strony daje
jeszcze wiecej podstaw do stwierdzenia istnienia problemu wspét-
zaleznoS$ci szeregu zasad konstytucyjnych, norm i instytucji, stabo-
$ci potaczenia réznych instytucji i podstawowych zasad konstytu-
cyjnych. Potwierdza to istnienie problemu formy (wewnetrznej)
konstytucji, a raczej ,konfliktu” formy i tresci ustawy zasadniczej
Ukrainy. W tym kontek$cie mozemy méwic¢ o potrzebie harmoniza-
cji konstytucji prawnej i faktycznej oraz o potrzebie reformy kon-
stytucyjnej w Ukrainiel3.

V. M. Shapoval zwraca rowniez uwage, Ze w momencie przyjecia
Konstytucji w 1996 r. rozwdj panstwa ,charakteryzowat sie zacho-
waniem znaczacych elementéw instytucjonalnych i zmystowych
(znaczacych) z radzieckiej organizacji wtadzy, w potaczeniu z zapo-
Zyczeniem cze$ci osiggnie¢ swiatowego konstytucjonalizmu”. Takie
elementy sg obecne w tresci Konstytucji, a , 0siggniecia $wiatowego
konstytucjonalizmu s3 czesto zagrozone przez znieksztatcenia
w interpretacji i egzekwowaniu prawa”14.

13 N. V. Agafonova, Koncmumyyitina pegpopma 8 Ykpaini: nonsmms, incmu-
myyiiiHutl MexaHiam ma 3a6e3neyeHHs epekmueHOCmi, TUC. TOKT. IOPHU/J. HAYK:
12.00.02, Kijow 2017, s. 35-36.

4 V. Shapoval, Koncmumyyia Ykpainu: axc deadyamv pokie abo auuie
deadysims pokis!?, ,,Prawo Ukrainy” 2016, N2 6, s. 9.
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Nalezy stwierdzi¢, Ze ten stan rozwoju konstytucyjnego jest cha-
rakterystyczny dla wiekszos$ci panstw bytego obozu socjalistyczne-
go, co wynika z przejscia spoteczenstwa, panstwa i systemu praw-
nego od wartosci socjalistyczno-komunistycznych do wartosci so-
cjaldemokratycznych, liberalnych i poszukiwania efektywnego mo-
delu ich rozwoju. W ostatnich latach okres przejSciowy w Ukrainie
osiaggnat , ostateczny ostatni” etap takiego poszukiwania, ktory wia-
Ze sie z determinacjg integracyjng z Unig Europejska, a jego zakon-
czenie wigze sie z nabyciem przez Ukraine pelnego cztonkostwa
w UE. Logiczne jest, ze taki etap formowania panstwa krajowego
powinien znaleZ¢ odzwierciedlenie w ustawie zasadnicze;.

Proces harmonizacji ustawodawstwa Ukrainy z normami
prawnymi Unii Europejskiej w kontekscie rozwoju konstytucyjne-
go wymaga réwniez modernizacji krajowego systemu polityczne-
go i doskonalenia krajowego mechanizmu wtadzy. W literaturze
prawnej i politycznej stusznie podkresla sie, Ze reforma konstytu-
cyjna ze swej natury zawsze obejmuje usprawnienie istniejgcych
stosunkoéw wtadzy, ma na celu ich poprawe i wigze sie z reforma
systemu politycznego spoteczenstwa. Rzeczywiscie, Konstytucja
Ukrainy ustanawia podstawy stosunkéw miedzy obywatelem
a panstwem, spoteczenstwem i panstwem, obywatelem i spote-
czenstwem wynikajace z sprawowania wtadzy politycznej, a zmia-
na parametrow takich stosunkéw reformuje zaréwno system poli-
tyczny, jak i pocigga za soba zmiany w ustawie zasadniczej. W tym
wzgledzie V. Selivanov zauwaza, Ze udoskonalenie Konstytucji
Ukrainy, cho¢ ma niezaleZne znaczenie w stosunku do systemu
politycznego, powinno nadal przyczynia¢ sie do dalszej demokra-
tyzacji wszystkich sfer zycia publicznego, w szczegodlnosci syste-
mu politycznego Ukrainy, przej$cia od formalnego uznania zasad
demokratycznych na poziomie wtadzy panstwowej, do ich rze-
czywistego wdrozenia w zyciu spotecznym?>. Tak wiec reforma
konstytucyjna na poziomie ustawy zasadniczej Ukrainy powinna
okresla¢ postepujace zmiany w systemie politycznym spoteczen-

15 V. M. Selivanov, /JemokpamuuHuil sumip koHcmumyyitiHoi pegpopmu
8 YkpaiHi: cyuacte po3yminhs, ,Prawo Ukrainy” 2003, N2 9, s. 17.

63



Oleg Martselyak

stwa, w stosunkach wtadzy, w Zyciu publicznym i panstwowym
w ogdle, przewidywa¢ ewolucyjny rozwoj ukrainskiego panstwa
i spoteczenstwa, ich instytucji politycznych i niepolitycznych.
Potwierdzaja to réwniez eksperci zagraniczni. Tak wiec zda-
niem Komisji Weneckiej kompleksowa reforma konstytucyjna
w Ukrainie powinna wzmocni¢ stabilno$¢, niezaleznos¢ i efektyw-
nos$¢ instytucji panstwowych poprzez wyrazny podziat uprawnien
oraz skuteczne kontrole i réwnowagi. Powinna ona réwniez
wprowadzi¢ dodatkowe mechanizmy i procedury kontroli parla-
mentarnej nad dziataniami i intencjami wtadzy wykonawczejlé.
Jak zauwazaja eksperci Centrum Reform Politycznych i Praw-
nych, w rzeczywisto$ci mechanizm wiadzy panstwowej nalezy
skonstruowac¢ na nowo, abstrahujac od modeli organizacji wtadzy
panstwowej przewidzianych w konstytucjach Ukrainy w wyda-
niach z 1996 i 2004 roku. Oba charakteryzujg sie wadami teore-
tycznymi i oba modele nie zostaty przetestowane w praktyce.
Wierzymy, ze kiedy$ pojawienie sie pierwszych konstytucji
i rzeczywiste funkcjonowanie ich podstawowych instytucji (pra-
wa cztowieka, parlamentaryzm, niezalezne sadownictwo) naj-
pierw daty impuls do przeksztatcenia wczesnych panstw burzua-
zyjnych w panstwa konstytucyjne, a nastepnie potozyty solidne
podstawy do ustanowienia konstytucjonalizmu jako doktryny
i praktyki politycznej i prawnejl?, dlatego dzisiaj musimy opraco-
wac i przyjac¢ taka Ustawe zasadniczg, ktéra nie tylko wchtonie
zaawansowane idee wspotczesnego konstytucjonalizmu, ale takze
bedzie zawiera¢ nowe modele organizacji wtadzy, jakoSciowo nowe
instytucje wtadzy, warto$ci konstytucyjne, nowe zasady wspotzycia
naszych obywateli. Musimy porzuci¢ szereg dogmatéw konstytu-
cyjnych (na przyktad dotyczacych liczby gatezi wtadzy, zrozumie-
nia prawnego charakteru poszczegolnych instytucji wiadzy itp.),

16 Wniosek W sprawie sytuacji konstytucyjnej w Ukrainie, Rada Europy;
Whiosek, dokument miedzynarodowy z 17.12.2010 r., [zaséb elektroniczny],
tryb dostepu: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/994_a36.

17 P. Stetsiuk, Koncmumyyis Ykpainu sixk yiHHicms, 2apaHmis HayioHaabHoi
depoicasHocmi ykpaiHcbkozo Hapody: [lonogids, Lwow 2004, s. 4.
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zrestartowac, biorgc pod uwage wspotczesne realia rozwoju spo-
tecznego, postep naukowy i technologiczny, podstawowe tradycje
i podejscia konstytucyjne, ktére powinny wynika¢ z praktyki bu-
dowania panstwa i stanowienia prawa w Unii Europejskiej i w Orga-
nizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego.

W zwiagzku z tym na porzadku dziennym znajduje sie dzi$ kwe-
stia decentralizacji wtadzy, ktérej konsekwencja powinno byc¢ op-
tymalne zréwnowazenie (na podstawie legislacyjnego rozdziatu)
kompetencji pomiedzy wiadzami panstwowymi i organami samo-
rzadu terytorialnego, a takze transformacja wtadzy publicznej
w Ukrainie w celu demokratyzacji administracji publicznej, sku-
tecznoSci samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie - wzmoc-
nienia wtadzy publicznej i samorzadowej, ktére we wspébicze-
snych warunkach sg dla Ukrainy gwarancjg zachowania jej inte-
gralnosSci terytorialnej, stabilizacji sytuacji spoteczno-politycznej,
a jednocze$nie konstytucyjng i prawng podstawa dalszego rozwo-
ju jako demokratycznego panstwa prawnego. Nie nalezy ignoro-
wac problemu instytucjonalizacji szeregu nowych organéw wta-
dzy Ukrainy, takich jak Narodowe Biuro Antykorupcyjne, Naro-
dowa Agencja ds. Zapobiegania Korupcji, wyspecjalizowani rzeczni-
cy praw obywatelskich itp. - ich legitymizacji na poziomie Konsty-
tucji Ukrainy.

Reforma krajowej ustawy zasadniczej w zwigzku z przystapie-
niem naszego kraju do UE i NATO powinna obejmowa¢ wdrozenie
skutecznego modelu struktury terytorialnej Ukrainy. Obecny system
struktury terytorialnej Ukrainy nie jest doskonaty. Obejmuje okoto
30 tysiecy miejscowosci (okoto 28 388 wsi, 886 osiedli, 460 miast)
i kopiuje podziat administracyjno-terytorialny USRR; odzwierciedla
aspekty rozwoju politycznego i spoteczno-gospodarczego Kkraju
w tym czasie, ktore byly spowodowane partyjnym, dowodzenio-
wym oraz administracyjnym systemem zarzadzania i doprowadzi-
ty do nier6wnowagi rozwoju gospodarczego réznych regionéw
Ukrainy, dysproporcji jednostek administracyjno-terytorialnych,
ktére daty poczatek enklawom, eksklawom, ,miastom-matrioszkom”;
nadmierng fragmentacje jednostek administracyjno-terytorialnych
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nizszego poziomu administracyjno-terytorialnego podziatu; ma
konsekwencje w postaci braku odpowiedniej bazy organizacyjnej
i finansowej jednostek administracyjno-terytorialnych, co prowa-
dzi do uzaleznienia od centrum i spowalnia proces decentralizacji
wiladzy i rozwoju samorzadu, rozgraniczenia sfer kompetencji
i okreSlenia jasnego podzialu uprawnien wtadzy wykonawczej
i samorzadu terytorialnego, co z kolei komplikuje mozliwo$¢ za-
rzadzania terytoriami, stymulowania ich rozwoju gospodarczego
i dostepnosci podstawowych ustug administracyjnych i socjalnych
dla ludnoscils.

Reforma administracyjno-terytorialna powinna dziata¢ jako
przestrzenna podstawa decentralizacji wiadzy, transformacji sys-
temu struktury administracyjno-terytorialnej, ukonstytuowanie
zjednoczonych wspoélnot terytorialnych, rozszerzenie nie tylko
rejonow, ale takze regionalizacji Ukrainy, co powinno skutkowac
wertykalng decentralizacjg wtadzy, racjonalng redystrybucjg wta-
dzy miedzy wiadzami centralnymi i regionalnymi oraz organami
wtadzy rejonowej na korzys¢ tych ostatnich, poprawg struktury
administracyjno-terytorialnej Ukrainy poprzez takie jednostki
administracyjno-terytorialne, jak wspolnoty, rejony, regiony, kto-
re powinny powsta¢ poprzez dostosowanie ich granic z mniej
wiecej taka samg liczba mieszkancow w ramach tej samej grupy
jednostek administracyjno-terytorialnych, co pozwoli na opraco-
wanie typowej struktury jednostek terytorialnych w ramach gru-
py, ujednolicenie i skoordynowanie jej z Klasyfikacja Jednostek
Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) zalecang przez
dyrektywy UE (przyczyni sie to do opracowania jednolitych stan-
dardow Swiadczenia ustug publicznych na terytorium Ukrainy
i zapewni ujednolicong polityke pomocy budzetowej).

Tak wiec wdrozenie na poziomie Konstytucji Ukrainy skutecz-
nego modelu struktury terytorialnej kraju powinno by¢ przede
wszystkim wektorem narodowego formowania panstwa w postaci

18 [. Y. Magnovskyi, KoncmumyuyiiiHo-npagoge pezy/1108aHHS mepumopiaabHo20
ycmpow YKpainu: icmopis, cyvacHicms, nepcnekmusu, aBToped. auc. (...) LOKT.
fopu. Hayk: 12.00.02, Charkéw 2015, s. 6.
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pionowej decentralizacji wiadzy, ktéra uwzglednia dazenie spo-
tecznosci lokalnych do samorzadnosci i wiekszej odpowiedzialno-
$ci za podejmowanie decyzji w terenie oraz przewiduje racjonalng
redystrybucje kompetencji miedzy wtadzami centralnymi i lokal-
nymi (regionalnymi) na rzecz tych ostatnich w celu zapewnienia
zréwnowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego i publiczno-
politycznego, ktére uwzgledniajg ich interesy i osobliwosci, a tym
samym gwarantujg wzmocnienie harmonii obywatelskiej i inte-
gralnosci terytorialnej panstwa ukrainskiego.

Zgadzamy sie z ekspertami Centrum Reform Politycznych
i Prawnych, Zze oprécz tresci przysztych zmian konstytucyjnych
rownie wazng kwestig jest sposob przeprowadzenia reformy kon-
stytucyjnej. W procesie konstytucyjnym Ukraina zgromadzita wy-
starczajagco duzo btedéw, aby wyciaggna¢ odpowiednie wnioski.
Tym razem reforma konstytucyjna musi by¢ przeprowadzona za-
wodowo, otwarcie, przejrzyscie, przy maksymalnym zaangazowa-
niu spoteczenstwa obywatelskiego i Srodowiska naukowego na
wszystkich jej etapach. Od jakosci reformy konstytucyjnej zalezy
to, czy Ukraina poéjdzie drogg budowania sprawiedliwego rzadu,
czy tez ponownie przejdzie kolejny cykl bezprawia. Jednocze$nie
wazne jest, aby uniemozliwi¢ politykom wykorzystywanie refor-
my konstytucyjnej do redystrybucji wtadzy we wtasnym interesie,
z ignorowaniem niezbednych mechanizmoéw kontroli i rownowagi
oraz europejskich zasad konstytucjonalizmu. Niestety, w ten spo-
sob wiekszos¢ politykéw podchodzita do reformy konstytucyjnej
w poprzednich okresach?°.

19 Reforma konstytucyjna ponownie znalazta sie na porzadku dziennym
w Ukrainie, [zaséb elektroniczny] - Tryb dostepu: https://www.pravo.org.ua/
ua/news/5804-VeqZAmzh7SyGMVt_NK.
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Whnioski

Mozna podsumowac, ze reforma konstytucyjna w Ukrainie ja-
ko czynnik konstytucjonalizacji europejskiego i euroatlantyckiego
kursu Ukrainy powinna by¢ kompleksowa, systematyczna, kom-
pletna, odbywac¢ sie wyraznie w ramach przepiséw rozdziatu XIII
Konstytucji Ukrainy i skutkowa¢ opracowaniem propozycji zmian
w Konstytucji Ukrainy na podstawie uogoélnienia praktyki stoso-
wania ustawy zasadniczej Ukrainy, z uwzglednieniem osiggnie¢
i kierunkéw rozwoju nowoczesnego konstytucjonalizmu wypra-
cowanego przez europejska wspolnote demokratycznych warto-
$ci, utrwalenie przepiséw odpowiadajacych rzeczywistemu sta-
nowi rozwoju panstwa i spoteczenstwa ukrainskiego, przy jedno-
czesnym zapewnieniu modernizacji narodowego mechanizmu
wtladzy publicznej, ustroju terytorialnego, okresleniu demokra-
tycznych zasad relacji panstwo-cztowiek, spoteczenstwo i pan-
stwo, cztowiek i spoteczenstwo, ktére beda miaty na celu ufor-
mowanie Ukrainy jako demokratycznego, prawnego panstwa spo-
tecznego.

Nasze panstwo i naréd ukrainski potrzebuja konstytucji, ktéra:

0 uwzgledni najlepsze osiggniecia krajowego dziedzictwa po-
litycznego i prawnego oraz wspéiczesne zachodnioeuro-
pejskie doswiadczenie konstytucyjne i prawne;

[J zagwarantuje nieodwracalno$¢ demokratycznego rozwoju
kraju;

[J stanie sie kluczowym elementem reform politycznych
i prawnych w Ukrainie majacych na celu wprowadzenie
standardéw UE i NATO do budowania panstwa narodowe-
80;

[0 bedzie dziata¢ jako skuteczne narzedzie ochrony Ukrainy
przed zewnetrzng agresja wojskowa, ochrony przed zagro-
zeniami i wyzwaniami w kontekscie globalizacji, miedzyna-
rodowego terroryzmu itp.

Dlatego funkcjonowanie przysztego konstytucyjnego modelu
organizacji stosunkéw publicznych powinno opiera¢ sie na inte-
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gralnych podejsciach do zrozumienia miejsca cztowieka w spote-
czenstwie i interakcji cztowieka ze spoteczenstwem i panstwem.
Synergia tego podej$cia powinna doprowadzi¢ Ukraine na jako-
Sciowo nowy poziom rozwoju spotecznego, zapewni¢ kazdemu
Ukraincowi zycie godne wspotczesnego cztowieka, a wszystkim
Ukraincom wtasciwe miejsce w przysztym odnowionym swiecie.

Nowa Konstytucja Ukrainy powinna stac¢ sie konstytucja przy-
sztosci, konstytucja rozwoju, konstytucja gwarancji wyrazania
siebie i ustanowienia cztowieka jako wyjatkowego cztonka spote-
czenstwa, konstytucja przyktadem nowych wartosci konstytucyj-
nych i nowych podej$¢ do zrozumienia istoty panstwa, spoteczen-
stwa obywatelskiego i cztowieka, konstytucja silnej, rozwinietej
gospodarczo Ukrainy, rownorzednego partnera na arenie miedzy-
narodowe;j.
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O potrzebie konstytucyjnej regulacji procedury wystqgpienia z UE

I. Art. 50 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze: ,Kazde
Panstwo Cztonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami kon-
stytucyjnymi, podja¢ decyzje o wystapieniu z Unii”l. Przepis ten zo-
stat dodany do TUE przez art. 1 pkt 58 i art. 5 ust. 1 i 2 Traktatu
z Lizbony zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska? z dniem 1 grudnia 2009 r. Przed
reformami dokonanymi Traktatem z Lizbony zaréwno Traktat
ustanawiajacy Wspélnote Europejska, jak i Traktat o Unii Europej-
skiej nie zawieraly przepiséw, ktére wprost regulowatyby mozli-
woS¢ jednostronnego wystgpienia z UE. W literaturze wskazuje sie
na rézne przyczyny takiego stanu rzeczy, sugerujac na przyktad, ze
tworcy traktatéw nie chcieli zniecheci¢ panstw cztonkowskich do
rozwazania w ogoéle takiej mozliwos$ci”3. Tres¢ art. 50 wywodzi sie
z uzgodnien, jakie znalazty wyraz w Traktacie konstytucyjnym®.
»Woweczas chodzito nie tyle o faktyczne wystapienie z Unii jednego
z panstw cztonkowskich, co raczej o podkreslenie otwartego cha-
rakteru Unii i jej demokratycznej legitymacji”>. Do czasu Brexitu nie
byto Zadnej praktyki w kwestii wystepowania z UE.

Z cytowanego artykutu wynika, Ze proces podejmowania decy-
zji o wystapieniu z Unii ma przebiegac ,zgodnie z wymogami kon-
stytucyjnymi” panstwa wystepujacego. W przypadku Zjednoczo-
nego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6tnocnej okreslenie
tychze ,wymogow konstytucyjnych” byto szczegélnie trudne ze

1Dz.U.z 2004 1, nr 90, poz. 864/30 z pdzn. zm.

2Dz.U.UE.C.07.306.1.

3 A. Grzelak, Komentarz do art. 50 [w:] Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz,
red. R. Grzeszczak, D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2023, https://sip.lex.pl/#/
commentary/587949124 /746564 /grzeszczak-robert-red-kornobis-romanowska-
dagmara-red-traktat-o-unii-europejskiej-komentarz?cm=URELATIONS, (dostep:
8.01.2024 1.).

4 Tekst Traktatu konstytucyjnego zob. ]. Barcz, Przewodnik po Traktacie kon-
stytucyjnym, Warszawa 2005.

5 ]. Barcz, Wybrane aspekty interpretacji art. 50 TUE w swietle doswiadczen
Brexitu, ,Panstwo i Prawo” 2021, nr 3, s. 92-107.
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wzgledu na specyfike systemu konstytucyjnego tego panstwa®. Jed-
nak w innych panstwach cztonkowskich wecale nie jest to tatwiej-
sze, bowiem w ich konstytucjach wprost nie wyrazono postano-
wien dotyczacych podjecia decyzji o wystgpieniu z UE. Zadne pan-
stwo cztonkowskie z wyjatkiem Polski nie uregulowato tej kwestii
takze na poziomie ustawowym ani w regulaminach parlamentar-
nych’. Tym samym argumenty prawnoproéwnawcze nie przema-
wiajg za konstytucjonalizacjg procedury wystapienia z Unii Euro-
pejskiej. Sg jednak inne czynniki, ktore powoduja, ze bytoby to po-
zadane. Chodzi przede wszystkim o wage takiej decyzji dla pafistwa
i jego obywateli, a takze dla innych panstw UE i obywateli UE.

II. W literaturze zwraca sie uwage na rézne modele regulacji
mogacych postuzy¢ do wykonywania prawa ustanowionego w art.
50 ust. 1 TUES. Ustalenia doktrynalne prowadza do wniosku, iZ zna-
czenie w tym wzgledzie majg trzy kwestie: 1) czy dla wystgpienia
z UE konieczna bytaby zmiana konstytucji; 2) czy dla wystgpienia
z UE konieczne (mozliwe) bytoby przeprowadzenie referendum;
3) czy na poziomie konstytucyjnym istnieja reguty ogdlne doty-
czace wypowiadania uméw miedzynarodowych, czy tez takich re-
gulacji w konstytucji nie ma®.

6 Zob. P. Mikuli, Sgdowa ochrona uprawnien parlamentu w orzeczeniach Sqdu
Najwyzszego Zjednoczonego Krélestwa Miller I oraz Miller 11, ,Panstwo i Prawo”
2021, nr 3, s. 39-55; M. M. Wiszowaty, Straznik konstytucji czy jej krasnal ogro-
dowy? Czy krélowa mogta zablokowac Brexit?, ,Panstwo i Prawo” 2021, nr 3,
s. 22-38; N. Fox, Ograniczenie zasady suwerennosci parlamentu brytyjskiego na
tle cztonkostwa Zjednoczonego Krolestwa w Unii Europejskiej, ,Panstwo i Prawo”
2021, nr 3,s. 56-69.

7 Zob. M. Krawczak, Wymogi konstytucyjne okreslone w art. 50 ust. 1 TUE -
mozliwe procedury podjecia decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej w paristwach
cztonkowskich, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2022, nr 1, s. 70.

8 Zob. ibidem, s. 69-85 oraz Z. Cieslik, Konstytucjonalizacja wystgpienia Polski
z Unii Europejskiej - problematyka prawna [w:] Prawo Unii Europejskiej a prawo
konstytucyjne panstw cztonkowskich, red. nauk. S. Dudzik, N. Péttorak, Warszawa
2013,s.113.

9 Zob. rozprawa doktorska M. Krawczak, Wystgpienie paristwa cztonkowskiego
z Unii Europejskiej. Interpretacja postanowien art. 50 TUE w $wietle doswiadczen
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Tryb zmiany konstytucji w polskiej nauce prawa konstytucyj-
nego poddany zostat szczegétowym badaniom zaréwno w kontek-
Scie prawnoporéwnawczyml0, jak i historycznym!l. Te pierwsze
prowadza do wniosku, Ze zdecydowana wiekszo$¢ europejskich
konstytucji ma charakter sztywny lub pétsztywny!?, co oznacza
przewidzenie dla ich zmiany szczegélnego trybu, stawiajgcego
przed prawodawca wyzszych wymagan proceduralnych. Albo jest
to tryb odmienny od ustawodawczego (zmiany konstytucji), albo
zmodyfikowany tryb ustawodawczy!3. Jako posiadajace konstytu-
cje elastyczne wskazuje sie jedynie dwa panstwa europejskie nie-
nalezace do UE - Watykan i Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Bryta-
nii i Irlandii Péinocnejl4.

W panstwach, w ktérych kwestia przynalezno$ci do UE pojawia
sie w konstytucji, podjecie decyzji o wystapieniu z Unii wymaga-
toby zmiany konstytucji, a to w zalezno$ci od tego, czy konstytucja
ma charakter sztywny czy poétsztywny, oznaczatoby konieczno$¢
pokonania wiekszych lub mniejszych przeszkdéd proceduralnych.
W ten sposéb ,stopien sztywnos$ci” konstytucji panstwa wyznacza
»Stopien sztywnoSci” jego przynaleznosci do Unii Europejskiej.

Wsrod panstw cztonkowskich UE zdecydowana wiekszos$¢ kon-
stytucji zawiera regulacje odwotujace sie wprost do Unii albo w po-
staci szczeg6lnych rozdziatow jej dotyczacych, albo regulacji roz-
proszonych, wzmiankujacych UES. Skorzystanie z art. 50 ust. 1

Brexitu, Warszawa 2023, s. 90. Https://kozminski.bip.gov.pl/publiczne-obrony-
rozpraw-doktorskich/mgr-marcin-krawczak.html (dostep: 12.02.2024 r.).

10 Zob. w szczegdlnosci: R. Grabowski, Zréznicowanie trybu zmiany jako kryte-
rium klasyfikacji konstytucji wspétczesnych paristw europejskich, Rzeszow 2013;
Zasady zmiany konstytucji w paristwach europejskich, red. R. Grabowski, S. Gra-
bowska, Warszawa 2008; Tryb zmiany konstytucji w wybranych paristwach czton-
kowskich Unii Europejskiej, red. K. Kubuj, ]. Warzyniak, Warszawa 2010.

11 Zob. np. A. Szmyt, Tryb zmiany polskich konstytucji, Gdansk 2022.

12 Zob. R. GrabowskKi, op. cit., s. 254-259.

13 [bidem.

14 Ibidem, s. 255.

15 Zob. P. Chybalski, Analiza poréwnawcza konstytucji paristw cztonkowskich
Unii Europejskiej w zakresie podstaw cztonkostwa tych paristw w Unii, Warszawa
2010; A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych paristw
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TUE wigzatoby sie w nich ze zmianami konstytucji lub ustawy kon-
stytucyjnej. Jedynie w konstytucjach Danii, Grecji, Hiszpanii, Holan-
dii, Luksemburga, Polski i Stowenii brak jednoznacznego odwota-
nia do cztonkostwa w Uniile.

Jako panstwa, w ktérych dla wystgpienia z UE bezwzglednie ko-
nieczna bytaby zmiana konstytucji lub ustawy konstytucyjnej,
wskazuje sie Austrie, Butgarie, Chorwacje, Estonie, Finlandie, Fran-
cje, Irlandie, Litwe, Niemcy, Portugalie i Szwecjel?. Sposrod nich je-
dynie Austria, Chorwacja i Niemcy maja konstytucje potsztywne;
konstytucje pozostatych z wymienionych panstw uwazane s3 za
sztywnel8,

W polskiej doktrynie od wielu lat podnosi sie konieczno$¢ no-
welizacji Konstytucji z 1997 r. w celu uwzglednienia w niej wszyst-
kich aspektéw zwigzanych z cztonkostwem w UE. Kwestig sporna
jest jedynie zakres i gteboko$¢ zmian, jakie powinny nastgpic1®.

Probe nowelizacji podjeto w latach 2009-201120, Powotana zo-
stata przez Sejm Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektéw
ustaw o zmianie Konstytucji RP oraz projektéw ustaw z nimi zwig-
zanych. Pracowata nad czterema projektami poselskimi i projek-

cztonkowskich UE, Torun 2009; K. Kubuj, ]. Wawrzyniak, Europeizacja konstytucji
panistw Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

16 P, Chybalski, op. cit., s. 15.

17 M. Krawczak, Wymogi konstytucyjne..., s. 71-76.

18 R, GrabowsKi, op. cit., s. 255-259.

19 Zob. np. R. Balicki, Rozdziat europejski w polskiej Konstytucji - rzecz o nie-
zrealizowanym kompromisie konstytucyjnym z 2011 r. [w:] Prawo Unii Europej-
skiej a prawo konstytucyjne..., s. 185-196; B. Banaszak, R. Balicki, Cztonkostwo
w Unii Europejskiej a zmiana Konstytucji RP z 1997 roku - prawo unijne jako sty-
mulator zmian [w:] Konieczne i poZzgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
pod red. B. Banaszaka i M. Jabtonskiego, s. 55-61.

20 Na temat przebiegu prac nad nowela konstytucyjng zob. R. Smolen, Tryb
wystqpienia Polski z Unii Europejskiej. Niekonstytucyjnos¢ art. 22a ust. 1-2 ustawy
z 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych, ,Przeglad Konstytucyjny”
2023,nr 1,s.69-98.
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tem zgtoszonym przez 6wczesnego Prezydenta RP Bronistawa Ko-
morowskiego?l. Mimo duzego zaawansowania prac, prawdopo-
dobnie wskutek kalkulacji politycznych zwigzanych ze zblizaja-
cymi sie wyborami parlamentarnymi, zmian w Konstytucji wpro-
wadzajacych do niej przepisy, ktére wprost dotycza cztonkostwa
Polski w UE, nie uchwalono?2.

Warto zauwazy¢, ze pomimo iz Ukraina nie jest jeszcze czlon-
kiem Unii, to rezygnacja z dazenia do tego cztonkostwa wymaga-
taby zmiany jej konstytucji. Ukrainska Rada Najwyzsza 7 lutego
2019 roku uzupetnita preambute Konstytucji?3 o stowa dotyczace
seuropejskiej tozsamos$ci narodu ukrainskiego i nieodwracalnosci
europejskiego i euroatlantyckiego kursu Ukrainy”. Do kompetencji
Rady NajwyzZszej dodano ,wyznaczenie zasad wewnetrznej i zagra-
nicznej polityki realizacji strategicznego kursu panstwa ubiegania
sie o petne cztonkostwo w Unii Europejskiej i Organizacji Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego” (art. 85 ust. 5). Realizacja tej polityki jest
konstytucyjnym obowigzkiem Gabinetu Ministréw (art. 116 ust. 1%),
a jej gwarantem jest Prezydent Ukrainy (art. 102)24.

Znaczenie decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej moze skta-
niac ustrojodawcow do tego, aby do jej podjecia przewidzie¢ zasto-
sowanie instytucji referendum. Badania przeprowadzone przez
Marcina Krawczaka wskazuja, ze: 1) obligatoryjnie referendum
w sprawie wystapienia z UE musiatoby by¢ przeprowadzone tylko
na Lotwie; 2) fakultatywnie mogtoby zosta¢ przeprowadzone
w Danii, Luksemburgu, Stowacji i Stowenii; 3) nie mogtoby zosta¢
przeprowadzone na Wegrzech, we Wtoszech, w Butgarii i Portuga-
lii; 4) mogtoby mie¢ charakter jedynie konsultacyjny w Belgii, na

21Zob. ]. Jaskiernia, Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Panistwo
i Prawo” 2011, nr 1, s. 3-17.

22 R. Balicki, Funkcja europejska Sejmu RP, Wroctaw 2019, s. 114-115.

23 Tekst konstytucji Ukrainy: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254%D0
%BA/96-%D0%B2%D1%80/print11432223550677394#Text.

24 Zob. P. Steciuk, Zabezpeczennia nezwrotnosti jewropejskoho ta jewroantta-
tycznoho kursu Ukrajiny (Konstytucijno-prawowi aspekti). Lipiec 2023, https://ra-
zumkov.org.ua/images/2023/07/12/2023-PAKT-JUNE.pdf (dostep: 12.02.2024 r.).
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Cyprze, w Czechach, Grecji, Hiszpanii, na Malcie, w Niderlandach
i Rumunii?s.

III. Wsréd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej cze$¢ nie
przewiduje na poziomie konstytucyjnym procedury wypowiadania
uméw miedzynarodowych (Austria, Belgia, Cypr, Czechy, Francja,
Grecja, Irlandia, Luksemburg, L.otwa, Malta, Niemcy, Portugalia, Ru-
munia, Wegry, Wtochy) w innych istnieje taka procedura ale bez
regulacji szczegdblnej dotyczacej wystepowania z Unii Europej-
skiej26.

W Polsce, zgodnie z art. 133 Konstytucji, umowy miedzynaro-
dowe wypowiada Prezydent RP, a jezeli materia umowy dotyczy
tresci okreslonych w art. 89 Konstytucji, jej wypowiedzenie wy-
maga zgody wyrazonej w ustawie. Natomiast w przepisie art. 90
Konstytucji, traktujacym o mozliwosci przekazania przez Rzeczpo-
spolitg Polska na podstawie umowy miedzynarodowej organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencji
organdéw wtadzy panstwowej w niektérych sprawach, nie ma
mowy o mozliwos$ci wypowiedzenia. To dato asumpt do doktrynal-
nych rozwazan na temat konstytucyjnej dopuszczalnosci takiego
wypowiedzenia?? oraz postulatéw uzupeinienia art. 90 i objecia ta
regulacja takze kwestii wypowiedzenia okreslonej w nim umowy?8.
Postulat do dzisiaj speiniony nie zostal, a do czasu uchwalenia sto-

25 M. Krawczak, Wymogi konstytucyjne..., s. 76-81.

26 Zob. Z. Cieslik, op. cit., s. 113-114.

27 Zob. K. Wéjtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a cztonkostwo w UE
[w:] Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy, pod red. E. Poptawskiej, Warszawa
2000, s. 165; tenze: Konstytucja RP a przystgpienie Polski do Unii Europejskiej [w:]
Czy zmieniac konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystqgpienia Polski
do Unii Europejskiej, pod red. ]. Barcza, Warszawa 2002, s. 80-81.

28 Zob. np. ibidem, s. 81; ]. Barcz, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a Kon-
stytucja z 1997 r. [w:] Czy zmieniac konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne..., s. 21;
M. Kruk, Tryb przystgpienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje cztonko-
stwa dla funkcjonowania organdéw paristwa [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo
miedzynarodowe i procesy integracyjne, pod red. K. Wéjtowicza, Warszawa 2006,
s. 145; A. Kustra, op. cit., s. 268.
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sownej procedury ustawowej rozwazano dwie mozliwosci, to zna-
czy zastosowanie do wypowiedzenia umowy z art. 90 Konstytucji
procedury przewidzianej dla jej ratyfikacjiz? albo procedury z art.
89 Konstytucji3?.

W projekcie zmiany Konstytucji z 2011 r., o ktérym mowa byta
wyzej (Druk sejmowy VI kadencji nr 4450), stosowne przepisy
brzmiaty nastepujaco:

JArt. 227b. 1. Ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, na podstawie ktorej Rzeczpospolita Polska upo-
waznia Unie Europejska do wykonywania kompetencji organow
wtadzy publicznej w niektérych sprawach, uchwala Sejm wiekszo-
$cig co najmniej 2/3 gtosow w obecno$ci co najmniej potowy usta-
wowej liczby postéw oraz Senat wiekszoscig co najmniej 2/3 gto-
séw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréow.

2. Wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
o ktérej mowa w ust. 1, moze by¢ uchwalone w referendum ogol-
nokrajowym zgodnie z przepisem art. 125 (...)

Art. 227i. 1. Decyzje o wystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej
z Unii Europejskiej podejmuje Prezydent Rzeczypospolitej, na
wniosek Rady Ministréw, za zgoda wyrazong w trybie, o ktorym
mowa w art. 227b”.

Takie brzmienie byto efektem kompromisu pomiedzy projek-
tem przedstawionym przez Prezydenta B. Komorowskiego (Druk
sejmowy VI kadencji nr 3598) a projektem grupy postéw PiS (Druk
sejmowy VI kadencji nr 3687)31.

29 Zob. np. K. Wéjtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 166; K. Dziatocha,
Komentarz do art. 90 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. L. Garlickiego, Warszawa 1999, s. 6-7; ]. Jaskiernia, op. cit,, s. 16.

30 Zob. A. Wyrozumska, Ratyfikacja traktatu akcesyjnego w drodze referendum
[w:] Czy zmienia¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne..., s. 89-90; K. Wojtyczek,
Przekazywanie kompetencji parnstwa organizacjom miedzynarodowym, Krakow
2007,s.241-242; tenze, Wptyw Traktatu z Lizbony na ustréj Polski, , Przeglad Sej-
mowy” 2010, nr 4, s. 34-35.

31 Zob. M. Laskowska, Przyczyny i skutki zmian w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo w Unii Europejskiej [w:] Europeizacja konsty-
tucji panstw..., s. 214.
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Projekt prezydencki stanowit:

JArt. 227b. Rzeczpospolita Polska moze przekazac¢ Unii Europej-
skiej kompetencje organéw witadzy panstwowej w niektérych
sprawach.

Art. 227c. 1. Ratyfikacja przez Rzeczpospolita Polska umowy
miedzynarodowej stanowigcej podstawe przekazania kompetencji,
o ktorych mowa w art. 227b, wymaga uprzedniej zgody wyrazonej
w ustawie albo w referendum ogdlnokrajowym.

2. Uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfi-
kacje umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w ust. 1, podejmuje
Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnos$ci co najmniej po-
towy ustawowej liczby postow.

3. Ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy miedzynaro-
dowej, o ktérej mowa w ust. 1, uchwala Sejm wiekszoscig 2/3 gto-
sow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz
Senat bezwzgledng wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatoréw.

4. Zgoda na ratyfikacje zostaje wyrazona, jezeli w referendum
ogoblnokrajowym opowiedziata sie za nig wiekszos$¢ gtosujacych.

5. Waznos$¢ referendum ogdlnokrajowego stwierdza Sad Naj-
wyzszy (...).

Art. 227k. 1. Rada Ministrow podejmuje decyzje o wystgpieniu
Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej za zgoda wyrazonag
w trybie, o ktérym mowa w art. 227c.

2. Ratyfikacja umowy okreslajacej warunki wystgpienia Rzeczy-
pospolitej Polskiej z Unii Europejskiej wymaga zgody wyrazonej
w trybie, o ktérym mowa w art. 227c.

3. Zasady postepowania w sprawie wystgpienia Rzeczypospoli-
tej Polskiej z Unii Europejskiej okresla ustawa”.

Projekt poselski przewidywat natomiast, Ze:
JArt. 227a. 1. Rzeczpospolita Polska moze w drodze umowy
miedzynarodowej przekazaé organizacji miedzynarodowej lub or-
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ganowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy pan-
stwowej w niektorych sprawach. Dotyczy to w szczegdlnosci kom-
petencji do wydawania przepis6w prawa lub orzeczen obowigzuja-
cych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Przekazanie kompetencji, o ktérym mowa w ust. 1, nie moze
nastgpic na rzecz organizacji lub organu, ktérych ustroju lub dzia-
falnosci nie da sie pogodzi¢ z realizacjg konstytucyjnych zasad i ce-
16w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze nie moze zamykaé Rzeczypo-
spolitej Polskiej drogi do odstgpienia od dokonanego przekazania
kompetencji.

Art. 227b. 1. Ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 227a ust. 1, uchwala Sejm
wiekszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wej liczby postow, a nastepnie Senat wiekszoscia 2/3 gloséw
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw.

2. Decyzja o wystgpieniu Rzeczypospolitej Polskiej z organiza-
cji miedzynarodowej, ktérej Rzeczpospolita przekazata kompeten-
cje organow wtadzy panstwowej w niektérych sprawach, lub o od-
stapieniu Rzeczypospolitej Polskiej od tego przekazania w inny
sposéb wymaga zgody wyrazonej w ustawie uchwalonej w zwy-
ktym trybie. (...)

Art. 227e. llekro¢ w sprawach okresSlonych w art. 227b, art.
227club art. 227d ust. 2 Konstytucja lub ustawa wymaga zgody wy-
razonej w ustawie, zgody Sejmu lub zgody Sejmu i Senatu, zgoda
moze by¢ takze uchwalona w referendum ogo6lnokrajowym zgod-
nie z art. 125. Uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum
podejmuje Sejm bezwzgledng wiekszoscig gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow”.

IV. Polski parlament zadecydowat o ustawowej regulacji wysta-
pienia z Unii Europejskiej32. Na mocy ustawy z 8 pazdziernika 2010 r.
o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach

32 Na temat przebiegu prac nad ustawa zob. R. Smolen, op. cit., s. 69-98.
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zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej33 do ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzyna-
rodowych34 dodano art. 22a dotyczacy procesu opuszczenia Unii
Europejskiej. Zgodnie z postanowieniem ust. 2 tego artykutu:
»Przedtozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu de-
cyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej jest dokonywane po uzyska-
niu zgody wyrazonej w ustawie”. Oznacza to, Ze wystapienie z UE
wymaga spetnienia tylko takich warunkéw, jakie sg konieczne do
uchwalenia kazdej ustawy, czyli uzyskania wiekszoSci gloséow
w obu izbach w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby po-
stow i senatoréw. W ten sposéb ustawodawca potraktowal na
réowni zgode na wystgpienie z UE i zgode na wypowiedzenie
umowy miedzynarodowej wyrazanej na podstawie art. 89 Konsty-
tuciji.

Eksperci opiniujacy to rozwigzanie przed uchwaleniem oma-
wianej nowelizacji dla potrzeb sejmowej Komisji ds. Unii Europej-
skiej stwierdzili jego zgodnos$¢ z Konstytucja3>. W procedurze usta-
wodawczej Senat zaproponowal, aby wyrazenie zgody na wysta-
pienie z UE nastepowato w drodze uchwatly podjetej w jednako-
wym brzmieniu przez Sejm i Senat wiekszoscig 2/3 gtosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby odpowiednio postéw
lub senatoréw3¢. Eksperci rekomendowali odrzucenie tej po-
prawki37 i tak sie stato.

33 Dz. U.nr 213, poz. 1395 z p6zn. zm.

34Tj.Dz.U.z 2020 r, poz. 127.

35 Tre$¢ opinii, ktoére sporzadzili P. Czarny, K. Skotnicki i A. Szmyt https://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=3000.

36 Druk sejmowy VI kadencja nr 3339. Takie rozwigzanie przewidywat Senat
takze w swoim projekcie ustawy o wspoétpracy Rady Ministrow z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej odrzuconym przez Sejm w pierwszym czytaniu zob. R. Smolen,
op. cit.,s. 77.

37 Tre$¢ opinii, ktorg sporzadzit C. Mik: https://orka.sejm.gov.pl/rexdom
k6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=3000.

80



O potrzebie konstytucyjnej regulacji procedury wystqgpienia z UE

W ostatnich latach nowy kontekst polityczny sktonit naukow-
cow i politykdw do ponownej oceny tej regulacji ustawowej. Poja-
wity sie opinie stanowczo stwierdzajace jej niezgodnos$¢ z Konsty-
tucjg38. Tak uwaza miedzy innymi Rzecznik Praw Obywatelskich,
ktéry swoje stanowisko wyrazit w pismach do Prezydenta RP, Mar-
szatka Sejmu, Marszatka Senatu oraz Prezesa Rady Ministréws3°.

To, czy przewidziany ustawg tryb wyrazania zgody na wysta-
pienie z Unii Europejskiej jest zgodny z Konstytucjg czy nie, jest
kwestia fundamentalng, ale nawet stwierdzenie zgodnos$ci nie
oznacza, ze tryb ten jest prawidlowy. Sam spdr jest wystarczajagcym
argumentem za jednoznacznym uregulowaniem procedury podej-
mowania decyzji, o ktérej mowa w ustawie zasadniczej.

Postulat konstytucyjnej regulacji procedury wystapienia z Unii
ma charakter uniwersalny, dotyczy wszystkich panstw cztonkow-
skich. Doda¢ nalezy, ze nie powinna to by¢ procedura, ktora jest
mniej wymagajgca niz procedura podejmowania w decyzji o wsta-
pieniu do UE.

Jak stusznie zauwaza Krzysztof Wojtowicz, nie istniejg racjo-
nalne argumenty przemawiajgce za tym, by akt przeciwny podej-
mowac w innym trybie niz akt przekazujacy kompetencje: ,Konse-
kwencje ustrojowe wystapienia z Unii s3 bowiem poréwnywalne
z akcesja do niej”. Jego zdaniem najwazniejszy argument lezy w sfe-
rze wartos$ci: ,Zgodnie z art. 90 ust. 2 i 3 Naréd w drodze referen-
dum lub przedstawiciele Narodu kwalifikowang wiekszo$cig
dwéch trzecich w kazdej z izb decyduja, Zze systemy wartos$ci Rze-
czypospolitej i Unii Europejskiej sa do tego stopnia wspélne, ze Pol-
ska moze zosta¢ cztonkiem Unii ze wszystkimi tego konsekwen-
cjami. Czy wiekszo$¢ zwykta, wystarczajgca do uchwalenia ustawy,
moze wigzaco stwierdzié, ze wspélnota wartosci juz nie istnieje,

38 Zob. R. Smolen, op. cit., s. 69-98.
39 Https://bip.brpo.gov.pl/pl/node/21321 /revisions /21604 /view.
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cho¢ ani przepisy traktatéw unijnych, ani Konstytucja RP nie ulegty
zmianie?”40,

Wystgpienie z Unii Europejskiej pocigga za soba znaczaca
zmiane w sytuacji panstwa wystepujacego i jego obywateli. Polski
Rzecznik Praw Obywatelskich w pismach do os6b sprawujgcych
najwyzsze funkcje w panstwie wskazywat te konsekwencje w sto-
sunku do obywateli RP, ale zawarte w nich przyktadowe wyliczenie
mozna odnie$¢ do obywateli kazdego panstwa, ktére miatoby po-
dejmowac decyzje o wystapieniu z UE.

Rzecznik wskazal, Ze opuszczenie Unii Europejskiej m.in. wigza-
toby sie z utratg przez polskich obywateli:

[0 statusu obywateli UE,

U mozliwosSci swobodnego podrozowania bez kontroli pasz-

portowych,

U mozliwoSci swobodnego wyboru miejsca zamieszkania,

pracy czy studiowania w panstwach cztonkowskich,

U ochrony prawnej wynikajacej z mozliwosci powotywania sie

na Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej,

U korzystania z podstawowych swobdd jednolitego rynku eu-

ropejskiego: przeptywu towaréw, osob, ustug i kapitatu.

Zwrocit takze uwage, Ze: ,Po wystapieniu z Unii Europejskiej
ustatoby wiele korzysci finansowych uzyskiwanych z budzetu unij-
nego, np. ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw, srodki z europej-
skich funduszy strukturalnych. (...) Jeszcze trudniejsze do ustalenia
sa konsekwencje wynikajgce z opuszczenia przez Polske europej-
skiej Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, czy tez
uczestnictwa w roznego rodzaju programach wspotpracy nauko-
wej”.

Fakt, ze Traktat o Unii Europejskiej stanowi o podejmowaniu
decyzji zgodnie ,z wymogami konstytucyjnymi” oraz to, ze tryb jej
podjecia z pewnosScia jest materig rangi konstytucyjnej prowadzi

40 K. Wéjtowicz, Wspdlnota wartosci w Unii Europejskiej z perspektywy art. 90
ust. 1 Konstytucji RP, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1,
s.112-113.
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do wniosku, ze brak regulacji konstytucyjnej w tym wzgledzie musi
leze¢ w sferze polityki wewnetrznej panstw cztonkowskich. By¢
moze chodzi o to, by nie dawac¢ pretekstu do podjecia dyskusji na
temat decyzji o wystapieniu z UE. Niezaleznie od tego, czy to przy-
puszczenie jest trafne, Ukraina moze skorzysta¢ z doswiadczen
panstw cztonkowskich i aby unikng¢ pézniej takich dylematow,
w momencie wstepowania do Unii powinna uregulowa¢ w konsty-
tucji procedure jej ewentualnego opuszczenia.
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wskazaniu roli Polski jako motoru promocji Ukrainy w NATO i UE.

Stowa kluczowe: Konstytucja Ukrainy, suwerennos¢, konstytu-
cyjna zasada suwerennosci, NATO, Unia Europejska, wojna w Ukra-
inie.

Keywords: Constitution of Ukraine, sovereignty, constitutional
principle of sovereignty, NATO, European Union, war in Ukraine.

89



Andrzej Bisztyga

Podjecie w biezgcym czasie tematu suwerenno$ci Ukrainy musi
by¢ zdeterminowane przez fakt, Ze nasz sasiad jest panstwem znaj-
dujacym sie w stanie zbrojnego konfliktu. Jest to sytuacja wyjat-
kowa i nadzwyczajna, a fakt, ze pomimo tych okolicznos$ci nasi
ukrainscy koledzy licznie i aktywnie uczestnicza w polsko-ukrain-
skich inicjatywach naukowych, dobrze $wiadczy o Zywotnosci
ukrainskich, prawniczych srodowisk akademickich.

Podjete zagadnienie wymaga wprowadzenia natury terminolo-
gicznej. Terminu ,,suwerenno$¢” jako pierwszy uzyt francuski ab-
solutysta Jean Bodin w 1576 roku. Pojmowat on suwerennos$c¢ jako
wytaczno$¢ monarchy do sprawowania wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej na terenie swego panstwa. Bodinus jest autorem
koncepcji wtadzy publicznej rozumianej jako wtadza suwerena
ustanawiajgcego prawa oraz wtadza podporzadkowanych mu
urzednikdwl. Pojecie suwerennoSci przynalezy Swiatu prawni-
czemu, pojecie niepodlegtosci jest blizsze swiatu politologéw, ale
i prawnikow, natomiast pojeciem niezalezno$ci gospodarczej za-
sadniczo postuguja sie ekonomisci. Suwerenno$¢ stanowi ceche
wspotopisujacy jakos$¢ panstwa, stad jest to cecha o charakterze ja-
koSciowym. Przyjmuje sie, Ze atrybutem suwerenno$ci panstwa
jest posiadanie autonomicznego porzadku prawnego, przy czym
chodzi tu o porzadek niewchodzacy w skiad szerszego porzadku
prawnego?. A contrario, panstwo traci atrybut suwerennosci z mo-
mentem penetracji lub wrecz rozbicia krajowego porzadku praw-
nego, co skutkuje utrata jego tozsamosci3. Tak jednak sie dzieje
w przypadku intensywnego oddzialtywania lub wrecz wchianiania
porzadku prawnego jednego panstwa przez drugie. Rzecz przed-
stawia sie inaczej w przypadku struktur integracji europejskiej
i szerszej, gdy ograniczenia w wykonywaniu suwerennosci panstw
na rzecz instytucji ponadnarodowych sg przyjmowane i stosowane

L A. Marszatek, Suwerennosé a integracja europejska w perspektywie historycz-
nej. Spor o istote suwerennosci i integracji, L.6dz 2000, s. 20.

2 R. Kwiecien, Suwerennos¢ paristwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie
miedzynarodowym, Krakéw 2004, s. 97-98.

3 Tamze.
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na zasadzie rownosci wszystkich panstw uczestniczacych w tych
strukturach. Celem stosowania zasady réwnosci w strukturach in-
tegracyjnych jest zapobiezenie sytuacji wystgpienia panstwa lub
panstw dominujacych w ich ramach. Jak dtugo bedzie przestrze-
gana zasada rownosci panstw w tych strukturach (NATO, UE), tak
dtugo o naruszeniu przez nie suwerennosci panstwa nie moze by¢
mowy*.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Konstytucja Ukrainy
nie ujmuja zagadnienia suwerenno$ci w ten sam sposob. Otz
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej> suwerenem jest Narod. To
Nardd, to jest wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, sprawuje wia-
dze zwierzchnig, natomiast panstwo stanowi forme organizacji Na-
rodu, umozliwiajacg Narodowi wykonywanie kompetencji pozwa-
lajacych mu na spetnienie swej suwerennosci. Narod sprawuje wia-
dze zwierzchnia w dwdch formach: posredniej i bezposredniej,
z dominacja pierwszej formy z przyczyn technicznych. W doktrynie
prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, Ze suwerenno$¢ posiada
dwa aspekty: wewnetrzny i zewnetrzny. Aspekt wewnetrzny po-
lega na wytacznosci kompetencji suwerena do regulowania stosun-
kow wewnetrznych w panstwie i okresla sie go jako catowtadnosc¢.
Catowtadno$¢ dotyczy relacji miedzy suwerenem a organami wta-
dzy panstwowej, w tym zagadnienia demokratycznej legitymac;ji
sprawowania wtadzy. Natomiast aspekt zewnetrzny polega na tym,
Ze panstwa w stosunkach miedzy sobg nie podlegaja Zzadnej wyz-
szej wladzy poza uzgodnionym prawem miedzynarodowym.
Okresla sie to jako samowtadnos¢. Samowtadnos¢ jest chroniona
normami prawa miedzynarodowego, gtbwnie zasadg suwerennej
rownosci panstw oraz zasada zakazu uzycia sity lub grozby jej uzy-
cia. Na gruncie Konstytucji RP straznikiem suwerennosci i bezpie-
czenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego te-
rytorium jest Prezydent RP.

4 Por. ]. Kranz, Recenzja ksigzki R. Kwiecien, op. cit., ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2005, nr 5/1/2, s. 332.
5Dz.U.z 1997 r., nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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Natomiast Konstytucja Ukrainy® - inaczej niZ ma to miejsce
w przypadku polskiej regulacji konstytucyjnej — przymiotem suwe-
rennos$ci opatruje wprost panstwo, a nie naréd, jak ma to miejsce
na gruncie Konstytucji RP. Mozna pokusi¢ sie o teze, ze polskie kon-
stytucyjne ujecie suwerennos$ci jest mocniej zorientowane na jej
aspekt wewnetrzny, to jest na catowtadnos$¢, podczas gdy ukrain-
ska konstytucyjna regulacja suwerenno$ci mocniej akcentuje
zwiazkKi z jej aspektem zewnetrznym, to jest z samowtadnoscia.

Artykut 1 Konstytucji Ukrainy stanowi bowiem, Ze Ukraina jest
panstwem suwerennym, niepodlegtym, demokratycznym, socjal-
nym i prawnym. Suwerenno$¢ Ukrainy ma sie rozciggac na cate jej
terytorium. Natomiast ochrona suwerennosci i integralnosci Ukra-
iny zostata konstytucyjnie zaklasyfikowana jako najwazniejsza
funkcja panstwa oraz jako sprawa catego ukrainskiego ludu.
W przypisaniu przymiotu suwerennosci bezposrednio ukrain-
skiemu panstwu oraz w uznaniu ochrony suwerennosci panstwa
w normie najwyzszego rzedu jako najwazniejszej funkcji panstwa,
wydaje sie ujawnia¢ odwieczne dazenie Ukraincéw do ustanowie-
nia i obrony wtasnej panstwowosci oraz che¢ do pokrycia wyste-
pujacych w tym zakresie historycznych deficytow. Dodatkowym
argumentem przemawiajacym za tym spostrzezeniem jest fakt po-
wierzenia przez Konstytucje Ukrainy zadania ochrony suwerenno-
$ci Sitom Zbrojnym Ukrainy. Natomiast role gwaranta suwerenno-
$ci panstwa i terytorialnej integralnosci Ukrainy Konstytucja po-
wierzyta Prezydentowi Ukrainy, czynigc go - podobnie jak ma to
miejsce w przypadku analogicznej polskiej regulacji - Zwierzchni-
kiem Sit Zbrojnych.

Tradycyjnie kompetencje Prezydenta Ukrainy, jako gwaranta
suwerennos$ci i integralno$ci panstwa, przyjeto dzieli¢ na trzy
grupy: kompetencje Prezydenta jako Zwierzchnika Sit Zbrojnych
Ukrainy, kompetencje Prezydenta zwigzane z obowigzywaniem

6 Dziennik Ustaw Rady Najwyzszej Ukrainy z 1996 r., no 30, poz. 141 z p6Zn.
zZm.
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stan6w nadzwyczajnych oraz udziat Prezydenta w realizacji poli-
tyki panstwa?’. Ukrainska konstytucyjna regulacja instytucji Prezy-
denta jako Zwierzchnika Sit Zbrojnych przedstawia sie jako znacz-
nie bardziej rozbudowana niz analogiczna polska regulacja. I tak
Konstytucja Ukrainy okresla Prezydenta Ukrainy takze jako Gtéw-
nodowodzacego Sit Zbrojnych Ukrainy, wtadnego powotywac i od-
wotywac wyzsze dowddztwo Sit Zbrojnych Ukrainy, innych forma-
cji wojskowych, kierujacego sprawami bezpieczenstwa narodo-
wego i obrony panstwa. Prezydent Ukrainy stoi takze na czele Rady
Bezpieczenstwa Narodowego i Obrony Ukrainy oraz wystepuje do
Rady Najwyzszej Ukrainy z wnioskiem o ogtoszenie wojny i podej-
muje decyzje o uzyciu Sit Zbrojnych Ukrainy w razie napasci zbroj-
nej na Ukraine8.

W konstytucjach szeregu panstw, a dotyczy to takze Polski
i Ukrainy, zagadnienie suwerennosci jest regulowane w tgcznosci z
bezpieczenstwem panstwa, jego niepodlegtosScia oraz terytorialng
integralnoscig. Niepodlegtos$¢ jako cecha panstwa polega na jego
politycznej niezaleznos$ci od innego panstwa lub narodu. Pojecia
suwerennos$ci zewnetrznej oraz niepodlegtosci sg sobie bliskie, ale
nie sg tozsame, nie s3 synonimami i nie mozna postawi¢ miedzy
nimi znaku réwnosci. W 1991 roku zdecydowana wiekszo$¢ oby-
wateli Ukrainy, bo ponad 92 procent, przy frekwencji wynoszacej
84 procent, opowiedziata sie za niepodlegtoscig Ukrainy. Niepodle-
gtos¢ Ukrainy zostata na Swiecie powszechnie uznana, w tym przez
Federacje Rosyjska. Tymczasem zbrojna agresja Federacji Rosyj-
skiej na Ukraine w 2022 roku skutkuje naruszeniem terytorialnej
integralnosci tego panstwa. Dotyczy to réwniez autonomicznej Re-
publiki Krym, bedacej - jak stanowi Konstytucja Ukrainy - nieod-
taczng czescig sktadowq Ukrainy, ktora jednak jeszcze w 2014 roku
stata sie przedmiotem nielegalnej aneksji ze strony Rosji.

7 A. Olechno, Instytucja Prezydenta w systemie konstytucyjnych organéw Ukra-
iny (1996-2005), Torun 2009, s. 103.

8 Por. A. Olechno, Prezydent Ukrainy jako gwarant suwerennosci i integralnosci
terytorialnej panistwa [w:] E. M. Guzik-Makaruk, E. W. Ptywaczewski, Biatystok
2015,s.3461n.
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W ukrainskiej doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie
na role nauki prawa konstytucyjnego jako srodka ochrony suwe-
rennos$ci panstwa w warunkach wojny z rosyjskim agresorem. Pod-
kresla sie praktyczny wymiar tej nauki, ktéra w warunkach wojen-
nych nie powinna ogranicza¢ sie do abstrakcyjnej oceny zjawisk
wojny, ale powinna podjag¢ zadanie dokonywania kwalifikacji
prawnej zbrodni wojennych, zbrodni przeciw ludzkosci oraz naru-
szen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek popetnianych
przez rosyjskiego agresora®. Naturalng koleja rzeczy nauka prawa
konstytucyjnego dostarcza merytorycznego wsparcia ukrainskiej
prokuraturze dokumentujacej rosyjskie zbrodnie wojennel0.

Planowana akcesja Ukrainy do Paktu Poéinocnoatlantyckiego
oraz Unii Europejskiej rodzi po stronie Ukrainy pytania, w obliczu
ktérych wezesniej stawata Polska. W tym kontekscie musi pas¢ fun-
damentalne pytanie o wptyw cztonkostwa w obydwu tych trakta-
tach na suwerenno$¢ Ukrainy, w odniesieniu do ktérej trwa stan
naruszenia terytorialnej integralnosci i ktéra pozostaje aktywna
strong konfliktu zbrojnego. Uczestnictwo Ukrainy w wojnie sta-
nowi takze potencjalne zagrozenie dla suwerennosci i niepodlegto-
$ci ukrainskiego panstwa. Z jednej strony okolicznosci te nie stano-
wig czynnikéw utatwiajacych czy przyspieszajacych decyzje struk-
tur NATO i UE o przyjeciu Ukrainy w poczet swoich cztonkdéw.
Z drugiej strony ogdlny dyskomfort majacy Zrédto w stanie wojny
stanowi czynnik sktaniajacy do ponawiania staran Ukrainy o czton-
kostwo w NATO i UE.

Nalezy zaznaczy¢, Ze akcesja do kazdego z tych traktatow,
a zwtlaszcza do Unii Europejskiej, oznacza przystapienie do zywych,

9 0. W. Martselak, Wptyw nauki prawa konstytucyjnego na system sprawowa-
nia wtadzy i zapewnienia praw cztowieka w Ukrainie w warunkach rosyjskiej agre-
sji [w:] K. Eckhardst, P. Stetsyuk, Wplyw wojny na system sprawowania wtadzy. Re-
fleksje w kontekscie zbrojnej agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine, Rzeszow
2023,s.17.

10 Patrz T. Tsymbalisty, Specyfika konstytucyjnoprawnej regulacji i funkcjono-
wania prokuratury na obecnym etapie tworzenia paristwa i w warunkach zbrojnej
agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine [w:] tamze, s. 158 in.
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aktywnych, skutecznych, ciggle ewoluujacych miedzynarodowych
organizacji, wyposazonych w kompetencje tworzenia norm praw-
nych. W konsekwencji przystgpienie do nich mozna poréwnac¢ do
wstapienia do rzeki, z ktérej nurtem bedzie sie podaza¢. Wszak dzi-
siejsza Unia Europejska nie jest juz tg sama Unig, ktérg byta w roku
2004, kiedy to przystapity do niej Polska i dziewie¢ innych panstw.
Unia podlega permanentnym zmianom, starajac sie swoje struk-
tury i prawo na biezaco dostosowywac do zmieniajacych sie wy-
zwan rzeczywistosci. Co wiecej, w Unii Europejskiej trwa obecnie
dyskusja o potrzebie przeprowadzenia powaznych, instytucjonal-
nych i strukturalnych, utrzymanych w duchu centralizacji - zmian,
dyktowanych checig wzrostu sprawczosci i skutecznos$ci organéw
UE. Dzisiaj mozemy stwierdzi¢, ze wypracowanie pozadanej jedno-
myslnos$ci w sprawie projektowanej reformy nie bedzie zadaniem
fatwym. W dyskusjach tych regularnie przewija sie problem
wptywu tych reform na suwerennos$¢ panstw cztonkowskich oraz
obawa przed likwidacjg prawa veta, co moze stwarzac zagrozenie
podwazeniem zasady rownosci panstw cztonkowskich.

Srodowiska niechetne cztonkostwu panstwa w NATO lub Unii
Europejskiej zawsze podnosza argument o zagrozeniu utratg suwe-
rennosci: czy to w razie przystapienia panstwa do tych organizacji,
czy to w razie rozszerzenia kompetencji NATO lub UE kosztem
kompetencji wtadz krajowych.

Obawy te s3 nietrafione w tym znaczeniu, Zze w przypadku
cztonkostwa w organizacji miedzynarodowej, takiej jak na przy-
ktad Unia Europejska, suwerenno$¢ — albo mozna powiedzie¢ -
istota suwerennosci: czy jej kluczowy komponent, pozostaje atry-
butem panstwa cztonkowskiego. Sam fakt przystgpienia do Unii
Europejskiej stanowi przejaw suwerenno$ci panstwa. Natomiast
konsekwencjg przystapienia panstwa do UE jest przekazanie wy-
konywania suwerennosci - a nie samej suwerennosci - instytucjom
unijnym. Uzywajac poréwnania, mozna stwierdzi¢, ze dzieje sie to
na zasadzie podobnej do tej, na jakiej panstwo przekazuje zadania
zlecone samorzadom terytorialnym. Zakres cesji kompetencji z puli
wtladztwa krajowego na rzecz instytucji unijnych jest przedmiotem
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ustalen traktatowych. Potencjalne wyjscie z Unii Europejskiej, to
jest rezygnacja z cztonkostwa w UE, takze stanowi przejaw suwe-
rennosci panstwa.

Rodzi sie pytanie o zagrozenia dla suwerennosci Ukrainy oraz
dla jej cztonkostwa w Unii Europejskiej. Co oczywiste, najpowaz-
niejszym zagrozeniem o charakterze zewnetrznym jest wojna z Ro-
sja. Co sie tyczy zagrozenia o charakterze wewnetrznym, to mysle,
ze nalezy upatrywac go w zjawisku korupcji. Formalnie system rza-
dow w Ukrainie jest klasyfikowany jako system rzagdéw parlamen-
tarno-prezydenckich, niemniej jednak biezaca praktyka ustrojowa
nakazuje podkresli¢ bardzo silng pozycje ustrojowa Prezydenta.
W rzeczywisto$ci, ujmujac rzecz historycznie i przegladowo, w Ukra-
inie zawsze znaczaca role odgrywata oligarchia. Od czaséw Rusi Ki-
jowskiej, przez okresy Rzeczypospolitej, carskiej Rosji, Zwigzku Ra-
dzieckiego, a takze suwerennej Ukrainy, ta warstwa spoteczna, roz-
nie - w zaleznosci od epoki - nazywana, zawsze odgrywata po-
wazna role. Do systemu rzagddw oligarchicznych przypisane s3 zja-
wiska klientyzmu i korupcji. Wiadomo, ze Ukraina stara sie walczy¢
z tymi negatywnymi zjawiskami, takze z wykorzystaniem instru-
mentow ustawowych. Niedawno sekretarz skarbu USA Janet Yellen
wezwata Prezydenta Wotodymyra Zetenskiego do skupienia sie na
walce z korupcja i wzmocnieniu administracji publicznej. Sku-
teczne ograniczenie tego negatywnego zjawiska z pewnoscig wpty-
netoby ozywczo na gospodarke kraju i przystuzyto sie efektywnej
realizacji programu pozyczkowego Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego w Ukrainiell. Korupcja, powierzchowna recepcja za-
sady rzadoéw prawa, interesy oligarchéw i brak reform struktural-
nych podkopuja suwerennos$¢ Ukrainy i nie sprzyjaja przyblizeniu
momentu jej wstgpienia do NATO i UE2. Innych biezacych zagro-
zen dla ukrainskiej suwerennosSci nalezy upatrywa¢ we wptywach

11 Https://kresy24.pl/waszyngton-wzywa-prezydenta-ukrainy-do-walki-z-
korupcja/ [dostep: 31.01.2024 r.].

12 F. Encke, Niepodlegta i suwerenna Ukraina jest kluczem do euroatlantyc-
kiego bezpieczeristwa, NATO Review, 8 lipca 2020 r., https://www.nato.int/
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wojny informacyjnej i préobach zaszczepienia w spoteczenstwie
ukrainskim narracji prorosyjskich oraz we wzroscie liczby osob
sktaniajacych sie ku teorii o konflikcie miedzy politycznymi wta-
dzami panstwa a dowédztwem armiil3.

Z kolei pozytywnym i optymistycznym sygnatem, a takze odpo-
wiedzi na rysujacg sie perspektywe cztonkostwa w NATO i UE, jest
reakcja ukrainskich uchodzcow w coraz wiekszej liczbie deklaruja-
cych powr6t do swojej ojczyzny. Jak zauwaza prezes Platformy Mi-
gracyjnej EWL Andrzej Korkus, cywilizacyjny, euroatlantycki wy-
bor obywateli Ukrainy bedzie miat istotny wptyw na rozwéj ukra-
inskiej gospodarki. Perspektywa integracji z NATO zapewnia wiek-
sze bezpieczenstwo, co przycigga technologie, inwestorow i sprzyja
stabilnemu $rodowisku biznesowemu. To otwiera perspektywe
pozytywnego wptywu na rozwoj sektorow gospodarki, tworzenie
miejsc pracy i podniesienie poziomu zycia dla obywateli Ukrainy4.

Co sie tyczy potencjalnej sekwencji zdarzen, to wydaje sie, ze ze
wzgledu na zaangazowanie Ukrainy w wojne w obronie suweren-
nosci panstwa, Ukrainie przede wszystkim potrzebne jest zagwa-
rantowanie bezpieczenstwa panstwa. Stad cztonkostwo Ukrainy
w NATO jako cel dziatan ukrainskiej dyplomac;ji jest zagadnieniem
priorytetowym. W przypadku przyjecia Ukrainy do NATO, sity
zbrojne Ukrainy miataby najwieksze biezgce doswiadczenie bo-
jowe na wspotczesnym polu walki w gronie sit zbrojnych panstw
cztonkowskich NATO.

Panstwo deklarujgce zainteresowanie przystapieniem do NATO
jest poczatkowo zapraszane do zaangazowania sie w intensywny
dialog na temat jego aspiracji do cztonkostwa i zwigzanych z tym

docu/review/pl/articles/2020/07/08/niepodlegla-i-suwerenna-ukraina-jest-
kluczem-do-euroatlantyckiego-bezpieczenstwa/index.html [dostep: 31.01.2024 r.].

13 Badanie ,Omnibus” przeprowadzone przez Kijowski Miedzynarodowy In-
stytut Socjologiczny, opr. A. Pokorski, https://wydarzenia.interia.pl/raport-ukra
ina-rosja/news-niepokojace-badanie-wzrastaja-negatywne-nastroje-wsrod-ukrai, nld,
7090728 [dostep: 31.01.2024 r.].

14 Https://www.infor.pl/5792882,perspektywa-przystapienia-ukrainy-do-
nato-i-ue-zacheca-uchodzcow-do-szybszego-powrotu-do-ojczyzny.html [dostep:
30.01.2024 r.].
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reform. Traktat P6tnocnoatlantycki stanowi, ze panstwa cztonkow-
skie NATO moga - za jednomys$lng zgoda - zaprosi¢ do przystapie-
nia do traktatu kazde inne panstwo europejskie, ktore jest w stanie
realizowac zasady traktatu i wnosi¢ wktad do bezpieczenstwa ob-
szaru p6tnocnoatlantyckiego. By dane panstwo mogto zostac¢ czton-
kiem NATO, musi najpierw otrzymal zaproszenie ze strony
NATO?5. Wszelkie decyzje dotyczace zaproszenia danego panstwa
do cztonkostwa w Pakcie podejmuje Rada P6tnocnoatlantycka na
podstawie porozumienia miedzy wszystkimi sojusznikami i zadne
panstwo trzecie nie ma nic do powiedzenia w tych rozmowach. Po
uzyskaniu takiego zaproszenia, rzgdowi USA sktadany jest doku-
ment przystapienia. Nastepnie rzad USA powiadamia kazde pan-
stwo - strone Paktu o ztozeniu tego dokumentulé.

Panstwa pozostajace w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim maja su-
werenne prawo do podejmowania decyzji zgodnych z ich wtasnym
interesem. Dotyczy to takze decyzji o zaproszeniu do Sojuszu no-
wych cztonkow.

Na obecny moment panstwa czlonkowskie Sojuszu wyrazaja
wole wspotpracy z Ukraing w ramach partnerstwa NATO. Nato-
miast zadanie wypracowania jednolitej woli w sprawie cztonko-
stwa Ukrainy w Sojuszu pozostaje jednak sprawa przysztosci. Ta-
kiej powszechnej zgody na cztonkostwo Ukrainy w NATO na dzisiaj
wsrod panstw cztonkowskich nie ma, a premier Wegier niedawno
stwierdzit nawet, Zze Ukraina nie jest panstwem suwerennym?’. Na
szczescie jest to gtos mocno wyizolowany i kontrastujacy z euro-
pejskim mainstreamem w tym zakresie.

15 K. Cichos, Czy chec bycia cztonkiem NATO wystarcza? Suwerennos¢ panstwa
a ,prawo wyboru sojuszy” na przyktadzie Ukrainy, Opinie i analizy Instytutu De
Republica, Warszawa 2022, s. 10.

16 Tamze, s. 11.

17 Https://fakty.tvn24.pl/fakty-o-swiecie /viktor-orban-ukraina-nie-jest-juz-
suwerennym-panstwem-to-co-orban-robi-i-mowi-jest-nie-do-przyjecia-st7195009
[dostep: 30.01.2024 r.].
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Dodatkowego smaku dodaje sprawie fakt, ze w 1994 roku, gdy
Ukraina przystapita do Traktatu o proliferacji, zrzekajac sie potez-
nego arsenatu nuklearnego, to wéwczas USA, Zjednoczone Kroéle-
stwo, Rosja, a potem takze Chiny i Francja udzielity Ukrainie za-
pewnien o bezpieczenstwie w ramach Memorandum budapesztan-
skiego. Memorandum to obejmowato poszanowanie suwerennosci,
niepodlegtosci oraz terytorialnej integralnosci Ukrainy. Panstwa te
zaciggnety zatem pewne zobowigzania wobec Ukrainy.

Niemniej jednak w biezacym konflikcie Ukrainy z Rosjg, NATO
i jego panstwa cztonkowskie udzielaja Ukrainie znaczacego wspar-
cia w obronie jej suwerennoSci i terytorialnej integralnos$ci. Skala
udzielonego przez Sojusz wzmocnienia obrony zbiorowej przed-
stawia sie jako najwieksza od czasu zakonczenia zimnej wojny. Po-
nadto, przedtuzane s3g sankcje wobec 0s6b i podmiotéw, ktére od-
powiadaja za podwazanie lub narazanie na szwank suwerennosci,
niepodlegtosci i terytorialnej integralnosci Ukrainy.

Powszechnie znane jest przychylne stanowisko Rzeczypospoli-
tej Polskiej wobec ukrainskich aspiracji przystapienia do NATO
i UE oraz wsparcia Ukrainy w wojnie z Rosj3. Jako prawnik przez
dekady wspotpracujacy z Senatem RP i jego komisjami chciatbym
przywota¢ przyktady aktywnoSci tej izby na polu wsparcia tych
aspiracji. [ tak Senat Rzeczypospolitej Polskiej 4 lutego 2022 roku
podjat uchwate w sprawie wsparcia Ukrainy, miedzy innymi w spra-
wie dostaw broni do Ukrainy oraz udziatu Zotnierzy panstw czton-
kowskich NATO w szkoleniu ukrainskich wojskowych, 9 lutego
2022 roku podjat uchwate w sprawie europejskich aspiracji Ukra-
iny, 29 pazdziernika 2022 roku podjat uchwate o uznaniu wtadz Fe-
deracji Rosyjskiej za rezim terrorystyczny, 22 lutego 2023 roku
podjat uchwate w rocznice agresji Rosji na Ukraine, 30 marca 2023
roku podjat uchwate potepiajaca nielegalne deportacje ukrainskich
dzieci do Rosji, 11 maja 2023 roku podjat uchwate w sprawie czton-
kostwa Ukrainy w NATO18. Podobne uchwaly podejmuje takze

18 Https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/agenda/ukra-
ina_24_08_2023_v3.pdf [dostep: 31.01.2024 r.].

99



Andrzej Bisztyga

Sejm RP, by przytoczy¢ chocby te z 16 czerwca 2023 roku w spra-
wie czlonkostwa Ukrainy w Organizacji Traktatu Péinocnoatlan-
tyckiegol. Co szczegdlnie istotne, polski parlament przyjat szereg
ustaw umozliwiajacych wsparcie Ukrainy w obronie jej suweren-
nosci przed rosyjska agresja i otwierajacych mozliwos$ci wsparcia
dla obywateli Ukrainy przebywajacych w Polsce.

[ na tym nie koniec, bowiem Polska nadal pozostaje motorem
promocji Ukrainy w NATO i UE. Dodajmy, ze w opiniach samych
Ukraincow Polska plasuje sie zaréwno w czotéwce panstw uzna-
wanych za kierunek wyjazdu zarobkowego, jak i w czotéwce pan-
stw uznawanych za panstwo statej emigracji20. Natomiast perspek-
tywa cztonkostwa Ukrainy zarowno w NATO, jak i w UE stanowi
czynnik motywujacy ukrainskich uchodZcéw do powrotu do swojej
ojczyzny po zakonczeniu dziatan wojennych?1.

Szacunek dla prawa miedzynarodowego publicznego oraz prze-
strzeganie jego norm majg szczegélne znacznie dla mtodych, demo-
kratycznych panstw. Prawo miedzynarodowe dostarcza bowiem
tym panstwom argumentoéw obronnych w starciu z despotyzmami,
ktére jeszcze niedawno sprawowaty zwierzchnictwo nad tymi or-
ganizmami. Natomiast despocjom z trudem przychodzi powotywa-
nie sie na takie kategorie, jak rowno$¢ panstw, prawo panstw do
samostanowienia czy decyzje i wyroki niezawistych, miedzynaro-
dowych trybunatow.

Gtownym przeciwnikiem przystapienia Ukrainy do NATO i Unii
Europejskiej pozostaje Federacja Rosyjska, ktéra dazy do restytucji
starych kanonéw systemu miedzynarodowego, a w szczeg6lnosci
do odbudowy tak zwanych stref wptywéw jako uprawnionych kon-

19M.P.z 2023 r., poz. 606.

20 A. Ziomek, Spotecznosé¢ ukrainska na studiach i na rynku pracy w Polsce
w latach 2014-2021, Akademia Gdrnoslaska im. Wojciecha Korfantego w Kato-
wicach, Katowice 2023, s. 98.

21 Https://www.infor.pl/5792882,perspektywa-przystapienia-ukrainy-do-
nato-i-ue-zacheca-uchodzcow-do-szybszego-powrotu-do-ojczyzny.html [dostep:
30.01.2024 r.].
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cepcji oraz akceptacji uzycia sity w celu promowania wiasnego in-
teresu?2. Rosyjska koncepcja stref wptywdéw otwarcie narusza su-
werennos$¢, to jest samowtadnos¢ i catowtadnos$¢ innych panstw, co
redukuje mozliwosci budowy jakichkolwiek strategicznych inte-
rakcji z Rosja. Akceptacja koncepcji stref wptywéw oznaczataby
takze powazne ryzyko dla bezpieczenstwa europejskiego. I to jest
ten moment, w ktérym zbiegaja sie interesy europejskie z intere-
sem Ukrainy. Dodatkowo mozliwo$¢ prowadzenia dialogu z Rosja
uszczupla pogtebiajacy sie brak ideologicznej atrakcyjnosci Rosji
w Europie. Zaréwno determinacja Ukrainy w obronie swej suwe-
rennosci, jak i ostabienie na arenie miedzynarodowej pozycji Rosjj,
pozwala mysle¢ o suwerennos$ci Ukrainy w kategoriach trwatosci,
a perspektywa cztonkostwa Ukrainy w NATO i Unii Europejskiej
przedstawia sie jako bardziej realna niz przed wojna.

Nalezy podkresli¢, ze podjeta przez Ukraincow wojna obronna
pokazata catemu $wiatu nieztomnos$¢ Ukraincow w woli obrony
wtlasnej catowtadnosci i samowtadnosci, w tym checi rozwoju
opartego o zachodni system wartos$ci i model gospodarczy?23. Kazde
bowiem panstwo ma prawo do suwerennego wyboru witasnej
Sciezki rozwoju i przez zadne inne panstwo nie moze by¢ tego
prawa pozbawione. Jedynymi granicami suwerenno$ci panstwa sg
suwerenno$¢ drugiego panstwa oraz postanowienia prawa euro-
pejskiego i miedzynarodowego.
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Mozliwosci przeprowadzenia wyborow
w UKrainie zgodnie ze standardami
europejskimi w czasie wojny i po jej zakonczeniu

Possibilities for holding elections in Ukraine according

with European standards during and after the war

Streszczenie. Artykut poSwiecony jest mozliwo$ciom przepro-
wadzenia wyboréw ogélnokrajowych i samorzadowych w Ukrainie
w czasie wojny i po zakonczeniu stanu wojennego. Osiggnieciem
demokratycznego rozwoju Ukrainy, ktory nalezy zachowac, jest re-
gularne przeprowadzanie wyboréw zgodnie z miedzynarodowymi
(europejskimi) standardami wyborczymi. Pokazano niemoznos$¢
zorganizowania i przeprowadzania wyborow w Ukrainie zgodnie
z tymi standardami w czasie wojny w warunkach dziatan wojen-
nych i ciggtego zagrozenia atakami rakietowymi na niemal catym
terytorium panstwa, co uzasadnia normatywny zakaz wyboréw
w warunkach prawnego rezimu stanu wojennego. Zgodnie z Kon-
stytucja i prawem Ukrainy spowodowato to odroczenie kolejnych
wyboréw parlamentarnych, prezydenckich i prawdopodobnie sa-
morzadowych, ktére miaty sie odby¢ po zakonczeniu stanu wojen-
nego. Rozwazane s3 warunki prawne powotania takich wyborow.
Podkresla sie znaczenie kryteriéw bezpieczenstwa dla mozliwosci
przeprowadzenia wyboréw powojennych i ich utrwalenia legisla-
cyjnego, co wymaga wprowadzenia systemu prawnego na okres
przej$ciowy po wojnie.
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Stowa Kkluczowe: wybory; stan wojenny; miedzynarodowe
standardy wyborcze; kryteria bezpieczenstwa wyborow; przeto-
zone wybory; rezim prawny okresu przejsciowego.

Keywords: elections; martial law; international election stand-
ards; safety criteria for elections; postponed elections; legal regime
of transitional period.

1. Dyskusje dotyczace zblizajacych sie wyboréw w Ukrainie
trwaja od dawna i dotycza zaré6wno mozliwosci przeprowadzenia
wyboréw w warunkach stanu wojennego wprowadzonego w Ukra-
inie w wyniku rosyjskiej agresji, jak i po zakoniczeniu wojny. Omoé-
wienie tych probleméw jest niewatpliwie odzwierciedleniem faktu,
ze nawet w trudnych warunkach prowadzenia wojny obronnej na
swoim terytorium Ukraina zachowuje demokratyczny i prawny
charakter swojej panstwowosci, co jest bezprecedensowa sytuacjg
w historii Europy. Dyskusje o wyborach, cho¢ czeSciowo zainicjo-
wane przez zachodnich politykéw, odzwierciedlajg demokratyczne
przekonania narodu ukrainskiego i jego tradycyjny historyczny op-
tymizm, ktéry nawet w bardzo trudnych warunkach zagrozenia ist-
nienia Ukrainy jako suwerennego panstwa pobudza dyskusje o na-
szej przysztosci po pomyslnym zakonczeniu wojny.

Bioragc pod uwage mozliwo$¢ przeprowadzenia wyboréw
w Ukrainie w przyszto$ci najblizszej lub dalszej nalezy rozroznic¢
dwie zasadniczo odmienne sytuacje: z jednej strony przeprowadze-
nie wyboréw w warunkach trwajacych dziatan wojennych na fron-
tach wojennych, okupacji przez wroga czesci terytorium panstwa
i kontynuowanie jego terrorystycznych atakow rakietowych i bom-
bowych na prawie cate terytorium Ukrainy; a z drugiej strony - po
pomys$lnym zakonczeniu dziatan wojennych, okupac;ji terytoriow
czasowo zajetych przez wroga i stworzenie warunkéw dla proce-
sow przywrdcenia normalnego, spokojnego zycia obywateli Ukra-
iny. Obie sytuacje, pomimo zasadniczej réznicy, powinny uwzgled-
nia¢ réwniez rozpoczecie procedury przysztego przystgpienia
Ukrainy do Unii Europejskiej i jej integracji z NATO.
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Ostateczna decyzja w sprawie przystapienia Ukrainy do UE, jak
réwniez potencjalna decyzja o przystapieniu do NATO, moze zostac
podjeta dopiero po zakonczeniu wojny w takiej czy innej formie,
o czym tu nie dyskutujemy. ,Jednak wszelkie przyszie wybory
w Ukrainie, zar6wno ogélnokrajowe, jak i samorzadowe, powinny
odbywac sie przynajmniej przy zachowaniu osiggnie¢ Ukrainy
ostatniej dekady - przeprowadzania wyborow zgodnie z miedzy-
narodowymi (w szczego6lnosci europejskimi) standardami wybo-
row demokratycznych”!, a najlepiej takze - biorgc pod uwage
szczegblne wymagania dotyczace warunkow wstepnych i przepro-
wadzenia wyboréw, uznania wspoélnego dorobku prawnego Unii
Europejskiej. To stanowi wyzwanie dla Ukrainy, jesli chodzi o stwo-
rzenie warunkéw, w ktérych takie wybory mogtoby sie odbywac.

2. Wszelkie wybory ogélnokrajowe w Ukrainie w tych warun-
kach majg wazne znaczenie spoteczno-polityczne; nie mozna ich
sprowadzi¢ jedynie do faktu gtosowania. Podczas przeprowadza-
nia wyboréw nalezy przestrzega¢ podstawowych wymagan mie-
dzynarodowych standardow wyborczych, ktére w istocie stanowig
system podstawowych zasad prawa wyborczegoZ2. ,Niestety nie-
ktore z tych wymogéw (w szczegdlnosci zasady wyborow okreso-
wych) nie mogg by¢ spelnione w wyniku wojny; nalezy jednak
uznac¢ gwarancje przestrzegania co najmniej klasycznych zasad za-
wartych w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych Ko-

1Zob., na przyktad: Misja ODIHR do monitorowania wyboréw prezydenckich
w Ukrainie w dniach 31 marca i 21 kwietnia 2019 r. Raport koticowy z 20 listo-
pada 2019 r. Warszawa: ODIHR OBWE, 2019. Https://www.osce.org/files/f/do-
cuments/a/b/441931.pdf; Misja ODIHR do obserwacji nadzwyczajnych wybo-
réow deputowanych ludowych Ukrainy 21 lipca 2019 r. Raport koncowy
z 20 listopada 2019 r., ODIHR OBWE, Warszawa 2019. Https://www.osce.
org/files/f/documents/9/4/441925.pdf.

2 Y. Klyuchkovskyi, lIpasosa npupoda ma 3micm mixcHapodHux eu6op4ux
cmaHdapmie (2018) [Charakter prawny i tres¢ miedzynarodowych standardéw
wyborczych] (2018), 2 Ukrainski Dziennik Prawa Konstytucyjnego 36, 39.
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misji Weneckiej — powszechne i r6wne prawo wyborcze, wolne wy-
bory, gtosowanie tajne”3 oraz zasade glosowania osobistego*, w po-
taczeniu z zasada uczciwych wyboréw (fair elections), podkreslong
w Deklaracji Unii Miedzyparlamentarnej®. Zasady te sa konsekwen-
cja fundamentalnych wymagan, bez ktérych nie ma sensu moéwic
o prawdziwych wyborach; na te wymagania nie zawsze zwraca sie
uwage (uwaza sie, ze sa zawsze zapewnione), ale nabierajg szcze-
gbélnego znaczenia w warunkach, w jakich obecnie znajduje sie
Ukraina.

W szczeg6lnosci zasada powszechnego prawa wyborczego wy-
maga, aby kazdy obywatel Ukrainy (wyborca), ktéry ma prawo
gtosu, miat mozliwo$¢ skorzystania z tego prawa. W wyborach
moze startowa¢ kazdy wyborca pod warunkiem przestrzegania
ustalonych spiséw powszechnych.

Zasada rownego prawa wyborczego, oprocz wymogu rownej
liczby gltosé6w dla wszystkich wyborcéw, gwarantuje réwniez
rowne szanse korzystania z prawa glosu: wyborca nie moze by¢
umieszczony przez panstwo (w ramach jego jurysdykcji) pod wa-
runkiem, Zze majac taka che¢, nie moze skorzystac ze swojego prawa
gtosu.

Zasada wolnych wyboréw jest zwykle interpretowana jako
zbidr wymagan dotyczacych swobodnego ksztattowania i swobod-
nego wyrazania woli wyborcéw. Oznacza to bezstronnos$¢ wtadz
(w tym organéw administracji wyborczej), dostepno$¢ zrownowa-
zonych i wiarygodnych informacji o kandydatach i partiach poli-
tycznych; wolno$¢ kampanii; zapobieganie naciskom, zastraszaniu,

3 Venice Commission. Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines and
Explanatory Report (CDL-AD(2002)023rev2-cor), point 1. Https://www.ven-
ice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e.

4 Tamze, pkt 1.4.b; zob. takze: Venice Commission. Declaration on Women's
participation in elections (CDL-AD(2006)020). Https://www.venice.coe.int/ web-
forms/documents/CDL-AD(2006)020.aspx.

5 Inter-Parliamentary Union. Declaration on Criteria for Free and Fair Elec-
tions. Unanimously adopted by the Inter-Parliamentary Council at its 154th ses-
sion (Paris, 26 March 1994). Http://www.ipu.org/Cnl-e/154-free.htm.
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przekupstwom i innym sposobom zmuszania wyborcy do okreslo-
nego sposobu wyrazania woli. Jednak wiekszos$ci tych wymogéw
nie mozna speini¢ w warunkach stanu wojennego, ktéry przewi-
duje mozliwo$¢ ograniczenia swobody zgromadzen i wyrazania po-
gladéw oraz naktada dodatkowe ograniczenia na dziatalnos¢ partii
politycznych. Wymogi bezpieczenstwa fizycznego wyborcy i nie-
ktorych warunkow jego zycia (mieszkanie, ustugi komunalne, Zré-
dta dochod6w) powinny zosta¢ ujete w warunkach zapewnienia
wolnych wyboroéw, ktore nie zaliczaja dla niego udziatu w wybo-
rach jako zjawiska wtornego.

Wreszcie zasada uczciwych wyboréw gwarantuje publiczne
uznanie ich wynikéw jako odzwierciedlajacych rzeczywiste wyra-
zanie woli wyborcow (,,wolno wyrazona wola ludu”, jak sformuto-
wano w artykule 3 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci®). Przestrzeganie tej zasady,
zreguly nieokreslonej ustawga’, wymaga podjecia dziatan, ktére Ko-
misja Wenecka nazywa ,gwarancjami proceduralnymi” przestrze-
gania podstawowych zasad prawa wyborczego, w szczego6lnosci
oficjalnego monitorowania wyboréw, skutecznego systemu odwo-
lywania sie od wykrytych naruszen oraz zapobiegania falszowania
wynikéw glosowania. Jednocze$nie powinno to obejmowaé wy-
mogi ochrony przed ingerencja zewnetrzng, w tym spoza panstwa:
bezpieczenstwo fizyczne komisji wyborczych i ich cztonkéw, doku-
mentacje wyborcza, sabotaz agentéw wroga, ingerencje w systemy
transmisji danych (ustalone wyniki) itp., tj. te formy ingerencji,
ktére mogg znieksztatci¢ tre$¢ woli ludu wyrazonej w wyborach.

6 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
(with its Protocols). Https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/conven-
tion_ENG.

7 Kodeks wyborczy Ukrainy poswieca artykut 19 zasadzie uczciwych wybo-
row, ale nieco zaweza te zasade, gtéwnie poprzez ustanowienie odpowiedzialno-
$ciza przestepstwa wyborcze; patrz: Kodeks wyborczy Ukrainy. Ustawa Ukrainy
z 19 grudnia 2019 r., Ne 396-IX (z p6zn. zm.). Https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/396-20.
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3. Pomyst przeprowadzenia wyboréw ogélnokrajowych w Ukra-
inie w czasie wojny jest w pewnym stopniu spowodowany faktem,
ze konczy sie konstytucyjny okres uprawnien obecnej kadencji
Rady Najwyzszej Ukrainy. Zgodnie z art. 77 Konstytucji Ukrainy,
w ostatnig niedziele paZdziernika pigtego roku mandatu Rady Naj-
wyzszej Ukrainy odbywajg sie regularne wybory do deputowanych
ludowych Ukrainy. Wybory te miaty odby¢ sie 29 paZdziernika
2023 r., ale do nich nie doszto (uwaza sie je za przesuniete do czasu
zakonczenia stanu wojennego).

W przypadku wyborow prezydenckich w Ukrainie sytuacja wy-
glada podobnie. Kolejne wybory prezydenckie w Ukrainie powinny
odby¢ sie 31 marca 2024 r., a odpowiedni proces wyborczy powi-
nien rozpoczac sie 2 stycznia 2024 r. Jednak kolejne wybory prezy-
denta Ukrainy nie zostaly zaplanowane, proces wyborczy nie roz-
poczat sie, dlatego tez regularne wybory prezydenta Ukrainy zo-
staty przetozone.

Powodem jest to, Ze powyZsze podstawowe zasady prawa wy-
borczego, jak wynika z ich tresci, nie moga by¢ przestrzegane w wa-
runkach dziatann wojennych na terytorium panstwa. Gtosowanie
wyborcow (a w rzeczywistosci tylko cze$ci organu wyborczego, dla
ktérej mozna zapewni¢ akceptowalne warunki gtosowania) w ta-
kich okoliczno$ciach nie moze by¢ uznane za prawdziwe demokra-
tyczne wybory. Nalezy zatem uznac¢ za naturalny zakaz przeprowa-
dzania wyboréw i referendéw w warunkach stanu wojennego,
ustanowiony w odniesieniu do wyboréw do Rady Najwyzszej Ukra-
iny w art. 83 Konstytucji Ukrainy, a w odniesieniu do wszystkich
wyboréw powszechnych w ustawie O rezimie prawnym stanu wo-
jennego®, bedacy swego rodzaju uzupetnieniem Konstytucji w wa-
runkach stanu wojennego®. Poniewaz wymogi przestrzegania za-
sad prawa wyborczego maja charakter materialny, a nie formalny,

8 0 rezimie prawnym stanu wojennego, Ustawa Ukrainy z 12 maja 2015 r.
Ne 389-VIII (ze zmianami), art. 19. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/389-19.

9'Y. Klyuchkovskyi, «/lessiki mipkyBaHHs moz0 Micus 3akony ,[Ipo npaBoBui
pexXuM BOEHHOTO CTaHy” y cMCTeMi 3aKkoHOjaBcTBa YKpainu» (2023). Wspdtcze-
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samo zniesienie stanu wojennego na okres$lony czas w celu wyeli-
minowania regulacyjnego zakazu wyborow, jak sugeruja niektérzy,
w zaden sposéb nie rozwigzuje tych probleméw. Nalezy podkreslic,
ze spoteczenstwo ukrainskie jest w petni Swiadome niemoznosci
przeprowadzenia wyboréw w warunkach wojny.

4. Jednak po wojnie, w ktérej pomys$lne zakonczenie wszyscy
wierzg, powstanie zadanie przywrocenia petnego funkcjonowania
demokratycznych instytucji panstwa ukrainskiego. Taka odbu-
dowa jest jednoczesSnie waznym celem, srodkiem przejScia pan-
stwa i spoteczenistwa do pokojowego zycia, a zarazem warunkiem
realizacji celéw ciezkiej walki narodu ukrainskiego - przystapienia
Ukrainy do Unii Europejskiej i NATO jako ostatniego etapu wielo-
letnich wysitkéw na rzecz przywrécenia Ukrainy do europejskiej
rodziny narodow.

Podstawa pelnego przywrocenia funkcjonowania instytucji de-
moKkratycznych powinna by¢ odnowa sktadu organéw demokracji
przedstawicielskiej, co oznacza przeprowadzanie wyboréw na roz-
nych szczeblach: krajowym, regionalnym i lokalnym. Przeprowa-
dzenie takich wyboréw w petnej zgodno$ci ze standardami demo-
kratycznymi bedzie oznacza¢, Ze w ujeciu konstytucyjnym Ukraina
wreszcie wyszia ze stanu wojny i przezwyciezyta jej konsekwencje
w wymiarze politycznym.

Jednym z gtéwnych problemoéw konstytucyjnych przeprowa-
dzania wyboréw zwigzanych z nadchodzacym przystgpieniem
Ukrainy do Unii Europejskiej jest kwestia harmonizacji przepiséw
Konstytucji Ukrainy z europejskim aquis w zakresie przyznania
praw wyborczych (a przede wszystkim prawa gtosu) obywatelom
innych panstw cztonkowskich UE. Przede wszystkim konieczna be-
dzie realizacja postanowienia art. 19 Traktatu ustanawiajgcego
Wspdlnote Europejska (w jego obecnej wersji), ze ,kazdy obywatel
Unii zamieszkujacy w panstwie cztonkowskim, ktorego nie jest

sny konstytucjonalizm i procesy integracji europejskiej w Ukrainie. Zbiér materia-
tow uczestnikéw V Miedzynarodowej Konferencji Naukowo-Praktycznej (m. Lwow,
22 wrze$nia 2023 roku), Lwéw, s. 2023, 35-38.
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obywatelem, ma prawo do gtosowania i bycia wybieranym w wy-
borach samorzadowych w panstwie cztonkowskim, pobytu na ta-
kich samych zasadach jak obywatele tego panstwa”.

Przepis ten nie jest sprzeczny z brzmieniem art. 141 Konstytucji
Ukrainy, zgodnie z ktérym organy samorzadu terytorialnego sg wy-
bierane ,przez mieszkancéw wsi, osiedla, miasta, rejonu, obwodu”
(bez bezposredniego odniesienia do obywatelstwa mieszkancow).
Jednak powszechnie przyjeta jest interpretacja tego przepisu w po-
laczeniu z przepisem konstytucyjnym art. 70 Konstytucji Ukrainy,
zgodnie z ktérym ,prawo glosowania w wyborach i referendach
przystuguje obywatelom Ukrainy (...)”19. Rozumienie to jest reali-
zowane przez ustawe 0 samorzqgdzie lokalnym w Ukrainie. Zgodnie
z jej art. 3 prawo uczestniczenia w samorzadzie lokalnym przystu-
guje obywatelom Ukrainy!l. Realizuje sie to a takze przez Kodeks
wyborczy Ukrainy, ktérego art. 7 uznaje status wyborcéw i odpo-
wiednio prawo do glosowania w wyborach samorzadowych dla
obywateli Ukrainy.

Problem realizacji wymogu ustawodawstwa europejskiego do-
tyczacego prawa do gtosowania w wyborach samorzadowych po-
lega na tym, Ze zmiana art. 70, nalezacego do rozdziatu III Konsty-
tucji Ukrainy, jest przeprowadzana zgodnie z art. 156 Konstytucji,
zgodnie ze specjalng procedurg wymagajaca potwierdzenia takich
zmian w ogdlnoukrainskim referendum. Przeprowadzenie takiego
referendum w warunkach stanu wojennego jest zabronione, po-
dobnie jak wyborow; mozliwo$¢ jego przeprowadzenia po wojnie
jest uwarunkowana rozwigzaniem tych samych probleméw, jakie
opisano ponizej w odniesieniu do wyboréw krajowych.

10 Konstytucja Ukrainy (zmieniona 1 stycznia 2020 r.). Https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/254k/96-Bp.

11 O samorzadzie lokalnym w Ukrainie. Ustawa Ukrainy z 21 maja 1997 r.,,
Ne Ne 280/97-BP. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/280/97-Bp.
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Innym hipotetycznym sposobem rozwigzania tego problemu
moze by¢ dokonana przez Sad Konstytucyjny Ukrainy interpretacja
art. 141 Konstytucji, uwzgledniajgca postanowienia Preambuty
Konstytucji dotyczace nieodwracalnos$ci europejskiego i euroatlan-
tyckiego kursu Ukrainy. Nie mozna jednak oceni¢ prawdopodo-
bienstwa takiego stanowiska Sadu Konstytucyjnego Ukrainy dzi-
siaj.

5. Zadanie przeprowadzenia pierwszych powojennych wybo-
row stwarza dla panstwa szereg bardziej praktycznych proble-
mow. Niektdére z nich majg rowniez charakter prawny i wymagaja
rozwigzania ustawodawczego, a nawet konstytucyjnego, poniewaz
po raz pierwszy mamy do czynienia z konieczno$cig przeprowa-
dzenia nie przedterminowych, ale prawnie przetozonych wybo-
réw. Nalezy pamietad, ze pojecie ,przetozonych wyboréw” nie jest
prawnie zdefiniowane, a kwestie z nim zwigzane praktycznie nie sg
uregulowane.

Inne wyzwania maja charakter instytucjonalny, gospodarczy
lub spoteczno-polityczny i wiaza sie z przezwyciezeniem negatyw-
nych (pod pewnymi wzgledami - niszczycielskich) konsekwenc;ji
dziatan wojennych i czasowej (cho¢ dtugotrwatej) okupacji czesci
terytorium panstwa. Aby przezwyciezy¢ te problemy, pojawia sie
pytanie, jak szybko, po zakonczeniu stanu wojennego, mozliwe
beda realne, prawdziwie demokratyczne, a nie formalne wybory
w skali catego panstwa lub (w przypadku wyboréw samorzado-
wych) jego poszczeg6lnych czesci.

6. Wéréd wyzwan prawnych szczegélne miejsce zajmuje pro-
blem przetozonych wyboréw regularnych do Rady Najwyzszej
Ukrainy.

Zgodnie z czeScig czwartg art. 83 Konstytucji Ukrainy, w przy-
padku uptywu kadencji w czasie stanu wojennego lub stanu nad-
zwyczajnego, uprawnienia Rady Najwyzszej sa przedtuzane do
dnia pierwszego posiedzenia pierwszej sesji Rady Najwyzszej
Ukrainy, wybranej po zniesieniu stanu wojennego lub stanu nad-
zwyczajnego. To sformutowanie zasadniczo oznacza, Ze regularne
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wybory s3 odktadane w czasie stanu wojennego; jednocze$nie ten
przepis konstytucyjny nie okresla, kiedy po zniesieniu stanu wojen-
nego takie wybory powinny sie odby¢.

Problem jednak polega na tym, ze regularne wybory do Rady
Najwyzszej Ukrainy sg jedynymi wyborami przewidzianymi w Kon-
stytucji, ktére nie wymagaja powotania i odbywaja sie w okreslo-
nym terminie na mocy Konstytucji (cze$¢ pierwsza art. 77 Konsty-
tucji Ukrainy). Tak wiec przeprowadzenie kolejnych wyboréw par-
lamentarnych jest niezalezne od woli jakiegokolwiek podmiotu
wtadzy, a zatem od zagrozenia arbitralnymi decyzjami. Te regu-
larne wybory réznia sie w szczegdélnosci od nadzwyczajnych, czyli
przedterminowych wyboréw deputowanych ludowych Ukrainy,
zwigzanych z wczes$niejszym wygasnieciem mandatu Rady Naj-
wyzszej Ukrainy, ktére powotuje Prezydent Ukrainy z okresleniem
dnia ich odbycia (art. 77 cze$¢ druga, art. 106 ust. 7 Konstytucji);
jednakze ani Prezydent Ukrainy, ani zaden inny podmiot wiadzy
nie jest uprawniony do zwotania regularnych wyboréw parlamen-
tarnych. Brak okreslonego konstytucyjnie podmiotu do powotywa-
nia wyboréw regularnych rodzi pytanie - czy przetozone wybory
regularne wymagajq powotania? Jesli tak, to kto ma takie upraw-
nienia? Jesli nie, to kto jest uprawniony do ustalenia dnia przetozo-
nych regularnych wyborow parlamentarnych? Konstytucja Ukra-
iny nie daje bezposrednich odpowiedzi na te pytania.

Artykut 20 Kodeksu wyborczego Ukrainy zawiera przepis,
zgodnie z ktorym Centralna Komisja Wyborcza, nie p6Zniej niz mie-
sigc od daty wygasniecia stanu wojennegol2, ogtasza rozpoczecie
procesu wyborczego, ktérego powotanie nie jest wymagane przez
prawo; jednak Centralna Komisja Wyborcza nie ma uprawnien do
wyznaczania dnia takich wyboréw (art. 136 Kodeksu wyborczego).

12 Cytowany przepis, ktéry zostat sformutowany na dtugo przed rozpocze-
ciem rosyjskiej agresji zbrojnej 24 lutego 2022 r., nie przewidywat mozliwosci
zniszczenia na duza skale i zmian demograficznych; dzi§ mozna uzna¢, ze jest to
dalekie od mozliwos$ci wdrozenia.
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Mozna by sprébowac uzupemi¢ Konstytucje poprzez okreslenie
podmiotu uprawnionego do powotywania przetozonych regular-
nych wyboréw parlamentarnych lub wyznaczania dnia ich prze-
prowadzenia; jednak nie mozna tego zrobi¢ w czasie stanu wojen-
nego: art. 157 Konstytucji Ukrainy zabrania zmian w Konstytucji
w warunkach stanu wojennego lub nadzwyczajnego. Dlatego be-
dziemy musieli szuka¢ wyj$cia z tej trudnej prawnie sytuacji. Jedng
z mozliwosci jest odwotanie sie do Sgdu Konstytucyjnego Ukrainy
o interpretacje tych przepiséw konstytucyjnych. Inng opcja jest
rozszerzenie obowigzywania ustawy O rezimie prawnym stanu wo-
jennego na okres przejSciowy od stanu wojennego do stanu pet-
nego konstytucyjnego funkcjonowania panstwa i uzupetnienie tej
ustawy o odpowiedni przepis, ktéry upowaznitby prezydenta
Ukrainy do ustalenia odpowiedniej daty?3.

Sytuacja przeprowadzania wybordw prezydenckich w Ukrainie
jest podobna, ale ma swoje wtasne cechy. Przede wszystkim nalezy
zauwazy¢, ze art. 103 Konstytucji Ukrainy, poswiecony wyborom
i kadencji Prezydenta Ukrainy, nie wspomina o sytuacji uptywu ta-
kiego okresu podczas stanu wojennego lub stanu wyjatkowego,
a zatem nie ustanawia jawnego zakazu przeprowadzania wyboréw
prezydenta Ukrainy w takich warunkach. Jak juz wspomniano, taki
zakaz jest ustanowiony w art. 19 ustawy O rezimie prawnym stanu
wojennegol#. Tak wiec kolejne wybory prezydenta Ukrainy w czasie

13 Jak wspomniano powyzej, ustawa O rezimie prawnym stanu wojennego zaj-
muje szczegblne miejsce w systemie ustawodawstwa, pelnigc funkcje ,uzupet-
niania” Konstytucji Ukrainy w warunkach stanu wojennego. Rozszerzenie jej ob-
owigzywania na okres przejSciowy moze opiera¢ sie na zrozumieniu, Ze taki
okres do petnego przywrocenia porzadku konstytucyjnego (a zatem do przepro-
wadzenia wyboréw powojennych) jest w rzeczywistoSci takze nadzwyczajnym
stanem panstwa - bezposrednia konsekwencjg stanu wojennego.

14 Poniewaz dziatalnos¢ legislacyjna Rady Najwyzszej Ukrainy (w przeciwien-
stwie do wprowadzenia poprawek do Konstytucji) nie jest ograniczona w wa-
runkach stanu wojennego, a ustawa O rezimie prawnym stanu wojennego zostata
juz zmieniona po rozpoczeciu agresji rosyjskiej na duza skale, dato to podstawe
do wyrazenia idei wprowadzenia zmian w art. 19 tej ustawy, co pozwolitoby na
wybor prezydenta Ukrainy w ustalonych konstytucyjnie terminach. Uzasad-
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stanu wojennego réwniez sg przetozone i powinny odby¢ sie po
zniesieniu tego stanu.

Zgodnie z czesciag piatg artykutu 103 Konstytucji Ukrainy, za-
réwno regularne, jak i nadzwyczajne wybory prezydenta Ukrainy
sg powotywane przez Rade Najwyzszg Ukrainy. Analogicznie par-
lament otrzymuje rowniez uprawnienia do powotywania (z ustale-
niem daty przeprowadzenia) przetozonych wyboréw prezydenc-
kich. Nie ma wiec problemoéw z tematem ustalenia daty przetozo-
nych regularnych wyborow prezydenta Ukrainy.

7.7Zgodnie z art. 141 Konstytucji Ukrainy regularne wybory sa-
morzadowe, podczas ktérych majg zosta¢ wybrane wszystkie rady
miejskie oraz przewodniczacy rad wiejskich, osiedlowych, miej-
skich, powinny odby¢ sie w pazdzierniku 2025 roku. Jednak nie-
dawno nakres$lone perspektywy przebiegu wojny pozostawiajg
niewielka nadzieje, Ze do tego czasu dzialania wojenne zostang za-
wieszone, w zwigzku z czym zakonczy sie rezim prawny wojny. Je-
zeli nie spelnig sie ostrozne optymistyczne nadzieje spoteczenstwa
ukrainskiego na pomyslne zakonczenie wojny w 2025 roku, prze-
tozone zostang takze kolejne wybory samorzadowe w Ukrainie.
Termin przetozonych regularnych wyboréw samorzadowych
ustali Rada Najwyzsza Ukrainy.

Weczeséniej badaliSmy problem podstaw i potrzeb przeprowa-
dzenia przedterminowych wyboréw poszczegdlnych organéw sa-
morzadu terytorialnego po zakonczeniu stanu wojennego w celu
terminowego przywrdcenia funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego w spotecznos$ciach, w ktérych zostato ono zatrzymane w cza-
sie wojny?>. Jednakze wraz ze zblizaniem sie roku 2025 istotne

niono juz powyzej, Ze taki formalny krok w Zaden sposéb nie zmienia obiektyw-
nych warunkéw, w efekcie ktérych przeprowadzenie wyboréw zgodnie
z ogdblnie przyjetymi standardami jest niemozliwe. Pomyst ten nie spotkat sie
z zauwazalnym poparciem.

15 Y. Klyuchkovskyi, V. Venger, IIpasose pezyatosanHsi micyegozo camospsidy-
8aHHs 8 YKpaiHi 8 yMosax siliHu ma nepedyMosu nposedeHHs Micyesux aubopie nicas
NpunuHeHHs1 80eHHO20 cmaHy [w:] BruB BifiHM Ha cucTeMy ynpaBiiHHSA. Po3gymu
B KOHTEKCTi 30poitHoi arpecii Pociiicbkoi @ezepariii npotu Ykpainu. Rzeszow 2023,
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stajg sie zapisy legislacyjne, zgodnie z ktérymi w roku regularnych
wyborow samorzadowych nie wyznacza sie wyborow przedtermi-
nowych, a wszystkie wybory samorzgdowe odbywajg sie jednego
dnia jako regularne (czeSc¢ trzecia art. 287, czeS¢ pierwsza artykutu
5 Kodeksu wyborczego Ukrainy), a zatem w przypadku kontynuacji
wojny mogg zosta¢ odroczone.

8. Pozostaje jednak pytanie, w jakim przedziale czasowym po-
winny odby¢ sie przetozone wybory parlamentarne, prezydenckie
czy samorzadowe?

Kodeks wyborczy Ukrainy (art. 20) i ustawa O rezimie prawnym
stanu wojennego (art. 19) inaczej okres$laja terminy wyboréw, kté-
rych potrzeba powstata podczas stanu wojennego; zadne z nich nie
okresla terminu wyboréw ogdélnokrajowych.

Jednak rzeczywista ocena mozliwos$ci przeprowadzenia wybo-
row po zakonczeniu rezimu stanu wojennego, dokonana przez nas
wcze$niejl6, daje powody sadzié, Ze zaré6wno okres miesieczny, jak
i trzymiesieczny bedzie zbyt optymistyczny. W konicu przeprowa-
dzenie wyboréw wynika nie tylko z probleméw formalnych i praw-
nych ich regulacji - istniejq rzeczywiste okolicznosci, ktére kompli-
kuja lub uniemozliwiajg przeprowadzenie prawdziwych wyboréw
w krotkim czasie po zakonczeniu stanu wojennego i nadejsciu po-
kojul’. Wsrod takich okolicznosSci najwazniejsza role odgrywaja
warunki bezpieczenstwa fizycznego, zarowno wyborcéw, jak i or-
ganizator6w wyborow, oraz infrastruktura wyborcza (brak ostrzatu
i bombardowania, rozminowanie terytoriéw, oczyszczanie gruzow
zniszczonych doméw i budowli itp.). Brak bezpieczenstwa fizycz-

s. 33-68. [Y. Kliuchkovskyi, V. Venher, Regulacja prawna samorzqdu terytorialnego
w Ukrainie podczas wojny i warunki przeprowadzenia wyboréw lokalnych po zakon-
czeniu stanu wojennego [w:] Wptyw wojny na system sprawowania wtadzy. Refleksje
w kontekscie zbrojnej agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine, Rzeszoéw 2023, s. 32—
66].

16 Y. Klyuchkovskyi, V. Venger, cyt. Praca (2023) 65 [Y. Kliuchkovskyi, V. Ven-
her, op. cit. (2023) 63].

17 Tamze, s. 54-64 [s. 52-61].

116



Mozliwosci przeprowadzenia wyboréw w Ukrainie zgodnie ze standardami ...

nego natychmiast po zakonczeniu stanu wojennego bedzie odczu-
walny szczegolnie (ale nie tylko) na terytoriach, na ktérych toczyty
sie aktywne dziatania wojenne oraz na terenach wyzwolonych. Dla-
tego nalezy pamieta¢, ze w roznych czesciach terytorium Ukrainy
warunki bezpieczenstwa dla przeprowadzenia wyboréw beda
ksztattowane w réznym czasie. Stwarza to problemy nie tylko z nie-
jednoczesnym przeprowadzaniem wyboréw samorzadowych (naj-
prawdopodobniej regularnych) w réznych rejonach Ukrainy, ale
takze w odniesieniu do wyboréow ogolnokrajowych, ktérych wa-
runki do przeprowadzenia w rejonach najbardziej dotknietych
wojng moga zostac¢ osiggniete wystarczajaco pézno. Rodzi to pyta-
nie o mozliwos$¢ przeprowadzenia powojennych wyboréw ogdlno-
krajowych bez organizowania gtosowania wyborcéw w okreslonej
cze$ci panstwa.

W wyniku trwajacej od 2014 roku agresji rosyjskiej, mimo Ze na
stosunkowo ograniczong skale, Ukraina ma juz do$wiadczenie
w przeprowadzaniu wyboréw z uwagi na brak mozliwosci ich zor-
ganizowania na okres$lonych terytoriach, zaré6wno okupowanych
przez agresora, jak i znajdujacych sie w strefie dziatan wojennych,
gdzie istniato zagrozenie bezpieczenstwa.

Tak wiec zgodnie z art. 8 ustawy O zapewnieniu praw i wolnosci
obywateli oraz rezimu prawnego na czasowo okupowanym teryto-
rium Ukrainy18, gtosowanie w wyborach ogo6lnokrajowych nie jest
organizowane na czasowo okupowanym terytorium Ukrainy, a wy-
borcy zarejestrowani na terytoriach okupowanych majg mozliwo$¢
gtosowania w okregach wyborczych utworzonych na terytorium
kontrolowanym przez panstwo ukrainskie. Jednocze$nie na cza-
sowo okupowanym terytorium nie planuje sie i nie przeprowadza
wyboréw samorzgdowych.

Niniejsza ustawa nie ustanawia podstaw niemoznoSci przepro-
wadzenia wyboréw ze wzgledow bezpieczenstwa na terytoriach

18 W sprawie zapewnienia praw i wolnosci obywateli oraz rezimu prawnego na
czasowo okupowanym terytorium Ukrainy, Ustawa Ukrainy z 15 kwietnia 2014 r.,
Ne 1207-VII. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1207-18.
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przylegajacych do strefy dziatan wojennych. Ukraina ma jednak do-
$Swiadczenie w uwzglednianiu czynnikdéw bezpieczenstwa podczas
wyboréw samorzgdowych w 2020 r., kiedy Centralna Komisja Wy-
borcza, na podstawie informacji dostarczonych przez Stuzbe Bez-
pieczenistwa Ukrainy i lokalne administracje wojskowo-cywilne,
ustalita niemozno$¢ przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
w 18 wspolnotach terytorialnych obwodéw Doniecka i Luganska
zgodnie z przepisami Kodeksu Wyborczego Ukrainy?°.

Ze wzgledu na brak bezposrednich przepiséw regulacyjnych ta-
kich sytuacji decyzja Centralnej Komisji Wyborczej, cho¢ spotkata
sie z pozytywnym odbiorem spotecznym, wywotata niejedno-
znaczne oceny prawne. W 2021 r. Rada Najwyzsza Ukrainy opraco-
wata odpowiedni projekt ustawy, ktéry otrzymat opinie Komisji
Weneckiej i ODIHR/OBWEZ20z ogblnym poparciem i szeregiem do-
datkowych zalecen.

Doswiadczenie uwzgledniania czynnikéw bezpieczenstwa pod-
czas wyboréw w 2020 r., kiedy z tych powoddw na niektorych te-
rytoriach nie odbyty sie wybory, sugeruje mozliwos$¢ ich powtorze-
nia po zakonczeniu stanu wojennego. Jednak skala terytoriéw ob-
jetych dewastacja i innymi skutkami wojny jest teraz znacznie
wieksza. Mozna przewidzieé, Ze uznanie niemozno$ci przeprowa-
dzenia wyboréw samorzadowych w odpowiednich spoteczno-
Sciach spotka sie ze zrozumieniem przez spoteczenstwo. Jednak
przeprowadzanie wyboréw ogoélnokrajowych bez udziatu wybor-

19 0 niemoznosci przeprowadzenia pierwszych wyboréw deputowanych po-
szczegdlnych wiejskich, osiedlowych, miejskich rad obwodu donieckiego i tugan-
skiego oraz odpowiednich przewodniczqcych wsi, osiedla, miasta w dniu 25 paz-
dziernika 2020 roku, Uchwata Centralnej Komisji Wyborczej z 8 sierpnia 2020 r.,
Ne 161. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0161359-20.

20 Venice Commission, OSCE/ODIHR. Joint Opinion on the Draft Law On
Improving the Procedure for Establishing the Impossibility of Holding National
and Local Elections, All-Ukrainian And Local Referendums in Certain Territories
and Polling Stations (CDL-AD(2021)045). Https://www.venice. coe.int/web-
forms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2021)045-e.
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cOw ze znacznej czesci terytorium panstwa moze budzi¢ watpliwo-
$ci co do rzeczywistego odzwierciedlenia woli ludu, a tym samym -
legitymizacji wynikow wyboréw.

We wszystkich przypadkach kryteria podejmowania odpowied-
nich decyzji, podmioty ich przyjecia, a takze tymczasowy charakter
takich decyzji powinny by¢ okres$lone przez prawo. Z tego powodu
w Ukrainie wznowiono dyskusje publiczne i zawodowe?21 na temat
ustawodawczego ustalenia kryteriow mozliwosci organizowania
i przeprowadzania wyboréw na niektorych terytoriach, a takze
wptywu uznania niemoznos$ci przeprowadzenia wyboréw na nie-
ktérych terytoriach, z uwzglednieniem aspektu iloSciowego, na
mozliwo$¢ przeprowadzenia wyboréw ogdlnokrajowych lub uzna-
nia ich za przeprowadzone.

9. Z powyzszych rozwazan wynika, ze rézne czynniki beda
miaty wplyw na termin i czas trwania odpowiednich $rodkéw ma-
jacych na celu stworzenie minimalnych warunkéw niezbednych do
przeprowadzenia wyborow, przede wszystkim warunkéw bezpie-
czenstwa, ktore nalezy wzig¢ pod uwage przy podejmowaniu decy-
zji o terminie odpowiednich wyboréw powojennych. Znaczna skala
wspomnianych probleméw sugeruje, Ze peine przywrocenie demo-
kratycznych instytucji wtadzy bezposrednio po zakonczeniu stanu
wojennego po prostu nie bedzie mozliwe.

Wymaga to uznania pewnego okresu przejSciowego, w ktorym
gtowne wysitki zostang skoncentrowane na wyeliminowaniu naj-
gorszych skutkow wojny i stworzeniu minimalnych warunkéw nie-
zbednych do przywrocenia petnego funkcjonowania instytucji de-
mokracji, w szczegblnosci na przeprowadzenie wyboréw ogolno-
krajowych i samorzadowych.

Okres przejscia od stanu wojennego do pokoju nalezy uznac za
sytuacje nadzwyczajng, ktéra jest bezposrednia konsekwencja

21 Zob. w szczegdlnosci: Dialog wysokiego szczebla na temat reform demo-
kratycznych rzadéw w Ukrainie, Biuro Rady Europy w Ukrainie, 4 grudnia 2023 r.
Https://www.coe.int/uk/web/kyiv/-/high-level-dialogue-on-democratic-gover
nance-reforms-in-ukraine [dostep: 8 stycznia 2024 r.].
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wojny. Dlatego rezim prawny okresu przejSciowego, a takze rezim
stanu wojennego lub nadzwyczajnego, wymagaja specjalnych prze-
pis6éw regulacyjnych, ktérych Ukraina jeszcze nie posiada. Taka re-
gulacja musi koniecznie obejmowac definicje obiektywnych wa-
runkéw (kryteriéw) jego zakonczenia oraz odpowiednig kontrole
nad ich osiggnieciem, aby unikng¢ pokusy nadmiernego przedtuze-
nia.
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Konstytucja Ukrainy i rzad
»jednosci narodowej” - dyskurs prawny

Constitution of Ukraine and government

of ,national unity” - law discourse

Streszczenie. Napas¢ zbrojna Federacji Rosyjskiej na Ukraine na
pelng skale, a w konsekwencji wprowadzenie stanu wojennego na ca-
lym terytorium Ukrainy, wywarty globalny wptyw na konstytucyjne
ramy zapewnienia praw i wolnosci cztowieka, funkcjonowanie wtadz
publicznych oraz - ogélnie - na porzadek konstytucyjny. Wsréd ame-
rykanskich, europejskich i ukrainskich przedstawicieli spoteczenstwa
obywatelskiego i rzadu kraza pomysty dotyczace utworzenia rzadu
sjednos$ci narodowej” w Ukrainie. W niniejszym artykule podjeto
probe identyfikacji kluczowych pytan, na ktére odpowiedzi pozwolg
przeanalizowac¢ z prawnego punktu widzenia mozliwo$¢ utworzenia
takiego rzadu w szerokim kontekscie okreslenia porzadku konstytu-
cyjnego Ukrainy, procedur demokratycznych, a takze z uwzglednie-
niem europejskich wartos$ci demokracji, praworzadnosci i praw czto-
wieka. Analizie poddano réwniez kwestie organizacji i przeprowadze-
nia wyboréw w Ukrainie, zasady tworzenia Gabinetu Ministréw Ukra-
iny oraz warunki zachowania porzadku konstytucyjnego w Ukrainie
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w oKkresie stanu wojennego. W konkluzji udzielono odpowiedzi na py-
tanie o utworzenie rzadu ,jednosci narodowej” w kontekscie Konsty-
tucji Ukrainy i wyodrebniono polityczny wymiar tej kwestii.

Stowa Kkluczowe: rzad, Gabinet Ministréw UKkrainy, parlament,
Rada Najwyzsza Ukrainy, prezydent, stan wojenny, wybory, demokra-
cja, porzadek konstytucyjny, konstytucja, integracja europejska i euro-
atlantycka.

Keywords: government, Cabinet of Ministers of Ukraine, parlia-
ment, Verkhovna Rada of Ukraine, president, martial law, elections, de-
mocracy, constitutional order, Constitution, European and Euro-Atlan-
tic integration.

Wprowadzenie. Od poczatku pelnej agresji zbrojnej Federacji Ro-
syjskiej przeciwko Ukrainie 24 lutego 2022 r. dyskurs polityczny
i prawny czesSciowo koncentrowat sie na utworzeniu rzadu ,jednosci
narodowe;j”, w sktad ktérego - zgodnie z ogdlng ideg - powinni wejs¢
przedstawiciele wszystkich partii politycznych, ktére maja frakcje par-
lamentarng lub grupe zarejestrowang w Radzie Najwyzszej Ukrainy [X
kadencji. Te dyskusje w spoteczenstwie ukrainskim i za granica na ja-
koSciowo nowy poziom wyniést artykut w czasopi$mie ,Politico”?,
w ktérym mowa o koniecznosci utworzenia rzadu wedtug opisanej za-
sady ze wzgledu na niemozno$¢ przeprowadzenia wyboréw parla-
mentarnych w Ukrainie i konieczno$¢ zachowania demokracji w Ukra-
inie.

Chodzi o to, ze rzekome utworzenie rzadu ,jednosci narodowej”,
sktadajacego sie z przedstawicieli wszystkich partii politycznych wy-
branych w przedterminowych wyborach parlamentarnych w 2019

1 Ukraine needs a government of national unity by Adrian Karatnycky, ,Politico”,
December 18, 2023. Https://www.politico.eu/article/ukraine-volodymyr-zelen-
skyy-needs-a-government-of-national-unity/.
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roku i reprezentowanych w parlamencie, powinno by¢ wykorzystane
jako jeden ze sposobdéw na zachowanie porzadku konstytucyjnego
i demokracji (prawdopodobnie w jej prawnej definicji) w Ukrainie.

Taka znaczaca definicja rzadu ,jednosci narodowej” ujawnia kilka
problemoéw. Po pierwsze, jest to kwestia nieprzeprowadzenia wybo-
réw parlamentarnych w okresie stanu wojennego, a zatem proby za-
pewnienia zachowania demokratycznej reprezentacji za pomocg in-
nych mechanizmoéw i Srodkéw konstytucyjnych. Odnosi sie to rowniez
bezposrednio do rzadu jako organu wtadzy wykonawczej, ktdry jest
tworzony przez parlament, odpowiada przed nim i jest odpowie-
dzialny za wdrazanie i egzekwowanie aktow przyjetych przez niego.

Ale nie tylko wyzej wymienione kwestie sg kluczowe. Nalezy zau-
wazy¢, ze problem rzadu ,jednosci narodowej” jest tylko ,wierzchot-
kiem géry lodowej”, a rozwigzujac go, mozemy spojrze w Szerszym
kontekscie na gtéwne elementy porzadku konstytucyjnego Ukrainy,
ktore zostaty dotkniete wojna, ale czeSciowo zachowane w takiej czy
innej formie, aby przetrwac okres przejsciowy do petnego przywroce-
nia porzadku konstytucyjnego w przysztosci, biorac pod uwage ducha
i litere Konstytucji Ukrainy oraz zasady europejskiego i euroatlantyc-
kiego kursu Ukrainy?2.

2 Preambuta Konstytucji Ukrainy potwierdza ,europejska tozsamo$¢ narodu
ukrainskiego” i okresla ,nieodwracalno$¢ europejskiego i euroatlantyckiego kursu
Ukrainy”. Ponadto art. 85,102 i 116 Konstytucji Ukrainy, ktére okreslajg uprawnienia
Rady Najwyzszej Ukrainy, Prezydenta Ukrainy i Gabinetu Ministréw Ukrainy, wyzna-
czaja ich zobowigzanie do zapewnienia, ze Ukraina stanie sie pelnoprawnym czton-
kiem Unii Europejskiej i Organizacji Traktatu P6inocnoatlantyckiego.

W swoich orzeczeniach Sad Konstytucyjny Ukrainy podkreslit réwniez, ze ,nieod-
wracalno$¢ europejskiego kursu Ukrainy” i okreslenie ,kursu panstwa w kierunku
pelnego cztonkostwa Ukrainy w Unii Europejskiej jako strategicznego” wskazuje na
dazenie Ukrainy do warto$ci zjednoczonej Europy” (triada zasad Unii Europejskiej
i Rady Europy - demokracja, praworzadno$¢ i prawa cztowieka).
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Dlatego, aby podejs$¢ do prawnych aspektéw analizy rzadu ,jedno-
Sci narodowej” w sposob jasny i wywazony, musimy przede wszystkim
zbada¢ okoliczno$ci i terminy wyboréw parlamentarnych, status
prawny i metody tworzenia rzagdu w Ukrainie, jego odpowiedzialnos¢
w czasie wojny, a takze zwroci¢ szczeg6lng uwage na konstytucyjne
i legislacyjne warunki zachowania porzadku konstytucyjnego w Ukra-
inie w czasie rezimu stanu wojennego, jesli takie istnieja.

Oczywiscie jednak odpowiedzi na te pytania nie s3 i nie moga by¢
jedynymi prawdziwymi, cho¢ powinny pomé6c we wtasciwej ocenie
podstaw do rozpoczecia i kontynuowania dyskusji o rzadzie ,jednosci
narodowej”, a takze pozwoli¢ na kompleksowg analize zachowania
i przywrécenia porzadku konstytucyjnego, a takze procedur demokra-
tycznych w Ukrainie.

Biorgc pod uwage fakt, ze nadzwyczajne okolicznosci zwigzane
z agresja zbrojng Federacji Rosyjskiej przeciwko Ukrainie, aneksjg Au-
tonomicznej Republiki Krymu i miasta Sewastopol oraz okupacjg nie-
ktérych rejonéw obwodéw donieckiego i tuganskiego majg miejsce od
lutego 2014 r., istnieje pewna liczba badan prawnych dotyczacych spe-
cyfiki organizacji wladzy w okolicznosciach, w ktérych Konstytucja
Ukrainy nie wprowadzita specjalnego rezimu prawnego (stanu wyjat-
kowego lub stanu wojennego).

Jednak w ukrainskiej i zachodniej nauce prawa w petni brakuje ba-
dan naukowych, zwtaszcza w dziedzinie prawa konstytucyjnego, doty-
czacych kwestii zwigzanych z fundamentalnymi i podstawowymi za-
sadami istnienia i funkcjonowania suwerennego, niezaleznego i - co
najwazniejsze - panstwa prawa w kontekscie agresji zbrojnej na petng
skale. Tak wiec wsrod ukrainskich naukowcéw narodowych kwestie
konstytucjonalizmu, porzadku konstytucyjnego, demokracji i parla-
mentaryzmu badali M. Kozyubra, J. Kliuchkovski, V. Shapoval, A. Zajets,
P. Stetsiuk, V. Venger, J. Barabash, O. Martseliak, O. Boryslavska, A. Me-
leshevych, M. Savchyn itp.
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Kiedy i na jakich warunkach powinny odby¢ sie wybory
parlamentarne w Ukrainie?

Nie istnieje teoretyczna ani legislacyjna definicja terminu ,wy-
bory”. Nie oznacza to jednak, Ze nie mozemy zidentyfikowac jego istot-
nych cech. Najcze$ciej to przedstawiciele pozytywizmu prawniczego
postrzegaja wybory przez pryzmat praktycznego narzedzia, a prawo
wyborcze jako zbior zasad i procedur okre$lonych i uregulowanych na
poziomie normatywnym, ktére stuza tworzeniu organéw wtadzy pu-
blicznej (parlamentu, prezydenta, rad gmin itp.)3. Takie podejscie jest
btedne i nie odzwierciedla prawdziwej istotnej cechy wyboréw, zawe-
Zajac tym samym ich znaczenie.

W rzeczywisto$ci wybory legitymizujg panstwo (wraz z jego wta-
dzami), co charakteryzuje wybory jako narzedzie swobodnego wyra-
zania woli narodu (poprzez kazda jednostke). Wybory sg zatem uwa-
zane za ,praktyczne narzedzie przeksztatcania demokracji bezposred-
niej w rzady przedstawicielskie”. Tylko z taka definicja i rozumieniem
wyboréw mozemy mowic o legalnym rzadzie, ktory jest wynikiem ko-
rzystania przez ludzi z ich praw+.

Konstytucja Ukrainy stanowi, Ze wybory, referenda oraz inne
formy demokracji bezposredniej sg gtownymi formami wyrazania
woli narodu®. Wybory w Ukrainie, zgodnie z cze$cig pierwsza artykutu
1 Kodeksu wyborczego Ukrainy, sa gtéwng forma wyrazania woli na-
rodu i sposobem bezposredniego sprawowania wtadzy przez naréd

3Y. G. Barabash, 0. M. Boryslavska, V. M. Venger, M. I. Kozyubra, A. A. Meleshevych,
Koncmumyuyitine npaso: nidpyuHuk, 3a 3ar. pefi. [Prawo konstytucyjne: podrecznik,
red.] M. I. Kozyubra, Kijéw 2021, s. 528, s. 269, https://www.osce.org/files/f/docu-
ments/9/d/489959_0.pdf.

4+ Tamze, s. 269-270.

5 Rada Najwyzsza Ukrainy, Konstytucja Ukrainy, 254k/96-BP, przyjeta 28 czerwca
1996 1., https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254k/96-Bp#Text, s. 69-70.
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ukrainski®. Ogélne doktrynalne podejs$cia do definicji wyboréw kore-
lujg ze znaczeniami nadanymi w Konstytucji Ukrainy i specjalnym
ustawodawstwie.

Rada Najwyzsza Ukrainy IX kadencji (ukrainski parlament) zostata
wybrana w przedterminowych wyborach deputowanych ludowych 21
lipca 2019 .7, ajej pierwsze posiedzenie odbyto sie 29 sierpnia 2019 r.8
Wybory odbyty sie w systemie mieszanym, z potowg parlamentu wy-
brang w proporcjonalnym systemie wyborczym z zamknietymi li-
stami, a drugg potowa w systemie wiekszosci wzglednej®.

Konstytucja Ukrainy w cze$ci pigtej art. 76 wyraZnie stanowi, Ze ka-
dencja Rady Najwyzszej Ukrainy trwa 5 lat, a regularne wybory do
Rady Najwyzszej Ukrainy odbywajq sie w ostatnig niedziele pazdzier-
nika pigtego roku kadencji (cze$¢ pierwsza art. 77 Konstytucji Ukra-
iny). Biorgc pod uwage, ze piaty rok kadencji Rady Najwyzszej Ukrainy
IX kadencji rozpoczat sie 29 sierpnia 2023 r., nastepne wybory depu-
towanych ludowych Ukrainy powinny odby¢ sie 29 pazdziernika 2023 r.
Wybory nie zostaty jednak zaplanowane na czas i nie odbyty sie z przy-
czyn niezaleznych od ukrainskich wtadz krajowych.

Juz 24 lutego 2022 r. Federacja Rosyjska kontynuowata agresje
zbrojng przeciwko Ukrainie, ktéra rozpoczeta sie od aneksji Autono-
micznej Republiki Krymu i miasta Sewastopol w lutym 2014 r. oraz

6 Rada Najwyzsza Ukrainy. Kodeks wyborczy Ukrainy, nr 396-I1X, przyjety 19 grud-
nia 2019 r,, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/396-20#Text.

7 Centralna Komisja Wyborcza, O wynikach wyboréw deputowanych ludowych
Ukrainy w ogdlnokrajowym wielomandatowym okregu wyborczym, Protokoét sporza-
dzony w dniu 3 sierpnia 2019 r, https://www.cvk.gov.ua/wp-content/uploads/
2019/09/protokol_zbvo_03082019.pdf.

8 Departament Informacji Rady Najwyzszej Ukrainy, Odbyta sie pierwsza sesja
Rady Najwyzszej Ukrainy IX kadencji, opublikowano 30 sierpnia 2019 r., https://www.rada.
gov.ua/news/Novyny/179613.html

9 Rada Najwyzsza Ukrainy, Ustawa Ukrainy O wyborach deputowanych ludowych
Ukrainy, nr 4061-VI, przyjeta 17 listopada 2011 r. (czeSciowo uchylona), https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/card/4061-17.
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okupacji niektérych dzielnic obwodéw donieckiego i tuganskiego,
i wszczeta konflikt zbrojny na petng skale przeciwko Ukrainie. Na
przetomie lutego i marca 2022 r. Federacja Rosyjska zajeta okoto 30%
suwerennego terytorium Ukrainy?. Nastepnie Ukrainskie Sity Obronne
zajety znaczna cze$¢ terytoriow okupowanych po lutym 2022 rokull.

W zwiazku z agresja zbrojna Federacji Rosyjskiej na Ukraine na
peing skale na catym terytorium Ukrainy wprowadzono rezim prawny
stanu wojennego, ktéry ma na celu ,zazegnanie zagrozenia, odparcie
agresji zbrojnej i zapewnienie bezpieczenstwa narodowego, wyelimi-
nowanie zagrozenia dla niezalezno$ci panstwowej Ukrainy, jej inte-
gralno$ci terytorialnej”12i przewiduje w szczegélnosci ,przyznanie od-
powiednim organom panstwowym, dowo6dztwu wojskowemu, admi-
nistracji wojskowej i organom samorzadu lokalnego [dodatkowych]
uprawnien” oraz ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci czto-
wiekals.

Charakterystyczng cechg stanu wojennego jest prawne stwierdze-
nie (grozba) zbrojnej agresji przeciwko Ukrainie, co logicznie pociaga
za sobg przyznanie tak zwanych ,wojskowych” uprawnien wtadzom
publicznym, ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, a nie tylko
de iure, ale takze de facto oznacza czeSciowe i tymczasowe przeksztat-
cenie gtdwnych elementéw porzadku konstytucyjnego z ,pokojowego”

10, Stowo i czyn”, Portal analityczny, Bezpieczenistwo narodowe. Od poczqtku roku
Rosja zajeta okoto 500 km? ukrainiskiego terytorium, mniej niz powierzchnia Kijowa -
NYT, 28 wrzesnia 2023 r, https://www.slovoidilo.ua/2023/09/28/novyna/bez-
peka/rf-pochatku-roku-zaxopyla-500-kv.-km-ukrayinskoyi-terytoriyi-ce-menshe-
ploshhi-kyyeva-nyt.

11 Tamze, s. 1.

12 Rada Najwyzsza Ukrainy. Ustawa Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojennego,
Ne 389-VII], przyjeta 12 maja 2015 r,, https://zakon.rada.gov.ua/laws/ card /389-19,
s. 1.
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na,wojenny”. Chodzi jednak o to, Ze w celu zachowania i przywrocenia
porzadku konstytucyjnego i wszystkich procedur demokratycznych
takie dziatania sg uzasadnione i konieczne, poniewaz zagrozenia sto-
jace przed Ukraing uzasadniajg uzycie nadzwyczajnych Srodkéw
w celu ochrony Konstytuciji.

W zwigzku z tym, chociaz Konstytucja Ukrainy nie zakazuje wprost
przeprowadzania wyboréw deputowanych ludowych Ukrainy w cza-
sie stanu wojennego (jednak - jak pokazuje obecna dyskusja - tworcy
Konstytucji mogli to zrobi¢), cze$¢ czwarta art. 83 stanowi, Ze ,w przy-
padku wygasniecia kadencji Rady Najwyzszej Ukrainy w czasie stanu
wojennego lub stanu wyjatkowego, jej uprawnienia zostaja przedtu-
zone do dnia pierwszego posiedzenia pierwszej sesji Rady Najwyzszej
Ukrainy wybranej po odwotaniu stanu wojennego lub stanu wyjatko-
wego”.

Wydaje sie, ze takie wyrazenie tekstowe doktadnie i jednoznacznie
ustanawia konstytucyjny zakaz przeprowadzania wyboréw parlamen-
tarnych w rezimie prawnym stanu wojennego i nie pozwala, bez
wzgledu na to, jakg metode interpretacji zastosujemy (nawet interpre-
tacje metoda ,historii” R. Dworkina), na twierdzenie przeciwne. Za po-
moca tego przepisu konstytucyjnego ustawodawca (Swiadomie lub
nie) zapewnit mechanizm ochrony Konstytucji i porzadku konstytu-
cyjnego przed arbitralnymi dziataniami panstwa w zakresie przepro-
wadzania wyboréw w warunkach, w ktérych niemozliwe jest zapew-
nienie wszystkich konstytucyjnych praw i wolnosci oraz przestrzega-
nie miedzynarodowych standardéw powszechnych, wolnych i uczci-
wych wyboréw.

Warto réwniez wzig¢ pod uwage szerszy kontekst rzeczywistosci:
znaczna cze$¢ suwerennego terytorium Ukrainy jest zajeta przez woj-
ska Federacji Rosyjskiej, a duza liczba obywateli Ukrainy znajduje sie
pod okupacja. Panstwo jest obiektywnie niezdolne do ochrony ich
praw i wolnosci, w szczeg6lnosci do zapewnienia wykonywania ich
praw wyborczych.
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Dlatego tez ramy prawne i realia razem prowadza nas do wniosku,
Ze przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych na Ukrainie jest obec-
nie niemozliwe. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze - niestety - nie ma
jasnego zrozumienia, kiedy i w jakich okolicznosciach i warunkach ja-
kiekolwiek wybory w Ukrainie bedg mozliwe (poniewaz kwestia ta do-
tyczy juz wyboréw prezydenckich w Ukrainie, ktére miaty sie odby¢
31 marca 2024 r.1%). Ustawodawcy, wraz z wtadzg wykonawczg i in-
nymi zainteresowanymi stronami, powinni uregulowaé te kwestie
(unikajac sztywnosci i braku elastycznosci takich regulacji), aby za-
pewni¢ wdrozenie zasad pewnoS$ci prawa i zapobiegania naduzyciom
wtladzy oraz stworzy¢ uzasadnione oczekiwania wsrdd zainteresowa-
nych stron!s. Takie dziatania ze strony witadz publicznych s3 czescig
ogo6lnych wysitkéw na rzecz zachowania praworzadno$ci i nienaru-
szalnoSci porzadku konstytucyjnego.

Jaka metode tworzenia rzadu okresla Konstytucja Ukrainy?

Konstytucja Ukrainy okres$la Gabinet Ministréw Ukrainy (Rzad)
jako najwyzszy organ w systemie wtadz wykonawczych (art. 113,
czes¢ pierwsza). Biorac pod uwage, ze forma rzagdu w Ukrainie - zgod-
nie z Konstytucjg Ukrainy - jest republika mieszang, a mianowicie par-
lamentarno-prezydencka, dlatego proces tworzenia rzadu jest rozga-
teziony pomiedzy réznymi podmiotami (parlamentem i prezyden-
tem).

14 Artykut 103 ust. 5 Konstytucji Ukrainy stanowi, ze ,regularne wybory Prezy-
denta Ukrainy odbywajg sie w ostatnig niedziele marca piatego roku kadencji Prezy-
denta”. Dlatego nastepne wybory prezydenckie w Ukrainie powinny odby¢ sie 31
marca 2024 roku.

15V, Venger, S. Holovaty, A. Zayets, E. Zverev, M. Kozyubra, Y. Matveeva, O. Tseliev,
Mipusao eepxoseHcmea npasa (hpasos.naddsi) HAYIOHAAbHO20 pIBHs: NpaKmMuka
Ykpainu (Rule of law Checklist at national level: case of Ukraine), Kijow 2021,
https://rm.coe.int/rol-2021-web-ukr/1680a4a0ea.
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W zwigzku z tym prezydent jest uprawniony do przedtozenia Ra-
dzie Najwyzszej Ukrainy kandydata na stanowisko premiera Ukrainy
»na wniosek koalicji frakcji parlamentarnych (...) lub frakcji parlamen-
tarnej, w sktad ktorej wchodzi wiekszos¢ deputowanych ludowych
Ukrainy ze sktadu konstytucyjnego Rady Najwyzszej Ukrainy” (czes¢
trzecia, art. 114 Konstytucji Ukrainy).

Prezydent Ukrainy samodzielnie wskazuje i przedstawia Radzie
Najwyzszej Ukrainy kandydatéw na stanowiska Ministra Obrony
Ukrainy i Ministra Spraw Zagranicznych Ukrainy (cze$¢ czwarta art.
114 Konstytucji Ukrainy). Wszyscy pozostali cztonkowie Gabinetu Mi-
nistrow Ukrainy sg powotywani przez parlament na wniosek premiera
Ukrainy bez udziatu prezydenta (cze$¢ czwarta, art. 114 Konstytucji
Ukrainy).

W ramach naszego badania, identyfikujac wszystkie podmioty two-
rzace rzad Ukrainy, wazne jest, aby zwroci¢ uwage na stanowisko Sadu
Konstytucyjnego Ukrainy, a mianowicie: ,Konstytucja Ukrainy defi-
niuje koalicje frakcji parlamentarnych (..) jako odrebny podmiot,
uczestniczacy w tworzeniu Gabinetu Ministréw Ukrainy, z niezalez-
nymi konstytucyjnie okreSlonymi uprawnieniami. Ustawa Zasadnicza
Ukrainy upowaznia koalicje frakcji parlamentarnych (...) do przedkta-
dania Prezydentowi Ukrainy propozycji kandydatury Premiera Ukra-
iny oraz propozycji Premiera Ukrainy w sprawie kandydatéw do Gabi-
netu Ministrow Ukrainy”16.

W zwigzku z tym ten spos6b formowania rzagdu odzwierciedla spe-
cyfike ukrainskiej tradycji konstytucyjnej okreslajacej kompetencje

16 Sad Konstytucyjny Ukrainy, Decyzja z dnia 28 kwietnia 2009 r., N¢ 8-pn/2009,
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v008p710-09#Text.
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prezydenta w republice parlamentarno-prezydenckiej jako odpowie-
dzialnego za polityke zagraniczng krajul” oraz bezpieczenstwo naro-
dowe i obrone!8 (Prezydent Ukrainy jest Naczelnym Dowddca Sit
Zbrojnych Ukrainy (art. 106 ust. 17, cze$¢ pierwsza Konstytucji Ukra-
iny)), a takze parlamentu reprezentowanego przez koalicje frakcji par-
lamentarnych lub frakcje parlamentarng, w skitad ktérej wchodzi
wiekszo$¢ deputowanych ludowych Ukrainy znajdujacych sie w kon-
stytucyjnym sktadzie Rady Najwyzszej Ukrainy jako posiadajaca wy-
taczne prawo do tworzenia rzadu. Nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja
Ukrainy nie przewiduje Zadnej alternatywy dla tworzenia rzagdu Ukra-
iny w jakikolwiek inny sposéb (nawet w sytuacjach nadzwyczajnych,
gdy obowigzuja rezimy prawne stanu wyjatkowego lub wojennego).

Wada tej metody formowania rzadu, ktéra nie obejmuje innych tak
zwanych procedur ,awaryjnych” w warunkach sytuacji nadzwyczaj-
nych w przypadku niekompetencji parlamentu lub braku koalicji lub
frakcji parlamentarnej, obejmujacej wiekszo$¢ deputowanych ludo-
wych Ukrainy z konstytucyjnego sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy, jest
potencjalna niezdolno$¢ do zapewnienia wypetnienia przez rzad jego
konstytucyjnych uprawnien. Takie sytuacje sa niedopuszczalne z punktu
widzenia konstytucjonalizmu i ducha Konstytucji oraz realizacji $Srod-
kow ochrony niepodlegto$ci, suwerennosci i integralnosci terytorial-
nej panstwa.

Kto utworzyl obecny rzad Ukrainy i jaki jest poziom
odpowiedzialnosci tego rzadu?

0d poczatku dziatalnosci Rady Najwyzszej Ukrainy IX kadencji do
chwili obecnej Gabinet Ministrow Ukrainy jest tworzony wytacznie
przez jedng frakcje parlamentarng, w sktad ktérej wchodzi wiekszos¢

17 Sad Konstytucyjny Ukrainy, Decyzja z dnia 15 stycznia 2009 r., Ne 2-pn/2009,
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v002p710-09#Text.
18 KoHCcTUTYIiliHe paBo: MiAPyYHUK [Prawo konstytucyjne — podrecznik], s. 338.
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deputowanych ludowych Ukrainy z konstytucyjnego sktadu Rady Naj-
wyzszej Ukrainy. Oznacza to, ze obecny sktad Gabinetu Ministrow
Ukrainy jest tworzony przez jedng partie polityczng, ktéra ma frakcje
parlamentarng sktadajaca sie z ponad 226 deputowanych.

Jak wspomniano wcze$niej, taka procedura tworzenia rzadu jest
przewidziana w przepisach konstytucyjnych i pozostaje w petni
zgodna z konstytucyjng praktyka tworzenia rzadu w demokracjach
parlamentarnych?°.

Prébujac scharakteryzowac z prawnego punktu widzenia dziatal-
nos$¢ wtadzy wykonawczej, czyli Gabinetu Ministrow Ukrainy (rzadu),
warto zwrdci¢ uwage nie tylko na przepisy dotyczace jej tworzenia
iich wdrazania, ale takzZe na to, czy taki rzad jest odpowiedzialny przed
parlamentem, a nawet czy parlament moze sprawowac swoje funkcje
kontrolne nad rzadem, biorac pod uwage konstytucyjny charakter
wtadzy wykonawczej i potrzebe kontrolowania jej dziatalnoSci nie
tylko przez sad, ale takze przez inne galezie wtadzy, co dodatkowo
przyczynia sie do ochrony praw i wolnosci cztowieka.

Artykut 113 ust. 2 Konstytucji Ukrainy stanowi, Ze ,,Gabinet Mini-
strow Ukrainy jest odpowiedzialny przed Prezydentem Ukrainy i Rada
Najwyzsza Ukrainy oraz podlega kontroli i sktada sprawozdania Ra-
dzie Najwyzszej Ukrainy w zakresie przewidzianym w niniejszej Kon-
stytucji”. Doktryna i praktyka znajg wiele form i metod kontroli nad
dziataniami rzadu. Moga to by¢ odwotania, przestuchania, komisje, ra-
porty itp.20 Kiedy jednak méwimy o doswiadczeniach Ukrainy, warto

19 KoncmumyuyiiiHe npaso - nidpyuHuk [Prawo konstytucyjne - podrecznik], s. 351.

20 Rozdziat 38. Regulaminu Rady Najwyzszej Ukrainy okresla kwestie zwigzane
z kontrolg parlamentarng nad dziatalnoscig Gabinetu Ministréw Ukrainy. W zwigzku
z tym art. 227-232 Regulaminu Rady Najwyzszej Ukrainy stanowig, Ze odpowiednia
kontrola parlamentarna moze by¢ sprawowana poprzez: 1) rozpatrywanie kwestii
zatwierdzenia Programu dziatalno$ci Gabinetu Ministréw Ukrainy, 2) rozpatrywanie
sprawozdan i raportéw Gabinetu Ministréw Ukrainy, 3) prowadzenie ,godziny pytan
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skupi¢ sie na kilku formach odpowiedzialnos$ci rzadu, ktore sg najcze-
Sciej spotykane w naszej praktyce - pytaniach do rzagdu w formie ust-
nej21,

Tak wiec po rozpoczeciu pelnej agresji zbrojnej Federacji Rosyj-
skiej przeciwko Ukrainie 24 lutego 2022 r. i do dnia 6 paZdziernika
2023 r. (X sesja Rady Najwyzszej Ukrainy IX kadencji rozpoczeta sie 5
wrze$nia 2023 r.) ,godziny pytan do Rzadu” nie byly realizowane.
Moze to wynika¢ ze specyfiki organizacji pracy samego parlamentu,
poniewaz od 24 lutego 2022 r. Rada Najwyzsza Ukrainy pracuje w try-
bie jednego posiedzenia plenarnego, podczas ktérego przewodniczacy
posiedzenia ogtasza przerwe. Taka sesja ie posiedzenie plenarne kon-
czy sie w tym samym czasie, co biezgca sesja Parlamentu i rozpoczyna
sie wraz z nowa sesja. Dlatego czas okreslony w Regulaminie Rady Naj-
wyzszej Ukrainy na ,godzine pytan do Rzadu” - pigtek - nie byt moz-
liwy i odpowiedni dla parlamentu w nadzwyczajnych okoliczno$ciach,
w jakich pracowat on w pierwszych miesigcach agresji zbrojnej na
peing skale. Dopiero 6 pazdziernika 2023 r. niektorzy deputowani lu-
dowi Ukrainy poinformowali o wznowieniu ,godziny pytan do
Rzadu”?2. Jest to zdecydowanie pozytywna zmiana, biorgc pod uwage

do Rzadu”, 4) rozpatrywanie kwestii odpowiedzialnosci Gabinetu Ministréw Ukra-
iny.

21 [Ipoepama cnpusiHHs1 hapaameHmy 8 Ykpaiwni [Program Pomocy Parlamentowi
w Ukrainie], Uniwersytet Indiana w USA, Laboratorium Inicjatyw Ustawodawczych.
CmocyHKu Midc 3aKOHOO0a84010 ma BUKOHAB4ON 2iAKamu e1adu y napAaMeHmCbKux
pecnyb6aikax: docaioxncenHs [Relacje miedzy wtadzq ustawodawczq i wykonawczq w re-
publikach parlamentarnych: badania], Kijow 2004, https://parlament.org.ua/docs/fi-
les/ 8/1157629035_ans.pdf.

W ukrainskiej praktyce parlamentarnej jest to znane jako ,godzina pytan do
Rzadu” i jest przewidziane w art. 3,229 i 230 Regulaminu Rady Najwyzszej Ukrainy.

22 Po raz pierwszy od czas6w wielkiej wojny Rada przywrdcita ,godzine pytan do
Rzadu” - donosi Shmyhal, Novynarnya. Wiadomo$ci o Ukrainie w stanie wojny, 6 paz-
dziernika 2023 r, https://novynarnia.com/2023/10/06/u-radi-vpershe-za-chasiv-
velykoyi-vijny-vidnovyly-godynu-zapytan-do-uryadu-shmygal-zvituye/.
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znaczenie tej metody sprawowania kontroli parlamentarnej nad dzia-
faniami rzadu oraz fakt, Ze Regulamin Rady NajwyZszej Ukrainy nie
przewiduje jej nieprowadzenia.

Czy z prawnego punktu widzenia mozZna mowic o rzadzie
»jednosci narodowej” w granicach obowiazujacej regulacji
konstytucyjnej?

Po przeanalizowaniu szeregu kwestii zwigzanych z wyborami par-
lamentarnymi, okreslonymi w Konstytucji Ukrainy, procedura tworze-
nia rzadu przez rézne podmioty, a takze kwestii zwigzanych z obec-
nym Gabinetem Ministréw Ukrainy, mozna sprébowac odpowiedzie¢
na ogolne pytanie dotyczace konstytucyjnych aspektéw tworzenia
rzadu ,jednosci narodowe;j”.

Pomimo nadzwyczajnych okolicznosci spowodowanych agresja
zbrojng na Ukraine na petng skale, na caltym terytorium Ukrainy wpro-
wadzono prawny rezim stanu wojennego, a wszystkie konstytucyjne
procedury i procesy zwigzane z tworzeniem rzadu sg wdrozone i rea-
lizowane. Jak wspomniano powyzej, ani Konstytucja Ukrainy, ani spe-
cjalny akt prawny - Ustawa Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojen-
nego - nie przewidujg zadnych odstepstw ani zmian w takich procedu-
rach, bez wzgledu na wystapienie nadzwyczajnych okolicznoSci.

W zwiazku z tym kwestia utworzenia rzadu ,jednosci narodowej”
w przedstawionym wczes$niej znaczeniu sprowadza sie do tego, zZe to
nie frakcja parlamentarna, ktéra obejmuje wiekszo$¢ deputowanych
ludowych Ukrainy z konstytucyjnego sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy,
ale koalicja frakcji parlamentarnych w Radzie NajwyzZszej Ukrainy,
utworzona zgodnie z Konstytucja Ukrainy, powinna sformowac taki
rzad. Zgodnie z art. 83 Konstytucji Ukrainy, koalicja jest tworzona ,we-
dtug wynikéw wyboréw i na podstawie porozumienia stanowisk poli-
tycznych”. Koalicje moga by¢ tworzone w obecnych okoliczno$ciach
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,W ciggu miesigca od daty rozwigzania [obecnej] koalicji frakcji parla-
mentarnych w Radzie Najwyzszej Ukrainy”23.

Z kolei utworzona koalicja, zgodnie z art. 83 Konstytucji Ukrainy,
sprzedktada Prezydentowi Ukrainy kandydatury na stanowisko pre-
miera Ukrainy, jak rowniez zgodnie z niniejszg Konstytucja przed-
ktada kandydatury do sktadu Gabinetu Ministrow Ukrainy.

Jakie sg podstawy prawne zachowania porzadku
Konstytucyjnego w rezimie stanu wojennego w rozumieniu
Konstytucji Ukrainy i ustaw UKkrainy?

Po przeanalizowaniu jedynie niektérych teoretycznych i konstytu-
cyjnych aspektow zakazu wyboréw w stanie wojennym, metod formo-
wania rzadu i specyfiki jego odpowiedzialnos$ci jako kluczowej konsty-
tucyjnej cechy wladzy wykonawczej, a takze konstytucyjnych podstaw
definiowania takiego pojeciajak rzad ,jedno$ci narodowej”, stopniowo
zblizamy sie do kluczowego pytania: jakie sg realne mechanizmy za-
chowania podstaw porzadku konstytucyjnego, w ramach ktorego na-
wet w warunkach stanu wojennego i agresji zbrojnej na Ukraine na
peing skale, panstwo jest w stanie rozpoznac i zapewni¢ w takim czy
innym stopniu? Niewatpliwie celem niniejszego artykutu nie jest zna-
lezienie wyczerpujacej odpowiedzi na to pytanie, lecz chcac stworzy¢
ramy porzadku konstytucyjnego w warunkach wojny, postaramy sie
skupi¢ na tych cechach porzadku konstytucyjnego, ktére sa przede
wszystkim wykorzystywane w orzeczeniach Sadu Konstytucyjnego
Ukrainy i lwiej czeSci prac doktrynalnych.

Naszym zdaniem wiekszos$¢ gtéwnych elementéw porzadku kon-
stytucyjnego Ukrainy jest zawarta w rozdziale 1 Konstytucji Ukrainy.
W szczegdlnosci oznacza to, ze Ukraina jest republikg, a lud jest nosi-

23 Konstytucja Ukrainy, art. 83.
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cielem suwerenno$ci i jedynym Zrédtem wtadzy w Ukrainie, sprawu-
jac ja bezposrednio i za posrednictwem organéw wiladzy panstwowe;j
oraz organow samorzadu lokalnego. Ponadto ten sam artykut 5 Kon-
stytucji Ukrainy stanowi, Ze nikt nie moze uzurpowac sobie wtadzy
panstwowe;j.

Z odpowiednimi przepisami $ciS§le zwigzana jest podstawa po-
rzadku konstytucyjnego - podzial wtadzy na ustawodawcza, wyko-
nawczg i sagdowniczg (art. 6 Konstytucji Ukrainy). W tej kwestii Sad
Konstytucyjny Ukrainy zaznaczyt: ,(...) spoteczenstwo, w ktérym nie
sg zagwarantowane prawa i wolnos$ci cztowieka i obywatela oraz nie
jest wprowadzony podziat wtadzy, nie ma konstytucji w jej zasadni-
czym znaczeniu. W zwigzku z tym Konstytucja Ukrainy bedzie zgodna
ze swoim charakterem i celem funkcjonalnym tylko wtedy, gdy podziat
wtladzy oraz gwarancje praw i wolno$ci zostang odpowiednio od-
zwierciedlone w jej tekscie i wtasciwie wdrozone w praktyce”24,

W logicznym i nierozerwalnym zwigzku miedzy republika, suwe-
rennos$cig narodu i niemozliwoScig uzurpacji wtadzy istnieje taki ele-
ment podstawy porzadku konstytucyjnego, jak wybory, co zauwaza
Sad Konstytucyjny Ukrainy: ,Sad Konstytucyjny Ukrainy uwaza, Ze
procedura tworzenia organéw wtadzy panstwowej i samorzadu lokal-
nego, w szczegdlnosci czestotliwo$¢ wyboréw do nich, ustanowiona
przez Ustawe Zasadniczg Ukrainy, jest niezbedna dla funkcjonowania
demokratycznego panstwa i zagwarantowania jego republikanskich
zasad”2>.

Oproécz wyzej wymienionych podstaw (zasad) porzadku konstytu-
cyjnego Ukrainy, istniejg rowniez: ustanowienie i egzekwowanie praw
i wolnos$ci cztowieka, praworzadnos¢ oraz sadowa ochrona praw

24 Opinia Sqdu Konstytucyjnego Ukrainy (Wielka Izba) z 16 grudnia 2019 r. Ne 7-
8/2019, https:/ /zakon.rada.gov.ua/laws/show/v007v710-19#Text.

25 Sad Konstytucyjny Ukrainy, Decyzja z 29 maja 2013 r. Ne 2-pn/2013, https:/ /za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/v002p710-13#Text.
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i wolnosci cztowieka. W jednej ze swoich decyzji Sad Konstytucyjny
Ukrainy prébowat opisac te podstawy w nastepujacy sposob: ,0gdélne
zasady ukrainskiego porzadku konstytucyjnego (...) obejmuja: ustano-
wienie i utrzymanie praw i wolnosci cztowieka jako gtéwny obowia-
zek panstwa (trzecie zdanie drugiej czeSci art. 3 Konstytucji Ukrainy);
zasada praworzadnosci, ktéra jest wyrazona poprzez formute: W Ukra-
inie uznawana jest za obowigzujaca i funkcjonuje zasada zwierzchnic-
twa prawa (art. 8 ust. 1 Konstytucji Ukrainy); gwarantuje sie, bezpo-
Srednio na podstawie Konstytucji Ukrainy, kierowanie do saqd6w skarg
majacych na celu ochrone konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka
i obywatela (cze$¢ trzecia art. 8 Konstytucji Ukrainy)”26.

Cechg charakterystyczna okreslonych podstaw (zasad) porzadku
konstytucyjnego Ukrainy jest to, Ze Zadna z nich nie zostata anulowana
w zwigzku z wprowadzeniem rezimu prawnego stanu wojennego
w Ukrainie. Potwierdza to hipoteze, Ze Ukraina, nawet w czasach wojny,
pozostaje panstwem, w ktérym uznane jest i funkcjonuje zwierzchnic-
two prawa.

Zaréwno Konstytucja Ukrainy, jak i Ustawa Ukrainy O rezimie
prawnym stanu wojennego ustanawiajg pewne ograniczenia, w szcze-
gblnosci zakaz wyborow i referendéw w czasie stanu wojennego. Waz-
nos¢ takiego przepisu w prawie krajowym zostata omoéwiona powyzej.
Warto zauwazy¢, ze z praktycznego punktu widzenia obecne zwotanie
parlamentu nie utracito legitymizacji z powodu nieprzeprowadzenia
wyboréw w terminie okreslonym w Konstytucji Ukrainy, poniewaz
jego uprawnienia sg kontynuowane w stanie wojennym. Ponadto, bio-
rac pod uwage analize dziatan Rady Najwyzszej Ukrainy w czasie

26 Sad Konstytucyjny Ukrainy, Decyzja z 1 marca 2023 r. Ne 2-p(I11)/2023,
https://ccu.gov.ua/docs/5947.
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wojny?’, parlament z powodzeniem wypetnia swoje konstytucyjne
uprawnienia.

Stan wojenny wigze sie rowniez z przyznaniem dodatkowych
uprawnien, nieokreslonych w Konstytucji Ukrainy, niektérym orga-
nom wiadzy panstwowej, takim jak: Prezydent Ukrainy, Gabinet Mini-
strow Ukrainy itp. W niektorych przypadkach moze to prowadzi¢ do
dyskusji na temat naruszenia réwnowagi wtadz. Jednak, jak zauwaza
M. Savchyn: ,konstytucjonalizm w czasie wojny przybiera zupekie
inne formy, ktére polegaja przede wszystkim na racjonalizacji wiadzy
w warunkach ograniczonych zasobéw”28. Chodzi o to, ze w tym kon-
tekscie nacisku nie ktadzie sie na ograniczenie wtadzy, ale na zmiane
tego elementu konstytucjonalizmu w gubernaculum-jurisdictio ze
wzgledu na potrzebe ochrony Konstytucji i demokracji jako takie;j.

Kwestie odpowiedzialnos$ci Gabinetu Ministrow Ukrainy w czasie
wojny zostaty rozwazone w tym artykule w celu dalszego potwierdze-
nia powyzszych tez o istnieniu kluczowych konstytucyjnych podstaw
podziatu i rownowagi wtadz w Ukrainie, gdy kwestia ochrony nieza-
lezno$ci, integralnos$ci terytorialnej oraz innych podstaw Konstytucji
jest jednym z gtéwnych zadan wtadz.

27 V. Venger, M. Bondar, B. Doroshenko, Y. Kyrychenko, S. Ivasyk, Illapaamenm
8 yMmosax siliHu: npukaad Ykpainu (24 aromozo 2022 poky - 30 uepsHsa 2023 poky)
Emnipuunuti 36im. [Parlament w warunkach wojny - przypadek Ukrainy (24 lutego
2022 - 30 czerwca 2023) Raport empiryczny]. Badanie zostato przeprowadzone w ra-
mach dziatania Programu USAID «Paga: HacTynHe nokoJiiHHS» [,Rada - nastepne
pokolenie”], 211 c.

28 M. Savchyn, Koncmumyyionasism i gitina, Ukrainski dziennik prawa konstytucyj-
nego, Prawo Konstytucyjne i wojna, ,Dziennik” 2022, nr 2, doi.org/10.30970/jcl.2.
2022.1.
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W odniesieniu do ograniczenia szeregu praw i wolnosci cztowieka
nie mozna tego okresli¢ jako arbitralnych dziatan nieopartych na pra-
wie. Wszelkie ograniczenia praw i wolnosci cztowieka sg uzasadnione,
jesli sg przewidziane przez prawo i konieczne w demokratycznym
spoteczenstwie. Artykut 64 Konstytucji Ukrainy stanowi, Ze istniejq
prawa, ktére mogg zostac ograniczone w zwigzku z wprowadzeniem
szczegOlnie stanu wojennego, oraz istniejg prawa i wolnosci, ktorych
nie mozna ograniczy¢ w zadnych warunkach i okoliczno$ciach. Kon-
trole nad przestrzeganiem tego przepisu powierzono Pelnomocnikowi
Rady Najwyzszej Ukrainy ds. praw cztowieka i sgdowi.

Whioski. MoZna Smiato powiedzie¢, Ze zadne zmiany w metodach
i procedurach tworzenia rzagdu ani zadne inne pomysty zastgpienia
wyboréw innymi rzekomymi formami demokracji nie mogg i nie po-
winny by¢ alternatywg dla przeprowadzania wyboréw, poniewaz
w tym przypadku podstawowe zasady porzadku konstytucyjnego do-
tyczace tworzenia najwyzszego organu przedstawicielskiego (parla-
mentu) s3g niszczone i arbitralnie znoszone poprzez prawo obywateli
do udziatu w wyborach (do gtosowania i kandydowania). Chodzi tez
o0 co$ wiecej - o potencjalne zagrozenie dla suwerenno$ci narodu ukra-
inskiego jako jedynego Zrodta wiadzy?2°.1dea utworzenia rzadu ,jedno-
Scinarodowej” jako sposobu na zapewnienie ,demokratycznego” cha-
rakteru wtadzy w Ukrainie w przypadku braku wyboréw parlamen-
tarnych i prezydenckich, ktora sie pojawia w dyskursie publicznym,

29 Jest to wyraznie zapisane w cze$ci drugiej art. 5 Konstytucji Ukrainy i wielo-
krotnie wspominane w orzeczeniach Sadu Konstytucyjnego Ukrainy, na przyktad Ne
3-31/1997 z 11 lipca 1997 r., N2 6-pni/2005 z 5 pazdziernika 2005 r., N2 6-p/2019
z 20 czerwca 2019 r,, N2 5-8/2019 z 13 listopada 2019 r. Jako doktrynalng podstawe
konstytucjonalizacji suwerennosci ludowej badacze przedstawiaja zasade sformuto-
wanag przez J.-J. Rousseau i obecng we francuskiej Konstytucji: ,Suwerenno$¢ opiera
sie na narodzie, jest jedna, niepodzielna, ponadczasowa i niezbywalna”, Prawo kon-
stytucyjne. Podrecznik, s. 236.
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nie jest w zaden sposdb skorelowana z konstytucyjnymi podstawami
funkcjonowania panstwa opartego na zwierzchnictwie prawa.

Tym samym jakakolwiek proba wtadz publicznych na poziomie le-
gislacyjnym ugruntowania lub cho¢by prostego zdefiniowania w okre-
sie stanu wojennego w Ukrainie innych rodzajéw i form demokracji niz
te okreslone w Konstytucji Ukrainy, ktére powinny faktycznie ,zasta-
pi¢” wybory, zostang uznane za arbitralne i sprzeczne z duchem i tre-
Scig Konstytucji Ukrainy i bedg wkracza¢ w zniesienie porzadku kon-
stytucyjnego jako catosci.

Dlatego kwestia utworzenia rzadu ,jednosci narodowej” moze by¢
rozpatrywana wytacznie poprzez: 1) ptaszczyzne prawng jako koalicja
frakcji parlamentarnych utworzona zgodnie z art. 83 Konstytucji Ukra-
iny, 2) idee polityczna, ktéra jednoczy partie polityczne reprezento-
wane w parlamencie (jednak kwestia ta jest w kazdym przypadku roz-
wigzywana w sposoOb okreslony w Konstytucji Ukrainy poprzez utwo-
rzenie wyzej wymienionej koalicji). Zapisanie nieodwracalno$ci inte-
gracji europejskiej i euroatlantyckiej Ukrainy, pomimo wojny, okresla
obowigzek panstwa do ochrony podstawowych wartosci i zasad, na
ktorych opiera sie Unia Europejska: demokracji, praworzadnosci
i praw cztowieka.

Ponadto, jak pokazuje ogolna analiza doktrynalnych i legislacyj-
nych aspektéw funkcjonowania panstwa i jego organ6w w stanie wo-
jennym, pomimo naruszenia integralnosci terytorialnej Ukrainy, za-
grozen dla jej suwerennosci i niezaleznosci, codziennych celowych za-
bojstw ludnosci cywilnej w Ukrainie, a nawet popetnienia ludobdjstwa
na narodzie ukrainskim3?, Ukraina pozostaje panstwem dziatajacym
na podstawie warto$ci i zasad demokracji, praworzadnosci i praw

30 D. Azarov, D. Koval, G. Nuridzhanian, V. Venher, Understanding Russia’s Actions
in Ukraine as the Crime of Genocide, ,Journal of International Criminal Justice”, Vol-
ume 21, Issue 2, May 2023, Pages 233-264, https://doi.org/10.1093 /jicj/mqad018.
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cztowieka. Opiera sie to nie tylko na przepisach konstytucyjnych i le-
gislacyjnych podstawach (zasadach) porzadku konstytucyjnego, ktore,
cho¢ dotkniete wojng, nie zostaly anulowane, ale takze na praktycz-
nych (codziennych) dziataniach wtadz.
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powojenna przyszlosc¢ ustala sie juz teraz

Human rights in Ukraine:

the post-war future is being determined now

Streszczenie. Rosyjska agresja na Ukraine stworzyla szereg
bezprecedensowych wyzwan we wszystkich sferach zycia pan-
stwowego i spotecznego, w tym w sferze zapewnienia praw czto-
wieka. Stan wojenny nie oznacza jednak odrzucenia demokratycz-
nego i prawnego charakteru panstwa, uznania najwyzszej wartosci
spotecznej cztowieka, jego praw i wolnos$ci. Artykut poswiecony
jest analizie problemdéw, jakie pojawity sie przed Ukraing w zakre-
sie prawnego uregulowania niektérych praw i wolnosci osobistych
cztowieka i obywatela w warunkach stanu wojennego, a takze ana-
lizie przestanek i wyzwan, jakie stwarzajg one dla powojennej od-
budowy Ukrainy. Analizowane s3 fundamenty prawne i zakres
ograniczen podstawowych praw i wolnosSci w rezimie prawnym
stanu wojennego, wprowadzonego Dekretem Prezydenta Ukrainy
z 24 lutego 2022 r. nr 64/2022. Szczegbélng uwage zwraca sie na
zakaz wyjazdow za granice dla mezczyzn w wieku od 18 do 60 lat.
Poruszono kwestie ochrony danych osobowych podczas wdrazania
Jednolitego Panstwowego Rejestru poborowych i rezerwistéw.
Podkreslono potrzebe zapewnienia bezstronnego i profesjonal-
nego wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych w przypadku
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arbitralnych aresztowan, zatrzyman i ztego traktowania rzeko-
mych kolaborantéw przez przedstawicieli Sit Zbrojnych i organéw
$cigania Ukrainy, odnotowanych w raportach Komisji ONZ do
spraw $ledztwa w sprawie naruszen w Ukrainie.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, gwarancje praw cztowieka,
ograniczenia praw cztowieka, prawa osobiste, swoboda przemiesz-
czania sie, ochrona danych osobowych, stan wojenny.

Keywords: human rights, guarantees of human rights, re-
strictions of human rights, personal rights, freedom of movement,
protection of personal data, martial law.

W warunkach konfliktéw zbrojnych najczes$ciej tamane s3
prawa cztowieka - jest to niestety aksjomat. Jest zatem rzecza zu-
petnie naturalng, ze w ciggu ostatnich stuleci badacze zwracali
duza uwage na rozwdj instrumentéw organizacyjnych i prawnych
majacych na celu tagodzenie ludzkich cierpien podczas wojny.
W rezultacie dzisiejsze prawo miedzynarodowe i krajowe stara sie
zapewni¢ prawa osobom znajdujacym sie w strefie konfliktu zbroj-
nego lub na terytoriach z nig sasiadujacych poprzez trzy gtéwne
bloki norm prawnych: prawo dotyczace praw cztowieka, prawo
uchodzcze i prawo humanitarne.

Jednoczes$nie, jak méwig fakty historyczne, w tej triadzie na
pierwszy plan wysuwa sie prawo humanitarne, tradycyjnie jako
prawo wojny cywilnej (,humanitarnej”), ktore ktadzie nacisk na
przestrzeganie elementarnych norm w prowadzeniu dziatan wo-
jennych, wyraznie dzielac osoby biorace udziat w konflikcie zbroj-
nym na walczgce i niewalczgce. W istocie w tym przypadku chodzi
o ograniczenie form i sposobéw prowadzenia dziatann wojennych,
humanitarne traktowanie wojska z jego przeciwnikami oraz ludno-
$ci cywilnej zamieszkujacej strefe dziatan wojennych lub znajduja-
cej sie w niej.

Na drugim miejscu w polu widzenia badaczy warunkéw konflik-
tow zbrojnych znajduje sie problematyka uchodzcéw. I nie jest to
zaskakujace przynajmniej z dwoch powodow. Po pierwsze, kazdy
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mniej lub bardziej powazny konflikt zbrojny powoduje fale przy-
musowych migracji, radykalnie zmieniajacg sposéb zycia tysiecy
ludzi. Po drugie, znaczna cze$¢ migrantéw przymusowych poszu-
kujacych azylu przekracza granice, zmuszajac rzady i ludno$¢ pan-
stw sgsiednich do odpowiedniej reakcji poprzez z jednej strony za-
pewnienie uchodZcom ochrony, a z drugiej strony - utrzymanie po-
ziomu bezpieczenstwa i dobrostanu wtasnych obywateli i innych
0s6b stale zamieszkujacych na ich terytorium w warunkach gwat-
townego wzrostu liczby ludnosci spowodowanego naptywem
znacznej liczby uchodZcow. W tym przypadku kwestia wykracza
poza terytorium stron konfliktu zbrojnego, zyskujac wzmozony
rozgtos i bezposrednio wptywajac na ,porzadek dzienny” rzadéw
wszystkich sgsiadujacych panstw.

W tych warunkach norma praw czlowieka, skupiajgca sie
przede wszystkim na polityce wewnetrznej panstw, w warunkach
wojny jest zaniedbywana przez badaczy, pozostawiajac je ,na poz-
niej” - na okres powojenny. Nic wiec dziwnego, Ze miedzynaro-
dowe prawo konfliktéw zbrojnych, ktorego czescig jest miedzyna-
rodowe prawo humanitarne, zostato sformutowane znacznie wcze-
$niej niz prawo miedzynarodowe praw czlowieka. Jak wiadomo,
najwazniejszymi etapami rozwoju prawa humanitarnego byty kon-
ferencje (dyplomatyczne) w Paryzu (1856), Genewie (1864), Pe-
tersburgu (1868), Brukseli (1874), Hadze (1899, 1907) i Genewie
(1949 i 1977). Miedzynarodowe dokumenty prawne przyjete na
tych konferencjach stanowia podstawe wspotczesnego prawa hu-
manitarnego, z ktérych najwazniejszymi sg cztery konwencje ge-
newskie (1949) i dwa protokoty dodatkowe do nich (1977). Za-
miast tego miedzynarodowa legislacja dotyczaca praw cztowieka
rozpoczeta swdéj rozwoj dopiero wtedy, gdy tworzenie miedzyna-
rodowego prawa humanitarnego osiagneto juz swoja finalizacje.
Warto w tym miejscu przypomnie¢, Zze Powszechna Deklaracja
Praw Cztowieka zostata zatwierdzona przez Zgromadzenie Ogélne
ONZ dziewie¢ miesiecy przed pierwsza Konwencja Genewska
w 1949 (o polepszeniu losu rannych i chorych w armiach czyn-
nych).
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Wskazana tendencja jest obserwowana do chwili obecnej i wy-
raznie widac to na przyktadzie obecnej wojny rosyjsko-ukrainskie;.
Na pierwszych stronach czotowych swiatowych publikacji poja-
wiajg sie opracowania dotyczace zbrodni wojennych, niszczenia
obiektow cywilnych, nieludzkiego traktowania jencéw wojennych,
znecania sie nad ludnos$cig cywilng na terytoriach okupowanych
itp. Ogdlny stan przestrzegania praw cztowieka w Ukrainie schodzi
bowiem na dalszy plan, a préby zwrdcenia uwagi na istniejace pro-
blemy w tym obszarze spotykaja sie z odpowiedzia: ,Czego chcesz,
teraz mamy wojne!”.

Jednoczes$nie nawet srodowisko ukrainskich konstytucjonali-
stéw, immanentnie najbardziej humanistyczne sposrod wszystkich
przedstawicieli nauk prawnych, podzielito sie na dwa obozy, ktére
umownie mozna nazwacé ,mezami stanu” i ,humanistami”. ,Mezo-
wie stanu” sg gotowi zrezygnowac z praw cztowieka i posungc sie
do ich maksymalnego ograniczenia w imie pokonania agresora, nie
zwracajac uwagi na wszystkie negatywne konsekwencje dla wol-
nosci i demokracji, jakie te ograniczenia powoduja. Zamiast tego
y2humanisci”, nie mniej patriotyczni i w Zaden sposdb nie kwestio-
nujacy koniecznosci pewnych (czasem do$¢ znaczacych) ograni-
czen podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela w sta-
nie wojennym, stawiaja pytania o metody i ,cene” zwyciestwa
w wojnie. Wyrazajac nasze przywigzanie do humanistycznych ide-
atow konstytucjonalizmu, postaramy sie szerzej uwypukli¢ we-
wnatrzpanstwowe problemy praw cztowieka, przed ktérymi stoi
Ukraina w warunkach wojny, skale, intensywno$¢ i poziom techno-
logiczny, ktore nie byty jeszcze znane w $wiatowe]j historii XXI
wieku.

Prezentacje naszego stanowiska zacznijmy tradycyjnie od zasad
konstytucyjnych. Jak wiadomo, zgodnie z art. 3 obowigzujacej Kon-
stytucji Ukrainy najwyzszg wartoS$cig spoteczng jest cztowiek, jego
zycie i zdrowie, honor i godno$¢, nietykalno$c¢ i bezpieczenstwo. Sa
one uznawane za najwyzszg warto$¢ spoteczng w Ukrainie, a prawa
i wolnosci cztowieka i ich gwarancje okreslaja tre$¢ i kierunek dzia-
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talno$ci panstwal. Dlatego tez zapewnienie wszelkich innych war-
tosci spotecznych, w tym tak waznych i znaczacych jak niepodle-
gtos¢ i integralno$¢ terytorialna panstwa, musi by¢ podporzadko-
wane osiggnieciu celu gtdwnego - zapewnieniu praw i wolnosci
cztowieka. Na tym wtasnie polega istota panstwa konstytucyjnego
jako panstwa o ograniczonym rzadzie - jest ono ograniczone w celu
zapewnienia praw i wolnosci cztowieka. Dlatego rozwdj niezalez-
nego, demokratycznego, prawnego i spotecznego panstwa ukrain-
skiego musi mie¢ ,,wymiar ludzki”. Nalezy zawsze pamietac, ze pan-
stwo jest suwerenng organizacjg polityczng narodu, wszystkich
wspotobywateli, ktorzy postrzegaja je jako gtéwne narzedzie osia-
gania swoich najwazniejszych wspolnych celow i realizacji zadan.
W przeciwnym razie panstwo nieuchronnie straci poparcie swoich
obywateli i bedzie skazane na upadek.

Wszystko wyzej wymienione w petni odnosi sie do okresu
wprowadzenia w kraju stanu wojennego. Panstwo toczy wojne nie
tylko po to, by zachowac siebie, ale przede wszystkim po to, by
chroni¢ swoich obywateli i zachowac istotne dla nich wartos$ci. Tak
naprawde, méwigc ,panstwo idzie na wojne”, postugujemy sie ka-
tegoriami abstrakcyjnymi - w rzeczywistoSci to nie abstrakcyjne
panstwa i okreslone organizacje s3 w stanie wojny, ale konkretni
ludzie, obywatele tych panstw (a w niektorych przypadkach - nie
tylko nich), ktérzy Swiadomie prowadza dziatania wojenne, co-
dziennie narazajac wtasne zycie, aby ich rodziny i bliscy przetrwali
i zachowali zdolno$¢ do swobodnego i wszechstronnego rozwoju
oraz mogli w dalszym ciggu zaspokaja¢ swoje potrzeby materialne
i duchowe, aby terazniejsze i przyszte pokolenia mogty czu¢ sie
szcze$liwe i bezpieczne w powojennym $wiecie.

Niestety, obowigzujgca Ustawa Ukrainy O rezimie prawnym
stanu wojennego z 12 maja 2015 r. w art. 1, okres$lajac cel wprowa-
dzenia takiego stanu, podkresla potrzebe ochrony niepodlegtosci
panstwowej Ukrainy, jej integralnosci terytorialnej, a o prawach

1 Konstytucja Ukrainy, Ustawa Ukrainy z 28 czerwca 1996 r., nr 254k/96-BP.
Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254k/96-Bp#Text.
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i wolno$ciach cztowieka i obywatela wspomina jedynie w kontek-
Scie ich ewentualnego ograniczenia w tym okresie2. Naszym zda-
niem jest to btgd koncepcyjny majgcy istotne konsekwencje w dzia-
taniach egzekwowania prawa.

Nalezy mie¢ na uwadze, Zze w rezim prawny stanu wojennego
trudno jest wejs¢, a jeszcze trudniej z niego wyjs¢, gdyz dziatania
ograniczajgce prawo w polaczeniu z rozszerzeniem uprawnien
wtladz, a zwlaszcza nadzwyczajne uprawnienia organéw admini-
stracji wojskowej, niosg ze soba potencjalne zagrozenie dla praw
cztowieka i demokracji. Dzi$ na szczeblu oficjalnym uznaje sie, ze
wojna rosyjsko-ukrainska bedzie miata charakter diugotrwaty,
w zwigzku z czym rezim prawny stanu wojennego bedzie konty-
nuowany jeszcze wiele razy. Co wiecej, zakonczenie dziatan wojen-
nych nie oznacza automatycznie zakonczenia stanu wojennego. Ro-
sja bedzie kontynuowac swoje istnienie i dla niej, zgodnie z oficjal-
nym stanowiskiem Kremla, istnienie Ukrainy nastawionej na czton-
kostwo w NATO, a tym bardziej Ukrainy jako cztonka tego sojuszu,
stwarza zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego, czego rosyj-
skie kierownictwo wojskowe i polityczne nie bedzie tolerowac, co
zostato juz wielokrotnie oficjalnie stwierdzone. Zatem grozba
ataku, zagrozenie dla niepodlegtosci panstwowej Ukrainy, jej inte-
gralnosci terytorialnej beda miaty charakter egzystencjalny, a co za
tym idzie - podstawy do kontynuacji stanu wojennego pozostang
bezterminowe.

Na tej podstawie nalezy rzetelnie oceni¢ problemy, jakie mamy
obecnie w obszarze praw cztowieka, w warunkach wojny na petng
skale, a takze zagrozenia w obszarze praw cztowieka, z ktérymi
Ukraina bedzie musiata sie zmierzy¢ po zakonczeniu tej wojny.
Zwyciestwo w wojnie nie bedzie miato sensu, jesli wyjdziemy z niej
jako panstwo totalitarne, w ktérym cztowiek, jego prawa i wolno$ci
nie s3g juz najwyzsza wartoscig spoteczna. Dlatego bezwzglednie
musimy zachowa¢ nasze walory demokratyczne, humanistyczng
orientacje polityki panstwa, przywigzanie do miedzynarodowych

2 Zob.: O rezimie prawnym stanu wojennego, Ustawa Ukrainy z 12 maja 2015 r.,
nr 389-VIIL. URL. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/389-19#Text.
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i europejskich standardéw w dziedzinie praw cztowieka, aby nasza
europejska przyszto$¢ mogta stac sie rzeczywistoscia.

Ze wzgledu na skale i obszerno$¢ problematyki zapewnienia
praw cztowieka w warunkach stanu wojennego skupimy nasza
uwage jedynie na zagadnieniach najistotniejszych i najbardziej zto-
zonych.

Przede wszystkim zwr6¢my uwage na jako$¢ podstaw regula-
cyjnych i prawnych rezimu prawnego stanu wojennego obowigzu-
jacego obecnie w Ukrainie. Jak wiadomo, obecny stan wojenny zo-
stat wprowadzony Dekretem Prezydenta Ukrainy z 24 lutego 2022 r.3,
a zatwierdzony tego samego dnia przez Rade Najwyzszg Ukrainy
w drodze przyjecia odpowiedniej ustawy*. Zgodnie z ww. dekretem
stan wojenny wprowadzono na okres 30 dni, jednak ze wzgledu na
czas trwania konfliktu zbrojnego czas jego trwania zostat juz prze-
dtuzony dziewieciokrotnie (ostatni raz byt przedtuzony 6 listopada
2023 r. na okres 90 dni®) i najprawdopodobniej, jak powyzej wspo-
mniano, zostanie przedtuzony na kolejne okresy.

W kontekscie tematyki naszych badan warto zwroci¢ uwage na
fakt, Ze ani w dekrecie Prezydenta Ukrainy o wprowadzeniu stanu
wojennego, ani w kolejnych dekretach o przedtuzeniu takiego re-
zimu ochrona praw i wolnosci obywateli Ukrainy nie jest wskazy-
wana jako gtéwny cel takiego dziatania. Chodzi tu jedynie o fak-
tyczna (,w zwiazku z agresja militarng Federacji Rosyjskiej na
Ukraine, na podstawie propozycji Rady Bezpieczenstwa Narodo-
wego i Obrony Ukrainy”) i normatywna (,zgodnie z ust. 20 cze$ci

3 0 wprowadzeniu stanu wojennego w Ukrainie, dekret Prezydenta Ukrainy
z 24 lutego 2022 r., nr 64/2022. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/64/
2022#Text.

4 W sprawie zatwierdzenia Dekretu Prezydenta Ukrainy O wprowadzeniu
stanu wojennego w Ukrainie, Ustawa Ukrainy z 24 lutego 2022 r., nr 2102-IX.
Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2102-20#Text.

5 Zob.: O przedtuzeniu stanu wojennego w Ukrainie, Dekret Prezydenta Ukra-
iny z 6 listopada 2023 r., nr 734/2023. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
734/2023#n2. W sprawie zatwierdzenia Dekretu Prezydenta Ukrainy O przedtu-
Zeniu stanu wojennego w Ukrainie, Ustawa Ukrainy z 8 listopada 2023 r., nr 3429-
IX. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/ show/3429-20#n2.
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pierwszej art. 106 Konstytucji Ukrainy, Ustawy Ukrainy O rezimie
prawnym stanu wojennego podstawe do podjecia wtasciwej decyzji.
[ dopiero w paragrafie 2 dekretu z 24 lutego 2022 r. zawarto pole-
cenie dla dowo6dztwa wojskowego ,wraz z administracja woj-
skowg, wtadzami wykonawczymi, organami $cigania i przy udziale
organéw samorzadu lokalnego do wprowadzenia i przeprowadze-
nia Srodkéw rezimu prawnego stanu wojennego przewidzianego
w ustawie Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojennego”, ktéremu
towarzyszy odniesienie do pewnych wartosci, ktérych ochrone
mozna interpretowac jako cel prawny odpowiednich srodkow: ,,0d-
dalenie zagrozenia, odparcie agresji zbrojnej i zapewnienie bezpie-
czenstwa narodowego, usuniecie zagrozenia dla niepodlegtosci
panstwowej Ukrainy i jej integralnosci terytorialnej”. O ochronie
najwyzszej wartosci spotecznej okreslonej w Konstytucji Ukrainy
nie ma mowy - o prawach i wolnosciach cztowieka i obywatela
(zgodnie z Ustawg Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojennego)
wspomina sie jedynie w kontek$cie ich mozliwego ograniczenia
w tym okresie. Takie podejScie wyraZznie wskazuje, Ze ,mezowie
stanu” w Ukrainie nadal przewazaja nad ,humanistami”, przynajm-
niej na szczeblu najwyzszego kierownictwa wojskowo-politycz-
nego.

W zwigzku z tym warto zwrdéci¢ uwage na jeszcze jedna funda-
mentalnie wazng kwestie. Paragraf 3 Dekretu Prezydenta Ukrainy
Z 24 lutego 2022 r. stanowi, ze ,w zwigzku z wprowadzeniem
w Ukrainie stanu wojennego konstytucyjne prawa i wolnosci czto-
wieka i obywatela, przewidziane wart. 30-34, 38, 39, 41-44, 53 Kon-
stytucji Ukrainy, moga zosta¢ tymczasowo ograniczone na okres
stanu prawnego stanu wojennego, a takze moga zosta¢ wprowa-
dzone tymczasowe ograniczenia praw i intereséw prawnych oséb
prawnych w granicach i w zakresie niezbednym do zapewnienia
mozliwo$ci wprowadzenia i realizacji Srodkéw rezimu prawnego
stanu wojennego, ktére przewiduje cze$¢ pierwsza artykutu
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8 Ustawy UKkrainy O rezimie prawnym stanu wojennego®. Mowigc
inaczej, gtowa panstwa skorzystata z mozliwosci, jakie daja jej Kon-
stytucja i ustawa, i przewidziata mozliwo$¢ ograniczenia jak naj-
szerszego zakresu podstawowych praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela, nie okreslajac nawet zakresu $Srodkéw ograniczajacych
prawo wprowadzonych w stanie wojennym - jak tego wymaga za-
sada pewnosci prawa (jako element praworzadnosci) i zasady z Sy-
racuse z 1984 r.”

Nalezy zaznaczy¢, ze paragraf 1 artykutu 4 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (ratyfikowanego Dekre-
tem Prezydium Rady NajwyZszej Ukrainskiej SRR nr 2148-VIII
z19.10.1973 r.) stanowi: ,W czasie stanu nadzwyczajnego zagraza-
jacego zyciu narodu (In time of public emergency which threatens
the life of the nation and the existence of which is officially proclai-
med) i ktorego istnienie zostaje oficjalnie ogtoszone” panstwa
cztonkowskie tego Paktu moga podjac¢ sSrodki w celu odstgpienia od
swoich zobowigzan wynikajacych z niniejszego Paktu «jedynie
w zakresie wynikajgcym z pilnosci sytuacji» pod warunkiem ze
Srodki takie nie sg sprzeczne z innymi zobowigzaniami wynikaja-
cymi z prawa miedzynarodowego i nie pociagaja za soba dyskrymi-
nacji wytacznie ze wzgledu na rase, kolor skory, pte¢, jezyk, religie
pochodzenia spotecznego”s.

Przyczyna niepewnosci co do stopnia ograniczenia niektorych
podstawowych praw i wolnos$ci w Dekrecie Prezydenta Ukrainy
nr 64/2022 polega na nieadekwatnosci Ustawy Ukrainy O rezimie
prawnym stanu wojennego, ktorej art. 6, zawierajacy wymogi co do

6 0 wprowadzeniu stanu wojennego w Ukrainie, Dekret Prezydenta Ukrainy
z 24 lutego 2022 r., nr 64/2022. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/64/
2022#Text.

7 Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the In-
ternational Covenant on Civil and Political Rights (1984). Https://www.icj.
org/wp-content/uploads/1984 /07 /Siracusa-principles-ICCPR-legal-submission-
1985-eng.pdf.

8 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych. Umowa miedzy-
narodowa z 16.12.1966 r. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_043#Text.
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tresci takiego dekretu, wymaga w ust. 5 wskazania jedynie ,wy-
czerpujacego wykazu konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka
i obywatela, ktore sg czasowo ograniczone w zwigzku z wprowa-
dzeniem stanu wojennego, ze wskazaniem okresu obowigzywania
tych ograniczen”, lecz w zaden sposéb nie wymaga okres$lenia
miary (stopnia) odpowiedniego ograniczenia.

Mozna przypuszczad, ze szczegétowe stopnie Srodkéw ograni-
czajacych prawo zostang okreslone w rzagdowym Planie wprowa-
dzenia i zapewnienia srodkéw rezZimu prawnego stanu wojennego
w Ukrainie, przewidzianym w paragrafie 4 Dekretu Prezydenta
Ukrainy z 24 lutego 2022 r., ale takze w takim Planie® nie znajdu-
jemy zadnych konkretéw. Co wiecej, wykaz przewidzianych w niej
sSrodkéw nie pozwala na wyciagniecie jednoznacznego wniosku,
w jaki spos6b mogg one ograniczac takie prawa, jak np. prawo do
nietykalnosci osobistej, do tajemnicy korespondencji, do odwota-
nia sie do wtadz publicznych, nie méwiac juz o swobodzie twérczo-
Sci, dostepie do opieki zdrowotnej czy prawie do edukaciji.
Wszystko to otwiera szerokie pole z jednej strony na dyskrecje
wtadz publicznych i ich urzednikéw zaangazowanych we wdraza-
nie stanu wojennego, a z drugiej - na interpretacje przez obroncéw
i zwyktych obywateli praw cztowieka. OczywiScie wszystko to nie
przyczynia sie do wzmocnienia prawa i zagwarantowania podsta-
wowych praw i wolnoS$ci obywateli; wrecz przeciwnie - zwieksza
napiecie i nieufno$¢ pomiedzy wtadzg a spoteczenistwem, co w wa-
runkach wojny na petng skale stwarza dodatkowe zagrozenie dla
bezpieczenstwa narodowego i zdolno$ci obronnych panstwa.

W konsekwencji w $wiadomosci spotecznej ksztattuje sie
i utrwala negatywny stereotyp, zgodnie z ktérym rezim prawny
stanu wojennego jest postrzegany nie jako instrument organiza-
cyjno-prawny panstwa stuzacy ochronie obywateli przed zagroze-

9 Zob. Plan wprowadzenia i zapewnienia srodkéw rezimu prawnego stanu
wojennego w Ukrainie, zatwierdzony zarzadzeniem Gabinetu Ministréw Ukrainy
z 24 lutego 2022 r., nr 181-p. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/181-2022-
p#Text.
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niami powodowanymi przez wojne, ale jako mechanizm repre-
syjno-karny majacy na celu zapewnienie bezkrytycznej i postusznej
realizacji przez zwyktych obywateli wszelkich wymagan rzadu. Nie
sprzyja to oczywiscie jednosci politycznej narodu i checi obywateli
do obrony swojego panstwa, gdyz samo panstwo dystansuje sie od
obywatela, a nawet przeciwstawia swoje interesy interesom swo-
ich obywateli. Dlatego tez uwazamy za celowg i konieczng rady-
kalng zmiane akcentéw w polityce panstwa i obowigzujacym usta-
wodawstwie z panstwocentryzmu na cztowiekocentryzm, dostoso-
wujac je w ten sposob do zasad systemu konstytucyjnego Ukrainy.
Caly potencjat ideowo-edukacyjny panstwa (a jest on do$¢ wazny)
powinien miec¢ na celu wyrobienie w Swiadomosci spotecznej prze-
konania, Zze wprowadzony stan wojenny i kazde z przewidzianych
przez niego Srodk6w maja charakter nie tyle prawnie ogranicza-
jacy, co prawnoochronny, ze w ten sposéb panstwo dba o swoich
obywateli i stara sie zmobilizowa¢ caty dostepny potencjat, aby
chroni¢ swoich obywateli przed zagrozeniami ze strony agresora.
Jednym z najbardziej znaczacych i wrazliwych probleméw
w dziedzinie praw cztowieka, z jakim borykajg sie obywatele Ukra-
iny w warunkach stanu wojennego, jest zakaz podrézowania poza
Ukraine dla mezczyzn w wieku od 18 do 60 lat. Ograniczenia takie
wprowadza Regulamin przekraczania granicy panstwowej przez
obywateli Ukrainy, zatwierdzony uchwata nr 57 Gabinetu Mini-
strow Ukrainy z 27 stycznia 1995 r. (zmieniong uchwata nr 724 Ga-
binetu Ministréw Ukrainy z 25 sierpnia 2010 r.)10. Jednakze zgod-
nie z paragrafem 1 artykulu 92 Konstytucji Ukrainy prawa
i wolno$ci cztowieka i obywatela, gwarancje tych praw i wolnosci,
gtowne obowiagzki obywatela, moga by¢ okreslone wytacznie przez
prawo Ukrainy. Takie sg obecnie ustawy Ukrainy O procedurze wy-

10 Regulamin przeKkraczania granicy panstwowej przez obywateli Ukrainy, za-
twierdzony uchwatg nr 57 Gabinetu Ministrow Ukrainy z 27 stycznia 1995 r.
(zmieniong uchwata nr 724 Gabinetu Ministréw Ukrainy z 25 sierpnia 2010 r.).
Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/57-95-n#n248.
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jazdu z Ukrainy i wjazdu na terytorium Ukrainy dla obywateli Ukra-
iny11, O szkoleniu mobilizacyjnym i mobilizacji'?, a takze O rezimie
prawnym stanu wojennego!3. Jednak zadna z wymienionych ustaw
nie zawiera przepisow, ktore zabraniajg mezczyznom w wieku od
18 do 60 lat podrézowania za granice

Artykut 6 Ustawy Ukrainy O procedurze wyjazdu z Ukrainy
i wjazdu na terytorium Ukrainy dla obywateli Ukrainy stanowi, Ze
prawo obywatela Ukrainy do opuszczenia Ukrainy moze zostac
czasowo ograniczone w przypadkach, gdy:

1) ma on wiedze o informacjach stanowigcych tajemnice pan-
stwowg;

2) wobec niego, w trybie przewidzianym w przepisach poste-
powania karnego, zastosowano Srodek zapobiegawczy, pod
warunkiem zakazu wyjazdéw zagranicznych;

3) zostat on skazany za przestepstwo;

4) uchyla sie on od wykonania obowigzkéw natozonych na
niego orzeczeniem sadu lub decyzjg innych organow (urzed-
nikow), ktore podlegaja egzekucji w trybie okreslonym
przez ustawe;

5) znajduje sie on pod dozorem administracyjnym Policji Pan-
stwowej - do czasu ustania tego nadzoru;

6) jeston kierownikiem osoby prawnej lub statym przedstawi-
cielem nierezydenta, ktéry nie dopetnia obowigzku podat-
kowego okreslonego w Ordynacji podatkowej Ukrainy w za-
kresie sptaty zobowigzan pienieznych.

Z kolei cze$¢ szosta art. 22 Ustawy Ukrainy O szkoleniu mobili-
zacyjnym i mobilizacji stanowi, Ze obywatelom bedgcym w rejestra-
cji wojskowej zabrania sie zmiany miejsca zamieszkania bez zgody

11 0 procedurze wyjazdu z Ukrainy i wjazdu na terytorium Ukrainy dla obywa-
teli Ukrainy, Ustawa UKrainy z 21 stycznia 1994 r., nr 3857-XII. Https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/3857-12#Text.

12 0 szkoleniu mobilizacyjnym i mobilizacji, Ustawa Ukrainy z 21.10.1993 r., nr
3543-XII. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/3543-12#Text.

13 0 rezimie prawnym stanu wojennego, Ustawa Ukrainy z 12 maja 2015 r., nr
389-VIIL Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/389-19#Text.
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odpowiednich urzednikéw (kierownikéw poboru terytorialnego
i socjalnych osrodkéw wsparcia, kierownikéw organéw, w ktérych
poborowi znajduja sie w ewidencji wojskowej itp.).

Dopiero Ustawa Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojennego
dopuszcza dowddztwo wojskowe wraz z administracjg wojskowg
(w przypadku jej utworzenia), samodzielnie lub przy udziale wtadz
wykonawczych, Rady Ministréw Autonomicznej Republiki Krym,
organéw samorzadu lokalnego, do wprowadzenia i realizacji
w Ukrainie lub w niektdérych jej miejscowos$ciach, gdzie zostat
wprowadzony stan wojenny, czasowych ograniczen konstytucyj-
nych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, przewidzianych de-
kretem Prezydenta Ukrainy w sprawie wprowadzenia stanu wo-
jennego. Takie $rodki rezimu prawnego stanu wojennego, to ,spe-
cjalny rezim wjazdu i wyjazdu” w porzadku okreslonym przez Ga-
binet Ministrow Ukrainy (paragraf 6 pierwsza cze$¢ artykutu 8),
a takze zakaz obywatelom bedacym na wojskowej lub specjalnej re-
jestracji w Ministerstwie Obrony Ukrainy, Stuzbie Bezpieczenstwa
Ukrainy lub Stuzbie Wywiadu Zagranicznego Ukrainy ,zmiany
miejsca zamieszkania (miejsca pobytu) bez zgody komisarza woj-
skowego lub szefa odpowiedniego organu Stuzby Bezpieczenstwa
Ukrainy lub Stuzby Wywiadu Zagranicznego Ukrainy” (paragraf 16
cze$¢ 1 art. 8)14. Jednakze ,specjalny rezim wyjazdu”, a tym bardziej
,Zmiana miejsca zamieszkania (pobytu) bez zezwolenia” nie sg toz-
same z og6lnym zakazem wyjazdu za granice dla mezczyzn w wieku
od 18 do 60 lat.

Obecna Procedura wyjazdu z Ukrainy i wjazdu na terytorium
Ukrainy dla obywateli Ukrainy wyglada jeszcze bardziej problema-
tycznie w tym sensie, Ze zabrania swobodnego wyjazdu za granice
nawet tym kategoriom obywateli Ukrainy, ktére zgodnie z art. 23
ustawy Ukrainy O szkoleniu mobilizacyjnym i mobilizacji maja
prawo do odroczenia lub w ogo6le nie podlegaja mobilizacji,
w szczegOlnosci osobom, ktore uzyskaty wyksztatcenie zawodowe
(zawodowo-techniczne), zawodowe Srednie i wyzsze, asystentom,

14 0 rezimie prawnym stanu wojennego: Ustawa Ukrainy z 12 maja 2015 r.
Nr 389-VIII. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/389-19#Text.
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stazystom, stuchaczom studiéw podyplomowych oraz doktoran-
tom studiujagcym w formie stacjonarnej lub dualnej, a takze pra-
cownikom naukowym i naukowo-dydaktycznym instytucji szkol-
nictwa wyzszego i zawodowego Sredniego, instytucji i organizacji
naukowych, ktérzy posiadajg tytut naukowy i/lub stopien nau-
kowy i pracujag w odpowiednich instytucjach w gtéwnym miejscu
pracy co najmniej 0,75 etatu?>.

Oczywiscie dazenie parlamentu i rzagdu do zapewnienia Sitom
Obronnym niezbednych zasobéw kadrowych jest catkiem zrozu-
miate, jednak odpowiednie dziatania musza jednoznacznie spet-
nia¢ wymogi Konstytucji dotyczace wytgcznie legislacyjnej regula-
cji zakresu praw i wolnosci obywatelskich, a takze by¢ spdjne
z punktu widzenia samej regulacji legislacyjnej. Dlatego tez niezwy-
kle wazne jest dzi$ sprowadzenie Ustaw Ukrainy: O procedurze wy-
jazdu z Ukrainy i wjazdu na terytorium Ukrainy dla obywateli Ukra-
iny, O szkoleniu mobilizacyjnym i mobilizacji, a takze O rezimie praw-
nym stanu wojennego do ,,wspolnego mianownika”, natomiast Pro-
cedura wyjazdu z Ukrainy i wjazdu na terytorium Ukrainy dla oby-
wateli Ukrainy powinna ulec zmianie zgodnie z wyzej wymienio-
nymi ustawami.

Wprowadzenie elektronicznej rejestracji poborowych i rezer-
wistéw spotkato sie z nie mniejszym oddZwiekiem wsrod ukrain-
skich politykéw i szerokich kregéw spoteczenstwa. Rejestr ,Obe-
rig” — tak nazywa sie ten rejestr - jest elektroniczng baza danych,
w ktérej gromadzone s3 informacje niezbedne do prowadzenia
ewidencji wojskowej. Jego historia rozpoczeta sie w 2017 roku
wraz z przyjeciem odpowiedniej ustawy w Ukrainiel®. Rejestr zo-
stat formalnie uruchomiony w 2023 r., jednak nie osiggnat jeszcze
petnej funkcjonalnosci.

15 O szkoleniu mobilizacyjnym i mobilizacji: Ustawa Ukrainy z 21.10.1993 r.
Nr 3543-XII. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/3543-12#Text.

16 0 jednolitym paristwowym rejestrze poborowych i rezerwistéow, Ustawa
Ukrainy z 16.03.2017 r., nr 1951-VIIL. Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
1951-19#Text.
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W dniu 18 wrzes$nia 2023 roku w Sekretariacie Rady Najwyz-
szej Ukrainy zostat zarejestrowany projekt ustawy nr 10062, ktéry
przewidywat nowelizacje niektérych ustaw Ukrainy w zakresie
usprawnienia trybu przetwarzania i wykorzystywania danych z re-
jestrow panstwowych do celéow rejestracji wojskowej i uzyskania
statusu weterana wojennego w stanie wojennym. Gtowny Wydziat
Naukowo-Ekspercki Aparatu Rady Najwyzszej Ukrainy w swoim
podsumowaniul? zwrocit uwage na szereg istotnych niedociggnie¢
tego projektu ustawy. Wérdd najwazniejszych uwag znalazto sie
stwierdzenie, Ze w ten sposOb na poziomie legislacyjnym propo-
nuje sie ustali¢, ze informacje zbierane przez uprawnione organy
panstwowe od oséb fizycznych (podmiotow danych osobowych)
dla okreslonych celéw prawnych (zrozumiatych i przewidywal-
nych dla oséb fizycznych) beda swobodnie przetwarzane przez
inne organy panstwowe w innych celach, niezgodnych z celami, dla
ktérych zostaty pierwotnie zebrane.

Jednak pomimo krytycznej opinii Gtéwnego Wydziatu Nau-
kowo-Eksperckiego Rada Najwyzsza Ukrainy przyjeta ten projekt
ustawy w pierwszym czytaniu 8 listopada 2023 r., a przed drugim
czytaniem zostat on uzupetniony szeregiem dos$¢ niewtasciwych
zapiséw. Zmusito to Gtéwny Wydziat Prawny Aparatu Rady Naj-
wyzszej Ukrainy do skierowania do postow uwag, ktére m.in. pod-
kreslaty: ,W szczegdlno$ci zwracamy uwage na fakt, ze w wyniku
realizacji zatozen zainicjowanych projektem, informacje poufne
dotyczace nieokreslonego kregu osob (dane osobowe) beda prze-
twarzane przez podmioty w nieokres$lonej z mocy prawa ilosci
przez czas nieokres$lony, a odpowiednie przetwarzanie danych oso-
bowych nie bedzie przewidywalne i przypuszczalne (pod wzgle-

17 Konkluzja do projektu Ustawy Ukrainy Nowelizacja niektérych ustaw Ukra-
iny w zakresie usprawnienia trybu przetwarzania i wykorzystywania danych z re-
Jjestrow paristwowych do celow rejestracji wojskowej i uzyskania statusu weterana
wojennego w stanie wojennym, Gtowny Wydziat Naukowo-Ekspercki Aparatu
Rady Najwyzszej Ukrainy, 19.09.2023 r. Https://itd.rada.gov.ua/billlnfo/Bills/
pubFile/1991570.
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dem metod i objetosci) dla wtascicieli danych osobowych (...). Jed-
noczesSnie: nie jest mozliwa ocena adekwatnos$ci, stosowno$ci
i braku nadmiaru danych osobowych, ktére majg by¢ przetwarzane
w Rejestrze; wrazliwe dane osobowe beda mogty zosta¢ poddane
zautomatyzowanemu przetwarzaniu, mimo Ze ustawodawstwo
krajowe nie zapewni odpowiednich gwarancji; przepisy przedtozo-
nego projektu ustawy nie okreslajg warunkow przechowywania
otrzymanych informacji, koniecznosci ich aktualizacji itp.”18 Po-
nadto Gtéwny Wydziat Prawny zwrocit uwage korpusu posel-
skiego, ze osoby fizyczne powinny mie¢ §wiadomos¢, ze zbierane
sg dane osobowe na ich temat, a przetwarzanie tych danych po-
winno by¢ legalne i zgodne z prawem, natomiast przetwarzanie da-
nych o stanie zdrowia jest zabronione, chyba ze ustawodawstwo
zapewnia odpowiednie gwarancje.

To nie sg jedyne kwestie, ktére wywotaty publiczng krytyke. Ko-
lejnym punktem spornym jest zasada mozliwosci wykorzystania
zagranicznych technologii chmurowych do przechowywania i prze-
twarzania danych z rejestrow Ministerstwa Obrony Ukrainy. Zgod-
nie z przepisami zbieranie tych informacji poza Ukraing byto wcze-
$niej zabronione. Jednak w ramach przygotowan do drugiego czy-
tania w projekcie ustawy uwzgledniono mozliwo$¢ wykorzystania
technologii chmurowych panstw NATO. Nawet sekretarz Komisji
Bezpieczenstwa Narodowego, Obrony i Wywiadu Rady Najwyzszej
- Roman Kostenko zamiescit na Facebooku wpis, w ktéorym podkre-
$lit, Ze nie mozna umieszczac tajnych informacji na serwerach za
granicg, nie méwigc juz o systemach administracji wojskowej
w czasie wojny??.Jego zdaniem moze to mie¢ dla Ukrainy katastro-
falne skutki, ktérych nie bedzie mozna juz naprawic¢. Tego samego

18 Uwagi do projektu Ustawy Ukrainy o nowelizacji niektérych Ustaw Ukrainy
w zakresie usprawnienia trybu przetwarzania i wykorzystywania danych z reje-
strow panstwowych do celdw rejestracji wojskowej i uzyskania statusu wete-
rana wojennego w stanie wojennym (nr rejestracyjny 10062) / Gtéwny Dziat
Prawny Aparatury Rady Najwyzszej Ukrainy, 10.01.2024 r. Https://itd.rada.
gov.ua/billlnfo/Bills/pubFile/2158320.

19 Zob. https://www.facebook.com/kostenko.roman83/posts/pfbid022NggPQD
X8XmqwyDfpH3TWuvWRnKaMkp1DwnLc6antbUn9VwoE4NMfGCtFgDWPU1PIL.
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zdania jest cztonkini parlamentarnej Komisji Bezpieczenstwa Na-
rodowego, Obrony i Wywiadu Sotomija Bobrowska, ktéra zwrocita
uwage na fakt, ze niektérzy ,,upchneli w projekcie ustawy wszystko,
co nie ma zwigzku z trescig”20. Natomiast Ministerstwo Obrony
Ukrainy zapewnia, Ze umieszczenie systemow elektronicznych
w chmurze wojskowej panstw NATO ma poméc Ukrainie, szczegdl-
nie dzieki poszerzeniu dostepu do wywiadu sojusznikéw, wzmoc-
nieniu ochrony informacji przed cyberatakami.

Naszym zdaniem caty szereg przepisow zawartych w projekcie
ustawy nr 10062 ma nie tylko charakter niezgodny z konstytucja,
ale moze takze wyrzadzi¢ nieodwracalng szkode nie tylko podsta-
wowym prawom i wolno$ciom obywateli, ale takze bezpieczen-
stwu narodowemu i zdolno$ciom obronnym Ukrainy, poniewaz -
jak wiadomo - rozpowszechnianie informacji, w tym nieautoryzo-
wanych, jest nieodwracalne: informacja poufna, ktérej nieupraw-
niony ,wyciek” lub publikacja zostata dozwolona, jest obiektywnie
niemozliwa do przywrocenia do poprzedniego stanu, poniewaz
stata sie juz znana ,osobom trzecim”. Co wiecej, projekt tej ustawy
powoduje nieodwracalng szkode dla aspiracji integracji europej-
skiej Ukrainy, gdyz stoi w istotnej sprzecznos$ci z Ogélnym rozpo-
rzadzeniem UE o ochronie danych osobowych?21,

Oczywiscie zakres problemow z tematyki praw cztowieka,
przed ktorymi stoi Ukraina w warunkach wojny, jest tak szeroki, ze
nie da sie go nawet okresli¢ w ramach jednego artykutu. Dlatego tez
konczac nasze badanie, zwrocimy uwage tylko na jeszcze jeden
problem, ktéry ma istotne znaczenie, jakim jest rozgtos polityczny
nie tylko w kraju, ale takze za granica. Méwimy o wyjatkowych fak-

20 Zob. https://m.facebook.com/solomiia.bobrovska/posts/pfbid0tgZXdW
8AjuVeHbzSLWGB]gnA9rVewxLXui4An]JEF]7Md12Ct1Lbxvt2DEg3e4ryFl.

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE Ogolne rozporzadzenie o ochronie danych).
Https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/984_008-16#Text.
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tach dotyczacych arbitralnych aresztowan, zatrzyman i ztego trak-
towania rzekomych kolaborantéw przez przedstawicieli Sit Zbroj-
nych i organéw $cigania Ukrainy, odnotowanych w raportach Ko-
misji ONZ do spraw S$ledztwa w sprawie naruszen w Ukrainie.
W szczeg6lnosSci w ostatnim takim raporcie, ktéry zostat upublicz-
niony 19 paZdziernika 2023 r., stwierdza sie, ze Komisja ujawnita
co najmniej trzy przypadki (dwa mialy miejsce w marcu 2022 r.,
a trzeci w marcu 2023 r.), gdy wtadze ukrainskie naruszyty prawa
cztowieka i w dalszym ciggu bada te i inne zarzuty dotyczace takich
naruszen (pkt 17)22. We wszystkich przypadkach ofiarami byli
mezczyzni. Na podstawie informacji dostepnych na temat kazdego
zdarzenia Komisja stwierdzita, ze we wszystkich trzech przypad-
kach ofiary zostaly aresztowane w sposéb arbitralny, w dwo6ch
z tych przypadkoéw zatrzymanie byto réwniez arbitralne, a w jed-
nym przypadku zatrzymanie odbyto sie w odosobnieniu. Komisja
doszta do wniosku, Ze co najmniej w jednym przypadku ofiara byta
poddawana torturom (pkt 70). Nawiasem méwiac, zauwazamy, Ze
w swoim poprzednim raporcie Komisja zalecita rowniez przepro-
wadzenie dalszego dochodzenia w sprawie zarzutéw dotyczacych
traktowania rzekomych kolaborantéw przez wtadze ukrainskie23.
Fakty kolaboracji ze strony obywateli Ukrainy majg oczywiscie
miejsce i wymagaja odpowiedniej reakcji ze strony organéw $ciga-
nia i organ6w sadowych Ukrainy, ale panstwo, ktére na poziomie
konstytucyjnym o$wiadczyto, Ze jest prawne i nastawione na cywi-
lizowang Europe, nie moze sobie pozwoli¢ na tolerowanie faktéw
dotyczacych pozasadowych zabdjstw oséb oskarzonych o wspo6t-
prace z okupantem ani na przymykanie oczu na fakty dotyczace
tortur lub innego nieludzkiego traktowania przez wtasnych funk-
cjonariuszy organéw $cigania lub personel wojskowy. Odniesienie

22 Report of the Independent International Commission of Inquiry on
Ukraine, A/78/540, 19 pazdziernika 2023 r. Https://www.ohchr.org/sites/de-
fault/files/documents/hrbodies/hrcouncil /coiukraine/A-78-540-AEV.pdf.

23 Report of the Independent International Commission of Inquiry on
Ukraine, A/HRC/52/62, 15 marca 2023 r. Https://www.ohchr.org/sites/de-
fault/files/documents/hrbodies/hrcouncil/coiukraine/A_HRC_52_62_AUV_EN.pdf.
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tego do faktu, Zze przypadki famania praw cztowieka przez rosyjskie
wtadze okupacyjne odnotowane przez Komisje ONZ s3 znacznie
powazniejsze i masowe, nie moze stuzy¢ jako wyméwka.

Whnioski

Podsumowujac przeprowadzone badania, nalezy stwierdzi¢, ze
w warunkach stanu wojennego problemy w zakresie zapewnienia
praw czlowieka w Ukrainie znaczgco wzrosty i skomplikowaty sie.
W kontekscie probleméw, na ktérych sie skupiliSmy, uwazamy za
konieczne wdrozenie zestawu dziatan majacych na celu wzmocnie-
nie gwarancji praw i wolnosci czlowieka i obywatela, zwtaszcza
osobistych (cywilnych) i politycznych, w warunkach stanu wojen-
nego, w szczegdlnosci:

U okreSlenie zakresu sSrodkow ograniczajacych prawo wpro-
wadzonych w stanie wojennym, dostosowanie ich do zasady
pewnosci prawa (jako elementu praworzadnosci) i zasad
z Syracuse z 1984 r.;

00 uchylenie nielegalnego zakazu wyjazdéw za granice mez-
czyzn w wieku od 18 do 60 lat; dostosowanie ustawodaw-
stwa Ukrainy regulujacego tryb wyjazdu z Ukrainy do usta-
wodawstwa dotyczacego rezimu prawnego stanu wojen-
nego i mobilizacji;

[J dostosowanie ustawodawstwa dotyczacego rejestrow elek-
tronicznych, w tym Jednolitego Rejestru Panstwowego po-
borowych i rezerwistéw do Konstytucji Ukrainy oraz prze-
pis6w o ochronie danych osobowych w zakresie zgodnoSci
z zasadami dobrowolnej zgody osoby, ktorej dane dotycza,
do przetwarzania jej danych osobowych, prawidtowosci
gromadzenia i celowego wykorzystywania danych osobo-
wych;

[J zapewnienie wdrozenia bezstronnego i profesjonalnego
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych na podsta-
wie faktéw dotyczacych arbitralnych aresztowan, przetrzy-
man i ztego traktowania rzekomych kolaborantéow przez
przedstawicieli Sit Zbrojnych i organéw S$cigania Ukrainy,
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odnotowanych w raportach Komisji ONZ do spraw Sledztwa
w sprawie naruszen w Ukrainie.

Juz dzi$ trzeba rozpocza¢ prace nad planem rozwoju powojen-
nej Ukrainy w obszarze praw czlowieka. Jestem pewien, zZe ta droga
bedzie trudna, ale tez konieczna dla zachowania naszej europej-
skiej drogi i zachowania najwyzszej warto$ci spotecznej, jaka jest
cztowiek, jego prawa i wolnosci. Trzeba zrozumie¢, ze przysztosc¢
Ukrainy ksztattuje sie juz dzisiaj. Odnosi sie to w peini do zapew-
niania praw cztowieka.
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Konstytucjonalizm i skuteczny rzad -
refleksje w czasie wojny

Constitutionalism and effective government:

reflections during war

Streszczenie. Konstytucjonalizm siega znacznie gtebiej niz
zwykty sprzeciw wobec systemu spotecznego, ktory opiera sie na
nieograniczonej arbitralnosci, i uciele$nia przynajmniej konstytu-
cjonalizacje i ograniczenie wladzy panstwowej, dlatego tez ogra-
niczenie wtadzy panstwowej jest konieczng, ale niewystarczajaca
cechg jej istoty. To ostatnie okres$la zar6wno odmowe dogmatycz-
nego potwierdzenia i formalizacji wtadzy politycznej tych, ktorzy
sg obdarzeni wtadzg jakby w spos6b naturalny lub za pomoca
przypadku czy przemocy, jak i uznanie oraz realizacje dazenia
ludzi do tworzenia takich instytucji, ktéore umozliwiajg im wspot-
prace i koordynacje wysitkéw na rzecz realizacji celéw, ktoérych
nie sg w stanie osiggna¢ sami.

Ukonstytuowanie przestrzeni indywidualnej wolnosci cztowie-
ka jest mozliwe jedynie pod takim porzadkiem, ktéry umozliwia
i zapewnia ograniczone rzady, ktére jednocze$nie musza by¢ sku-
teczne w osigganiu istotnych celow ogélnych i jednostkowych.
Oznacza to niewatpliwie odmienne spojrzenie na panstwo, ktore
jest postrzegane przez ludzi nie tylko jako bestia pragnaca wiekszej
wiladzy i wymagajaca ciggtego oswajania. Panstwo jest takze uoso-
bieniem pragnienia ludu do ustanowienia takich instytucji, ktére
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umozliwiaja im wspétprace i koordynacje ich wysitkéw na rzecz
realizacji tych zadan, ktérych nie moga osiggna¢ samodzielnie. Po-
strzegane w ten spos6b panstwo nie moze faktycznie ani norma-
tywnie unika¢ rozwigzywania probleméw gospodarczych, spotecz-
nych i tych zwigzanych z bezpieczenstwem, ktére w szczegblnosci
dotycza ubo6stwa, opieki zdrowotnej, edukacji, sSrodowiska, a w osta-
tecznym rozrachunku - bezpieczenstwa militarnego; ponadto musi
dazy¢ do rozwigzywania takich zadan w sposéb jak najbardziej
efektywny.

Stowa kluczowe: konstytucjonalizm, panstwo nowoczesne, li-
beralizm, skuteczny rzad.

Keywords: constitutionalism, modern state, liberalism, effec-
tive government.

Trudno poda¢ inny przyktad pojecia tak szeroko stosowanego
i pozadanego w rozumieniu wtadzy panstwowej na catym $wiecie,
o tak relatywistycznym znaczeniu jak konstytucjonalizm. Twier-
dzac to, mam na mys$li istniejaca niemal nieograniczong réznorod-
no$¢ podejsc¢ interpretacyjnych, ktore wskazuja na znaczaco od-
mienne rozumienie konstytucjonalizmu jako takiego, jego wtasci-
wosci i cech. Wydaje sie bowiem, Ze panuje powszechna zgoda co
do tego, ze konstytucjonalizm w swej istocie oznacza ograniczanie
wiladzy panstwowej i zapobieganie arbitralnosci panstwa. Kazde
zasadniczo odmienne rozumienie konstytucjonalizmu jest w tym
przypadku dopuszczalne, o ile wyraza i ujawnia te wiasciwos¢. Ale
czy konstytucjonalizm jest istotnym pojeciem dla konceptualnej
charakterystyki jakoSciowo réznych stanéw rzagdéw niezaleznie od
okreslonych granic czasowych i przestrzennych, réznic w prakty-
kach kulturowych i tradycjach?

Sformutowanie tego pytania, ktére, co nalezy podkresli¢, wcale
nie jest oryginalne (wystarczy przypomnie¢ konstrukcje ,typu ide-
alnego” M. Webera, ,standardowego” H. L. A. Harta lub ,centralnego
przypadku” J. Finnisa) moze wywota¢ i prawdopodobnie wywota
zastrzezenia kompetentnego czytelnika. Miedzy innymi mozna za-
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obserwowa, Ze pojecie konstytucjonalizmu reprezentuje abstrak-
cje poziomu konceptualnego, z ktérym rzeczywisto$¢ moze by¢
skorelowana w jej rozwoju, ale ktory nie jest w stanie komplekso-
wo obejmowac tej rzeczywistosci. Konstytucjonalizm uciele$nia
zatem uogolniony obraz pewnych atrybutéw witadzy panstwowej
w jej rozwoju w okreslonych, ale zmiennych warunkach i ma
w swoim znaczeniu tylko ogélne oraz istotne wtasciwosci tego zja-
wiska rzeczywisto$ci spotecznej. Innymi stowy, méwimy o formie
wyrazenia ztoZzonego znaczenia, dazeniu do zwiezto$ci, minimali-
zmu. Jednocze$nie pewne podejscie interpretacyjne do rozumienia
konstytucjonalizmu nie moze obejmowaé¢ ani odzwierciedla¢
wszystkich innych niezliczonych i zréznicowanych podejs¢, a rozni-
ca miedzy pewnymi podejsSciami jest zawsze przejawem rozbiezno-
$ci w okreslaniu znaczenia i wartosci sktadnikéw uogélnionego
obrazu, ktéry nie pokrywa sie, nie moze i nie powinien pokrywac
sie z kazdym konkretnym przypadkiem.

Pytanie, czy dany stan wladzy panstwowej w relacji do swoich
wtasciwosci odpowiada tak uogdlnionemu obrazowi, jest zatem
kwestig stopnia zgodnosci, co nieuchronnie prowadzi do uznania
wielosci mozliwych wariantéw zgodnoSci jako takiej. Z tego po-
wodu witadza panstwowa, na przyktad we wspédiczesnej Wielkiej
Brytanii, Biatorusi i Korei P6tnocnej, reprezentuje miare ich zgod-
nosci z ,typem idealnym”, ,standardowym” czy , przypadkiem cen-
tralnym”, ktére sg niewatpliwie srodkiem, a nie efektem konco-
wym poznania rzeczywisto$ci spotecznej. Dlatego fakt, ze wsrdd
podanych przyktadéw miara zgodnosci Wielkiej Brytanii jest inna,
prawdopodobnie zupetnie inna niz Biatorusi czy Korei Péinocnej,
pokazuje, ze zaden z tych przyktadéw w petni nie odpowiada i nie
moze odpowiada¢ konstytucjonalizmowi jako pojeciowej formie
wyrazenia ztozonego znaczenia, ale to nie zaprzecza i nie wyklu-
cza, ze w kazdym przyktadzie moéwimy o ograniczeniu witadzy
panstwowe;j.

Whiosek taki jest jednak uzasadniony tylko w przypadku spro-
wadzenia catego semantycznego znaczenia konstytucjonalizmu do
ograniczenia wtadzy panstwowej, a zatem do zapobiegania arbi-
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tralno$ci panstwowej w jej najbardziej niezréznicowanej formie
i identyfikacji tego absolutyzowanego uogolnienia jako jego jedynej
zasadniczej cechy. Sprzeciwiajgc sie takiej metodologicznej wska-
zOwce, ogranicze sie na razie do twierdzenia, ze konstytucjonalizm
siega znacznie glebiej niz opozycja wobec systemu spotecznego,
ktéry opiera sie na nieograniczonej arbitralnosci, i uciele$nia przy-
najmniej konstytucjonalizacje i ograniczenie wtadzy panstwowe;j,
i dlatego ograniczenie wtadzy panstwowej jest konieczng, ale nie-
wystarczajacg cecha jej istoty.

Kontynuujac, mozna poréwna¢ wtadze panstwowa wspotcze-
snej Korei Péinocnej i na przyktad starozytnej greckiej polis w Ate-
nach czy panstwa kozackiego - Wojska Zaporoskiego, w rozumie-
niu ,Porozumien i regulaminéw o prawach i wolno$ciach ludnosci
Wojska Zaporoskiego”1, ktore w Zrédtach naukowych s3 czesto, ale
mimo to bezpodstawnie?, identyfikowane jako konstytucja, w szcze-
gblnosci jako ,pierwsza na $wiecie”? lub ,pierwsza europejska”*
konstytucja. W odniesieniu do kazdego z powyzszych przyktadéw
mozna takze dojs¢ do wniosku o pewnym stopniu jego zgodnosci
z konstytucjonalizmem jako pojeciowa forma wyrazu ztozonego
znaczenia.

Whiosek taki metodologicznie opiera sie na rozpowszechnianiu
nowoczesnej idei konstytucjonalizmu i wspétczesnym rozumieniu

1 T. V. Chukhlib, lTakmu ma koHcmumyuyii 3akonie i eon1bHOocmel Biticbka
3anoposvkozo 1710. Enyukaonedisa icmopii Ykpainu, t. 8. [1a - [Ipuk, za red.: V. A.
Smolii (przewodniczacy) i inni, Narodowa Akademia Nauk Ukrainy. Instytut
Historii Ukrainy. K.: B-Bo ,,HaykoBa aymka” 2011, s. 24-28.

2 S. Holovatyi, 3o0s10ma kopoHa ykpaiHcbkoi npasHu4oi cnadwuHu, [w:]
Koncmumyyitina mpaduyist ykpaitcbkoi depacasHocmi, za red. S. Holovatyi, uporz.
M. Trofymuk, O. Trofymuk, D. Hordienko, O. Sereda, Kijéw: BceykpaiHcbka mnpa-
BO3axHCHa opradisanis ,MeMopian” imeHi Bacunis Ctyca. OpuuuHe BUJaBHU-
utBo ,llpaBo Ykpainun” 2021, s. 210-231.

3 F. P. Shulzhenko, T. G. Andrusyak, Icmopisi noaimu4Hux i npagogux gueHb:
Has4a/bHUll nocibHuk, wyd. 2, Kijéw 2001, s. 191.

4 IMaktu i Konctutynii” Ykpaincbkoi ko3anpbkoi aep:kaBu: (mo 300-piyus
yknageHHs1), Narodowa Akademia Nauk UKkrainy, Instytut Historii Ukrainy,
Biblioteka Narodowa Ukrainy im. W. 1. Wiernadskiego [i in.]; [uporz.: M. Tro-
fymchuk, T. Chukhlib; red. V. Smolii (red.) i in.], Lwéw 2011, s. 7.
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znaczenia tego pojecia, w catej réznorodnosci podejs$¢ interpreta-
cyjnych, na wiladzy panstwowej réznych okreséow historycznych,
w szczegblnosci tych, ktére w rzeczywistosci poprzedzajg wprowa-
dzenie pojecia konstytucjonalizmu do obiegu naukowego i publicy-
stycznego oraz, co o wiele wazniejsze, wydarzen historycznych,
z ktérymi byto ono wigzane®. Konsekwencja tego jest pozycjono-
wanie zjawiska konstytucjonalizmu jako ponadczasowego, przy-
najmniej w ramach potwierdzonego rozwoju historycznego cywili-
zacji zachodniej, a jednoczesnie zatarcie semantycznego znaczenia
pojecia konstytucjonalizmu obiektywnie zwigzanego z tym zjawi-
skiem, utrata jego wyraznych zarysow. Definicja w tym, co istotne,
z pewnoscig nie wyklucza zmiennoSci przejawow istoty; ta zmien-
nos$¢ jako taka moze by¢ zrozumiana w pewnym stopniu i catkowi-
cie, nawet przewidywalna i uporzgdkowana, ale moje uwagi doty-
cza czego$ innego®. Jesli konstytucjonalizm zasadniczo ucieleSnia
konstytuowanie i ograniczenie wtadzy panstwowej, to czym jest
panstwo, ktorego wtadza jest ukonstytuowana i ograniczona? I od-
powiednio, jakie wyrazenie znajduje odpowiedZ na to pytanie
w semantyczne konstytucjonalizmu? Wydaje sie, ze niepodwazalna
réznica miedzy forma organizacji panstwowej okresu starozytno-
$ci, formacjg panstwowa nowozytnosci a nowoczesnym panstwem
okresu wspotczesnosci zastuguje na co$ wiecej niz by¢ historycznag
ozdoba przejawu istoty konstytucjonalizmu.

Sktadajac hotd historyzmowi i historycznosci konstytucjonali-
zmu, ktérego powstania i rozwoju nie da sie wyjasni¢ bez analizy
historycznej, pragne stwierdzi¢, ze zjawisko konstytucjonalizmu
jest osiggnieciem okresu nowozytnosci i jest znaczaco zwigzane ze
wspoblczesnym panstwem, jego powstaniem i rozwojem. Méwigc
inaczej, jak catkiem rozsgdnie udowadnia O. Beaud ,,(...) starozytny
lub Sredniowieczny konstytucjonalizm stat sie przestarzaty od na-

5 A. Buratti, Western Constitutionalism: History, Institutions, Comparative
Law, (2nd edn, Springer, 2019), p. 2-3.

6 L. N. Sumarokova, FOpuduueckas /s02uka: KOMMYHUKAMUBHAS KOHYenyusl,
Odessa 2015, s. 182.
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rodzin suwerenno$ci i nowoczesnego panstwa”’. Z tego punktu wi-
dzenia konstytucjonalizm jest nowoczesny w takim samym stopniu
jak panstwo, ktére od pewnego momentu, aby istnie¢ i by¢ uznana
za nowoczesne, nie wystarczy, zeby posiadato atrybucyjng tréjce
»wiladze - ludnos¢ - terytorium”.

Idea, zgodnie z ktdérag panstwo rézni sie od spoteczenstwa rza-
dzonego regutami podmiotu, ktérego wtadza, przynajmniej for-
malnie, jest bezosobowa, oddalona od spoteczenstwa ekonomicz-
nie, jest wyraznie nowoczesna® i bez wyczerpania idei wspétcze-
snego panstwa, jak sie ja wyobraza, determinuje te ideologiczne
i doktrynalne zmiany zachodnich paradygmatéw politycznych,
ktore zostaly zawarte w konsekwencjach rewolucyjnych prze-
ksztatcen w jako$ciowo nowa praktyke wtadzy panstwowe;j.

Niezbedng i istotng cecha takiej praktyki byto zasadniczo od-
mienne rozumienie i uzasadnienie jej legalnosci. Oczywiscie legi-
tymacja wtadzy panstwowej jest znacznie starsza niz okres nowo-
zytnosci i zadne panstwo nigdy nie byto i nie jest w stanie istnie¢,
przynajmniej w dtuzszej perspektywie, oparte wytacznie na prze-
mocy. Jednocze$nie zauwazam, ze wydaje sie sprawiedliwe, Ze kaz-
de panstwo jest w pewnym stopniu uzaleznione od kar i zachet,
ktére wzmacniajga i uzupeiniajg jego legitymacje, ktérych poziom
moze sie znacznie rézni¢. Tym samym dla istnienia panstwa,
a zwtaszcza dla jego zachowania w okresie przekazywania wtadzy
z pokolenia na pokolenie, niezwykle wazne jest, aby stosunki mie-
dzy witadza a ludZmi jej podlegajacymi opieraty sie na wierze
w przynalezno$¢ takiego porzadku rzeczy, w ktérym istnieje
wspdélna wewnetrzna pewnos$¢, a nie przemoc czy nagroda, ktore
determinujg postuszenstwo autorytatywnym rozkazom postrzega-
nym jako obowigzujace.

Z tego punktu widzenia konstytucjonalizm mozna zdefiniowac¢
jako zalegalizowane ucielesnienie poje¢ okresu nowozytnosci, kto-
rego synteza polityczng jest liberalizm, z jakim on tgczy nie tylko

7 0. Beaud, Constitution et constitutionnalisme, dans Philippe Raynaud, Sté-
phane Rials (dir.), Dictionnaire de philosophie politique, Paris 1996, p. 134.
8 Ch. Pierson, The Modern State, 2nd edition, Routledge 2004, p. 14-15.
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podstawy teoretyczne, ale takze cele polityczne, ktére sg nieroze-
rwalnie zwigzane z samo$wiadomoscig ludzi o ich przynaleznosci
do politycznej organizacji spotecznej i ich samostanowieniu jako
obywateli zjednoczonych ta samo$swiadomoscia. Ten znaczacy ak-
cent wydaje sie do$¢ znaczacy. Deklaracje i dokumenty konstytu-
cyjne z konica XVII wieku wyraZnie pokazujg rozbiezno$¢ w stosun-
ku do poprzedniej ustalonej percepcji: przeksztatcaja ludzi, ktorzy
y2urodzili sie i pozostajg wolni i réwni w prawach”® oraz posiadaja
pewne wlasnosci ,we wilasnej osobie”, do ktérych nikt oprdcz nich
nie ma zadnych praw1?, w jednostki, nastepnie jednostki w podmio-
ty, a ostatecznie podmioty w obywateli jako jednostki politycznie
wolne i rowne. Ludzie, jako wolne jednostki, musza by¢ przekonani
do postuszenstwa, a jako réwni sobie muszg by¢ zobowigzani do
postuszenstwa w takim samym stopniu jak wszyscy inni. Nastepuje
przeksztatcenie dotychczasowych relacji osobowych pomiedzy
rzadzacymi a poddanymi w bezosobowa relacje pomiedzy obywa-
telami a panstwem, ktdra opiera sie na legitymacji prawnej i racjo-
nalnej, opartej na woli i zgodzie suwerena - ludull.

W Swietle powyzszych rozwazan godne uwagi jest ,,najwazniej-
sze pytanie” sformutowane przez A. Hamiltona, ,ktdre ludzie maja
rozwigza¢ swoim zachowaniem i przyktadem”: ,(...) czy spoteczen-
stwa ludzkie sg naprawde zdolne do ustanowienia dobrego rzadu
na podstawie refleksji i wyboru, czy tez s na zawsze skazane na
uzaleznienie swoich politycznych konstytucji od przypadku i si-
ly”12. Pierwsze konstytucje, ktére obiektywizujg te refleksje i wta-

9 Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789. Https://www.legi
france.gouv.fr/contenu/menu/droit-national-en-vigueur/constitution/declaration-
des-droits-de-lI-homme-et-du-citoyen-de-1789.

10 J. Locke, [Jea mpakmamu npo npasaivus, przettum. z jezyka angielskiego,
Kijow 2020, s. 172.

11 U. K. Preuss, Constitutionalism» in The Routledge Encyclopedia of Philoso-
phy, vol. 2, ed. Edward Craig, New York 1998, p. 618-622.

12 @edepanucm: [lonumuyeckue scce A. F'amuabmona, k. MaaucoHa u JIx.
Jxes, przettum. z j. ang. M.: Usparenbckas rpymnna ,Ilporpecc” - ,Jlutepa” 1993,
s. 29.
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sne wybory, nabierajac znaczenia ,konstytucji ograniczajacych”13,
wprowadzaja nowy modut i retoryke ustanawiania wtadzy poli-
tycznej w ramach legalnego i ograniczonego rzadu, poddajac
urzednikéw panstwowych prawnym ograniczeniom i zakazom4.
Jednakze sprowadzanie znaczenia tych konstytucji wylgcznie do
antytezy nieograniczonej arbitralnosci jest rownie bezpodstawne
jak stwierdzenie, wedtug ktorego konstytucjonalizm jest nieokre-
Slony z punktu widzenia wyznaczania celéw.

Konstytucja jest aktem tworzenia panstwa jako politycznej or-
ganizacji spoteczenstwa, ktory ustala jego nature i najwazniejsze
cele, okresla jego podstawowa strukture poprzez instytucje i formy
rzadéw oraz ustala granice sprawowania wtadzy'>. Zgodnie z tym
rozumieniem konstytucji nie mozna jej zdefiniowa¢ ani jako aktu
samoograniczenia wtadzy panstwowej, ani jako aktu ustalajacego
istniejagcy stan wiladzy panstwowej. Zamiast tego wspdlnota poli-
tyczna, sprawujac swojg witadze konstytucyjng w nadzwyczajny
sposob instytucjonalny (Konwent Konstytucyjny w Stanach Zjed-
noczonych, Zgromadzenie Narodowe we Francji), za pomoca ,re-
fleksji i wtasnego wyboru”, okresla, ktéra organizacja jest najsku-
teczniejsza, aby umozliwi¢ osiggniecie pewnych ogolnie i indywi-
dualnie znaczacych celow.

W tym kontek$cie bardzo wymowne jest to, ze tworcy Konsty-
tucji Stanow Zjednoczonych, definiujac jg jako Srodek utrzymania
Unii i zapewnienia ,(...) wolnoSci, (...) godnosci i szcze$cia”1é, rozu-
mieli swoje wysitki, przynajmniej czeSciowo, jako pragnienie obda-
rzenia rzadu krajowego wiekszga wtadzg i bronili go na takich pod-

13 D. Grimm, Types of Constitutions» in The Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law, ed. Michel Rosenfeld and Andras Sajo, Oxford University
Press, Oxford 2012, p. 100-105.

14 G. Frankenberg, Comparative Constitutional Studies. Between Magic and
Deceit, Oxford 2019, p. 22.

15 D. Castiglione, The Political Theory of the Constitution, ,Political Studies”
1996, 44(3), p. 421-423.

16 @edepaaucm: [loaumuyeckue scce A. F'amuabmona, k. MaaucoHa u JIx.
Joxes, przettum. z j. ang. M.: U3garennckas rpynmna ,Ilporpecc” - ,Jlutepa”
1993, s. 32.
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stawach??. Cztonkowie Konwentu z 1787 r. stusznie uznawali Arty-
kuty Konfederacjil8 za niewazne - najwazniejsze decyzje wymagaty
od stanéw kwalifikowanej wiekszo$ci dziewieciu gtoséw, co czesto
byto bardzo trudne do uzyskania, a jednoczesSnie stany nie dopetni-
ty swoich obowigzkéw w zakresie finansowania rzadu krajowego.
Rzadowi krajowemu brakowato mocy, aby bezposrednio regulowac
dziatalno$¢ swoich obywateli, zapobiega¢ wyniszczajacym wojnom
gospodarczym miedzy stanami i chroni¢ interesy Stanéw Zjedno-
czonych w sferze miedzynarodowej. Zmiana Artykutéw Konfedera-
cji, ze wzgledu na wymog jednomyslnego gtosowania stanow, byta
faktycznie niemozliwa. Wtadza wykonawcza nie miata przywédcy,
co niezwykle utrudniato jej sprawnos¢ i skutecznos¢. I chociaz rzad
krajowy byt ograniczony i kontrolowany w wystarczajacym stop-
niu, byt jednoczesnie postrzegany przez ogét spoteczenstwa jako
nieskuteczny. Dlatego istotnym motywem przyjecia Konstytucji
USA byta che¢ wprowadzenia skutecznego rzadu?®.

0Od tego czasu do chwili obecnej konstytucjonalizm, ktérego
normatywnym i znaczacym rdzeniem sg ,konstytucje ograniczajg-
ce”, pojawia sie w integralnej tréjcy ideologii, doktryny i prakty-
ki20 oraz definiuje dziatalno$¢ zaréwno tych, ktorzy tworza pan-
stwo postrzegane z punktu widzenia prawa, oraz tych, ktérzy
sprawujg wtadze poprzez instytucje panstwowe i na ich podsta-
wie. Podobnie konstytucjonalizm uosabia rowniez pewne, szcze-
gblne uzasadnienie nabycia i sprawowania wtadzy we wspétcze-
snym panstwie lub - innymi stowy - pewien szczegdlny sposob

17 R. Hardin, Why A Constitution?» in The Federalist Papers and the New Insti-
tutionalism, ed. Bernard Grofman and Donald Wittman, Agathon Press, Cam-
bridge 1989, p. 100-121.

18 Articles of Confederation of 1781: A Transcription. Https://www.archives.
gov/milestone-documents/articles-of-confederation?_ga=2.8346929.2072772457.
1688474490-1685826804.1687256845.

19'V. C. Jackson, Pro-Constitutional Representation: Comparing the Role Obli-
gations of Judges and Elected Representatives in Constitutional Democracy, ,Wil-
liam & Mary Law Review” 2016, 57(5), p. 1741-1742.

20 0. M. Boryslawska, Esponeilicbka Modesib KOHCMUMYYiOHAAIZMY CUCMEMHO-
akcionoziyHull ananiz moHozpadgis, ,Charkéw IIpaBo” 2018, s. 46-61.

170



Konstytucjonalizm i skuteczny rzqd: refleksje w czasie wojny

osiggniecia i potwierdzenia legitymacji nabycia i sprawowania
wtadzy we wspotczesnym panstwie. Jego specyfika polega miedzy
innymi na tym, Ze ,(...) skoro wspotczesne panstwo moze modyfi-
kowac¢ caty zbiér prawa pozytywnego, ograniczenia sprzeczne
z wiladza rzadzacych nie moga juz wywodzi¢ sie z tradycji lub
zwyczaju, ale musza wywodzi¢ sie z tych samych zasad, ktére za-
ktadajg potrzebe ustanowienia wtadzy politycznej”21.

Trzymajac sie stanowiska, wedtug ktérego nowoczesny kon-
stytucjonalizm roézni sie od historycznie skonstruowanych po-
przednikéw znacznie bardziej niz tylko skutecznym prawnym
ograniczeniem wtadzy panstwowej, za zasadne uwazam wskaza-
nie, ze nowoczesny konstytucjonalizm jest nierozerwalnie zwia-
zany z ukonstytuowaniem tej wtadzy.

To ostatnie okresla zar6wno odmowe dogmatycznego potwier-
dzenia i formalizacji wtadzy politycznej tych, ktorzy sa obdarzeni
wtadza jakby w sposéb naturalny lub za pomoca przypadku czy
przemocy, jak i uznanie oraz realizacje dazenia ludzi do tworzenia
takich instytucji, ktére umozliwiaja im wspotprace i koordynacje
wysitkoOw na rzecz realizacji cel6w, ktérych nie s3 w stanie osiggna¢
sami. Taka pozytywna konotacja, uzasadniona przez J. Waldrona??,
St. Holmsa23 i innych?4, pozwala nam u$wiadomi¢ sobie, Ze nowo-
czesny konstytucjonalizm reprezentuje zdefiniowany modut, ktory
strukturyzuje i reguluje osigganie ogolnie i indywidualnie znacza-
cych celéw przez instytucje wtadzy utworzone w tym celu. Nowo-
czesny konstytucjonalizm neguje zatem wtadze absolutng poprzez
postrzeganie legalnos$ci sprawowania wiadzy w zwigzku ze zdolno-
$cig skutecznego osiggania ogélnie i indywidualnie znaczacych ce-

21 Raynaud Philippe, Le juge et le philosophe. Essais sur le nouvel dge du droit,
Armand Colin, Paris 2020, p. 69-70.

22 |, Waldron, Political Theory: Essays on Institutions, Harvard University
Press, Harvard 2016, p. 23-44.

23 S. Holmes, Passions and Constraint: On the Theory of Liberal Democracy,
University of Chicago Press; 1st edition, Chicago 1997, p. 6-8.

24 N. W. Barber, The Principles of Constitutionalism, Oxford University Press
2018, p. 6-19; Barber Sotirios A., Welfare and the Constitution, Princeton Uni-
versity Press, Princeton 2003, p. 147-153.
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l6w oraz posredniczy w wytwarzaniu decyzji politycznych i roz-
wigzywaniu konfliktéw politycznych w spoteczenstwie w sposéb
ustanawiajagcy wzajemny zwigzek miedzy celami ogélnymi i indy-
widualnie znaczgcymi z jednej strony, a takze miedzy nimi a okre-
Slonymi $rodkami ich osiagniecia - z drugie;.

Relacja ta przejawia sie miedzy innymi w podporzgdkowaniu
celow krotkoterminowych celom dtugoterminowym, a co za tym
idzie — w okresleniu odpowiednich i akceptowalnych srodkéw ich
osiggniecia. Innymi stowy, zgoda niektérych ludzi na podporzad-
kowanie sie wladczym nakazom innych ludzi w ramach nowocze-
snego konstytucjonalizmu opiera sie na ich wspoélnej swiadomosci
ogolnych podstawowych zasad, ktore, majac restrykcyjny obowia-
zek prawa, sg ukierunkowane na zdobywanie i sprawowanie wta-
dzy przez tych ludzi, od ktorych oczekuje sie, ze bedg dziata¢ tak,
jak nalezy. Nowoczesny konstytucjonalizm wyklucza zatem po-
strzeganie i usprawiedliwianie jakichkolwiek nakazéw wtadzy,
niezaleznie od wyznaczania celéw, niezaleznie od przestrzegania
wymogow merytorycznych, formalnych i proceduralnych przy
zdobywaniu i sprawowaniu wiadzy przez ludzi. Zamiast tego roz-
réznienie miedzy wtasciwymi i dopuszczalnymi, a zatem niewta-
Sciwymi i niedopuszczalnymi dazeniami wiadzy i nakazami wta-
dzy, wprowadzenie regulacji skutkéw niewtasciwego i niedopusz-
czalnego sprawowania wtadzy, charakterystycznych dla nowocze-
snego konstytucjonalizmu, ta ,wymagajaca koncepcja konstytucji”,
jak ja nazywa D. Grimm?>, stanowi, Ze ,pewne podstawowe warto-
$ci i procedury sg wytaczone z codziennej debaty politycznej i wy-
korzystywane jako wspolna podstawa dla rywalizujacych sit poli-
tycznych. Pozwala to spoteczenstwu na pokojowe rozwigzywanie
konfliktow politycznych i zmiane rzadéw bez uzycia sity (...) do-
konujac rozroznienia miedzy zasadami ditugoterminowymi a roz-
wigzaniami codziennymi, konstytucja reguluje, w jaki sposob spo-

25 D. Grimm, Constitutionalism: Past, Present, and Future, Oxford University
Press, Oxford 2016, p. 22.
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teczenstwo dostosowuje sie do zmieniajacych sie warunkdéw, za-
pewniajgc w ten sposob ciggtos$¢ zmian”26.

Tak rozumiany nowoczesny konstytucjonalizm polega - zgod-
nie z przenoSnym wyrazeniem N. Volkera - na wyrzezbieniu
w prawie pojecia ,polityki”, ktére po raz pierwszy rozumiane jest
w peli jako autonomiczna sfera samorzadu wspdlnoty?’. Nie
oznacza to w zaden sposob, ze prawne ograniczenie polityki jest,
a tym bardziej - powinno by¢ catkowite; w zwigzku z tym nie cho-
dzi o absorpcje polityki przez prawo, ale o jej kierunek i racjonali-
zacje. Znaczace jest to, ze D. Grimm szczegdlnie podkresla, Ze kon-
stytucja okres$la granice prawne, w jakich decyzje polityczne moga
wywiera¢ moc wigzaca, ale nie okresla wktadu w motywy konsty-
tucyjne ani rezultatéw proceséw Kkonstytucyjnych. Konstytucja
pozostaje jednak kompleksowa regulacjg, o ile uniemozliwia ja-
kiekolwiek pozakonstytucyjne uprawnienia lub procedury. Wynik
moze wskazywac, Ze pocigga za sobg moc wigzaca, jesli konstytu-
cyjnie legitymizowane podmioty dzialajg w ramach ustanowio-
nych konstytucyjnie ograniczenZ28.

Jednoczes$nie od poczatku do dzis$ liberalizm jest ideologiczng
podstawa nowoczesnego konstytucjonalizmu, zaprzeczajac wia-
dzy absolutnej i arbitralnej, jako naruszeniu osobowos$ci i praw
tych, ktérymi rzadzi2®. Nie interpretuje on ograniczonego rzadu
jako rzadu czysto biernego, wrecz przeciwnie, aby potwierdzic¢
uznane prawa czlowieka, ograniczony rzad musi by¢ aktywny.
Mowigc inaczej, nowoczesne panstwo, ktére naprawde przestrze-
ga ideologii liberalizmu, jest od samego poczatku panstwem zaje-
tym, zwtaszcza dlatego, Ze ,(...) musi by¢ pomystowe w osigganiu

26 D. Grimm, Constitutionalism: Past, Present, and Future, Oxford University
Press, Oxford 2016, p. 144.

27 N. Walker, «Where’s the ‘E’ in Constitution? A European Puzzle in Economic
Constitutionalism» in a Turbulent World, ed. Achilles Skordas, Gabor Halmai and
Lisa Mardikian, Edward Elgar Publishing, London 2023, p. 13.

28 D. Grimm, Constitutionalism: Past, Present, and Future, Oxford University
Press, Oxford 2016, p. 17.

29 1. Locke, [Jea mpakmamu npo npasainus, przettum. z jezyka angielskiego.
Kijow 2020, s. 238-245.

173



Dmytro Terletsky

ogolnie i indywidualnie znaczacych celow w uzasadniony spo-
sob”30, Warto podkresli¢, ze liberalizm i odpowiadajgce mu libe-
ralne rozumienie konstytucjonalizmu nie zmienity sie i nie pozo-
stajag niezmienione - wspdiczesne podejscia bardzo réznia sie od
podejs¢ z konca XIX wieku, ktére rowniez bardzo réznig sie od
podejs¢ z konca XVIII wieku. Triumf drugiej potowy XX wieku
i upadek neoliberalizmu, ogtoszony w niektérych miejscach juz na
poczatku XXI wieku, i wynikajaca z niego refleksja sg tego wyraz-
nym przyktadem.

Konstytuowanie przestrzeni wolnosci indywidualnej osoby -
autonomii jej osobowoSsci, ktéra charakteryzuje sie swiadomym
wyborem miedzy réznymi sposobami zachowania, miedzy innymi
poprzez ustanowienie podstaw, porzadku i granic ingerencji w te
przestrzen przez panstwo, jest mozliwe tylko w takim porzadku,
jaki umozliwia i zabezpiecza ograniczony rzad, ktory jednoczes$nie
musi by¢ skuteczny w osigganiu ogélnie i indywidualnie znacza-
cych celéw. Oznacza to niewatpliwie inny poglad na panstwo, kté-
re jest postrzegane nie tylko przez ludzi, i nie tak, jak Lewiatan
T. Hobbes - bestia Zagdna wiekszej wtadzy i wymagajaca ciggtego
oswajania. Panstwo jest takze uosobieniem pragnienia ludu usta-
nowienia takich instytucji, ktére umozliwiajg im wspotprace i ko-
ordynacje ich wysitkow na rzecz realizacji tych zadan, ktorych nie
moga osiggna¢ samodzielnie. Postrzegane w ten sposéb panstwo
nie moze faktycznie ani normatywnie unika¢ rozwigzywania pro-
bleméw gospodarczych, spotecznych i bezpieczenstwa, ktére
w szczegoOlnosci dotycza ubdstwa, opieki zdrowotnej, edukacji,
Srodowiska, a w ostatecznym rozrachunku - bezpieczenistwa mili-
tarnego. Ponadto musi dazy¢ do rozwigzywania takich zadan w spo-
séb jak najbardziej efektywny.

D. S. Law twierdzi, Ze w kontek$cie rosnacej wspotzaleznosci
wspotczesnego spoteczenstwa panstwo jest nie tyle zagrozeniem,
a tym bardziej decydujacym zagrozeniem dla ludzkiej wolnosci,
ale raczej Srodkiem ludzkiego przetrwania. Romantyczny ideat

30 A. Ryan, The Making of Modern Liberalism, Princeton University Press,
Princeton 2012, p. 40.
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samowystarczalnego rolnika jest martwy i znikngt. Przetrwanie
dzisiaj wymaga od nas czego$ wiecej niz tylko zostawiania sie na-
wzajem w spokoju i powstrzymywania sie od ciggtej wojny
wszystkich przeciwko wszystkim. Nasza zdolno$¢ reagowania na
problemy i zagrozenia, ktére stoja przed nami, a nawet umiejet-
nos$¢ stawiania czota wyzwaniom codziennego Zycia, jest coraz
bardziej zalezna od koordynacji, wspétpracy i zbiorowego wysit-
ku. Dobrze czy Zle, ale podstawa tego wszystkiego jest panstwo”31.
Demokracje konstytucyjng ceni sie przede wszystkim nie ze
wzgledu na skuteczno$¢, ale na dtugoterminowa zdolno$¢ przy-
czyniania sie do budowy dostatecznie sprawiedliwego i przyzwoi-
tego spoteczenstwa. Jednak rownie uzasadniony jest inny wnio-
sek: aby moc funkcjonowac i rozwijac sie, nie tracac przy tym
zdolnos$ci do zapewniania ograniczonego rzadu, demokracja kon-
stytucyjna musi stale potwierdza¢ zdolno$¢ do skutecznego za-
rzadzania. Bo system konstytucyjny, ktéry nie moze funkcjonowac
skutecznie, ktory nie moze dziata¢ szybko i silnie, nie moze zy¢32.
W zwiagzku z tym podzielam stanowcze przekonanie V. Jackso-
na i J. Devooda, ktorzy twierdza, Zze skuteczno$¢ rzadu jest istot-
nym elementem, prawdziwym warunkiem skutecznej demokracji
konstytucyjnej33. Jednoczes$nie nalezy podkres$li¢, ze skuteczne
rzadzenie jest konstytucyjnym obowigzkiem demokratycznie wy-
branych wtadz ustawodawczych i wykonawczych upowazniajg-
cym do podejmowania pozytywnych dziatan, ktére przynosza ko-
rzy$ci wielu ludziom w odniesieniu do tego rodzaju dobra pu-

31 D. S. Law, «Post-Liberal Constitutionalism and the Right to Effective Gov-
ernment» in Constitutionalism and a right to effective government?, ed. Vicki
C. Jackson and Yasmin Dawood, Cambridge University Press, Cambridge 2022,
p.75.

32 C. ]. Friedrich, Constitutional Government and Democracy: Theory and
practice in Europe and America, Revised edition, Ginn and Company, Oxford
1950, p. 57.

33 V. C. Jackson and Y. Dawood, «Constitutionalism and Effective Government:
Rights, Institutions, and Values» in Constitutionalism and a right to effective gov-
ernment?, ed. Vicki C. Jackson and Yasmin Dawood, Cambridge University Press,
Cambridge 2022, p. 11.
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blicznego, ktére sg potrzebne do osiggniecia zbiorowego dziatania
i ktore jest fundamentalne dla utrzymania godnego spoteczenstwa
- jest normatywnie poSrednim34. Skuteczne rzadzenie w warun-
kach demokracji konstytucyjnej nie pojawia sie jako pojecie ak-
tywnego panstwa powotujacego, ktérego miarg sg jakiekolwiek
cele rzadu, ale cele normatywnie ograniczone3>.

PowyZsze rozwazania wydajg sie wazne z wielu powodow. Na
tle narastajacych lekéw, a miejscami bezposrednich i daleko ida-
cych oskarzen o niepowodzenie w skutecznym reagowaniu na
wyzwania i zagrozenia teraZniejszosSci, wspoétcze$ni despoci -
przywodcy autorytarni na catym Swiecie, pilnie i konsekwentnie
postugujac sie zalegalizowanymi $rodkami w celu ustanowienia
legitymizacji zdobywania i sprawowania wtadzy, starajg sie prze-
kona¢ ludzi o tym, ze tylko ,silni” przywdédcy, a wiec tylko ,silne”
panstwa - w istocie czysto autorytarne - s w stanie efektywnie
rzadzi¢. Warto zauwazy¢, Ze ograniczona - Konstytucyjna i demo-
kratyczna - wiadza jest bezposrednio lub w sposob zawoalowany,
ale celowo przez nich definiowana jako nieefektywna forma rza-
dow, o ktorej stabosci ostatecznie decydujg normatywne i instytu-
cjonalne ograniczenia organizacji i sprawowania wiladzy pan-
stwowej.

Dla Ukrainy opdr zbrojny wobec trwajacej rosyjskiej agresji
jest jedynym sposobem na przetrwanie tej konfrontacji, co przy-
najmniej w Kkrétkiej i Sredniej perspektywie nie jest mozliwe bez
systematycznego i réznorodnego wsparcia ze strony panstw part-
nerskich i organizacji miedzynarodowych. Jednak dla Ukrainy kry-
tycznie niebezpieczne jest ograniczenie sprzeciwu wobec rosyj-
skiej agresji tylko do zbrojnego oporu. Wojna rosyjsko-ukrainska
kazdego dnia udowadnia fatszywos$¢ postrzegania Ukrainy jako
,panstwa podzielonego” (S. Huntington), a na co dzien afirmuje
nardd ukrainski jako ,wyraznie wyrazone pragnienie dalszego
wspoélnego zycia”, co nie jest dane raz na zawsze, ale musi by¢ nie-

3¢ Tamze, s. 19.
35 Tamze, s. 4.
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ustannie sprawdzane3t. Oznacza to, Ze wojna rosyjsko-ukrainska
w konstytucyjnym wymiarze egzystencji jest konfrontacjg réz-
nych sposobéw myslenia i §wiatopogladu oraz odmienng samo-
Swiadomoscig ludzi i narodéw. Jestem przekonany, Ze w tej kon-
frontacji najwazniejsze znaczenie ma potwierdzenie prawdziwego
zaangazowania w konstytucjonalizm, skuteczne zapewnienie oraz
ochrona wartosci i zasad, ktére on wyznacza.

36 E. Renan, I[Jo make Hayisi? HayioHanizm: meopii Hayii ma HayioHaaizmy 8id
Hozana ®dixme do EpHecma T'eanepa: anmosiozis, wyd. 2, zmienione i uzupet-
nione, uporz. O. Protsenko, V. Lisovyi K., Kiev 2006, s. 262.
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i rzadow ludu oraz wskazuja na potrzebe ponownego przemyslenia
politycznej i prawnej konstrukcji obywatelstwa ukrainskiego,
z uwzglednieniem zachowania tozsamosci europejskiej i konwer-
gencji z matryca obywatelstwa UE.
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W dniu mojego wystgpienia na tej konferencji, 8 listopada 2023 r.,
Komisja Unii Europejskiej zalecital rozpoczecie negocjacji w sprawie
przystapienia Ukrainy do tej ponadnarodowej organizacji (suprana-
tional body), co wzmocnito aktualno$¢ tematu i kierunku badan. Le-
gitymizacja dlugiego (ponad 30 lat), kruchego i ztozonego poli-
tyczno-prawnego procesu zacie$niania stosunkéw miedzy Ukraing
a Unig Europejska zostata zapoczatkowana podpisaniem 14 wrze-
$nia 1992 roku Wspdlnego oswiadczenia Ukrainy (L. Krawczuk) i Ko-
misji Wspolnot Europejskich (J. Delors)2. Wreszcie w 2014 roku zo-
stat podpisany Uktad o stowarzyszeniu miedzy Ukraing (P. Poro-
szenko) a Unig Europejska (J.-M. Barroso, Herman van Rompuy, sze-
fowie panstw lub rzadéw wszystkich 6wczesnych 28 panstw czton-
kowskich UE)3, co stato sie podstawa prawng dla proceduralnie dtu-
gich zmian w preambule Konstytucji Ukrainy (1996) dotyczacych
nieodwracalnosci europejskiego i euroatlantyckiego kursu Ukrainy,
ktére zakonczyty sie 7 lutego 2019 r.# W wyniku udanych i termino-
wych poprawek konstytucyjnych, majgcych na celu zapisanie cywi-
lizacyjnego wyboru europejskiej tozsamos$ci narodu ukrainskiego
i strategicznego kursu panstwa w kierunku petnego cztonkostwa
Ukrainy w Unii Europejskiej, preambuta Konstytucji Ukrainy (1996)

1 Ukraine 2023 Report, Accompanying the document Communication on EU En-
largement policy from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
8 November 2023 (https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/ukraine-
report-2023_en).

2 Wspdlne oswiadczenie Ukrainy i Komisji Wspélnot Europejskich, 14 wrze$nia
1992 r. (https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/994_957#Text).

3 Uktad o stowarzyszeniu miedzy Ukraing, z jednej strony, a Uniq Europejskg,
Europejskq Wspdlnotq Energii Atomowej i ich paristwami cztonkowskimi, z drugiej
strony, z 27.06.2014 r., ,Dziennik Urzedowy Ukrainy” 2014, Ne 75, t. 1, s. 83
(https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/984_011#Text).

4 P. Stetsiuk, 3a6e3neueHHs1 He3gopomHocmi egponelicbko20 ma e8poamaaHmMu4HoO20
Kypcy Ykpainu: koHcmumyyiliHo-npagosi achekmu (aHasiTU4Ha A0m0BiAb), Ki-
jow 2023,s. 13.
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zostata uzupetiona o akapit pigty: ,Rada Najwyzsza Ukrainy
w imieniu narodu ukrainskiego” przyjeta Konstytucje Ukrainy, po-
twierdzajac ,europejska tozsamos¢ narodu ukrainskiego i nieod-
wracalno$¢ europejskiego i euroatlantyckiego kursu Ukrainy”s.

Ogodlnie rzecz biorac, Zrédta prawa konstytucyjnego (w tym kon-
stytucje, ustawy zasadnicze) 21 panstw cztonkowskich UE zawierajg
sekcje, rozdziaty lub artykuty dotyczace integracji europejskiej, przy-
stgpienia do Unii Europejskiej i praworzadnosci Unii Europejskiej
(Austria, Belgia, Butgaria, Grecja, Irlandia, Hiszpania, Wtochy, Cypr,
Lotwa, Litwa, Malta, Niemcy, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Wegry,
Finlandia, Francja, Chorwacja, Czechy i Szwecja).

Nie ma watpliwosci, ze Uktad o stowarzyszeniu uznawany jest za
gléwny strategiczny punkt odniesienia dla realizacji systemowych
reform spotecznych, legislacyjnych i gospodarczych w Ukrainie.
Wsréd oczywistych pozytywnych rezultatow wdrozenia umowy sto-
warzyszeniowej (2014) w dziedzinie migracji warto podkresli¢ pod-
pisanie dtugo oczekiwanej® umowy o wprowadzeniu ruchu bezwizo-
wego miedzy Ukraing (P. Poroszenko) a UE (A. Tajani) w dniu 17
maja 2017 r. w Parlamencie UE (rozporzadzenie zostato przyjete
przez Rade Ministrow UE 11 maja 2017 r. podczas prezydencji mal-
tanskiej).

Celem wprowadzenia ruchu bezwizowego (oznacza to mozli-
wos¢ wjazdu obywateli Ukrainy z paszportami biometrycznymi do
strefy Schengen od 11 czerwca 2017 r. i przebywania w niej w ra-
mach ruchu bezwizowego przez okres 90 dni w ciggu kolejnych 180
dni) jest zapewnienie mobilnosci os6b i umozliwienie obywatelom
Ukrainy legalnego przekraczania granicy miedzy Ukraing a UE bez

5 0 poprawkach do Konstytucji Ukrainy (dotyczqcych strategicznego kursu
paiistwa na petne cztonkostwo Ukrainy w Unii Europejskiej i Organizacji Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego), ,Prawo Ukrainy. Vidomosti Verkhovnoi Rady” 2019, Ne
9, art. 50.

6 Tak zwany bezwizowy dialog miedzy Ukraing a UE zostat oficjalnie zainicjo-
wany w Brukseli 29 pazdziernika 2008 r., za kadencji prezydenta Wiktora Jusz-
czenki, jednak biorac pod uwage zmiany polityczne i prawne w kolejnych latach,
ostateczne wprowadzenie rezimu bezwizowego miedzy Ukraing a UE nastgpito
prawie dziesie¢ lat p6zniej.
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wizy lub zezwolenia wlasciwego organu na wjazd na terytorium
tego panstwa cztonkowskiego UE (przede wszystkim méwimy o pe-
ryferyjnych przygranicznych panstwach cztonkowskich UE potozo-
nych na wschodnim szlaku migracji ladowej, takich jak Polska, Sto-
wacja, Rumunia i Wegry).

Dzieki ruchowi bezwizowemu mozliwy stat sie masowy trans-
graniczny przeptyw osdb, uchodZcow z wojny w Ukrainie, ktorzy
od 24 lutego 2022 r. mogli bez przeszkod przekraczac granice z s3-
siadujacymi panstwami cztonkowskimi UE i znaleZ¢ sie w UE: uru-
chomiono Dyrektywe UE 2001/55/WE w sprawie tymczasowej
ochrony, ktéra w dalszym ciggu dziata’” w interesie obywateli Ukra-
iny, poniewaz Rada Europejska jednomyslnie przyjeta decyzje wy-
konawczg Rady UE 2022/3828 z 4 marca 2022 r. przyznajacg oso-
bom uciekajacym przed wojng w Ukrainie prawo do tymczasowej
ochrony.

Wspotczesna koncepcja obywatelstwa to trwaty, prawny i sku-
teczny zwigzek miedzy panstwem a osobg, bez wzgledu na jej pocho-
dzenie etniczne, ktéry zapewnia pewien zestaw wzajemnych praw,
obowigzkoéw i przywilejéw?. Samo obywatelstwo, zasady, metody
i mechanizmy zar6éwno jego nabycia, jak i utraty, a takze istnienie
podwdjnego (wielokrotnego) obywatelstwa staty sie szczegdlnie
kruchel0. Znaczenie uprzedmiotowienia podwojnego (wielokrot-
nego) obywatelstwa dotyczy oséb, ktére sa pracownikami organéw
publicznych, organéw $cigania i sprawujg wtadze panstwowg, maja

7 28 wrzesnia 2023 r. Rada Europejska zgodzita sie przedtuzy¢ tymczasowa
ochrone osdb uciekajgcych przed wojna Rosji z Ukraing o kolejny rok, od 4 marca
2024 r.do 4 marca 2025 .

8 COUNCIL IMPLEMENTING DECISION (EU) 2022/382 of 4 March 2022 es-
tablishing the existence of a mass influx of displaced persons from Ukraine within
the meaning of Article 5 of Directive 2001/55/EC, and having the effect of intro-
ducing temporary protection. Brussels, 04.03.2022 r., (https://eur-lex.europa.
eu/ legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022D0382).

9 L. Sofinska, @isnocogcbko-npasosa 6izis dokmpuHu epomadssHcmea, Lwow
2018, s. 346.

10 Skin in the Game: Hidden Asymmetries in Daily Life by Nassim Nicholas
Taleb, London 2018, p. 279.
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dostep do bezpieczenstwa panstwa, skarbu i tajemnic!1. Taka sytua-
cja stwarza dylemat dotyczacy lojalnosci takich os6b wobec kazdego
panstwa ich obywatelstwa (fakt ten wydaje sie szczeg6lnie istotny
w przypadku, gdy oba wszystkie pafistwa obywatelstwa danej osoby
sg ze sobg w stanie wojny). Obecnie obywatelstwo jest narzedziem
i skutecznym mechanizmem kontroli, poniewaz ,97% Swiatowej po-
pulacji uzyskuje dostep do obywatelstwa wytacznie na podstawie
miejsca urodzenia lub panstwa, ktérego obywatelami sg ich ro-
dzice”12.

Model obywatelstwa Unii Europejskiej dojrzat i nabrat widocz-
nego ksztattu politycznego i prawnego w wyniku licznych profesjo-
nalnych dyskusji i odpowiedniego orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE, a ostatecznie przyjecia Traktatu z Maastricht (1992)13.
Wraz z tym nastgpito najwazniejsze przemyslenie na temat obywa-
telstwa UE w postaci wdrozenia w praktyce koncepcji ,swobodnego
przeptywu oséb” (freedom of movement of persons) przewidzianej
wart. 20 ust. 2(a), 21 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (zmienionego po wejSciu w zycie Traktatu z Lizbony w grudniu
2009 r.): obywatelstwo UE ma charakter atrybutywny, uzupetnia-
jacy w stosunku do obywatelstwa krajowego kazdego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiejl4.

Czesto nabycie obywatelstwa panstwa cztonkowskiego UE po
urodzeniu poprzez naturalizacje jest niewidocznym (ukrytym i pod-
Swiadomym) motywem (sitg napedowa, powodem i celem) migracji

11 1. Sofinska, [TodsiiiHe 2zpomadsaHcmeo, npuHyun gipHocmi i ny6aiuHe 8psdy-
8AHHS: Mamu He MoxcHa noz6asumu, ,Dziennik Kijowskiego Uniwersytetu Prawa”
2021/2,s.71-76.D01:10.36695/2219-5521.2.2021.13.

12 A. Shachar, Gated citizenship, ,Citizenship Studies” 2022, vol. 26, issue 4-5,
p. 625-637.DO0I: 10.1080/13621025.2022.2091247.

13 A. Shachar, R. Baubock, I. Bloemraad & M. Vink, The Oxford Handbook of
Citizenship, Oxford Academic 2017. DOI: 10.1093/oxfordhb/97801988 05854.
001.0001.

14 Blackstone’s EU Treaties and Legislation 2009-2010, N. Foster, Oxford Uni-
versity Press 2009, p. 632-633.
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(legalnej i widocznej lub nielegalnej)1>. W zwigzku z tym panstwa
graniczace z UE na wszystkich szlakach migracyjnych doswiadczaja
trwatego zagrozenia dla wiasnego bezpieczenistwa i destabilizacji
porzadku wewnetrznego (nieudolno$c¢), a w efekcie tracg zaufanie
wilasnych obywateli do krajowych wtadz publicznych (o czym
$Swiadcza wyniki wyboréw prezydenckich i parlamentarnych). ,Kry-
teria dublinskie” dotyczace migracji, przyjete w 2013 r. i uzupet-
nione w 2020 r., staty sie nieskuteczne, a instrument zapropono-
wany przez gtdwne instytucje UE w celu kontroli migracji w UE - ou-
tsourcing migracji - okazat sie ztozong, politycznie obcigzong, eko-
nomicznie nieuzasadniong kKonstrukcja, a nie prawng: w rezultacie
wzrosta korupcja i niekontrolowana nielegalna migracja z krajow
trzecich.

Uruchomienie w marcu 2022 r. Dyrektywy o tymczasowej ochro-
nie, ktéra od dawna byta uwazana za przestarzala (poniewaz nie
byta stosowana podczas kryzysu migracyjnego w 2015 r.), oznaczato
fundamentalne przemyslenie polityki azylowej (tymczasowej
ochrony) w UE. Obecna polityka migracyjna UE wymagata gruntow-
nego przemyslenia oraz politycznego i prawnego kompromisu
w sprawie wdrozenia Nowego paktu o migracji i azylu (New Pact on
Migration and Asylum)6, ogtoszonego w czerwcu 2023 r. podczas
szczytu Rady Europejskiej. Kwestia przemieszczania sie (relokacji)
0s0b ubiegajacych sie o azyl z panstw cztonkowskich UE (tak zwa-
nych ,panstw pierwszego $wiata” na $rédziemnomorskim szlaku
migracyjnym do UE), takich jak Grecja, Hiszpania, Wtochy, Cypr,
Malta i Portugalia, zostala ponownie zablokowana do niedawna
przez najbardziej jednorodne panstwa cztonkowskie UE - Polske
i Wegry. W sumie 23 panstwa czlonkowskie UE zgodzity sie na te
propozycje, ale negocjacje w sprawie przyjecia wszystkich segmen-
tow paktu sg w toku i potrwaja co najmniej do kwietnia 2024 roku.

15 D. Sharp, Immigration, Naturalization, and the Purpose of Citizenship, ,Pa-
cific Philosophical Quarterly” 2023. DOI: https://doi.org/10.1111/papq. 12428.

16 Wiecej informacji tutaj: https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/migra-
tion-and-asylum/new-pact-migration-and-asylum_en.
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Poczatkowo Dyrektywa w sprawie tymczasowej ochrony
2001/55/WE17 zostata przyjeta na podstawie doSwiadczen zdoby-
tych przez panstwa cztonkowskie UE w wyniku masowego naptywu
uchodZcéw z wojny na Batkanach w bytej Jugostawii w latach 1991-
2001 (gtéwnie z Bosni i Hercegowiny oraz Kosowa) w latach dzie-
wiecdziesigtych XX wieku i przewidywata wprowadzenie wspo6lnego
mechanizmu dla wszystkich panstw cztonkowskich UE w celu rea-
gowania na takie sytuacje!8. Zgadzam sie, ze powojenne doswiadcze-
nia krajow bytej Jugostawii sg dla nas istotne pod wieloma wzgle-
dami: od uruchomienia Dyrektywy o tymczasowej ochronie i dzia-
talnosci Miedzynarodowego Trybunatu Karnego, ktory zostat usta-
nowiony i dziatat w latach 1993-2017 w celu ukarania os6b odpo-
wiedzialnych za zbrodnie na mocy Rzymskiego Statutu Miedzynaro-
dowego Trybunatu Karnego z 1998 r. (zbrodnie przeciwko ludzko-
Sci, ludobojstwo, zbrodnie wojenne i zbrodnie agresji), po ponowne
przemyslenie koncepcji (nie-powrotu uchodzcéw wojennych, kté-
rzy osiedlili sie w panstwach, ktére przyznaly im tymczasowa
ochrone i obywatelstwo1°.

W zwigzku z tym, po uruchomieniu Dyrektywy w sprawie
ochrony tymczasowej wiosng 2022 r., panstwa cztonkowskie UE
opracowaty szybkie reakcje na aktywne przemieszczanie sie
uchodzcow z Ukrainy, ale dla wielu panstw cztonkowskich UE
wdrozenie przewidzianych (ale wyjatkowych) srodkéw i dziatan
stato sie wyzwaniem, poniewaz minimalne standardy wsparcia dla

17 Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards for
giving temporary protection in the event of a mass influx of displaced persons and
on measures promoting a balance of efforts between Member States in receiving
such persons and bearing the consequences thereof. O] L 212,7.8.2001, p. 12-23.

18 0. Malynovska, Naskilky tymchasovym ye tymchasovyi zakhyst: pryklad
vymushenykh mihrantiv z kolyshnoi Yuhoslavii [How Temporary is Temporary
Protection: the Example of Forced Migrants From the Former Yugoslavia], ,Dem-
ohrafiia ta sotsialna ekonomika - Demography and Social Economy” 2023, 1
(51), p. 53-72, https://doi.org/10.15407 /dse2023.01.053.

19 M. Dzubur, Temporary Protection Status: A Yugoslavian Precedent, ,Indiana
Journal of Global Legal Studies” 2020, volume 27, issue 2, p. 391-408, https://doi.
org/10.2979/indjglolegstu.27.2.0391.
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0s6b korzystajacych z ochrony tymczasowej s3 obowigzkowe?20.
Zgodnie z postanowieniami Dyrektywy, panstwom cztonkowskim
UE zalecono przyznanie tymczasowej ochrony osobom najbardziej
narazonym, chorym, ofiarom przemocy seksualnej, osobom prze-
trzymywanym w niewoli lub internowanym, osobom przybylym
bezposrednio ze strefy dziatan wojennych (jesli niemozliwe byto
zapewnienie pomocy tym osobom w bezpiecznych obszarach w po-
blizu ich miejsc zwyktego pobytu), ale zakazano przyznawania
tymczasowej ochrony osobom, ktére popeinity zbrodnie prze-
ciwko pokojowi, zbrodnie wojenne lub zbrodnie przeciwko ludzko-
$ci badZ powazne zbrodnie niepolityczne.

W rzeczywisto$ci $Srodki i dziatania w ramach Dyrektywy o tym-
czasowej ochronie zastosowane przez panstwa cztonkowskie UE
pomogty kilku milionom obywateli Ukrainy, ktérzy uciekli przed
wojng w trudnych okolicznoSciach i znacznie ztagodzity problemy
humanitarne w kraju?l. Jednak tak masowa przymusowa migracja
obywateli Ukrainy za granice wzbudzita wsréd naukowcow uza-
sadnione obawy o jej konsekwencje dla dalszego rozwoju demo-
graficznego, spotecznego i gospodarczego panstwa?2, Wiadomo, ze
struktura przymusowej migracji uchodZcow wojennych znacznie
rézni sie od zwyktych (normalnych) proceséw migracyjnych, po-
niewaz duza czes$¢ z nich to kobiety (ponad 80%) w wieku produk-

20 S, Carrera, M. Ineli Ciger, EU responses to the large-scale refugee displace-
ment from Ukraine: an analysis on the temporary protection directive and its im-
plications for the future EU asylum policy, Firenze 2023. Https://hdl.han-
dle.net/1814/75377.

21 S. Carrera, M. Ineli Ciger, EU responses to the large-scale refugee displace-
ment from Ukraine: an analysis on the temporary protection directive and its im-
plications for the future EU asylum policy, European University Institute, Firenze
2023, https://hdl.handle.net/1814/75377.

22 fxicmb Hcummsi HaceeHHs Yxkpainu ma nepwi Hacaioku giiinu / L. M. Che-
renko, S. V. Polyakova, V. S. Shyshkin, A. G. Reut, O. I. Krykun, Y. L. Kogatko, V. S.
Zayats, Y. A. Klymenko, Narodowa Akademia Nauk Ukrainy, Instytut Demografii
i Badan Spotecznych im. M. V. Ptukhy, Kijéw 2023, s. 191.

188



Swoboda i (nie-)odwracalnos¢ wyboru integracji europejskiej Ukrainy...

cyjnym (ponad 46%) z dzie¢mi (ponad 33%). Swiadczy to o nara-
staniu istotnej nier6wnowagi w obecnej strukturze ptciiwieku lud-
nosci Ukrainy w latach 2023-2024.

Dla rownowagi demograficznej konieczny jest peilny powrdt
uchodZcow wojennych z UE do kraju ich pierwotnego obywatel-
stwa, jednak wspomniane powyzej doswiadczenia wojny na Batka-
nach pokazuja, ze powroty s3 ,(...) niepetne, opéznione i okresowe
(w szczeg6lnosci do Bosni i Hercegowiny). W ciggu dziesieciu lat po
zakonczeniu wojny w bytej Jugostawii (stan na 2011 r.) z samych
Niemiec (w wyniku pomys$lnej realizacji programu repatriacyj-
nego) wrocito okoto 90% uchodZcéw wojennych, ktorzy otrzymali
tam tymczasowa ochrone, podczas gdy w innych krajach sytuacja
jest zupetnie odwrotna (poniewaz rzady tych krajow, wrecz prze-
ciwnie, opracowaty programy integracji uchodZcéw wojennych, jak
w Austrii) lub zastosowaty zwykte procedury azylowe (Dania, Ho-
landia, Francja)”23.

Liczba os6b uciekajacych przed wojng w Ukrainie nie jest zrow-
nowazona, poniewaz migranci sg liczeni podwojnie. Jednym z uza-
sadnionych wyjasnien jest to, ze poniewaz paragraf Dyrektywy
w sprawie migrantow nie zostat aktywowany dla obywateli Ukra-
iny, ktoérzy uciekli przed wojng w marcu 2022 r., mieli oni i majg
prawo do przesiedlenia sie (relokacji) i zycia gdziekolwiek chca.
Spowodowato to pewne zjawisko problematyczne w zakresie do-
ktadnego rozliczania liczby przymusowych migrantéw z Ukrainy:
uchodzcy wojenni przekroczyli granice z UE, wjechali do granicz-
nego panstwa cztonkowskiego UE, zostali tam zarejestrowani
i przyznano im status tymczasowej ochrony, a po pewnym czasie
przeniesli sie do innego panstwa cztonkowskiego UE, gdzie row-
niez zostali zarejestrowani - i tak dalej kilka razy w ciggu ostatnich
dwéch lat - przez rozne panstwa cztonkowskie UE (glownie ze
wzgledu na wyltacznie merytokratyczne podejScie do uzyskiwania
tymczasowej ochrony).

23 M. Dzubur, Temporary Protection Status: A Yugoslavian Precedent, ,Indiana
Journal of Global Legal Studies” 2020, volume 27, issue 2, p. 391-408,
https://doi.org/10.2979/indjglolegstu.27.2.0391.
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Uwazam, Ze informacje agencji Eurostat s3 do$¢ wywazone
i obiektywne: przed wojng w Ukrainie przebywato 41 milionéw
208 tys. 0os6b?4, a ponad 4,2 mln o0séb uciekajacych przed wojng
w Ukrainie otrzymato tymczasowa ochrone w UE w latach 2022-
2023 (liczba oséb odpowiada 9,5% populacji UE)?>. Najwieksza
liczba obywateli Ukrainy zostata przyjeta przez Niemcy, Polske,
Czechy, Hiszpanie, Wtochy i Rumunie. W paZdzierniku ubiegtego
roku 98 procent wszystkich przypadkéw tymczasowej ochrony
w UE dotyczyto obywateli Ukrainy, ponadto 300 tys. dorostych
obywateli Ukrainy, ktérym przyznano tymczasowg ochrone w UE,
jest oficjalnie bezrobotnych.
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24 Wiecej informacji mozna znalez¢ pod adresem: https://ec.europa.eu/euro-
stat/data browser/view/demo_gind/default/table?lang=en.

25 Wiecej informacji mozna znaleZ¢ pod adresem: https://ec.europa.eu/euro-
stat/web/ products-eurostat-news/w/ddn-20231208-2.
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Istnieje juz kilka mozliwych scenariuszy (nie-powrotu do Ukra-
iny os6b uciekajacych przed wojng (méwimy o przymusowej ze-
wnetrznej migracji obywateli Ukrainy od konica lutego 2022 r.): we-
dtug optymistycznych prognoz powréci 50% osob, w tym osoby,
ktérym przyznano tymczasowg ochrone w UE, wedtug pesymi-
stycznych prognoz powrdci tylko 25-30%?26. Im dtuzej trwajg dzia-
tania wojenne na terytorium Ukrainy, tym mniej prawdopodobne
jest, ze obywatele Ukrainy, ktérzy uciekli do Europy przed wojna,
wrdca do domu. Moze réwniez wystepowac migracja powojenna,
gdy po zakonczeniu wojny rodziny tacza sie za granica (gtéwnie
w panstwach cztonkowskich UE, w ktérych uchodZcy wojenni osie-
dlili sie i stopniowo integruja sie z nowym spoteczenstwem, uczac
sie jezyka panstwowego, szukajac pracy, zdobywajac wyksztatce-
nie itp.). Dlatego tez nalezy pilnie zainicjowa¢ opracowanie strate-
gii repatriacji i reintegracji uchodZcéw wojennych na poziomie kra-
jowym, a po zakonczeniu wojny - jej stopniowe wdrazanie w skali
globalne;.

Aby lepiej zrozumie¢ zagrozenia i wyzwania dla osob, ktére
uciekly przed wojng w Ukrainie do krajéw UE i otrzymaty status
tymczasowej ochrony, rozwazmy w kontek$cie prawnoporéwnaw-
czym ustawodawstwo poszczeg6élnych panstw cztonkowskich UE,
ktore od lutego 2022 r. przyjety najwiecej obywateli Ukrainy w za-
kresie nabywania obywatelstwa (w tym naturalizacji)2’.

26 E. M. Libanova, O. V. Pozniak & O. I. Tsymbal, Scale and Consequences of
Forced Migration of the Population of Ukraine as a Result of Armed Aggression of
the Russian Federation, ,Demography and Social Economy” 2022, nr 2(48), p. 37-
57.DOI: 10.15407 /dse2022.02.037.

27 M. Vink, L. Baaren, R. Baubéck, I. Honohan, B. Manby, GLOBALCIT Citizenship
Law Dataset, EUI Research Data, 2021 r. Https://hdl.handle.net/1814/73190.
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Rejestry karne art. 22(4) art. 9(1)(f) art. 10(1)(5) art. 31 art. 8e art. 13(2)
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28 Civil Code 1889 (as amended up to 2013).

29 Act No. 91 of 5 February 1992 (as amended to 2018).

30 Staatsangehérigkeitsgesetz (StAG) 22.07.1913, amended by Article 1 of the
Act of 12 August 2021 (Federal Law Gazette I, p. 3538).

31 Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim, Dz. U. z 2020 r., poz.
347.

32 Act No.21/1991 on Romanian citizenship (Official Journal of Romania, Part
I, No.576/13 August 2010).

33 Zdkon o stdtnim obcanstvi Ceské republiky a o zméné nékterych zdkonii
(186/2013).

192



Swoboda i (nie-)odwracalnos¢ wyboru integracji europejskiej Ukrainy...

Wsrod tych panstw Niemcy, Hiszpania, Wtochy i Polska majg
najwieksza populacje, a zatem pewne preferencje, ktérych dostep-
nos$¢ uzalezniona jest od liczby ludno$ci (na przyktad liczba czton-
kow Parlamentu Europejskiego, staty rzecznik generalny w Trybu-
nale Sprawiedliwosci itp.34

Niemcy przez wiele dziesiecioleci byty krajem docelowym ma-
sowej migracji do UE, o czym $wiadcza statystyki Eurostatu i dane
analityczne agencji Frontex, i dlatego ustawowo chronity istote
swojego obywatelstwa (wymég diugiego pobytu, poziom znajomo-
Sci jezyka panstwowego i integracja ze spoteczenstwem, brak ,kry-
minalnej przesztosci”, zrzeczenie sie pierwotnego obcego obywa-
telstwa nabytego przez osobe przy urodzeniu, ztozZenie przysiegi na
wierno$¢ Niemcom - jako ostatni etap nabywania obywatelstwa
itp.). W Niemczech, jezeli wnioskodawca potwierdzi pomys$lne
uczestnictwo w kursie integracyjnym - moze przedstawic zaswiad-
czenie wydane przez Federalny Urzad ds. Migracji i UchodzZzcéow
(BMAF), wéwczas okres kwalifikacyjny przewidziany w art. 10 ust. 1
moze zostac¢ skrécony do siedmiu lat; jezeli wnioskodawca poczy-
nit znaczne wysitki w celu integracji przekraczajacej wymogi art.
10 ust. 1 pkt 6, a w szczegdlnosci, jesli dana osoba moze wykazac
sie znajomoScig jezyka niemieckiego - do sze$ciu lat. W Republice
Czeskiej wnioskodawcy ze wzgledow humanitarnych (uchodzcy)
mogg zosta¢ zwolnieni z wymogu sprawdzania znajomosci jezyka
panstwowego i systemu konstytucyjnego.

Polska i Rumunia bezposrednio granicza z Ukraing, sg histo-
rycznie powigzane z niektérymi jej regionami i sg panstwami-dar-
czyncami obywateli UE, ktérzy Korzystaja z przywilejéw obywatel-

34 Na tej liScie brakuje Francji, poniewaz nie jest ,popularna” wérdd Ukrain-
c6éw, a Rumunia, ktéra jeszcze nie ,kwalifikuje sie” do niektorych preferencji UE,
jest nastepna pod wzgledem liczby ludnosci, zgodnie z niedawno opublikowa-
nymi (11 lipca 2023 r.) danymi Eurostatu. Powojenna prognoza demograficzna
Ukrainy sytuuje ja pomiedzy Polska a Rumunig, wiec nie jest zaskakujace, Ze te
panstwa na peryferiach UE beda konkurowac o ukrainskich obywateli i zacheca¢
ich do uzyskania wtasnego obywatelstwa.
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stwa UE (art. 20 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej3>) oraz Kkorzystajg ze swobody przemieszczania sie o0s6b
i w zwigzku z tym zamieszkujg w innych panstwach cztonkowskich
UE (art. 20 ust. 2 lit. a, art. 21 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
UE3¢); wedtug Eurostatu otrzymuja dtugoterminowe zezwolenia na
pobyt staly i nabywaja obywatelstwo tych panstw. Poniewaz po-
dwdjne obywatelstwo jest dozwolone w obu panstwach, a Rumunia
nie ma ograniczen czasowych dla pokolen oséb urodzonych poza
terytorium i nabywajacych obywatelstwo rumunskie na podstawie
prawa krwi leges sanguinis, atrakcyjna jest ,rekrutacja” obywateli
sgsiadujacych panstw, ktére nie sg cztonkami UE, ale maja przy-
najmniej wspdlng narracje dotyczaca przesztosSci i przysztosci
(cztonkostwo w UE i NATO).
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Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, ktorych obywatelstwo zostato nabyte
przez obywateli Ukrainy w drodze naturalizacji (2014-2021).

35 Blackstone’s EU Treaties and Legislation 2009-2010, N. Foster, Oxford Uni-
versity Press 2009, p. 632-633.
36 Tamze.
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Posiadanie podwojnego (wielokrotnego) obywatelstwa przez
osoby, ktore sg pracownikami organéw publicznych, organéw $ciga-
nia i sprawujg wtadze panstwowa, maja dostep do bezpieczenstwa
panstwa, skarbu i tajemnic, stwarza dylemat dotyczacy lojalnosci ta-
kich oséb wobec kazdego panstwa, ktérego sg obywatelami3’. Tak
wiec w latach 60. XX wieku wiekszo$¢ panstw w Europie i na Swiecie
przewidziata nastepujacy algorytm dziatan w dziedzinie obywatel-
stwa na poziomie legislacyjnym: ,nabycie przez obywatela pierw-
szego panstwa obywatelstwa drugiego panstwa z wtasnej woli po-
ciaga za sobg automatyczng utrate obywatelstwa pierwszego pan-
stwa”. PéZniej jednak polityczna i prawna trajektoria uznawania i re-
gulowania koncepcji podwojnego obywatelstwa znacznie sie zmie-
nita: ponad 70% panstw Swiata stosuje znacznie bardziej toleran-
cyjne podejscie na poziomie legislacyjnym, pozwalajac obywatelom
pierwszego panstwa na nabycie obywatelstwa drugiego panstwa
wedtug wlasnej woli, bez automatycznej utraty obywatelstwa
pierwszego panstwa.

Tak wiec sposréd wyzej wymienionych panstw cztonkowskich
UE podwojne (wielokrotne) obywatelstwo jest zabronione w Hisz-
panii (art. 24 ust. 3), natomiast we Wtoszech, Polsce, Czechach,
a nawet Rumunii jest ono dozwolone. Podwéjne obywatelstwo jest
powaznym problemem dla Niemiec. Co do zasady osoby, ktore chca
uzyskac¢ obywatelstwo niemieckie po urodzeniu w zwigzku ze zwy-
ktg naturalizacjg, s3 zobowigzane do zrzeczenia sie swojego po-
przedniego (pierwotnego) obywatelstwa (art. 10(1)(4)), jednak ist-
niejg wyjatki (art. 12) - dotycza one przede wszystkim oséb star-
szych i ofiar przesladowan politycznych (art. 10(6)). Wnioskodawcy
moga réwniez zachowac swoje obywatelstwo, jezeli nie moga zgod-
nie z prawem sie go zrzec lub jesli nie mozna od nich tego oczekiwac
ze wzgledu na nadmierne koszty lub upokarzajace procedury stoso-
wane w kraju ich pochodzenia (obywatelstwo pierwotne). To samo
dotyczy przypadkow, w ktérych zrzeczenie sie obcego obywatelstwa

371. Sofinska, Ilo36asneHHs epomadsaHcmea: dusema Yu npobiema-peHomeH?,
Dziennik Prawny ,Prawo Ukrainy” 2023, nr 3, s. 72-86. DOI: 10.33498/louu-
2023-03-072.
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moze spowodowacé¢ powazne trudnosci dla wnioskodawcy, w tym
niekorzystne warunki ekonomiczne lub problemy z wtasnoscig lub
majatkiem w przypadku powrotu do panstwa pochodzenia (obywa-
telstwo pierwotne). Wérdd panstw, ktore zazwyczaj wymagaja od
imigrantow zrzeczenia sie poprzedniego (pierwotnego) obywatel-
stwa jako prawnego warunku wstepnego dla naturalizacji zwyktej,
Niemcy sa wyjatkowe pod tym wzgledem, ze obywatele UE s3 zwol-
nieni z tego wymogu (art. 12 ust. 2). Rowniez cudzoziemcy, ktorzy
posiadajg status uchodZcy oraz odpowiednie dokumenty potwier-
dzajace uzyskanie tego statusu zgodnie z art. 28 Konwencji dotycza-
cej statusu uchodzcow z 28 lipca 1951 r., sg zwolnieni z obowigzku
zrzekania sie obywatelstwa pierwotnego (art. 12(1)(4)).

Utrata obywatelstwa danego Utrata obywatelstwa danego
panstwa w wyniku nabycia panstwa nabytego w drodze
alternatywnego obywatelstwa naturalizacji, jesli dana osoba nie
zagranicznego zrzekla sie obywatelstwa pierwotnego
tak nie tak nie
Austria Belgia Austria! Belgia
Estonia Butgaria Butgaria Grecja
Nle_mcy (a.le e, UE Grecja Estonia! Dania
i Szwajcaria)
Irlandia! Dania Hiszpania! Irlandia
Hiszpania Wtochy Lotwa Wtochy
Lotwa Cypr Litwa Cypr
Litwa Luksemburg Holandia Luksemburg
Holandia Malta Stowacja! Malta
Stowacja! Polska Niemcy!
Portugalia Polska
Rumunia Portugalia
Stowenia Rumunia
Wegry Stowenia
Finlandia Wegry
Francja Finlandia
Chorwacja Francja
Czechy Chorwacja
Szwecja Czechy
Szwecja

Panstwa UE w sprawie utraty obywatelstwa w przypadku podwéjnego obywa-

telstwa.
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Nie chcemy stracic¢ tych obywateli Ukrainy, ktérzy uciekli w wy-
niku inwazji Rosji na petng skale i otrzymali ,tymczasowg ochrone”
w panstwach cztonkowskich UE, a w przysztosci (krétko-, sSrednio-
lub dtugoterminowej - w zaleznos$ci od konkretnego panstwa), po
spelnieniu wszystkich niezbednych warunkéw wstepnych, beda
mogli ostatecznie uzyska¢ obywatelstwo panstwa przyjmujacego
(miejsce zamieszkania) poprzez naturalizacje, a tym samym sta¢
sie osobami z podwo6jnym obywatelstwem?38, Jest mato prawdopo-
dobne, aby stanowili zagrozenie dla bezpieczenistwa narodowego
Ukrainy, ale kwestia lojalnosci (narracja ucieczki do ,bezpiecznej
przystani” w czasie wojny, aby przeczekac ciezkie czasy i wroci¢ do
zniszczonej, wyludnionej i zdemoralizowanej ojczyzny) i zaufania
do ich przysztego wyboru urzednikéw i wiadz publicznych lub
mozliwosci korzystania z prawa do gtosowania eksterytorialnego
(w przypadku obywatelstwa podwdjnego) bedzie stale sie poja-
wia¢ (budzi¢ obawy)39.

Przystapienie Ukrainy do UE jest najbardziej oczywistym czyn-
nikiem motywujacym uchodZcow wojennych i migrantéw zarobko-
wych, ktorzy osiedlili sie w panstwach cztonkowskich UE, do po-
wrotu do domu. Przed wojng UE miata ponad 1,5 miliona zezwolen
na pobyt stalty w panstwach cztonkowskich UE wydanych obywa-
telom Ukrainy, ktorzy legalnie mieszkali w tych krajach (w tym po-
nad 650 tys. w Polsce, ponad 230 tys. we Wtoszech i ponad 190 tys.
w Czechach). Do tego nalezy doda¢ osoby, ktore uzyskaty status
ochrony tymczasowej w UE od 24 lutego 2023 r. Tak wiec wiosng
2024 r. ci Ukraincy, ktorzy uciekli przed wojng do Polski, otrzymali
tam status ochrony tymczasowej, pomyslnie zdali egzamin ze zna-
jomosci jezyka polskiego (i przedstawili zaSwiadczenie) oraz maja

38 1. Sofinska, Ten steps in the (re)construction of post-war Ukraine (legal and
political dimensions), 24.06.2022 r., Ariel University (https://www.ariel.ac.il/wp/
mecarc/sample-page/ten-steps-in-the-reconstruction-of-post-war-ukraine-le-
gal-and-political-dimensions/).

39 1. Pankevych, 1. Sofinska, Voting rights limitations in Europe and case law of
the European Court of Human Rights: Conclusions for Ukraine, ,Kwartalnik Prawa
Miedzynarodowego” 2022, tom I, nr II, s. 9-31. DOI: 10.5604/01.3001. 0015.9969.
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oficjalny staty doché6d, beda mogli uzyskac alternatywne obywatel-
stwo polskie po urodzeniu w drodze wyjatkowej naturalizacji (po-
dwdjne obywatelstwo jest dozwolone w Polsce).

Ukrainskie ustawodawstwo nie zabrania wprost posiadania po-
dwdjnego obywatelstwa. Inng kwestig jest to, Ze de iure podwdjne
(wielokrotne) obywatelstwo w Ukrainie nie jest przewidziane na
poziomie legislacyjnym, ale istnieje via facti. W tym kontekscie kon-
cepcja podwojnego (wielokrotnego) obywatelstwa, a takze og6lnie
obowigzujace ustawodawstwo Ukrainy w dziedzinie obywatelstwa
wymaga znacznej rewizji, przemys$lenia i zmian jakosSciowych
w zwigzku z promowaniem polityki ukierunkowanej na cztowieka
i potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa narodowego4°. Powojen-
nym marzeniem wielu jest, aby co najmniej 30 milion6w obywateli
Ukrainy mieszkato w granicach panstwa z 1991 roku, wiec w per-
spektywie Srednioterminowej porozumienia miedzy Ukraing a UE
(panstwami cztonkowskimi UE) w sprawie powojennego uregulo-
wania kwestii zwigzanych z powrotem uchodZcéw wojennych na
Ukraine, uregulowania podwojnego (wielokrotnego) obywatel-
stwa, ktére nie bedzie podstawg do pozbawienia ich pierwotnego
obywatelstwa ukrainskiego (w postaci utraty lub pozbawienia oby-
watelstwa, a takze zmuszenia ich do zrzeczenia sie obywatelstwa
lub odmowy jego przyjecia).

40 [. Sofinska, V. Kovalchuk, Homocentric approach and migration: challenges
in transnational constitutionalism, ,JIpaBoBi ropuzontu” 2023, nr 15(1-4),s.9-23.
DOI1:10.54477/LH.25192353.2022.15(1-4).pp.9-23.
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Ukraine's Accession to the European Union

- Customs Opportunities, Barriers and Threats

Streszczenie. Celem opracowania jest analiza ewolucji wza-
jemnych relacji Ukrainy i Unii Europejskiej. Szczeg6lna uwaga
skupiona jest na dazeniach Ukrainy do czlonkostwa w UE. Przed-
stawione s3 dziatania podejmowane zaréwno przez ten kraj, jak
i odpowiednie akcje organéw UE i jej krajow cztonkowskich - od
podpisania Porozumienia o Partnerstwie i Wspéipracy (1994 r.),
przez Uktad Stowarzyszeniowy (2014 r.) oraz jego cze$ci handlo-
wej - Pogtebionej i Kompleksowej Strefy Wolnego Handlu jako
fundamentalnego prawnomiedzynarodowego aktu zwigzanego
z dostosowaniem ukrainskiej polityki celnej i prawa celnego do
standardéw UE, do statusu kraju kandydujacego (2022) i przyje-
cia ram negocjacyjnych (2023) w sprawie cztonkostwa Ukrainy
w UE. Zrédtami analizy s3 podstawowe dokumenty Unii Europej-
skiej oraz akty porozumien UE z Ukraing i wystgpienia politykow,
a takze literatura przedmiotu.

Stowa Kkluczowe: Unia Europejska, unia celna UE, integracja
ekonomiczna, pogtebiona i kompleksowa strefa wolnego handlu
(DCFTA), uktad stowarzyszeniowy, status kraju kandydujacego.
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Wprowadzenie

Poczatki wzajemnych relacji Ukrainy i Unii Europejskiej, a ra-
czej jej poprzedniczki - Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej,
siegaja poczatkéw rozpadu Zwiagzku Socjalistycznych Republik
Radzieckich (ZSRR) i uzyskania niepodlegtosci przez Ukraine (24
sierpnia 1991 roku), co stworzyto nowa sytuacje geopolityczng
nie tylko w Europie, ale i na $wiecie.

Czes$¢ bytych republik ZSRR stata sie cztonkami Wspolnoty Nie-
podlegtych Panstw (WNP), ugrupowania polityczno-gospodarczego
utworzonego z inicjatywy Federacji Rosyjskiej na gruzach ZSRR
oraz Organizacji Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym (UOBZ).

Wspdlnota Niepodlegtych Panstw powstata na mocy tzw. po-
rozumienia biatowieskiego, w grudniu 1991, jako alternatywa
ustrojowa dla krajow nalezacych do ZSRR. Ukraina byta - oprocz
Rosji i Biatorusi - jednym z panstw zatozycielskich tej organizaciji.
Jednakze Ukraina nie podpisata Statutu WNP przyjetego w stycz-
niu 1993 r. na szczycie w Minsku i de iure nie uzyskata statusu
panstwa cztonkowskiego, lecz byta tylko panstwem uczestnicza-
cym w organizacji. Swoje uczestnictwo w WNP Ukraina oficjalnie
zakonczyta na mocy dekretu prezydenta Petra Poroszenki z 19
maja 2018 roku. Ukraina nie zostata tez cztonkiem Organizacji
Uktadu o Bezpieczenstwie Zbiorowym, powstatej w 1992r.
w miejsce rozwigzanego Uktadu Warszawskiego. Organizacja mia-
ta stanowi¢ przeciwwage dla NATO i gwarantowac rosyjskie
wptywy w postradzieckich panstwach. Obecnie w jej sktad wcho-
dza: Rosja, Armenia, Biatoru$, Kazachstan, Kirgizja oraz Tadzyki-
stan.

Opisane dziatania te i ich instytucjonalizacja nie powstrzymaty
jednak procesu dalszego uniezalezniania sie nowo powstatych
republik od historycznej spuscizny polityczno-gospodarczej i mili-
tarnej oraz tworzenia narodowych panstw demokratycznych
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o prozachodniej orientacji. Najbardziej dynamicznie procesy te
przebiegaty (i nadal trwaja) w Ukrainie i w Gruz;ji.

Juz 14 czerwca 1994 r. Ukraina podpisata z Unig Europejska
Uktad o partnerstwie i wspétpracy, ktory wszedt w zycie
w 1998 rokul. W jego rozdziale III, zatytutowanym Handel towa-
rami, okre$lono gtéwne zasady wzajemnej wymiany towarowe;.
Uwzglednialy one podstawowe regulacje wynikajgce z Uktadu
Ogéblnego o Taryfach Celnych i Handlu (GATT) i byty stosowane na
zasadach tymczasowych do momentu przystapienia Ukrainy do
Swiatowej Organizacji Handlu (World Trade Organization - WTO).
Podstawa podjetych woéwczas dziatan partneréw byta zasada
najwyzszego uprzywilejowania oraz handel towarami pochodza-
cymi z partnerskich terytoriéw celnych bez ograniczen iloscio-
wych (art. 14, tytut III). Tym samym, juz woéwczas wiele towaréw
ukrainskich uzyskato bezctowy dostep do jednolitego rynku euro-
pejskiego utworzonego w rezultacie wejscia w zycie w styczniu
1994 r. unii celnej Unii Europejskiej. W dokumencie przewidziano
(art. 4, tytut I) mozliwos¢ utworzenia strefy wolnego handlu mie-
dzy Ukraing a Unig Europejska, bez zatozenia, przynajmniej
wprost, wejscia Ukrainy do unii celnej Unii Europejskiej. Instytu-
cjonalne ramy wspotpracy politycznej i gospodarczej dotyczace
spraw celnych zostaly przedstawione w obszernym zataczniku do
Uktadu o Partnerstwie i Wspoétpracy zatytutowanym Protokét
w sprawie wzajemnej pomocy organéw administracyjnych w spra-
wach celnych?.

Wszystkie sprawy dotyczace wspétpracy partneréw, w tym spra-
wy celne, zostaly potwierdzone w kolejnym dokumencie unijnym,
zatytutowanym Wspdlna Strategia Rady Europejskiej z 11 grudnia

1 Partnership and Cooperation Agreement between the European Communi-
ties and their Member States, and Ukraine - Protocol on mutual assistance be-
tween authorities in customs matters - Final Act - Joint Declarations - Ex-
change of Letters in relation to the establishment of companies — Declaration of
the French Government, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=
celex %3A2199 8A0219%2802%?29 [dostep: 22.11.2023 r.].

2 [bidem.
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1999 r. w sprawie Ukrainy3. Stwierdzono w nim miedzy innymi, Ze
,UE bedzie wspiera¢ Ukraine poprzez promowanie stopniowego
zblizania ustawodawstwa w kierunku ustawodawstwa unijnego,
szczegllnie w takich dziedzinach, jak (...), procedury celne (...)"
(pkt 20) oraz zapowiedziano opracowanie wspoélnych dziatan
w zakresie wzmocnienia zdolnosci kontrolnych stuzb celnych
(pkt 55.1), a takze zbadanie warunkow, ktore pozwolityby, po
przystapieniu do WTO, na przyszie ustanowienie strefy wolnego
handlu miedzy UE a Ukraing (pkt 61).

Relacje celne Ukrainy z UE w kontekscie pomaranczowej
rewolucji

Wspdlna Strategia Rady Europejskiej byta jedng z istotnych
demonstracji politycznych UE wspierania demokratycznych pro-
cesOw w Ukrainie, w ktérych ujawnity sie tendencje proeuropej-
skie. W Ukrainie przybraty one wkrotce posta¢ gwattownych wy-
stapien spotecznych okreslanych jako ,pomaranczowa rewolu-
cja"4. Bezpos$rednig ich przyczyna byto sfatszowanie wyboréw
prezydenckich 31 pazdziernika 2004 roku przez ob6z wtadzy re-
prezentowany przez kandydata na prezydenta, 6wczesnego pre-
miera - Wiktora Janukowycza, popieranego przez prorosyj-
ska Partie Regiondw. W powtdrzonej 26 grudnia 2004 r. drugiej
turze wyboréw prezydenckich wygrat Wiktor Juszczenko z opozy-
cyjnego bloku Nasza Ukraina, reprezentujacy tendencje proeuro-
pejska i demokratyczna.

Parlament Europejski, wspierajac zapoczatkowane zwycie-
stwem Juszczenki zmiany, juz 13 stycznia 2005 r. przyjatl rezolucje
w sprawie sytuacji Ukrainy po wyborach prezydenckich. Rada

3 Wspdlna Strategia Rady Europejskiej z 11 grudnia 1999 r. w sprawie Ukrai-
ny, https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-UE/wspolna-strategia-w-sprawie
-ukrainy-67481988 [dostep: 22.11.2023 r.].

4 Szerzej: S. Stepien, Pomarariczowa rewolucja. Kalendarium i dokumenty wy-
boréw prezydenckich na Ukrainie w 2004 roku, Przemy$l 2008; A. Korniejenko
i inni, Ukraina na zakrecie. Drogi i bezdroZza pomarariczowej rewolucji, Warszawa
2005.
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Europejska i Komisja Europejska zostaty zobowigzane do stwo-
rzenia ,perspektywy europejskiej” dla Ukrainy, zapewniajacej
mozliwos$¢ uzyskania peinego cztonkostwa w Unii Europejskiejs.

Zwyciestwo proeuropejskich tendencji w wyborach prezy-
denckich oraz pozytywna ocena Parlamentu Europejskiego i Ko-
misji Europejskiej zmian spoteczno-politycznych w Ukrainie roz-
mijaty sie z realiami ukrainskimi, poniewaz nie udato sie osiggna¢
wielu celéw, jakich spoteczenstwo oczekiwato, w tym zintensyfi-
kowania wspétpracy z Unig Europejska. Mimo to na szczycie UE-
Ukraina, zorganizowanym w Paryzu w 2008 r., przywodcy UE
i Ukrainy uzgodnili, Ze kolejnym, ale jakze waznym propagando-
wo-politycznym, formalnym krokiem zacie$niania wzajemnych
stosunkéw powinien by¢ uktad o stowarzyszeniu Ukrainy z Unig
Europejska®.

W 2009 r. Komisja Europejska w komunikacie dla Parlamentu
Europejskiego i Rady, zatytutowanym Realizacja europejskiej poli-
tyki sqsiedztwa w 2008 ocenita stan postepow reform w pan-
stwach cztonkowskich Partnerstwa Wschodniego’. W odniesieniu

5 Perspektywa europejska dla Ukrainy, https://www.europarleuropa.eu/
RegData/presse/pr_info/2007 /PL/03A-DV-PRESSE_IPR(2007)07-10(09049)_PL.pdf
[dostep: 27.11.2023 r.]. Por. takze: E. Mironowicz, Polityka zagraniczna Ukrainy
1990-2010, Biatystok 2012.

6 Joint Declaration on the EU-Ukraine Association Agreement [w:] EU-Ukraine
Summit Paris, 9 September 2008, https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdata/en/er/102633.pdf [dostep: 7.01.2024 r.]. Szerzej: P. Ba-
jor, Kierunek Zachdd. Polityka integracji europejskiej Ukrainy po 1991 r., Krakéw
2015.

7 Partnerstwo Wschodnie to program okreslajacy wymiar wschodni polityki
Unii Europejskiej w ramach Europejskiej Polityki Sasiedztwa. Gtéwnym celem
Partnerstwa Wschodniego jest stworzenie warunkéw koniecznych do przy-
spieszenia politycznego stowarzyszenia i dalszej gospodarczej integracji mie-
dzy Unig Europejskg a zainteresowanymi panstwami partnerskimi. Projekt ten
zostal zapoczatkowany dziataniami dyplomacji polskiej, wspieranymi przez
Szwecje. Zainaugurowano go w 2009 roku. Objete zostaty nim nastepujgce
kraje: Armenia, Azerbejdzan, Biatoru$, Gruzja, Motdawia i Ukraina. Szerzej:
M. Mizerska-Wrotkowska, Geneza i instytucjonalizacja partnerstwa wschodniego
[w:] Miedzy sqsiedztwem a integracjq. ZatoZenia, funkcjonowanie i perspektywy
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do Ukrainy w dokumencie® stwierdzono m.in., ze: ,Ukraina poczy-
nita postepy w licznych obszarach objetych planem dziatania.
Tempo reform ulegto jednak spowolnieniu, co byto konsekwencja
utrzymujacej sie niestabilnej wewnetrznej sytuacji politycznej, za$
w drugiej potowie roku - pogtebiajgcego sie globalnego kryzysu
finansowego i gospodarczego. Ukraina nie poczynita postepow -
badz jedynie niewielkie postepy - w realizacji kilku kluczowych
reform politycznych, w tym m.in. reformy konstytucyjnej oraz
sagdownictwa, a takze zwalczania korupcji. Najwazniejszymi osia-
gnieciami w okresie sprawozdawczym byto przystapienie Ukrainy
do Swiatowej Organizacji Handlu w maju 2008 r., widoczne po-
stepy w negocjacjach dotyczacych uktadu o stowarzyszeniu UE
oraz Ukrainy, w tym m.in. aspekty zwigzane z pogtebiong i kom-
pleksowa strefg wolnego handlu (...) kontynuacja owocnej wspot-
pracy z misjg szkoleniowo-kontrolng Unii Europejskiej na przej-
$ciu granicznym (EUBAM?)”.

Rzady prezydenta Juszczenki (2005-2010) takze nie zrealizo-
waly oczekiwan zaréwno Ukraincéw, jak i spotecznosci miedzyna-
rodowej. Politycy ukrainscy nie odeszli od poradzieckiego modelu
regionalno-oligarchicznego.

Cho¢ podczas pomaranczowej rewolucji dokonata sie bardzo
wazna zmiana w Konstytucji Ukrainy, na mocy ktorej zostata
przeprowadzona reforma zmieniajgca system prezydencko-

Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej, red. A. Szeptycki, Warszawa 2011,
s.43-63.

8 Realizacja europejskiej polityki sasiedztwa w 2008 r., pkt 2, Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Bruksela, 23.04.2009 r,
KOM (2009) 188, wersja ostateczna, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52009DC0188 [dostep: 7.01.2024 r.].

9 Misja EUBAM (the European Union Border Assistance Mission) zostata
uruchomiona w 2005 roku w celu wspierania rozwijania zdolno$ci i skuteczno-
$ci dziatania stuzb celnych Ukrainy i Motdawii. Grupa sktada sie gtéwnie z cel-
nikéw i pogranicznikdw, przy czym dominujacg czes¢ stanowia polscy celnicy.

10 Por. K. Koztowski, Wptyw pomarariczowej rewolucji na ukrainski system
polityczny, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace”
2011 (2),s.211-227.
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parlamentarny na parlamentarno-prezydencki, nie skutkowato to
lepszym rozwigzywaniem nabrzmiatych probleméw spoteczno-
gospodarczych. W rezultacie ograniczono wiladze prezydenta, na-
dajac ja Gabinetowi Ministréw Ukrainy i Radzie Najwyzszej Ukra-
iny. Gabinet Ministréw mianowano najwyzszym organem wtadzy
wykonawczej!l.

Pomaranczowa rewolucja nie przyczynita sie w istocie do wy-
miany elit politycznych, gdyz jej liderzy sami byli zwigzani z oli-
garchami. Dalsze konflikty wewnetrzne spowodowane zatama-
niem sie oczekiwan demokratycznych zmian, nie tylko konstytu-
cyjnych, ale i realnych, doprowadzity do kolejnych napie¢ spo-
teczno-politycznych przed wyborami z 2010 r. W rezultacie Wik-
tor Janukowycz wrocit do wtadzy. W okresie jego prezydentury
w latach 2010-2014 r. w Ukrainie odbywat sie proces stopniowe-
go wprowadzenia niedemokratycznych praktyk w zyciu krajul2.
Prezydent Janukowycz doprowadzit do erozji system konstytu-
cyjny Ukrainy, manipulujagc Sgdem Konstytucyjnym, ktéry — w nie
do konca przejrzysty sposéb - przywrdcit pierwotny tekst konsty-
tucji z 1996 r. W ten spos6b przyjat korzystne rozwigzania dla
gltowy panstwa, gdyz korzystajac z uprawnien prezydenckich, wy-
nikajacych z tych zmian, podporzadkowat sobie parlament, a tak-
ze rzad wraz z catym systemem organdéw wtadzy wykonawczej.
Otworzyto to droge do dalszej koncentracji wtadzy w rekach pre-
zydenta i jego administracjil3.

Tym niemniej kontynuowano negocjacje!* Ukrainy z UE zwig-
zane z umowg stowarzyszeniowg. Celem stowarzyszenia miato
by¢ przyspieszenie procesu poglebiania stosunkéw polityczno-

11 Por. M. Drako, W. Razmus, N. Martyniuk, Skutki ,pomarariczowej rewolu-
cji” na Ukrainie i ich znaczenie w wyborach prezydenckich 2010 roku, ,,Srodko-
woeuropejskie Studia Polityczne” 2010 (3), s. 161-182.

12 1. Hurska-Kowalczyk, Rezim polityczny na Ukrainie w okresie prezydentury
Wiktora Janukowycza, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 2016, tom 8(44), nr 1,
s.107-130.

13 Ibidem, s. 126.

14 Negocjacje rozpoczety sie w lutym 2008 r., po przyjeciu decyzji o przysta-
pieniu Ukrainy do Swiatowej Organizacji Handlu.
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gospodarczych pomiedzy Ukraing i UE, a takze zapewnienie stop-
niowego dostepu Ukrainy do unijnego rynku wewnetrznego, mie-
dzy innymi poprzez ustanowienie pogtebionej i kompleksowej
strefy wolnego handlu (Deep and Comprehensive Free Trade Area
- DCFTA) zwigzanej przede wszystkim ze znoszeniem barier cel-
nych we wzajemnej wymianie gospodarczej i przeptywie towa-
row. Uktad stowarzyszeniowy miat zawiera¢ réwniez program
wspierania wysitkow Ukrainy w kierunku przej$cia do gospodarki
rynkowej. W procesie tym szczegélna rola miata przypasc¢ stop-
niowemu zbliZzaniu ustawodawstwa ukrainskiego do unijnego,
w poczatkowej fazie przede wszystkim celnego. Na szczycie UE -
Ukraina w dniu 19 grudnia 2011 w Warszawie osiggnieto poro-
zumienie w sprawie tres$ci uktadu o stowarzyszeniu. Tekst Uktadu
stowarzyszeniowego parafowano 30 marca 2012 r., przy czym
jego czes¢ handlowa zwigzana ze strefg wolnego handlu (DCFTA)
zostata parafowana kilka miesiecy p6Zniej - 19 lipca 2012 roku.

Dalszy proces rozwoju wzajemnych stosunkéw przebiegat
w warunkach napiecia politycznego w Ukrainie. Spoteczenstwo
oczekiwato stosunkowo szybkiej realizacji przyjetych w Warsza-
wie zatozen, za$§ wladze ukrainskie zaczety wstrzymywac proces
wdrazania przyjetych zatozen. Zgodnie z oczekiwaniami spotecz-
nymi, Ukraina miata podpisa¢ uktad o stowarzyszeniu z Unig Eu-
ropejska, ktérego integralng czesScig bytaby umowa o strefie wol-
nego handlu (DCFTA), w listopadzie 2013 roku w Wilnie podczas
szczytu Partnerstwa Wschodniego.

Stosunki celno-handlowe UE z Ukraing w okresie Euromajdanu

Na szczycie Partnerstwa Wschodniego, odbywajacego sie 28
i 29 listopada 2013 r. w Wilnie, liderzy szeSciu panstw partner-
skich (Armenii, Azerbejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii i Ukrai-
ny) spotkali sie z szefami panstw i rzadéw UE oraz przedstawicie-
lami unijnych instytucji. Pod dyskusje poddano reformy przepro-
wadzane przez wschodnich partneréw Unii Europejskiej oraz dal-
sze cele prowadzace do zblizenia z Europa. Spotkanie w Wilnie
miato by¢ kamieniem milowym w zblizeniu Ukrainy do UE.
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Cho¢ krytycznie oceniano postepy demokratyzacyjne na Ukra-
inie, UE byta gotowa zawrze¢ umowe stowarzyszeniowa. Jednak
do tego nie dosztol>. Decydujacym byto postanowienie Janukowy-
cza z 21 listopada 2013 r. o wstrzymaniu przygotowan do podpi-
sania tej umowy. W wydanym rozporzadzeniu ukrainski rzad uza-
sadnit decyzje ,wzgledami bezpieczenstwa narodowego” oraz ko-
niecznos$cia poprawy spadajacej wymiany handlowej z Rosj3a i in-
nymi partnerami ze Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw. Jednocze-
$nie Ukraina zaproponowata stworzenie tréjstronnej komisji
Ukraina - UE - Rosja, ktorej celem bytoby zniesienie barier we
wzajemnej wspoéipracy gospodarczej oraz liberalizacja handlu.
Rzad zapowiedziat rowniez powrdét do dialogu z euroazjatycka
unig celng?e.

Decyzja Janukowycza wywotala zaostrzenie sytuacji we-
wnetrznej i nasilenie protestow spotecznych o ogromnej skali,
okreslonych mianem Euromajdanu. Wraz z rozwojem sytuacji
postawy manifestantow radykalizowaty sie, zyskiwaty na popu-
larnos$ci postulaty usuniecia prezydenta oraz gruntownej zmiany
sytuacji w panstwie.

Brutalna préba sttumienia protestéw 30 listopada 2013 przez
jednostki specjalne ,Berkut” wywotata fale oburzenia i doprowa-
dzita do umasowienia ruchu antyrzadowego. Centralny plac Kijo-
wa, plac Niepodlegtosci, przeksztalcit sie w miejsce ciggtych wie-
coOw protestacyjnych. Apogeum protestow nastgpito 1 grudnia
2013, kiedy liczba protestujacych w tym miescie dochodzita do

15 Por. Stanowisko Parlamentu Europejskiego w sprawie szczytu w Wilnie:
Wyniki szczytu w Wilnie i przysztos¢ Partnerstwa Wschodniego, w szczegélno-
$ci w odniesieniu do Ukrainy https://www.europarleuropa.eu/doceo/document/
TA-7-2013-0595_PL.html [dostep: 7.01.2024 r]; R.Sadowski, Szczyt w Wilnie: bez
przetomu w Partnerstwie Wschodnim, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/anali-
zy/2013-12-04/szczyt-w-wilnie-bez-przelomu-w-partnerstwie-wschodnim [dostep:
7.01.2024 r].

16 W. Kononczyk, Ukraina rezygnuje z podpisania umowy stowarzyszeniowej
w Wilnie: przyczyny i implikacje, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/
2013-11-27 /ukraina-rezygnuje-z-podpisania-umowy-stowarzyszeniowej-w-wilnie
[dostep: 23.11.2023 r.].

207



Wiestaw Czyzowicz

800 tysiecy. W zachodniej czesci kraju doszto do zajecia budyn-
kow administracji rzadowej i samorzadowej przez protestujacych.

Kolejna préba brutalnego stlumienia protestéw w okresie
18-20 lutego 2014 stata sie punktem zwrotnym. Wiktor Januko-
wycz pod naciskiem opinii publicznej i fali wzburzenia w kraju
zdecydowat sie przywrdci¢ konstytucje z 2004 r. i przeprowadzic¢
wczesniejsze wybory. 21 lutego milicja zostata usunieta z ulic Ki-
jowa, a Janukowycz opuscit stolice. 22 lutego ukrainski parlament
usunagt go z urzedu. Euromajdan reprezentowat w istocie tzw.
Rewolucje Godnosci, ktora doprowadzita do istotnych zmian
w 2014 roku zar6wno w samej Ukrainie, jak i w jej relacjach z Unig
Europejska oraz z Rosja?’.

W tym samym czasie nastgpita - na podstawie referendum
z 16 marca - aneksja Krymu przez Rosje. W dniu 21 marca prezy-
dent Wtadimir Putin podpisat akt ratyfikacyjny traktatu o przyje-
ciu Republiki Krymu do Federacji Rosyjskie;.

Umowa Stowarzyszeniowa Ukrainy z UE

Mimo tych wydarzen, Ukraina umacniata kontakty z UE i tego
samego dnia, 21 marca 2014 r., przywodcy UE podpisali - po
siedmiu latach negocjacji - polityczng cze$¢ umowy stowarzysze-
niowej miedzy UE a Ukraing!8. Podpisy pod umowa ztozyli przy-
wodcy 28 panstw Unii, szef Rady Europejskiej Herman Van Rom-
puy i szef Komisji Europejskiej Jose Barroso, za$ ze strony Ukrainy
premier tymczasowego rzadu - Arsenij Jaceniuk. Nastgpito to na
marginesie obradujgcego w Brukseli szczytu UE. ,Ten gest symbo-
lizuje wage, jaka obie strony przywigzuja do wzajemnych relacji,
i naszg wspdlng wole ich rozwijania. Oznacza tez uznanie dla da-
zen narodu Ukrainy, ktéry chce zy¢ w kraju (...) wartosci, demo-
kracji i rzadéw prawa, gdzie wszyscy obywatele majg udziat

17 W. Hotowczenko, Rewolucja godnosci - 2014 jako préba przezwyciezenia
kryzysu politycznego na Ukrainie, ,Politeja” 2015, nr 2 (34/1), s. 269-280.

18 Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unia Europejska ijej pafistwami czton-
kowskimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:22014A0529(01) [dostep: 23.11.2023 r.].
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w dobrobycie narodowym. (Oznacza to) takze uznanie tesknoty
ludzi za przyzwoitym zyciem, za europejskim stylem zycia” - po-
wiedziat Herman Van Rompuy podczas krotkiej i skromnej cere-
moniil?.

Polityczna cze$¢ umowy stowarzyszeniowej obejmowata Pre-
ambute, Cele (artykut 1), Zasady ogdlne (tytut 1), Dialog i reformy
polityczne, stowarzyszenie polityczne, wspdtpraca i zblizenie
w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenistwa (tytut II) oraz
Postanowienia instytucjonalne, ogélne i koricowe (tytut VII).

Druga cze$¢ umowy stowarzyszeniowej (tytuty III-VI), doty-
czaca m.in. wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych,
wspotpracy w dziedzinie gospodarki, utworzenia strefy wolnego
handlu - DCFTA, zgodnie z postanowieniami zawartymi w tytule
IV Handel i zagadnienia zwiqzane z handlem?9, zostata podpisana
na szczycie Unii Europejskiej w Brukseli 27 czerwca 2014 r.

Tymczasowe stosowanie wiekszosci istotnych czesci uktadu
rozpoczeto 1 listopada 2014 r.21, za§ DCFTA stosowano tymcza-
sowo od 1 stycznia 2016 r.22

19 Ukraina blizej Unii Europejskiej. Polityczna czes¢ umowy stowarzyszeniowej
podpisana, https://tvn24.pl/swiat/ukraina-blizej-unii-europejskiej-polityczna-czesc-
umowy-stowarzyszeniowej-podpisana-ra409914-3354948 [dostep: 23.11.2023 r].

20 Decyzja Rady z 23 czerwca 2014 r. w sprawie podpisania, w imieniu Unii
Europejskiej, oraz tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzyszeniu miedzy
Unig Europejska i Europejska Wspolnotg Energii Atomowej oraz ich panstwami
cztonkowskimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, w odniesieniu do
jego tytutu III (z wyjatkiem postanowien dotyczgcych traktowania pracowni-
kéw bedacych obywatelami panstw trzecich legalnie zatrudnionych na teryto-
rium drugiej strony) oraz tytutow 1V, V, VI i VII, jak réwniez powigzanych za-
tacznikéw i protokotéw, 2014/668/UE, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT /?uri=celex%3A32014D0668 [dostep: 23.11.2023 r].

21 Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzy-
szeniu miedzy Unig Europejska i Europejskg Wspdlnota Energii Atomowej oraz
ich panstwami cztonkowskimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, Do-
kument 22014X1031(01), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=
CELEX%3A22014X1031%2801%29 [dostep: 7.12.2023 r.].

22 Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzy-
szeniu miedzy Unig Europejska i Europejska Wspdlnotg Energii Atomowej oraz
ich panstwami cztonkowskimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, Do-
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Do wejscia w zycie umowy stowarzyszeniowej Ukrainy z Unig
Europejska potrzebna byta jej ratyfikacja przez wszystkie pan-
stwa czlonkowskie UE. Proces przeciggat sie ze wzgledu na sta-
nowisko Holandii - w referendum zorganizowanym 6 kwietnia
2016 r. az 61 proc. wyborcéw wypowiedziato sie przeciwko raty-
fikacji umowy stowarzyszeniowej UE z Ukraing. Referendum byto
wazne, gdyz frekwencja (32,3% uprawnionych) przekroczyta
wymagany prog 30 proc. Mimo niewigzacego charakteru gtoso-
wania, premier Holandii Mark Rutte o§wiadczyt, Ze nie zignoruje
wyniku, a jego rzad moze ponownie rozwazy¢ kwestie ratyfiko-
wania umowy stowarzyszeniowej Unii Europejskiej z Ukraing.
Dodat, ze potrzeba bedzie czasu na ustalenie, jaka decyzja zostanie
podjeta?3.

Rzad Holandii zgodzit sie na ratyfikacje umowy dopiero po
przyjeciu w grudniu 2016 na szczycie UE w Brukseli specjalnej
deklaracji do umowy stowarzyszeniowej, stwierdzajacej m.in., Ze
umowa stowarzyszeniowa nie nadaje Ukrainie statusu panstwa
kandydujacego oraz nie stanowi zobowigzania do nadania takiego
statusu w przysztosciz4. W efekcie w maju 2017 roku Holandia
ratyfikowata umowe stowarzyszeniowa miedzy Ukraing a UE,
a uktad o stowarzyszeniu wszedt w zycie 1 wrze$nia 2017 r.25

kument 22015X1205(01), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=
CELEX%3A22015X1205%2801%29 [dostep: 7.12.2023 r.].

23 QOstateczny wynik z Holandii. 61 proc. przeciwko stowarzyszeniu UE
z Ukraing, https://tvn24.pl/swiat/ostateczny-wynik-z-holandii-61-proc-przeciwko-
stowarzyszeniu-ue-z-ukraina-ra635104 [dostep: 23.11.2023 r.].

24 Netherlands, EU Reach Deal On Ukraine Association Agreement,
https://www.rferl.org/a/eu-netherlands-ukraine-association-agreement/2817
8787.html [dostep: 23.11.2023 r.].

25 Uktad o stowarzyszeniu z Ukraing, Summaries of EU Legislation,
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/association-agreement-
with-ukraine.html [dostep: 7.12.2023 r.].
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Poglebiona i kompleksowa strefa wolnego handlu miedzy UE
a Ukraing - DCFTA

Umowa o strefie wolnego handlu byta jedna z najwazniejszych
i najobszerniejsza cze$ciag umowy stowarzyszeniowej. Zaoferowa-
ta Ukrainie otwarcie unijnego rynku poprzez stopniowe znoszenie
cel i kwot oraz poprzez harmonizacje narodowego prawa i norm
z unijnymi, zgodnie z jednym z gtéwnych celéw stowarzyszenia
UE z Ukraing, jakim byto ,stworzenie warunkéw dla wzmozonych
stosunkéw gospodarczych i handlowych w ramach dazenia do
stopniowej integracji Ukrainy z rynkiem wewnetrznym UE, w tym
poprzez stworzenie pogtebionej i kompleksowej strefy wolnego
handlu zgodnie z tytutem IV (Handel i zagadnienia zwigzane
z handlem) niniejszego Uktadu oraz wspieranie wysitkow Ukrainy
majacych na celu przejscie do funkcjonujacej gospodarki rynko-
wej miedzy innymi poprzez stopniowe zbliZenie jej prawodaw-
stwa do prawodawstwa Unii”26,

Cho¢ cze$¢ handlowa umowy winna byta wejs¢ w zycie na-
tychmiast po podpisaniu Umowy stowarzyszeniowej, to jednak
nastgpito jej zawieszenie do 31 grudnia 2015 r., na podstawie po-
rozumienia przedstawicieli Ukrainy, Rosji i UE z 12 wrze$nia
2014 r.27

Do tego czasu Ukraina miata korzystac z jednostronnego znie-
sienia cet przez UE na wiekszos¢ jej towaréw wwozonych na tery-
torium unii celnej Unii Europejskiej. Unia zgodzita sie na takie
tymczasowe rozwigzanie juz w marcu 2014 r., jednak zastapic¢ je
miata majgca wejs¢ w zycie w tym roku poglebiona strefa wolnego
handlu (DCFTA) bedaca czes$cia umowy stowarzyszeniowej. Do
czasu wejscia w zycie umowy o wolnym handlu UE-Ukraina, czyli
do konca grudnia 2015r., kontynuowane miaty by¢ tréjstronne
rozmowy w tej sprawie — na poziomie technicznym oraz ministe-

26 Uktad o stowarzyszeniu..., op. cit., art. 1, pkt 2d.

27 Por. M. Ko$ka, Ukraina wchodzi do strefy wolnego handlu UE,
https:/ /www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/makroekonomia/ukraina-wchodzi
-do-strefy-wolnego-handlu-ue/ [dostep: 7.01.2024 r.].
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rialnym - pomiedzy UE, Rosjg i Ukraing. Réwnocze$nie rosyjski
minister rozwoju gospodarczego i minister spraw zagranicznych
Ukrainy potwierdzili w Brukseli, ze oba kraje nadal miaty wza-
jemnie stosowac zapisy porozumienia o wolnym handlu?s.

Tymczasowe stosowanie DCFTA rozpoczeto sie 1 stycznia
2016 r. Umowa utatwiata wymiane handlowg poprzez zwieksze-
nie skutecznosci procedur celnych oraz stopniowe zblizanie ukra-
inskich przepiséw, zasad i procedur, w tym norm, do przepiséw
i procedur UEZ29,

Na podstawie ustalen zawartych w umowie o DCFTA wprowa-
dzono wiele utatwien celnych w obrotach towarowych miedzy
Ukraing i Unig Europejska. Wsrdd preferencji udzielonych Ukrai-
nie przez UE i jej panstwa cztonkowskie tworzace unie celng,
w ramach ktérej polityka i prawo celne sg wytgczng kompetencja
UE, znalazty sie zaréwno preferencje taryfowe, jak i reguty pocho-
dzenia towaréw. Umowa poprawita konkurencyjno$¢ europej-
skich przedsiebiorstw na rynku ukrainskim i odwrotnie. Ogolnie
rzecz biorgc, w odniesieniu do handlu towarami umowa zniosta
wiekszos$¢ cel. Unijne cta zostaty obniZzone na 98,1% importowa-
nych do UE towarow ukrainskich, za§ Ukraina zniosta 99,1% cet
na towary unijne importowane do tego kraju30.

W zakresie ukrainskich towar6w przemystowych duza czes¢
cet zostata zniesiona w momencie wejScia w zycie umowy. UE
zwolnita z cet 94,7% przemystowych pozycji taryfowych przywo-
zonych z Ukrainy na obszar celny UE. Rownocze$nie uzgodniono
okresy przejsciowe dla wielu innych ukrainskich produktéw im-
portowanych do UE. W przypadku kilku towaréw pochodzenia

28 Rosja dopieta swego? Wdrozenie porozumienia o wolnym handlu UE-Ukraina
opozni sie, https://forsalpl/artykuly/821818,rosja-dopiela-swego-wdrozenie-porozu
mienia-o-wolnym-handlu-ue-ukraina-opozni-sie.html [dostep: 7.01.2024 r.].

29 Komisja Europejska, Pogtebiona i kompleksowa strefa wolnego handlu mie-
dzy UE a Ukraing, https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/pl/content
/poglebiona-i-kompleksowa-strefa-wolnego-handlu-miedzy-ue-ukraina  [dostep:
7.01.2024 r].

30 [bidem. Pozostate dane wymienione w tej cze$ci artykutu pochodza takze
z tego dokumentu.
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ukrainskiego unijne taryfy celne miaty by¢ stopniowo znoszone
w kolejnych okresach przejsciowych. I tak do konica wskazanych
dat unijne taryfy powinny by¢ zniesione w catos$ci m.in. na naste-
pujece towary: mineraty - 2019 r., chemikalia - 2021 r., nawozy -
2023 r., produkty drzewne - 2021 r., obuwie - 2021 r., artykuly
z miedzi - 2021 r., artykuty z aluminium - 2023 r., samochody
i wiekszo$¢ pojazdow silnikowych - 2023 r.

Ukraina natomiast zwolnita z cet z chwilg wejscia w zycie
uktadu 49,2% unijnych produktéw przemystowych. Przewidywa-
no, ze do 2023 r. udziat importu z UE zliberalizowanego przez
Ukraine miatl wzrosna¢ do 96%. Dalsze stopniowe znoszenie cet
dotyczyto nastepujacych towardw unijnych sprowadzanych na
Ukraine: mineraty - 2023 r., chemikalia organiczne - 2019 r., na-
wozy - 2019 r., opony gumowe - 2021 r., artykuty skérzane -
2021 r., wyroby wtokiennicze, takie jak nakrycia gtowy - 2019 r.
Wydtuzono natomiast okres przejSciowy dla ukrainskiego sektora
motoryzacyjnego do 2026 r. Okresy te byty pochodnymi negocja-
cji Ukrainy uzgodnionymi z WTO w 2008 r., kiedy przystapita ona
do tej organizacji handlu swiatowego.

W odniesieniu do wiekszosci towarow rolnych przywozonych
do UE uktad przewidywat zmniejszenie cet do zera juz w 2016 .
Niemniej jednak prawie potowa unijnych cet na ukrainskie towary
rolne zostata nie od razu catkowicie zniesiona do zera, lecz jedy-
nie, cho¢ w znacznym stopniu, obniZzona w momencie wejsScia
w zycie umowy. Natomiast pozostate miaty - czasami bardzo wy-
dtuzone - okresy przejsSciowe. I tak, do 2026 r. 8,7% cetl rolno-
spozywczych na tzw. towary wrazliwe, konkurencyjne dla rynku
rolnego UE, takie jak przetwory mleczne, jaja, cukier, oleje i ttusz-
cze zwierzece, zostato objetych ograniczonymi obnizkami o 20-
60%. Po tym okresie stosowana bedzie taryfa konwencyjna;
w odniesieniu do cukrow, miesa drobiowego i wieprzowiny sto-
sowane beda kontyngenty taryfowe - towary przywozone w ra-
mach wskazanych iloSci miaty by¢ zwolnione z cta.

Przewidziano réwnoczes$nie kontyngenty taryfowe, ktére mia-
ty zastosowanie do pozostatych towaréw rolnych. Ich sprowadza-
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nie do UE umozliwiato jednak przedsiebiorcom uzyskanie prefe-
rencji celnych. Zarzadzanie tymi kontyngentami odbywato sie al-
bo na zasadzie, ,kto pierwszy, ten lepszy”, albo za posrednictwem
pozwolen na przywoz.

Umowa DCFTA miedzy UE a Ukraing zakazuje stosowania cet
wywozowych przez obie strony. Cho¢ takie cta nie istnieja w UE,
to Ukraina na niektdre towary je stosuje. Rzad Ukrainy zgodzit sie
jednak na stopniowe (do 2026 r.) zniesienie obowigzujacych cet
eksportowych na niektore towary, w tym na zwierzeta gospodar-
skie, nasiona niektorych rodzajow roslin uprawnych oleistych
i niektére rodzaje metali.

W szczegolnych przypadkach przewidziano specjalny, wydtu-
zony do 2031 r., okres mechanizmu ochronnego w odniesieniu do
eksportu z Ukrainy. Oznacza to, Ze Ukraina moze natozy¢ doptate
do naleznosci celnych wywozowych w odniesieniu do kilku towa-
réw, takich jak m.in. skéry, nasiona stonecznika i rodzaje metali,
m.in. stali i miedzi, jezeli w okresie rocznym tgczna wielko$¢ wy-
wozu z Ukrainy do UE przekroczy warto$¢ progowa.

Umowa szczegétowo omawiata wszelkie wymogi, jakie musza
spelnia¢ towary podlegajace preferencjom celnym zaréwno ze
wzgledu na reguly pochodzenia, jak i dokumentacje dotgczang do
zgltoszenia celnego3l.

Ostatecznie, po ratyfikowaniu Uktadu o stowarzyszeniu Ukrai-
ny z UE, ktérego integralng czescig jest umowa o DCFTA, przez
panstwa cztonkowskie UE, umowa weszta w zycie 1 wrze$nia
2017 r.32

Mimo narastajgcych probleméw granicznych zwigzanych z gwat-
townym naptywem towardw, oséb i Srodkéw transportowych,
tworzacych dodatkowe problemy spoteczno-polityczne i gospo-
darcze w krajach UE sgsiadujacych z Ukraing, w tym i w Polsce,

31 [bidem.

32 Uktad o stowarzyszeniu z Ukraing, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-
content/summary/association-agreementwith-ukraine.html Strona ta zawiera
obszerny wykaz dokumentéw legalnych dotyczacych etapéw wspétpracy UE
z Ukraing na jej drodze integracji z tym ugrupowaniem [dostep: 25.11.2023 r.].
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wsparcie dla proceséw wspierania tego kraju w jego wysitkach na
rzecz integracji z UE nie ustawato. Przede wszystkim odnosito sie
do intensywnych dziatan na rzecz dostosowania ukrainskiego
ustawodawstwa celnego do standardow UE. W tym zakresie reali-
zacja DCFTA miata bardzo istotne znaczenie.

UKraina ze statusem panstwa kandydujacego do UE

Stworzone w poprzednich latach instytucjonalne ramy wspot-
pracy UE z Ukraing staty sie przestankg dalszego zacie$niania
wspolnych zwigzkéw - tak politycznych, jak i gospodarczych.
Zdynamizowanie tych proceséw nastgpito natychmiast po mili-
tarnym ataku Rosji na Ukraine. Juz 28 lutego 2022 r. zaatakowany
kraj wystgpit do Unii Europejskiej z wnioskiem o cztonkostwo33.

Wkroétce, bo 17 czerwca 2022 r., Komisja Europejska wydata,
mimo wskazania na szereg niezrealizowanych zadan, pozytywna
opinie w sprawie wniosku o przyznanie Ukrainie statusu kraju
kandydujacego do UE34.

To w tym dokumencie wymieniono siedem krokow, jakie
Ukraina powinna podjac¢ na rzecz realizacji niezbednych reform,
dla rozpoczecia procesu przyblizania sie do standardéw UE:

00 uchwali¢ i wdrozy¢ przepisy dotyczace procedury selekcji
sedziéw Sadu Konstytucyjnego Ukrainy, tacznie z procesem
wstepnej selekcji na podstawie oceny ich uczciwosci
i umiejetnosci zawodowych - zgodnie z zaleceniami Komi-
sji Weneckiej;

0 zakonczy¢ weryfikacje uczciwosci kandydatéw na czton-
kow Wyzszej Rady Sadownictwa przez Rade Etyki i wytoni¢

33 Wniosek o cztonkostwo, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/
enlargement/ukraine/ [dostep: 25.11.2023 r.].

34 Communication from the Commission to the European Parliament, the
European Council and the Council Commission. Opinion on Ukraine’s applica-
tion for membership of the European Union, s. 20-21, https://neighbourhood-
enlargement.ec.europa.eu/system/files/2022-06 /Ukraine%200pinion%20and %20
Annex.pdf [dostep: 25.11.2023 r.].
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kandydata w celu ustanowienia WyZszej Komisji Kwalifika-
cyjnej Sedziéw Ukrainy;

0 nadal wzmacnia¢ walke z korupcja, w szczego6lnosci na wy-
sokim szczeblu, poprzez aktywne i skuteczne dochodzenia
oraz wiarygodna historie postepowan karnych i wyrokéw
skazujacych; dokonczy¢ obsadzanie nowego szefa Specjali-
stycznej Prokuratury Antykorupcyjnej wytonionego w dro-
dze konkursu oraz uruchomi¢ i zakonczy¢ proces wyboru
i powotania nowego dyrektora Narodowego Biura Antyko-
rupcyjnego Ukrainy;

[0 zapewni¢ zgodno$¢ ustawodawstwa dotyczacego przeciw-
dziatania praniu pieniedzy ze standardami okreslonymi dla
Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy;
przyjac nadrzedny plan strategiczny reformy catego sekto-
ra egzekwowania prawa jako cze$¢ systemu bezpieczen-
stwa Ukrainy;

0 wdrozy¢ ustawe antyoligarchiczng w celu ograniczenia
nadmiernego wptywu oligarchdw na gospodarke, zycie po-
lityczne i publiczne; nalezy to zrobi¢ w sposéb prawnie
uzasadniony, biorgc pod uwage opinie Komisji Weneckiej
w sprawie odpowiedniego prawodawstwa;

U zaradzi¢ wptywowi partykularnych interesow poprzez
przyjecie ustawy medialnej w Ukrainie, zbieznej z dyrek-
tywa UE o audiowizualnych ustugach medialnych, i usta-
nowienie niezaleznego regulatora mediow;

0 zakonczy¢ reforme ram prawnych dla mniejszo$ci narodo-
wych przygotowywanej obecnie zgodnie z zaleceniami
Komisji Weneckiej oraz przyja¢ natychmiastowe i skutecz-
ne mechanizmy jej wdrazania3>.

Postepy Ukrainy w realizacji zatozen kilku fundamentalnych
zadan majacych zreformowac zaréwno polityke wewnetrzng, jak
i instytucje, zostaty ocenione na nadzwyczajnym posiedzeniu Ra-
dy Europejskiej w lutym 2023 r. Jak stwierdzono w konkluzjach,

35 [bidem.
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unijni przywoédcy docenili podjete przez Ukraine znaczne wysitki
na rzecz osiggniecia celow lezacych u podstaw jej statusu kraju
kandydujacego do cztonkostwa w UE. Przywodcy zachecili réw-
niez Ukraine do spetnienia warunkéw okreslonych w opinii Komi-
sji, aby przyblizy¢ sie do przysztego cztonkostwa w UE.

Rada Europejska3® przyznata Ukrainie status kraju kandyduja-
cego 23 czerwca 2022 r. Rbwnocze$nie organ ten poprosit Komi-
sje Europejska o przedstawianie Radzie - w ramach regularnego
pakietu rozszerzeniowego - sprawozdan na temat spetnienia wa-
runkow okreslonych w opinii Komisji3?. Rada miata podja¢ decy-
zje o dalszych krokach, gdy wszystkie te warunki zostang catko-
wicie speinione38.

Dodatkowe preferencje celne dla towaréw ukrainskich
w dostepie do rynku unijnego

Niezwykle istotnym wydarzeniem na drodze integracji Ukrai-
ny z UE stato sie przyjecie 25 maja 2023 r., przez Parlament Euro-
pejski i Rade Unii Europejskiej, rozporzadzenia w sprawie wpro-
wadzenia dodatkowych $rodkéw tymczasowej liberalizacji han-
dlu, bedacych uzupetieniem koncesji handlowych, majacych za-
stosowanie do ukrainskich produktéw na podstawie uktadu
0 stowarzyszeniu oraz zawieszenia dotychczasowych $rodkéw
ochrony handlu na okres jednego rokus3°.

36 Posiedzenie Rady Europejskiej (23 i 24 czerwca 2022 r.) - Konkluzje, s. 4,
https://www.consilium.europa.eu/media/57463/2022-06-2324-euco-conclusions
-pl.pdf [dostep: 25.11.2023 r.].

37 Communication from the Commission..., op. cit.

38 Kompleksowe przedstawienie wymogéw UE zwigzanych z mozliwoScia
rozpoczecia negocjacji akcesyjnych oraz monitoringiem ich realizacji ze strony
KE znajduje sie w dokumencie KE: Step-by-step — Main steps to EU accession,
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2023-11/Factsheet
-EU-accession-process-cluster-newlayout-EP2023.pdf [dostep: 26.11.2023 r.].

39 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (EU) 2023/1077
z 31 maja 2023 r. w sprawie $Srodkéw tymczasowej liberalizacji handlu beda-
cych uzupetieniem koncesji handlowych majacych zastosowanie do ukrain-
skich produktéw na podstawie Uktadu o stowarzyszeniu miedzy Unig Europej-
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Srodki te weszty w zycie 6 czerwca 2023 r. Zgodnie z nimi
wszystkie taryfy celne obowigzujace zgodnie z tytutem IV uktadu
o stowarzyszeniu z Ukraing, ustanawiajacego strefe wolnego han-
dlu, ktdre nie zostaty jeszcze zliberalizowane, zostaty zawieszone
sie na okres 1 roku#0. Zawieszeniem objete zostaty: owoce i wa-
rzywa objete systemem cen wej$cia oraz produkty rolne i prze-
tworzone produkty rolne objete kontyngentami taryfowymi; po-
bor cet antydumpingowych z tytutu przywozu pochodzacego
z Ukrainy oraz stosowanie wspoélnych regut przywozu w odnie-
sieniu do towarow pochodzacych z Ukrainy.

Decyzja o tymczasowej liberalizacji handlu niemal zrealizowa-
ta idee DCFTA, poniewaz obroty towarowe Ukrainy z UE prawie
w cato$ci zostaty, cho¢ jak na razie - formalnie tylko tymczasowo,
zwolnione z ograniczen celnych. Rownoczesnie kraj ten zachowat
wtlasng polityke celng, wtasne prawo celne oraz postepowanie
celne i taryfy celne oraz cta i podatki importowe, ktére pozostaty
dochodem wtasnym budzetu Ukrainy w stosunku do towaréw
pochodzacych z krajow trzecich.

To ogromna réznica w stosunku do sytuacji, w ktérej Ukraina
bytaby cztonkiem unii celnej UE. W tym przypadku kraj czton-
kowski traci suwerennos$¢ narodowg w Kksztattowaniu polityki
handlowej i celnej oraz prawa, procedur i postepowania celnego,
taryf celnych, ale takze dochody z cel, poniewaz z mocy prawa
unijnego stajg sie one dochodem wiasnym UE. W obecnym stanie
prawnym Konstytucja Ukrainy nie przewiduje takiej mozliwoSci.
Bez watpienia bedzie to jeden z wielu problemoéw, ktére bedg mu-

ska i Europejska Wspoélnota Energii Atomowej oraz ich pafnstwami cztonkow-
skimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/?toc=0]%3AL%3A2023%3A144%3ATOC&uri=uriserv%3
AOJ.L_2023.144.01.0001.01.POL [dostep: 25.11.2023 r.].

40 UE przedtuzyta o kolejny rok, tj. do czerwca 2024 r., zawieszenie wszyst-
kich cet, kontyngentéw i Srodkdw ochrony handlu odnoszacych sie do wywozu z
Ukrainy do UE. Por. Ukraina: Rada zatwierdza przedtuzenie tymczasowej libera-
lizacji handlu i innych koncesji handlowych, https://www.consilium.europa.
eu/pl/press/press-releases/2023/05/25/ukraine-council-adopts-renewal-of-
temporary-trade-liberalisation-and-other-trade-concessions/ [dostep: 24.01.2012 r].
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siaty znaleZ¢ odzwierciedlenie w modernizacji tego najwazniej-
szego aktu narodowego.

Sceptycyzm niektérych panstw wobec szybkiego wejscia
Ukrainy do UE

Niezaleznie od deklarowanej przychylnosci Unii Europejskiej
dla cztonkostwa Ukrainy w tym ugrupowaniu, nadal utrzymuje sie
wstrzemiezliwo$¢ Holandii, a takze - w coraz wyrazniejszym
stopniu - Wegier, a ostatnio - takze Stowacji.

Holandia od pierwszych dziatan UE na rzecz integracji z Ukrai-
na wstrzymywata sie z poparciem tego procesu. Przyktadowo,
w wyniku blokady Holandii umowa stowarzyszeniowa UE z Ukra-
ing weszta w zycie z kilkunastomiesiecznym opdznieniem. O bra-
ku poparcia dla petnego cztonkostwa Ukrainy w UE $wiadcza
réwniez wypowiedzi holenderskich politykdw, m.in. premiera
Ruttego z roku 2022: ,Holandia nie popiera cztonkostwa Ukrainy
w Unii Europejskiej (...). Rozumiem, ze Ukraina ma takie Zyczenie,
ale to dtugofalowy proces, ktory moze nawet potrwac dziesiecio-
lecia”. Rutte wyjasniat, Zze Ukraina moze zosta¢ krajem kandyduja-
cym do UE, ale podkreslat réwniez, iz nie obiecywat wsparcia Hagi
dla cztonkostwa Kijowa w Unii Europejskiej*1.

Takze Wegry przedstawiajg swojg alternatywe wobec negocja-
cji akcesyjnych: ,Unia Europejska powinna najpierw podpisac
partnerstwo strategiczne z Ukraing, zamiast rozpoczyna¢ rozmo-
wy o cztonkostwie Ukrainy w UE. (...) To (porozumienie) mogtoby
trwac od 5 do 10 lat, przyblizmy ich (do UE), poniewaz obecnie
réznice sg zbyt duze” - stwierdzit premier Wegier+2.

Do tych dwéch panstw dotaczyta, po pazdziernikowych wybo-
rach parlamentarnych w 2023 r., takze Stowacja. Wedtug stéw

41 Cyt. za: A. Pawluszek, Holandia nie popiera cztonkostwa Ukrainy w Unii Eu-
ropejskiej, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/8376197,hola
ndia-przeciwko-ukrainie-w-unii-europejskiej.html [dostep: 26.11.2023 r.].

42 Cyt. za: V. Orban: Stwérzmy w UE fundusz wsparcia Ukrainy. Niech ptaci ten
kto chce, https://www.rp.pl/konflikty-zbrojne/art39503161-orban-stworzmy-
w-ue-fundusz-wsparcia-ukrainy-niech-placi-ten-kto-chce [dostep: 4.12.2023 r.].
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premiera Roberta Ficy: ,Ukraina nie jest gotowa do przystapienia
do UE. To nie przeszkodzi jej w byciu panstwem cztonkowskim
pewnego dnia, ale musi speti¢ te same warunki, co kraje przed
nig kandydujace”43.

Coraz czeSciej i inne panstwa, w tym takze USA, wspierajace
Ukraine w jej wojnie z Rosjg, zwracajg uwage na sprawy we-
wnetrzne tego kraju utrudniajgce przyspieszenie akcesji do Unii
Europejskie;j.

We wrze$niu 2023 r. Ambasada USA w Ukrainie poinformowa-
la, ze wreczyta Ukrainie ,liste priorytetowych reform stuzacych
integracji z Europa”. W liScie napisano: ,W ramach trwajgcego
dialogu z Ukraing i stronami zainteresowanymi przysztym sukce-
sem Ukrainy Stany Zjednoczone przedstawity proponowang liste
priorytetowych reform do dyskusji i przekazywania informac;ji
zwrotnych na Wielostronnej Platformie Koordynacji Darczyncéw
na rzecz Ukrainy w Brukseli%4. Lista ta zostata przedstawiona jako
podstawa do konsultacji z rzagdem Ukrainy i kluczowymi partne-
rami w ramach naszego ciaggtego wsparcia dla Ukrainy i jej wysit-
kéw na rzecz integracji z Europg, co jest celem, ktéry Stany Zjed-
noczone zdecydowanie popierajg”4s.

43 Cyt. za: W. Koziot, Stowacja koriczy pomoc wojskowq dla Ukrainy, https://defence
24.pl/geopolityka/sbwacja-konczy-pomoc-wojskowa-dh-ukrainy [dostep: 4.12.2023 r].

4+ Wieloagencyjna Platforma Koordynacji Darczynicéw dla Ukrainy powstata
w wyniku decyzji przywoédcéw G7 podjetej 12 grudnia 2022 r. Instytucja ta
zostata utworzona 26 stycznia 2023 r. wraz z inauguracyjnym posiedzeniem
Komitetu Sterujacego. Skupia urzednikéw wysokiego szczebla z Ukrainy, UE,
krajéw G7, a takze partneréw z miedzynarodowych instytucji finansowych. Por.
The Multi-Agency Donor Coordination Platform for Ukraine, https://coordination
platformukraine.com/ [dostep: 4.12.2023 r.].

45 USA stawiajq Ukrainie warunki. ,Chcecie pomocy, to najpierw zlikwidujcie
korupcje”,  https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/usa-stawiaja-ukrainie-
warunki-chcecie-pomocy-to-najpierw-zlikwidujcie-korupcje/bx7x928 [dostep:
26.09.2023 r]. Peten tekst tego listu zawierajacego kilka terminéw dla reform
pogrupowanych w okresy 0-3 miesiecy, 3-6 miesiecy, 1 rok oraz 18 miesiecy
na: Priority Reform List Reforms Linked to Conditions on U.S. Assistance,
https://www.pravda.com.ua/eng/news/2023/09/25/7421354 [dostep: 25.11.2023 r].
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Wsrod priorytetéw wymienionych do realizacji w horyzoncie
18 miesiecy znalazt sie m.in. postulat dokonania zmian w stuzbie
celnej Ukrainy. Zadania zostaty wyznaczone w sposdb nastepuja-
cy: ,Opracowanie i zapewnienie realizacji kompleksowej strategii
reform stuzby celnej, obejmujacej harmonizacje ram prawnych
z prawodawstwem UE (kryminalizacja przemytu na duza skale),
uproszczenie i cyfryzacja przepisow celnych oraz wprowadzenie
narzedzi antykorupcyjnych. Rzetelne poswiadczenia etyczne i za-
wodowe 0s0b, ktore majg zosta¢ zatrudnione (oraz ponowne za-
Swiadczenia dla os6b juz pracujacych) w stuzbie celnej. Zmoder-
nizowanie procesu selekcji na stanowiska kierownicze w stuzbie
celnej oraz zapewnienie przejrzystego i opartego na zastugach
procesu, ktory obejmie znaczacy udziat spotecznosci miedzynaro-
dowych ekspertow. Nalezy utworzy¢ wiarygodng komisje dyscy-
plinarng i zastapi¢ pracownikow, ktorzy nie zachowuja sie etycz-
nie i nie przestrzegaja profesjonalnych standardéw. Nalezy odno-
wic€ i zwiekszy¢ personel dzialu spraw wewnetrznych stuzby cel-
nej”46,

Postanowienie o rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych

Niezaleznie od tego stanowiska USA i Komisja Europejska
przygotowaty i opublikowaty 8 listopada 2023 roku swéj raport
o postepach panstw kandydujacych do UE#4’. Dokument zostat
przygotowany na potrzeby grudniowego (2023) posiedzenia Rady
Europejskiej. Zaproponowano w nim m.in. rozpoczecie negocjacji

46 Priority Reform List Reforms Linked to Conditions on U.S. Assistance,
ibidem, pkt 6.

47 Komisja przyjmuje pakiet ,rozszerzenie” na 2023 r., zaleca rozpoczecie
negocjacji z Ukraing i Motdawia, przyznanie Gruzji statusu kraju kandydujacego
oraz rozpoczecie negocjacji akcesyjnych z Bosnig i Hercegowing, gdy spetni ona
w wystarczajgcym stopniu wymagane kryteria, Komisja jest gotowa przedtozy¢
Radzie sprawozdanie na temat postepéw dotyczacych tych §rodkéw do marca
2024 r. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_23_5633
[dostep: 25.11.2025 r.].
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akcesyjnych z Ukraing*8. Komisja zalecita ponadto, aby Rada przy-
jeta ramy negocjacyjne, gdy Ukraina przyjmie ,pewne kluczowe
Srodki”. W dokumencie stwierdzono takze: ,Decyzja o przyznaniu
Ukrainie statusu kraju kandydujacego do UE znacznie pobudzita
dynamike reform, mimo toczacej sie wojny, przy silnym poparciu
narodu ukrainskiego. Rzad i parlament w Ukrainie wykazaty sie
determinacjg, aby poczyni¢ znaczne postepy w realizacji siedmiu
krokéw okreslonych w opinii Komisji Europejskiej na temat wnio-
sku Ukrainy o cztonkostwo w UE. Ukraina ustanowita przejrzysty
system preselekcji sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego i prze-
prowadzita reforme organéw zarzadzania w sadownictwie.
Zwieksza liczbe dochodzen w sprawach dotyczacych korupcji na
wysokim szczeblu oraz wzmacnia swoje ramy instytucjonalne.
Ukraina poczynita pozytywne kroki, jezeli chodzi o szersze i sys-
tematyczne dzialania w celu ograniczenia wplywu oligarchdéw.
Kraj ten poczynit réwniez postepy w dostosowywaniu swojego
prawa do dorobku prawnego UE, nawet w czasie wojny”4°.

Rada Europejska na posiedzeniu w dniach 14-15 grudnia 2023 r.
zaakceptowata propozycje Komisji. W Konkluzjach z tego posie-
dzenia stwierdzono, ze ,Rada Europejska postanawia rozpocza¢
negocjacje z Ukraing i Republikg Motdawii w sprawie ich przysta-
pienia. Rada Europejska zwraca sie do Rady o przyjecie odpo-
wiednich ram negocjacyjnych po tym, jak podjete zostang odpo-

48 Key findings of the 2023 Report on Ukraine, https://ec.europa.eu/commis
sion/presscorner/detail/en/qanda_23_5631 [dostep: 26.11.2023 r.]. Obszerny
raport z analiza mozliwosci przejecia obowigzkéw cztonkowskich wyni-
kajacych ze wszystkich 31 rozdziatéw negocjacyjnych przedstawia Commission
Staff Working Document, Ukraine 2023 Report Accompanying the document
Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Re-
gions 2023 Communication on EU Enlargement policy, Brussels, 8.11.2023 r.
SWD(2023) 699 final, https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/
files/2023-11/SWD_2023_699%20Ukraine%20report.pdf [dostep: 26.11.2023 r.].

49 Komisja przyjmuje pakiet ,rozszerzenie” na 2023..., op. cit.
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wiednie kroki okreslone w odnos$nych zaleceniach Komisji z 8 li-
stopada 2023 r.”50

Cho¢ jest to bez watpienia jedno z najwazniejszych ustalen dla
Ukrainy, to droga do cztonkostwa w UE jest uwarunkowana dtu-
gotrwatymi i trudnymi negocjacjami. Niezaleznie od dobrej woli
UE, do szczegétowej oceny pozostaje monitorowanie wypetnienia
wskazanych wczesSniej krokéw realizacyjnych i ,pewnych kluczo-
wych srodkow”.

Tym niemniej zapewne sprawy wynikajace z dostosowywania
celnictwa ukrainskiego - zar6wno instytucjonalne, jak i prawno-
proceduralne - mogg by¢ pierwszymi, ktére spetnia wymogi wy-
nikajace z 29 rozdzialu procesu negocjacyjnego zatytutowanego
Unia celna. Zawiera on podstawowe zasady dotyczace celnictwa
wynikajace ze wspdlnotowego dorobku prawnego: ,Dorobek
prawny dotyczacy unii celnej sktada sie prawie wytacznie z prze-
piséw, ktore sg bezposrednio wigzace dla panstw cztonkowskich.
Obejmuje on unijny kodeks celny i przepisy wykonawcze do niego,
Nomenklature Scalong, Wspdlng Taryfe Celng oraz przepisy doty-
czace Kklasyfikacji taryfowej, zwolnien celnych, zawieszenia cet
i niektorych kontyngentéw taryfowych oraz inne przepisy, takie
jak przepisy dotyczace kontroli celnej towaréw podrobionych
i pirackich, prekursoréow narkotykéw, wywozu débr kultury,
a takze wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach celnych
i tranzytowych. Panstwa cztonkowskie musza zapewnié¢ niezbed-
ne zdolnoSci w zakresie wdrazania i egzekwowania przepisow,
w tym powigzania z odpowiednimi skomputeryzowanymi syste-
mami celnymi UE. Stuzby celne musza réwniez zapewni¢ odpo-
wiednie zdolno$ci do wdrazania i egzekwowania specjalnych za-

50 Posiedzenie Rady Europejskiej (14 i 15 grudnia 2023 r.) - Konkluzje, s. 6,
https://www.consilium.europa.eu/media/68989/europeancouncilconclusions-1
4-15-12-2023-pl.pdf [dostep: 6.01.2024 r.].
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sad ustanowionych w powigzanych obszarach dorobku prawnego,
takich jak handel zagraniczny”>1.

Przedstawiony wykaz to niewatpliwie obszerny zakres regula-
cji, do ktérego w okresie negocjacyjnym musi zosta¢ dostosowana
cato$¢ celnictwa ukrainskiego - zaréwno ustawodawstwo, jak
i postepowanie oraz procedury celne, a przede wszystkim - prak-
tyki wzajemnych relacji z biznesem i partnerami zagranicznymi.

Podsumowanie

Podpisanie w 1994 r. Porozumienia o Partnerstwie i Wspo6t-
pracy rozpoczeto instytucjonalizacje wzajemnych relacji miedzy
Ukraing i Unig Europejska. Zostalo ono wzmocnione przez zapo-
czatkowang przez Unie Europejska nowa strategie wspotpracy
z europejskimi partnerami - bylymi republikami radzieckimi,
w ich dazeniach demokratyzacyjnych i zblizaniu sie do standar-
dow Unii Europejskie;.

Okres dwoch dekad od momentu podpisania porozumienia
o partnerstwie i wspotpracy wigzat sie nie tylko z istotnymi zmia-
nami zar6wno w samej Unii Europejskiej, w tym z jej rozszerze-
niem o 10 nowych panstw, tacznie z Polskg, jak i okres§lonymi wy-
sitkami Ukrainy na rzecz utrwalenia niezawistoSci politycznej
i prob reform demokratycznych w kraju z rosngcymi aspiracjami
zblizenia sie do UE i wprowadzenia w panstwie standardéw unij-
nych - tak w sferze gospodarczej, jak i politycznej. Dotyczyto to
réwniez rozszerzenia wspoétpracy ukrainskiej stuzby celnej z pol-
ska stuzbg celng i koordynacji dziatan na przejsciach granicznych
na rzecz utatwien i uproszczen dla biznesu z réwnoczesnym
zwiekszeniem efektywnos$ci kontroli celnej. Pierwszym przykta-
dem skutecznej wspotpracy byt okres przystepowania Polski do
UE w 2004 r., kiedy kolejki w oczekiwaniu na przekroczenie
wspoélnej granicy na przejsciach drogowych zostaty skrocone

51 Cyt. za: Rozdzialy unijnego dorobku prawnego, https://neighbourhood-
enlargement.ec.europa.eu/enlargement-policy/conditions-membership/chapters-
acquis_en?prefLang=pl&etrans=pl [dostep: 7.01.2024 r.].
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z kilku dni do zaledwie 2 godzin. Sztandarowym przyktadem efek-
tywnos$ci wspdéipracy byta wspdlna - polsko-ukrainska organiza-
cja Mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 roku.

W tym tez roku, na mocy Dekretu Prezydenta Ukrainy z 24
grudnia 2012 r., Ukrainska Stuzba Celna zostata potaczona z Ukra-
inska Stuzba Podatkowa w Stuzbe Dochod6w Panstwowych, znaj-
dujaca sie poczatkowo w ramach Ministerstwa Dochodéw i Optat,
a nastepnie w strukturze Krajowej Stuzby Fiskalnej. W nowej
strukturze przetrwata do 18 grudnia 2018 r., kiedy na mocy decy-
zji Gabinetu Ministréw przyjeto druga radykalng zmiane struktur
administracji fiskalnej i Stuzbe Dochodéw Panstwowych rozdzie-
lono, tworzac Panstwowa Stuzbe Podatkowg i Panstwowg Stuzbe
Celna. Okres funkcjonowania zintegrowanej stuzby fiskalnej poka-
zal jej nieefektywno$¢ i niespeinienie oczekiwan zwigzanych
z jednej strony ze zwiekszeniem dochodéw budzetowych, z dru-
giej za$ z ukréceniem zjawisk kryminalnych - przemytu i korup-
cjis2.

Réwnoczesnie dalsze rozmowy miedzy Ukraing a Unig Euro-
pejska mialy na celu przygotowanie nowych, bardziej zaawanso-
wanych form instytucjonalno-prawnych ram wspéipracy. Prze-
biegaty one w warunkach zaostrzania sie politycznej sytuacji we-
wnetrznej, ktéra w rezultacie odmowy podpisania uktadu stowa-
rzyszeniowego przez prezydenta kraju na szczycie w Wilnie
w grudniu 2013 r. doprowadzita do gwattownych rozruchéw spo-
tecznych (Euromajdanu) i obalenia dotychczasowego prezydenta.

52 Por.: W. Chentsov, A. Mazur, Regulacje prawne instytucjonalnej reformy
Stuzby Celnej Ukrainy: Chronologia i perspektywy, ,Monitor Prawa Celnego
i Podatkowego” 2018, nr 12, s. 446-451, https://monitorc.pl/product/regulacje-
prawne-instytucjonalnej-reformy-scucby-celnej-ukrainy-chronologia-i-perspektywy/
[dostep: 28.11.2023 r.]; M. Adamiv, W. Czyzowicz, Reformowanie Stuzby Celnej
Ukrainy, a doswiadczenia polskie - podstawowe problemy zarzqdzania, ,Monitor
Prawa Celnego i Podatkowego” 2020, nr 3, s.83-100, https://monitorc.
pl/product/reformowanie-scucby-celnej-ukrainy-a-docwiadczenia-polskie-aes-
podstawowe-problemy-zarzzdzania/ [dostep: 28.11.2023 r.].
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Réwnocze$nie Rosja w drodze referendum lokalnego przejeta
Krym.

Mimo napietej sytuacji w 2014 roku podpisano Uktad o Stowa-
rzyszeniu Ukrainy z Unig Europejska. W tym samym roku rozpo-
czeto tymczasowe stosowanie wiekszosSci jego istotnych czeSci.
Jednak wejscie w Zycie uktadu, zaré6wno ze wzgledu na op6r Ho-
landii, jak i relacje z Rosjg, nastgpito dopiero we wrzesniu 2017 r.
Zapoczatkowato to zintensyfikowanie procesu formalnego zbliza-
nia Ukrainy do standardéw UE.

CzeScig skladowa uktadu stowarzyszeniowego byta umowa
o pogtebionej i kompleksowej strefie wolnego handlu. Jej celem
byto wprowadzenie utatwien i uproszczen w handlu Ukrainy z UE
oraz dostosowanie ustawodawstwa celnego tego kraju do regula-
cji unii celnej UE. W ramach DCFTA Ukraina zachowata swobode
ksztattowania wtasnej narodowej polityki celnej - tak taryfowej,
jak i pozataryfowej, a takze prawa celnego wobec towaréw z kra-
jow trzecich, z rownoczesnym uzyskaniem bezctowego dostepu
ponad 90% swoich towaréw na jednolity rynek unii celnej Unii
Europejskie;.

DCFTA byt niezwykle waznym aktem zobowigzujacym Ukraine
do rozpoczecia procesu wdrazania standardow unii celnej Unii
Europejskiej. W rezultacie wprowadzono szereg poprawek do
ukrainskiego kodeksu celnego, zblizajacych narodowe rozwigza-
nia celne do standardéw unijnych, jak réwniez wiele utatwien
i uproszczen celnych zawartych w DCFTA w dostepie towaréw
ukrainskich na rynek europejski. Naptyw tanich produktéw ukra-
inskich, zwtaszcza rolno-spozywczych oraz konkurencyjnych
ustug transportu drogowego, okazat sie niezwykle grozna konku-
rencja nie tylko dla polskich rolnikéw i przewoznikéw, ale i pozo-
statych panstw unijnych graniczacych z Ukraina.

Ukraina, mimo, a nawet wbrew, zalozeniom strategicznym
ataku Rosji na Ukraine, juz w lutym 2022 roku wystgpita z wnio-
skiem o cztonkostwo w UE, a tym samym - w unii celnej UE. Przy-
chylnos$¢ organéw Unii Europejskiej: Parlamentu, Rady i Komisji,
a takze wiekszosci panstw cztonkowskich, spowodowata, ze w czerw-
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cu 2022 r. Rada Europejska przyznata Ukrainie status kraju kan-
dydujacego. Celem tej decyzji byta mozliwos¢ rozpoczecia nego-
cjacji w sprawie cztonkostwa Ukrainy w UE, formalnie zatwier-
dzonej na posiedzeniu Rady UE w grudniu 2023 r.

Decyzje UE otwierajgce w praktyce nieograniczony barierami
celnymi naptyw towaréw ukrainskich oraz ograniczeniami ustug
transportowych poprzez zniesienie pozwolen na jazdy i ustugi
kabotazowe, realizowane przez przewoznikéw ukrainskich, spo-
wodowaty zwiekszenie ogromnych napie¢ na granicznych przej-
Sciach polsko-ukrainskich, tgcznie z wielotygodniowymi bloka-
dami przejs¢ granicznych pod koniec 2023 r. i w poczatkach
2024 .

By osiggna¢ wyznaczone cele Ukraina musi realnie zaczac
wdraza¢ wiele reform strukturalnych, niekiedy wymagajacych
zmian zaréwno Konstytucji (art. 92)°3, jak i ustawodawstwa cel-
nego oraz administracji celnej, w tym skuteczniejszego zwalczania
korupcji oraz wymiany czeSci kadr, a takze wprowadzi¢ skuteczne
procedury kontroli wewnetrznej, a tym samym i odpowiednie
zmiany w Kodeksie Celnym Ukrainy.

Cho¢ wiele rozwigzan unijnego celnictwa juz zostato przyje-
tych w Ukrainie, to nadal znaczna ich cze$¢, a zwtaszcza praktyka
ich stosowania, wymagaja wiele wysitkow ze strony wiadz i sa-
mych celnikdw. Zmiany w samej sferze celnej nie beda jednak
mozliwe bez szerszych zmian prawnych, w tym i reformy Konsty-
tucji w zakresie dostosowania jej regulacji do standardéow wynika-
jacych z ustawodawstwa unii celnej Unii Europejskiej oraz zmian
strukturalnych i proceduralnych zgodnych ze standardami unij-

53 Konstytucja Ukrainy, art. 92 (stan prawny na 1 grudnia 2023 r.): ,Wylacz-
nie ustawy Ukrainy ustalaja: 1) budzet panstwowy Ukrainy i system budzetowy
Ukrainy; system podatkowy, podatki i optaty; zasady tworzenia i funkcjonowa-
nia rynku finansowego, pienieznego, kredytowego i inwestycyjnego; status
waluty narodowej, a takze status walut obcych na terytorium UKrainy; tryb
zaciggania i sptaty wewnetrznego i zagranicznego dtugu panstwowego; tryb
emisji oraz obrét panstwowymi papierami warto$ciowymi, ich rodzaje i formy”,
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2018/02/Ukraina_pol_010118
-1.pdf [dostep: 7.01.2024 r.].
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nymi. W tym zakresie zapewne, tak jak i dotychczas, wspoétpraca
i pomoc ze strony UE, WCO, WTO i innych organizacji miedzyna-
rodowych, a przede wszystkim polskich celnikow, bedzie niezwy-
kle istotnym wsparciem dla tych dazen. Postepy Ukrainy w reali-
zacji zatozonych reform i zmian, zaré6wno ustrojowych, jak i usta-
wodawczych oraz organizacyjno-menedzerskich, bedg poddawa-
ne corocznej ocenie Komisji UE.

Dziatania te majg przetamaé badz usung¢ réznorodne bariery
na drodze akcesji Ukrainy do unii celnej UE: od legislacyjno-
proceduralnych, po menedzerskie (np. procedury celne, status
AEO, wewnetrzne instrumenty kontrolne i zwalczanie korupcji
etc.).

Zagrozenia, jakie istniejg na drodze do peilnego cztonkostwa
Ukrainy w UE, to przede wszystkim trwajgca wojna z Rosjg i sku-
pienie spoteczenstwa oraz panstwa na wysitku obronnym, niewy-
starczajgce Srodki finansowe z cet, bo wiekszo$¢ towaréw impor-
towanych jest z UE bezctowo, a takze infrastrukturalne zwigzane
z przejSciami drogowymi oraz sprzeciw czesci spoteczenstw UE
wobec rozszerzaniu UE i konieczno$ci jej reform strukturalnych.

Akcesja Ukrainy do Unii Europejskiej, a tym samym do unii
celnej UE, jest mozliwa w przysztosci, ale zapewne bedzie to pro-
ces dlugotrwaty, trudny, wieloaspektowy, zar6wno w samej UE,
jak i w Ukrainie, oraz w znacznym stopniu uzalezniony od sytuacji
miedzynarodowej. Jest to tym bardziej prawdopodobne, Ze obec-
nie polityka celna Unii Europejskiej koncentruje sie na takich ob-
szarach, jak zmiana zarzadzania unig celng czy modernizacja ram
prawnych, w tym wzmocnienie obszaréw, takich jak zarzadzanie
ryzykiem czy bezpieczenstwo i ochrona, rozszerzenie wykorzy-
stania europejskich elektronicznych systeméw informatycznych,
wsparcie dla usprawnienia jednolitego rynku w zakresie odprawy
celnej towar6w i wreszcie pomoc panstwom stowarzyszonym
i kandydujacym w dostosowaniu narodowych regulacji i procedur
do standardoéw UE. To jednak proces dtugotrwaty, ktéry skutecz-
nie moze by¢ zrealizowany wspoélnie z Ukraincami i wspdlnotg
miedzynarodowa w warunkach pokojowych.
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Ukraine's use of Polish experience in building
institutions and legal instruments to fight crime

against the financial interests of the European Union

Streszczenie. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej, ktore
wigzato sie z procesem dostosowywania polskiego prawa karnego
oraz nowymi wyzwaniami dla organow panstwa, stworzyto szanse
lepszego rozwoju infrastruktury panstwa, gospodarki, a takze za-
cie$niania wspétpracy z partnerami europejskimi. Przedstawiona
analiza podstawowych zasad i instytucji ochrony intereséw finan-
sowych Unii Europejskiej, polskich rozwigzan instytucjonalnych
i prawnych w tym zakresie na tle drogi Ukrainy do struktur unij-
nych prowadzi do konstatacji, ze Ukraina, chcac korzystac jako pet-
noprawny cztonek UE z jej Srodkéw finansowych, musi dokonczy¢
reformy sgdownictwa, ograniczy¢ korupcje oraz wptywy oligar-
chow. Polskie doswiadczenia moga by¢ w tym pomocne.

Stowa Kkluczowe: oszustwo dotacyjne, przystapienie do UE, ko-
rupcja, zwalczanie naduzy¢ finansowych, ochrona intereséw finan-
sowych UE.
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Keywords: subsidy fraud, accession to the EU, corruption, com-
bating fraud, protecting the EU’s financial interests.

1. Zarys drogi Ukrainy do struktur Unii Europejskiej

Pragnienie wej$cia Ukrainy w struktury europejskie deklaro-
waly jeszcze wtadze Ukrainskiej SRR, gdy Rada Najwyzsza USRR
w Postanowieniu o realizacji Deklaracji o panstwowej suwerenno-
$ci Ukrainy w dziedzinie stosunkéw zagranicznych z 25 grudnia
1990 r. zobowiazata rzad, aby skierowac¢ wysitki na zabezpieczenie
bezposredniego udziatu Ukrainskiej SRR w ogdlnoeuropejskim
procesie oraz strukturach europejskich!. W niepodlegtej Ukrainie
po raz pierwszy informacja o europejskich aspiracjach panstwa po-
jawita sie w uchwale Rady Najwyzszej z 2 lipca 1993 r. O gtéwnych
kierunkach polityki zagranicznej Ukrainy, w ktorej zawarto stwier-
dzenie, ze celem ukrainskiej polityki zagranicznej jest cztonkostwo
we Wspolnotach Europejskich oraz w innych strukturach europej-
skich, pod warunkiem Ze nie zaszkodzi to narodowym interesom
panstwa?. Nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych miedzy Ukra-
ing a Unig Europejska miato miejsce w roku 1992, kiedy to Komisja
Europejska przygotowata instrukcje do rozpoczecia rozméw doty-
czacych uktadu o partnerstwie i wspotpracy. Rozpoczete rok poz-
niej negocjacje zakonczyty sie w czerwcu 1994 roku podpisaniem
porozumienia. Zostato ono ratyfikowane przez Rade Ukrainy jesz-
cze w tym samym roku. Porozumienie, ktére weszto w zycie
w 1998 roku, ustanowito rame dla rozwoju bliZszych stosunkéw
miedzy Ukraing i Unig Europejska, zar6wno na ptaszczyznie poli-
tycznej, jak i ekonomicznej, kulturowej, finansowej, spotecznej, na-
ukowej i handlowej3.

1 L. Hurska-Kowalczyk, Aspiracje Ukrainy wobec Unii Europejskiej, ,Srodko-
woeuropejskie Studia Polityczne” 2012, nr 1, s. 248.

2 H. Bazhenova, Ukraina w Partnerstwie Wschodnim: osiggniecia i perspek-
tywy, ,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2019, z. 2, s. 66.

3 W. Adamus, S. Bobkiewicz, J. Szewczyk, Ocena akcesji Ukrainy do Unii Euro-
pejskiej, ,Acta Scientifica Academiae Ostroviensis” 2019, t. 13,s. 171.
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Dla stosunkéw Ukrainy z Unig Europejska duze znaczenie miaty
wydarzenia z 2004 r., poniewaz rozszerzenie Wspdlnoty o dziesie¢
nowych panstw, uczynito Ukraine jej bezposrednim sgsiadem.
W tej sytuacji UE opracowata nowe zasady postepowania wobec
panstw sgsiadujacych, ktore zostaty okreslone jako Europejska Po-
lityka Sasiedztwa (EPS). Koncepcja EPS zostata zaprezentowana
pod nazwa Inicjatywa Szerszej Europy przez Komisje Europejska
jeszcze w maju 2003 r. Natomiast szczeg6towe opracowanie znala-
zto swoj wyraz w Dokumencie Strategicznym Europejskiej Polityki
Sasiedztwa, ktéry Rada Europejska zatwierdzita w czerwcu 2004 r.
W ramach EPS przygotowano na okres 3-5 lat odrebne dla kazdego
kraju Plany Dziatan. Dla Ukrainy pierwszy taki Plan Dziatan zostat
opracowany w 2004 r. Podczas posiedzenia Rady ds. wspotpracy
Ukraina-UE w Brukseli 21 lutego 2005 r. zostat przyjety dokument
Plan Dziatan Ukraina-UE 2005-2007 wraz z Aneksem. W trakcie
realizacji Planu Dziatan Ukraina-UE w grudniu 2005 r. Rada Unii
Europejskiej nadata Ukrainie status panstwa o gospodarce rynko-
wej, przedtuzono tez wazno$¢ Planu Dziatan na rok 20084.

W 2007 r. rozpoczety sie negocjacje dotyczace zawarcia nowej
umowy w miejsce ,Uktadu o partnerstwie i wspotpracy” z 1994 r.,
stanowigcego dotychczasowa podstawe prawng regulujaca relacje
ukrainsko-unijne. Rozpoczete za prezydentury Wiktora Juszczenki
prace nad uktadem stowarzyszeniowym byty kontynuowane
w czasie rzadéw jego nastepcy - Wiktora Janukowycza. Wzrost ten-
dencji autorytarnych w Ukrainie nie sprzyjat szybkiemu podpisa-
niu umowy, a gdy ten moment miat w koncu nastapi¢, ukrainskie
wtladze zrezygnowaty z jej podpisania. Protesty przeciwko dotych-
czasowym wtadzom i tej decyzji przerodzity sie w rewolucje na
Placu Niepodlegtosci. Wydarzenia Euromajdanu doprowadzity
w lutym 2014 do odwotania Wiktora Janukowycza. Nowe wtadze
panstwa podjety dziatania, aby umowa stowarzyszeniowa z Unig
Europejska zostata niezwtocznie podpisana®>. W dniu 21 marca

4 L. Hurska-Kowalczyk, op. cit., s. 246-247.
5 P. Pietnoczka, Eurointegracyjna droga Ukrainy, ,Przeglad Wschodnioeuro-
pejski” 2018, nr 1,s. 163.
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2014 roku podpisana zostata czes¢ polityczna, a trzy miesigce poz-
niej, 27 czerwca 2017 roku, parafowano pozostate sekcje umowy.
We wrze$niu 2014 roku parlament ukrainski za zgoda Parlamentu
Europejskiego ratyfikowatl umowe. Dzieki temu 1 wrze$nia 2017
roku w zycie weszla Umowa Stowarzyszeniowa Ukrainy z Unig Eu-
ropejska®, ktéra pokazata w ten sposéb swoje wsparcie dla Ukrainy
w dazeniach do reformy, utrzymania niepodlegtosci i suwerenno-
$ci. Kluczowe czeSci Umowy Stowarzyszeniowej, czyli gtéwnie te
dotyczace fundamentalnych praw cztowieka, demokracji, sprawie-
dliwosci, bezpieczenstwa i wspéipracy w kluczowych dziedzinach,
takich jak: ochrona srodowiska, transport czy rolnictwo, a takze ko-
operacji finansowej i ekonomicznej, stopniowo wchodzity w zycie
juz wczesniej - od listopada 2014 roku. Natomiast we wrze$niu
2017 roku umowa zaczeta w koncu obowigzywac w catosci. Ukra-
ina zobowigzata sie w ten sposob do przeprowadzenia reform
w kraju, dotyczacych praw cztowieka, poprawy stanu demokracji,
rzadow prawa, handlu i zrownowazonego rozwoju. Ponadto
wzmocniona zostata wspdipraca miedzy Ukraing a UE w dziedzinie
ochrony $rodowiska, transportu, ochrony konsumenta, edukacji,
kultury, przemystu, energii i rownouprawnienia’.

Ponadto 7 maja 2009 roku na szczycie Unii Europejskiej w Pra-
dze zostat ustanowiony Program Partnerstwa Wschodniego (PW).
Inicjatorem tej idei byta Polska, ktéra we wspotpracy ze Szwecja
zaproponowata wprowadzenie do systemu stosunkéw zewnetrz-
nych Unii Europejskiej pierwszej cato$ciowej inicjatywy skierowa-
nej do panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego, czyli:
Armenii, Azerbejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii oraz Ukrainy.
Partnerstwo Wschodnie jest forma wspdipracy regionalnej, pole-
gajaca na pogtebieniu relacji ze wschodnimi sgsiadami Unii Euro-
pejskiej objetymi realizowang od 2004 roku Europejska Polityka
Sasiedztwa, i opiera sie na tych samych zasadach oraz metodach

6 Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska i jej panstwami cztonkow-
skimi, z jednej strony, a Ukraing, z drugiej strony (Dz.U.UE.L.2014.161).
7W. Adamus, S. Bobkiewicz, ]. Szewczyk, op. cit., s. 179-180.
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dziatania. Powstate przedsiewziecie oparto na wspdlnych intere-
sach i zobowigzaniach, a takze na wspétodpowiedzialnosci i poczu-
ciu wzajemnego obowigzku. Przejawem realizacji projektu maja
by¢ preferencje handlowe, utatwienia wizowe i programy pomo-
cowe. Partnerstwo Wschodnie, jako integralny element polityki
Unii Europejskiej, ma za zadanie przyczynic¢ sie do rzeczywistego
zblizenia systemow politycznych, spotecznych i gospodarczych
panstw Europy Wschodniej i panstw Kaukazu Potudniowego z Unig
Europejska, a w przyszto$ci moze utatwi¢ petng integracje tych
panstw z UE za pomoca Srodkéw dwustronnych i wielostronnychs3.

Agresja Federacji Rosyjskiej doprowadzita do gtebokiego prze-

warto$ciowania prawidet zachodniej polityki - zaréwno wobec
Ukrainy, jak i Rosji. Krotko po rozpoczeciu wojny Prezydent Ukra-
iny Wotodymir Zetenski zaapelowatl o niezwloczne przyznanie
Ukrainie statusu kandydata do cztonkostwa w UE®. W dniu 28 lu-
tego 2022 r. Ukraina ztozyta wniosek o cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej. Na szczycie w Brukseli 23 czerwca 2022 r. Rada Europej-
ska przyznata Ukrainie status kandydata do Unii Europejskiej. Jed-
nocze$nie panstwo otrzymato siedem wymogoéw, ktére powinno
spehic:

U przyjecie i wdrozenie przepisow dotyczacych procedury
wyboru sedziow Sadu Konstytucyjnego Ukrainy, zgodnie
z zaleceniami Komisji Weneckiej;

[0 zakonczenie sprawdzania uczciwosci kandydatéw do Wyso-
kiej Rady Sprawiedliwo$ci przez Rade Etyki i wybér kandy-
datow do Wysokiej Komisji Kwalifikacyjnej Sedziéw Ukra-
iny;

U0 poprawa walki z korupcja, zwtaszcza na wysokim szczeblu,
dzieki bardziej efektywnym dochodzeniom i lepszemu dzia-
faniu sadéw; zakonczenie procedury wytaniania nowego

8]. Stanczyk, Geneza i zatozenia programu Partnerstwo Wschodnie, ,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2019, nr 8, s. 191.

9 D.Cheda, Przyszios¢ relacji UE-Ukraina, https:/ /ine.org.pl/wp-content/uploads /2022 /
05/Przyszlos%CC%81c%CC%81-relacji-UE-Ukraina-2.pdf [dostep: 2.01.2024 1.].
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szefa Prokuratury Antykorupcyjnej oraz wybdr dyrektora
Narodowego Biura Antykorupcyjnego Ukrainy;

[J zapewnienie zgodnoS$ci przepiséw dotyczacych przeciw-
dziatania praniu pieniedzy ze standardami Grupy Specjalnej
ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy (FATF); przyjecie kom-
pleksowego planu reformy sektora egzekwowania prawa;

[0 wprowadzenie prawa antyoligarchicznego, ktére ograniczy-
toby nadmierny wptyw oligarchdw na zycie gospodarcze,
polityczne i publiczne;

0J zmiana ustawy o mediach tak, by byta zgodna z unijna dy-
rektywa o audiowizualnych ustugach medialnych, i wzmoc-
nienie pozycji niezaleznego regulatora mediow;

[0 zakonczenie reformy praw dotyczacych mniejszos$ci naro-
dowych10,

W dniu 9 lutego 2023 r. na nadzwyczajnym posiedzeniu Rady
Europejskiej unijni przywédcy docenili podjete przez Ukraine
znaczne wysitki na rzecz osiggniecia celow lezacych u podstaw jej
statusu jako kraju kandydujacego do cztonkostwa w UE. Przy-
wodcy zachecili rowniez Ukraine do spetnienia warunkéw okreslo-
nych w opinii Komisji, aby przyblizy¢ sie do przysztego cztonko-
stwa w UEL Natomiast 8 listopada 2023 roku Komisja Europejska
opublikowata pakiet rozszerzenia UE, w ktérym oficjalnie zareko-
mendowata rozpoczecie negocjacji w sprawie przystapienia Ukra-
iny i Motdawii do UE. W grudniu 2023 r. szefowie unijnych panstw
postanowili rozpocza¢ negocjacje akcesyjne z Ukraing. Zwrdcili sie
do Rady, aby po tym, gdy przeprowadzone zostang stosowne dzia-
fania przewidziane w sprawozdaniu Komisji z 8 listopada 2023 r.,
przyjeta ramy negocjacyjnelZ.

10 K. Garbicz, Ambitna ,,Ukrairiska Droga” do UE. Ukraina za szybko sie refor-
muje w stanie wojny?, https://oko.press/ukraina-w-ue-reformy-w-stanie-wojny
[dostep: 2.01.2024 r.].

11 Https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european-council /2023 /
02/09/ [dostep: 2.01.2024 r.].

12 Https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/enlargement/ukraine/
[dostep: 2.01.2024 r.].
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2. Podstawowe zasady i instytucje ochrony intereséw
finansowych UE

Jednym z kluczowych wewnetrznych probleméw Ukrainy pozo-
staje systemowa korupcja, ktora jest gteboko zakorzeniona
w mentalno$ci i mechanizmach funkcjonowania spoteczenstwa
oraz jego elit. Wyeliminowanie lub ograniczenie zachowan korup-
cyjnych to dla Ukrainy kwestia fundamentalna, poniewaz panstwo
nie bedzie w stanie skutecznie obronic sie przed Rosja ani odbudo-
wac po wojnie bez wsparcia z zewnatrz!3. Unia Europejska dofinan-
sowuje liczne projekty i programy, stosujac przy tym surowe za-
sady gwarantujgce $cistg kontrole nad wydatkowaniem funduszy
w przejrzysty i odpowiedzialny sposob. Przystgpienie Ukrainy do
Unii Europejskiej pociaggnie za soba szereg doniostych skutkéw po-
litycznych i gospodarczych. Jednym z istotniejszych bedzie mozli-
woS¢ korzystania z pomocy finansowej, udzielanej z budzetu Unii
Europejskiej, zwtaszcza w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej i poli-
tyki strukturalnej. Aby obywatele mieli pewnos¢, Ze ich pienigdze
sg wtasciwie wykorzystywane, Unia Europejska musi - wraz z pan-
stwami cztonkowskimi - chroni¢ swoje interesy finansowe. Dziata-
nia Unii Europejskiej w dziedzinie kontroli budZetowej opieraja sie
na dwéch zasadach: z jednej strony - zapewnieniu wtasciwego wy-
datkowania $rodkéw z budzetu UE, a z drugiej strony - ochronie
intereséw finansowych Unii i zwalczaniu naduzy¢ finansowych14.

Pojecie ,interes6w finansowych Unii Europejskiej”, a wczes$niej
Jintereséw finansowych Wspélnot Europejskich” funkcjonuje w pra-
wodawstwie unijnym od 1992 r., kiedy to zostato po raz pierwszy
uzyte w traktacie z Maastricht (TUE)>. Wprowadzono woéwczas do
prawa wspdlnotowego pojecie ,intereséw finansowych Wspdlnot

13 ]. Olchowski, Ukraina na wojnie z korupcjq, ,Komentarze IES” 2023, nr 38,
https:/ /ieslublin.pl/wp-content/uploads/2023/02/ies-komentarze-790-38-2023.pdf
[dostep: 2.01.2024 r.].

14 Https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/32 /zwalczanie-nadu-
zyc-i-ochrona-interesow-finansowych-unii-europejskiej [dostep: 2.01.2024 r.].

15 Traktat o Unii Europejskiej, podpisany w dniu 7 lutego 1992 r. (Dz. Urz. WE
Cnr 1912z 29.07.1992 r.).
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Europejskich”. TUE zobowigzywat panstwa cztonkowskie i Wspdl-
note na podstawie art. 209 TUE do zwalczania naduzy¢ finanso-
wych naruszajacych interesy finansowe Wspélnoty. Przepis art.
209a stanowit, ze ,Panstwa Cztonkowskie podejmuja takie same
$rodki do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy
finansowe Wspélnoty, jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych naruszajacych ich wtasne interesy finansowe. Z za-
strzezeniem innych postanowien niniejszego Traktatu, Panstwa
Cztonkowskie koordynujg swoje dziatania zmierzajace do ochrony
intereséw finansowych Wspoélnoty przed naduzyciami finanso-
wymi. W tym celu organizujg z Komisjg $cistg i regularng wspot-
prace miedzy wtasciwymi wtadzami”. Wraz z wprowadzeniem tego
przepisu na panstwa cztonkowskie zostaty zatem natozone nowe
obowigzkilt, Obecnie przedmiotowe zapisy zawarte sg w art. 325
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)17. Na mocy
tego artykutu Komisja i panstwa cztonkowskie majg obowigzek
zwalczania naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych
dziatan naruszajacych interesy finansowe Unii. W zwigzku z tym
stuzby Komisji Europejskiej musza dazy¢ do zapobiegania naduzy-
ciom finansowym i ich wykrywania w codziennych dziataniach
obejmujacych wykorzystywanie $rodkéw, natomiast panstwa
cztonkowskie odpowiadajg za ustanowienie systemdéw zarzadzania
i kontroli oraz dopilnowanie, aby prowadzone przez nie programy
spelniaty wszystkie wymogi okre$lone w rozporzadzeniach.
Traktat z Maastricht zapowiadat takze przyjecie konwencji ma-
jacych na celu zblizenie ustawodawstw karnych panstw cztonkow-

16 1. Sepioto-Jankowska, Wptyw prawa unijnego na polskie rozwigzania w za-
kresie prawno-karnej ochrony intereséw finansowych w Unii Europejskiej, ,Proku-
ratura i Prawo” 2020, nr 10-11, s. 137.

17 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana
(Dz. Urz. UE C nr 326 z dnia 26.10.2012 r.).
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skich. W efekcie zwalczanie korupcji i naduzy¢ finansowych osta-
tecznie stato sie przedmiotem nastepujacych regulacjil®: Konwen-
cji o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich
z 26 lipca 1995 r.1° oraz trzech protokotow:

1)

2)

3)

Pierwszy protokét do Konwencji o ochronie intereséw fi-
nansowych Wspoélnoty z 1995 r. z 27 wrzes$nia 1996 r. doty-
czacy odpowiedzialnosci karnej funkcjonariuszy publicz-
nych UE oraz funkcjonariuszy poszczegdélnych panstw
cztonkowskich za czyny powodujace lub mogace powodo-
wac¢ szkode majatkowa dla interesow finansowych Wspdl-
not Europejskich;

Drugi protokot do Konwencji o ochronie intereséw finanso-
wych Wspélnot Europejskich z 19 czerwca 1997 naktada-
jacy na Panstwa Cztonkowskie obowigzek uznania za prze-
stepstwo tzw. pranie dochodow (art. 2) oraz zobowiazujacy
Strony do podjecia sSrodkéw zapewniajacych odpowiedzial-
no$¢ oso6b prawnych za przestepstwo prania dochodow,
oszustwo oraz czynna korupcje;

Protokoét z 29 listopada 1996 r. w sprawie wyktadni w trybie
prejudycjalnym przez Trybunat Sprawiedliwosci Wspolnot
Europejskich Konwencji w sprawie ochrony intereséw fi-
nansowych;

a takze Konwencji z 26 maja 1997 r. w sprawie zwalczania korupcji
funkcjonariuszy Wspdélnot Europejskich lub funkcjonariuszy pan-
stw cztonkowskich Unii Europejskie;j20.

18 [, Sepioto-Jankowska, op. cit., s. 142.

19 Konwencja o ochronie intereséw finansowych Wspoélnot Europejskich
z 26 lipca 1995 r. (Dz. U. 2009, nr 208, poz. 1603).

20 Konwencja z 26 maja 1997 r. w sprawie zwalczania korupcji funkcjonariu-
szy Wspdlnot Europejskich lub funkcjonariuszy Panstw Cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej (Dz. U. WE C nr 195 z 25.06.1997 r,, 5. 2).
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Stworzenie zharmonizowanego systemu zwalczania przestep-
czosci wptywajacej na budzet UE stalo sie mozliwe po wejsciu
w zycie Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/1371 z 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za poSrednic-
twem prawa karnego naduzy¢ na szkode intereséw finansowych
Unii (PIF)21, ktéra wprowadzita podstawowe przepisy dotyczace
definiowania przestepstw i sankcji karnych w zakresie walki z nad-
uzyciami i innymi rodzajami nielegalnej dziatalno$ci naruszajgcymi
interesy finansowe Unii22. Zastgpita ona Konwencje o ochronie in-
teresdw finansowych Wspoélnot Europejskich z 26 lipca 1995 r.,,
w tym protokoty do tej konwencji z 27 wrze$nia 1996 r., 29 listo-
pada 1996 r. i 19 czerwca 1997 r. ze skutkiem od 6 lipca 2019 r.
w stosunku do panstw cztonkowskich zwigzanych niniejsza dyrek-
tywa. Dyrektywa w ramach przestepstw dotyczacych naduzy¢ na-
ruszajacych interesy finansowe Unii definiuje w art. 3 naduzycia
naruszajace interesy finansowe Unii w odniesieniu do wydatkéw
niezwigzanych z zamowieniami publicznymi, w odniesieniu do wy-
datkow zwigzanych z zamowieniami publicznymi, w odniesieniu
do dochodéw innych niz dochody pochodzace z zasob6w wtasnych
z tytutu VAT oraz w odniesieniu do dochodéw pochodzacych z za-
sobéw wilasnych z tytutu VAT. Ponadto w art. 4 wskazuje na inne
przestepstwa naruszajace interesy finansowe Unii, w tym prze-
stepstwo prania pieniedzy, korupcje bierna i czynng oraz sprzenie-
wierzenie oznaczajace ,dziatanie urzednika publicznego, ktéremu
bezposrednio lub posrednio powierzono zarzadzanie $Srodkami fi-
nansowymi lub aktywami, polegajace na zaciggnieciu zobowigzan
na Srodki finansowe lub wyptaty tych srodkéw lub na przywtasz-
czeniu lub wykorzystaniu aktywoéw w sposob sprzeczny z celem,

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z 5 lipca
2017 r. w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na
szkode interesdow finansowych Unii (Dz. U. L 198 z 28 lipca 2017 r., s. 29-41).

22 . Sepioto-Jankowska, op. cit., s. 146.
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ktoéry byt dla nich przewidziany w jakikolwiek sposéb, ze szkoda
dla interesow finansowych Unii”23.

Przez ostatnie lata nastepowat stopniowy rozwodj regulacji
prawnych oraz narzedzi majacych chroni¢ interesy finansowe UE,
powotano takze instytucje i grupy zadaniowe zajmujgce sie tym ob-
szarem oraz wspotpracg miedzynarodowa. Walka z naduzyciami
stata sie jednym z priorytetow Komisji Europejskiej zobowigzanej
do nalezytego wykonania budzetu UE. Przetomowym momentem
byto utworzenie w 1988 roku w ramach Komisji Jednostki ds. Ko-
ordynacji Zapobiegania Naduzyciom Finansowym (UCLAF), ktora
miata za zadanie nadzorowa¢ dziatania KE zwigzane ze zwalcza-
niem naduzy¢ finansowych w ramach wspoétpracy z krajowymi or-
ganami oraz koordynowa¢ walke z zorganizowanymi przestep-
stwami finansowymi24. Decyzja Komisji 94/140/WE z 23 lutego
1994 r. ustanowiono Komitet Doradczy ds. Koordynacji w Zakresie
Naduzy¢ Finansowych (COCOLAF)?2>. Jest on miejscem wspotpracy
Komisji i ekspertow z panstw cztonkowskich, na spotkaniach kto-
rego omawia sie najwazniejsze wydarzenia w obszarze zwalczania
naduzy¢ finansowych oraz przygotowuje sie sprawozdania. Gtéw-
nymi elementami struktury prac komitetu s3 cztery grupy robocze:
Grupa ds. zapobiegania naduzyciom finansowym, Grupa ds. zgta-
szania i analizy naduzy¢ i innych nieprawidtowosci finansowych,
Grupa AFCOS (jednostka koordynujgca zwalczanie naduzy¢ finan-
sowych), Sie¢ pelnomocnikéw w zakresie zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych (OAFCN)26. Kolejnym kamieniem milowym w walce
z naduzyciami byto powotanie w 1999 r. Europejskiego Urzedu ds.

23 Art. 4 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371z 5
lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa karnego naduzy¢
na szkode interesow finansowych Unii.

24 M. Szymanski, Zwalczanie naduzy¢ finansowych w funduszach UE. Ewolucja
systemu ochrony budzetu Unii - cze$¢ 1, ,Kontrola Panstwowa” 2021, nr 3, s. 321.

25 Decyzja Komisji 94/140/WE z 23 lutego 1994 r. ustanawiajaca Komitet Do-
radczy ds. Koordynacji w Zakresie Naduzy¢ Finansowych (Dz.U.L 61 z 4.03.1994,
s.27-28).

26 Https://op.europa.eu/pl/publication-detail /- /publication/ff022363-f608-
4a91-b2aa-ee5eee6fff73 /language-pl [dostep: 5.01.2024 r.].
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Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)?27, ktéry przejat kompe-
tencje Jednostki UCLAF. Cele OLAF-u s3a trojakie: ochrona intere-
séw finansowych Unii Europejskiej poprzez prowadzenie docho-
dzen w sprawach naduzy¢ finansowych, korupcji i wszelkiej innej
nielegalnej dziatalno$ci; wykrywanie i badanie powaznych, moga-
cych prowadzi¢ do wszczecia postepowan dyscyplinarnych lub
karnych kwestii zwigzanych z wypeinianiem obowigzkéw stuzbo-
wych przez cztonkéw i pracownikéw instytucji i organéw UE;
wspieranie instytucji UE, w szczegdlnosci Komisji Europejskiej,
w ksztattowaniu i wdrazaniu prawodawstwa i polityki w dziedzinie
zwalczania naduzy¢ finansowych. Mimo Ze OLAF nie ma kompeten-
cji do samodzielnego $cigania sprawcow, pomaga panstwom czton-
kowskim i instytucjom UE w wykrywaniu i badaniu nieprawidto-
woSci. Jako w peltni niezalezny organ OLAF moze prowadzi¢ docho-
dzenia wewnatrz kazdej organizacji UE lub kazdego panistwa czton-
kowskiego UE, a takze w panstwach spoza UE, w ktérych wydatko-
wane s3 unijne fundusze. Ponadto pomaga w gromadzeniu
i wymianie informacji, bierze udziat w opracowywaniu i wdrazaniu
strategii zapobiegania naduzyciom finansowym oraz dopilnowuje
ich systematycznego ujmowania w prawie.

Sytuacja prawna OLAF ulegta pewnym zmianom po wdrozZeniu
wzmocnionej wspotpracy w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, ktora rozpoczeta dziatalnos¢ 1 czerwca 2021r.
jako organ UEZ28. Prokuratura Europejska (The European Public
Prosecutor’s Office - EPPO) to niezalezny organ Unii Europejskiej
odpowiedzialny za prowadzenie postepowan przygotowawczych,
wnoszenie i popieranie oskarzen oraz wytaczanie powédztw prze-
ciwko sprawcom przestepstw naruszajacych interesy finansowe

27 Decyzja Komisji Wspélnot Europejskich z 28.04.1999 r. ustanawiajaca Eu-
ropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) (notyfikowana jako
dokument nr SEC(1999) 802), (1999/352/WE, EWWIS, Euratom) (Dz.U. WE
1999 L 136/20).

28 M. Krawczak, OLAF w systemie kontroli Unii Europejskiej, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2021, nr 6, s. 864.
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UE, w tym: naduzy¢ finansowych, korupcji, prania pieniedzy, trans-
granicznych oszustw VAT-owskich. Jak dotad 22 panstwa czton-
kowskie postanowily w drodze tzw. wzmocnionej wspotpracy
wspolnie chroni¢ unijny budzet przed naduzyciami, natomiast nie
przystapito pie¢ panstw do tej inicjatywy - Szwecja, Wegry, Polska,
Irlandia i Dania. Instytucje i organy UE oraz wtasciwe organy pan-
stw cztonkowskich, ktore przystapity do wspéipracy, musza zgta-
sza¢ Prokuraturze Europejskiej wszelkie dziatania przestepcze ma-
jace wptyw na budzet UE. Ponadto przypadki naduzy¢ finansowych
i innych przestepstw moga by¢ zgtaszane réwniez przez osoby fi-
zyczne??, Pod koniec 2023 roku Rada Ministrow przyjeta wniosek
ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego o przystapie-
niu Polski do Prokuratury Europejskiej, a 3 stycznia 2024 roku Se-
nacka Komisja Spraw Unii Europejskiej (KSUE) pozytywnie zaopi-
niowata uczestnictwo Polski we wzmocnionej wspdtpracy w zakre-
sie Prokuratury Europejskiej. W ocenie KSUE przystapienie do
wzmocnionej wspotpracy powinno przyczynic sie do jeszcze bar-
dziej skutecznego Scigania przestepstw na szkode interesow finan-
sowych Unii Europejskiej, w tym przede wszystkim tych o charak-
terze transgranicznyms3?. Jak stwierdzit Sekretarz Stanu w Mini-
sterstwie Sprawiedliwosci Krzysztof Smiszek: ,Polska jest jednym
z najwiekszych beneficjentéw, jesli chodzi o finanse UE, zatem
przystapienie do Prokuratury Europejskiej bedzie wyrazem troski
nie tylko o funkcjonowanie UE jako catosci, ale takze troski o nasz
interes narodowy, z uwagi na fakt, ze zabezpieczone srodki, ktore

29 Https:/ /www.consilium.europa.eu/pl/policies/eppo/ [dostep: 5.01.2024 r.].

30 Opinia Komisji Spraw Unii Europejskiej dotyczaca Notyfikacji Polski o za-
miarze uczestnictwa we wzmocnionej wspotpracy w zakresie Prokuratury Euro-
pejskiej, ustanowionej na mocy rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 z 12 paz-
dziernika 2017 r. wdrazajacego wzmocniong wspétprace w zakresie ustanowie-
nia Prokuratury Europejskiej, Druk nr E001, https://www.senat.gov.pl/gfx/
senat/userfiles/_public/k11/komisje/2023 /ksue/inne/opinia_el.pdf [dostep:
6.01.2024 r.].
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byty w zainteresowaniu przestepcow transgranicznych w jakiej$
cze$ci moga takze trafi¢ do krajowego budzetu”31.

Wsrod instytucji unijnych zaangazowanych w ochrone intere-
sow finansowych UE wymieni¢ nalezy przede wszystkim Komisje
Europejska, ktéra jest odpowiedzialna za wykonywanie budzetu
Unii. Unia Europejska i panstwa cztonkowskie wspolnie ponosza
odpowiedzialno$¢ za ochrone intereséw finansowych UE i zwalcza-
nie naduzy¢ finansowych. Organy unijnych panstw cztonkowskich
zarzadzajg najwieksza czescig unijnych wydatkow i pobierajg tra-
dycyjne zasoby wtasne. Komisja sprawuje og6lny nadzér w obu
tych obszarach, okres$la normy i sprawdza zgodnos$¢ z przepisami.
Zgodnie z art. 325 ust. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE) Komisja we wspélipracy z panistwami cztonkowskimi
UE przedktada sprawozdanie roczne Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie w sprawie srodkéw zastosowanych w celu zwalczania nad-
uzy¢ finansowych i innych nielegalnych dziatan naruszajacych in-
teresy finansowe32. Parlament co roku analizuje sprawozdanie
o ochronie interesow finansowych i przedstawia do niego uwagi
w drodze rezolucji. Parlament jest takze wspétprawodawca w od-
niesieniu do Programu UE w zakresie zwalczania naduzy¢ finanso-
wych nalata 2021-2027, ktory zostatl przyjety 29 kwietnia 2021 r.33

Poza Komisjg bardzo istotna role odgrywa dziatalno$¢ Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO), ktéry kontroluje fi-
nanse UE oraz wspiera Parlament Europejski i Rade w nadzorowa-
niu wdrazania budzetu UE przez sporzadzanie sprawozdan i opinii,

31 Biuro Komisji Sejmowych, Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji do
Spraw Unii Europejskiej (nr 5) z 28 grudnia 2023 r., https://orka.sejm.gov.pl/za-
pisy10.nsf/0/4BAEF419A65C9A2EC1258A9A0028AB0F /%24File/0009210.pdf
[dostep: 6.01.2024 r.].

32 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego: 33. sprawoz-
danie roczne dotyczace ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej i zwal-
czania naduzy¢ finansowych, COM(2022) 482 wersja ostateczna, https://www.sejm.
gov.pl/Sejm9.nsf/EDLS xsp?view=1&docld=ABF3DEFCB094AB2FC12588C80042
3188&lang=PL [dostep: 6.01.2024 r.].

33 Https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/32/zwalczanie-
naduzyc-i-ochrona-interesow-finansowych-unii-europejskiej [dostep: 7.01.2024 r.].
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nie tylko w sprawie zarzadzania finansami, lecz takze innych dzia-
tan. Jako zewnetrzny kontroler Unii Europejskiej przyczynia sie do
poprawy zarzadzania finansami UE i petni funkcje niezaleznego
straznika intereséw finansowych jej obywateli. Trybunat bada, czy
operacje finansowe zostaty wtasciwie zarejestrowane, legalnie
przeprowadzone oraz czy zarzgdzano nimi w sposéb zapewniajacy
oszczedno$¢, wydajno$¢ oraz skutecznos$¢. Ponadto informuje
OLAF o wszelkich podejrzeniach mozliwego naduzycia finanso-
wego lub mozliwej korupcji. Europejski Trybunat Obrachunkowy
jest instytucja Unii Europejskiej, zyskat ten status w 1993 r. wraz
z wejsciem w Zycie traktatu z Maastricht. Uprawnienia Trybunatu
zostaty okresSlone w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE). W kontekscie ochrony intereséw finansowych Unii dziatal-
nos$¢ Trybunatu jest bardzo istotna, poniewaz zgodnie z art. 287
TFUE do gtéwnych zadan Trybunatu Obrachunkowego naleza
m.in.:

00 kontrola rachunkéw wszystkich dochodéw i wydatkéw Unii,
jak réwniez wszystkich organ6w lub jednostek organizacyj-
nych utworzonych przez Unie, w zakresie przepisow je usta-
nawiajacych;

0 poswiadczenie wiarygodnos$ci rachunkéw, jak réwniez le-
galnosci i prawidtowoS$ci operacji lezacych u ich podstaw;

U badanie legalnosci i prawidtowosci dochodoéw i wydatkow
oraz kontrola nalezytego zarzadzania finansami;

U sporzadzanie rocznych sprawozdan po zamknieciu kazdego
roku budzetowego;

U przygotowywanie sprawozdan specjalnych w celu przedsta-
wienia uwag Trybunatu w kwestiach waznych z punktu wi-
dzenia polityki finansowej Unii;

0 wydawanie opinii na zagdanie jednej z pozostatych instytucji
Unii;
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U informowanie odpowiednich instytucji o przypadkach nie-
prawidtowosci i podejrzeniach naduzy¢ wykrytych w trak-
cie kontroli34.

3. Polskie doswiadczenia w zakresie budowy instytucji
i instrumentow prawnych do walki z przestepczoscia
przeciwko interesom finansowym Unii Europejskiej

Skuteczne funkcjonowanie wspoélnotowych instrumentéw do-
tyczacych ochrony intereséw finansowych nie moze by¢ zrealizo-
wane bez pelnego ujednolicenia przepiséw prawa karnego we
wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Polski ustawodawca juz
w 2000 r. rozpoczat proces dostosowywania prawa karnego do in-
strumentéw wspolnotowych3s. Ustawg z 9 wrze$nia 2000 r. o zmia-
nie ustawy - Kodeks karny, ustawy - Kodeks postepowania karnego,
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, ustawy o zamowie-
niach publicznych oraz ustawy - Prawo bankowe3¢ zmieniono art.
228 k.k. przez uzupeinienie go o § 6, zgodnie z ktérym karom okre-
Slonym w art. 228 § 1-5 k.k. podlega takze ten, kto w zwigzku z pet-
nieniem funkcji publicznej w panstwie obcym lub w organizacji
miedzynarodowej przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo
jej obietnice lub takiej korzysci zada, albo uzaleznia wykonanie
czynnoSci stuzbowej od jej otrzymania3’. Wprowadzenie przepisu
art. 228 § 6 k.k. wypetniato zobowigzanie Polski wynikajace z raty-
fikacji Konwencji OECD z 17.12.1997 r. o zwalczaniu przekupstwa

34 S, Mitrowski, Europejski Trybunat Obrachunkowy - organ kontrolny w sys-
temie instytucjonalnym Wspdélnot Europejskich, ,Studia Europejskie” 2006, nr 4,
s. 107.

35 A. Sakowicz, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej jako zagad-
nienie istotne dla PPP [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii
i praktyki, red. M. Perkowski, Biatystok 2007, s. 165.

36 Ustawa z 9 wrze$nia 2000 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny, ustawy -
Kodeks postepowania karnego, ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji,
ustawy o zamoéwieniach publicznych oraz ustawy - Prawo bankowe (Dz. U.
z 2000 r., nr 93, poz. 1027).

37 A. Dalecka-Werpachowska, Kilka uwag na temat znamion przestepstwa ta-
pownictwa biernego (art. 228 KK), ,Edukacja Prawnicza” 2019-2020, nr 3, s. 28.
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zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w transakcjach mie-
dzynarodowych38.

Kolejne zmiany w prawie polskim miaty na celu dostosowanie
przepiséw Kodeksu karnego skarbowego3® do uregulowan zawar-
tych w Konwencji z 26 lipca 1995 r. o ochronie intereséw finanso-
wych Wspélnot Europejskich. Ustawa z 24 lipca 2003 r. o zmianie
ustawy - Kodeks karny skarbowy*® wprowadzono zmiany majace
na celu $ciganie podzegaczy i pomocnikéw do przestepstw prze-
ciwko interesom finansowym Wspoélnot przebywajacych poza tery-
torium RP. Dodatkowo wprowadzono 3a k.k.s., ktéry rozcigga ju-
rysdykcje polska na przestepstwa przeciwko interesom finanso-
wym Wspoélnot popelnione przez obywateli polskich poza grani-
cami kraju. Rozciggnieto definicje ,naleznos$ci publicznoprawne;j”
réwniez na naleznos$ci stanowigce przychéd budzetu Wspélnot lub
budzetéw zarzadzanych przez Wspodlnoty (art. 53 § 26a k.k.s). Roz-
szerzono pojecie podatnika na podmioty zobowigzane do uiszcza-
nia naleznosci stanowiacych przychdéd budzetu Wspélnot Europej-
skich lub budzetu zarzadzanego przez lub w imieniu Wspoélnot.
Zmiany zaproponowane w art. 54, 55, 56, 76, 86, 87, 881 92 k.ks.
pozwolity na objecie tymi przepisami dochodéw Wspoélnot Euro-
pejskich#1,

Nastepnym aktem prawnym, ktéry miat na celu dostosowanie
polskich przepisow prawnokarnych do uregulowan unijnych, byta

38 Konwencja o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy pu-
blicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych z 17 grudnia 1997 r.
(Dz.U.z 2001 r., nr 23, poz. 264).

39 Ustawa z 10 wrze$nia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (tj. Dz. U. z 2023 r.,
poz. 654).

40 Ustawa z 24 lipca 2003 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny skarbowy
(Dz.U.z 2003 r., nr 162, poz. 1569).

41 Opinia w sprawie dostosowania projektu ustawy o zmianie ustawy - Ko-
deks karny skarbowy do standardéw akcesyjnych Unii Europejskiej (druk sej-
mowy nr 1372).
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nowelizacja m.in. Kodeksu karnego z 18 marca 2004 r.#2 Na tej pod-
stawie zmieniona zostata tres¢ art. 112 k.k. konstruujgcego zasade
narodowos$ci przedmiotowej bezwzglednej, poprzez dodanie
punktu 5 stanowigcego, ze niezaleznie od przepisow obowigzujg-
cych w miejscu popetnienia przestepstwa, ustawe karng polska na-
lezy zastosowac rowniez do obywatela polskiego oraz cudzoziemca
w razie popetnienia przestepstwa, z ktorego zostata osiggnieta,
chociazby posrednio, korzy$¢ majatkowa na terytorium RP. Zmiana
art. 112 k.k. spowodowata, ze regulacja ta ma zastosowanie nie
tylko do czynow zabronionych godzacych w interesy finansowe
Wspélnot Europejskich, ale réwniez do wszystkich innych prze-
stepstw43.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowato po-
nadto, ze ustawodawca zadecydowat o poszerzeniu zakresu usta-
wowych znamion przestepstwa oszustwa kredytowego o formy
wsparcia finansowego charakterystyczne dla Wspo6lnot Europej-
skich, takie jak dotacje czy subwencje**. W wyniku nowelizacji
z marca 2004 roku miedzy innymi rozszerzono katalog instytucji
gospodarczych objetych ochrong karnoprawna o poreczenie, akre-
dytywe, elektroniczny instrument ptatniczy oraz potwierdzenie
przez bank zobowigzania wynikajgcego z poreczenia lub z gwaran-
cji, lub podobnego $wiadczenia pienieznego na okreslony cel go-
spodarczy. Przy tym wszystkie wskazane w przepisie formy wspie-
rania lub wspoétpracy gospodarczej maja by¢ udzielane przez banki
lub podmioty o podobnym charakterze albo finansowane ze $rod-
kéw publicznych#s. Nowelizacja dokonata takze zmian w zakresie
strony przedmiotowej. W miejsce dotychczasowego przedtozenia

42 Ustawa z 18 marca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny, ustawy - Ko-
deks postepowania karnego oraz ustawy - Kodeks wykroczen (Dz. U.z 2004 r., nr
69, poz. 626).

43 A. Sakowicz, op. cit., s. 167.

44 K. Buczkowski, Oszustwo kredytowe (art. 297 kk.) - ocena skutecznosci
zwalczania patologii w pozyskiwaniu Srodkéw na cele gospodarcze, ,Prawo
w Dziataniu” 2012, nr 11, s. 92.

45 T. Oczkowski, Oszustwo kredytowe, subwencyjne i w zakresie zamdéwien pu-
blicznych, ,Prokurator” 2005, nr 4, s. 27.
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fatszywych lub stwierdzajacych nieprawde dokumentéw albo nie-
rzetelnych pisemnych o$wiadczen dotyczacych okolicznos$ci maja-
cych istotne znaczenie dla uzyskania kredytu, pozyczki bankowej,
gwarancji kredytowej, dotacji, subwencji lub zamowienia publicz-
nego wprowadzono czynno$ci sprawcze polegajace na przedtoze-
niu podrobionego, przerobionego, poswiadczajacego nieprawde
albo nierzetelnego dokumentu, albo nierzetelnego pisemnego
o$wiadczenia dotyczacego okolicznosci o istotnym znaczeniu dla
uzyskania wsparcia finansowego, instrumentu ptatniczego lub za-
moéwienia. Zmiany te sprowadzajg sie do sprecyzowania pojecia
Jfatszywy dokument” jako dokumentu podrobionego lub przero-
bionego i wprowadzeniu pojecia ,dokument nierzetelny”. Ponadto
dotychczasowe pojecie ,majacych istotne znaczenie” zastgpiono
pojeciem ,,0 istotnym znaczeniu”46, Ze zmian przeprowadzonych
przedmiotowa nowelg w pozostatych paragrafach art. 297 k.k. od-
notowac¢ nalezy inne okreslenie przedmiotu sprawczego w § 2.
Przed nowelizacjg sprawca przestepstwa byta kazda osoba, na kto-
rej cigzyt opisany w tresci przepisu obowigzek, a w mechanizmie
sprawczym sprawca musiat sprzeniewierzy¢ sie konkretnemu, cig-
zacemu na nim obowigzkowi. Nowelizacja zniosta obowigzek iden-
tyfikowania sprawcy z konkretnym, naruszanym przez niego obo-
wigzkiem, poniewaz sprawca swoim zachowaniem narusza jaki-
kolwiek obowigzek zwigzany z powiadomieniem o powstaniu sy-
tuacji mogacej mie¢ wptyw na wstrzymanie albo ograniczenie
udzielonego wsparcia finansowego lub zamowienia publicznego
albo na mozliwo$¢ dalszego korzystania z elektronicznego instru-
mentu ptatniczego, cho¢by taki obowigzek nie cigzylt jedynie na nim
samym#*7.

Zobowigzanie panstw cztonkowskich UE wynikajace z art. 325
TFUE ma trzy podstawowe wymiary. Po pierwsze - wymiar legisla-
cyjny, poniewaz panstwa cztonkowskie UE sg zobligowane do do-
stosowania swoich ustawodawstw do wiazacych unijnych aktéw

46 J. Skorupka, Przestepstwo oszustwa finansowego z art. 297 k.k. po noweli
zmarca 2004 r., ,Prokuratura i Prawo” 2005, nr 7-8, s. 135-136.
47 K. Buczkowski, op. cit., s. 100.
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prawnych*8, Po drugie - wymiar instytucjonalny, gdyz panstwa
cztonkowskie majg powotac u siebie instytucje i organy chronigce
interesy finansowe Unii oraz wspétpracujace z partnerami z innych
krajow oraz z UE. Wreszcie wymiar praktyczny, ktory polega na
skutecznej realizacji tego zobowigzania*°.

W zakresie przestepczosci zwigzanej z wytudzeniami funduszy
unijnych dziatania kryminalne sprawcéw najczesciej kwalifiko-
wane s3 z nastepujacych artykutéow: art. 286 § 1 kk. (oszustwo),
art. 297 § 1 k.k. (oszustwo finansowe), art. 258 § 1 i 3 k.k. (udziat
w zorganizowanej grupie przestepczej), art. 299 § 1 kk. (pranie
pieniedzy), art. 229 § 1 i 3 kk. (przekupstwo), art. 228 § 1 kk.
(sprzedajnos$c¢). Dziatania sprawcoéw sg zwigzane przede wszyst-
kim z oszustwami polegajacymi na: wprowadzaniu w btad urzed-
nikoOw przyznajacych $wiadczenia, tworzeniu fikcyjnych podmio-
tow gospodarczych, poswiadczeniu nieprawdy w dokumentacji
ksiegowej czy tez wreczaniu korzys$ci majatkowych w zamian za
nienalezne przyznanie $rodkow pienieznych>0. Bioragc pod uwage
duzy ciezar gatunkowy tych przestepstw, nalezy podkresli¢, ze
wiekszos¢ funduszy unijnych jest rozdysponowywanych w urze-
dach centralnych oraz wojewodzkich jednostkach samorzadu tery-
torialnego w trybie administracyjnym, dlatego kluczowe znaczenie
maja tu mechanizmy antykorupcyjne>l. Dziatalnos¢ antykorup-
cyjna podejmowana zaréwno na ptaszczyznie krajowej, jak i na

48 Zob. szerzej: A. Grzelak, Harmonizacja polskiego prawa karnego z prawem
UE w zakresie ochrony interesow finansowych WE - zagadnienia wybrane [w:]
Ochrona intereséw finansowych rozszerzonej Unii Europejskiej: nowe wyzwania,
stare problemy, red. C. Nowak, Warszawa 2007, s. 17 i n.

49 C. Nowak, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w swietle pol-
skiego prawa karnego, Warszawa 2023, s. 16.

50 G. Ocieczek, Wybrane zagadnienia zwiqzane ze zwalczaniem przestepczosci
gospodarczej na przyktadzie wytudzen funduszy unijnych. Studium przypadkéw,
o Prawo w Dziataniu” 2023, nr 55, s. 126.

51 Uchwata nr 181 Rady Ministrow z 6 pazdziernika 2015 r. w sprawie Pro-
gramu przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej na lata 2015-
2020 (M.P. 2015, poz. 1069).
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ptaszczyznie organizacji miedzynarodowych przybiera réznego ro-
dzaju formy, przede wszystkim majgce wymiar legislacyjny, jed-
nakze waznym aspektem dziatan antykorupcyjnych jest tworzenie
i funkcjonowanie wyspecjalizowanych instytucji podejmujacych
dziatalno$¢ antykorupcyjng>2.

Polska Policja jeszcze przed wejSciem naszego kraju do UE
w sposoOb bezposredni zetkneta sie z dziataniami przestepnymi po-
legajacymi na wytudzeniu $rodkéw wspdlnotowych. Realizacje
pierwszych spraw dotyczacych srodkéw przedakcesyjnych pocho-
dzacych z funduszu PHARE i SAPARD przyczynity sie do podjecia
istotnych dziatan zwigzanych z jednej strony z zapobieganiem
przestepczosci, a z drugiej strony z doskonaleniem czynnos$ci wy-
krywczych, opracowywaniem taktyki prowadzenia postepowan
przygotowawczych, wyodrebnianiem wtasciwych struktur w ra-
mach organéw $cigania i w konsekwencji stworzeniem programu
doskonalenia zawodowego oraz przeszkoleniem funkcjonariuszy.
Byt to tez swoisty test dla instytucji kontrolnych oraz catego sys-
temu nadzoru i dystrybucji Srodkéw pochodzacych z budzetu unij-
nego, takze w zakresie wspoétpracy pomiedzy organami $cigania
a instytucjami odpowiedzialnymi za wydatkowanie $rodkéw unij-
nych. Z perspektywy lat nalezy uznag, ze test zostat przez wszystkie
polskie stuzby i instytucje zaliczony pozytywnie, czego potwierdze-
niem jest m.in. liczba stwierdzanych i zgtaszanych nieprawidtowo-
$ci z wykorzystaniem Srodkéw wspolnotowych, ktéra w stosunku
do liczby absorbowanych srodkéw plasuje Polske ws$rdd krajow
tzw. starej unii, gdzie ich liczba jest procentowo niska>3.

52 Zob. szerzej, C. Nowak, Instytucjonalne aspekty dziatan antykorupcyjnych
w kontekscie ochrony intereséw finansowych WE [w:] Organy Scigania i wymiaru
sprawiedliwosci a ochrona intereséw finansowych Wspdlnoty Europejskiej, red.
C. Nowak, Warszawa 2008, s. 255 i n.

53 K. Wiciak, Wybrane problemy przestepczosci na szkode Unii Europejskiej
oraz metody ich zwalczania, Warszawa 2011, s. 11-12.
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4. Polska jako przyktad dla Ukrainy

Mozliwos¢ korzystania z funduszy unijnych jest dla Polski
szansg, ktérej wykorzystanie zalezy nie tylko od aktywnosci przed-
siebiorcow, samorzadow lokalnych, ale réwniez od profesjonali-
zmu i uczciwosci beneficjentéw. Wykorzystaniu srodkéw unijnych
towarzysza zagrozenia, ktére nalezy ujawnia¢, zwalcza¢, a przede
wszystkim ograniczac. Zatozeniem jest, aby jak najwiecej Srodkow
byto wykorzystywanych zgodnie z przeznaczeniem, w sposéb pra-
widtowy, w przeciwnym razie $rodki podlegaja zwrotowi. Szcze-
gblne niebezpieczenstwo i zwigzane z tym dolegliwosci finansowe
niosg za sobg nieprawidtowosci i oszustwa na szkode interesow fi-
nansowych UE. Ujawnianie btednego wydatkowania srodkéw, na-
wet w pojedynczym projekcie okreSlonego programu, przy niewy-
starczajacej liczbie kontroli lub stabej ich skutecznos$ci, moze po-
wodowac nie tylko konieczno$¢ zwrotu Srodkow, ale takze wysokie
sankcje finansowe oraz odpowiedzialno$¢ karng. Panistwa czton-
kowskie UE maja obowigzek informowania o ujawnieniu nieprawi-
dtowosci, ktory spoczywa na kazdej stuzbie lub instytucji, ktora
uzyskata takg wiedze.

Akcesja Polski do Unii Europejskiej byta jednym z najwazniej-
szych wydarzen w dziejach najnowszych. Dzieki niej Polska nalezy
dzi$ do najszybciej rozwijajacych sie panstw w Europie, zajmujac
wysoka pozycje na arenie miedzynarodowej, a obywatele w petni
korzystaja z unijnych wolnosci, w tym ze swobodnego przeptywu
ludzi, kapitatu, débr i ustug. Ukraina moze i powinna skorzystac
z polskich do$wiadczen w tym obszarze.
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Pytania prejudycjalne w procesie
akcesji do Unii Europejskiej

Preliminary questions in the process

of accession to the European Union

Streszczenie. Przedstawiona analiza odnosi sie do wplywu
orzecznictwa TSUE na ksztattowanie w systemu prawnego pan-
stwa cztonkowskiego z wykorzystaniem instytucji pytan prejudy-
cjalnych do TSUE. Gtéwnym zatoZeniem przedstawionych rozwa-
zan jest stwierdzenie, ze TSUE w ramach udzielanych odpowiedzi
na pytania prejudycjalne, kierowane do niego przez sady krajowe,
rozpoznajace sprawy zwigzane z funkcjonowaniem sadownictwa
wzmacnia niezalezno$¢ sgdow i niezawistos$¢ sedziowska, przyjmu-
jac, ze s to elementy ustrojowe funkcjonujacego wymiaru sprawie-
dliwosci podlegajace prawu UE. Z tego powodu TSUE uznaje sie za
organ wilasciwy do ksztalttowania tych wartosci ustrojowych na
gruncie wewnetrznych porzadkéw prawnych panstw cztonkow-
skich. Jednak brak jednorodnosci istniejacych w tym zakresie roz-
wigzan prawnych w poszczegélnych panstwach prowadzi do wielu
napie¢ interpretacyjnych pomiedzy prawem Unii Europejskiej
a porzadkami krajowymi. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest
to, Zze TSUE nie zauwaza probleméw zwigzanych z wtasciwoS$cia s3-
dow wystepujacych z pytaniami prawnymi, co staje sie waznym za-
gadnieniem teoretycznym i praktycznym, gdyZz moze rzutowac na
legalnosci skutecznos$¢ orzeczen zapadajacych na podstawie udzie-
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lonych przez TSUE odpowiedzi. Ujawniajgce sie na tym tle pro-
blemy prawne rzutuja na sposob funkcjonowania relacji Unia Eu-
ropejska - panstwo cztonkowskie. Zazegnanie pojawiajacych sie
konfliktow wymaga jednoznacznego rozwigzania spornych kwestii
w prawie krajowym. Zatem proces akcesji do Unii dla kazdego no-
wego panstwa moze by¢ wykorzystany jako czas, w ktérym Unia
i panstwo aplikujace o wstagpienie do niej moga stanowczo okresli¢
zasady regulujace spos6b komunikowania sie obu porzadkéw
prawnych, co moze przynosic¢ wiele systemowych korzysci.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, pytanie prejudycjalne, orze-
czenie TSUE, wtasciwo$¢, Krajowa Rada Sgdownictwa, stan spo-
czynku sedziego.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, preliminary
ruling, CJEU judgment, competence, National Council of the Judici-
ary, retirement of a judge.

Proces przystepowania do Unii Europejskiej jest zjawiskiem
ztozonym i wieloptaszczyznowym. Dotyka on wielu probleméw
zwigzanych z przysztym funkcjonowaniem panstwa wstepujacego
do struktur organizacji miedzynarodowej, ktorej reguty dziatania
wynikajg z przyjetych traktatowl. Jednym z istotnych obszaréw
wymagajacym dostosowania do warunkéw okreslonych w prawie
unijnym jest szeroko rozumiany porzadek prawny. Wprawdzie po-
stepowania akcesyjne najczeSciej sa kojarzone z koniecznoScig
uzgodnienia mechanizméw gospodarczych Unii i panstwa apliku-
jacego o przyjecie, jednak podstawowe problemy dotykaja rozwia-
zan prawnych funkcjonujacych w panstwie ubiegajacym sie
o cztonkostwo w Unii. Rola tych zagadnien dla przysztego cztonko-
stwa ma donioste znaczenie, bowiem prawo jest czynnikiem ksztat-
tujacym relacje miedzy Unig i panistwami tworzacymi te organiza-

1 Traktat o Unii Europejskiej - wersja skonsolidowana (Dz. U. UE, C - 202/13,
7.06.2016) i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej - wersja skonsolido-
wana (Dz. U. UE, C - 326/47, 26.10.2012).
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cje, a pamietac nalezy, Ze system prawa unijnego ma swojg specy-
fike, ktora polega na tym, ze wyrasta on z réznych tradycji praw-
nych i nie jest klasycznym modelem prawa stanowionego. W syste-
mie tym duza, a moze zasadniczg role odgrywa orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej?, ktére zmierza do za-
pewnienia spéjnoSci normatywnej roéznorodnych porzadkéw
prawnych wiasciwych dla panstw tworzacych Unie. Znaczenie
orzecznictwa tego Trybunatu przejawia sie w instytucji pytan pre-
judycjalnych, ktore staja sie mechanizmem realizacji prawa unij-
nego w krajowych porzadkach prawnych.

Zatem pytania prejudycjalne to wazny instrument budowania
jednosci prawnej UE. Oznacza to, Ze z istoty sg one instrumentem,
w ktéry zostaje wyposazone kazde panstwo stajgce sie cztonkiem
tej organizacji, bo tylko taki podmiot jest w petni zobowigzany do
stosowania prawa unijnego. Z tego powodu 13czenie instytucji py-
tan prejudycjalnych z procesem akcesji wydaje sie merytorycznym
nieporozumieniem, a to powinno prowadzi¢ do wniosku o niewta-
Sciwym ujeciu zagadnienia w tytule prezentowanej analizy. Jednak
wiosek taki bytby pochopny. Wprawdzie wynika on z nieuprawnio-
nego taczenia pytan do TSUE z akcesja, jednak zamiarem przedsta-
wianych rozwazan nie jest wykazywanie, ze w procesie akcesji pan-
stwo ubiegajace sie o przyjecie do UE moze wystepowac z takimi
pytaniami, lecz zwrdcenie uwagi na to, Ze proces akcesyjny to czas,
w ktérym panstwo aplikujace o przyjecie powinno dostosowacé
swo0j system prawny do przysztego czlonkostwa, z ktérym
w sposéb nieroztgczny powigzane jest zadawanie pytan prawnych.
Podjecie takich dziatan w sposéb przemyslany daje podstawy do
twierdzenia, ze z chwilg cztonkostwa mechanizmy wtasciwe dla
porzadkow prawnych UE i panstwa cztonkowskiego beda dziataty
w sposéb poprawny i sprawny. Wniosek taki znajduje uzasadnienie
w praktyce funkcjonowania UE. Z catg wyrazisto$cig uwidacznia sie
w tych sytuacjach, w ktérych panstwa w procesie akcesji nie zau-

2 Dalej: TSUE.
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wazyty takich niebezpieczenstw i zaniedbatly poprawne uregulo-
wanie zagadnien zwigzanych z zadawaniem pytan prejudycjalnych,
pozostawiajac te problematyke jako nieistotne zagadnienie prawa
wewnetrznego. Znamiennym przykladem takiego dziatania byto
stanowisko Polski, ktéra nie dokonata w tym zakresie zmian wy-
przedzajacych, co skutkuje obecnie wieloma kontrowersjami zwig-
zanymi z relacjami prawa krajowego i prawa unijnego, zwtaszcza
w zakresie ustroju i funkcjonowania sgdownictwa w Polsce.

Podstawowe znaczenie dla poprawnego rozwigzania zarysowa-
nego problemu ma precyzyjne okreslenie pojecia sadu na gruncie
prawa wewnetrznego. Dziatania w tym zakresie powinny wycho-
dzi¢ od jednolitego pojmowania tego organu w réznych dziatach
prawa krajowego i odnosic¢ to pojecie do cech sagdu stawianych ta-
kiemu organowi przez prawo unijne. Podkres$li¢ nalezy, Ze na grun-
cie prawa UE termin ,sad” jest rozumiany szerzej niz tylko jako ,or-
gan wtadzy sadowniczej”3. Sgdem w tym znaczeniu jest kazdy or-
gan rozstrzygajacy o prawach i wolnosciach podmiotéw prawa. Za-
tem organ taki musi spetniac unijne standardy.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE przy ustalaniu, czy
organ wystepujacy zwnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym ma charakter sgdu w rozumieniu art. 267 TFUE,
a wrezultacie przy dokonywaniu oceny, czy wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest dopuszczalny, TSUE bie-
rze pod uwage catoksztatt okolicznosci, takich jak ustanowienie or-
ganu na podstawie ustawy, jego staty charakter, obligatoryjny cha-
rakter jego jurysdykcji, kontradyktoryjno$¢ postepowania, stoso-
wanie przez organ przepisOw prawa oraz jego niezawisto$¢. Na
kanwie tych ustalen TSUE wielokrotnie zauwazat, ze polski Sad
Najwyzszy (SN) jako taki spetnia okreslone w ten spos6b wymogi,
i uscislat, ze wtym wzgledzie wnioski pochodzace od tego sadu
o0 wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym moga by¢ podstawag

3 Zob. wyrok TSUE z 19 listopada 2019 r. C - 585, C - 624, C - 625, EU:C:2019:
982.

4 Wyrok z 29 marca 2022 r., Getin Noble Bank, C-132/20, EU:C:2022:235,
pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo.
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wydania wigzgcej wyktadni prawa unijnego, bowiem nalezy do-
mniemywac, ze SN spetnia wymogi ,sadu” niezaleznie od tego, w ja-
kim konkretnie sktadzie sedziowskim orzeka5. Stanowisko takie
wynika z utrwalonego orzecznictwa TSUE, w ktérym jednoznacz-
nie przyjmuje sie, ze w ramach procedury prejudycjalnej, o ktorej
stanowi art. 267 TFUE, oraz w $wietle podziatu zadan miedzy TSUE
a sagdem krajowym do sadu unijnego nie nalezy badanie, czy posta-
nowienie odsytajgce zostato wydane zgodnie z przepisami krajo-
wymi regulujgcymi ustroj sadow i postepowanie przed nimi. W tym
zakresie TSUE powinien oprzec sie na postanowieniu odsytajacym
wydanym przez sad panstwa cztonkowskiego, o ile postanowienie
to nie zostato uchylone na skutek wniesienia sSrodkéw zaskarzenia
przewidzianych przez prawo krajowe.

Rozstrzygajac o pytaniu prejudycjalnym, TSUE bierze takze pod
uwage, ze kluczowym elementem systemu sgdowniczego okreslo-
nego w traktatach jest przewidziana wart. 267 TFUE procedura
odestania prejudycjalnego, ktéra poprzez ustanowienie dialogu na
poziomie TSUE i sgdu panstwa cztonkowskiego ma na celu zapew-
nienie jednolitej wyktadni prawa Unii i umozliwia tym samym za-
pewnienie jego spdjnosci, pelnej skutecznosci i autonomii oraz od-
rebnego charakteru prawa ustanowionego w traktatach. Jednocze-
$nie TSUE przyjmuje w swoim orzecznictwie, Ze w odniesieniu do
sktadu sadu domniemanie wtasciwosci do zadania pytania preju-
dycjalnego moze zosta¢ obalone, jezeli prawomocne orzeczenie
wydane przez sad krajowy lub miedzynarodowy prowadzitoby do
uznania, ze sedzia orzekajacy jako sad odsytajacy nie jest sgdem
niezawistym, bezstronnym iustanowionym uprzednio na mocy
ustawy w rozumieniu art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w Swietle
art. 47 akapit drugi Karty Praw Podstawowych Unii Europejskieje.
Stanowisko takie jest nastepstwem konsekwentnego pogladu pre-
zentowanego przez TSUE, wychodzacego z zatozenia, ze wyktadnia
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zwigzku z art. 47 akapit drugi

5 Tamze, pkt 68-69.
6 Dalej: Karta Praw Podstawowych.
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Karty Praw Podstawowych musi prowadzi¢ do wniosku, Ze orze-
czenie w trybie prejudycjalnym moze zapa$¢ przed TSUE tylko
w sytuacji, gdy z pytaniem wystepuje sad spetniajgcy warunki nie-
zawistos$ci i niezalezno$ci, ustanowiony uprzednio na mocy ustawy
w rozumieniu prawa Unii, bo tylko taki organ spetnia warunki sgdu
w rozumieniu art. 267 TFUE. Stanowisko takie wynika z nieroze-
rwalnych wiezi, ktére zgodnie z art. 47 akapit drugi Karty Praw
Podstawowych istnieja miedzy gwarancjami niezawistosci i bez-
stronnosci sedziow a dostepem do sadu ustanowionego uprzednio
na mocy ustawy’.

Na niezawisto$¢ i bezstronnos¢ sagdu ma wptyw sposéb powo-
tywania sedziow. W tym zakresie Trybunat konsekwentnie przyj-
muje, Ze Z uwagi na fundamentalne nastepstwa, jakie proces ten ma
dla prawidtowego funkcjonowania oraz legitymizacji wtadzy sa-
downiczej w demokratycznym panstwie, w ktorym obowiazuje za-
sada rzadow prawa, proces taki stanowi nieodtgczny element poje-
cia sadu ustanowionego na mocy ustawy w rozumieniu art. 47
Karty Praw Podstawowych. Dodatkowo TSUE przyjmuje, Ze nieza-
wisto$¢ sadu w rozumieniu tego postanowienia zawsze musi by¢
mierzona przez sposOb, wijaki zostali powotani sedziowie.
W orzecznictwie unijnym przyjeto, ze gwarancje niezawistoSci
i bezstronnosci oznaczajg stan, w ktérym musza istnie¢ zasady,
w szczeg06lnosci co do sktadu organu, powotywania jego cztonkdéw,
okresu trwania ich kadencji oraz powodéw ich wytgczania lub od-
wotania, pozwalajagce wykluczy¢ - w przekonaniu jednostek -
wszelka uzasadniong watpliwo$¢ co do niepodatnosci tego organu
na czynniki zewnetrzne oraz jego neutralnosci wzgledem Scieraja-
cych sie przed nim interesoéw. Wymadg niezawistos$ci sedziowskiej,
stanowigcej integralny element sgdzenia, wchodzi w zakres istoty
prawa do skutecznej ochrony sagdowej oraz prawa podstawowego
do rzetelnego procesu sgdowego, ktore to prawo ma fundamen-
talne znaczenie jako gwarancja ochrony wszystkich praw, jakie
podmioty prawa wywodza z prawa Unii, oraz zachowania wartosci

7 Wyrok z 22 lutego 2022 r., Openbaar Ministerie, C-562/21 PPU i C-563/21
PPU, EU:C:2022:100, pkt 55.
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wspoélnych dla panstw cztonkowskich okreslonych w art. 2 TUE,
w szczegOlnosci wartosci demokratycznego panstwa prawnego3.

Na kanwie tych ustalen TSUE przyjmuje, Ze okoliczno$¢ polega-
jaca na tym, Ze w procesie powotywania sedziego uczestniczy pod-
miot nalezacy do wtadzy ustawodawczej lub wykonawczej, np.
w Polsce Krajowa Rada Sadownicza (KRS), nie moZe sama w sobie
prowadzi¢ do powziecia watpliwosci co do statusu sadu ustano-
wionego uprzednio na mocy ustawy i co do niezawistosci sedziow
wytonionych w tym procesie. Jednakze w takich przypadkach na-
lezy ustala¢, czy ta okoliczno$¢ w powigzaniu z innymi istotnymi
czynnikami i warunkami, w jakich dokonano tych wyboréw, nie
prowadzi do powstania watpliwosci co do niezawistosci®. W tym
wzgledzie TSUE podkreslat juz wielokrotnie, Ze rozwigzania usta-
wodawcze nie mogg tworzy¢ zadnych watpliwosci co do zachowa-
nia odrebnosci sagdownictwa od pozostatych wiadz panstwowych
oraz od wptywow innych srodowisk spotecznych na wykonywanie
funkcji sedziowskich.

Z catosci dotychczasowego orzecznictwa TSUE wynika, Ze ocena
wtlasciwosci sgdu uprawnionego do wystgpienia z pytaniem preju-
dycjalnym moze by¢ rozpatrywana w konteks$cie wszystkich ele-
mentéw branych pod uwage tacznie, a mogacych mie¢ wptyw na
samodzielnosc¢ i bezstronno$¢ tego organu. Zatem musza w tym za-
kresie by¢ uwzgledniane zar6wno elementy systemowe, jak i doty-
czace konkretnych okolicznos$ci faktycznych, ktére sa zwigzane
z powotaniem sagdu w prawie krajowym, bowiem te elementy skut-
kuja tym, Ze organ moze nie mie¢ statusu niezawistego i bezstron-
nego sgdu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy w rozumie-
niu art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zwigzku z art. 47 akapit drugi
karty praw podstawowych. Catoksztatt owych elementéw moze
bowiem budzi¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione watpliwosci
co do niepodatnoSci zainteresowanych isktadu orzekajacego,

8 Zob. wyrok z 15 lipca 2021 r., Komisja/Polska, C-791/19, EU:C:2021:596,
pkt 58 i przytoczone tam orzecznictwo.

9 Podobnie wyrok z 22 lutego 2022 r., Openbaar Ministerie, C-562/21 PPU
iC-563/21 PPU, EU:C:2022:100, pkt 74, 75 i przytoczone tam orzecznictwo.
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w ktorym zasiadajg, na czynniki zewnetrzne, w szczeg6lnosci bez-
posrednie lub posrednie wptywy krajowej wiadzy ustawodawczej
i wykonawczej, oraz co do ich neutralno$ci w stosunku do Scieraja-
cych sie przed nimi interesow. Tego rodzaju elementy moga pro-
wadzi¢ do braku widocznych oznak niezawistosci lub bezstronno-
$ci samych sedziéw, ale i organu, co mogtoby podwazy¢ zaufanie,
jakie sagdownictwo powinno budzi¢ w tych jednostkach w spote-
czenstwie demokratycznym i w panistwie prawnym.

Analiza przepiséw regulujacych postepowanie przed TSUE
w sprawie pytan prejudycjalnych prowadzi do wniosku, ze brak
jest w nich wyraznych zasad wskazujacych na koniecznos¢ badania
wtlasciwos$ci organu wystepujacego z pytaniem prejudycjalnym.
Z tresci art. 100 § 1 Regulaminu postepowania przed Trybunatem
Sprawiedliwos$cil® wynika, Ze Trybunat zasadniczo jest wtasciwy
do rozpoznania pytania prejudycjalnego, o ile sad pytajacy nie cof-
nie wniosku, co jest mozliwe do chwili podania daty ogtoszenia wy-
roku. Jednak na podstawie § 2 tego artykutu Trybunat moze w kaz-
dej chwili stwierdzi¢, ze przestanki jego wtasciwosci nie sg spet-
nione, przy czym nie chodzi tutaj o badanie wtasciwosci sagdu kra-
jowego. Z kolei art. 267 TFUE stanowi, ze TSUE jest wtasciwy do
orzekania w trybie pytan prejudycjalnych. Ze zdan drugiego i trze-
ciego tego przepisu mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze jezeli przed
sagdem krajowym podniesione zostanie pytanie o wyktadnie trak-
tatow lub waznos¢ i wyktadnie aktéw przyjetych przez instytucje,
organy lub jednostki organizacyjne Unii, to sad krajowy moze lub
musi zwrécic sie z wnioskiem o rozpoznanie pytania, jezeli decyzja
Trybunatu jest niezbedna do rozstrzygniecia sprawy zawistej
przed sadem krajowymll. Przyjecie takich rozwigzan prawnych
wskazuje, ze wlasciwo$¢ do wystagpienia z pytaniem prejudycjal-
nym jest rozstrzygana na poziomie prawa krajowego, a to oznacza,

10 Regulamin postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci (Dz. U. L. 265
z29.09.2012r,,s. 25).

11 Szerzej: M. Szpunar, Komentarz do art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red. A. Wrébel, tom
III, Warszawa 2012.

272



Pytania prejudycjalne w procesie akcesji do Unii Europejskiej

ze sad krajowy ma czuwac nad przestrzeganiem swojej wtasciwo-
$ci do wystgpienia z pytaniem.

Mechanizm taki wydaje sie poprawny pod warunkiem, ze sady
krajowe dziatajg w tym zakresie zgodnie z przepisami regulujagcymi
postepowanie toczgce sie przed nimi i wystepuja z pytaniami pre-
judycjalnymi zwigzanymi z rozpoznawang sprawa. Jezeli taka sytu-
acja ma miejsce, to TSUE moze ocenic istote sprawy objetej pyta-
niem z punktu widzenia prawa unijnego. Na tej podstawie moze
udzieli¢ odpowiedzi lub odmoéwic jej udzielenia. Jednak wydaje sie,
Ze nie jest to sytuacja optymalna, skoro TSUE nie ma wyraznie
okreslonego sposobu weryfikacji wiasciwosci organu wystepuja-
cego z pytaniem. Konsekwencja braku takich rozwigzan prawnych
moze by¢ rozstrzygniecie pytania prejudycjalnego przedstawio-
nego przez podmiot nieuprawniony. Prawo unijne nie definiuje po-
jecia sprawy prejudycjalnej. W art. 267 TFUE wskazuje tylko, jakie
zagadnienia mogg by¢ przedmiotem takiego pytania oraz wigze je
z konieczno$cig rozstrzygniecia sprawy zawistej przed sagdem. Ta-
kie ujecie pytania prejudycjalnego jednoznacznie wigze udzielenie
odpowiedzi ze sprawg zawistg przed sadem i niemoznos$cig wypo-
wiedzenia sie przez sad krajowy w materii prawa unijnego.

W nauce pojecie kwestii prejudycjalnej, zwanej pytaniem
wstepnym lub zagadnieniem wstepnym (niem. Vorfrage lub
Zwischenvrage), ma bogata literaturel2. Na podstawie poczynio-
nych w niej ustalen nalezy przyjaé, ze zagadnienie wstepne roz-
strzygane przez orzeczenie prejudycjalne, to zagadnienie prawne,
ktére wigze sad w zakresie kwestii prejudycjalnej przy rozstrzyga-
niu sprawy zawistej przed tym sadem. Funkcjonujgce w nauce
i orzecznictwie pojecie ,sprawy prejudycjalnej” zaktada istnienie
Scistego zwigzku pomiedzy rozpoznawang sprawg gtéwna a zagad-
nieniem prawnym, ktore jest przedmiotem rozstrzygniecia preju-

12 Przyktadowo zob. ]. Radziewicz, Prejudycjalnos¢ w postepowaniu cywilnym,
Gdansk 2000, s. 7-25; takze: G. Laszczyca, Zawieszenie ogélnego postepowania
administracyjnego, Krakéw 2005, s. 87-121; réwniez: Z. Czarnik, Podstawy za-
wieszenia postepowania sgdowoadministracyjnego, Przemysl 2007, s. 233 i n.
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dycjalnego. Zwigzek miedzy sprawa gtéwng a zagadnieniem preju-
dycjalnym charakteryzuje sie tym, ze rozstrzygniecie w sprawie
prejudycjalnej staje sie podstawa rozstrzygania sprawy gtéwne;j.
W nauce sporne jest tylko to, czy prejudykat jest elementem pod-
stawy prawnej czy faktycznej orzeczenia gtéwnego13.

Przy takim rozumieniu sprawy prejudycjalnej w prawie pol-
skim brak jest powodéw, by w innym znaczeniu pojecie to miato
funkcjonowa¢ w zwigzku z pytaniem prejudycjalnym rozstrzyga-
nym przez TSUE, zwtaszcza ze na gruncie art. 267 TFUE chodzi
o ustalenie obowigzywania i jednolitej wyktadni prawa unijnego,
a wiec mamy tu do czynienia wprost z zagadnieniem prawnym.
Skoro taki jest charakter pytania prejudycjalnego rozstrzyganego
przez TSUE, to konsekwencjg tego musi by¢ stwierdzenie, Ze po-
miedzy sprawg gtéwna, na tle ktérej wystapiono z pytaniem preju-
dycjalnym do TSUE, a rozstrzyganiem tej sprawy przez sad, ktéry
wystapit z takim pytaniem, musi istnie¢ $cisty zwigzek tego ro-
dzaju, ze sprawa gtdwna nie dos¢, Ze jest uzalezniona od odpowie-
dzi na pytanie, to przede wszystkim nalezy do kognicji sadu, ktéry
zadaje pytanie. Brak takiej relacji dyskwalifikuje pytanie, a odpo-
wiedz czyni watpliwg prawnie.

Wyjsciowo nalezy przyjac, ze wtasciwos¢ kazdego organu, tym
bardziej sadu, nie moze by¢ rezultatem wyktadni. Ma ona wprost
wynika¢ z przepiséw prawa. Zatem przyjmujac wtasciwos$¢ w spo-
s6éb wcze$niej przedstawiony, pytania prejudycjalne kierowane do
TSUE w sprawie zmian dotyczacych wieku przechodzenia w Polsce
sedziéw w stan spoczynku powinny wprost wskaza¢ konkretne
przepisy okre$lajace wtasciwo$¢ SN do wystgpienia z pytaniem.
Przepisy takie nie zostaly przez ten sad okres$lone. Nie ma ich row-
niez w obowigzujacym prawie. Takiej podstawy prawnej nie mozna
zrekonstruowac, opierajac sie o przepisy ustawy o KRS. W zwigzku

13 Zob. L. Peiper, Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego, Krakéw
1934, s. 450; takze: . Rodziewicz, op. cit., s. 32 i n. Raczej przyjmuje sie, Ze jest to
element podstawy faktycznej wyrokowania.
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Z powyZszym pojawia sie jeden mozliwy wniosek, zZe pytanie preju-
dycjalne, ktére znalazto swoje rozstrzygniecie w wyroku TSUE z 19
listopada 2019 r zostato skierowane przez niewtasciwy sad. W kon-
sekwencji tego pojawia sie watpliwo$¢ co do mocy wigzacej tego
wyroku.

W polskim porzadku prawnym nabycie stanu spoczynku naste-
puje na skutek przeniesienia sedziego w stan spoczynku albo przej-
Scia sedziego w stan spoczynku. To rézne ustawowe ujecie przy-
czyn nabycia stanu spoczynku zmusza do zastanowienia sie nad
prawnymi konsekwencjami nabycia stanu spoczynku na podstawie
okreslonych przestanek. Ustalenie istoty i charakteru prawnego
statusu sedziowskiego jest sporne. Ani w doktrynie, a tym bardziej
w judykaturze, nie dokonano w tym zakresie jednoznacznych usta-
len!4. Brak powszechnej zgody w tym zakresie nie jest réwno-
znaczny z brakiem pewnych ustalen co do dwuptaszczyznowego
charakteru tego stosunku i akceptacji pogladu, ze sktada sie on
z elementéw publicznoprawnych i pracowniczych!>. Wobec po-
WYyZszZego precyzyjne ujecie znaczen terminéw jezykowych, kté-
rymi postuguje sie ustawodawca, opisujac przyczyne powstania se-
dziowskiego stanu spoczynku, wydaje sie niezbedne dla prawidto-
wego okreslenia stanu spoczynku. Nie mozna réwniez nie zauwa-
zac konstytucyjnej regulacji stanu spoczynku.

Art. 180 Konstytucji RP stanowi, ze stan spoczynku moze by¢
skutkiem réznych dziatan. Z tresci art. 180 ust. 3 Konstytucji RP
wynika, Ze sedzia moze by¢ przeniesiony w stan spoczynku na sku-
tek wystgpienia czynnikdw uniemozliwiajagcych mu sprawowanie
urzedu - choroby lub utraty sit. Zatem jedna z dr6g prowadzacych
do stanu spoczynku jest przeniesienie w stan spoczynku, gdy wy-
stgpita utrata sit lub choroba. Druga sytuacja zwigzana z przenie-
sieniem sedziego w stan spoczynku jest okreslona w art. 180 ust. 5

14 Np. postanowienie SN z 11.01.2016 r., III SO 3/16, LEX 2051075.

15 Zob. K. Gonera, R. Piotrowski (red.), S. Dgbrowski, K. Gonera, A. Gorski,
M. Laskowski, A. Lazarska, L. Piebiak, W. Sanetra, M. Straczynski, Pozycja ustro-
jowa sedziego, Warszawa 2015.
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Konstytucji RP16, W tym miejscu ustawodawca konstytucyjny sta-
nowi, ze w razie zmiany ustroju sagdéw lub zmiany granic okregéw
sagdowych wolno sedziego przenosi¢ do innego sagdu lub w stan spo-
czynku z pozostawieniem petnego uposazenia. Zauwazy¢ nalezy, ze
obie jednostki redakcyjne analizowanego przepisu postuguja sie
konsekwentnie zwrotem ,przeniesienie” w stan spoczynku. Ponie-
waz przeniesienie w takich przypadkach zawsze jest powigzane
z elementem przymusowosci, to Konstytucja RP wymaga, by dzia-
fania w tym trybie byty objete prawem odwotania do sadu.

Z kolei art. 180 ust. 4 Konstytucji RP przewiduje uzyskanie
stanu spoczynku na skutek osiggniecia wieku. Zgodnie z tresScig
tego przepisu ustawa okresla granice wieku, ktora skutkuje przej-
Sciem sedziego w stan spoczynku. Zatem ze wzgledu na wiek se-
dziego nie przenosi sie w stan spoczynku, ale sedzia przechodzi
w ten stan. Jezykowe odr6znienie na poziomie konstytucyjnym
»przejécia” od ,przeniesienia” musi prowadzi¢ do rozréznienia
podstaw i drég nabycia stanu spoczynku. Zatem poprawne okresle-
nie trybu dojsScia do stanu spoczynku ma znaczenie dla prawidto-
wej charakterystyki mechanizméw rzadzacych nabyciem stanu
spoczynku, a w ostateczno$ci - przypisania wtasciwych srodkow
prawnych gwarantujgcych ochrone nabycia stanu spoczynku.

16 Szersza analize prezentuje w swojej monografii: Z. Czarnik, Zagadnienia
proceduralne sedziowskiego stanu spoczynku, Warszawa 2020, s. 32-36; takze:
M. ]. Zielinski, Obnizenie ustawowej granicy przechodzenia w stan spoczynku przez
sedziéw sqdow powszechnych, administracyjnych i Sqdu Najwyzszego w swietle
przepisow dyrektyw nr 2000/78/WE oraz 2006/54/WE, ,Przeglad Sadowy” 2018,
nr 10, s. 5-25; réwniez: A. M. Swiatkowski, Prawny spér o zgodnos¢ z Konstytucjq
RP regulacji i ich nastepstw osiqgniecia ,wieku emerytalnego” przez sedziéw Sqdu
Najwyzszego, ,Palestra” 2018, nr 10, s. 5-12.
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W doktryniel” i judykaturzel® nie budzi watpliwosci, Ze pojecia
konstytucyjne majg wlasne znaczenie, ktore nie moga by¢ ustalane
na podstawie tresci terminéw zastanych w ustawodawstwie zwy-
ktym. Poglad taki jest konsekwentnie przyjmowany, chociaz
zwraca sie uwage, ze autonomicznos¢ poje¢ konstytucyjnych nie
moze prowadzi¢ do zupetnego pomijania lub odrzucania rozumie-
nia terminéw przyjetych w ustawodawstwie zwyktym1°. Podkre-
$lajac autonomiczny charakter poje¢ konstytucyjnych, zawsze na-
lezy odnosi¢ je do struktury jezyka prawnego uksztattowanego
we wczesniejszej konstytucyjnej praktyce stosowania prawa. W ra-
mach przedstawionych uwag interpretacja tresci art. 180 ust. 3-5
Konstytucji RP wydaje sie nie nastreczac trudnoSci, zwtaszcza ze
ustawodawca konstytucyjny i zwykty postuguja sie taka samg ter-
minologia dla okreslenia tych samych zjawisk zwigzanych z naby-
ciem sedziowskiego stanu spoczynku. Z tego powodu autonomia
poje¢ konstytucyjnych, wazna jako zagadnienie teoretyczne, nie
stanowi problemu interpretacyjnego przy stanie spoczynku, cho-
ciaz orzecznictwo temu nie po$swieca wiekszej uwagi?%, a wrecz nie

17Zob. na ten temat K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majqtkoweyj.
Koncepcja prawa podstawowego wtasnosci i jej urzeczywistnienie w prawie pry-
watnym, Warszawa 2013, s. 171 i n.; takze: Wtasnos¢ i jej ochrona jako wzorzec
kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2009, nr 3, s. 890. Réwniez: T. Dybowski, Konstytucyjne i cywilnoprawne pojecie
wtasnosci [w:] Sgdownictwo a obowiqzujqcy system prawny. Materiatly z konferen-
¢ji zorganizowanej przez SN w dniach 13-14 lutego 1992 r., Warszawa 1992,
s. 190-191; L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdow, Torun 2002, s. 209;
réwniez: S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw
2003, s. 15-31; M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i stosowanie prawa w procesie
opartym na konstytucji, Warszawa 2017, s. 528-530.

18Zob. wyrok TKz7.03.1995r., W 9/94, 0TK 1995, nr 1, poz. 20; takze: wyrok
TK z 21.03.2000 r., K 14/99, OTK 2000, nr 2, poz. 61; réwniez: wyrok TK
z 14.03.2000r., P 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60.

19 Zagadnienie takie pojawia sie na tle rozwazan o bezposrednim skutku de-
rogacyjnym normy konstytucyjnej, zob. M. Gutowski, P. Kardas, op. cit,, s. 583-
616; takze: wyrok TKz 6.10.1998 ., K36/97, 0TK 1998, nr 5, poz. 65; wyrok TK
z 8.03.2000 r., Pp 1/99, OTK 2000, nr 2, poz. 98; réwniez: uchwata NSA
z12.10.1998 r., OPS 5/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 1.

20 Zob. postanowienie SN z 30 sierpnia 2018 r., II1 PO 7/18, BOSN.
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zauwaza dokonanych na gruncie Konstytucji rozréznien jezyko-
wych. Stwierdzenie takiego faktu powinno niepokoi¢, bo przeciez
stosowanie prawa musi przede wszystkim by¢ zwigzane z ustale-
niem tresci stosowanych norm, a to moze by¢ dokonane tylko na
gruncie jezykaZ2l,

Na gruncie przedstawionej ogélnie analizy przepiséw prawa
uwzglednienie stanowiska TSUE mozliwe jest tylko w zakresie,
w jakim pozwalajg na to ramy konstytucyjne, przy czym nalezy
mie¢ na uwadze, ze w wielu kwestiach istnieje tozsamos¢ standar-
dow funkcjonujacych w Konstytucji RP i prawie UE, zatem w tych
obszarach nigdy nie dochodzi do kolizji norm prawnych?2. Mimo
tego nalezy konsekwentnie sta¢ na stanowisku, ze prawo UE jest
bezposrednio stosowane tylko w tych zakresach, na ktére zezwala
krajowy porzadek konstytucyjny. Prawo unijne, a zwlaszcza
orzecznictwo TSUE, ktdre jest specyficznym Zrodtem prawa, nie
moze uniewaznia¢ regulacji konstytucyjnej. Wprost wynika to
w Polsce z pogladéow prezentowanych przez TK?23, ktory zasady
pierwszenstwa nie odnosi wprost do konstytucji. Zjawisko takie
nie jest tylko wtasciwoscig polska. W tezach 16-19 francuskiej
Rady Konstytucyjnej z 20 grudnia 2007 r wyraznie wyartykuto-
wano, Ze ratyfikacja traktatu z Lizbony jest mozliwa tylko przy do-
konaniu zmiany konstytucji, gdyz tylko przy takim rozwigzaniu

21 Szerzej: C. Perelman, Logika prawnicza. Nowa retoryka, Warszawa 1984,
s.164-165.

22 Szerzej: N. Péttorak, Imagine - rola prawa i prawnikéw w integracji euro-
pejskiej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 3, s. 4-7; takze: R. Lenaerts,
Zadne paristwo cztonkowskie nie jest réwniejsze od innych - zasada pierwszenstwa
prawa Unii Europejskiej i zasada réwnosci panistw wobec traktatéw, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2021, nr 1,s.4-7.

23 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK 2005, nr 5, poz. 49; zwtaszcza:
Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., K32/09, OTK 2010, nr 9, poz. 108.
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prawnym nie mogg zosta¢ narzucone warunki traktatowe narusza-
jace wykonywanie suwerennos$ci narodowej. W podobnym kie-
runku wypowiada sie Federalny Trybunat Konstytucyjny Niemiec24.

Zatem na gruncie porzadkoéw prawnych wielu panstw UE nalezy
przyjac zasade pierwszenstwa (supremacji) prawa UE przed pra-
wem wewnetrznym, jednak w ksztatcie, ktéry nie narusza po-
rzadku konstytucyjnego, a wiec o tyle, o ile odpowiedz na pytanie
prejudycjalne nie uniewaznia przepisu konstytucyjnego. Koniecz-
no$¢ zachowania takiej reguty powinna by¢ punktem wyjscia dla
orzeczen TSUE przy odpowiadaniu na zadane pytania. Zatozenie ta-
kie pozwala uzgodni¢ prawo na poziomie krajowym badz w drodze
wyktadni, a niekiedy w trybie zmian konstytucyjnych, natomiast
chroni wewnetrzne porzadki prawne przed nieuprawnionym
ksztattowaniem ich podstaw przez TSUE, ktéry jako sad unijny nie
powinien mie¢ zadnego bezposredniego wptywu na prawodaw-
stwo konstytucyjne, zwtaszcza dlatego, Ze nie zostata przyjeta kon-
stytucja UE, ktora zaktadata takie rozwigzanie. Odrzucenie takiego
mechanizmu nie moze skutkowa¢ dopuszczalnoscia jego wprowa-
dzania na drodze faktéw dokonanych.

Przedstawiona w sposdb ogolny, chociaz z odwotaniem do kon-
kretnej kwestii prawnej dotyczacej Polski, relacja miedzy porzad-
kami prawnymi panstwa cztonkowskiego UE a prawem Unii dobit-
nie wskazuje na potrzebe poprawnego dostosowania prawa we-
wnetrznego do standardéw unijnych przez panstwo majgce status
podmiotu aplikujgcego o przyjecie do UE. Oznacza to, Ze w procesie
akcesji panistwo takie powinno mie¢ $wiadomos$¢ wtasnej odrebno-
$ci prawnej i z tego powodu podejmowac dziatania, ktérych celem
bytoby racjonalne przeksztatcenie wtasnego porzadku prawnego,
by stawat sie kompatybilny z prawem unijnym oraz by w sposéb
Swiadomy tak zostaty uksztattowane instytucje prawa wewnetrz-
nego, aby w chwilg cztonkostwa w UE oddzialywanie instytucji
unijnych na stabilnos$¢ prawa krajowego odbywato sie w granicach

24 Zob. tezy do wyroku z 30 czerwca 2009 r. i wyroku z 6 lipca 2010 r. przed-
stawione w uzasadnieniu wyroku TK z 24 listopada 2010 r.,, OTK 2010, nr 9, poz.
108.
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zatozonych przez panstwo ubiegajace sie o przyjecie do UE oraz
samg Unie w procesie akces;ji.
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1. W dniu 28 lutego 2022 r., a wiec zaledwie cztery dni po roz-
poczeciu zbrojnej agresji Rosji przeciwko Ukrainie, Ukraina wysta-
pita z wnioskiem o cztonkostwo w Unii Europejskiej. Panstwo,
ktore pragnie przystapi¢ do Unii Europejskiej, musi spetnic¢ szereg
warunkow okreslanych mianem kryteriow kopenhaskich, a kté-
rymi s3: stabilna demokracja, rzady prawa, funkcjonowanie gospo-
darki rynkowej oraz przyjecie unijnych przepiséw prawnych,
w tym dotyczacych euro. Jest to ztozony i przede wszystkim dtugo-
trwaty proces dostosowawczy, ktory nie konczy sie wraz z przyje-
ciem do Unii. Panstwo cztonkowskie musi bowiem przestrzegac
prawa unijnego i uwzglednia¢ w swojej polityce i dziataniu unijne
wartosci. Dotyczy to wiely, o ile nie wszystkich obszaréw aktywno-
$ci panstwa.

Celem opracowania jest przedstawienie, jak przystgpienie Pol-
ski do Unii Europejskiej wptyneto na polskie prawo wyborcze, po-
niewaz podobne zmiany czekajg Ukraine. Warto przypomnieg, ja-
kie kwestie nalezato rozwigzac i jakie w zwigzku z tym pojawity sie
problemy. Analizie poddaje zar6wno nieobowigzujace i obowigzu-
jace przepisy prawa, jak i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego oraz literature przedmiotu z zakresu prawa konstytucyjnego.

2. Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej w obszarze prawa
wyborczego to przede wszystkim zmiana odno$nie do kregu oséb
posiadajacych czynne prawo wyborcze i bierne prawo wyborcze
podczas wyboréw niektorych organow?.

Jest w petni zrozumiate, Ze prawa wyborcze przystuguja obywa-
telom panstwa. Problem polega jednak na tym, ze kazde wspétcze-
sne panstwo, obok jego obywateli, zamieszkujg jeszcze obywatele
innych panstw (jak i bezpanstwowcy, co jednak w niniejszych roz-
wazaniach pozostaje poza zainteresowaniem). Zjawisku temu
sprzyja powszechnie akceptowane w demokratycznym $Swiecie
prawo do swobodnego przemieszczania sie i wyboru miejsca za-

1 K. Sktadowski, Ordynacja do Parlamentu Europejskiego - kilka uwag de lege
ferenda, ,Studia Wyborcze” 2008, tom V, s. 35.
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mieszkania. Jest to wprost ustanowione w wielu aktach prawa mie-
dzynarodowego i krajowego. Wsrod aktow prawa miedzynarodo-
wego przyktadowo przede wszystkim wskaza¢ nalezy: art. 13 Po-
wszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 1948 r., art. 12 Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Politycznych i Obywatelskich z 1966 r., czy
art. 2, art. 3 i art. 4 czwartego protokotu do Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1963 r.
Przyktadem regulacji konstytucyjnej jest natomiast art. 52 ust. 1
i 2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
Zamieszkiwanie panstw przez osoby niemajgce obywatelstwa
tych panstw juz dawno zrodzito pytanie o ich prawa i obowigzkiZ.
Wspoéiczesnie uznaje sie przy tym, ze gtdbwna roznica miedzy pra-
wami obywatela i nieobywatela danego panstwa dotyczy przede
wszystkim stosunkowo waskiej grupy praw politycznych, nato-
miast wszelkie inne prawa powszechnie traktowane sg jako prawa
cztowieka, ktére nie zalezg od przynaleznosci panstwowej. Dlatego
problem przyznania takim osobom praw wyborczych nie jest za-
gadnieniem nowym, bowiem byly one zré6wnane z prawami obywa-
teli juz we francuskiej Konstytucji z 24 czerwca 1793 r.2 Przyktady
mozna znalez¢ rowniez w niektorych konstytucjach uchwalonych
w XX wieku#. Dtugo dominowat jednak poglad, Ze nieobywatele nie
stanowig cze$ci narodu, a tym samym nie sg suwerenem i tym sa-
mym nie moga nie tylko kandydowac, ale rowniez gtosowac>.
Zmiana w podejsciu do praw wyborczych nieobywateli rozpo-
czeta sie na przetomie lat sze$¢dziesiatych i siedemdziesiatych XX w.
gtownie w krajach Europy Zachodnie;j. Z jednej strony byto to spo-
wodowane naptywem duzej liczby emigrantéow (zwtaszcza z bytych
kolonii, ale nie tylko), a z drugiej strony nasilajagcym sie procesem

2 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci wyboréw. Zagadnienia teorii i praktyki,
1.6dz 2000, s. 83-98.

3 Nalezy jednak pamietac, ze nie weszta ona w zycie.

4 K. Skotnicki, op. cit., s. 85-86.

5 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, ttum. W. Konopczynski i K. Lutostanski,
wyd. I, Warszawa 1921, s. 238.
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integracji europejskiej. Byt to jednak temat bardzo trudny, a w oba-
wie przed wzrostem nastrojow rasistowskich nawet skrywany
przed opinig publiczng®. Podkreslano réwniez odmienno$¢ znacze-
nia poszczego6lnych wyboréw z uwagi na ro6zng role odgrywang
w panstwach przez poszczegolne organy. Inne jest bowiem znacze-
nie parlamentu, ktéry podejmuje decyzje w interesie catego pan-
stwa i organow lokalnych przesadzajacych o sprawach miejsco-
wych. W wyborach tych pierwszych powinni uczestniczy¢ wytacz-
nie obywatele panstwa, natomiast w wyborach organow lokalnych
rowniez nieobywatele, pod warunkiem ze zamieszkujga dang jed-
nostke podziatu administracyjno-terytorialnego.

W panstwach nalezacych do Wspoélnoty Europejskiej nowa ja-
kos$¢ w tej dyskusji pojawita sie w zwigzku z istnieniem Parlamentu
Europejskiego oraz pojawieniem sie (z chwilg wejscia w zycie
1 listopada 1993 r. Traktatu o Unii Europejskiej, czyli Traktatu
z Maastricht) obywatelstwa Unii (obywatelstwa europejskiego).
Obywatelstwo to uzyskujg automatycznie wszyscy obywatele pan-
stw cztonkowskich, zachowujac jednoczes$nie obywatelstwo naro-
dowe’. Zgodnie z przyjetym zatozeniem Parlament Europejski
(wczeSniej noszacy nazwe Zgromadzenia Parlamentarnego) jest
reprezentacjag Wspolnot Europejskich jako catosci, a nie poszcze-
gblnych panstw wchodzacych w sktad Unii, stad zasiadajacy w nim
postowie sa przedstawicielami spoteczenstw wszystkich panstw
cztonkowskich, a nie reprezentantami wytgcznie swojego narodu.
Ma to istotne znaczenie, bowiem od 1979 r. Parlament Europejski
wybierany jest w wyborach powszechnych, bezposrednich, réw-

6 H. U. Jessuruna d’Oliveiry, Electoral rights for non-nationals’, ,Netherlands
International Law Reviev” 1984, nr 29, s. 61-64.

7 Obecnie kwestie obywatelstwa Unii Europejskiej reguluje Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, ktéry w czesci drugiej ,Niedyskryminacja i obywatel-
stwo Unii” w art. 20 ust. 1 stanowi: ,,Ustanawia sie obywatelstwo Unii. Obywate-
lem Unii jest kazda osoba majgca obywatelstwo Panstwa Cztonkowskiego. Oby-
watelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa Kkrajo-
wego, nie zastepujac go jednak” (Dz. Urz. UE C 326 /47 z 26 pazdziernika 2012 r.).
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nych i w tajnym glosowaniu. Przyznanie praw wyborczych obywa-
telom Unii to jeden z dowodéw przestrzegania przez Unie zasady
rownosci i niedyskryminacji swoich obywateli8. Dlatego juz w 1976 r.
Zgromadzenia w Strassburgu wskazato, ze w wyborach do Zgroma-
dzenie powinien uczestniczy¢ kazdy obywatel panistwa nalezacego
do Wspdlnot, niezaleznie od miejsca zamieszkania, a jedynym pro-
blemem jest takie zorganizowanie tych wyboréw, aby nie byto
mozliwosci podwojnego miejsca gtosowania, tzn. w panstwie, kto-
rego jest sie obywatelem oraz w panstwie cztonkowskim Wspol-
not, w ktérym ma sie miejsce zamieszkania. Po raz pierwszy oby-
watele Unii Europejskiej mogli gtosowac i by¢ wybierani w pan-
stwach miejsca zamieszkania na tych samych warunkach, co oby-
watele tych panstw podczas wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego przeprowadzonych w dniach 9-12 czerwca 1994 r. R6wno-
legle trwata dyskusja nad przyznaniem nieobywatelom praw wy-
borczych w wyborach lokalnych w miejscu przebywania, ewentu-
alnie uzaleznionym od minimalnego okresu zamieszkiwania, jed-
nak bez mozliwos$ci sprawowania funkcji mera (burmistrza). Par-
lament Europejski przyjat nawet w tej sprawie 14 lutego 1989 r.
stosowna rezolucje, 22 czerwca 1989 r. zostata wydana specjalna
dyrektywa EWG, za$ Rada Europejska zalecita swoim cztonkom ta-
kie rozwigzanie 25 listopada 1991 r., przewidujac jednocze$nie
przygotowanie odrebnej konwenc;ji®.

Stanowisko Wspélnot Europejskich znalazto ostatecznie wyraz
w Traktacie o Unii Europejskiej z 1992 r., czyli w Traktacie
z Maastricht. Jego art. 8b stanowit, ze kazdy obywatel Unii zamiesz-
katy na terenie panstwa cztonkowskiego, ktérego nie jest obywate-
lem, posiada prawo do gtosowania i kandydowania w wyborach sa-
morzadowych (ust. 1) i do Parlamentu Europejskiego (ust. 2)
w panstwie cztonkowskim, na terenie ktérego przebywa, na takich
samych zasadach jak obywatel tego panstwa. Wykonanie tych po-
stanowien przewidziano: w pierwszym wypadku - do konca 1994 .,

8 K. Mucha, Prawa wyborcze obywateli Unii Europejskiej, ,Studia Wyborcze”
2020, tom XXIX, s. 42.
9]. Filip, Zdkladni otdzky volebniho prdva v CSFR, Brno 1992, s. 111.
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aw drugim - krécej, gdyz do konca 1993 r. Konsekwencja tego byto
przyjecie dyrektywy Rady UE 93/109/WE z 6 grudnia 1993 r.19,
w ktorej zostaly ustanowione szczegétowe warunki wykonywania
prawa do gtosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego przez obywateli Unii majgcych miejsce zamieszka-
nia w panstwie cztonkowskim, ktérego nie s3 obywatelami.
W przypadku wyborow lokalnych uszczegdtowienie takie ma miej-
sce w dyrektywie Rady UE 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r.11 Tym
samym prawo unijne umozliwia realizacje wskazanych praw wy-
borczych przez obywateli Unii Europejskiej w kazdym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiejl2.

Obecnie kwestia praw wyborczych obywateli Unii Europejskiej
w panstwie nalezgcym do Unii Europejskiej, ktérego obywatelem
nie jest obywatel Unii Europejskiej, jest uregulowana w art. 22 ust.
112 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej13. Jest to rowniez
uregulowane w tytule V Prawa obywatelskie Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej. O miejscu gtosowania w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego - w miejscu zamieszkania lub w panstwie,
ktérego jest obywatelem, decyduje sam wyborca.

3. W Polsce problem posiadania praw wyborczych przez nieo-
bywateli przez wiele lat rozpatrywany byt jedynie z punktu widze-
nia praw wyborczych bezpanstwowcow14, nie zajmowano sie nato-
miast kwestig praw wyborczych obywateli innych panstw. Znala-
zto to rowniez wyraz w Konstytucji z 1997 r., ktéra w art. 62 ust. 1
przyznaje czynne prawo wyborcze wytacznie obywatelom.

10 Dz. Urz. WE L 329/34 z 30 grudnia 1993 r. ze zm.

11 Dz. Urz. WE L 368/38 z 31 grudnia 1994 r. ze zm.

12 A. Feja-Paszkiewicz, Uprawnienia wyborcze obywateli Unii Europejskiej nie-
bedqcych obywatelami polskimi w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Aktualne pro-
blemy prawa wyborczego, red. B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz, ,Acta
Iuridica Lebusana” vol. 1, Zielona Géra 2015, s. 92.

13Dz, Urz. UE C 202 z 7 czerwca 2016 1.

14 K. Skotnicki, op. cit., s. 93-96.
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Dlatego tez, kiedy ustawa z 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wy-
borcza do Parlamentu Europejskiegol> przyznata w art. 819 czynne
prawo wyborcze i bierne prawo wyborcze w tych wyborach za-
mieszkatym w Polsce (w przypadku biernego prawa wyborczego -
co najmniej przez 5 lat) obywatelom Unii Europejskiej niebedagcym
obywatelami polskimi, regulacja ta zostata zaskarzona przez grupe
postéw do Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa K 15/04). Wnio-
skodawcy zarzucili, iz przyjeta regulacja pozostaje w sprzecznosci
z art. 4 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,Wtadza zwierzchnia
nalezy do Narodu”. Ich zdaniem oznacza to, Ze wtadza ta przynalezy
wytacznie obywatelom Rzeczypospolitej, nie posiadaja jej nato-
miast cudzoziemcy stale zamieszkujgcy w Polsce. Réwniez Ordyna-
cja podkresla w art. 4, ze ,Postowie do Parlamentu Europejskiego
sg przedstawicielami Narodéw panstw Unii Europejskiej”. Dlatego
prawo wybierania i prawo bycia wybranym przystuguje jedynie
obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej. Wynika to wyraZnie z tresSci
art. 62 ust. 1, art. 99 ust. 1 wybory do Sejmu), art. 99 ust. 2 (wybory
do Senatu) i art. 127 ust. 3 (wybory Prezydenta RP) Konstytuciji.
Zdaniem wnioskodawcoéw te same zasady powinny znaleZ¢ zasto-
sowanie w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej i to pomimo tego, Ze Konstytucja
wprost na temat wyboréw do tego organu nic nie stanowi. Podnie-
siono réwniez, Ze ustawa zostata uchwalona przed wejsciem Polski
do Unii Europejskiej (co miato miejsce 1 maja 2004 r.), a tym sa-
mym Polska nie byta zwigzana postanowieniami Traktatu akcesyj-
nego, zwtaszcza ze w dniu uchwalenia ustawy nie byt on jeszcze ra-
tyfikowany przez wszystkie panstwa. Jeszcze bardziej zaskakujace
dla wnioskodawcow byto to, Ze prawo wyborcze zostato przyznane
nie tylko obywatelom panstw cztonkowskich, ale réwniez obywa-
telom dziewieciu panstw kandydujacych wspolnie z Polska do Unii
Europejskiej.

15 Dz. U. nr 25, poz. 219.
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Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tych zarzutéw. Uznat, iz
wtadza zwierzchnia Narodu odnosi sie do funkcjonowania instytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, a wiec wylgcznie konstytucyjnych or-
ganow panstwa polskiego i nie mozna tego rozszerzac na struktury
funkcjonujace poza nim, poprzez ktore Polska realizuje swoje inte-
resy. Zasada zwierzchnictwa Narodu legitymizuje natomiast przy-
stapienie Polski do Unii Europejskiej. Trybunat podniést rowniez,
ze Parlament Europejski nie jest organem sprawujgcym w Polsce
wtadze, dlatego nie jest to materia konstytucyjna i nie byto ko-
nieczne wigczanie do Konstytucji odnoszacych sie do niego posta-
nowienlé, Zasada zwierzchnictwa Narodu z art. 4 ust. 1 Konstytucji
odnosi sie do Zrédet i mechanizmu wtadzy w Polsce, natomiast za-
sady prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego dotycza me-
chanizmu wykonywania zadan przez Unie Europejska. Parlamentu
Europejskiego nie mozna tez traktowac jak parlamentu krajowego,
nie jest tez najwyzszym organem ustawodawczym Unii. Inna w po-
réwnaniu z parlamentami narodowymi jest rowniez konstrukcja
jego reprezentacji, gdyz nie dziata on z umocowania i w imieniu
jednego i jednolitego suwerena. Trybunat podkreslit wreszcie, Ze
prawo obywateli Unii Europejskiej do udziatu w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego niezaleznie od panistwa cztonkowskiego, na
terenie ktorego zamieszkujg, to jedno z praw podstawowych. Nato-
miast przyjecie takiego rozwigzania jeszcze przed formalnym przy-
stapieniem przez Polske do Unii Europejskiej to wzgledy organiza-
cyjno-techniczne zwigzane z wyborami do Parlamentu Europej-
skiego, gdyz wybory beda mie¢ miejsce w czerwcu 2004 r., a wiec
juz po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, zas Ordynacja wy-
borcza musiata by¢ uchwalona na tyle wczesniej, aby jej wejScie

16 Teza ta jest bardzo kontrowersyjna, a brak konstytucyjnej regulacji odno-
$nie do cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej jest powazng wada tego aktu
prawnego. Kwestia ta pozostaje jednak poza przedmiotem tego opracowania. Na-
lezy rowniez pamietac, ze w chwili uchwalania Konstytucji w 1997 r. przystapie-
nie Polski do Unii Europejskiej byto zdarzeniem przysztym i niepewnym, stad
krytyka za istniejaca sytuacje moze by¢ formutowana z uwagi na niedokonanie
nowelizacji tego aktu prawnego po 2004 r.
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w zycie umozliwito zachowanie wszystkich terminéw wybor-
czychl?,

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 31 maja
2004 r. orzekt, ze , 1. Art. 8 ustawy z 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (...) w zakresie, w jakim
przyznaje prawo wybierania postéw do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom Unii Europejskiej niebe-
dacym obywatelami polskimi oraz art. 9 powotanej ustawy, w za-
kresie, w jakim przyznaje prawo wybieralnosci do Parlamentu Eu-
ropejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom Unii Europej-
skiej niebedacym obywatelami polskimi, nie sg niezgodne z art. 4
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Art. 174 ustawy po-
wotanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 4 ust. 1 Konstytucji”18.

Nalezy jednak pamieta¢, ze przywotana juz dyrektywa Rady UE
93/109/WE z 6 grudnia 1993 r. dopuszcza ograniczenie praw wy-
borczych w sytuacji, w ktérej na mocy przepiséw prawa karnego
lub prawa cywilnego panstwa cztonkowskiego pochodzenia oby-
watela Unii lub jego zamieszkania jest on pozbawiony prawa do
kandydowanial®.

4. Problem praw wyborczych dla obywateli panstw Unii Euro-
pejskiej niebedacych obywatelami Polski powrdcit po podpisaniu
i ratyfikowaniu przez Polske Traktatu akcesyjnego. Zostat on row-
niez zaskarzony do Trybunatu Konstytucyjnego (i to przez trzy
grupy postoéw), zas jeden z zarzutéw dotyczyt przyznania tym oso-
bom praw wyborczych w wyborach samorzadowych. Wniosko-
dawcy zarzucali sprzecznosc¢ art. 19 ust. 1 TWE z art. 1 i art. 62 ust.
1 Konstytucji, gdyz przyznaje on obywatelom UE bierne i czynne
prawa wyborcze w wyborach do samorzadu terytorialnego. Zda-
niem wnioskodawcéw w ten sposéb prawa przyznane obywatelom

170TK-A 2004/5/47.

18 Sentencja wyroku opublikowana w Dz. U. z 2005 r., nr 130, poz. 1400.

19 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw de-
mokratycznych, Warszawa 2012, s. 246.
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polskim zostaly bezprawnie rozciggniete na inne osoby, a tym sa-
mym Polska przestata by¢ dobrem wspo6lnym obywateli polskich
i stata sie dobrem wspo6lnym obywateli Unii Europejskiej. Podno-
szono rowniez problem kontroli waznos$ci wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11 maja 2005 r. w sprawie
K 18/04 stwierdzil, Ze uregulowan dotyczacych waznosci wybo-
réw do Parlamentu Europejskiego nalezy poszukiwa¢ w traktatach
miedzynarodowych konstytuujacych Wspolnoty i Unie Europejska
ratyfikowanych przez Polske. Zatem polskie prawo wewnetrzne
reguluje procedure wyboréw do Parlamentu Europejskiego, musi
jednak uwzgledniac to, ze z traktatow wyraznie wynika, iz czynne
oraz bierne prawa wyborcze w tych wyborach (jako konsekwencja
jednolitego obywatelstwa Unii Europejskiej) przystuguja wszyst-
kim obywatelom Unii Europejskiej, a nie tylko obywatelom krajo-
wym (czyli polskim w Polsce). Konstytucja RP nie reguluje trybu
stwierdzania wazno$ci wyborow do Parlamentu Europejskiego, co
- zdaniem Trybunatu - oznacza désintéressement polskiego ustro-
jodawcy zainteresowania uregulowaniem tej kwestii, co byto
zresztg zrozumiate z uwagi na fakt, iz konstytucja byta uchwalana
na kilka lat przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Tym
samym w Konstytucji nie ma wzorca kontroli i Traktat nie jest nie-
zgodny z Konstytucja.

W uzasadnieniu wyroku duzo wiecej miejsca Trybunat poswie-
cit problemowi czynnego i biernego prawa wyborczego w wybo-
rach lokalnych. Przede wszystkim uznat, Ze czynne i bierne prawa
wyborcze obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami
polskimi nie zagrazaja Rzeczypospolitej Polskiej jako dobru wspdl-
nemu wszystkich obywateli, gdyz w przypadku wspdlnot samorza-
dowych mamy do czynienia z innym ich konstytucyjnym charakte-
rem, a takze natozonymi na nie zadaniami i przyznanymi kompe-
tencjami. Podkreslit znaczenie art. 16 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktérym wspdlnote samorzadowa z mocy prawa stanowi ogot
mieszkancéw zasadniczego podziatu terytorialnego (gmin, powia-
tow, wojew0dztw). Przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej nie
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jest wiec uzalezniona od posiadania obywatelstwa polskiego, ale od
zamieszkiwania rozumianego jako centrum aktywnosSci zyciowe;j.
W  przypadku wyboréw organéw samorzadu terytorialnego
(zwtaszcza w gminach) nie sg realizowane suwerenne prawa Na-
rodu, lecz prawa wspoélnoty mieszkancéw, mieszkancami ktorej sg
réwniez obywatele panstw Unii Europejskiej niebedacy obywate-
lami polskimi. Trybunat wskazat ponadto, ze w obrebie samorzadu
terytorialnego nie sg podejmowane rozstrzygniecia czy inicjatywy
dotyczace catego panstwa, lecz jedynie dotyczace spraw lokalnych;
nie mozna tym samym mowi¢, ze rodzi to zagrozenie dla niepodle-
gtosci Polski i to nawet wéwczas, gdy w ich podejmowaniu uczest-
nicza osoby niemajace polskiego obywatelstwa. Kwestionowany
art. 19 ust. 1 Traktatu nie zagraza niepodlegtosci zadnego panstwa
cztonkowskiego. Regulacja ta nie jest rowniez sprzeczna z art. 62
ust. 1 Konstytucji gwarantujgcym prawo wybierania m.in. organow
samorzadu terytorialnego obywatelom polskim. Konstytucja nie
ustanawia bowiem swoistej ekskluzywnosci tych praw, stad ,nie
kazde rozciggniecie okresSlonego prawa obywatelskiego na inne
osoby prowadzi do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzielo-
nej temu prawu”20, Trybunat podnidst réwniez, ze tak szerokie
przyznanie praw wyborczych w kwestionowanym przepisie Trak-
tatu jest pochodng obywatelstwa Unii i praktycznym zastosowa-
niem zasady rownosci i zasady niedyskryminacji, a tak konsekwen-
cja prawa do swobodnego przemieszczania sie i wolnosci swobod-
nego osiedlania sie na terytorium dowolnego panstwa cztonkow-
skiego. W konsekwencji Trybunat uznat, nie ma sprzecznosci mie-
dzy kwestionowanym przepisem Traktatu ustanawiajacego Wspo6l-
note Europejska a art. 1i art. 62 ust. 1 Konstytucji2l.

Odnoszac sie do przedstawionego zarzutu niekonstytucyjnosci
art. 19 ust. 1 Traktatu z art. 62 ust. 1 Konstytucji i argumentacji, ze
skoro przyznaje on czynne prawo wyborcze obywatelom polskim,

20 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.
21 Sentencja wyroku opublikowana w Dz. U. z 2005 r., nr 86, poz. 744.
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to oznacza to, iz nie moga go posiadac¢ osoby nieposiadajace pol-
skiego obywatelstwa, stwierdzi¢ nalezy, iZ w polskiej literaturze
przedmiotu rozumowanie to jest krytykowane. Uwaza sie bowiem,
ze argument z wnioskowania a contrario jest watpliwy w prawie
konstytucyjnym?22, w tym w szczego6lnosci, jeZeli odnoszony jest do
praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Wnioskowania takiego
nie mozna pogodzic¢ z zasada in dubio pro libertate (watpliwosci in-
terpretacyjne nalezy rozstrzygac przez przyjecie wyktadni pozwa-
lajacej na mozliwie najszersza realizacje zasady wolnosci czto-
wieka). W procesie interpretacji praw i wolno$ci mozna natomiast
stosowa¢ w prawie konstytucyjnym analogie?23.

Przyznanie czynnego prawa wyborczego obywatelom Unii nie-
bedacym obywatelami panstwa miejsca zamieszkania w wyborach
lokalnych jest obowigzkiem panistwa na poziomie podstawowym.
Natomiast w przypadku biernego prawa wyborczego w takich wy-
borach przywotana juz dyrektywa Rady UE 94/80/WE z 19 grud-
nia 1994 r. dopuszcza w art. 5, ze z uwagi na wykonywanie przez
organy wykonawcze wspolnoty lokalnej wtadzy publicznej, a takze
ochrone interesu powszechnego dopuszczalne jest, aby w ich sktad
wchodzili wylacznie obywatele tego panstwa, co jest samodzielng
decyzja takiego panstwa.

W Polsce obywatele panstw Unii Europejskiej niebedacy oby-
watelami polskimi majg czynne prawo wyborcze wytacznie na po-
ziomie gminy, nie przystuguje im juz natomiast na poziomie po-
wiatu i wojewddztwa. Tym samym zréwnanie praw wyborczych
takich oséb z prawami wyborczymi obywateli polskich ma miejsce

22 K. Dziatocha, Zgodnos$¢ zmian w prawie wyborczym z Konstytucjq RP
(w zwiqzku z przystqpieniem Polski do Unii Europejskiej), ,Pafistwo i Prawo”
2003,nr 11, s. 16.

23 A. Jakuszewicz, Prawa wyborcze cudzoziemcéw w wyborach samorzgdowych
w Polsce na tle rozwigzan prawno-miedzynarodowych oraz regulacji innych kra-
jow [w:] Samorzqd terytorialny: wybory, partycypacja spoteczna, gospodarka lo-
kalna, red. Z. Bukowski, S. Kamosinski, Bydgoszcz 2015, s. 59 i przywotana tam
literatura.
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jedynie na poziomie gminy?4. Bierne prawo wyborcze przystuguje
takim osobom wytacznie w przypadku kandydowania do organu
stanowigcego, a wiec rady gminy. Osoba taka musi jednak udowod-
ni¢, Ze nie jest pozbawiona mozliwosci kandydowania w panstwie,
ktérego jest obywatelem?2>. Polski ustawodawca skorzystat nato-
miast z istniejacej mozliwosci i obywatele panstw Unii Europejskiej
niebedacy obywatelami polskimi nie moga kandydowa¢ w wybo-
rach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta)?e.

5. Przyznanie w Polsce praw wyborczych w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego i w wyborach do organéw gminy zamieszka-
tym w Polsce obywatelom Unii Europejskiej niebedacych obywate-
lami polskimi zrodzito konieczno$¢ rozwigzania problemu doku-
mentéw poswiadczajacych istnienie tego prawa stanowigcego pod-
stawe do dopuszczenia tej grupy wyborcow do udziatu w wyborach
(i w referendach lokalnych). Umieszczenie osoby w takim doku-
mencie jest jedng z podstawowych gwarancji powszechnosci gto-
sowania i warunkiem skorzystania z czynnego prawa wybor-
czego?’.

W chwili przyznawania tej grupie os6b praw wyborczych w Pol-
sce istniaty juz dwa dokumenty poSwiadczajgce posiadanie praw
wyborczych przez obywateli polskich: rejestr wyborcow i spis wy-
borcéw. Rejestr wyborcow to stale aktualizowana lista oso6b
uprawnionych do gtosowania podczas wszystkich wyboréw i refe-
rendéw, natomiast spis wyborcéw to lista os6b uprawnionych do
gltosowania podczas konkretnych wyboréw czy konkretnego refe-
rendum i w konkretnej obwodowej komisji wyborczej badZ obwo-
dowej komisji ds. referendum. Przyznanie praw wyborczych oso-

24 A. Frydrych-Depka, Prawnocztowiecze spojrzenie na czynne prawo wybor-
cze, ,Studia Wyborcze” 2016, tom XX, s. 35.

25 Szerzej: A. Feja-Paszkiewicz, op. cit., s. 94.

26 [naczej jest jednak np. w Rumunii, w ktérej w wyborach samorzadowych
z 30 listopada 2020 r. burmistrzem Timiszoary zostal Dominic Fritz, obywatel
Niemiec (sadeczanin.info; dostep: 30.10.2023 r.).

27 K. Skotnicki, op. cit., s. 214.
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bom innym niz obywatele polscy sprawito, ze zostata znowelizo-
wana ustawa z 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, na
mocy ktorej w rejestrze wyborczym wydzielono cze$¢ A i cze$¢ B,
przy czym cze$¢ A obejmowata obywateli polskich, natomiast czes¢
B obejmowata obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywate-
lami polskimi, stale zamieszkatych na obszarze gminy i uprawnio-
nych do korzystania z praw wyborczych w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Na podstawie rejestru wyborcow przed konkretnymi wybo-
rami czy referendum sporzadzany byt spis wyborcow. W nim réw-
niez na takich samych zasadach wydzielono czes¢ A i czes¢ B. Roz-
wigzanie to zostato nastepnie utrzymane w Kodeksie wyborczym,
a zmiana, ktdéra nastagpita, jest jedynie taka, Ze w przesztosci obo-
wigzek prowadzenia rejestru wyborcéw spoczywat na gminach,
za$ na mocy ustawy z 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy - Ko-
deks wyborczy oraz niektérych innych ustaw?8 ustanowiony zostat
Centralny Rejestr Wyborcéw?2°. Sposéb wpisania do tego rejestru
nie ulegt jednak zmianie. Trzeba rowniez pamieta¢, ze po tzw.
brexicie, czyli wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii P6tnocnej z Unii Europejskiej zostata przez Polske
zawarta z tym panstwem umowa miedzynarodowa, na podstawie
ktoérej i na zasadzie wzajemnos$ci obywatele obu panstw moga
w wyborach lokalnych uczestniczy¢ w panstwie miejsca zamiesz-
kania.

Whpisanie do rejestru wyborcow obywatela Unii Europejskiej
niebedacego obywatelem polskim, jak i niebedacego obywatelem
polskim obywatela Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Ir-
landii P6tnocnej odbywa sie zawsze na wniosek takiej osoby zto-
zony w urzedzie gminy wtasciwym dla miejsca zamieszkania. We
wniosku nalezy podac¢: nazwisko i imie (imiona), obywatelstwo,
numer paszportu (lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsa-

28Dz.U.z 2023 1., poz. 497.
29 Centralny Rejestr Wyborcow funkcjonuje od 4 sierpnia 2023 r.
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mos$¢), numer PESEL oraz o$wiadczenie odnos$nie do adresu sta-
tego zamieszkania30. Wniosek moze by¢ ztoZzony na piSmie w po-
staci papierowej opatrzonej wiasnorecznym podpisem, jak row-
niez w wersji elektronicznej opatrzonej kwalifikowanym podpisem
elektronicznym albo podpisem zaufanym.

Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) przed wydaniem decyzji
0 wpisaniu takiej osoby do rejestru wyborcow zobowigzany jest
(obecnie na podstawie art. 20 § 2 Kodeksu wyborczego) do spraw-
dzenia, czy osoba wnoszaca wniosek spelnia warunki statego za-
mieszkania w danej gminie. Dlatego osoba taka powinna przedsta-
wi¢ dowody potwierdzajace state zamieszkiwanie pod wskazanym
we wniosku adresem. Przyktadowo moga nimi by¢: tytut prawny
do lokalu (akt notarialny, umowa najmu mieszkania); o§wiadcze-
nie wtasciciela lub najemcy mieszkania, w ktérym osoba wnoszaca
wniosek zamieszkuje, ktore potwierdza state zamieszkanie w lo-
kalu; umowy na dostarczanie mediéw uzytkowych do lokalu lub
inne zawarte przez wyborce ubiegajagcego sie o wpisanie do reje-
stru, w ktorym wskazano adres lokalu; potwierdzenie rozliczenia
podatku w danej gminie, w ktérym wyborca wskazat miejsce za-
mieszkania w tej gminie (tylko ta strona PIT, gdzie znajduje sie ad-
res); inne dokumenty potwierdzajace zwigzki z gming, np. umowa
o prace lub zaswiadczenia o zatrudnieniu itp.

Obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz Zjed-
noczonego Kroélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, niebe-
dacy obywatelami polskimi, po ztozeniu wniosku o dopisanie do
rejestru wyborcéw na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, s3 skre-
$lani z rejestru wyborcéw w panstwie cztonkowskim, ktérego s3
obywatelami, co odbywa sie na podstawie stosownej informacji

30 Wyborca we wniosku moze ponadto zamie$cic adres poczty elektronicznej
lub numer telefonu komérkowego oraz informacje o wyrazeniu zgody na prze-
kazanie danych do rejestru danych kontaktowych oséb fizycznych.
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przekazywanej do tych panstw31. Jest bowiem w petni zrozumiate,
ze z uwagi na zasade réwnosci wyborow nikt nie moze gtosowac
w dwoéch panstwach i kandydowa¢ z dwoch list w réznych kra-
jach32,

Decyzje o ujeciu lub o odmowie ujecia w statym obwodzie gto-
sowania wojt zobowigzany jest wyda¢ w terminie 5 dni od dnia
whniesienia wniosku. Decyzja pozytywna skutkuje ujeciem wyborcy
w stalym obwodzie gtosowania. Jezeli natomiast zostanie wydana
decyzja o odmowie, jest ona wraz z uzasadnieniem niezwtocznie
doreczana wnioskodawcy. W takim przypadku wnioskodawcy
przystuguje prawo wniesienia skargi do wtasciwego miejscowo
sadu rejonowego. Skarge wnosi sie za poSrednictwem wdjta w ter-
minie 3 dni od dnia doreczenia decyzji. Wojt (burmistrz, prezydent
miasta) przed niezwtocznym przekazaniem skargi do sadu moze
zmieni¢ lub uchyli¢ swoja decyzje, jezeli uzna skarge w catosci za
zasadna.

Na podstawie czesci B rejestru wyborcéw sporzadzany jest spis
wyborcow, w ktérym zamieszczane sg dane obywateli Unii Euro-
pejskiej niebedacych obywatelami polskimi oraz obywateli Zjedno-
czonego Krdlestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6tnocnej uprawnio-
nych do korzystania z praw wyborczych w wyborach (referen-
dum), ktére zostaly zarzadzone w Rzeczypospolitej Polskiej. W spi-
sie ujete s3: nazwisko, imie (imiona), numer ewidencyjny PESEL,
obywatelstwo i adres zamieszkania.

6. Przyznanie przez panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej
praw wyborczych obywatelom Unii Europejskiej niebedacym oby-
watelami tego panstwa, lecz zamieszkujacym na jego terytorium
w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokal-
nych przynajmniej na podstawowym poziomie to obowigzek kaz-
dego panstwa cztonkowskiego. Problemem wydaje sie jednak

31 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 27 lipca
2011 r. w sprawie rejestru wyborcow oraz trybu przekazywania przez Rzeczpo-
spolitg Polskg innym panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej danych zawar-
tych w tym rejestrze (t.j. Dz. U. 2017 r., poz. 1316 z pézn. zm.).

32 K. Mucha, op. cit., s. 45.
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uswiadomienie sobie tego faktu i pogodzenie sie z nim przez czes¢
spoteczenstwa, a nawet politykow, gdyz nigdzie nie jest tak, ze
przynalezno$¢ do Unii Europejskiej i wynikajace z tego konsekwen-
cje sa powszechnie akceptowane. Nieche¢ obywateli panstwa do
nieobywateli tego panstwa jest czesto gteboko zakorzeniona
w sposobie mys$lenia i wrecz wynika z przesztosci, kiedy mecha-
nizm i propaganda panstwa nastawione byty na wychowywanie
spoteczenstwa w duchu dystansu i nieufnosci do takich oséb. Stad
wprowadzenie takiego rozwigzania jest dla czeSci obywateli
trudne do zrozumienia i jego akceptacja wymaga istotnych zmian
mentalnych, co jest pewnym procesem, czesto nawet dtugotrwa-
tym i zmieniajacym sie w czasie.

Z drugiej strony nalezy jednak pamieta¢, ze zamieszkali w pan-
stwie cztonkowskim Unii Europejskiej nieobywatele tego panstwa
bedacy obywatelami innego panstwa cztonkowskiego czesto napo-
tykaja na powazna bariere jezykowa, ktéra utrudnia im wiaczenie
sie w zycie spoteczne i polityczne panstwa, w ktéorym mieszkaja.
W konsekwencji zatatwienie przez nich jakiejkolwiek sprawy urze-
dowej jest powaznym problemem. Nie ma przeciez stosownych in-
strukcji w ich jezyku ojczystym. Stad wystapienie z wnioskiem
o wpisanie ich do rejestru wyborcéw w oficjalnym jezyku panstwa
zamieszkania zniecheca takie osoby do podjecia stosownych kro-
kows33. Czy jednak na panstwie miejsca ich zamieszkania cigzy obo-
wigzek ttumaczenia takich dokumentéw i na ile jezykéw? Mozna
mie¢ co do tego pewne watpliwosci, pamietajac zarazem, ze kwe-
stia znajomosci jezyka urzedowego panstwa zamieszkania to takze
element asymilacji takich osob.

W literaturze przedmiotu postuluje sie réwniez ujednolicenie
postepowania wyborczego, przynajmniej w przypadku wyboréw
do Parlamentu Europejskiego, co rOwniez ma utatwi¢ nieobywate-
lom danego panstwa udziat w tych wyborach, gdyz beda wiedzie¢,

33 Tamze, s. 50.
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jak odbywa sie to w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, kt6-
rego sa obywatelami34. W tym przypadku nalezy jednak pamietac,
Ze jest to proces niezwykle ztoZony i zwazywszy na przywigzanie
panstw cztonkowskich do ich rodzimych rozwigzan réwniez bar-
dzo roztozony w czasie3>.
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w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2016.
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Selected parliamentary problems

of the EU context in Poland

Streszczenie. W opracowaniu podjeto problemy prawne roli
Sejmu RP w procesie przygotowania i realizacji przystgpienia Pol-
ski do Unii Europejskiej oraz funkcjonowania w Unii w charakterze
panstwa cztonkowskiego. Oméwiono odpowiednie przepisy Kon-
stytucji RP, ustaw i regulaminéw parlamentarnych. W szczeg6lno-
$ci uwypuklono problemy stanowienia prawa.

Stowa kluczowe: Polska, Sejm, Unia Europejska.
Keywords: Poland, Sejm, European Union.

1. Obecny ksztatt Unii Europejskiej nadat Traktat reformujacy
z Lizbony, przyjety w 2007 r., ktéry wszedt w Zycie w grudniu 2009 r.1
W Polsce niektdére postanowienia traktatu lizbonskiego zostaty za-
kwestionowane przed Trybunatem Konstytucyjnym, jednakze Try-
bunat nie podzielit podniesionych wéwczas zastrzezen2.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej dokonato sie na mocy
Traktatu akcesyjnego, podpisanego 16 kwietnia 2003 r. w Atenach.

1Dz. U. 2009, nr 203, poz. 1569.
2 Wyrok z 24.11.2010 r. w spr. K 32/09 (OTK-A 2010, nr 9, poz. 108).
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Wszedt on w zycie 1 maja 2004 r. Konstytucyjnos$¢ tego traktatu po-
twierdzit Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z 11 maja 2005 r.3
Traktat akcesyjny poprzedzity kroki przygotowawcze, formalnie
zainicjowane zawarciem przez Polske uktadu stowarzyszeniowego
ze Wspoélnotami Europejskimi. Uktad stowarzyszeniowy wszedt
w zycie 1 lutego 1994 r.# Ustawe ratyfikacyjng uktadu stowarzysze-
niowego parlament uchwalit 4 lipca 1992 r.>

W Swietle prawa konstytucyjnego istotnych byto kilka kwestii,
przygotowujacych akcesje na szczeblu krajowym. Nalezaty do nich
zwlaszcza: 1) ustanowienie w polskim prawie konstytucyjnym
podstaw do integracji z Unig, 2) harmonizacja polskiego systemu
prawa z porzadkiem prawnym Unii, 3) ustanowienie procedury ra-
tyfikacji Traktatu akcesyjnego. Dla rozwigzania tych kwestii pod-
stawowe znaczenie musialy mie¢ podstawy prawne o mocy konsty-
tucyjnej. W tym celu nowa wowczas Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.6 przesadzita kilka kwestii w dwéch
przepisach istotnych dla materii ,,unijnej” (integracyjnej). Chodzito
tu o art. 90 i art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. MieScity sie w tym takze
zagadnienia roli parlamentu.

2. Przepisy art. 90 Konstytucji RP stanowig najpierw, ze Rzecz-
pospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowe;j
przekazac¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzyna-
rodowemu kompetencje organéw witadzy panstwowej w niektd-
rych sprawach (ust. 1). Ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w ust. 1, jest uchwalana
przez Sejm wiekszoscig 2/3 gloséw w obecnos$ci co najmniej po-
towy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wiekszoscig 2/3
gltoséw w obecnoSci co najmniej potowy ustawowej liczby senato-
réw (ust. 2). Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze

3 Sprawa o sygn. K 18/04.

4Dz.U. 1994, nr 11, poz. 38.
5Dz.U. 1992, nr 60, poz. 302.
6Dz. U.nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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by¢ uchwalone w referendum ogdélnokrajowym zgodnie z przepi-
sem art. 125 (ust. 3). Samg uchwate w sprawie wyboru trybu wyra-
zenia zgody na ratyfikacje podejmuje Sejm bezwzgledna wiekszo-
$cig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby po-
stow (ust. 4).

Warto przy tym podkresli¢ dwie istotne cechy szczeg6lne
w procedurze uchwalania ustawy ratyfikacyjnej. Po pierwsze, Sejm
nie ma prawa ,odrzucenia” uchwaty Senatu. Po drugie, wymagana
w Senacie wiekszos$¢ 2/3 gtosow jest wyzsza niz nawet dla zmiany
Konstytucji (art. 235 ust. 4). Szereg problem6éw prawnych moze sie
takze pojawi¢ na tle wyboru drogi ratyfikacyjnej (ustawodawczej
lub referendalnej).

Przepis art. 91 ust. 3 Konstytucji RP stanowi za$, ze jezeli wy-
nika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polska umowy kon-
stytuujacej organizacje miedzynarodowg, prawo przez nig stano-
wione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przy-
padku kolizji z ustawami.

Mozna wiec generalnie podkresli¢, ze parlament w szczegolno-
$ci stworzyt najpierw ramy ustrojowe, zapewniajace krajowe pod-
stawy prawne (konstytucyjne i ustawowe) dla cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Sejm zdecydowat réwniez o sposobie ratyfikacji
Traktatu akcesyjnego, podejmujac uchwate o wyborze w tym celu
drogi referendalnej, uchwalajac wcze$niej przepisy niezbedne do
jego przeprowadzenia. W trakcie prac negocjacyjnych realizowat
swe uprawnienia w zakresie wewnatrzkrajowej kontroli parla-
mentarnej w tym obszarze. W zwigzku z procesami przygotowaw-
czymi pozostawaty analizy budzetowe, zwigzane z wydatkami oraz
monitorowanie wykorzystywania funduszy przedakcesyjnych. Do-
piero kolejnym zadaniem parlamentu stato sie przygotowanie ram
prawnych funkcjonowania po przystapieniu do Unii Europejskiej”.

7 Szerzej zob. A. Szmyt i A. Rytel-Warzocha, Europeizacja prawa w Polsce
z punktu widzenia prawa konstytucyjnego [w:] Aktualni problemy suczasnogo
konstytucjonalizmu (na priktadi Ukraini ta Respubliki Polsza), red. ]. Boszycki
i]. Stelina, Kijiv 2017, s. 314 i n. oraz M. Fryzlewicz i K. Krawczyk, The role of the
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3. Wymienione przepisy art. 90 i art. 91 ust. 3 Konstytucji RP
stanowity gtéwnie podstawe do ograniczonego przekazania kom-
petencji organéw wiadzy panstwowej (wtym - istotne dla roli
Sejmu - zreby proceduralne) oraz okreslenia miejsca prawa stano-
wionego przez taka organizacje w krajowym systemie prawnym.
Zakres regulacji jest tu waski, ale thumaczy sie to geneza Konstytu-
cji, gdyz chodzito jedynie o minimum regulacyjne, umozliwiajgce
proces akcesji do Unii Europejskiej (cho¢ w przepisach konstytu-
cyjnych nie wskazano nazwy organizacji miedzynarodowej). Za-
brakto tu wowczas uregulowania wielu waznych zagadnien materii
Junijnej”, zwtaszcza dotyczacych dziatania organéw panstwa -
w tym i parlamentu - w sprawach unijnych.

PowyZszy stan zintensyfikowat analizy doktrynalne nauki
prawa. Rychto doprowadzity one w zasadzie do konsensusu co do
potrzeby, granic i meritum pozgdanych uzupeinien i zmian w Kon-
stytucji RP. W zasadzie uznano, Ze materia unijna powinna zostac
uregulowana przez parlament kompleksowo w osobnym, nowym
rozdziale Konstytucji. Wyrazem tego nurtu byt projekt ustawy
o zmianie Konstytucji z 30 czerwca 2010 r., ktory byt rezultatem
prac zespotu naukowego, powotanego w tym celu przez Marszatka
Sejmu Bronistawa Komorowskiego®. Oficjalne projekty trzech no-
welizacji Konstytucji w zakresie ,unijnym” przedtozono w Sejmie
dopiero 12 lat po uchwaleniu Konstytucji, ale zaden z nich nie zo-
stat uchwalony przez parlament i wszystkie z koncem VI kadencji
Sejmu objete zostaty zasada dyskontynuacji prac. Stanowig one na-
dal dobry obraz wizji konstytucyjnej regulacji materii unijnej10.

Sejm in the proces of Poland’s accession to the European Union, ,Zeszyty Prawni-
cze BAS” 2022, nr4,s.87 in.

8 Zob. przeglad pogladoéw - A. Kustra, ,Euronowelizacja” w projektach ustaw
o zmianie Konstytucji RP. Préba oceny, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 35 i n.

9 Zmiany w Konstytucji RP dotyczqce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.
Dokumenty prac zespotu naukowego powotanego przez Marszatka Sejmu, War-
szawa 2010.

10 Gtéwna role odegrat tu prezydencki projekt z druku sejmowego nr 3598.
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4. Zarowno sam proces wstapienia Polski do Unii Europejskiej,
jak i p6Zniejsza juz obecno$¢ w jej strukturach i pracach, uczynity
koniecznym uchwalenie przez parlament wielu ustaw oraz doko-
nanie wielu zmian w obowigzujacych regulaminach Sejmu i Senatu.
W szczegblnosci nalezy tu wymienic¢: 1) ustawe z 14 marca 2003 r.
o referendum ogo6lnokrajowym?11, 2) ustawe z 8 pazdziernika 2010 r.
o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiejl2 (wczesniej analogiczng ustawe z 11 marca 2004 r.13),
3) ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie Spraw Europejskich14.
Do najwazniejszych zmian normatywnych wrécimy osobno.

Procesom harmonizacji prawa polskiego z prawem unijnym
ramy prawne nadat wczes$niej Uktad stowarzyszeniowy, w ktérym
specjalne znaczenie mialty mie¢ procesy stanowienia prawa. Ko-
nieczne byty w nich pewne odrebnosci parlamentarnej procedury
uchwalania ,ustaw dostosowawczych”. Od konca 2001 r. ustano-
wiono w Sejmie odrebng Komisje Europejska. Rozpatrywata ona
projekty ustaw dostosowawczych w przy$pieszonym trybie, nawet
z pominieciem pozostatych (statych) komisji sejmowych. Takze
ulegty skroceniu terminy dla poszczeg6lnych etapéw postepowa-
nia sejmowego. Podniesiono réwniez wymogi (zaostrzono) dla
zgtaszania poprawek poselskich do takich projektow ustaw.

Wspomnianym procesom integracyjnym towarzyszyto dostrze-
Zenie ograniczenia roli parlamentéw narodowych w dwojakim wy-
miarze. Po pierwsze, szacowano, ze okoto 2/3 materii ustawodaw-
czej przechodzi na szczebel unijny. Po drugie, (takze) na poziomie
krajow cztonkowskich gtéwna rola w zakresie spraw ,unijnych”
przypadata nie parlamentowi, lecz rzagdom. Zaczeto dostrzegac
(zwtaszcza w Traktacie z Lizbony) potrzebe instytucjonalnych
form udziatu parlamentéow krajowych w podejmowaniu decyzji
przez organy unijne.

11Dz, U.nr 57, poz. 507 z p6zn. zm.

12 Dz. U.nr 213, poz. 1395 z péZn. zm.
13 Dz. U.nr 52, poz. 515 z péZn. zm.

14 Dz. U.nr 161, poz. 1277.
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Pamietac¢ nalezy tezjednak o tym, Ze parlamenty narodowe pan-
stw cztonkowskich, jako integralna cze$¢ europejskiej pouvoir con-
stituant, uczestnicza w procedurze tworzenia traktatowych pod-
staw Unii Europejskiej. Uczestnicza one bowiem w procedurach ra-
tyfikacyjnych zaré6wno unijnych traktatéw rewizyjnych, jak i wszel-
kich uméw miedzynarodowych i innych porozumien miedzyrzado-
wych, ktére uzupetniajg prawo UE. Parlamentarna procedura raty-
fikacyjna wyraza zgode parlamentu na zwigzanie sie traktatem re-
wizyjnym lub umowa miedzynarodowa.

Z perspektywy wewnatrzkrajowej istotne jawito sie jednak
stworzenie szczeg6lnych procedur parlamentarnego wptywu
i kontroli nad dziataniami rzadéw krajowych w organach unijnych.
W Polsce gtebsze zmiany w tym zakresie nie sg mozliwe bez zmiany
Konstytucji, ale zmian ptytszych mozna byto dokona¢ na nizszym
szczeblu normatywnym (ustawodawczym i regulaminowym).
Miaty one dotyczy¢ struktur organéw wewnetrznych parlamentu,
form wspotdziatania rzadu z parlamentem w sprawach unijnych
oraz procedury ustawodawczej>.

5. Zgodnie z Regulaminem Sejmu w obowigzujgcym brzmie-
niulé, wérdd ustanowionych komisji statych izby znajduje sie Ko-
misja do Spraw Unii Europejskiej (art. 18 ust. 1 pkt 3a)17. Zgodnie
z punktem 3a Zatgcznika - Przedmiotowy zakres dziatania komisji
sejmowych do Komisji do Spraw Unii Europejskiej naleza ,sprawy
zwigzane z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej”18. Jej kompetencje sa odpowiednikiem obowigzkéw rzadu,
przewidzianych w przywotanej juz ustawie o wspétpracy Rady Mi-
nistréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonko-

15 Zob. Rola Sejmu w stanowieniu i wykonywaniu prawa Unii Europejskiej, red.
B. Pawlowski, Warszawa 2015.

16 Uchwata Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. (t. jedn. - Mon. Pol. z 2022 r., poz. 990,
Z pézn. zm).

17 Por6wnawczo z uwzglednieniem Polski zob. M. Serowaniec, Parlamentarne
komisje do spraw europejskich, Warszawa 2016.

18 Szerzej zob. A. Szmyt i A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 318-319.
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stwem RP w Unii Europejskiej. W szczeg6lnosci regulamin sej-
mowy wymienia tu zajmowanie stanowisk i wyrazanie opinii na te-
mat projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej, projektéw
uméw miedzynarodowych, ktérych strong ma by¢ Unia Europej-
ska, planéw pracy Rady i rocznych planéw legislacyjnych Komisji
Europejskiej, formutowanie zalecen dla Rady Ministréw dotycza-
cych stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej, jakie Rada Ministrow
ma zamiar zajaé¢ podczas rozpatrywania projektu w Radzie oraz
rozpatrywanie informacji i innych dokumentéw przedktadanych
przez Rade Ministrow, a takze opiniowanie kandydatur na niektore
stanowiska w Unii Europejskiej. Komisja do Spraw Europejskich
nie ma jednak uprawnien do podejmowania aktow ostatecznie wig-
zacych rzad i dziatania na zewnatrz w imieniu Sejmu.

Regulamin Sejmu poswieca Komisji do Spraw Europejskich caty
rozdziat 13a (art. 148a-148e). Sktad Komisji powinien odzwiercie-
dlaé proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubéw i porozumien
liczacych co najmniej 15 postéw. Liczbe cztonkéw klubu lub poro-
zumienia, wchodzacych w sktad Komisji, okresla Prezydium Sejmu
wedtug zasad wyraznie wskazanych w Regulaminie Sejmu. Liczby
kandydatéw i terminy zgtoszen okresla Prezydium Sejmu. Sejm po-
dejmuje uchwate o wyborze sktadu osobowego Komisji w gtosowa-
niu tacznym na wniosek Prezydium Sejmu.

Regulamin Sejmu bardzo szczegétowo wymienia rodzaje aktéw
kierowanych przez Marszatka Sejmu do Komisji w celu zaopinio-
wania. Kierujac do Komisji dokumenty, Marszatek Sejmu okresla
kalendarz prac, przy czym w niektérych materiach przekroczenie
przez Komisje ustalonych terminéw zamyka postepowanie w spra-
wie. W okre$lonych sprawach Regulamin Sejmu wskazuje na do-
puszczalno$¢ sformutowania przez Komisje zalecenia dla Rady Mi-
nistréw. Wskazano na mozliwo$¢ wniesienia przez Komisje pro-
jektu uchwaty o wyrazeniu sprzeciwu wobec okreslonych decyzji
i inicjatyw unijnych. Wskazano na dopuszczalno$¢ projektow
uchwat w sprawie uznania unijnego projektu aktu ustawodaw-
czego za niezgodny z zasadg pomocniczosci (w tym skargi do Try-
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bunatu Sprawiedliwosci UE). Przepisy proceduralne sg rozbudo-
wane i szczeg6towe. Regulamin Sejmu przesadza tez, ze w przy-
padku uzyskania podczas gtosowania na posiedzeniu Komisji row-
nej liczby gltoséw, o przyjeciu lub nieprzyjeciu uchwaty rozstrzyga
gtos przewodniczgcego Komisji, jezeli nie wstrzymat sie on od gto-
sowania. W przypadku zas, gdy postepowania prowadzone przez
Komisje nie zostang zakonczone przed uptywem kadencji Sejmu,
moga by¢ one prowadzone przez Komisje powotang przez Sejm na-
stepnej kadencji (wylaczone dziatanie zasady dyskontynuacji prac
z uptywem kadencji).

6. Dodajmy takze, Ze zakres dziatania - czeSciowo analogicznej
- Komisji Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej w Senacie RP
(drugiej izbie parlamentu) unormowany jest weziej i ogélniej niz
na gruncie sejmowym. Dziat VIIIa (Postepowanie w sprawach zwiq-
zanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej; art. 75a-75g) Regulaminu Senatul? koncentruje unormowa-
nie wokot kierowania dokumentéw do Komisji, kompetencji Komi-
sji, przestrzegania zasady pomocniczoSci i wyrazania sprzeciwu.
Osobny art. 34 ust. 2a Regulaminu przewiduje, Ze na wniosek Ko-
misji Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej Marszatek Sejmu
wilacza do projektu porzadku obrad informacje Rady Ministrow
w sprawie zwigzanej z cztonkostwem RP w Unii Europejskiej. Syn-
tetyczny art. 75b Regulaminu (o kompetencjach KSZUE) stanowi,
ze Komisja Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej moze uchwali¢
opinie: 1) o projekcie aktu ustawodawczego lub innego aktu praw-
nego Unii Europejskiej; 2) o stanowisku RP zajmowanym w trakcie
przebiegu procedur stanowienia prawa UE; 3) o stanowisku RP, ja-
kie Rada Ministrow ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania pro-
jektu aktu ustawodawczego lub innego aktu prawnego w Radzie
Unii Europejskiej; 4) o innym przedtozonym dokumencie. W obec-
nym brzmieniu przepiséw rola Senatu i jego Komisji (KSZUE) jest
wzmocniona na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12

19 Uchwata Senatu RP z 23 listopada 1990 r. (t. jedn. - Mon. Pol. z 2018 r.,, nr
846 z p6zn. zm.).
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stycznia 2005 r.2° Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze opiniowanie
stanowiska rzagdu wobec projektéw unijnych aktow prawnych co
do istoty nalezy do funkcji ustawodawczej, a nie funkcji kontrolne;.
W konsekwencji wiec stwierdzit, Ze Senat winien mie¢ swdj udziat
w procedurze opiniodawczej21.

7. Regulamin sejmowy w swych przepisach obejmuje szereg
kwestii trybu ustawodawczego, istotnych na tle unijnym. Wida¢
w nich zwlaszcza troske o rozwigzania majace sprzyjaé zapewnie-
niu, by polskie ustawodawstwo byto zgodne zunormowaniami
unijnymi, jak tez troske o rozwigzania majace sprzyja¢ pilnemu
(terminowemu) implementowaniu rozwigzan unijnych do prawa
polskiego.

Regulamin sejmowy wymaga (art. 34 ust. 2 pkt 7), by uzasad-
nienie do projektu ustawy zawierato o$wiadczenie o zgodnosci
projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oSwiadczenie, Ze
przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Eu-
ropejskiej. Marszatek Sejmu, po otrzymaniu projektu ustawy (z wy-
jatkiem projektéw wnoszonych przez Prezydenta oraz Rade Mini-
strow), przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania za-
rzadza sporzadzenie przez ekspertdw Kancelarii Sejmu opinii
w sprawie zgodnos$ci wniesionego projektu z prawem unijnym (art.
34 ust. 9). W postepowaniu dotyczacym projektow ustaw i uchwat
uczestniczy przedstawiciel stuzby prawnej Kancelarii Sejmu,
przedstawiajagc wnioski lub uwagi w zakresie problematyki
prawno-legislacyjnej, w tym w sprawie zgodno$ci projektow ustaw
z prawem Unii Europejskiej (art. 70). W przypadku, gdy istnieje
watpliwosé, czy projekt ustawy nie jest sprzeczny z prawem unij-
nym, komisje moga wystapi¢ do ministra wlasciwego do spraw
cztonkostwa RP w Unii Europejskiej o opinie w tym zakresie (art.
42 ust. 4). Zgodnie za$ z art. 34 ust. 8 Regulaminu projekty, co do

20 W sprawie K 24/4 (dotyczacej przepisow ustawy 2004 r. o wspotpracy
rzadu z parlamentem w sprawach unijnych).

21 Zob. A. Szmyt, O wspétpracy rzqdu z parlamentem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011,
tom XXV,s.422in.
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ktérych istnieje watpliwos¢, czy nie sg sprzeczne z prawem, w tym
z prawem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki
prawodawczej, Marszatek Sejmu - po zasiegnieciu opinii Prezy-
dium Sejmu - moze skierowa¢ do Komisji Ustawodawczej celem
wyrazenia opinii; Komisja ta moze wiekszoscig 3/5 gtoséw co naj-
mniej potowy cztonkéw Komisji zaopiniowac¢ projekt jako niedo-
puszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny
Marszatek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu22.

Caty rozdziat 5a Regulaminu sejmowego poSwiecony jest poste-
powaniu z projektami ,,ustaw wykonujacych prawo Unii Europej-
skiej” (art. 95a-95f). Tu trybowi ustawodawczemu nadano pewne
odrebnosci w poréwnaniu do normalnego postepowania z projek-
tami. Warto jednak zauwazy¢, ze sejmowa Komisja do Spraw Euro-
pejskich nie ma wytgcznosci na rozpatrywanie takich projektéw
ustaw. Rada Ministrow, wnoszac projekt ustawy, deklaruje, czy jest
to projekt tego rodzaju. W przypadku projektéw od innych pod-
miotéw inicjatywy ustawodawczej, to Marszatek Sejmu - przed
skierowaniem projektu do pierwszego czytania - rozstrzyga, czy
jest to projekt ustawy wykonujgcej prawo Unii Europejskiej. Mar-
szatek, nadajac bieg takiemu projektowi, ustala jednocze$nie kalen-
darz prac w Sejmie nad projektem, biorgc pod uwage terminy wy-
konania prawa unijnego. Takze wtasSciwa komisja ustala odpo-
wiedni harmonogram prac. W odniesieniu do tego rodzaju projek-
toOw ustaw ograniczone jest prawo postéw do zgtaszania poprawek.
Utrudnione jest tez postepowanie nad wnioskiem o odrzucenie
projektu. Drugie czytanie takiego projektu ustawy w zasadzie musi
sie odby¢ juz na najblizszym posiedzeniu Sejmu, przypadajacym po
doreczeniu postom sprawozdania komisji. Takze rozpatrzenie
ewentualnych poprawek Senatu do tego rodzaju ustawy uchwalo-
nej przez Sejm nastepuje na najblizszym posiedzeniu Sejmu, przy-
padajacym po doreczeniu sprawozdania komisji.

2z Szerzej: A. Szmyt, Uwagi do art. 34 ust. 8 [w:] Komentarz do Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 205-220.
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8. Niestety, nie doszlo jeszcze do kompleksowego unormowa-
nia zagadnien ,notyfikacji” niektorych projektéw ustaw Komisji
Europejskiej. Prawo unijne zawiera za$ dos¢ rozbudowany system
obowigzkéw notyfikacyjnych dotyczacych prawa krajowego. Obo-
wiazki te wynikaja tak z prawa pierwotnego Unii, jak i prawa wtor-
nego. Dotycza one wielu dziedzin prawa. Wigza sie z nimi zréznico-
wane skutki prawne. Pojecie notyfikacji, cho¢ nie jest jednolicie
zdefiniowane, w og6lnym ujeciu oznacza krajowy obowigzek poin-
formowania instytucji unijnych o projektowanych aktach praw-
nych. Nalezy tez przekazac tekst projektu. Bardziej kwalifikowane
procedury notyfikacyjne wymagaja nawet wstrzymania krajowych
prac legislacyjnych do czasu pozytywnej decyzji wtasciwych orga-
noéw unijnych. Dotyczy to takze prac legislacyjnych na etapie parla-
mentarnym. Niedopetnienie obowigzkéw notyfikacyjnych obwaro-
wane jest sankcjami.

Regulamin sejmowy nie zawiera przepiséw dotyczacych trybu
notyfikacji, co jest istotne zwtaszcza dla ostatnich etapow prac le-
gislacyjnych. W praktyce ustrojowej zachodzi wiec konieczno$¢
szerokich i elastycznych interpretacji przepiséw regulaminowych
w zakresie potrzebnym dla ustalenia zrebéw procedury notyfika-
cyjnej w Sejmie. Problem jest szczeg6lnie istotny, gdy chodzi o po-
selskie projekty ustaw. W praktyce jest problematyczne, czy wnio-
skodawcy byliby w stanie przygotowa¢ odpowiedniag dokumenta-
cje dla celow notyfikacji projektu ustawy. Bez takiej dokumentacji
nie jest zas mozliwe wydanie opinii i dokonanie notyfikacji w trybie
realizujagcym przepisy unijne. Obecny ksztatt procedury regulami-
nowej Sejmu wcigz nie jest dostosowany do istotnych wymogéw
notyfikacji. Cztonkostwo RP w Unii winno sktania¢ do przemysle-
nia na nowo ksztattu cze$ci procedury ustawodawczej?3.

23 Szerzej: A. Szmyt i A. Rytel-Warzocha, op. cit,, s. 321-322 oraz T. Jaroszyn-
ski, Notyfikacja - obowiqzek informowania Unii Europejskiej o projektach ustaw
[w:] Rola Sejmu w stanowieniu prawa Unii Europejskiej, opr. Z. Cieslik, B. Pawtow-
ski, Warszawa 2023, s. 29-42.
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9. Jak wspominali$my, istotne znaczenie majg przepisy ustawy
z 2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem RP w Unii Europejskiej. Ustawa
ustanawia og6lny obowigzek Rady Ministréw do wspéipracy z Sej-
mem i Senatem w tych sprawach (art. 2). W art. 3 stanowi, Ze rzad
przedstawia parlamentowi (nie rzadziej niz raz na 6 miesiecy) in-
formacje o udziale RP w pracach Unii. Na Zgdanie Sejmu (Senatu)
lub organu wtasciwego na podstawie ich regulaminu (sejmowego,
senackiego) rzad przedstawia informacje o wskazanej przez te
podmioty sprawie, zwigzanej z cztonkostwem RP w Unii. Po prze-
pisach ogdlnych kolejne rozdziaty dotycza wspoétpracy: a) w zakre-
sie stanowienia prawa unijnego (rozdz. 2), b) w zakresie wnoszenia
przez Sejm i Senat skarg do Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE (rozdz.
3), ) w zakresie tworzenia prawa polskiego, wykonujgcego prawo
unijne (rozdz. 4), d) w zakresie opiniowania kandydatéw na nie-
ktére stanowiska w Unii (rozdz. 5), e) w zwigzku ze sprawowaniem
przez przedstawicieli Rady Ministrow prezydencji sktadéw Rady
(rozdz. 6)24.

Rzad wspoétdziata z obu izbami parlamentu w sprawach stano-
wienia prawa unijnego, m.in.: a) przekazuje dokumenty unijne pod-
dane konsultacjom z panstwami cztonkowskimi (np. zielone
i biate ksiegi), komunikaty Komisji Europejskiej, plany pracy Rady
UE i roczne plany legislacyjne Komisji Europejskiej; b) przekazuje
projekty aktow prawnych UE oraz projekty swoich stanowisk wo-
bec tych aktow; c) przekazuje projekty uméw miedzynarodowych,
ktére majg by¢ zawarte w ramach Unii, projekty decyzji Rady UE;
d) informuje o przebiegu stanowienia prawa UE i o stanowiskach
zajmowanych przez rzad w ramach tych procedur; e) zasiega opinii
organéw obu izb przed zajeciem stanowiska w sprawie projektu
aktu prawnego, ktéry ma by¢ rozpatrywany w Radzie UE, cho¢ wy-
jatkowo dopuszczalne jest odstagpienie od wymogu uprzedniego za-
siegniecia opinii, ale wéwczas konieczne jest przedstawienie
sprawy nastepczo i wyjasnienie przyczyny takiego postepowania

24 Szerzej: A. Szmyt, O wspéipracy rzqdu..., passim.
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(nie jest to jednak mozliwe w sprawach pociggajacych za soba
znaczne obcigzenia dla budzetu panstwa oraz w sprawach, w kté-
rych Rada UE stanowi jednomy$lnie). Opinie organéw parlamentu
powinny stanowi¢ podstawe stanowiska zajmowanego nastepnie
przez Rade Ministréow, a nieuwzglednienie opinii wymaga nie-
zwlocznego udzielenia wyjasnien zainteresowanemu organowizs,

Jedynie na marginesie, cho¢ z uwagi na wage i aktualnos¢
sprawy, warto zaznaczy¢, ze Sejm 28 lipca 2023 r.26 znowelizowat
ustawe z 2010 r. z inicjatywy Prezydenta RP, co miato - wedtug de-
klaracji - na celu zagwarantowanie zastosowania wyrazonej w art.
133 ust. 3 Konstytucji RP zasady wspoétdziatania Prezydenta RP
z Prezesem Rady Ministrow i wtasciwym ministrem w obszarze po-
lityki zagranicznej RP, w zakresie ktérej znajdujg sie sprawy zwia-
zane z cztonkostwem RP w Unii Europejskiej. Nowelizacja uzupet-
nia obowigzujace dotychczas regulacje ustawy ,kooperacyjnej”
o kompetencje Prezydenta do: 1) wspétuczestniczenia w wypraco-
wywaniu stanowiska RP na posiedzenia Rady Europejskiej oraz na
posiedzenia miedzynarodowe z udziatem Unii Europejskiej (tzw.
»Szczyty”), 2) wyrazania lub odmowy zgody na desygnowanie kan-
dydatow RP na okres$lone stanowiska w instytucjach organéw UE,
3) wspdtuczestniczenia w ustalaniu priorytetow polskiej prezy-
dencji w Radzie UE, 4) udziatu - w okresie sprawowania polskiej
prezydencji - w szczytach UE oraz szczytach miedzynarodowych
z udziatem UE, w ktérych uczestniczg gtowy panstw lub szefowie
rzadow panstw cztonkowskich UE. Przyjete rozwigzania prawne
zostaty przez ekspertéw ocenione jednoznacznie w toku prac par-
lamentarnych jako sprzeczne z Konstytucja RP.

25 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2022,
s.487-488.

26 Dz. U. poz. 1914. Warto doda¢, ze m.in. tytul ustawy otrzymat nowe brzmie-
nie (O wspdtpracy Rady Ministréw z Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Sejmem i Senatem w sprawach zwiqgzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej).
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10.0drebnym wreszcie zagadnieniem jest udziat Sejmu RP
w dialogu politycznym na forum Unii Europejskiej?’. Problematyka
dialogu politycznego nie zostata wyraznie unormowana ani w trak-
tatach stanowigcych podstawe prawng Unii, ani tez w prawie we-
wnatrzkrajowym. Od wielu jednak lat parlamenty narodowe pan-
stw cztonkowskich UE s3g zachecane do zajmowania stanowisk do-
tyczacych inicjatyw UE i przesytania tych stanowisk organom UE.
W rezolucji z 20 listopada 2012 r. Parlament Europejski m.in. pod-
kreslit, ze oczekuje ze strony parlamentéw narodowych konkret-
nych dziatan majacych na celu wzmocnienie wspoétpracy miedzy-
parlamentarnej w ramach art. 9 Protokotu nr 1 w sprawie roli par-
lamentow krajowych w UE. W materii tej ogniskuje sie kilka kon-
tekstéw prawnoustrojowych. Wigze sie to m.in. z waskim zakresem
materii unijnej w Konstytucji RP (art. 90 i art. 91 ust. 3). Stad po-
stulaty - o czym wspominaliSmy - m.in. o potrzebie komplekso-
wego rozdziatu ,unijnego” (postulaty nowelizacji Konstytucji).
W istotnym projekcie prezydenckim ustawy o zmianie Konstytucji
(druk sejmowy nr 3598 z 12 listopada 2010 r.) zaproponowano
przepis art. 227h Konstytucji, przewidujacy ze ,Sejm i Senat wyko-
nuja kompetencje powierzone parlamentom narodowym w trakta-
tach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej w zakresach i for-
mach okre$lonych w tych traktatach”, co miato znaczenie w kon-
tekscie Traktatu z Lizbony, przyznajacego nowe kompetencje par-
lamentom narodowym i w kontekscie réwnorzednosci kompeten-
cji Sejmu i Senatu w okresSlonych w nim sprawach. Skapy zakres
materii ,sejmowej” (senackiej) we wspomnianym projekcie
zmiany Konstytucji trudno uzna¢ za adekwatny dla regulacji mate-
rii ,dialogu politycznego”. Nalezy jednak zaktada¢, ze potencjalna
regulacja konstytucyjna roli Sejmu w odniesieniu do materii unijnej
i tak bytaby zapewne ogolna (skondensowana) i wymagataby za-
réwno rozwiniecia interpretacyjnego, jak i uszczeg6towienia legi-
slacyjnego w aktach o nizszej mocy (ustawa, regulamin).

27 Zob. szerzej: A. Szmyt, Prace Sejmu RP VI i VII kadencji. Zbiér opinii konsty-
tucyjnoprawnych, opr. A. Rytel-Warzocha, Gdansk 2015, s. 264-273.
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Nie ulega watpliwosci, Ze umocnienie roli parlamentéw narodo-
wych postrzegane jest jako jedna z wazniejszych reform ustrojo-
wych UE (art. 10 ust. 1 Traktatu o UE - demokracja przedstawiciel-
ska jako podstawa funkcjonowania Unii). MieSci sie w tym m.in.
udziat w rozszerzonej wspotpracy miedzyparlamentarnej, gdzie
nowe mechanizmy wspo6tpracy moga obja¢ organizowanie debat
w okreSlonych materiach, nie tylko z udzialem ,komisji europej-
skich” parlamentéw, ale i komisji ,wyspecjalizowanych” na forum
COSAC (Konferencja Organéow Wyspecjalizowanych w Sprawach
Wspdlnotowych i Europejskich). Mandat do okreslenia ram organi-
zacji skutecznej i systematycznej wspoétpracy miedzyparlamentar-
nej w Unii otrzymatly parlamenty narodowe i Parlament Europej-
ski.

Inny nurt ,parlamentaryzacji”, zmniejszajacy ,deficyt demokra-
cji”, to zapewnianie parlamentom narodowym wiekszego wptywu
na wtasny (krajowy) rzad w sprawach unijnych. W Polsce - jak uka-
zywaliSmy - chodzi o wspomniang ustawe z 2010 r. o wspotpracy
(,kooperacji”) rzadu z parlamentem. Wskazanym procesom
sprzyja tez umacnianie sie tezy o istnieniu ,funkcji europejskiej”
parlamentu (Sejmu i Senatu), cho¢ jej charakterystyka jeszcze nie
do konca jest wykrystalizowana i jednoznaczna. Jej przejawy ba-
zuja na przepisach unijnych, przepisach krajowych, praktyce parla-
mentarnej i analizach doktrynalnych. Mies$ci sie w tym takze zato-
Zenie o celowoSci reinterpretacji pewnych klasycznych poje¢ ustro-
jowych. ,Wtopienie” funkcji europejskiej w kontekst polityki zagra-
nicznej pozwala na konstatacje o miedzynarodowej wspotpracy
Sejmu, tak jak uksztattowata sie ona juz duzo wczes$niej28. Swa mie-
dzynarodowg aktywno$¢ izba przejawiata przeciez w roznych for-
mach (np. deklaracje, wymiana do$wiadczen, reprezentacja w sta-
tych gremiach bilateralnych i wielostronnych). Nie nalezy przeo-
czy¢, ze we Wstepie do Konstytucji RP mowa jest o ,wspotpracy ze
wszystkimi krajami”, z ktoérego to celu trudno bytoby wykluczy¢

28 Zob. szeroko: ]. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna, Torun 2022 oraz
N. Bank, Formy wspétpracy miedzynarodowej Sejmu RP [w:] Seminarium dla nowo
wybranych postéw X kadencji, Warszawa 2023, s. 51-63.
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Sejm i Senat. OczywiScie nie ma w Konstytucji przepisu explicite
okreslajacego role Sejmu we wspotpracy miedzynarodowej, ale juz
np. art. 110 ust. 2 powierza Marszatkowi Sejmu ,reprezentowanie
Sejmu na zewnatrz”, co pozwala takze na dziatania na forum ze-
wnetrznym w polityce panstwa (z zachowaniem kompetenc;ji zare-
zerwowanych dla egzekutywy), z duzym luzem ocennym zwtaszcza
w odniesieniu do aktéow o charakterze niewtadczym.

Pojecie dialogu politycznego wydaje sie na tyle elastyczne, ze
moze mie¢ zroznicowane konteksty normatywne, zwigzane z ure-
gulowanym instrumentarium dziatan unijnych. Znana jest instytu-
cja ,ciagtej debaty na temat programu dziatan Komisji oraz priory-
tetéw politycznych UE”. W szerokim znaczeniu dialog polityczny
obejmuje rozlegty zakres tematéw i obszaréw polityki, umozliwia-
jac okresowe koncentrowanie sie na zagadnieniach ad hoc najistot-
niejszych albo wypracowywanie dalekosieznych strategii. Staje sie
forma ustrukturyzowanej wymiany pogladéw Komisji z parlamen-
tami narodowymi oraz miedzy nimi, w celu wspoélnego wypraco-
wania wizji dotyczacych najwazniejszych zagadnien w polityce ,eu-
ropejskiej”. W wymiarze pozatraktatowym ma on nature stricte po-
lityczna, cho¢ z istotnym komponentem eksperckim (kontakty eks-
percko-administracyjne). W zakresie dziatan niewtadczych nie
musi on mie¢ nie tylko wyraznych podstaw traktatowych, ale
i w Konstytucji RP jako panstwa cztonkowskiego.

Charakter dialogu politycznego nie koliduje z celami traktato-
wymi UE, a jego cel legitymizuje dziatania Sejmu jako organu
przedstawicielskiego. Sejmowa funkcja ,europejska” w swej czesci
dziatan opiniodawczych w ramach dialogu politycznego nie naru-
sza art. 146 Konstytucji ani relacji miedzy rzagdem a Sejmem na
gruncie ustawy ,kooperacyjnej”. Skoro materig dialogu politycz-
nego maja by¢ sprawy o najistotniejszym znaczeniu dla polityk
unijnych, to wydaje sie, ze organem, ktéry winien zajmowac stano-
wisko dla potrzeb unijnych jest sam Sejm in pleno. Przemawia za
tym natura politycznego dialogu, jak i waga spraw. Forma stanowi-
ska bytaby uchwata Sejmu jako dokument, a rola komisji sejmowej
ogranicza¢ sie winna do dziatan pomocniczo-przygotowawczych.
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W tym duchu pomys$lany jest art. 69 Regulaminu Sejmu (deklaracje,
apele, oSwiadczenia). Regulacje szczegétowsze mogtyby znaleZ¢
swe miejsce regulaminowe np. w zakresie dotyczagcym sejmowej
Komisji do Spraw Unii Europejskiej, a w zakresie zazebiajacym sie
z dziataniami rzagdu w uregulowaniu ustawowym (ustawie ,koope-
racyjnej”).
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Parlamenty narodowe w systemie
zarzadzania gospodarczego UE -
doswiadczenia polskie na tle poré6wnawczym!

National Parliaments in the European Union's
economic governance framework: the Polish

experience in comparative terms

Streszczenie. Wbrew powszechnym oczekiwaniom kryzys fi-
nansowy w strefie euro nie zostal w petni zazegnany. Wrecz prze-
ciwnie, najpierw wybuch pandemii COVID-19, a péZniej zbrojna
agresja Rosji na Ukraine, spowodowaty nasilenie kryzyséw spo-
teczno-gospodarczych w panstwach cztonkowskich UE. W zwigzku
z tym konieczne stato sie podjecie dalszych inicjatyw majgcych na
celu konsolidacje systemu zarzgdzania gospodarczego UE, ktore
najczesciej zaczely przybiera¢ forme inicjatyw miedzyrzadowych,
ustalanych poza ramami instytucjonalno-prawnymi UE. Z tego
wzgledu wiele krajowych ciat ustawodawczych zaczeto wiec po-
szukiwac szerszej perspektywy dla swojej ,,europejskiej” sfery ak-

1 Artykut jest efektem badan przeprowadzonych w ramach projektu ,,CONCI-
LIA: Demokratyczna legitymizacja w pokryzysowym zarzadzaniu gospodarczym
Unii Europejskiej” finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (umowa
ograntnr 2021/43/D/HS5/2022).
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tywnosci, ktéra wykraczataby poza tradycyjne instrumenty kon-
troli parlamentarnej. Niniejszy artykut ma na celu przedstawienie
form zaangazowania polskiego parlamentu w system zarzadzania
gospodarczego UE. Ttem rozwazan bedzie analiza praktyki parla-
mentarnej krajowych organéw ustawodawczych pozostatych pan-
stw cztonkowskich UE.

Stowa kluczowe: system zarzadzania gospodarczego UE, kon-
trola parlamentarna, Sejm, Senat, semestr europejski, demokra-
tyczna legitymizacja.

Keywords: European Union's economic governance frame-
work, parliamentary control, Sejm, Senate, European Semester,
democratic legitimacy.

1. Uwagi wstepne

W ostatniej dekadzie Unia Europejska i jej panstwa cztonkow-
skie stawiajg czoto bezprecedensowym wyzwaniom. Z jednej
strony wyzwaniem takim byt kryzys finanséw publicznych, ktéry
swoimi skutkami dotknat szereg panstw cztonkowskich, w tym
m.in. Grecje, Hiszpanie, Irlandie oraz Portugalie. Kryzys finansowy
uwypuklit bowiem mankamenty nie tylko ram prawnych i nadzor-
czych w Unii Europejskiej, ale takze systemu koordynacji polityki
gospodarczej — skutki tych ostatnich byty szczegélnie odczuwalne
w ramach Unii Gospodarczej i Walutowej (dalej UGiW). Wiele kra-
jowych ciat ustawodawczych zaczeto wiec poszukiwal szerszej
perspektywy dla swojej ,,europejskiej” sfery aktywnosci, ktéra wy-
kraczataby poza tradycyjne instrumenty kontroli parlamentarne;.
Tym bardziej, Zze podjete na szczeblu unijnym przedsiewziecia ma-
jace na celu nadzor i koordynacje polityki fiskalnej oraz gospodar-
czej czesto zaczely przybiera¢ forme inicjatyw miedzyrzadowych,
ustalanych poza ramami instytucjonalno-prawnymi Unii Europej-
skiej (tzw. metoda schengenska?).

2 Metoda schengenska pozwala na regulowanie spraw waznych dla procesu
integracji europejskiej jedynie przez grupe panstw cztonkowskich i poza ramami
instytucjonalno-prawnymi Unii Europejskiej. Por. szerzej ]. Barcz, Europa a la
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Wkrotce Unia Europejska i jej panstwa cztonkowskie zaczety
takze zmagac sie ze skutkami epidemii COVID-19, ktéra na naszych
oczach przeksztatcita sie w powazny kryzys spoteczno-ekono-
miczny. Srodki w zakresie opieki zdrowotnej i ograniczenia w prze-
mieszczaniu, majace wpltyw na produkcje, popyt i handel, zmniej-
szyty aktywnos$¢ gospodarczg i doprowadzity do wzrostu bezrobo-
cia, spadku dochodéw przedsiebiorstw, wzrostu deficytu publicz-
nego i pogtebienia sie nier6wnosci wewnatrz panstw cztonkow-
skich i miedzy nimi. Z tego wzgledu priorytetem dla Unii Europej-
skiej stato sie podejmowanie réznych inicjatyw ukierunkowanych
na zminimalizowanie negatywnych skutkéw gospodarczych i spo-
tecznych kryzysu, wszelkiej fragmentacji jednolitego rynku oraz
istotnych rozbieznosci i zaktécen réwnowagi w gospodarce UE.
Znaczace naktady finansowe zostaty takze przeznaczone na bezpo-
Srednie zwiekszenie naktadow na placéwki ochrony zdrowia oraz
dziatania stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych i insty-
tucji publicznych do funkcjonowania w warunkach pandemii. Roz-
legte wsparcie przez panstwo sektora publicznego i prywatnego
w przeciwdziataniu negatywnym skutkom epidemii przyczynito
sie takze do pogtebienia nier6wnowagi finanséw publicznych. Za-
ledwie rok po powrocie §wiatowej gospodarki na $ciezke wzrostu
po krotkotrwatej, lecz gtebokiej recesji wywotanej przez pandemie
COVID-19, nastgpit kolejny wstrzas spowodowany zbrojng agresja
Federacji Rosyjskiej na Ukraine. W zwigzku z sytuacja geopoli-
tyczna istotnego znaczenia nabrata takze intensyfikacja procesu
rozbudowy potencjatu obronnego panstw cztonkowskich, w tym
procesu modernizacji Sit Zbrojnych. W szczegoélnie trudnej sytuacji
znalazly sie kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym Polska.
Stanely one przed wyzwaniami wynikajgcymi z potrzeby zapew-
nienia pomocy uchodzcom z Ukrainy oraz gwattownego pogorsze-
nia sie sytuacji geopolitycznej w regionie3.

Carte: konsolidacja czy fragmentacja Unii Europejskiej?, ,Krakowskie Studia Mie-
dzynarodowe” 2012, nr 3, s. 23-27.

3 M. Serowaniec, The debudgetisation of public finances in Poland after Covid-
19 and the war in Ukraine, ,Politics and Governance” 2023, nr 4(11), s. 62-72.
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Zapewnienie legitymacji i demokratycznej odpowiedzialno$ci
za wszelkie inicjatywy majace na celu konsolidacje systemu zarza-
dzania gospodarczego UE staty sie zatem jednym z kluczowych wy-
zwan, jakie stoja przed parlamentami narodowymi w tzw. fazie po-
lizboniskiej. W $wietle postanowien znowelizowanego art. 12 Trak-
tatu o Unii Europejskiej* na krajowych ciatach ustawodawczych
spoczywa szczeg6lna odpowiedzialno$¢ polityczna za dynamiczny
rozwo6j Unii Europejskiej, okreSlona przez Federalny Trybunat
Konstytucyjny mianem ,odpowiedzialno$ci integracyjne;j”s. Pojecie
»odpowiedzialno$ci integracyjnej” nabiera szczegdlnego znaczenia
w kontekscie nie tylko ostatniego kryzysu finansowego, ale takze
spoteczno-gospodarczych skutkow pandemii COVID-19 oraz zbroj-
nej agresji na Ukraine. Wszystkie te wydarzenia uwypuklity bo-
wiem mankamenty nie tylko ram prawnych i nadzorczych w Unii
Europejskiej, ale takze systemu koordynacji polityki gospodarcze;.
Rodzajem ustrojowego wspoélnego mianownika, przenikajgcego
wszystkie te problemy, jest wiec kwestia zachowania spdjnosci po-
litycznej i prawnej UE. Solidarnos$¢ europejska, ktora stanowi jedng
z podwalin proceséw integracyjnych, wymaga zatem osiggniecia
szerokiego consensusu w sprawie pelnego zaangazowania parla-
mentéw narodowych i Parlamentu Europejskiego w proces zarza-
dzania UE. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie
form zaangazowania polskiego parlamentu w system zarzgdzania
gospodarczego UE. Ttem rozwazan bedzie takze analiza praktyki
parlamentarnej krajowych organéw ustawodawczych pozostatych
panstw cztonkowskich UE.

4 Zob. Traktat o Unii Europejskiej w brzmieniu nadanym przez Traktat z Li-
zbony i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2012 C 326,
s. 1).

5 P. Kiiver, The Lisbon Judgment of the German Constitutional Court: A Court-
Ordered Strengthening of the National Legislature in the EU, ,,European Law Jour-
nal” 2010, nr 5,s. 578.
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2. Formy zaangazowania parlamentéw narodowych w system
zarzadzania gospodarczego UE

Parlamenty narodowe stanety przed konieczno$cig okreslenia
swojej roli w nowym i ulegajacym szybkiej ewolucji procesie zarza-
dzania gospodarczego UE. Na ptaszczyZnie prawa krajowego wy-
mog legitymacji demokratycznej, a wiec udziatu parlamentu naro-
dowego w ksztattowaniu stanowiska rzadu krajowego w ramach
unijnego systemu zarzadzania gospodarczego zostat zagwaranto-
wany m.in. w ustawodawstwie niemieckim (ustawa do Traktatu
ustanawiajgcego Europejski Mechanizm Stabilnos$ci podpisanego 2
lutego 2012 r., ustawa do Traktatu fiskalnego podpisanego 2 marca
2012 r. oraz ustawa w sprawie finansowania udziatu w Europej-
skim Mechanizmie Stabilno$ci), francuskim (ustawa organiczna
n°® 2012-1403 z 17 grudnia 2012 r.), hiszpanskim (ustawa
n°® 37/2010), portugalskim (ustawa n° 37/2013 implementujaca
dyrektywe 2011/85EU) oraz ustawodawstwie wioskim (ustawa
n° 234/2012 uchwalona w grudniu 2012 roku)®.

Dokonujgc pewnego uogolnienia, nalezy wskazac, ze przywo-
tane regulacje ustawowe majg przede wszystkim na celu rozszerze-
nie dotychczasowych uprawnien parlamentéw narodowych na
sprawy zwigzane z systemem zarzgdzania gospodarczego UE. Spo-
czywajacy na rzadach obowigzek informacyjny wobec parlamen-
tow zostat z kolei rozszerzony o dokumenty przyjmowane podczas
spotkan Eurogrupy, szczytow panstw strefy euro oraz prac wszel-
kiego rodzaju gremiéw zwigzanych z systemem zarzadzania gospo-
darczego UE7. Warto takze podkresli¢, ze asumptem do podjecia
szerszej dyskusji na temat roli parlamentéw narodowych w kon-
tek§cie wzmocnienia legitymacji i odpowiedzialnosci demokra-

6 M. Serowaniec, Odpowiedzialno$¢ integracyjna parlamentéw narodowych
w dobie kryzysu gospodarczego w strefie euro, ,Studia z Zakresu Nauk Prawnou-
strojowych. Miscellanea” 2015, nr 5, s. 163-177.

7 C. Fasone, National Parliaments in the Eurozone Crisis: Challenges and Op-
portunities, ,Studi Polacco-Italiani di Toruni/Torunskie Studia Polsko-Wtoskie”
2015, t. XI, s. 13-18.
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tycznej w systemie zarzadzania gospodarczego UE byta roéwniez se-
ria wyrokéw niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego (dalej FTK lub Trybunat) dotyczaca $rodkéw unijnych i mie-
dzyrzadowych nakierowanych na konsolidacje strefy euro. W wy-
roku z 7 wrze$nia 2011 r.8 FTK potwierdzit bowiem, Ze parlament
narodowy (Bundestag) musi zachowa¢ kompetencje kontrolne
w zakresie zasadniczych decyzji budzetowych, réwniez gdy chodzi
o realizacje zobowigzan miedzynarodowych. Kazdy solidarny $ro-
dek pomocy, ktéry pociaga za sobg wydatki w wiekszych wymia-
rach w obszarze miedzynarodowym lub unijnym, wymaga bowiem
zgody parlamentu, ktoéry jest ,wtadca swoich decyzji”?. W wyroku
z 19 czerwca 2012 r.10 FTK podkreslit z kolei znaczenie obowigzku
informowania Bundestagu przez rzad federalny o sprawach zwia-
zanych z czlonkostwem w Unii Europejskiej. Trybunat stusznie
zwrocit uwage, ze obowiagzek ten jest warunkiem efektywnego
wplywu parlamentu narodowego na kreowanie woli politycznej
rzadu federalnego w sprawach unijnych!l. W szerszym zakresie do
sygnalizowanych kwestii Federalny Trybunat Konstytucyjny od-
niost sie w wyroku z 12 wrzeé$nia 2012 rokul2. Nawigzujac do wy-
roku z 7 wrze$nia 2011 r., Trybunat podkreslit bowiem, Ze im wiek-
szy jest finansowy wymiar przejetej odpowiedzialnosci lub upo-
waznienia do zaciggniecia zobowigzan, tym skuteczniej musza by¢
uksztattowane prawa Bundestagu nie tylko do wyrazania zgody na

8 Zob. wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesverfassungs-
gericht) z 7 wrze$nia 2011 r. (2 BvR 987/10), BVerfG 1-142.

9 Por. . Barcz, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego wobec reformy strefy euro: studium prawno-poréwnawcze, Warszawa 2014,
s.47-49.

10 Zob. wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesverfassungs-
gericht) z 19 czerwca 2012 r. (2 BVE 4/11), BVerfG 1-172.

11 Por. |. Barcz, J. Kranz, Powierzenie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej
a Traktat o Europejskim Mechanizmie Stabilnosci i Traktat o unii fiskalnej. Uwagi
w Swietle orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego i wyroku Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE w sprawie C-370/12, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr
4(117),s. 26.

12 Zob. Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesverfassungs-
gericht) z 12 wrze$nia 2012 r. (2 BvR 1390/12), BVerfG.
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przyjecie lub odrzucenie $rodkéw pomocowych, ale takze jego
uprawnienia o charakterze kontrolnym. Realizacja kompetencji bu-
dzetowych przez parlament narodowy wymaga ponadto otrzymy-
wania odpowiednich informacji od rzadu federalnego w zakresie,
w jakim sg one niezbedne dla oceny zasadniczych podstaw i konse-
kwencji podejmowanych przez niego decyzji. W ocenie Trybunatu
odpowiednie informowanie parlamentu przez rzad federalny jest
bowiem konieczng przestanka efektywnego przygotowania jego
decyzji oraz sprawowania funkcji kontrolnej!3. Zwienczenie serii
wczesniejszych orzeczen zwigzanych z dziataniami podejmowa-
nymi na rzecz reformy strefy euro stanowi wyrok Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego z 18 marca 2014 rokul4. W Swietle przy-
wotanego wyroku przestrzeganie zasad demokracji wymaga, aby
parlament pozostawat miejscem, w ktérym podejmowane sg samo-
dzielne decyzje w sprawie przychodéw i wydatkow, takze w kon-
teks$cie zobowigzan miedzynarodowych i europejskich. Zdaniem
FTK Bundestag nie bytby bowiem w stanie wykonywac¢ swoich
kompetencji budzetowych, gdyby istotne kwestie budzetowo-poli-
tyczne rozstrzygane byty bez jego konstruktywnego przyzwolenia.
Parlament narodowy powinien ponadto otrzymywac¢ od rzadu fe-
deralnego wszelkie informacje w zakresie, w jakim s3g one nie-
zbedne dla oceny zasadniczych podstaw i konsekwencji podejmo-
wanych przez niego decyzji. Zasada ta dotyczy nie tylko krajowych
regulacji budzetowych, ale rowniez spraw zwigzanych z cztonko-
stwem w Unii Europejskiej?>.

Parlamenty narodowe panstw cztonkowskich, jako integralna
cze$¢ europejskiej pouvoir constituant, uczestnicza w procedurze

13 Por. A. Pudto, Rola parlamentu narodowego w sprawach UE po wejsSciu
w zycie Traktatu z Lizbony, Warszawa 2014, s. 146-147.

14 Zob. wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z18.03.2014 r. w sprawie zgodno$ci aktéw prawnych, zwigzanych ze stabilizacja
strefy euro, z Ustawg Zasadniczg RFN (sygn. akt 2 BvR 1390/12), opracowanie:
M. Bainczyk, , Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 7, s. 37-44.

15 Por. ]. Barcz, Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z 18 marca 2014 r. Koniec sporu o konstytucyjnos¢ reformy strefy euro?, ,Przeglad
Sejmowy” 2014, nr 5(124), s. 98-101.
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tworzenia traktatowych podstaw Unii Europejskiej. Zgodnie z obo-
wigzujacymi wymogami konstytucyjnymi parlamenty narodowe
uczestniczg bowiem w procedurach ratyfikacji zaré6wno unijnych
traktatow rewizyjnych, jak i wszelkich uméw miedzynarodowych
i innych porozumien miedzyrzadowych, ktére uzupeiniajg prawo
UE. W ramach tzw. parlamentarnej procedury ratyfikacyjnej, ktora
sprowadza sie do wyrazenia przez parlament zgody na zwigzanie
sie traktatem rewizyjnym lub umowa miedzyrzadowa, w wiekszo-
$ci parlamentdéw ciezar prac legislacyjnych spoczywa na komisjach
odpowiedzialnych za sprawy unijne. Udziat ten stanowi przejaw
klasycznego i dobrze znanego w literaturze obszaru dziatalno$ci
komisji parlamentarnych. Dla porzadku nalezy wskaza¢, ze w ana-
lizowanym przypadku komisje do spraw europejskich, jako organy
pomocnicze parlamentu powotane do rozpatrywania i przygoto-
wania konkretnych spraw stanowigcych przedmiot prac parla-
mentu, peinig funkcje swoistego posrednika w ostatecznych decy-
zjach podejmowanych przez parlament. Komisja, dokonujac ana-
lizy zasadnos$ci przedtozonej propozycji zmiany prawa pierwot-
nego i konsekwencji, jakie jej ratyfikacja za soba pociggnie, wyraza
zatem wole o charakterze politycznym co do ksztattu ustawy raty-
fikacyjnejlt. Wymég zastosowania parlamentarnej procedury raty-
fikowania dotyczyt m.in. Traktatu ustanawiajacego Europejski Me-
chanizm Stabilno$ci oraz Traktatu o stabilnosci, koordynacji
i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (tzw. Traktat fi-
skalny) czy decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14 grudnia
2020 r. w sprawie systemu zasobow wtasnych Unii Europejskiej
oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom, na mocy ktorej
ustanowiono Europejski Instrument na rzecz Odbudowy (NextGe-
neration EU)7.

16 M. Serowaniec, Parlamentarne komisje do spraw europejskich, Warszawa
2016,s.175-179.

17 M. Serowaniec, M. Przychodzki, The introduction of the National Recovery
and Resilience Plans in the light of the Visegrdd Group countries’ experience,
»Prawo i Wiez” 2023, nr 1 (12), s. 49-58. D0OI:10.36128/priw.vi44.390.
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Parlamenty narodowe zachowaty réwniez swoje funkcje w za-
kresie politycznej kontroli aktywnosci rzadu na forum UE, korzy-
stajac w tym z tradycyjnych instytucji kontroli parlamentarnej, wy-
nikajacych z organizacji i praktyki konstytucyjnej danego panstwa
cztonkowskiego. W konteksScie przedsiewzie¢ zwigzanych z sze-
roko pojetym systemem zarzadzania gospodarczego UE przedmio-
tem zainteresowania ze strony parlamentéw narodowych byty
chociazby inicjatywy odnoszgace sie do Wieloletnich Ram Finanso-
wania 2021-27 (dalej WRF), jak rowniez przedstawione przez Ko-
misje Europejska projekty dziatan na rzecz wzmocnienia jednoli-
tego rynku oraz plan dziatania na rzecz pogtebionej i rzeczywistej
Unii Gospodarczej i Walutowej. Przedmiotem szczegétowych ana-
liz i debat parlamentarnych z udziatem przedstawicieli Komisji Eu-
ropejskiej byt takze pakiet propozycji majacych wzmocni¢ tad go-
spodarczy w Unii Europejskiej poprzez wymuszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych i wprowadzenie systemu kar dla panstw,
ktore jej nie przestrzegaja (tzw. szeSciopak). Pakiet ten zakladat
m.in. harmonizacje zasad tworzenia budzetéw narodowych i wpro-
wadzat obowiazek ograniczania wzrostu wydatkéw i utrzymania
okreslonego tempa redukcji dlugu wewnetrznego oraz system kon-
troli polityki budzetowej panstw cztonkowskich. Wiele miejsca
w debacie parlamentarnej poSwiecono réwniez projektom aktéw
tworzacych tzw. dwupak, ktorych gléwnym celem byto dalsze
wzmochnienie integracji i konwergencji gospodarczej panstw czton-
kowskich strefy euro. Niektére parlamenty narodowe byty takze
zaangazowane w przyspieszony proces decyzyjny na szczeblu UE
podczas ostatnich kryzysow, takich jak pandemia COVID-19 (ogra-
niczenia podrdzy, wsparcie finansowe, koordynacja certyfikatéow
COVID-19 i koordynacja szczepionek) oraz inwazja Rosji na Ukra-
ine (sankcje, dostawy energii oraz wsparcie w odpowiedzi na wy-
sokie ceny energii elektrycznej). Przyktadowo zar6wno Sejm, jak
i Senat RP przyjety kilka rezolucji w sprawie wojny na UKkrainie.
W szczegdblnosci wymieni¢ nalezy w tym zakresie rezolucje w spra-
wie potepienia rosyjskiej inwazji na Ukraine, w ktorej zwrdcono sie
do rzadu o podjecie odpowiednio sankcji wobec Rosji i Biatorusi
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oraz zapewnienie wykonania r6znych wcze$niej podjetych sankcji.
Zdecydowanie cze$ciej stosowano takze alternatywne instrumenty
sprawowania tej kontroli, a mianowicie przestuchania przedstawi-
cieli rzgdu w konkretnych sprawach (interpelacje, informacje bie-
Z3ce, zapytania poselskie i pytania w sprawach biezacych).
Rozpatrujac dokumenty konsultacyjne oraz projekty aktéw
ustawodawczych majacych na celu wzmocnienie tadu gospodar-
czego, parlamenty narodowe korzystajg zazwyczaj z tradycyjnych
instrumentéw kontroli parlamentarnej wynikajacych z przyjetego
mechanizmu kooperacji w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
w UE. Dowodzi tego chociazby tryb rozpatrywania przez poszcze-
gblne parlamenty narodowe i ich komisje do spraw europejskich
Komunikatu w sprawie Europejskiego Instrumentu na rzecz Odbu-
dowy (NextGeneration EU), rozporzadzenia ustanawiajgcego In-
strument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci oraz zmie-
nionego wniosku dotyczacego decyzji Rady w sprawie systemu za-
soboéw wtasnych Unii Europejskiej (COM (2020) 445 final), Komisje
dysponujace uprawnieniami w zakresie udzielania rzagdowi man-
datu w sprawie sposobu postepowania w Radzie (m.in. komisje do
spraw europejskich dunskiego Folketingu, finskiej Eduskunty, to-
tewskiej Saeimy, stowackiej Rady Narodowej) systematycznie wy-
razajga rowniez opinie o stanowiskach, jakie rzad ma zamiar zaja¢
podczas rozpatrywania projektéw aktow prawnych UE na posie-
dzeniu Rady ds. Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN). Przykta-
dowo w trakcie debat nad zatozeniami Europejskiego Instrumentu
na rzecz Odbudowy Niemiecki Bundesrat ktadt nacisk na to, jak
wazne s3 solidarno$¢ oraz poszanowanie podstawowych praw
i praworzadnoSci. Podobnie holenderska Eerste Kamer przyjeta
uchwate w sprawie zastosowania mechanizmu praworzadnosci
w kolejnych WRF, podkreslajac, ze mechanizm ten powinien obej-
mowac co najmniej ochrone niezaleznos$ci sgdownictwa i demokra-
cji, uczciwych wyboréw i wolnych mediéw, procedure decyzyjng
zapewniajaca wystarczajacg gwarancje jego faktycznego uzycia
oraz zapewnienie stosowania klauzuli bezczynnosci. Z kolei We-
gierskie Zgromadzenie Narodowe przyjeto uchwate, zgodnie z ktora
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panstwa cztonkowskie w poréwnywalnej sytuacji musza by¢ trak-
towane w podobny sposob. W uchwale uznano tez za niedopusz-
czalne powigzanie $rodkéw z UE z uwarunkowaniami politycznymi
iideologicznymi,pod przykrywka praworzadnos$ci”18. Takze komi-
sje do spraw europejskich polskiego Sejmu i Senatu systematycznie
wyrazaja opinie o stanowiskach, jakie Rada Ministréw ma zamiar
zaja¢ podczas rozpatrywania projektow aktow prawnych UE na po-
siedzeniu Rady ds. Gospodarczych i Finansowych9. Sejmowa Ko-
misja ds. Unii Europejskiej oraz senacka Komisja Spraw Zagranicz-
nych i Unii Europejskiej, jako wtasciwe organy parlamentu wska-
zane wprost w regulaminie Sejmu i Senatu, po zapoznaniu sie
z przedstawionym przez Rade Ministrow projektem stanowiska,
uwzgledniajacego zaréwno skutki prawne, jakie proponowany akt
prawny moze wywrze¢ w polskim porzadku prawnym, jak tez
ocene skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych dla Rze-
czypospolitej wynikajacych z przyjecia unijnego projektu, wyrazajg
swoja opinie o projekcie aktu prawnego. Prerogatywa wydawania
wzglednie wigzacych opinii przez Sejm oraz niewigzacych opinii
przez Senat zapewnia tym samym pewien ograniczony wptyw na
proces rozwoju catej Unii Europejskie;j20.

18 Por. Trzydziesty piaty raport pétroczny: zmiany stosowanych w Unii Euro-
pejskiej procedur i praktyk dotyczacych kontroli parlamentarnej. Przygotowany
przez Sekretariat COSAC i przedstawiony na LXV posiedzeniu Konferencji Komi-
sji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Lizbona 31 maja - 1
czerwca 2020 r., s. 19-24, https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/interna-
tional/cosac_concl_contrib_en/raport_cosac_35_pl_fin.pdf [dostep: 26.11.2023 r.].

19 W trybie art. 11 ust. 1 ustawy z 8 paZdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej SUE wyraza opinie o stanowiskach, jakie
Rada Ministréw ma zamiar zajac¢ podczas rozpatrywania projektéw aktéw praw-
nych UE na posiedzeniu Rady ds. Ekonomicznych i Finansowych.

20 M. Serowaniec, Parlamentarne komisje do spraw europejskich i ich rola
w unijnej sferze aktywnosci organow paristwa, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr
6(23), s. 29-45. Por takze A. Szmyt, O wspéipracy rzqdu z parlamentem w spra-
wach zwiqzanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2011, tom XXV, s. 422-425.
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Nalezy zwroci¢ uwage, Ze przy rozpatrywaniu przedktadanych
inicjatyw dotyczacych systemu zarzadzania gospodarczego wyspe-
cjalizowane komisje do spraw europejskich $cisle wspoétpracuja
z komisjami branzowymi danej izby. Mozna to zilustrowa¢ cho-
ciazby przyktadem greckiej Izby Deputowanych, w ktérej Specjalna
Komisja Stata do Spraw Europejskich rozpatrywata informacje
o stanowiskach rzadu odnoszacych sie do przedtozonych propozy-
cji dotyczacych WRF podczas wspdélnego posiedzenia z Komisjg
Handlu i Produkcji. Wniosek Komisji w sprawie Wieloletnich Ram
Finansowania stat sie rowniez przedmiotem zainteresowania ko-
misji do spraw europejskich dziatajgcych we wtoskim parlamencie.
Na wspélnym posiedzeniu Komisji Budzetowej, Komisji Polityk
Unii Europejskiej oraz Komisji Spraw Zagranicznych wtoskiej [zby
Deputowanych i Senatu Republiki minister spraw zagranicznych
ztozyt raport dotyczacy WRF. Komisja do Spraw Europejskich ni-
derlandzkiej Izby Reprezentantéw, w ramach parlamentarnej kon-
troli wnioskéw legislacyjnych dotyczacych WRF, zorganizowata
za$ spotkanie z udzialem deputowanych do Parlamentu Europej-
skiego, wchodzacych w sktad specjalnej komisji ds. wyzwan poli-
tycznych i Srodkéw budzetowych na rzecz zrownowazonej Europy.
Z kolei w hiszpanskich Kortezach Generalnych oraz litewskim Sei-
masie powotane przez komisje spraw europejskich grupy robocze
opracowaty raporty na temat WRF i zwigzanych z nimi przegla-
dami polityk horyzontalnych UE. W ramach parlamentarnej kon-
troli wnioskéw legislacyjnych dotyczacych wzmocnienia tadu go-
spodarczego oraz pogtebienia unii gospodarczej i walutowej komi-
sje do spraw europejskich organizowaty réwniez spotkania z udzia-
tem unijnego komisarza do spraw programowania finansowego
i budzetu?1.

21 Por. dziewietnasty raport pétroczny: zmiany stosowanych w Unii Europej-
skiej procedur i praktyk dotyczacych kontroli parlamentarnej. Przygotowany
przez Sekretariat COSAC i przedstawiony na XLIX Konferencji Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Dublin 23-25 czerwca 2013 r,, s. 13-21,
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international /raport_cosac_19_pl.pdf
[dostep: 23.11.2023 r.].
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Wzmocnieniu systemu zarzadzania gospodarczego w Unii Eu-
ropejskiej oraz zapewnieniu stabilnosci strefy euro stuzy¢ réwniez
miato ustanowienie nowego instrumentu wspoétpracy miedzynaro-
dowej, jakim stat sie roczny cykl nadzoru i koordynacji na szczeblu
UE polityki fiskalnej, gospodarczej i reform strukturalnych panstw
cztonkowskich, znany powszechnie w literaturze jako tzw. semestr
europejski na rzecz koordynacji polityki gospodarczej22. Parlamen-
tom narodowym zostata bowiem powierzona istotna rola w zapew-
nieniu terminowego nadzoru nad rzagdem w odniesieniu do réz-
nych inicjatyw podejmowanych w ramach tzw. semestru europej-
skiego. W dunskim Folketingu przed debatg w Radzie UE dotycza-
cej poszczegblnych elementéw rocznej analizy wzrostu, w ramach
ustanowionego mechanizmu nadzoru, wtasciwi ministrowie zobo-
wigzani sg stawi¢ sie przed Komisja do Spraw Europejskich.
Z kolei przed wiosennymi spotkaniami Rady Europejskiej, na kto-
rych zatwierdzana jest roczna analiza wzrostu premier dunskiego
rzadu wystepuje do Komisji z wnioskiem o udzielenie stosownego
mandatu negocjacyjnego. Ponadto trzy razy w ciggu trwania seme-
stru europejskiego przedstawiciel rzagdu uczestniczy we wspo6lnych
spotkaniach komisji finansow i komisji spraw europejskich. Pierw-
sze z tych spotkan odbywa sie w grudniu, kiedy uruchamiana jest
roczna analiza wzrostu, drugie w marcu, przed przedtozeniem Ko-
misji przez rzad narodowego programu reform i sprawozdania
z konwergencji, trzecie za$ spotkanie odbywa sie przed kornicem
maja, kiedy to Komisja Europejska formutuje zalecenia dla poszcze-
gblnych krajéw cztonkowskich. Debaty dotyczace semestru euro-
pejskiego przeprowadzane s3 rowniez na forum komisji do spraw
europejskich austriackiej Rady Narodowej i Rady Federalnej, hisz-
panskich Kortezéw Generalnych, litewskiego Seimasu, niemiec-
kiego Bundestagu oraz stowenskiej Rady Narodowej. Na podstawie

22 Semestr europejski - przebieg cyklu koordynacji na poziomie Unii i Polski
(2011-2015), Materiaty O$rodka Informacji i Dokumentacji Europejskiej Kance-
larii Sejmu: http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/pigulki/semestr20112015.pdf
[dostep: 25.11.2023 r.].
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przedtozonego stanowiska komisji do spraw europejskich au-
striacka Rada Narodowa i Rada Federalna, a takze czeski i nider-
landzki Senat podejmuja stosowne uchwaty odno$nie do semestru
europejskiego. Z kolei Komisja do Spraw Unii Europejskiej rumun-
skiego Senatu koordynuje debate dotyczacg semestru europej-
skiego, rocznej analizy wzrostu, narodowego programu reform
oraz programu stabilnosci i konwergencji. Natomiast w stowen-
skim Zgromadzeniu Narodowym Komisja Spraw Europejskich i ko-
misje branzowe moga formutowac opinie o projektach, ktore
mozna wiaczac do programu stabilnosci i konwergencji oraz naro-
dowego programu reform?3. Takze komisje do spraw europejskich
Sejmu i Senatu RP systematycznie rozpatrujg informacje na temat
zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej w ramach tzw. se-
mestru europejskiego. Odpowiadajg one ponadto za koordynacje
debaty parlamentarnej dotyczacej semestru europejskiego, rocznej
analizy wzrostu, narodowego programu reform oraz programu sta-
bilnosci i konwergencji.

Wazng role w procesie umacniania roli parlamentéw narodo-
wych w obszarze zarzadzania gospodarczego i finansowego w Unii
Europejskiej powierzono Konferencji Miedzyparlamentarnej ds.
Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego, ktéra zo-
stata powotana na podstawie decyzji Konferencji Przewodnicza-
cych Parlamentéw Unii Europejskiej w Nikozji z 21-23 kwietnia
2013 roku. Utworzenie Konferencji stanowito realizacje postano-
wien art. 13 Traktatu fiskalnego, ktory przewiduje powotanie kon-
ferencji przedstawicieli odpowiednich komisji PE i parlamentéw
narodowych majacej na celu omawianie polityk budzetowych oraz
innych kwestii bedacych przedmiotem Traktatu. Jak dotychczas
spotkania Konferencji odbywajq sie dwa razy w roku i sg skoordy-
nowane z harmonogramem ,semestru europejskiego”, przy czym
w pierwszym poétroczu Konferencja zbiera sie w Brukseli, a wspo6t-
organizatorami spotkania sg Parlament Europejski i parlament

23 Por. Dziewietnasty raport pétroczny..., s. 13-21.
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panstwa sprawujacego prezydencje w Radzie UE, natomiast w dru-
gim potroczu gospodarzem Konferencji jest parlament panstwa
sprawujacego prezydencje w Radzie UEZ4, Odnosz3c sie do tema-
tyki dotychczasowych spotkan, delegacje wielokrotnie wyrazaty
przeSwiadczenie, Ze Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Stabil-
nosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w Unii Europej-
skiej zapewni ramy dla debaty i wymiany najlepszych praktyk, co
przyczyni sie do zapewnienia odpowiedzialno$ci demokratycznej
i legitymizacji decyzji podejmowanych w obszarze gospodarczego
i finansowego zarzadzania w UE, w szczego6lno$ci w Unii Gospodar-
czej i Walutowej. W odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy
architektura zarzgdzania gospodarczego w UE ulegta znacznym
zmianom i zdaniem Konferencji konieczne jest, aby w $lad za tymi
zmianami zostaly uruchomione odpowiednie mechanizmy zapew-
niajgce efektywna kontrole parlamentarng oraz demokratyczng le-
gitymacje i odpowiedzialno$¢ nowych struktur zarzadczych.
Uczestniczace w Konferencji delegacje zgodnie uznaty bowiem, zZe
demokratyczna kontrola i odpowiedzialno$¢ powinny by¢ realizo-
wane na szczeblu podejmowania decyzji. Dla parlamentéw narodo-
wych oznacza to zatem kluczowa role w petnieniu funkcji kontrol-
nej przy wdrazaniu witasciwych polityk na poziomie krajowym,
przy zapewnieniu legitymacji podejmowanych dziatan przez pan-
stwa czlonkowskie w Radzie Europejskiej i Radzie UE oraz przy
prowadzeniu krajowej polityki fiskalnej, gospodarczej i spoteczne,;.

24 Pierwsze spotkanie konferencji odbyto sie w Wilnie 16-17 pazdziernika
2013 roku pod nazwa Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Zarzadzania Gospo-
darczego i Finansowego w Unii Europejskiej. Podczas drugiego spotkania (20-
21 stycznia 2014 r. w Brukseli) Parlament Europejski i prezydencja grecka po-
stugiwaly sie nazwa Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Zarzadzania Gospo-
darczego w UE. Nastepnie zaczeto stosowac robocza nazwe: Konferencja Mie-
dzyparlamentarna Artykutu 13 Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
- Konferencja Artykutu 13. Dopiero w konkluzjach Konferencji Przewodnicza-
cych Parlamentéw UE z kwietnia 2015 roku ustalono zasady, ktére powinny zo-
sta¢ przyjete w szczegétowym regulaminie konferencji, w tym nazwe: Konferen-
cja Miedzyparlamentarna ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodar-
czego w Unii Europejskiej.
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Parlament Europejski natomiast jako jeden z dwo6ch ustawodaw-
cow w UE odpowiada za nadzér oraz odpowiedzialno$¢ demokra-
tyczng za podejmowane decyzje na poziomie unijnym. Szczegdlng
uwage zwrocono rowniez na potrzebe przeprowadzenia reformy
budzetu UE, tak by Europa mogta sprosta¢ gtbwnym wyzwaniom
XXI wieku, takim jak globalizacja, zmiany klimatyczne, bezpieczen-
stwo energetyczne czy migracje. Majac na uwadze skutki trwaja-
cego kryzysu ekonomiczno-finansowego delegacje parlamentarne
podkreslity ponadto konieczno$¢ kontynuowania dziatan na rzecz
konsolidacji finanséw publicznych, zgodnie z Paktem Stabilno$ci
i Wzrostu oraz wsparcia dziatan i inicjatyw zmierzajacych do rze-
czywistej poprawy funkcjonowania strefy euro oraz do wzmocnie-
nia dyscypliny fiskalnej i konsolidacji finanséw publicznych panstw
cztonkowskich UE (,semestr europejski”, ,Strategia Europa 2020”
oraz projekty dziatan na rzecz wzmocnienia jednolitego rynku).
Ustanowienie nowej Konferencji tylko potowicznie przyczynito sie
do wzmocnienia roli parlamentéw narodowych w kwestiach, o kto-
rych mowa w pakcie fiskalnym. Bez watpienia Konferencja stanowi
bardzo wazne forum efektywnej i statej wspétpracy miedzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim w zakresie za-
rzadzania gospodarczego i finansowego, zwtaszcza w odniesieniu
do praktyk i procedur tzw. semestru europejskiego?>.

25 Por. porzadki dzienne i informacje o poszczegélnych spotkaniach Konfe-
rencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospo-
darczego w Unii Europejskiej: http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=
com_content&view=article&id=14893:spotkanie-iv&catid=77&Itemid=974 [do-
step: 24.11.2023 r.].
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3. Wnioski koncowe

Aktywne zaangazowanie parlamentéow narodowych w inicja-
tywy majgce na celu wzmocnienie tadu gospodarczego UE dowodzi,
Ze urzeczywistnienie zasady solidarnos$ci europejskiej, ktéra sta-
nowi jedng z podwalin procesu integracyjnego, jest wrecz niemoz-
liwe bez udziatu parlamentéw narodowych. Potrzeba zapewnienia
legitymacji i demokratycznej odpowiedzialnosci za wszelkie przed-
siewziecia majgce na celu konsolidacje strefy euro stata sie wiec
jednym z wyzwan, jakie stojg przed parlamentami narodowymi
w tzw. fazie polizbonskiej. Obecne zmiany w ramach UE stwarzaja
bowiem krajowym organom ustawodawczym szanse na kontynua-
cje debaty o demokratycznej legitymacji UE i roli parlamentéw
w strukturach integracyjnych, wzmocnienie mechanizméw efek-
tywnej kontroli polityki europejskiej rzagdéw krajowych, a takze in-
tensyfikacje wspétpracy zaréwno z parlamentami narodowymi, jak
i Parlamentem Europejskim.
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Dziatania Unii Europejskiej
w zakresie wsparcia zdrowia publicznego

Actions of the European Union

in the field of supporting public health

Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania jest
przedstawienie dzialan podejmowanych przez Unie Europejska
w obszarze zdrowia publicznego. Problematyka ta ma donioste
znaczenie dla monitorowania stanu zdrowia ludnosci. Zdrowie pu-
bliczne znajduje sie w centrum ksztattowania polityki unijnej. Wi-
zja zdrowszego spoteczenstwa Unii Europejskiej ma poméc w bu-
dowaniu silniejszych, bardziej odpornych i dostepnych systeméw
opieki zdrowotnej. Wnioski koncowe wskazuja, Ze niezwykle
istotna jest wspotpraca miedzy instytucjami unijnymi a panstwami
cztonkowskimi w ksztattowaniu dtugofalowej polityki zdrowotne;.
W pracy postuzono sie metodg dogmatyczng polegajaca na analizie
obowigzujacego stanu prawnego oraz pogladéw doktryny.

Stowa kluczowe: zdrowie, zdrowie publiczne, ochrona zdro-
wia.

Keywords: health, public health, healthcare.

I. Zdrowie publiczne jest przedmiotem badan réznych dziedzin
nauki. Staty rozwéj nauk medycznych, globalizacja oraz swoboda
przemieszczania sie sprawiajg, ze w ramach zdrowia publicznego
nalezy uwzglednia¢ wiedze nie tylko z zakresu medycyny, ale réw-
niez socjologii, psychologii, epidemiologii, demografii, zarzadzania
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oraz nauk o sSrodowisku naturalnym?. Takie systemowe podejScie
pozwala gromadzi¢ wiedze o zdarzeniach majacych negatywny
wptyw na zdrowie ludnosci2.

Jednym z najwazniejszych celow Unii Europejskiej jest redukcja
nieréwnosci spotecznych. Cho¢ poczatkowo aspekty dotyczace
zdrowia nie byty traktowane priorytetowo przez Wspdlnote Euro-
pejska, to z czasem zaczeto zwraca¢ wiekszg uwage na kwestie
zdrowia, w szczeg6lnosci na: prawo do ochrony zdrowia, prawo do
opieki lekarskiej, prawa pacjenta czy prawo do pracy w warunkach
nieszkodliwych dla zdrowia3.

Odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie systemoéw ochrony zdro-
wia spoczywa na panstwach cztonkowskich. Natomiast Unia Euro-
pejska odgrywa wazng role w poprawie zdrowia publicznego, ktore
znalazto sie w centrum ksztattowania polityki unijnej*. Program
,UE dla zdrowia nalata 2021-2027 - wizja zdrowszej Unii Europej-
skiej” ma poméc w dtugoterminowych wyzwaniach w dziedzinie
zdrowia poprzez budowanie silniejszych, odporniejszych i bardziej
dostepnych systeméw opieki zdrowotnej. Jest on rowniez jednym
z gtéwnych instrumentéw na drodze do powstania Europejskiej
Unii Zdrowotnej>.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza regulacji
prawnych dotyczacych dziatan podejmowanych przez Unie Euro-
pejska w obszarze zdrowia publicznego. Problematyka ta ma do-
nioste znaczenie dla monitorowania stanu zdrowia ludno$ci. W pracy

1]. Leowski, Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne. Ochrona zdrowia w go-
spodarce rynkowej, Warszawa 2009, s. 28.

2 M. Dercz, Zdrowie publiczne [w:] System prawa medycznego. Organizacja
systemu ochrony zdrowia, tom 3, red. D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz, Warszawa
2020,s.1072.

3 C. Wtodarczyk, Zdrowie publiczne w perspektywie miedzynarodowej, Kra-
kéw 2007, s. 44.

4 Zdrowie publiczne, https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_2.
2.4.pdf [dostep: 27.09.2023 1.].

5 Program UE dla zdrowia na lata 2021-2027 - wizja zdrowszej Unii Euro-
pejskiej, https://health.ec.europa.eu/funding/eushealth-programme-2021-2027
-vision-healthier-european-union.pl [dostep: 27.09.2023 r.].
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postuzono sie metodg dogmatyczng polegajaca na analizie obowia-
zujacego stanu prawnego oraz pogladéw doktryny.

II. Jedna z pierwszych definicji zdrowia publicznego przedsta-
wit C-E. A. Winslow. Autor ten wskazat, ze zdrowie publiczne to na-
uka i sztuka zapobiegania chorobom, wydtuzania zycia oraz pro-
mowania zdrowia fizycznego i sprawnosci poprzez zorganizowane
wysitki spoteczenstwa majgce na celu higienizacje Srodowiska,
zwalczanie zakazen wystepujacych w spotecznosciach, edukacje
jednostek odnosnie do zasad higieny osobistej, organizacje Swiad-
czen lekarskich i pielegniarskich majacych na celu wczesng dia-
gnoze oraz profilaktycznie ukierunkowane leczenie oraz rozwdj
mechanizméw spotecznych, ktére zapewniaja kazdej jednostce
w spoteczenstwie standard Zycia wtasciwy dla utrzymania zdro-
wia®.

Zgodnie z definicja zaproponowang przez WHO, zdrowie pu-
bliczne jest to zorganizowany wysitek spoteczny, realizowany
gtownie przez wspolne dziatania instytucji publicznych, majacy na
celu polepszenie, promocje, ochrone i przywracanie zdrowia lud-
nosci’.

W literaturze wskazuje sie, Ze zdrowie publiczne odnosi sie do
zdrowia ludnos$ci - w przeciwienstwie do zdrowia jednostki. Ter-
min ten utozsamiany jest rowniez z dziataniami podejmowanymi
przez wiladze publiczne zmierzajace do utrzymania i poprawy
zdrowia spoteczenstwas. C. Wtodarczyk dokonat analizy prac réz-
nych autorow i na tej podstawie wskazal nastepujace wymiary do-
tyczace zdrowia publicznego:

1) dziatania zdrowia publicznego s3 zawsze zwigzane z dziata-

niami rzadu na réznych szczeblach, a jego odpowiedzialnos¢

6 C-E. A. Winslow, The Untilled Fields of Public Health, ,Science, New Series”,
vol. 51, nr 1306, s. 23-33.

7 Https://www.who.int/healthsystems/hss_glossary/en/index8.html#17
[dostep: 29.09.2023 r.].

8]. Opolski, Zdrowie publiczne - geneza, przedmiot i zakres. Wprowadzenie do
zagadnienia [w:] Zdrowie Publiczne. Wybrane zagadnienia, tom 1, red. ]. Opolski,
Warszawa 2011, s. 15.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

jest rozliczana w procesie politycznym (wyborcy odrzucaja
wtadze, ktora nie wypetnia swoich obowigzkow albo nie
spetnia oczekiwan wyborcéw);

dziatania zdrowia publicznego odnosza sie do dziatan pona-
dindywidualnych, nastawionych na te determinanty zdro-
wotne, ktére nie poddajg sie zabiegom podejmowanym
przez jednostke;

dziatania zdrowia publicznego s3 realizowane w struktu-
rach innych niz dziatajace dla zysku prywatne firmy (w ten
spos6b rodzaj motywacji - nakierowanie na dobro wspolne
- staje sie czynnikiem wyrdzniajgcym zdrowie publiczne);
nalezy jednak wskazac, ze powszechnie wprowadzana prak-
tyka kontraktowania réznego rodzaju $wiadczen zmienia
znaczenie tego kryterium: jesli intencjq ptatnika jest dziata-
nie w interesie publicznym, narzedziem, ktérego uzywa,
moze by¢ firma komercyjna i wtedy decydujaca jest moty-
wacja sponsora, a nie wykonawcy;

dziatania zdrowia publicznego dotycza $wiadczen zdrowot-
nych nastawionych na problemy srodowiska spotecznego,
takze spotecznosci (chodzi o takie elementy zachowan pato-
logicznych jak uzywki, uzaleznienia, przemoc w réznych po-
staciach);

dziatania zdrowia publicznego sg nastawione na Swiadcze-
nie ustug zdrowotnych dla grup ludnosci znajdujacych sie
w trudnych sytuacjach i niemogacych samodzielnie rozwia-
zywac swoich probleméw (tradycyjnie zdrowie publiczne
zajmuje sie ludZmi ubogimi, niepelnosprawnymi, starymi,
chorymi psychicznie itd.);

dziatania zdrowia publicznego dotycza probleméw zdro-
wotnych szczegélnie rozpowszechnionych albo traktowa-
nych jako szczegélnie wazne w danym spoteczenstwie;
dziatania zdrowia publicznego sga podporzadkowane zasa-
dzie maksymalizowania efektu zdrowotnego za minimalng
cene, przy akceptowanym poziomie jako$ci. Odmiennie za-
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tem niz w praktyce klinicznej, w ktérej dobro indywidual-
nego pacjenta ma uzasadniony priorytet, w zdrowiu pu-
blicznym poszukiwana jest miara jakiego$ dobra ponadin-
dywidualnego®.

W doktrynie coraz czeSciej pojawia sie termin ,nowe zdrowie
publiczne”. Oprécz dotychczas wystepujacych elementéw w defini-
cji zdrowia publicznego uwzglednia sie rOwniez przestrzeganie
praw cztowieka oraz pojawianie sie nowych zagrozen. W ramach
nowego podejScia szczeg6lna uwaga zwracana jest na nierownosci
wystepujace w dostepie do utrzymania zdrowia oraz prowadzong
przez Unie Europejska polityke zrownowazonego rozwojulo.

W polskim porzadku prawnym pojecie ,zdrowie publiczne” nie
zostato zdefiniowane w sposéb systemowy. Pewne elementy skta-
dowe tego terminu wystepuja w poszczegdlnych ustawachll, Jed-
nakze nalezy zaznaczy¢, ze w ustawie o zdrowiu publicznym wy-
stepuje nowe podejscie do kwestii zdrowia publicznego. Akt ten za-
wiera zamkniety katalog zadan dotyczacych zdrowia publicznego,
ktoére obejmuja:

9 Zdrowie publiczne, t. 1, red. C. Whodarczyk, S. Pozdzioch, A. RyS, A. Czupryna,
Krakéw 2000, s. 23-25.

10 M. Dercz, op. cit.,s. 1076-1077.

11 Np. zgodnie z art. 2 pkt 35 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. 2023, poz. 1284 ze zm.)
zdrowie to stan zdrowotny catego spoteczenstwa lub jego czesci, okreslany na
podstawie wskaznikéw epidemiologicznych i demograficznych; art. 1 ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz. U. 2023, poz. 338 ze zm.) stanowi, ze Pan-
stwowa Inspekcja Sanitarna zostata powotana do realizacji zadan z zakresu
zdrowia publicznego, w szczegdlnosci poprzez sprawowanie nadzoru nad wa-
runkami: 1) higieny $Srodowiska, 2) higieny pracy w zaktadach pracy, 3) higieny
radiacyjnej, 4) higieny proceséw nauczania i wychowania, 5) higieny wypo-
czynku i rekreacji, 6) zdrowotnymi zywno$ci, zywienia i produktéw kosmetycz-
nych, 7) higieniczno-sanitarnymi, jakie powinien spetnia¢ personel medyczny,
sprzet oraz pomieszczenia, w ktérych udzielane sg $Swiadczenia zdrowotne -
w celu ochrony zdrowia ludzkiego przed niekorzystnym wpltywem szkodliwo$ci
i uciazliwo$ci warunkéw Srodowiskowych, zapobiegania powstawaniu chordéb,
w tym choréb zakaZznych i zawodowych.
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4

4

4

monitorowanie i ocene stanu zdrowia spoteczenstwa, zagro-
zen zdrowia oraz jakoSci zycia zwigzanej ze zdrowiem lud-
nosci;

edukacje zdrowotng dostosowang do potrzeb réznych grup
spoteczenstwa, w szczeg6lnosSci dzieci, mtodziezy i osob
starszych;

promocje zdrowia;

kreowanie postaw zdrowotnych i spotecznych sprzyjaja-
cych profilaktyce zachowan ryzykownych;

zapobieganie uzaleznieniom oraz skutkom zdrowotnym
i spotecznym wynikajacym z uzaleznien;

profilaktyke chorob;

dziatania w celu rozpoznawania, eliminowania lub ograni-
czania zagrozen i szkod dla zdrowia fizycznego i psychicz-
nego w srodowisku zamieszkania, nauki, pracy oraz rekrea-
Cji;

analize adekwatnosci i efektywnosci udzielanych swiadczen
opieki zdrowotnej w odniesieniu do rozpoznanych potrzeb
zdrowotnych spoteczenstwa;

inicjowanie i prowadzenie dziatalno$ci naukowej w zakresie
zdrowia publicznego oraz wspoétpracy miedzynarodowej
dotyczacej dziatalnosci naukowej w zakresie zdrowia pu-
blicznego;

rozwo0j kadr uczestniczacych w realizacji zadan z zakresu
zdrowia publicznego;

ograniczanie nieréwnos$ci w zdrowiu wynikajacych z uwa-
runkowan spoteczno-ekonomicznych;

dziatania w obszarze aktywnoSci fizycznejl2.

Brak systemowego podejscia do pojecia ,zdrowia publicznego”
powoduje, Ze uzywa sie go w réznym znaczeniu. Rozproszenie pro-
blematyki dotyczacej zdrowia publicznego pomiedzy rdézne akty
prawne sprawia, ze kompetencje w tym obszarze przystuguja nie

12 Art. 2 ustawy z 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz. U. 2022,
poz. 1608 ze zm.).
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tylko ministrowi wtasciwemu do spraw zdrowia, ale réwniez mini-
strowi wtasciwemu do spraw rolnictwa, ministrowi wtasciwemu
do spraw $rodowiska czy tez ministrowi wtasciwemu do spraw za-
bezpieczenia spotecznegols.

II1. Kompetencje Unii Europejskiej w zakresie ochrony zdrowia
majg przede wszystkim charakter wspierajacy, koordynacyjny
i uzupetniajacy polityki panstw cztonkowskichl4. Nalezy wskazac,
ze dziatania Unii Europejskiej prowadzone sg w poszanowaniu obo-
wigzkow panstw cztonkowskich co do ich polityki dotyczacej zdro-
wia, organizacji i $wiadczenia ustug zdrowotnych oraz opieki me-
dycznejl>.

Pierwszym dokumentem odnoszacym sie do obszaru zdrowia
byt Traktat paryski powotujacy do zycia Europejska Wspoélnote
Wegla i Stali. Zgodnie z jego postanowieniami panstwa cztonkow-
skie zostaty zobowigzane do usuniecia ograniczen narodowoscio-
wych dotyczacych zatrudniania w przemysle weglowym i stalo-
wym. Wprowadzenie pewnych ograniczen mogto wynikac jedynie
z koniecznosci ochrony zdrowia i porzadku publicznegol®.

Regulacje dotyczace zdrowia publicznego po raz pierwszy zo-
staty uwzglednione w Traktacie o Unii Europejskiej. Dokument ten
wskazat zasady dotyczace zapewnienia wysokiego poziomu zdro-
wia ludnosci. Dziatania Wspdlnoty zostaty skierowane na udziela-
nie wsparcia panstwom cztonkowskim w zapobieganiu chorobom
poprzez promowanie badan oraz informacje i edukacje zdrowotna.
Ponadto zar6wno Wspolnota, jak i panstwa cztonkowskie zostaty

13 H. Izdebski [w:] Ustawa o zdrowiu publicznym. Komentarz do art. 1, red.
M. Dercz, Warszawa 2016, teza nr 4.

14 L. Bosek, R. Stankiewicz, Ochrona zdrowia w swietle prawa Unii Europej-
skiej [w:] System prawa medycznego. Organizacja systemu ochrony zdrowia, tom
3, red. D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz, Warszawa 2020, s. 36-37.

15 Art. 6 lit. a Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C
326/47).

16 Art. 69 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspélnote Wegla
i Stali, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11951K/TXT
[dostep: 29.09.2023 r.].
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zobowigzane do wspierania wspéipracy w dziedzinie zdrowia pu-
blicznego z krajami trzecimi oraz z organizacjami miedzynarodo-
wymil?,

Szersze dziatania dotyczace zdrowia publicznego zawierat
Traktat amsterdamski. Unia Europejska zostata zobowigzana do
wieloaspektowego podej$cia do kwestii zdrowia. Nowa polityka
dotyczyta poprawy informacji, szybkiej reakcji na zagrozenia dla
zdrowia oraz podjecia dziatan z zakresu poprawy zdrowia i zapo-
biegania chorobom. Ponadto Wspdlnota uzyskata wiekszy wplyw
na polityke panstw cztonkowskich dotyczaca zdrowia. Tym samym
zdrowie publiczne stato sie nieodtgczna czescig problematyki inte-
gracyjne;j18.

Obecnie kompetencje Unii Europejskiej w obszarze zdrowia pu-
blicznego okres$la Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE). Dziatania Unii, ktére uzupeiniaja polityki krajowe, nakie-
rowane sg na poprawe zdrowia publicznego, zapobieganie choro-
bom i dolegliwoSciom ludzkim oraz usuwanie Zrédet zagrozen dla
zdrowia fizycznego i psychicznego. Dziatania te obejmujg przede
wszystkim zwalczanie epidemii, edukacje zdrowotng oraz monito-
rowanie powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia. Po-
nadto panstwa cztonkowskie wspélnie z Komisjg koordynujg wta-
sne polityki i programy w dziedzinie zdrowia publicznego. Podej-
mowana jest takze wspoétpraca z panstwami trzecimi i organiza-
cjami miedzynarodowymi w tym obszarze.

Artykut 168 ust. 4 TFUE wskazuje szczegdlne Srodki prawne,
ktére powinny zostaé przyjete przez Parlament Europejski i Rade
w ramach zwyklej procedury ustawodawczej w celu stawienia
czota wspdllnym zagadnieniom zwigzanym z bezpieczenstwem
zdrowotnym. S3 to:

17 Art. 129 ust. 1-3 Traktatu o Unii Europejskiej - Traktatu z Maastricht,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11992M/TXT
[dostep: 29.09.2023 r.].

18 Art. 152 Traktatu o Unii Europejskiej - Traktatu z Amsterdamu
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11997D /TXT
[dostep: 29.09.2023 r.].
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a) S$rodki ustanawiajgce wysokie standardy jakoSci i bezpie-
czenstwa organow oraz substancji pochodzenia ludzkiego,
krwi i pochodnych krwi;

b) Srodki w dziedzinach weterynaryjnej i fitosanitarnej, ma-
jace bezposrednio na celu ochrone zdrowia publicznego;

c) $rodki ustanawiajgce wysokie standardy jakosci i bezpie-
czenstwa produktow leczniczych i wyrobow medycznych.

Parlament Europejski i Rada moga réwniez ustanowi¢ srodki
zachecajace do ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego, w szczegdl-
nos$ci zwalczania epidemii transgranicznych, sSrodki dotyczace mo-
nitorowania powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia,
wczesnego ostrzegania w przypadku takich zagrozen oraz ich zwal-
czania, jak réwniez S$rodki, ktérych bezposrednim celem jest
ochrona zdrowia publicznego w zwigzku z tytoniem i naduzywa-
niem alkoholu, z wytaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepi-
séw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich1°.

Waznym bodzZcem, ktory sktonit do zajecia sie problematyka
zdrowia publicznego, byt proces rozszerzenia Unii Europejskie;.
Przyjecie nowych panstw cztonkowskich spowodowato, ze niezwy-
kle wazne stato sie realizowanie celéw zdrowotnych. Najwazniej-
szymi z nich byto podjecie walki z chorobami zakaznymi, zapew-
nienie bezpieczenstwa zywnosSci, bezpieczenstwo preparatéw
krwiopochodnych oraz efektywne funkcjonowanie systeméw
zdrowotnych w warunkach wspoélnego rynku20. Ponadto gtéwne
zadania Unii Europejskiej dotyczace zdrowia publicznego musza
obejmowaé réwniez dziatania w obszarze rolnictwa, transportu,
badan naukowych, edukacji oraz ochrony Srodowiska natural-
nego?l.

19 Art. 168 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

20 C. Wtodarczyk, op. cit., s. 46-47.

21 . Wrzes$niewska-Wal, Zdrowie publiczne w regulacjach Unii Europejskiej,
»Postepy Nauk Medycznych” 2016, nr XXIX (5), s. 324.
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Dziatania podejmowane przez Unie Europejska w obszarze
zdrowia dotycza w szczegdlnoSci: zapobiegania chorobom zakaz-
nym oraz nadzorowania zagrozen zwigzanych z ich rozprzestrze-
nianiem, zwalczania choréb nowotworowych, wzmocnienia bez-
pieczenistwa obrotu krwig i produktami krwiopochodnymi, prze-
ciwdziatania zwyczajowi palenia papieros6w, ograniczenia picia al-
koholu, walki z uzaleznieniem od lek6w i narkotykéw, promowania
zdrowia psychicznego, bezpieczenstwa zywnosci oraz dbania
o Srodowisko.

Celem polityki prowadzonej przez Unie Europejska, w zakresie
zdrowia publicznego s3:

a) ochrona zdrowia obywateli i wptywanie na jego poprawe,

b) wspieranie modernizacji i cyfryzacji systemoéw opieki zdro-

wotnej oraz infrastruktury ochrony zdrowia,

c) podnoszenie odpornosci europejskich systemow opieki

zdrowotnej,

d) przygotowywanie panstw cztonkowskich do skuteczniej-

szego zapobiegania pandemiom w przysztoSci i reagowania
na nie22,

IV. W sferze ochrony zdrowia Unia Europejska ogranicza sie
w zasadzie jedynie do zagadnien zwigzanych ze zdrowiem publicz-
nym?3, ktore postrzegane jest jako propagowanie zdrowego stylu
zycia oraz podejmowanie dziatan majacych na celu nierozprze-
strzenianie sie choréb. Ksztattowanie systemu ochrony zdrowia
oraz sama organizacja zdrowia publicznego pozostajg w gestii rza-
dow panstw cztonkowskichz4,

Dziatania Unii Europejskiej dotyczace zdrowia publicznego po-
winny by¢ skierowane na zmniejszenie wystepowania chordb

22 Zdrowie publiczne, https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_2.
2.4.pdf [dostep: 29.09.2023 r.].

23 M. Dercz, H. Izdebski, T. Rek, Prawo publiczne ochrony zdrowia, Warszawa
2013, s. 35.

24 M. Dercz, op. cit., s. 1079.
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i liczby przedwczesnych zgonéw oraz stanéw powodujacych cier-
pienie i niepelnosprawno$¢?s. Kwestie dotyczace zdrowia nalezy
bra¢ pod uwage réwniez przy realizacji zadan dotyczacych gospo-
darki, transportu czy rolnictwa.

Warto podkresli¢, Ze zdrowie jest jedna z najwazniejszych war-
toSci. Zazwyczaj to rOwniez istotny warunek rozwoju gospodar-
czego. Dlatego tez tak wazne jest podejmowanie dziatan zmierzaja-
cych do polepszenia stanu zdrowia ludno$ci2é. Konieczne jest po-
dejmowanie inicjatyw dotyczacych promocji zdrowia, wspotpracy
miedzynarodowej oraz dazenie do zmniejszenia roznic w kwestii
zdrowia pomiedzy poszczegdlnymi krajami2’. Niezwykle istotna
jest wspotpraca miedzy instytucjami unijnymi a panstwami czton-
kowskimi w ksztattowaniu dtugofalowej polityki zdrowotne;j.
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