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I. Einleitung

Am 29. Oktober 2008 ertffneten die EU und die Ukraine einen Dialog uber Visafragen,
um die Voraussetzungen fur die visafreie Einreise ukrainischer Staatsbirger in die
Schengenzone zu prifen. Am 22. November 2010 legte die Kommission der Ukraine den
»Aktionsplan flr die Visaliberalisierung* vor. Dieser Aktionsplan gibt der Ukraine im
Hinblick auf die Verabschiedung eines rechtlichen, politischen und institutionellen
Rahmens (Phase 1) sowie dessen wirksame und nachhaltige Umsetzung (Phase 2) eine
Reihe praziser Vorgaben zu vier ,,Blécken* von relevanten Themen vor.

Die Kommission hat dem Europdischen Parlament und dem Rat regelmaRig Bericht tber
die Umsetzung des Aktionsplans zur Visaliberalisierung erstattet. Der erste
Fortschrittsbericht tber die Umsetzung durch die Ukraine wurde am 16. September 2011
vorgelegt. Am 9. Februar 2012 legte die Kommission den zweiten Fortschrittsbericht und
am 15. November 2013 den dritten Fortschrittsbericht vor. In diesem Bericht nahm die
Kommission eine umfassende und zusammenfassende Bewertung der Fortschritte vor,
die die Ukraine im Hinblick auf die Umsetzung der Vorgaben der ersten Phase des
Aktionsplans zur Visaliberalisierung fiir die Schaffung eines rechtlichen, politischen und
institutionellen Rahmens erzielt hat. Die Bewertung ergab, dass die Ukraine bedeutende
Fortschritte in allen vier Themenblocken des Aktionsplans erzielt hat, allerdings noch
einige wichtige Anforderungen im Bereich der Dokumentensicherheit, im Asylbereich,
bei der Korruptionsbekdmpfung und Nichtdiskriminierung sowie beim Datenschutz
erflllt werden missen.

Die Kommission verpflichtete sich, weiterhin in engem Kontakt mit den ukrainischen
Behorden daran zu arbeiten, die oben genannten Punkte zu I6sen, um dem Europdischen
Parlament und dem Rat mitzuteilen, wenn alle erforderlichen MaBnahmen der ersten
Phase des Aktionsplans zur Visaliberalisierung umgesetzt sind.

Der vorliegende Bericht der Kommission ist der vierte und abschlieRende
Fortschrittsbericht tiber die erste Phase des Aktionsplans zur Visa-Liberalisierung. Darin
wird erldutert, wie die restlichen Vorgaben der ersten Phase umgesetzt wurden.
Vorangegangen war eine Sitzung hochrangiger Beamter am 26. Mérz 2014 in Kiew, bei
der die ukrainischen Behorden ihre aktuellen Mallinahmen zur Umsetzung der
verbleibenden Vorgaben erlduterten. Seither hat die Ukraine weitere Informationen tber
die zum Stichtag des 23. Mai verabschiedeten Rechtsvorschriften bermittelt.

Neben den Vorgaben des Aktionsplans werden Fragen zur Reform der Justiz und der
Staatsanwaltschaft in anderen Gremien verfolgt, beispielsweise in dem im Februar 2013
aufgenommenen  informellen  Justizdialog, im  Kooperationsausschuss, im
Kooperationsrat, beim Gipfeltreffen EU-Ukraine sowie bei der Umsetzung der
Assoziierungsagenda. Die néchste Tagung des Unterausschusses Justiz, Freiheit und
Sicherheit ist fir Anfang Juli 2014 vorgesehen.

1. Kontext

Dieser Bericht wird zu einem Zeitpunkt vorgelegt, in dem sich die Ukraine in einer
Ausnahmesituation befindet. Die Entscheidung, die Vorbereitungen fir die
Unterzeichnung des Assoziierungsabkommens und des tiefgreifenden und umfassenden
Freihandelsabkommens auszusetzen, fuhrte zu erheblichen Blrgerprotesten, die mit der
Ernennung einer neuen Regierung am 27. Februar 2014 ihren Hohepunkt erreichten.
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AnschlieBend kam es zur Verletzung der Souveranitdit und der territorialen
Unversehrtheit der Ukraine durch das russische Militdr und zur De-facto-Annektion der
Krim.

In den Schlussfolgerungen des Rates ,,Auswértige Angelegenheiten” vom 20. Februar
und 3. Mérz bekraftigte die EU ihre Bereitschaft zur Forderung direkter personlicher
Kontakte zwischen den Menschen aus der EU und der Ukraine, etwa tber den Prozess
der Visaliberalisierung nach MaRgabe der im Aktionsplan fiir die Visaliberalisierung
vereinbarten Bedingungen.

Das Européische Parlament forderte sogar eine unverzigliche Vereinbarung tber die
Aufhebung der Visumpflicht zwischen der EU und der Ukraine'. Es forderte die
Kommission auf, einen Vorschlag vorzulegen, um die Ukraine in die Liste der
Drittlander aufzunehmen, deren Staatsangehorige von der Visumpflicht befreit sind.

In ihrem Unterstiitzungspaket zur Stabilisierung der Ukraine, das sie am 5. Marz? vor
dem Sondergipfel der Staats- und Regierungschefs der EU vorlegte, unterstiitzt die
Europdische Kommission die Bemuhungen der Ukraine, den Prozess der
Visaliberalisierung so rasch wie moglich entsprechend dem Aktionsplan zur
Visaliberalisierung voranzutreiben. Naturlich hédngen die Fortschritte davon ab, wie die
neue Regierung die wichtigsten anstehenden Probleme Iésen kann. Die Kommission wird
allerdings ihr Maoglichstes tun, um dabei zu helfen, die noch vorhandenen Probleme
zligig anzugehen. Diese Verpflichtung wurde bei der jlingst vereinbarten Européischen
Reformagenda fur die Ukraine bestétigt, worin es heif3t, dass die EU in Abstimmung mit
ihren Mitgliedstaaten die Bemihungen verstarkt, damit die Ukraine in die zweite Phase
des Aktionsplans eintreten kann und die Ukraine umfassende Hilfen erhalt, um den
visafreien Reiseverkehr zu ermdglichen.

I11. Bewertung der MalBnahmen, die im Hinblick auf die vier Themenblocke des
Aktionsplans zur Visaliberalisierung durchgefihrt wurden

Der dritte Bericht der Kommission Ende 2013 gelangte zu dem Ergebnis, dass immer
noch einige wichtige Vorgaben der ersten Phase umgesetzt werden missen. Ferner
wurden die noch ausstehenden Fragen aufgelistet. Die neue ukrainische Regierung
befasst sich systematisch mit all diesen Fragen, und zwar entweder auf der
Fuhrungsebene durch die Verabschiedung von Statuten bzw. Ministerialverfugungen
oder auf legislativer Ebene, wann immer Anderungen der bestehenden
Rechtsvorschriften oder die Verabschiedung neuer Gesetze notwendig sind.

Im Hinblick auf Themenblock 1, Dokumentensicherheit, bat die Kommission die
Ukraine, das Rahmengesetz unter ausdriicklicher Bezugnahme auf Fingerabdriicke zu
vervollstdandigen und Durchfuhrungsbestimmungen zu verabschieden, um zu
gewdhrleisten, dass der Rechtsrahmen zu gegebener Zeit fur die Ausstellung
biometrischer Reisepasse geeignet ist.

Zu diesen Empfehlungen hat die ukrainische Regierung die erforderlichen
Durchfiihrungsbestimmungen® erarbeitet und verabschiedet, um die Ausstellung
biometrischer Reisepédsse vorzubereiten. Die Regierung hat fir 2014-2017 einen

! EntschlieRung des Europdischen Parlaments vom 27. Februar 2014 (ber die Zukunft der EU-
Visumpolitik (2014/2586(RSP)).

2 http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-159 de.htm.

® EntschlieRungen des Ministerkabinetts zur technischen Beschreibung und zum Verfahren.
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Aktionsplan vorgeschlagen, in dem die Zustéandigkeiten der verschiedenen Behdrden
festgelegt werden. Diesen Aktionsplan wird die ukrainische Regierung demnéchst
verabschieden. Ebenso ist die Regierung dabei, ihren Vorschlag zur Anderung des
Registrierungsrahmengesetzes (Gesetz Uber das einheitliche Staatsdemografieregister
und die Ausweisdokumente) fertigzustellen, damit Fingerabdriicke ein obligatorisches
biometrisches Datenmerkmal werden.

Im Rahmen des Themenblocks 2, Migrations- und Asylmanagement, bat die
Kommission um eine Anderung des Asylrechts. Insbesondere sollte die Definition von
komplementdrem Schutz und voribergehendem Schutz ausgeweitet werden, und
Asylsuchende sollten die medizinische Versorgung unentgeltlich erhalten.

Die Regierung der Ukraine ist diesen Empfehlungen nachgekommen. Die erforderlichen
Anderungen des Asylrechts tber den Umfang von komplementarem Schutz und
voriibergehendem Schutz wurden am 13. Mai vom Parlament der Ukraine, Werchowna
Rada, gebilligt. Weitere Anderungen wurden vorgenommen und bereits vom Parlament
verabschiedet, um den Zugang von Asylbewerbern zur Beschaftigung zu erleichtern,
indem die Arbeitserlaubnis kostenlos wird. Hinsichtlich der medizinischen Versorgung
wurden Statuten verabschiedet, um zu gewéhrleisten, dass eine medizinische Versorgung
bereitgestellt wird.

Obwohl die Gesetze mittlerweile weitgehend vorhanden sind, sind verstarkte
Anstrengungen in der Umsetzungsphase notwendig, um fur ein funktionierendes
Asylsystem zu sorgen, insbesondere im Hinblick auf das Asylverfahren und die
Eingliederung anerkannter Fliichtlinge.

Im Hinblick auf die Vorgaben in Themenblock 3 wurde im dritten Bericht der
Kommission auf die Notwendigkeit hingewiesen, dringend eine Reihe von Problemen im
Zusammenhang mit der Verhitung und Bekdmpfung der Korruption zu l6sen. Hierzu
gehorten die Verbesserung der Vorschriften tber das oOffentliche Auftragswesen, die
Klarung der Verfahren fur die Ausnahmen und die Grundsétze der Transparenz, die
Gewahrleistung der Offenlegung von Vermogenswerten sowie wirksame und
unparteiische Kontrollen der Vermogenserklarungen, die Vervollstandigung der
Vorschriften zur Bek&mpfung der Korruption im Privatsektor sowie die Verbesserung
der Bestimmungen zur Aufhebung der Immunitét.

Als FolgemaRnahme erarbeitete die Regierung ein Anderungspaket, das am 13. Mai vom
Parlament verabschiedet wurde. Diese Anderungen betreffen das System der
Vermdgenserklarungen durch Einfuhrung eines externen Kontrollmechanismus, die
Kriminalisierung aller Formen der (aktiven und passiven) Bestechung, die Einflihrung
neuer Vorschriften zur Bekdmpfung von Korruption in der Privatwirtschaft im Hinblick
auf juristische Personen sowie die Anhebung des Strafmafes. Daruber hinaus wurde der
Schutz von Zeugen und Informanten verbessert. Ferner wurde ein umfassendes Gesetz
zum oOffentlichen Auftragswesen im Hinblick auf die Transparenzregeln, die Vergabe
oOffentlicher Auftrdge und die den Vorschriften unterliegenden Auftraggeber
verabschiedet.

Das verbleibende dringende Problem der Reform der Vorschriften zur Aufhebung der
Immunitdt von  Parlamentsmitgliedern steht im  Zusammenhang mit den
Verfassungsbestimmungen und wird somit im Rahmen der laufenden Verfassungsreform
behandelt.



In der Durchfihrungsphase muss besonders darauf geachtet werden, dass ein
angemessenes institutionelles Gefiige gewaéhrleistet ist. Hierzu gehdren eine echte,
funktionierende und unabhédngige Aufsicht sowie die einheitliche Anwendung der
mittlerweile vorhandenen Vorschriften, die das Ergebnis einer Reihe wichtiger
Veranderungen in den letzten zwei Jahren ist.

Im Bereich Datenschutz hatte die Europédische Kommission die Ukraine gebeten, ihren
Rechtsrahmen und den institutionellen Rahmen zu vollenden. Infolgedessen dnderte die
ukrainische Regierung sowohl das Datenschutzgesetz als auch das Gesetz (ber den
Burgerbeauftragten, insbesondere um den Begriff der Zustimmung der betroffenen
Person einzufiihren und die Befugnisse des Birgerbeauftragten auf den Privatsektor
auszudehnen. Die Anderungen wurden vom Parlament am 13. Mai verabschiedet.

Hinsichtlich der noch nicht beriicksichtigten VVorgaben von Themenblock 4 hatte die
Kommission die Ukraine in ihrem dritten Bericht gebeten, den Rechtsrahmen zur
Nichtdiskriminierung weiter zu starken, um einen im Einklang mit den européischen und
internationalen Normen stehenden angemessenen rechtlichen Schutz gegen
Diskriminierung aller Art zu bieten.

Konkret bedeutet dies eine Anderung der Antidiskriminierungsgesetze, um auch einen
Schutz vor Diskriminierung aufgrund der sexuellen Ausrichtung zu gewéhrleisten und
die Verfahrensgarantien zu starken, indem Bestimmungen Uber die Beweislastumkehr
eingefiihrt werden, zu klaren, dass der Geltungsbereich auch den Privatsektor
miteinschlieBt, zu gewahrleisten, dass alle Aspekte der Arbeitnehmerrechte
berticksichtigt werden, die Frage der Bereitstellung von angemessenen Unterkinften fur
Menschen mit Behinderungen zu Kklaren, die Opferrechte unter besonderer
Bertcksichtigung der Entschadigungsmechanismen zu kldaren und die Zustandigkeit des
Burgerbeauftragten auf den Privatsektor auszudehnen.

Im Nachgang hierzu hat die Regierung Anderungen des Antidiskriminierungsgesetzes
vorgeschlagen, die vom Parlament am 20. Mai verabschiedet wurden. Dabei wurden
wichtige von der Kommission angesprochene Fragen bericksichtigt und auch neue
Aspekte angefiihrt: Bestimmungen Uber die Umkehr der Beweislast wurden fir die
Gerichtsverfahren, allerdings nicht fir das Verfahren des Biirgerbeauftragten eingefiihrt,
die Zustandigkeit des Burgerbeauftragten wurde auf den Privatsektor ausgedehnt und das
Konzept der angemessenen Unterkunft eingefuhrt. Hinsichtlich des Geltungsbereichs
wurde kein ausdriicklicher Hinweis auf die sexuelle Ausrichtung als verbotener
Diskriminierungsgrund eingefiihrt. Obwohl Bestimmungen im Hinblick auf das Einlegen
von Rechtsmitteln vor den nationalen Gerichten, Schadensersatzklagen und die
individuelle Haftung von Zuwiderhandelnden sowie Hinweise auf die zivil-,
verwaltungs- und strafrechtlichen Zusténdigkeiten eingefiihrt wurden, muss weiterhin
geklart werden, welche Sanktionen und welche Arten des Schadensersatzes die
einschlagigen Verordnungen und Vorschriften im Falle von Diskriminierung vorsehen.

Hinsichtlich des Schutzes vor Diskriminierung aus Griinden der sexuellen Ausrichtung
bat die Regierung das héchste Gericht’ um eine Auslegung der einschlagigen
Bestimmungen, um zu bestatigen, dass eine Diskriminierung auf dieser Grundlage
verboten ist. In seiner Auslegung vom 7. Mai Dbestdtigte das hochste Gericht
ausdricklich, dass fur die sexuelle Ausrichtung aufgrund des bestehenden Rechts implizit
ein Diskriminierungsverbot gilt. Diese Auffassung wurde von der Regierung weitgehend

* Hochstes Gericht fiir Zivil- und Strafrechtsfalle.



offentlich gemacht, und zwar nicht nur auf der Webseite des Parlaments und im
Amtsblatt der Ukraine, sondern auch in einer der ukrainischen Tageszeitungen mit der
hochsten Auflage. Angesichts der anstehenden Reform des Arbeitsrechts hat sich die
ukrainische Regierung Offentlich verpflichtet, die Diskriminierung aus Grunden der
sexuellen Ausrichtung ausdriicklich zu verbieten.

Obgleich die Antidiskriminierungsgesetze verbessert wurden, um die notwendige
Rechtsgrundlage zu schaffen, damit die VVorgaben im Bereich Antidiskriminierung erfillt
werden, sind weitere Rechtsgarantien in der Durchfuhrungsphase notwendig, damit der
Schutz vor Diskriminierung jeglicher Art sowie die Verfahrensgarantien ausreichend und
wirksam gewadhrleistet sind und Abweichungen im Einklang mit den Grundsétzen der
Notwendigkeit und Verhaltnismaligkeit im ukrainischen Rechtssystem angewendet
werden.

Abgesehen von den Bestimmungen zur Gewahrleistung des Schutzes vor
Diskriminierung hat die Kommission in ihrem dritten Bericht ferner darauf hingewiesen,
dass sie auch weiterhin alle Entwicklungen bei den anhéngigen Gesetzesentwiirfen 0711
(spater 0945) und 0290 aufmerksam verfolgen wird. Darin wurde vorgeschlagen,
verschiedene Gesetze zu &dndern und die Meinungsfreiheit durch das Verbot der
»Propaganda von Homosexuellen“ einzuschréanken. Die Kommission bericksichtigte die
in der Stellungnahme der Venedig-Kommission gedulRerten Bedenken. Die Regierung
der Ukraine hat versichert, dass diese Gesetzesentwirfe aus dem Parlamentsregister
gestrichen wurden.

Was die Beachtung spezifischer Empfehlungen des Europarates/ECRI zum Schutz von
Minderheiten betrifft, hat die Ukraine im Mai 1998 das Rahmenibereinkommen zum
Schutz nationaler Minderheiten und im Januar 2006 die Europdische Charta der
Regional- oder Minderheitensprachen ratifiziert. Im Juni 2012 verabschiedete sie das
Gesetz zu den Grundlagen der staatlichen Sprachenpolitik, das nach wie vor gultig ist.
Die Venedig-Kommission kam in ihrer Stellungnahme (Nr. 651/2011) zu dem Ergebnis,
dass hierdurch ein angemessener Schutz der Regional- und Minderheitensprachen
gewahrleistet ist. Gesetzesanderungen sollten den internationalen Ubereinkommen,
insbesondere den Instrumenten des Europarates, entsprechen.

IV. Gesamtbewertung und néchste Schritte

Nach gangiger Praxis hat die Kommission die Erfillung der Vorgaben aus dem
Aktionsplan zur Visaliberalisierung durch die Ukraine fortlaufend bewertet und
regelmaRig dartber berichtet (September 2011, Februar 2012 und November 2013).
Dabei stutzte sie sich auf die von der Ukraine bereitgestellten Informationen und Texte
von Rechtsvorschriften sowie auf die Bewertungen, die Bedienstete der Kommission und
des EAD in Begleitung von Experten der Mitgliedstaaten vor Ort durchfuhrten.

Neben diesem intensiven Prozess der Berichterstattung Uber den Aktionsplan zur
Visaliberalisierung hat die Kommission auch weiterhin die Fortschritte kontrolliert, die
die  Ukraine in maligeblichen Bereichen im Rahmen des Gemischten
Visaerleichterungsausschusses der EU und der Ukraine, des Gemischten
Ruckibernahmeausschusses der EU und der Ukraine und des Gemischten
Unterausschusses Nr.3 der EU und der Ukraine erzielt hat. Der Dialog und die
Kooperation zwischen der EU und der Ukraine sind in jedem Ausschuss als
fortgeschritten zu bezeichnen. Einige Fragen werden auch in anderen Dialograhmen



verfolgt, beispielsweise im Kooperationsausschuss, im Kooperationsrat sowie im
Zusammenhang mit der Umsetzung der Assoziierungsagenda.

Das in diesem vierten Bericht dargelegte Paket zusatzlicher Legislativreformen stellt eine
erhebliche Anstrengung der neuen Regierung der Ukraine dar. Nach Auffassung der
Kommission sind Inhalt und Umfang dieser Reformen zufriedenstellend, insbesondere
wenn man die Umstdnde sowie die internen und externen Herausforderungen
beriicksichtigt, die dieses Land gegenwaértig zu bewaéltigen hat. Die Kommission vertritt
als Schlussfolgerung die Auffassung, dass die Ukraine die Vorgaben der ersten
Phase des Aktionsplans zur Visaliberalisierung erfullt hat und die Bewertung der
Vorgaben der zweiten Phase eingeleitet werden kann.

Die Kommission koordiniert weiterhin die Kontrolle des legislativen und politischen
Rahmens in den folgenden Phasen des Dialogs zwischen der EU und der Ukraine.
Hierbei wird sie beurteilen, ob die notwendigen Durchfiihrungsverordnungen gemaR den
vier Themenblécken des Aktionsplans wirksam verabschiedet und umgesetzt werden.
Ferner wird die Kommission besonders darauf achten, ob die Ukraine angemessene und
notwendige finanzielle und humane Ressourcen sowie Ausbildungsmoglichkeiten
bereitstellt, um die einschldgigen Rechtsakte und ihre Durchfiihrungsverordnungen
umzusetzen.

Wahrend der zweiten Phase des Aktionsplans fiihrt die Kommission auch eine laufende
Bewertung der moglichen Auswirkungen der kiinftigen Visaliberalisierung in Bezug auf
die Migration und Sicherheit ukrainischer Staatsbirger, die in die EU einreisen, durch.
Angesichts der gegenwartigen Ausnahmesituation in der Ukraine ist die Kommission der
Auffassung, dass eine Bewertung zum jetzigen Zeitpunkt nur begrenzte Aussagekraft
héatte.



