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Ukrainska ustawa o reintegracji Donbasu

Piotr Zochowski, Tadeusz lwanski, Stawomir Matuszak

18 stycznia Rada Najwyzsza Ukrainy ostatecznie przegtosowata tzw. ustawe o reintegracji
Donbasu, ktorej petna nazwa brzmi: ,0 specjalnych zasadach polityki panstwowej na rzecz
zabezpieczenia panstwowej suwerennosci Ukrainy na tymczasowo okupowanych czesciach
obwodow donieckiego i tuganskiego”. Dokument, wbrew retoryce wtadz i przekazowi
medialnemu, nie wyznacza strategii odzyskania terytoriow okupowanych, a jedynie na nowo
okresla status niekontrolowanych przez wtadze w Kijowie terenéw Donbasu, a takze zmienia
zasady organizacji operacji wojskowej w tym regionie. Ustawa zalicza Krym do terytoriéw
okupowanych, nie zawiera szczego6towych rozwigzan prawnych odnoszgcych sie do tego
obszaru.

Ustawe, przyjeta w pierwszym czytaniu w pazdzierniku 2017 roku, poparto 280
deputowanych z partii Blok Petra Poroszenki, Front Ludowy, Samopomoc, Radykalnej Partii
Oleha Laszki oraz frakcji Wola Narodu, przeciwko gtosowata partia Blok Opozycyjny,
skupiajgca politykéw bytej Partii Regiondéw. Inicjatorem przyjecia ustawy byt prezydent Petro
Poroszenko. Petny tekst dokumentu zostanie opublikowany po podpisaniu przez gtowe
panstwa.

Kwestie bezpieczenstwa

Dokument zasadniczo zmienia organizacje prowadzenia operacji wojskowej na wschodniej
Ukrainie. Jego przyjecie oznacza rezygnacje z dotychczasowej formuly operacji
antyterrorystycznej (ATO) nadzorowanej przez Stuzbe Bezpieczeristwa Ukrainy. Po wejsciu
w zycie ustawy Sztab Generalny Sit Zbrojnych Ukrainy (SG SZU) bedzie koordynowat
dziatania na rzecz powstrzymania i odparcia rosyjskiej agresji zbrojnej na obszarze dwoch
czesciowo okupowanych obwoddéw oraz odzyskania suwerennosci i integralnosci
terytorialnej panstwa. Bezposrednie kierownictwo sitami i $rodkami niezbednymi do
prowadzenia dziatan militarnych w strefie objetej dziataniami bojowymi i obszarach z nig
sgsiadujgcych ma sprawowac Potgczony Sztab Operacyjny Sit Zbrojnych Ukrainy, ktéoremu
beda podlegac sity i srodki innych resortow odpowiedzialnych za bezpieczenstwo. Sztab
bedzie, w przypadku ich powotania, kontrolowat cywilno-wojskowg administracje obwodow
tuganskiego i donieckiego. Dziatania SZU bedg wspierane przez wszystkie resorty
odpowiedzialne za bezpieczenstwo panstwa.

Decyzja o przysztym zakonczeniu przedsiewzie¢ zwigzanych z odparciem i
powstrzymywaniem agresji rosyjskiej na obszarze dwéch obwoddéw jest wytgczng
prerogatywg prezydenta. Granice obszaru uznawanego za terytorium okupowane w
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obwodach tuganskim i donieckim bedg wyznaczane na wniosek Sztabu Generalnego przez
Ministerstwo Obrony Ukrainy. Zasady wjazdu osoéb i przewozu towaréw z i do terytorium
okupowanego beda regulowane w zaleznosci od oceny stanu bezpieczenstwa wzdtuz linii
rozgraniczenia przez szefa Potgczonego Sztabu SZU w uzgodnieniu ze Stuzba
Bezpieczenstwa Ukrainy i Ministerstwem ds. Terytoriéw Okupowanych.

Ustawa sankcjonuje, nieuregulowane dotad prawnie, uzycie Sit Zbrojnych na obszarze
dwaoch obwodow Ukrainy objetych operacja wojskowa, w sytuacji braku ogtoszenia stanu
wojny (ewentualnie stanu wojennego czy wyjatkowego). Dokument wzmacnia pozycje
prezydenta jako gléwnodowodzacego poprzez udzielenie mu statej zgody parlamentu na
uzycie sit zbrojnych i innych formacji wojskowych w celu powstrzymania i odparcia
rosyjskiej agresji i reintegracji terytoriow okupowanych. Wazng zmiang jest modyfikacja
ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego, ktora przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia
stanu wojennego w wybranych miejscowosciach obwodu donieckiego i tuganskiego w
zwigzku z agresjg rosyjska. Uzupetnia to zawarta w ustawie o stanie wojennym mozliwosé
wprowadzenia go na czesci terytorium Ukrainy. Ma to rozwia¢ obawy krytykow ustawy,
twierdzacych, ze agresja rosyjska moze byc¢ pretekstem do wprowadzenia stanu wojennego
nawet na obszarach oddalonych od strefy konfliktu.

Kwestie polityczne

Ustawa potwierdza, ze Ukraina jest obiektem agresji militarnej ze strony Rosji oraz uznaje za
tymczasowo okupowane terytoria te czesci Donbasu, na ktoérych Rosja ,ustanowita i
sprawuje efektywng kontrole”. Dokument nie okresla daty poczatku agresji we wschodniej
Ukrainie, z kolei spis terytoriow okupowanych ma zostac okreslony oddzielnie przez gtowe
panstwa na wniosek Ministerstwa Obrony.

W ustawie nie uznaje sie rosyjskiej agresji za stan wojny, gdyz oznaczatoby to ostateczne
zerwanie jakichkolwiek stosunkéw z Rosjg. Jednoczesnie dokument stanowi, ze petnia
odpowiedzialnosci za straty zadane organom wtadzy panstwowej oraz osobom fizycznym i
prawnym na tym terytorium, spoczywa na Ros;ji.

Ustawa uznaje priorytet tzw. porozumien minskich, okreslajagcych sposéb zazegnania
konfliktu we wschodniej Ukrainie, przy realizacji zalozen ustawy. Jej przyjecie postrzegane
jest jako dodatkowy atut Kijowa w procesie negocjacji w sprawie rozmieszczenia na
niekontrolowanych terytoriach sit pokojowych ONZ.

Kwestie gospodarcze

Zasady wjazdu i wyjazdu osob oraz towardéw sg regulowane przez rozporzadzenie rzadu.
Ruch taki moze odbywaé sie wytgcznie przez punkty kontrolne, przy czym Dowddztwo
Potgczonych Sit Zbrojnych ma prawo ograniczy¢ ruch osobowy 2z powodow
bezpieczenstwa. Jednoczesnie nie jest jasne, czy zostata anulowana ustawa z 2014 roku o
utworzeniu wolnej strefy ekonomicznej ,Krym” i o zasadach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na tymczasowo okupowanym terytorium. W projekcie skierowanym do
drugiego czytania znajdowat sie taki przepis, jednak w trakcie debaty nad dokumentem
zwrdcono uwage, ze wspomniana ustawa jest podstawg prawng dla ustanowienia kontroli

# OSW | Analizy OSW |18.01.2018 2



granicznej i celnej na granicy administracyjnej z Krymem.

Komentarz

e W aspekcie wojskowym przyjecie ustawy oznacza uznanie obwodow donieckiego i
tuganskiego za obszar operacji wojskowej, a nie — jak dotychczas — antyterrorystyczne;j.
Przekazanie koordynacji dziatan bojowych, jak i odpowiedzialnosci za zarzadzanie
terytoriami obwodéw donieckiego i tuganskiego Sztabowi Generalnemu SZU (jego szef
jest mianowany przez gtowe panstwa), oznacza zwiekszenie uprawnien prezydenta.
Zwraca uwage przyznanie koordynujacej roli Potgczonemu Sztabowi Operacyjnemu i
jego nadrzednosci wobec wydzielonych struktur innych resortow bezpieczenstwa. Ma to
ograniczy¢ ryzyko sporéw kompetencyjnych np. w zarzagdzaniu sytuacjg na linii
rozgraniczenia i ksztattowaniu zasad ruchu osobowego i towarowego do i z terytoriéw
okupowanych.

e W aspekcie politycznym ustawa ma na celu deklaratywne zademonstrowanie
determinacji wladz Ukrainy do odzyskania kontroli nad utraconymi terytoriami.
Zatozone na poziomie ustawowym odejscie od koncepcji ATO, uznanie
niekontrolowanych czesci Donbasu za terytoria okupowane oraz wskazanie Ros;ji jako
agresora lepiej odzwierciedlajg realng sytuacje na wschodzie Ukrainy.

e Dokument wpisuje sie¢ w rozpoczeta juz na Ukrainie kampanie przed wyborami
prezydenckimi i parlamentarnymi w 2019 roku. Ma doprowadzi¢ do zwiekszenia
poparcia dla prezydenta i jego partii. W tym celu dokument ten powszechnie okreslany
jest w kotach politycznych jako ,ustawa o reintegracji Donbasu”, cho¢ nie zawiera
zadnego planu dziatan w tym celu. Wzgledami kampanii wyborczej nalezy ttumaczy¢
réwniez szerokie poparcie dla ustawy w parlamencie, w tym ugrupowan politycznych
krytycznych wobec wielu jej przepiséw, jak Samopomoc czy Batkiwszczyna, ktére w ten
sposoéb chcg uciec od zarzutéw o nastawienie prorosyjskie.

o Ustawa nie wprowadza zmian w dotychczasowych zasadach przewozu towaréw na i z
terenow pod kontrolg separatystow. Zgodnie z decyzjag Rady Bezpieczenstwa
Narodowego i Obrony z 15 marca 2017 roku, wstrzymany zostat ruch towardéw przez linie
kontaktu do momentu wypetnienia 1 i 2 punktu porozumienia minskiego oraz zwrotu
zajetych przez separatystéw przedsiebiorstw na terenie Donieckiej i tugarnskiej Republik
Ludowych. Wyjatek stanowi pomoc humanitarna oraz (w ograniczonym stopniu)
produkcja i wyroby przemystowe stuzgce do funkcjonowania infrastruktury krytycznej
znajdujacej sie na terenie separatystow. Szczegotowe zasady przewozu okreslat Gabinet
Ministréw oraz Ministerstwo ds. Terytoriow Okupowanych.

e Pomimo szerokiego poparcia dla ustawy w parlamencie, krytyka niektorych jej
przepisow jest niemal powszechna. Dotyczy ona nie tylko braku prawnej precyzji wielu
sformutowan uzytych w dokumencie (prawnicy zatrudnieni w ukrainskim parlamencie
zgtosili 25 stron uwag do prawnych niedociggnie¢ ustawy), ale takze zwiekszenia roli
prezydenta w kwestii uzycia wojsk, kontrowersji wokot wznowienia handlu miedzy
okupowanymi i kontrolowanymi terytoriami czy kwestii zwigzanych z prawami obywateli
Ukrainy pozostajgcych na terytoriach niekontrolowanych.
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