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Walka z korupcja na Ukrainie - poczatek diugiego marszu

Marta Jaroszewicz, Piotr Zochowski

Z punktu widzenia spotecznego korupcja to gtéwny, obok konfliktu zbrojnego na wschodzie
kraju, problem wspoétczesnej Ukrainy. Wiadze moga op6zniac wiele kluczowych reform, takich
jak reforma konstytucyjna czy samorzadowa, jednak bez zintensyfikowania walki z korupcja
stoja przed grozZba utraty, i tak nadwatlonego, poparcia spotecznego. Na Ukrainie nie ma jed-
nej strategii walki z tym zjawiskiem. Jest za to wiele sprzecznych ze soba koncepcji i dziatan
(zainicjowanych przez administracje prezydenta, rzad, instytucje spoteczenstwa obywatelskie-
go lub stanowiace wymogi donatoréw). Za sukces nowych wtadz mozna uzna¢ wysitki w zwal-
czaniu korupcji na poziomie Sredniego szczebla urzedniczego oraz wprowadzenie zmian legi-
slacyjnych zgodnych z praktyka miedzynarodowa. Staba strona jest zas przede wszystkim brak
sprawnych mechanizméw implementujacych przyjete ustawodawstwo, tak by osoba oskarzona
o korupcje (niezaleznie od jej powiazan politycznych) zostata skutecznie osadzona, a pienia-
dze pochodzace z przestepstwa byly zwrécone panstwu. Rowniez i sady nie sa przygotowane

do aktywnego prowadzenia spraw antykorupcyjnych.

Zjawisko korupcji na Ukrainie

Gtéwna konwencja antykorupcyjna w Europie,
czyli cywilnoprawna konwencja Rady Europy
o korupcji z 1999 roku przez korupcje rozumie za-
danie, oferowanie, wreczanie lub otrzymywanie,
w sposbéb bezposredni lub posredni, fapéwki lub
innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktére
wypacza prawidtowe wykonywanie obowiazku
lub zachowanie wymagane od osoby otrzymuja-
cej tapoéwke, nienalezna korzys¢ lub jej obietnice'.
Korupcja moze przyjac¢ rézne formy: od najbar-
dziej podstawowej takiej jak fapéwkarstwo, po-
przez kradziez majatku publicznego, nepotyzm
i klientelizm, az po przejecie instytucji publicznych
przez sieci korupcyjne. Nie ma jednej recepty na
skuteczna walke z korupcja. Niektére kraje skupia-
ja sie na zaostrzeniu kar i zwiekszaniu efektyw-
nosci systemu wykrywania i karania przestepstw

' Civil Law Convention on Corruption, ETS Nr 174,
Konwencja ratyfikowana przez Ukraine w 2005 roku.

korupcyjnych. Inne ktada nacisk na przejrzystosc¢
funkcjonowania panstwa, w tym na szeroki do-
step obywateli do informacji publicznej i upu-
blicznianie oswiadczen majatkowych urzednikow.
Za klasyczne instrumenty polityki zwalczania ko-
rupcji mozna uzna¢: penalizacje réznorodnych
przejawéw korupgji, stworzenie efektywnego
i wolnego od wptywow zewnetrznych systemu
zwalczania korupgji, konfiskate mienia pochodza-
cego z korupcji, minimalizacje wszelkich immu-
nitetéw utrudniajacych sciganie za korupcje czy
wprowadzenie przepisow antykorupcyjnych do
zasad pracy urzednikéw publicznych.

Korupcja w krajach zachodnich rézni sie od tej,
jaka mozna zaobserwowac na Ukrainie. O ile
gtéwna forma korupcji w krajach zachodnich
jest wykorzystywanie prywatnych pieniedzy do
wywarcia wptywu na urzednikéw, by ci podjeli
korzystne decyzje, o tyle na Ukrainie korupcja
przybiera przede wszystkim forme wyprowa-
dzania pieniedzy publicznych do prywatnych
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firm2. Ponadto na Ukrainie korupcja nie jest
tylko anomalig systemowa, ale stanowi inte-
gralna czes¢ systemu funkcjonowania panstwa.
Istnieja rézne poziomy korupcji: korupcja ni-
skiego szczebla (tzw. bytowa), korupcja Sred-
niego szczebla urzedniczego i wielka korupcja
polityczna. Jesli chodzi o te ostatnia, to w gre
wchodza dwa zjawiska charakterystyczne dla
wspotczesnej Ukrainy: faktyczne przejecie in-
stytucji panstwowych przez sieci korupcyjne
oraz zalezno$¢ politykéw od wielkiego biznesu
i finansowanie partii politycznych przez grupy
oligarchiczne. Ukraina za prezydentury Wiktora
Janukowycza byta jednym z najbardziej skorum-
powanych krajéw na Swiecie (w 2014 roku 142.
miejsce sposréd 176 panstw w rankingu per-
cepcji korupcji Transparency International). Lata
2010-2013 mozna nazwac¢ okresem faktyczne-
go zawtadniecia przez Janukowycza i jego oto-
czenie kluczowymi instytucjami panstwowymi
w celu wyprowadzenia z budzetu panstwa jak
najwiekszej ilosci sSrodkéw finansowych.

Nowe trendy

Zmiana wtadzy na Ukrainie przecieta wiele tzw.
schematéw korupcyjnych zwiazanych ze stara
ekipa, jednak nierozwiazanych zostato kilka pod-
stawowych probleméw. Po pierwsze, korupcja
na Ukrainie ma charakter instytucjonalny i tworzy
system nieoficjalnych uktadéw wtadza—obywatel
oraz podwtadny—przetozony od najwyzszego
poziomu witadzy po poziom lokalny. Po drugie,
politycy nadal zaleza od finansujacych ich oligar-
chow lub sami sa oligarchami uczestniczacymi
w polityce, by realizowa¢ cele biznesowe.
Po trzecie, wybuch konfliktu zbrojnego na
wschodzie Ukrainy i faktyczne powstanie teryto-
riow, nad ktérymi Ukraina nie ma kontroli, lecz
z ktérymi jest potaczona wieloma wieziami spo-
tecznymi i gospodarczymi, pozwolit na stworze-
nie nowych schematéw korupcyjnych.

2 R. Karklins, Typology of Post-Communist Corruption,
Problems of Post-Communism, July/August 2002.
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Korupcja jest kluczowa przyczyna rozczarowania
spoteczenstwa polityka nowych wiadz. Wedtug
wynikéw badania opinii publicznej przeprowa-
dzonego w styczniu 2015 roku przez Kijowski
Miedzynarodowy Instytut Socjologiczny na zle-
cenie gazety Dzerkato Tyznia, prawie 80% re-
spondentéw uznato, ze po zmianie wiadzy ko-
rupcja pozostata na tym samym poziomie lub
wzrosta, podczas gdy gtéwnym celem Rewolugji
Godnosci miata by¢ witasnie walka z tym zjawi-
skiem?. Réwniez i przedsiebiorcy skarza sie, ze
korupcja i tzw. rejderstwo (sitowe przejmowa-
nie firm na podstawie sfatszowanej dokumen-
tacji) sa, obok ztej sytuacji gospodarczej kraju,
gtébwna przyczyna odstraszajaca inwestorow.

Korupcja na Ukrainie ma charakter insty-
tucjonalny i tworzy nieformalny system
stosunkéw wiladza-obywatel.

W przeciwienstwie do epoki Janukowycza obec-
nie brakuje dostepnych publicznie dowodéw na
korupcje politykdw na najwyzszych szczeblach
ukrainskiej wtadzy. Podobnie jak za poprzedniej
ekipy podejrzenia korupcyjne padaja przede
wszystkim na osoby dziatajace na styku wtadzy
urzedniczej i przemystu energetycznego, zara-
biajace gtéwnie na niejasnym posrednictwie
przy kupnie, sprzedazy badZz przetwarzaniu
surowcow energetycznych oraz wytudzajace
od panstwa nienalezne im znizki, licencje czy
kredyty. Zauwazalne jest takze zjawisko skfa-
niania pracownikéw przez szeféw niektoérych
urzedow czy firm panstwowych do przeno-
szenia kont do powiazanych z nimi prywat-
nych bankéw czy wykup za bezcen panstwo-
wej ziemi. Kolejnymi, prawdopodobnie bardzo
rozpowszechnionymi, schematami korupcyj-
nymi w urzedach i firmach panstwowych sa:

3 Szerzej zob. T. Piechal, Rozczarowania i obawy — nastroje
spoteczne na Ukrainie, Analizy OSW, 14.01.2015; http://
www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-01-14/roz-
czarowania-i-obawy-nastroje-spoleczne-na-ukrainie
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zawyzanie wartosci przetargébw i wyprowa-
dzenie zarobionych w ten sposéb pieniedzy na
prywatne konta, zmuszanie przez szeféw pod-
witadnych do comiesiecznej nieformalnej optaty
na rzecz kierownictwa. O takie praktyki zostali
oskarzeni szef Panstwowej Stuzby ds. Sytuacji
Nadzwyczajnych oraz jego zastepca, aresz-
towani 25 marca podczas posiedzenia rzadu.

Podejrzenia korupcyjne padaja przede
wszystkim na osoby dziatajace na styku
wladzy urzednicznej i przemystu energe-
tycznego.

Za najbardziej skorumpowane organy admi-
nistracji panstwowej uznaje sie stuzbe po-
datkowa,
i milicje oraz inne urzedy, ktére zajmuja sie wy-

monitoringu finansowego, celna
dawaniem pozwolen i licencji. Wedtug portalu
www.slisdtwo.info, na ukrainskich granicach
nadal obowiazuje korupcja systemowa i kaz-
dy transport towarowy, by sprawnie przejs¢
kontrole celna, musi zaptfaci¢ tzw. otkat (ukr.
witkat; czyli ,dole”). Przecietnych obywateli
najbardziej dotyka korupcja w milicji, w tym
w milicji drogowej. Skale korupcji w milicji moga
posrednio potwierdza¢ niedawne stowa ukra-
inskiego premiera. Pod koniec lutego Arsenij
Jaceniuk zazadat od szefa MSW czystek kadro-
wych w milicji, oskarzajac MSW o przeksztatce-
nie sie w ,zorganizowana grupe przestepcza™.
Nowe schematy korupcyjne pojawity sie wraz
z rozpoczeciem wojny na wschodzie Ukrainy,
w tym proceder wreczania fapéwek komisjom
poborowym za zwolnienie ze stuzby czy prze-
kupstwa w zamian za otrzymanie statusu we-
terana operacji antyterrorystycznej przez ukra-
inskich urzednikéw (dzieki czemu nie podlegaja
oni ustawie lustracyjnej).

4 Za: http://www.rbc.ua/rus/news/yatsenyuk-poruchil-ava-
kovu-provesti-kadrovye-chistki-v-mvd-24022015123000

Podjete dziatania

Bezposrednio po zmianie wtadzy na Ukrainie nie
dokonano zadnych kluczowych zmian w polityce
antykorupcyjnej. Opodznienie to byto spowodo-
wane procesem ksztattowania sie nowego ukta-
du politycznego (w 2014 roku odbyty sie wybory
prezydenckie i parlamentarne) oraz skoncentro-
waniem sie na dziataniach militarnych na wscho-
dzie Ukrainy. Zmiany legislacyjne oraz powolne
zmiany praktyczne w walce z korupcja urzedni-
cza rozpoczety sie dopiero na jesieni 2014 roku.
W grudniu 2014 roku Gabinet Ministréw przyjat
nowy program rzadu, w ktérym po raz pierwszy
w historii caty rozdziat poswiecono ,,nowej” po-
lityce antykorupcyjnej. W ostatnich miesiacach
nastapito zintensyfikowanie dziatan na rzecz
pociagniecia do odpowiedzialnosci urzednikéw
poprzedniego rezimu. Réwnoczes$nie wtadze za-
inicjowaty zmiany instytucjonalne, w tym przede
wszystkim formalne powotanie Narodowego
Biura Antykorupcyjnego, jednak wida¢ powazne
opdznienia we wprowadzaniu ich w zycie. Trwa
reforma prokuratury oraz MSW. Zmieniono tak-
ze zasady przeprowadzania publicznych prze-
targow. Odnotowaé mozna réwniez wzmozona
aktywnos¢ dziataczy spotecznych i dziennikarzy,
ktorzy ujawnili wiele afer korupcyjnych, a takze
tworza spoteczne bazy danych ujawniajace stan
posiadania urzednikow.

Zmiany legislacyjne

Najwazniejszym krokiem, majacym przeciac wie-
zi nowych wtadz ze skorumpowanym aparatem
urzedniczym czasow Janukowycza, byto przyje-
cie we wrzesniu 2014 roku ustawy o oczyszcze-
niu wtadzy>. Ustawa ta byta prdéba potfaczenia
lustracji politycznej (weryfikacji urzednikéw pod
katem ich udziatu w bezprawnych decyzjach
rezimu Janukowycza czy wspodtpracujacych
z wtadza komunistyczna) z odgdrnym usunie-
ciem skorumpowanych urzednikéw poprzedniej

5 Szerzej zob. T. A. Olszanski, Ukrainska ustawa lustracyjna,
Analizy OSW, 01.10.2014; http://www.osw.waw.pl/pl/publi-
kacje/analizy/2014-10-01/ukrainska-ustawa-lustracyjna

KOMENTARZE OSW NUMER 170 | 3


http://www.rbc.ua/rus/news/yatsenyuk-poruchil-avakovu-provesti-kadrovye-chistki-v-mvd-24022015123000
http://www.rbc.ua/rus/news/yatsenyuk-poruchil-avakovu-provesti-kadrovye-chistki-v-mvd-24022015123000
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2014-10-01/ukrainska-ustawa-lustracyjna
http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2014-10-01/ukrainska-ustawa-lustracyjna

ekipy. Zgodnie z ustawa, okre$lone kategorie
urzednikéw (m.in. premier, ministrowie i szefo-
wie innych urzedéw centralnych, prokuratorzy
i sedziowie, najwyzsi ranga wojskowi) otrzy-
mali zakaz petnienia funkcji publicznych przez
10 lat, a nizsi ranga urzednicy przez 5 lat, o ile
zajmowali te stanowiska za czaséw prezydentu-
ry Janukowycza. Czes$¢ urzednikdw nizszej rangi
nie bedzie automatycznie zdymisjonowana, tyl-
ko podlega procesowi indywidualnej lustracji.
Plusem ustawy jest fakt, ze pozwolita ona na
zwolnienie wielu skorumpowanych urzednikéw,
ktérych w warunkach niewydolnego systemu
sadowniczego nie udatoby sie zdymisjonowac
w normalnym trybie. Do minuséw za$ nalezy
zaliczy¢ ryzyko, ze rezygnacja z indywidualne-
go wykazania winy moze sta¢ w sprzecznosci
z zapisami ukrainskiej konstytucji. Druga sta-
bos¢ ustawy polega na tym, ze z przyczyn czy-
sto koniunkturalnych lustracja nie obejmuje
przedstawicieli wtadz pochodzacych z wyboru
(prezydenta, parlamentarzystow itp.). To, czy
ustawa okaze sie efektywnym mechanizmem
antykorupcyjnym, pokaze jej implementacja.
Za jej wykonanie w poszczegdlnych urzedach
odpowiadaja ich szefowie, a generalna koordy-
nacja zajmuje sie Ministerstwo Sprawiedliwosci.
Obecnie po prawie roku jej funkcjonowania wi-
dac wyraznie, ze jest stosowana niejednorodnie:
w niektérych urzedach jest wykonywana, za$
w innych urzednicy podlegajacy jej przepisom
nadal pozostaja na stanowiskach.

Kolejnym krokiem byto uchwalenie w pazdzier-
niku 2014 roku pakietu ustaw antykorupcyjnych,
czyli ustaw: o Narodowym Biurze Antykorup-
cyjnym, o przeciwdziataniu korupcji i o podsta-
wach polityki antykorupcyjnej na Ukrainie na
lata 2014-2017. Przyjecie tych regulacji warun-
kowato otrzymywanie przez Ukraine pomocy
makroekonomicznej ze strony UE i spetnienie
unijnych wymogoéw na drodze do ruchu bezwi-
zowego®. Ustawa o Narodowym Biurze Anty-

5 EU releases €250 million of grants to support Ukraine,
Brussels, 13 June 2014, http://europa.eu/rapid/press-re-
lease_IP-14-676_en.htm

korupcyjnym (NBA) przewiduje utworzenie wy-
specjalizowanego organu ochrony porzadku
prawnego $cigajacego przestepczos¢ korupcyjna
wsréd pracownikéw administracji  publiczney’.
Ustawa o przeciwdziataniu korupcji, podobnie
jak ustawa o podstawach polityki antykorup-
cyjnej, maja bardziej charakter dokumentéw/
programoéw politycznych niz ustaw tworzacych
normy prawne. Niemniej ich przyjecie miato
wptyw na wprowadzenie kilku istotnych zmian.
Pod koniec marca przy ukrainskim rzadzie po-
wotano Narodowa Agencje ds. Przeciwdzia-
fania Korupcji, ktérej zadaniem bedzie wery-
fikacja oswiadczen majatkowych urzednikéw.

Ustawa o Narodowym Biurze Antykorup-
cyjnym przewiduje utworzenie wyspecja-
lizowanego organu $cigajacego przestep-
¢z0$¢ korupcyjna wsrod urzednikow.

Zaplanowano tez inne zmiany zwiekszaja-
ce przejrzystos¢ panstwa, takie jak otwarcie
wolnego dostepu do Panstwowego Rejestru
Nieruchomosci czy stworzenie panstwowego
rejestru osob, ktore popetnity przestepstwa
korupcyjne lub wprowadzenie specjalnych an-
tykorupcyjnych postepowan sprawdzajacych
dla urzednikéw. Za kluczowe nalezy uznad
wdrozenie przepiséw dajacych mozliwos¢ tym-
czasowegdo zajecia majatku oséb podejrzanych
o korupcje, co dla przyktadu pozwoli na zajecie
pochodzacego z przestepstwa majatku zbie-
gtych do Rosji bytego prezydenta i premiera®.
Kluczowa zmiang, cho¢ dotyczaca tylko jedne-
go obszaru polityki antykorupcyjnej, byto przy-
jecie w kwietniu 2014 roku znowelizowanej

7 Zakon Ukrainy pro Nacjonalne Antykorupcyjne Biuro
Ukrainy, Widomosti Werchownoj Rady, 2014, No. 47, st.
2051, http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/1698-18

8 Zakon Ukrainy pro zapobiganija korupcji, Widomosti Wer-
chownoj Rady, 2014, No. 49, st. 2059, http://zakon2.rada.
gov.ua/laws/show/1700-18/page; Zakon Ukrainy pro za-
sady dierzawnoj antikorupcjonnoj polityki w Ukrainy na
2014-2017 roki, Widomosti Werchownoj Rady, 2014, No.
46, st. 2047, http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/1699-18
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ustawy o zaméwieniach publicznych. Zdaniem
ekspertéw UE, nowa ustawa jest w duzym
stopniu zgodna z unijna praktyka, w szczegél-
nosci w zakresie zmniejszenia liczby wyjatkow,
gdy mozna zrezygnowac z przeprowadzenia
publicznego przetargu®.

Postepowania antykorupcyjne

Brakuje publicznie dostepnej statystyki Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci natemat spraw korup-
cyjnych wszczetych w 2014 roku. Ze statystyki
Prokuratury Generalnej, jaka zostata udostep-
niona mediom, wynika, ze w ciaggu 10 miesiecy
2014 roku wszczeto ok. 2000 spraw korupcyj-
nych (z dwéch najwazniejszych artykutéw ko-
rupcyjnych kodeksu karnego)®. W 2013 roku
liczba ta byta bardzo podobna. Gtéwna roéz-
nica polega na tym, ze w 2014 roku wszcze-
to dochodzenia dotyczace bytych prominent-
nych przedstawicieli rezimu Janukowycza
lub obecnych urzednikow zajmujacych sto-
sunkowo wysokie stanowiska. Wczesniej po-
stepowania korupcyjne dotyczyty gtéwnie
najnizszej rangi urzednikéw wtadz samorza-
dowych lub rejonowych delegatur admini-
stracji centralnej, urzednikédw nizszego szcze-

bla administracji centralnej czy milicjantéw™.

Narodowa Agencja ds. Przeciwdzialania
Korupcji bedzie weryfikowaé¢ oswiadcze-
nia majatkowe urzednikow.

Bezposrednio po rewolucji wszczeto przede
wszystkim postepowania wobec bytego pre-
zydenta, bytego premiera oraz najblizszych
cztonkéw ich rodzin zamieszanych w proce-
der wyprowadzania panstwowego majatku za

° EU Cooperation News, 16.12.2014, http://euukraine-
coop.com/2014/12/16/eu-state-building-contract/

0 http://www.rosbalt.ru/ukraina/2014/12/05/1345413.html

" Transparency International Ukraine, ,Alternatywnyj zwit
szodo ocinki efektywnosci dierzawnoj antykorupcjonnoj
polityki”, 2015, http:/ti-ukraine.org/system/files/docs/news/
alternatyvnyy_zvit_shchodo_ocinky_efektyvnosti.pdf
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granice. Rozpoczat sie takze proces ujawniania
przestepstw przeciwko urzednikom sSredniego
szczebla w ministerstwach, urzedach panstwo-
wych czy samorzadowych (Ukrzaliznycia, Mi-
nisterstwo Zdrowia, stuzba podatkowa, celna,
samorzady odpowiedzialne za sprzedaz ziemi
panstwowej i inne). Odbywato sie to gtéwnie
dzieki aktywnosci dziataczy spotecznych zaan-
gazowanych w walke z korupcja.

Dopiero w ostatnich kilku tygodniach, wraz ze
zmiang na stanowisku prokuratora general-
nego', urzad ten wszczat kilkanascie nowych
spraw wobec bytych urzednikéw zwigzanych
z Janukowyczem (korupcyjne zarzuty, najtrud-
niejsze do udowodnienia, nie byty jednak na
pierwszym miejscu). Rozpoczeto sprawy m.in.
wobec Ofeksandra Jefremowa (bylego szefa
frakcji Partii Regionéw), Mychajto Czeczetowa
(prominentnego polityka PR), Jurija Kotobowo-
go (bytlego ministra finanséw). Takze dopiero
w marcu 2015 roku pozbawiono stanowisk naj-
bardziej kontrowersyjnych sedziéw orzekajacych
w sprawach Julii Tymoszenko czy Jurija tucenki.
W marcu postawiono zarzuty korupcyjne kilku
urzednikom wysokiej rangi. Ustyszeli je szef i za-
stepca szefa Panstwowej Stuzby ds. Sytuacji Nad-
zwyczajnych, szef Panstwowej Inspekcji Finanso-
wej, a ze wzgledu na brak nadzoru stanowisko
stracit szef Panstwowej Inspekcji Drogowej MSW.
Ponadto w kwietniu 2015 roku Wyzsza Komisja
Kwalifikacyjna Sedziéw zwolnita z pracy pieciu
sedzidw podejrzanych o korupcje, co pozbawia
ich immunitetu i otwiera droge do wszczecia
przeciwko nim postepowania karnego.

Zmiany instytucjonalne

Do poczatku maja 2015 roku w praktyce nie po-
wotano zadnej z przewidzianych przez ustawo-
dawstwo specjalnych instytucji majacych zajmo-
wac sie zwalczaniem korupcji. W zwiazku z tym,
tak jak i za poprzedniej ekipy, dziatalnoscia ope-
racyjna oraz dochodzeniowo-sledcza o tym za-
kresie zajmuja sie MSW i Stuzba Bezpieczenstwa

2 Witalija Jareme zastapit Wiktor Szokin.
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Ukrainy (SBU), wspétdziatajace z organami pro-
kuratury. W ostatnich kilku miesiacach wzrosta
aktywnos¢ tych instytucji w zwalczaniu korupcji.
Jedna z przyczyn wiekszego zaangazowania tych
podmiotéw jest duze opdznienie w formowaniu
Narodowego Biura Antykorupcyjnego. Spowo-
dowato ono, ze ukrainskie wtadze zdecydowa-
ty sie na rozpoczecie ofensywy antykorupcyjnej
w ramach istniejacej struktury instytucjonalnej.
Swiadcza o tym m.in. decyzje premiera Jaceniu-
ka o podwyzszeniu pensji pracownikom MSW
zajmujacym sie walka z korupcja czy formowa-
niu lotnych brygad ds. walki z korupcja™. Wida¢
takze wzrost aktywnosci prokuratury generalnej,
ktéra w ostatnich kilku tygodniach wszczeta kil-
kanascie nowych spraw antykorupcyjnych. Spo-
teczni dziatacze zajmujacy sie walka z korupcja
zarzucaja jednak ukrainskim witadzom, ze obec-
na aktywizacja nie ma charakteru systemowego,
a wynika z recznego sterowania organami sito-
wymi przez premiera i prezydenta w celu szyb-
kiego osiagniecia spektakularnych sukceséw'.

Dzialacze spoteczni zarzucaja wtadzom
ukrainskim, ze obecna aktywizacja walki
z korupcja ma przede wszystkim wymiar
propagandowy.

To, naile dana instytucja jest w stanie zwalczad
korupcje na zewnatrz, zalezy takze od tego, czy
efektywnie przeciwdziata korupcji w swoich
szeregach. Pewne kroki w tym zakresie podjety
zaréwno MSW, jak i prokuratura. Wedtug da-
nych MSW, w 2014 roku zwolniono ze stuzby
w milicji 20 tys. funkcjonariuszy (kolejne 20 tys.
ma zosta¢ zwolnionych w tym roku), co ma po-
zwoli¢ na podniesienie pensji reszcie pracow-
nikéw, by zniecheci¢ ich do brania tapowek.
Nastapita tez reorganizacja Panstwowej Inspek-
cji Drogowej (,,milicji drogowej” — DAI) i wia-

3 http://www.mvs.gov.ua/mvs/control/main/uk/publish/
article/1427611
4 Szabunin.

czenie jej do stuzby patrolowej. Wprowadzono
tez otwarte konkursy na niektore stanowiska
w nowej stuzbie drogowej oraz rozpoczeto re-
forme systemu Swiadczenia przez MSW ustug
ptatnych (np. wydawanie dokumentéw), tak
aby zmniejszy¢ korupcje®. Jesli chodzi o re-
forme prokuratury, to znowelizowana ustawa
o prokuraturze z lutego 2015 roku wprowa-
dza kilka kluczowych zmian z punktu widzenia
walki z korupcja i zaleznosci prokuratury od
wptywoéw politycznych, takich jak: pozbawie-
nie prokuratury niejasnej funkcji ogélnego nad-
zoru nad przedsiebiorcami i osobami fizyczny-
mi, wprowadzenie zasady wydawania polecen
stuzbowych na pismie czy rozszerzenie samo-
rzadu's. Szefostwo prokuratury generalnej za-
powiedziato tez redukcje liczby prokuratorow,
co ma pozwoli¢ na podniesienie pensji oraz
wprowadzenie elektronicznego obiegu doku-
mentéw (bardzo waznej zmiany z punktu wi-
dzenia przejrzystosci podejmowanych decyzji).
Zgodnie z ustawa o zapobieganiu korupgji
urzednicy panstwowi zostali zobligowani do
sktadania corocznych jawnych oswiadczen ma-
jatkowych (do 1 kwietnia kazdego roku). Nadal
jednak brakuje mechanizmu weryfikacji tych
oswiadczen, co jest zwigzane z opdznieniami
w rozpoczeciu funkcjonowania Narodowej
Agencji ds. Przeciwdziatania Korupgji.

Dziatania spoteczne

Aktywisci spoteczni i dziennikarze, a takze kil-
kunastu zaangazowanych w dziatalnos¢ antyko-
rupcyjna deputowanych parlamentu odgrywa-
ja nadal istotna role w ujawnianiu przypadkow
korupcji. Ponadto, eksperci pozarzadowi ak-
tywnie uczestniczyli w pracach legislacyjnych
nad nowym ustawodawstwem antykorupcyj-

> http://uatoday.tv/politics/former-georgian-deputy-inte-
rior-minister-lays-out-her-plans-to-reform-ukraine-s-in-
terior-ministry-407941.html

16 Zakon Ukrainy pro prokuratury, Widomosti Werchownoj
Rady, 2015, No. 2-3, st. 12, http://zakon2.rada.gov.ua/
laws/show/1697-18. Pierwotnie ustawa ta miata wejs¢
w zycie pod koniec kwietnia, jednak jej wprowadzenie
odroczono do lipca 2015 roku.
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nym. Organizacje spoteczne (m.in. Transparen-
cy International Ukraina, Centrum Przeciwdzia-
tania Korupcji, Reanimacyjny Pakiet Reform)
oraz wyspecjalizowane inicjatywy dziennikar-
skie i spotecznosciowe (Slidstwo.info, Nashi
Groshi, Korupcji Nii, Ukrainska Prawda) moga
przeanalizowad i upubliczni¢ dane o budzacym
podejrzenia majatku urzednikéw czy wytropic
schematy korupcyjne Sredniego szczebla. Jed-
nak oczywiste jest, ze bez mozliwosci opera-
cyjnych i dostepu do zagranicznych danych,
nie sa one w stanie ujawni¢ przypadkow wiel-
kiej korupcji, w tym odnalez¢ pieniedzy wypro-
wadzonych przez rezim Janukowycza. Dziata-
cze spoteczni wptywaja takze na swiadomos¢
antykorupcyjna dzieki aktywnej obecnosci
w tzw. radach spotecznych ministerstw. W nie-
ktoérych regionach aktywisci zostali takze za-
trudnieni przez SBU.

Zaniechania i op6znienia

Obecnie Ukraina ma w miare spdjna baze
prawna w dziedzinie zwalczania korupcji, cho¢
nadal gtébwnym problemem ukrainskiego pra-
wodawstwa pozostaja kolizje prawne pomie-
dzy poszczegdlnymi normami, arbitralnos¢
wielu zapiséw prawnych, brak aktéw wyko-
nawczych do przyjmowanych ustaw. Jednym
z najwazniejszych probleméw ukrainskiej poli-
tyki antykorupcyjnej pozostaje jednak stabosc
instytucjonalna. Widoczne sa nie tylko po-
wazne opoznienia, w niektorych przypadkach
zaniechania, w tworzeniu nowych instytucji
antykorupcyjnych, ale wazne jest rowniez to, ze
ukrainskie sadownictwo majace osadzad prze-
stepcOw korupcyjnych znajduje sie w stanie
gtebokiej zapasci.

Narodowe Biuro Antykorupcyjne
Ukraina odnotowuje powazne opdZnienia
w zakresie formowania Narodowego Biura
Antykorupcyjnego (NBA). Zgodnie z przyjetym
ustawodawstwem NBA powinno zosta¢ sfor-
mowane w styczniu 2015 roku, tymczasem jej

szefa wybrano dopiero w potowie kwietnia®,
nie rozpoczeto naboru personelu. Niesie to za-
grozenie, ze w tym roku NBA nie zacznie pra-
cowad, zwilaszcza ze zgodnie z ustawa o NBA
obowiazuja restrykcyjne wymogi przy przyj-
mowaniu nowych pracownikdéw. Tymczasem
powotanie profesjonalnego, niezaleznego poli-
tycznie biura do walki z korupcja moze by¢ ta
zmiana systemowa, za ktéra pojda nastepne.

Potrzebna jest refleksja nad charakterem
funkcjonowania NBA i kompetencjami
przysztych sledczych.

Jesli zas NBA nie spetni swojej funkgji, to wal-
ka z korupcja nadal bedzie sie toczyta sitami
zaangazowanych dziataczy spotecznych Ilub
Sledczych. Opdznienia w tworzeniu NBA wyda-
ja sie wynika¢ z nadmiernej wagi, jaka wtadze
przywigzywaty do samego wyboru szefa Biura
(w pierwszym etapie konkursu zgtosito sie po-
nad 170 kandydatow), tymczasem brakuje re-
fleksji nad systemem funkcjonowania instytucji
czy przewidzianymi kompetencjami przysztych
$ledczych. Swiadczy o tym sama struktura usta-
wy o NBA: wiekszos¢ zapisow dotyczy systemu
wyboru szefa. Mozna mie¢ takze zastrzezenia
do sformutowania dotyczacego misji NBA: or-
gan ten ma walczy¢ z korupcja jedynie wsréd
wyzszych urzednikédw administracji centralnej
i lokalnej. Tymczasem nacisk powinien by¢ ra-
czej potozony na zakres szkéd ekonomicznych
wyrzadzonych ukrainskiemu panstwu (tak jak
na przyktad jest to zapisane w polskiej ustawie
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym). Takie
stricte urzednicze sformutowanie misji nowego
biura moze utrudnia¢ prowadzenie spraw prze-
ciwko oligarchom czy przedsiebiorcom korum-
pujacym urzednikow.

7 Jest nim Artiom Sytnyk, adwokat i byty prokurator.
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Inne instytucje

Nie jest jasny los Prokuratury Antykorupcyjnej
oraz Panstwowego Biura Sledczego, ktérych
powotanie przewiduje ukrainskie ustawo-
dawstwo (w tym ustawa o prokuraturze oraz
kodeks postepowania karnego z 2012 roku).
Nowa Prokuratura Antykorupcyjna miataby
by¢ odpowiedzia na problemy z lustracja sro-
dowiska prokuratorskiego — w jej strukturze
nie mieliby prawa pracowac prokuratorzy lub
funkcjonariusze organéw sitowych zatrudnieni
w dotychczasowych oddziatach walki z korup-
cja. Obecnie jednak wtadze ukrainskie coraz
rzadziej wspominaja o potrzebie powotania
tej specjalnej prokuratury, nie ma tez aktéw
wykonawczych przewidujacych jej powotanie.
Z kolei Panstwowe Biuro Sledcze miatoby by¢
specjalnym organem sledczym zajmujacym sie
trudnymi sprawami kryminalnymi (w tym do-
chodzeniami przeciwko funkcjonariuszom mili-
cji, nie jest jasne, czy takze funkcjonariuszom
biura antykorupcyjnego). Obecnie majaca te
kompetencje Stuzba Bezpieczenstwa Ukrainy
przestataby by¢ stuzba specjalna zajmujaca sie
przestepstwami gospodarczymi, a skoncen-
trowataby sie na zadaniach stricte zwiazanych
z problematyka kontrwywiadowcza czy ochro-
na porzadku konstytucyjnego. Istnieje jednak
obawa, ze kompetencje NBA oraz nowego or-
ganu $ledczego beda sie dublowad.

Tworzenie Narodowej Agencji ds. Przeciwdzia-
tania Korupcji znajduje sie na bardziej zaawan-
sowanym etapie: Gabinet Ministrow przyjat
W marcu br. rozporzadzenie o utworzeniu
agencji'®. Trwa konkurs na stanowiska czton-
kéw agencji, jednak nie rozpoczeto naboru do
pracy w tej instytucji. Nowa agencja wyposa-
zona jest przede wszystkim w funkcje koordy-
nacyjne i zapobiegajace korupcji. Jej kluczowe
zadanie w zakresie zwalczania korupcji ma
polegac na zbieraniu i weryfikowaniu oswiad-
czen majatkowych urzednikow. Takze i w tym
przypadku mozna oczekiwaé, ze nowa agencja
bedzie miata powazne opdznienia w uzyska-
niu sprawnosci operacyjnej, tj. nie uda sie jej
dokona¢ weryfikacji oswiadczen majatkowych,

8 http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/118-2015-%D0%BF

ztozonych w tym roku po raz pierwszy wedtug
nowych zasad.

Uzdrowienie sadownictwa

Reforma sadownictwa jest kluczowym wyzwa-
niem dla przysztosci Ukrainy, jednak problem
ten znacznie wykracza poza ramy polityki an-
tykorupcyjnej. Po reformie wiadzy sadowniczej
przeprowadzonej w 2010 roku przez prezydenta
Janukowycza niezawistos¢ sadownicza zosta-
fa powaznie naruszona, a wptyw prezydenta na
organy samorzadu sedziowskiego czy poszcze-
golnych sedziéw zwiekszony. Spowodowato to
wzrost korupcji sedziowskiej oraz rozkwit spraw
karnych wszczynanych na polityczne zaméwienie.
Po Rewolucji Godnosci ukrainski parlament przyjat
dwie ustawy o lustracji (w tym jedna ograniczaja-
ca sie jedynie do sedziow), ktére miaty doprowa-
dzi¢ do oczyszczenia Srodowiska sedzidow. Jednak
rezultaty lustracji okazaty niezadowalajace — se-
dziowie podlegajacy lustracji czesto pozostaja na
stanowiskach, wykorzystujac luki prawne. W pa-
ralizu administracyjnym znalazty sie takze gtéwne
instytucje sadowe, takie jak Wyzsza Rada Spra-
wiedliwosci czy Wyzsza Komisja Kwalifikacyjna
Sedziéw. W styczniu 2015 roku parlament przyjat
ustawe o zabezpieczeniu prawa do sprawiedli-
wego sadu, majaca poprawié patowa sytuacje
w sadownictwie, m.in. przez wprowadzenie
ponownej atestacji sedzidow, zwiekszenie roli
samorzadu sedziowskiego, wprowadzenie za-
sad otwartych konkurséw. Zmiany te sa zgodne
z zaleceniami Komisji Weneckiej, jednak zwieksza-
ja takze ryzyko, ze obecnie funkcjonujace sche-
maty korupcyjne zostana utrwalone. Wydaje sie,
ze skuteczna metoda walki z korupcja mogtoby
sie sta¢ catkowite odnowienie sktadu organéw
samorzadu sedziowskiego. Samorzad mogtby
wdrozy¢ obowiazkowe postepowanie sprawdza-
jace na wypadek korupcji wsréd sedzidow. Warto
tez wprowadzi¢ konkurs na wszystkie stanowiska
sedziowskie, dazy¢ do dalszego zaostrzenia kar
dyscyplinarnych dla sedziéw oraz wprowadzenia
elektronicznego obiegu dokumentow'.

% http://pravo.org.ua/2010-03-07-18-06-07/lawreforms/
1893-roman-kuibida-pro-perevahy-i-nedoliky-novoho-zako-
nu-pro-zabezpechennia-prava-na-spravedlyvyi-sud.html
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Whnioski

(1) Podejscie wtadz Ukrainy do walki z korupcja,
ktéra zostata umieszczona w hierarchii wyzwan
narodowych tuz po obronie niepodlegtosci,
Swiadczy o pozytywnych zmianach Swiadomo-
Sciowych zachodzacych w elitach politycznych.
Zapewne jest to w duzej mierze warunkowane
narastajaca presja spoteczna, zwiekszajaca sie
aktywnoscig dziataczy spotecznych i naciskiem
miedzynarodowym. Mozna zaobserwowac pro-
ces odchodzenia od tradycyjnego dla ukrainskiej
sceny politycznej fasadowego podejscia do przyj-
mowanych rozwiazan prawnych.

(2) Wiekszos¢ uchwalonych przez nowe wita-
dze ukrainskie rozwigzan prawnych jest zgodna
z praktyka miedzynarodowa, jednak o realnych
sukcesach w walce z korupcja bedzie mozna mo-
wi¢ wowczas, gdy zostana one wcielone w zycie.
Ukraina odnotowuje powazne poslizgi czasowe
w tworzeniu nowego systemu instytucjonalnego
do walki z korupcja. Niezrozumiate sa opdznienia
w procesie tworzenia Narodowego Biura Antyko-
rupcyjnego, w formowaniu systemu weryfikagji
oSwiadczen majatkowych urzednikéw (dziatacze
spoteczni nagtasniaja ten problem od miesiecy).
(3) Kluczowym wyzwaniem pozostaje koniecz-
nos¢ wymiany kadr. Jest to proces wieloletni,
zwtaszcza ze napotyka powazny opdr pracow-
nikbw organéw sitowych czy wymiaru spra-
wiedliwosci, ale mozliwy do wykonania. Nalezy
sie zastanowi¢, czy proces ten nadal powinien
opierad sie na zasadzie lustracji, czy nie lepsze na
obecnym etapie bytoby szersze wprowadzenie

zasady otwartych konkurséw, obowiazkowego
sprawdzenia pracownikéw pod katem kompe-
tencji oraz pod katem zagrozen korupcyjnych.
(4) W ostatnich miesigcach widac aktywizacje
walki z korupcja na poziomie operacyjnym. Jed-
nak wszczete sprawy antykorupcyjne, zwtasz-
cza te dotyczace przestepstw poprzedniego
rezimu, powinny byty zosta¢ wszczete w ub.
roku. Wraz z uptywem czasu coraz trudniej be-
dzie zwroci¢ do budzetu panstwa bezprawnie
zagarniete mienie. Fakt, ze nowymi realnymi
kompetencjami antykorupcyjnymi zostaja ob-
darzone istniejace instytucje, takie jak MSW,
SBU i prokuratura rodzi ryzyko, ze proces for-
mowania sie NBA zostanie jeszcze bardziej
opdzniony, a sam organ bedzie funkcjonowat
w warunkach rywalizacji kompetencyjnych.

(5) Zasadnicza wada formujacego sie systemu
zwalczania korupcji jest koncentrowanie uwagi
na panstwowych strukturach biurokratycznych
i ograniczenie podmiotowe do poziomu $red-
niego szczebla kierowniczego, podczas gdy na-
lezy takze aktywnie walczy¢ z korupcja wsrdd
przedstawicieli prywatnego biznesu, zwtaszcza
w przypadku zaméwien publicznych oraz w sy-
tuacjach faktycznego nadzoru prywatnych biz-
nesmendéw nad majatkiem panstwowym.

(6) Istota powodzenia walki z korupcja na Ukra-
inie jest przeprowadzenie reformy systemu sado-
wego, w tym zwiekszenie wykrywalnosci spraw
korupcyjnych wirdd sedzidw, ograniczenie immu-
nitetu sedziowskiego w przypadkach podejrzenia
o korupcje oraz przetamanie pobtazliwosci srodo-
wiska sedziéw dla przejawow korupgji.
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