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Wyboista droga. Trudny proces ukrainskich reform

Wojciech Kononczuk, Tadeusz Iwanski, Tadeusz Olszanski, Piotr Zochowski

Po rewolucji na Majdanie nowe wtadze Ukrainy stanety przed koniecznoscia rozpoczecia
kompleksowego procesu reformowania panstwa, co wynikato zaré6wno z gtebokiego kryzy-
su wszystkich kluczowych dziedzin jego funkcjonowania, jak i ogromnego zapotrzebowania
spotecznego na zmiany. Zapowiedz reform strukturalnych wedtug modelu europejskiego sta-
ta sie jednym z najwazniejszych haset w retoryce politycznej Kijowa. Po roku od powotania
drugiego rzadu Arsenija Jaceniuka (2 grudnia 2014 roku) oraz poéttora roku od inauguracji
prezydentury Petra Poroszenki (7 czerwca 2014 roku) wida¢ jednak, ze reformowanie Ukrainy
postepuje opieszate, dalekie jest od spetnienia postmajdanowych deklaracji oraz — z powodu
braku oczekiwanych efektéw — wywotuje rosnaca frustracje spoteczenstwa.

W ciagu ostatnich miesiecy Kijow zainicjowat jednak kilka waznych zmian, z ktérych kluczo-
we znaczenie ma podjecie prac nad decentralizacja panstwa, zapoczatkowanie procesu re-
formowania wymiaru sprawiedliwosci i tworzenia instytucji do walki z korupcja, rozpoczecie
reformy sektora gazowego oraz sektora bezpieczenstwa wewnetrznego. Jednak w kazdej
z tych sfer mozna moéwic jedynie o poczatku procesu, ktory daleki jest od ukonczenia. Trud-
nosci zwiazane z reformami wynikaja z tego, ze w wiekszosci dziedzin istnieje potrzeba nie
tyle odbudowy sprawnosci instytucji odpowiedzialnych za dany wycinek zycia politycznego
lub gospodarczego, ile koniecznos$¢ stworzenia ich na nowo.

Reformy wprowadzane sa z coraz bardziej widocznymi opéznieniami, gtéwnie ze wzgle-
du na: silny opér srodowisk, ktéorych interesy sa zagrozone; rywalizacje miedzy ré6znymi
graczami politycznymi o utrzymanie kontroli nad dana sfera dziatalnosci panstwa; rozbiez-
ne interesy i spory miedzy czterema partiami tworzacymi koalicje rzadzaca; wptywy oli-
garchéw powiazanych z poszczegélnymi grupami we wiladzach; niewydolnos$c¢ i korupcje
ukrainskiej biurokracji. W niektérych sferach widoczny jest réwniez brak woli politycznej
wiadz, co wynika z tego, ze po Majdanie doszto do tylko czesciowej wymiany elit politycz-
nych. Wreszcie czynnikiem hamujacym reformy byta koniecznos$¢ podjecia przez duza czes¢
administracji panstwowej wysitku obronnego w zwiazku z agresja rosyjska.

W rezultacie kluczowym impulsem do zainicjowania najwazniejszych reform stata sie
presja ze strony Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz UE, ktdére uzaleznity
przyznanie pomocy zagrozonej bankructwem Ukrainie od przyjecia konkretnych zmian
prawno-instytucjonalnych. Dotychczasowe doswiadczenie potowicznych i dalekich od
zakonczenia reform pokazuje, ze uzdrowienie panstwa ukrainskiego, a tym samym od-
rzucenie postsowieckich mechanizméw jego funkcjonowania i wdrozenie wzorcéw eu-
ropejskich bedzie procesem dtugotrwatym i wymagajacym stanowczych dziatan, w tym
podjecia skutecznej walki z korupcja.
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Ambitne zapowiedzi

W pierwszych miesigcach po Majdanie wszyscy
najwazniejsi politycy ukrainscy deklarowali, ze ich
priorytetem jest przeprowadzenie systemowej
modernizacji kraju. Petro Poroszenko, wybrany
na prezydenta w koncu maja 2014 roku, méwit
m.in., ze reformy to ,kolejny etap naszej rewo-
lucji”, ,,szlak tektonicznych zmian, ktéry musimy

W pierwszych miesigcach po Majdanie
wszyscy najwazniejsi politycy ukrainscy de-
klarowali, ze ich priorytetem jest przepro-
wadzenie systemowej modernizacji kraju.

nie tyle przejs¢, ile przebiec, [gdyz] alternatywa
jest totalny upadek™. Z kolei premier Arsenij Ja-
ceniuk prezentujac przed Rada Najwyzsza swoj
rzad mowit, ze ,jesteSmy gotowi do najbardziej
radykalnych, najtrudniejszych i najbardziej efek-
tywnych reform”2. W lipcu 2014 roku stworzo-
no prezydencka Narodowa Rade Reform, organ
doradczy ds. planowania strategicznego. Dwa
miesigce pdzniej prezydent Poroszenko przed-
stawit dokument , Strategia reform 2020", prze-
widujacy szescdziesigt reform ,systemowych
i dotyczacych wszystkich instytucji politycznych,
ekonomicznych i socjalnych”, ktére powinny zo-
sta¢ ,,wprowadzane niemal jednoczesnie">.
WSsrod priorytetowych reform prezydent Poro-
szenko wymienit:

* dziatania antykorupcyjne,

* zmiany w aparacie biurokratycznym,

* reforme wymiaru sprawiedliwosci,
 decentralizacje,

reforme podatkowa,

deregulacje i rozwoj przedsiebiorczosci,

reforme systemu bezpieczenstwa oraz
* reforme energetyczna.

' Wystapienia prezydenta Petra Poroszenki podczas konferen-
cji ,Strategia 2020” z 25 wrzesnia 2014 oraz podczas wysta-
pienia w Radzie Najwyzszej z 27 listopada 2014 roku.

2 Wystapienie inauguracyjne premiera Arsenija Jaceniuka,
2 grudnia 2015 roku.

3 Wystapienie prezydenta Poroszenki podczas prezentacji
., Strategii reform-2020", 25 wrzesnia 2014 roku.
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Tym samym zmiany miaty dotyczy¢ niemal
wszystkich najwazniejszych wymiaréow funk-
cjonowania panstwa. Mimo trwajacych wéw-
czas intensywnych walk w Donbasie ukrainski
prezydent deklarowat (@ za nim wielu innych
politykéw), ze ,dziatania wojenne nie powin-
ny by¢ wyttumaczeniem dla braku reform™.

W 2014 roku podjeto jedynie kilka dziatan

o charakterze reformatorskim. Mata aktyw-

nos¢, a tym samym niewykorzystanie bardzo

wysokiej wéwczas mobilizacji spotecznej, spo-
wodowana byta z jednej strony kalendarzem
wyborczym, czyli przedterminowymi wybora-

mi prezydenckimi (25 maja) oraz parlamentar-

nymi (26 pazdziernika), z drugiej zas aktywnymi

dziataniami wojennymi w Donbasie.

Najwazniejsze znaczenie miato:

* przywrocenie ustawy zasadniczej w redakgji
z 2004 roku, a tym samym powrot do ustroju
parlamentarno-prezydenckiego (luty);

* rozpoczecie reformy sadownictwa (kwiecien);

* przyjecie ustaw o prokuraturze i lustracji
(wrzesien) oraz o przeciwdziataniu korupcji
i powotaniu Narodowego Biura Antykorup-
cyjnego (pazdziernik)®.

Uzyskanie wiekszosci w nowej Radzie Naj-

wyzszej przez sity proeuropejskie, a nastepnie

utworzenie koalicji dysponujacej zdolnoscia do
zmiany konstytucji dawato nadzieje na szybkie
wprowadzenie reform®. W pierwsza rocznice

Majdanu prezydent Poroszenko zapowiadat:

»jedna reka odpowiadamy na strzaty agresora,

druga przyspieszamy koto zamachowe nieod-

wracalnych reform (...) 2015 rok stanie sie decy-
dujacym w zapoczatkowaniu fundamentalnych

4 Wystapienie prezydenta Poroszenki podczas spotkania
z przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego, 9 lip-
ca 2014 roku.

> Zbyt mata aktywnos¢ ze strony parlamentu byta krytyko-
wana przez cze$¢ wnikliwych obserwatoréw zagranicz-
nych, ktérzy kilka miesiecy po wyborach zaczeli méwic,
ze Ukraina traci czas, a kluczowe reformy powinny zostac
wprowadzone w ciagu pierwszego roku dziatan rzadu.
Przyktadem byto wystapienie bytego ministra gospodarki
Gruzji Kachy Bendukidzego.

6 Szerzej zob.: Tadeusz A. Olszanski, Mocny gtos na rzecz
reform — Ukraina po wyborach parlamentarnych, OSW,
29 pazdziernika 2014 roku.
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zmian w budowie nowego panstwa"’. Ponizej
przedstawiono prébe oceny reform (lub ich
braku) w kluczowych dziedzinach.

Nowelizacja konstytucji i decentralizacja

Wiadze Ukrainy zrezygnowaty z przygotowywa-
nia kompleksowego projektu nowej konstytucji,
wybierajac droge nowelizowania poszczegdlnych
jej postanowien. Dotad przygotowano dwa pro-
jekty nowelizacji: dotyczacy ograniczenia immu-
nitetu parlamentarzystéow i sedziéw (zaaprobo-
wany przez Sad Konstytucyjny w czerwcu 2015
roku) oraz dotyczacy decentralizacji kraju i zwiek-
szenia praw samorzadéw (przyjety w pierw-
szym czytaniu 31 sierpnia br.). W najblizszych
tygodniach planowane jest zgtoszenie trzeciego
projektu, dotyczacego wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Projekt ograniczenia immunitetu parlamen-
tarzystéw i sedzidow jest spetnieniem jednego
z postulatéw Majdanu, jednak nie cieszy sie po-
pularnoscia wsréd politykéw, zwtaszcza gdy cho-
dzi o immunitet parlamentarny.

Projekt decentralizacji przewiduje fundamen-
talng reforme panstwa poprzez wprowadzenie
nowej, tréjstopniowej organizacji samorzadu te-
rytorialnego oraz znaczace ograniczenie kompe-
tencji administracji panstwowej wobec wspdlnot
lokalnych, ktére otrzymaja bardzo szeroki zakres
uprawnien, stajac sie rzeczywistymi organizato-
rami zycia spotecznego w regionach. Dotychcza-
sowe terenowe organy administracji panstwowej
zostaja zniesione, w ich miejsce wprowadzone
sa urzedy prefektow o kompetencjach nadzoru-
jaco-koordynacyjnych®. Wprowadzenie reformy
przyniesie modernizacje panstwa, bedzie sty-
mulowac inne wazne zmiany i stanie sie istot-
nym impulsem dla rozwoju regionalnego. Moz-
na zatem oceni¢, ze decentralizacja jest jednym
z kluczowych projektow reform podjetych po
Majdanie.

7 Wystapienie prezydenta Ukrainy na obchodach rocznicy
Majdanu, 20 lutego 2015 roku.

8 Zob. szersze omoéwienie projektu: Tadeusz A. Olszanski,
Reforma decentralizacyjna dzieli Ukraing, OSW, 2 wrze-
$nia 2015 roku.
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Mimo dobrego przygotowania projektu jego
przyjecie w drugim czytaniu (zaplanowanym
na koniec br.), co wymaga wiekszosci kwalifiko-
wanej (300 gtoséw), jest obecnie mato prawdo-
podobne. W przepisach wprowadzajacych do
projektu znalazto sie bowiem postanowienie,
ze ,szczegoblny sposdb dziatania samorzadéw
niektérych powiatéw obwodéw donieckiego
i fuganskiego jest regulowany odrebna ustawa”

Polaczenie w porozumieniu minskim spe-
cjalnego statusu Donbasu z kwestia usta-
wy decentralizacyjnej w istocie blokuje te
niezwykle wazna reforme.

(art. 18), ktory stat sie przedmiotem zmasowanej
krytyki czesci koalicji oraz opinii publicznej, oba-
wiajacych sie, ze otwiera to droge do wprowa-
dzenia autonomii Donbasu. Postanowienia te sa
préba realizacji niekorzystnych dla Ukrainy zapi-
séw porozumienia z Minska (pkt 11). Potaczenie
kwestii specjalnego statusu regionu z kwestig
ustawy decentralizacyjnej w istocie blokuje te
niezwykle wazna reforme, niosac grozbe, ze nie
wejdzie ona w zycie.

W ramach przygotowania reformy samorzado-
wej jeszcze w lutym 2015 roku Rada Najwyz-
sza uchwalita ustawe umozliwiajaca taczenie
silrad (gromad, ktérych liczba wynosi 10 tys.)
w wieksze gminy, o znacznie wiekszych moz-
liwosciach finansowych i organizacyjnych.
W efekcie nastapi wzmocnienie najnizszego
szczebla wtadz samorzadowych. Rozpoczety
latem 2015 roku proces teoretycznie ma cha-
rakter dobrowolny, wiadomo jednak, ze wtadze
obwodowe opracowuja plany taczenia gromad
i wywieraja presje na ich kierownictwa. We-
dtug danych na poczatek listopada, powstato
151 nowych gmin z ok. 800-900 planowa-
nych, co jest tempem zbyt wolnym. Ponadto
w koncu 2014 roku wprowadzono poprawki do
kodekséw budzetowego i podatkowego, ktére
od 1 stycznia br. zostawiaja wiecej pieniedzy
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w budzetach lokalnych, m.in. dzieki dodat-
kowym srodkom z podatku akcyzowego i od
nieruchomosci®, a w listopadzie 2015 roku
zmieniono ustawy o rejestracji oséb fizycz-
nych i prawnych oraz wtasnosci nieruchomosci,
zwiekszajac kompetencje witadz samorzado-
wych w tym zakresie oraz wprowadzono dalsze
,decentralizacyjne” zmiany do kodeksu podat-
kowego.

Reforma wymiaru sprawiedliwoS$ci

Wkrétce po swojej inauguracji prezydent Poro-
szenko nazwat reforme systemu sadownictwa
Lreforma wszystkich reform”'°, obiecujac, ze
bedzie to jedna z pierwszych i gtéwnych zmian.

Wprowadzone juz zmiany w wymiarze
sprawiedliwo$ci mozna ocenié¢ jako kro-
ki w dobrym kierunku, cho¢ nadal dalece
niewystarczajace.

Jeszcze w kwietniu 2014 roku Rada Najwyz-
sza przyjeta ustawe o przywroéceniu zaufania
do witadzy sadowniczej, a we wrzes$niu ub.r.
nowa ustawe o prokuraturze (weszta w zy-
cie w lipcu br.). Pierwsza z nich wprowadzita
gtebokie zmiany w ustroju sadéw powszech-
nych, a takze uchylita ograniczenie kompeten-
¢ji Sadu Najwyzszego, wprowadzone ustawa
z lipca 2010 roku. Ponadto we wrzesniu 2014
roku prezydent Poroszenko powotat Rade ds.
Reformy Sadownictwa, ktéra przygotowata
projekt ustawy o zapewnieniu prawa do spra-
wiedliwego sadu, uchwalonej przez parlament
w lutym 2015 roku. Najwazniejsze zmiany to
ponowne wzmocnienie roli Sadu Najwyzszego
oraz umozliwienie ,atestacji” sedziow (wery-
fikacji kompetencji zawodowych i uczciwo-

9 W | po6troczu 2015 roku ich dochody wzrosty o 37%.
0 Wystapienie prezydenta Poroszenki podczas posiedzenia
Narodowej Rady Reform, 7 sierpnia 2014 roku.

Sci). Staboscia procesu jest przekazanie wybo-
ru przewodniczacych sadéw w rece sedziow
tych sadéw, co utrwala dotychczasowe uktady
(ok. 60% dotychczasowych prezeséw zostato
wybranych ponownie).

Dotychczasowe zmiany, a zwtaszcza préba
radykalnego odnowienia kadr sadownictwa
i prokuratury napotyka silny opér tych sro-
dowisk. Przyjeta procedura zmian w korpu-
sie sedziowskim jest tez krytykowana przez
cze$¢ organizacji pozarzadowych, ktére do-
magaja sie petnej wymiany kadr sedziowskich
i przyjmowania na zasadach konkursu. Jest
to jednak rozwiazanie, ktére mogtoby zdez-
organizowad prace wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Planowane jest m.in. istotne zwiekszenie
niezaleznosci sadownictwa przez odebranie
decyzji personalnych prezydentowi i parla-
mentowi, a powierzeniu ich nowo powotanej
Zwierzchniej Radzie Sprawiedliwosci. Prezy-
dent moze powotywac sedzidéw wytacznie na
jej wniosek, a decyzje o odwotaniu sedziéw
Rada podejmuje samodzielnie. Nie przewidu-
je sie wprowadzenia niezaleznosci prokura-
tury, ale traci ona funkcje ogdélnego nadzoru
nad przestrzeganiem prawa, za$ parlament
traci prawo wyrazenia wotum nieufnosci dla
prokuratora generalnego.

Wprowadzone juz zmiany w wymiarze spra-
wiedliwosci mozna ocenic jako kroki w dobrym
kierunku, cho¢ nadal niewystarczajace. Nie
spetniaja one oczekiwan spotecznych, w tym
przede wszystkim dotyczacych wyeliminowa-
nia korupcji sedziow. Jest to jednak nie do osia-
gniecia poprzez sama reforme sadownictwa,
gdyz wymaga efektywnych dziatan antyko-
rupcyjnych. Z drugiej strony nadmiernie rady-
kalne zmiany, zwtaszcza w obsadzie kadrowej
sadownictwa, moga zagrozi¢ funkcjonowaniu
wymiaru sprawiedliwosci.

" Zwierzchnia Rada Sprawiedliwosci wnioskowata o odwo-
fanie prawie 400 sedziéw, jednak Rada Najwyzsza odwo-
tata dotychczas jedynie 127 z nich (liczba sedziow wynosi
okoto 8 tys.).
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Wtadze zapowiadaja przyjecie kolejnych aktéw
ustawodawczych. Jeszcze w maju br. prezydent
Poroszenko zatwierdzit strategie reformowania
wymiaru sprawiedliwosci na lata 2015-2020,
ktéra przewiduje m.in. zmiany w kodeksach
postepowania karnego i cywilnego, a takze
daleko idace zmiany w ustawie o adwokaturze.
Przygotowywana jest réwniez kolejna noweli-
zacja ustawy o prawie do sprawiedliwego sadu.

Walka z korupcja...

Wszystkie badania ukrainskiej opinii publicznej
wskazuja, ze korupcja postrzegana jest jako
gtéwne — obok konfliktu w Donbasie — wyzwa-
nie dla panstwa. W rankingu percepcji korup-
¢ji Transparency International Ukraina zajeta
w 2014 roku 142. miejsce na 175 badanych
panstw. Dlatego tez kwestia dziatan antykorup-
cyjnych pojawiata sie jako jedna z najwazniej-
szych we wszystkich programowych wystapie-
niach ukrainskiego prezydenta i premiera. Od
poczatku byto jasne, ze reformowanie panstwa,
w tym systemu administracyjnego jest niemoz-
liwe bez wdrozenia zasad polityki antykorup-
cyjnej i powotania organéw tworzacych kom-
pleksowy system zwalczania korupcji. Mimo
to pierwsze dziatania w sferze antykorupcyjnej
podjeto dopiero w pazdzierniku 2014 roku, gdy
Rada Najwyzsza przyjeta pakiet ustaw antyko-
rupcyjnych. Przewidywaty one m.in. utworzenie
dwodch instytucji wyspecjalizowanych w zwal-
czaniu korupcji: Narodowego Biura Antyko-
rupcyjnego (NBA), odpowiedzialnego za zapo-
bieganie, ujawnianie, zwalczanie i wykrywanie
przestepstw korupcyjnych w organach wtadzy
oraz Narodowej Agencji ds. Przeciwdziatania
Korupcji (NAPK), ktérej zadaniem ma by¢ ba-
danie wiarygodnosci deklaracji o dochodach
urzednikédw panstwowych. Utworzenie tych
organow byto jednym z warunkéw przyznania
Kijowowi pomocy finansowej ze strony Miedzy-
narodowego Funduszu Walutowego.

Wtadze ukrainskie zadeklarowaty, ze instytu-
cje antykorupcyjne rozpoczna prace w styczniu

2015 roku, jednak bardzo szybko okazato sie, ze
te sztandarowe dziatania od samego poczatku
zaczety notowad bardzo duze opdznienia. Do
gtéwnych wyzwan nalezy przeprowadzenie na-
boru i wyszkolenie pracownikéw oraz wypraco-
wanie zasad wspotdziatania z innymi organami
ochrony porzadku prawnego. Szefa Narodowe-
go Biura Antykorupcyjnego wybrano dopiero
w kwietniu 2015 roku, a pierwsi funkcjonariu-
sze rozpoczeli prace po6t roku pdzniej. Jeszcze
wieksze opdznienie ma podlegta rzadowi Na-
rodowa Agencja ds. Przeciwdziatania Korupcji,
ktéra — w odrdznieniu od NBA — bedzie jedynie
organem kontrolnym bez kompetencji ope-
racyjno-dochodzeniowych. NAPK rozpocznie
prace dopiero okoto lutego—marca 2016 roku,
o ile do tego czasu zostanie wybrany jej szef.

Reforma organéw antykorupcyjnych na
Ukrainie ograniczyla sie dotad do przyje-
cia podstawowych aktéw prawnych regu-
lujacych ich funkcjonowanie.

Dziatalnos$¢ organéw antykorupcyjnych ma nad-
zorowac¢ Wyspecjalizowana Prokuratura Anty-
korupcyjna, powotana 22 wrzesnia br. na mocy
ustawy o prokuraturze jako organ wydzielony
w strukturze Prokuratury Generalnej. Jej utwo-
rzenie jest jednym z warunkéw UE przyznania
Ukrainie ruchu bezwizowego. W ostatnich ty-
godniach widoczne byty jednak kontrowersje
wokot sktadu komisji konkursowej dokonuja-
cej wyboru szefa i prokuratoréw. Skutecznos¢
funkcjonowania Prokuratury Antykorupcyjnej
bedzie w petni uzalezniona od reformy catej
prokuratury i weryfikacji jej kadr.

10 listopada 2015 roku Rada Najwyzsza uchwa-
lita ustawe o powotaniu Narodowej Agencji ds.
Poszukiwania i Rozporzadzania Aktywami Po-
chodzacymi z Przestepstw Korupcyjnych oraz
nowelizacje przepiséw dotyczacych konfiskaty
przestepczych dochodéw. Agencja, ktéra zacznie
prace najwczesniej za kilka miesiecy, ma groma-
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dzi¢ informacje o aktywach pochodzacych z prze-
stepczosci korupcyjnej i udostepniac je sledczym,
a takze zarzadzac¢ aktywami po ich aresztowaniu.
Reforma organéw antykorupcyjnych na Ukra-
inie ograniczyta sie dotad do przyjecia pod-
stawowych aktéw prawnych regulujacych ich
dziatanie. Powotane instytucje de facto nie roz-
poczety dziatalnosci ze wzgledu na przedtuza-
jacy sie proces naboru i szkolenia kadr, co unie-
mozliwia im realizacje zadan.

...i lustracja

Oddzielng kwestia jest proces tzw. oczyszcze-
nia wiadzy (lustracji). Odpowiednia ustawa zo-
stata przyjeta na kilka tygodni przed wyborami
parlamentarnymi w 2014 roku, co byto odpo-
wiedzia na ogromne zapotrzebowanie spo-
teczne, by wyeliminowa¢ z zycia publicznego
skorumpowanych urzednikéw, prokuratorow
i sedziow'2. Proces lustracyjny przebiega jednak

Proces oczyszczenia wiadzy nie daje
oczekiwanych rezultatéw, w tym ze
wzgledu na wylaczenie z niego parlamen-
tarzystow, merdw i radnych.

z duzymi trudnosciami, a sama ustawa zostata
zaskarzona do Sadu Konstytucyjnego (poste-
powanie jest w toku). W ciagu roku obowiazy-
wania lustracja objeta ok. 10% podlegajacych
tej procedurze (ich liczba jest oceniana na oko-
to 700-900 tys.). Zwazywszy, ze zaplanowana
jest na lata 2015-2016, nie jest to zadowalajacy
rezultat. Wedtug przyblizonych danych liczba
0sbéb, ktére w wyniku lustracji zostaja objete
zakazem sprawowania funkgcji publicznych, nie
przekracza 10% lustrowanych. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze znaczna (blizej nieznana)
liczba urzednikéw podlegajacych lustracji uchy-

2 Szerzej zob.: T. Olszanski, Ukrainska ustawa lustracyjna,
OSW, 1 pazdziernika 2014 roku.

lita sie od niej, podajac sie do dymisji. Innym
sposobem uchylenia sie od tego obowiazku
jest uzyskanie zaswiadczenia o udziale w dzia-
taniach bojowych na wschodzie Ukrainy (praw-
dziwego lub fatszywego), co automatycznie
zwalnia z procedur lustracyjnych.

Powaznym problemem jest chaotyczne zreda-
gowanie ustawy lustracyjnej, niejasnos¢ czesci
jej zapisow oraz zte przygotowanie procedu-
ry lustracyjnej. Btedem bylo powierzenie go
w poszczegdlnych instytucjach ich kierow-
nictwu, co w efekcie podwaza wiarygodnos¢
i efektywnos¢ lustracji. W powszechnym od-
czuciu spotecznym proces oczyszczenia wiadzy
nie daje oczekiwanych rezultatéw, w tym ze
wzgledu na wytaczenie z niego parlamentarzy-
stéw, meréw i radnych.

Reforma sektora bezpieczenstwa
wewnetrznego

Pod presja nastrojéw spotecznych i wobec ko-
niecznosci wypetnienia warunkow stawianych
przez UE i MFW, wtadze Ukrainy stanety przed
wyzwaniami przeprowadzenia strukturalnej re-
formy MSW, co ma doprowadzi¢ do powstania
do 2016 roku de facto nowego resortu. 2 lipca
br. Rada Najwyzsza przyjeta ustawy: o orga-
nach spraw wewnetrznych i o Policji Narodowe;.
Zgodnie z pierwszym dokumentem do systemu
organéw spraw wewnetrznych zostanie wia-
czona Policja Narodowa, Panstwowa Stuzba
ds. Sytuacji Nadzwyczajnych (podlegta obecnie
resortowi obrony), Panstwowa Stuzba Migra-
cyjna i Gwardia Narodowa. Oznacza to wzrost
roli MSW w systemie organéw bezpieczenstwa
oraz istotne wzmocnienie pozycji szefa resortu.
Dotychczasowy postep w reformowaniu MSW
objat wtaczenie Panstwowej Inspekcji Samocho-
dowej (DAI) do stuzby patrolowej, likwidacje Za-
rzadu do Walki z Przestepczoscia Zorganizowana
i przekazanie jego funkgji do bloku policji krymi-
nalnej, utworzenie jednostki specjalnej KORD na
wzér amerykanskiego SWAT w miejsce istnieja-
cych oddziatéw (m.in. Berkut, Sokét, Gryfon).
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Ustawa o Policji Narodowej okresla prawne za-
sady organizacji i dziatalnosci policji, status funk-
cjonariuszy oraz tryb odbywania stuzby. Policja
Narodowa ma sie sktadac z policji kryminalnej,
patrolowej, organdéw postepowania przygo-
towawczego, policji ochrony, policji specjalnej
i elitarnej policji specjalnego przeznaczenia.
Nowa instytucja, ktérego tworzenie ma sie za-
konczy¢ w kwietniu 2016 roku, kieruje cywilny
szef mianowany przez Rade Ministréw'. Powo-
tanie Policji Narodowej jest bardzo pozytywnie
oceniane przez spoteczenstwo i uznawane za
jedno z najwiekszych osiagnie¢ nowych wtadz.

Widoczny jest brak poprawy warunkéw
dla rozwoju matych i $rednich firm oraz
wciaz niewystarczajaca deregulacja go-
spodarki.

Czynnikiem ostabiajacym skutecznos¢ reformy
jest kwestia naboru nowych kadr. Koniecznos¢
wymiany wiekszosci funkcjonariuszy dotych-
czas stuzacych w milicji, formacji powszechnie
uznawanej za szczegOlnie zdemoralizowana,
m.in. ze wzgledu na podatnos$¢ na korupcje,
bedzie rzutowaé na tempo tworzenia Policji
Narodowej.

Utworzenie nowych stuzb zwalczajacych ko-
rupcje wymogto ograniczenie kompetencji
Stuzby Bezpieczenstwa Ukrainy, ktéra w paz-
dzierniku br. pozbawiono uprawnien prowa-
dzenia $ledztw obejmujacych przestepstwa go-
spodarcze i korupcyjne. Priorytetem SBU bedzie
walka z terroryzmem i dziatalnos$¢ kontrwywia-
dowcza. Whbrew wczes$niejszym deklaracjom
kierownictwa SBU do tej pory nie przedstawio-
no dokumentu programowego zawierajacego
zatozenia reformy stuzby.

Konflikt w Donbasie unaocznit wtadzom po-
trzebe reformy stuzb wywiadowczych (byty one

3 Ministrem spraw wewnetrznych bedzie wytacznie osoba
cywilna. Szefem policji zostata Chatia Dekanoidze, byta
minister edukacji Gruzji.

mato skuteczne, dotyczyto to zwtaszcza rozpo-
znania wojskowego). Ich zty stan wynikat z wie-
loletnich zaniedban zwiazanych z rezygnacja
z aktywnosci na kierunku rosyjskim, infiltracja
stuzb rosyjskich oraz w przypadku wywiadu
wojskowego zaangazowania w dziatania zwia-
zane z nielegalnym handlem bronia. Prezydent
Poroszenko podjat starania mogace Swiadczy¢
o prébie odtworzenia stuzb wywiadowczych.
8 pazdziernika 2014 roku powotat Komitet ds.
Wywiadu (w strukturze aparatu rady bezpie-
czenstwa Narodowego i Obrony), ktéry ma sie
zajmowac kontrola, analiza, koordynacja i pla-
nowaniem dziatalnosci wywiadowczej.

12 listopada 2015 roku parlament przyjat usta-
we o Panstwowym Biurze Sledczym, ktére ma
by¢ organem wtadzy wykonawczej odpowie-
dzialnym za zapobieganie, wykrywanie i 3ci-
ganie przestepczosci zorganizowanej, prze-
stepstw ciezkich zagrozonych dozywociem,
zbrodni wojennych, tamania praw cztowieka
przez funkcjonariuszy, w tym przestepstw
funkcjonariuszy NBA
i Prokuratury Antykorupcyjnej. Stworzenie Biu-

popetnianych przez

ra jest spetnieniem kolejnego wymogu stawia-
nego przez UE. Nalezy jednak przewidywac, ze
podobnie jak w przypadku innych stuzb two-
rzenie biura bedzie procesem dtugotrwatym.

Reformy gospodarcze

Dziatania wfadz ukrainskich w sektorze gospo-
darczym uwarunkowane sa zapisami progra-
mow pomocy kredytowej dla Ukrainy z MFW
w ramach podpisanego w lutym br. progra-
mu Extended Fund Facility o wartosci 17,5 mid
USD. Ttem dla reform jest najpowazniejszy od
konca lat 90. kryzys gospodarczy, ktérego skut-
kiem byt spadek PKB o 7,5% w ub.r. i — wedtug
prognoz — o okoto 11% w br. W ciagu ostat-
niego pottora roku Kijowowi udato sie jednak
doprowadzi¢ do wzglednej stabilizacji sytuaciji
makroekonomicznej, wprowadzi¢ ptynny kurs
hrywny i zahamowac jej spadek, podnies¢ re-
zerwy walutowe (z ok. 5 mld do 13 mld USD),
uzyska¢ nadwyzke na rachunku obrotéw bie-

KOMENTARZE OSW NUMER 192 | 7



zacych, zwiekszy¢ wptywy do budzetu z tytutu
podatkéw, czesciowo zrestrukturyzowad zadtu-
Zenie zagraniczne't, a takze poprawic¢ kondycje
i zwiekszy¢ przejrzystosc systemu bankowego (li-
kwidacja ponad 50 bankéw ze 180 istniejacych).
Podjeto tez dziatania na rzecz ograniczenia sza-
cowanej na co najmniej 47% PKB szarej strefy',
rozszerzajagc od 1 lipca liste przedsiebiorcow
zobowiazanych do posiadania kas fiskalnych,
a takze na rzecz zwiekszenia dochodéw budze-
towych, m.in. wprowadzajac system elektro-
nicznego administrowania VAT-em (dochody
budzetu z tego tytutu wzrosty o 1,7 mid USD).

Reformy w sektorze energetycznym po-
suwaja sie zbyt wolno ze wzgledu na
opieszatosé biurokraciji, jak i dlatego, ze
reforma gazowa jest jedna z najtrudniej-
szych do przeprowadzenia.

W czerwcu Rada Najwyzsza uchwalita ustawe
zwiekszajaca autonomie Narodowego Banku
Ukrainy, w lipcu za$ zmienita ustawe o izbie ob-
rachunkowej (odpowiednik polskiego NIK), kté-
ra okresla zasady audytu wydawania srodkéw
budzetowych. Z kolei we wrzesniu parlament
uproscit procedury zakupow i przetargéw pan-
stwowych w celu ograniczenia korupcji i zwiek-
szenia konkurencji. Nie udato sie natomiast przy-
ja¢ nowej ordynacji podatkowe]j oraz zakonczy¢
reformy niewydolnego systemu emerytalnego.

Przyjete zmiany wciaz nie maja charakteru ca-
tosciowego, a ich implementacja napotyka po-
wazne przeszkody. Gtéwnym problemem jest
przy tym brak poprawy warunkéw do rozwoju
matych i srednich firm oraz wciaz niewystar-
czajaca deregulacja gospodarki. Na jedynie nie-

4 Dzieki zawartemu w sierpniu porozumieniu z prywatny-
mi kredytodawcami, ktére zaktada m.in. umorzenie 20%
dtugéw (3,6 mld USD). Szerzej zob.: Rafat Sadowski,
Porozumienie Ukrainy z prywatnymi wierzycielami, OSW,
2 wrzesnia 2015 roku.

> Wedtug danych Ministerstwa Rozwoju Ekonomicznego
szara strefa moze siega¢ nawet 56% PKB.

znaczace polepszenie klimatu dla dziatalnosci
biznesowej na Ukrainie wskazuje opublikowany
w koncu pazdziernika coroczny raport Banku
Swiatowego ,,Doing Business 2016". Odnoto-
wano poprawe w trzech z dziesieciu badanych
kategorii, w czterech sytuacja ulegta pogor-
szeniu, w trzech pozostata bez zmian. W rezul-
tacie Kijow zajat 83. miejsce wsrdéd badanych
panstw, co oznaczato awans o cztery miejsca’®.

Reformy sektora energetycznego

Najwazniejsza reforma w sektorze energetycz-
nym byto uchwalenie w kwietniu 2015 roku
ustawy o rynku gazu, ktéra zaktada przyjecie
najwazniejszych zasad energetycznego pra-
wodawstwa UE, w tym tzw. trzeciego pakie-
tu energetycznego. Przyjecie dokumentu byto
warunkiem uzyskania kredytu MFW. Gtéwnym
celem ustawy jest stworzenie efektywnego
rynku gazu oraz przejrzystych zasad konkuren-
¢ji, a takze podziat Naftohazu. Ustawa, ktéra
weszta w zycie 1 pazdziernika, zaledwie roz-
poczyna bardzo trudny proces reformowania
i demonopolizacji sektora gazowego i niezbed-
ne bedzie uchwalenie szeregu kolejnych ustaw
i aktow wykonawczych. Dotychczas udato sie
m.in. przyja¢ ustawe o zwiekszeniu stabiliza-
¢ji finansowej Naftohazu oraz przejrzystosci
w sektorze energetycznym. Udato sie takze
przywroci¢ kontrole Naftohazu nad obwodo-
wymi przedsiebiorstwami dystrybucji gazu
(tzw. obthazom), w znaczacym stopniu kon-
trolowanymi dotad przez oligarchéw (gtéwnie
Dmytro Firtasza). Dopiero w pazdzierniku rzad
przyjat opdzniony plan dziatan w sprawie roz-
poczecia procesu przeksztatcenia Naftohazu
W przejrzyscie zarzadzana korporacje'’. Doku-

16 Ease of doing business in Ukraine 2016. Dla poréwnania Gru-
zja zajeta 24. miejsce, Biatoru$ 44. Rosja 51. Motdawia 52.

7 Plan dziatan w tej kwestii zaktada przekazanie akcji kon-
cernu z Ministerstwa Energetyki do Gabinetu Ministréw,
depolityzacje oraz zwigkszenie efektywnosci i przejrzysto-
Sci funkcjonowania Naftohazu m.in. poprzez powotanie
nowej i zwiekszenie kompetencji 7-osobowej rady nad-
zorczej, w ktorej cztery miejsca przypadna fachowcom
wybranym w drodze konkursu.
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ment zostat przyjety pod presja Europejskiego
Banku Odbudowy i Rozwoju, ktéry od tego
uzaleznit przekazanie Ukrainie 300 mIin USD na
zakupy gazu z kierunku zachodniego.

Mimo podjetych juz dziatan reformy w sekto-
rze energetycznym posuwaja sie zbyt wolno.

Ukrainska modernizacja, przy uwzgled-
nieniu wielkosci kraju i skali istniejacych
probleméw, nie miata dotychczas analogii
na obszarze postsowieckim.

Wynika to zaréwno z opieszatosci ukrainskiej
biurokracji, jak i z tego, ze reforma gazowa jest
jedna z najtrudniejszych do przeprowadzenia,
ze wzgledu na jej korupcjogennosc¢ i interesy
najwiekszych ukrainskich graczy biznesowych
i politycznych'. Potwierdzeniem sa przeciaga-
jace sie prace nad powotaniem niezaleznego
regulatora rynku energetycznego, majacego
zastapic istniejaca Narodowa Komisje ds. Pan-
stwowego Regulowania Energetyki i Ustug
Komunalnych. Zgodnie z przygotowywanym
projektem ustawy, nowy urzad zostanie wy-
posazony w znacznie szersze kompetencje,
uzyskujac m.in. funkcje $ledcze oraz instru-
menty ochrony konkurencji na rynku i nakfada-
nia kar finansowych. Ustawa ma by¢ w petni
zgodna z unijna dyrektywa 2009/73/WE, ale
koliduje z interesami duzych graczy na rynku
energii elektrycznej, przede wszystkim koncer-
nem DTEK Rinata Achmetowa, ktéry kontroluje
ok. 30% rynku.

Zapoczatkowane zostaty takze prace nad in-
nymi reformami w sektorze energetycznym.
W kwietniu 2015 roku Ministerstwo Energetyki
przedstawito zatozenia do reformy przemystu
weglowego. Dokument ma jednak charakter
gtébwnie diagnostyczny i wcigz czeka na za-

'8 Zob. Wojciech Kononczuk, Reforma numer jeden. Dlacze-
go Ukraina musi zreformowac sektor gazowy, Komenta-
rze OSW, nr 181, 2.09.2015.

twierdzenie przez rzad. We wrzesniu przed-
stawiono ostateczng wersje projektu ustawy
o rynku energii elektrycznej o kluczowym
znaczeniu dla reformowania sektora elektro-
energetycznego, ktorej zadaniem bedzie m.in.
demonopolizacja rynku. Wreszcie na konto
osiagnie¢ Kijowa nalezy zaliczy¢ trudna decy-
zje podjeta w lutym br. o podwyzce w ciagu
dwoch lat optat komunalnych dla gospodarstw
domowych za gaz i energie elektryczna (w za-
leznosci od grupy odbiorcow nawet o 300%),
a takze ogrzewanie (o 67%), ktore dotychczas
z powodow politycznych byty nierynkowe. Po-
dobnie jak w przypadku innych dziatan i to wy-
muszone zostato przez MFW.

Ocena i perspektywy ukrainskich reform

Ukrainska modernizacja, przy uwzglednieniu
wielkosci kraju i skali istniejacych problemow,
nie miata dotychczas analogii na obszarze
postsowieckim. Przed Ukraina staneto bowiem
wyzwanie przeprowadzenia reform w niemal
wszystkich kluczowych obszarach funkcjono-
wania panstwa. Przy tym otoczenie dla reform
— wojna z Rosja, zdeterminowana, aby nie do-
pusci¢ do sukcesu modernizacji Ukrainy oraz
gteboki kryzys gospodarczy - sa wyjatkowo
niekorzystne. Czynnikiem hamujacym goto-
wos¢ do zmian systemowych jest rowniez niska
jakos¢ ukrainskich elit politycznych. Wiekszos¢
cztonkéw nowego kierownictwa panstwa byta
czes$cia dawnego establishmentu politycznego
i w ciagu ostatniego dziesieciolecia petnita
wazne funkcje panstwowe. Wielu z nich jest
powiazanych z os$rodkami oligarchicznymi,
a niektérzy (jak prezydent Poroszenko) sami
sa wielkimi przedsiebiorcami. Majdan wytonit
nowych przywodcoéw jedynie $redniego szcze-
bla, a wojna zaabsorbowata uwage aktywistéw
spotecznych niemal catkowicie, pozostawia-
jac starym elitom polityczno-biurokratycznym
swobode dziatania.

W rezultacie reformy podjete w ciagu ostatnich
kilkunastu miesiecy, ktére w ,,normalnych” wa-
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runkach bytyby niewatpliwym osiagnieciem,
w sytuacji konfliktu zbrojnego, kryzysowego
stanu panstwowosci ukrainskiej oraz rozbudzo-
nych (czesto nierealistycznych) oczekiwan spo-
tecznych okazuja sie niewystarczajace. Z jednej
strony wtadze byty w stanie zainicjowac¢ wiele
reform idacych w dobrym kierunku, z ktérych
na szczegolna uwage zastuguja decentralizacja,
rozpoczecie reformowania wymiaru sprawiedli-
wosci, sektora gazowego, sektora bankowego,
powotanie instytucji do walki z korupcja, zaha-
mowanie trendu spadkowego w gospodarce
i poprawe dziatalnosci instytucji finansowych.
Z drugiej strony w kazdej z tych sfer mozna
mowi¢ tylko o poczatku trudnego procesu,
a w wiekszosci przypadkéw widac brak konse-
kwencji wtadz i opdznianie implementacji wie-
lu pozadanych rozwiazan. Przy tym wiadzom
nie udato sie przywroci¢ zaufania obywateli do
panstwa.

Przyktadem, ktéry bardzo dobrze pokazuje
skale zaniechan wtadz ukrainskich, jest walka
z korupcja, pozostajaca jednym z gtéwnym
probleméw Ukrainy. Powotane rok temu orga-
ny antykorupcyjne nadal nie rozpoczety pracy
i w przypadku czesci z nich bedzie to mozliwe
dopiero za kilka miesiecy. Trudno jest oprzec sie
wrazeniu, ze opdznienia wynikaja z celowych
dziatan ze strony czesci aparatu wtadzy. W re-
zultacie tylko 11% Ukraincéw zauwazyto po-
prawe sytuacji w sferze walki z korupcja, a 51%
twierdzi, ze sytuacja sie pogorszyta, zas 32%
— ze pozostata na tym samym poziomie'. Brak
odczuwalnej spotecznie poprawy sytuacji jest
jedna z najwiekszych porazek nowych wtadz,
co przyczynia sie do duzego spadku poparcia
dla nich. Tymczasem od skutecznej walki z ko-
rupcja w duzej mierze zalezy przysztos¢ ukrain-
skich reform.

Réwniez reformowanie ustroju polityczne-
go Ukrainy utkneto w miejscu. Wprowadzo-
no wprawdzie kilka pozytywnych rozwiazan
(zwtaszcza nowe zasady finansowania par-

9 Badanie Rating Group Ukraine dla IRl z 16-30 lipca 2015.

¥ OSW

tii politycznych?® i umozliwienie konsolidacji
gmin), jednak proces zmian konstytucji prze-
biega z wielkimi oporami, a w przypadku refor-
my decentralizacyjnej stat sie zaktadnikiem wy-
petnienia przez Kijow niekorzystnych zapiséw
porozumienia minskiego. Podobnie silny opor
instytucjonalny napotyka lustracja oraz pro-
ces reformowania wymiaru sprawiedliwosci.
Jedynie tworzenie nowej policji mozna uznac
za jednoznaczny sukces. Réwniez w dziedzinie
gospodarczej Kijow nie byt w stanie znaczaco
poprawi¢ warunkéw rozwoju przedsiebiorczo-
$ci i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ani
zreformowac systemu podatkowego. Bez sze-
rokiej liberalizacji, dalszej i gtebszej deregulacji
oraz podjecia kolejnych dziatan na rzecz uzdro-
wienia sektora bankowego nie bedzie mozliwe
osiagniecie trwatego wzrostu gospodarczego.

Kluczowym impulsem do zainicjowania
najwazniejszych reform na Ukrainie stata
sie presja ze strony Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego oraz UE.

Wiekszos¢ wprowadzanych reform skutkuje na
razie przyjmowaniem ustaw. Choc¢ jest to natu-
ralny poczatek procesu, to realna zmiana bedzie
ich wprowadzenie w zycie, co wymaga¢ bedzie
czasu, przygotowania i wydania wielu aktéw
normatywnych nizszej rangi (przede wszyst-
kim rzadowych) oraz budowy nowych struktur
i naboru kadr. Juz wida¢, ze procedury te reali-
zowane s3 zbyt wolno. Wydaje sie tez, ze przy-
najmniej w niektérych przypadkach ustawowe
okresy przejsciowe (podczas ktérych maja by¢
wykonane powyzsze procedury) sa zbyt dtugie.
Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie istotnej
czesci najwazniejszych reform mozliwe byto

20 9 pazdziernika 2015 roku Rada Najwyzsza uchwalita usta-
we o finansowaniu partii politycznych, ktéra wprowadza
ich subsydiowanie z budzetu panstwa od Il kwartatu
2017 roku) i znaczaco ogranicza mozliwosci finansowa-
nia dziatalnosci partyjnej przez osoby fizyczne i prawne.
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dzieki presji instytucji miedzynarodowych, kto-
re de facto wymuszaty na wtadzach ukrainskich
niektére zmiany (np. stworzenie instytucji an-
tykorupcyjnych, reforma gazowa, zmiany zwia-
zane z liberalizacja wizowa), grozac wstrzyma-
niem finansowania. Staty nacisk ze strony UE
pozwalat na przetamywanie oporu sit politycz-
nych i systemu biurokratycznego, niechetnie
podchodzacych do zmian zwiekszajacych przej-
rzystos¢ funkcjonowania systemu wtadzy. Réw-
niez dalszy proces reform uzalezniony bedzie
od statych i konsekwentnych naciskéw ze strony
m.in. UE i MFW. Wazne jest jednak, aby presja
miedzynarodowa obecna byta nie tylko na eta-
pie przyjmowania aktéw prawnych, ale takze
przy wdrazaniu nowych rozwiazan.

Ukraina wciaz stoi przed zadaniem wprowa-
dzenia zmian systemowych, ktére uczynia
proces reform nieodwracalnym. Z powodu
opieszatosci czy — w niektoérych sferach — bra-
ku woli politycznej oraz oporu ze strony grup
intereséw i nieefektywnego aparatu biurokra-
tycznego ostatnie kilkanascie miesiecy mozna
uznac¢ za czesciowo stracone. Elity polityczne
nie wykorzystaty wielkiej mobilizacji spotecznej

w pierwszych miesiagcach po Majdanie, kto-
re byty najlepszym czasem na wprowadzenie
reform. Wiele wskazuje na to, ze w kolejnych
miesiacach warunki do reformowania panstwa
beda trudniejsze, co wynika zarébwno z nara-
stajacego sporu wewnatrzpolitycznego, a tym
samym trudnosci w zachowaniu stabilnosci po-
litycznej, jak i rosnacego zniecierpliwienia oraz
rozczarowania spoteczenstwa. Az 68% Ukrain-
cOw uwaza, ze kraj zmierza w ztym kierunku?',
co oznacza koniec spotecznej ,taryfy ulgowej”
dla wtadz Ukrainy i sprawia, ze nie mozna wy-
kluczy¢ protestéw. Szczegdlnie Zze presja oby-
watelska po Majdanie stata sie waznym ele-
mentem w polityce ukrainskiej. Do tego nalezy
doda¢ kwestie wciaz nie w petni ,,zamrozo-
nego” konfliktu w Donbasie i trwajacej wojny
z Rosja. Potaczenie wszystkich tych elementéw
pozwala sadzi¢, ze ledwie rozpoczety proces
reformowania Ukrainy bedzie dtugotrwaty,
bez szybko odczuwalnych spotecznie efektow,
a jego rezultat wcigz pozostaje niejasny.

2! Sondaz Rating Group dla IRl z wrzesnia 2015 roku. We
wrzesniu 2013 roku uwazato tak 67% Ukraincow.
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