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Unijny pakiet pomocy dla Ukrainy:
jak zwiekszyc jego skutecznosc?
Elzbieta Kaca

Ukraina potrzebuje szybkiej pomocy finansowej od Zachodu, ktéry wiasnie przedstawit plan wsparcia.
Te pieniqdze powinny jednak zosta¢ dobrze wydane. Dlatego Unia Europejska musi wyciqgnq¢ wnioski
z dotychczasowych doswiadczen i podjqé nastepujqce dziatania: naciska¢ na utworzenie przejrzystego
systemu zarzqdzania finansami publicznymi, aby uniknqc¢ defraudacji $rodkéw; wspiera¢ reforme
ukraihskiej administracji publicznej; powota¢ misje doradczq wysokiego szczebla, ktéra pomogtaby
opracowac plan reform; skoncentrowa¢ sie najpierw na budowaniu panstwa prawa i wzmacnianiu
demokragji, a nastepnie na pomocy w diugofalowym procesie transformacji gospodarcze;.

Unia Europejska przedstawita pakiet pomocy dla Ukrainy w wysokosci co najmniej || mld euro. Mogtby on
zosta¢ wdrozony we wspotpracy z roéznymi instytucjami finansowymi, gtownie w perspektywie S$rednio-
i dlugoterminowej. Rozwaza sig tez zorganizowanie miedzynarodowej konferencji donatorow. Wazniejsza niz wielkos¢
srodkow bedzie — do tej pory watpliwa w tym kraju — skutecznos$¢ ich wydatkowania. Aby ja poprawié, nalezy
wykorzysta¢ wieloletnie doswiadczenie UE."

Doswiadczenia Unii w zakresie pomocy na rzecz reform. Od 2007 r. UE pomaga w przeprowadzaniu
reform na Ubkrainie, udzielajac jej wsparcia budzetowego, tzn. pod pewnymi warunkami przekazujac s$rodki
bezposrednio do budzetu panstwa. W latach 2007-2013 przeznaczono na to ok. 60% catej pomocy dwustronnej UE.
Podpisano szes¢ uméw w sektorach: energii, efektywnosci energetycznej, handlu, ochrony srodowiska, transportu
i zarzadzania granicami (obecnie negocjowana jest druga umowa dotyczaca energii), a taczna kwota zagwarantowanych
przez nie srodkéw wynosita 389 min euro. Ukraina otrzymafa jednak nie wiecej niz 1/3 tej sumy (111,14 min euro),
poniewaz w 201 | r. Komisja Europejska ograniczyta przeptyw pfatnosci. Gtéwnym powodem tej decyzji byto znaczne
pogorszenie prawa o zamowieniach publicznych oraz przejrzystosci budzetu panstwowego. Oznaczato to, ze nie zostat
spetniony warunek zapewnienia transparentnego systemu zarzadzania finansami publicznymi.

Biorac pod uwage dotychczasowe doswiadczenia Unii, mozna sformutowac pie¢ wskazowek na przysztosé:

Wskazéwka nr |. Podstawowym warunkiem skutecznej pomocy jest istnienie reformatorskiego
rzadu. Unijne wsparcie budzetowe na rzecz reform przyniosto bardzo ograniczone rezultaty. Chociaz pomogto
Ukrainie w przyjeciu wielu przepisow prawnych zblizajacych ja do standardéow UE (byto wiec efektywniejsze niz
obecne doradztwo eksperckie), to nie zapewnito realizacji przyjetego prawodawstwa. Administracja ukrainska
opracowywata strategie i przyjmowata przepisy ,na papierze” (teoretycznie spetnita wigc 60-70% warunkow
uzgodnionych z UE w umowach), ale w wigkszosci przypadkow ich nie wdrazata. Wynika to gtéwnie z tego, ze rzad nie
wykazywat woli przeprowadzenia reform. Sytuacje utrudnia specyfika ukrainskiej administracji publicznej i $cisle

' Whioski przedstawione w niniejszym biuletynie zostaly sformutowane na podstawie wynikéw projektu badawczego PISM.
W okresie czerwiec—wrzesien 2013 r. przeprowadzono na Ukrainie 20 ustrukturyzowanych wywiadéw z pracownikami delegacji
UE, urzednikami, niezaleznymi ekspertami i organizacjami spofeczenstwa obywatelskiego (podobne badanie zorganizowano
w czterech innych krajach Partnerstwa Wschodniego).



hierarchiczny system podejmowania decyzji — bez wytycznych z najwyzszego poziomu wiadzy niemozliwe jest
rozpoczecie zadnych dziatan politycznych.

Wskazowka nr 2. Trzeba budowac zdolnosci instytucjonalne ukrainskiej administracji publicznej.
Jednym z czynnikéw znacznie ograniczajacych skutecznos¢ unijnej pomocy na Ukrainie jest nieefektywny system
ukrainskiej administracji publicznej. Cechuja go: wysoka korupcja; zte zarzadzanie (odpowiedzialnos¢ urzednikow
przed przetozonym, a nie panstwem, strach przed podejmowaniem decyzji); brak rozbudowanych jednostek
administracyjnych zajmujacych sie analiza oraz zdolnych oszacowa¢ korzysci i koszty reform; czeste zmiany
urzednikow na najwyzszym szczeblu wiadzy; nieefektywna koordynacja miedzyresortowa. Poza tym na Ukrainie wciaz
nie ma skutecznego mechanizmu zarzadzania pomoca miedzynarodowa. Instytucje odpowiedzialne za zarzadzanie
funduszami UE — Ministerstwo Rozwoju Gospodarczego i Handlu oraz Ministerstwo Finanséw — maja ograniczone
kompetencje w zakresie monitorowania innych resortow. Nieprzejrzyste sa fundusze panstwowe, poprzez ktére
pomoc miedzynarodowa jest przekazywana do ministerstw.

Wskazéwka nr 3. Warunki UE musza by¢é odpowiednie. Wina lezy rowniez po stronie Unii. Roczna
skumulowana wartos¢ wsparcia budzetowego stanowi tylko niewielka cze$¢ budzetu Ukrainy (ok. 0,1%). To nie
wystarczy na sfinansowanie powaznych reform, ktérych domaga sig od niej UE. Cho¢ ukrainscy urzednicy oszacowali
koszt transformacji rynku energetycznego na 100 mld euro, Unia mogta zaoferowaé¢ na ten cel jedynie
145 min. Co istotne, unijne warunki nie byly konsekwentne. W niektérych operacjach wsparcia budzetowego
dotyczyly zbyt wielu obszaréw badz okazywaly sie za ambitne, a niekiedy sformutowano je niejednoznacznie, co
pozwalato na ich wielorakie interpretacje.

Wskazéowka nr 4. Doradztwo eksperckie powinno by¢ trafne. Pomoc techniczna, czyli porady unijnych
ekspertow dla ukrainskich urzednikéw, jest pozadanym uzupetnieniem wsparcia budzetowego. Jednak ze wzgledu na
dtugotrwate procedury biurokratyczne misje doradcze powotywane sa zazwyczaj dopiero w rok po rozpoczeciu
danego programu. Ponadto w niektorych sektorach unijnym ekspertom brakuje wiedzy o sytuacji na Ukrainie, co
uniemozliwia opracowanie odpowiednich rekomendacji. Innym problemem jest wykorzystywanie pomocy technicznej
do zadan, ktére naleza do administracji krajowej (np. tworzenia sprawozdan z monitoringu). Ogranicza to budowanie
zdolnosci analitycznych administracji. Aby temu zaradzi¢, UE powinna jeszcze w fazie negocjacji umoéw zatrudniaé
ekspertow, ktorzy beda kontynuowali doradztwo podczas catego cyklu wsparcia budzetowego. Trzeba réwniez
czesciej angazowac ekspertow lokalnych, zdolnych zapewni¢ trafniejsza analize sytuacji.

Wskazowka nr 5. Reformy musza uzyskaé poparcie spoteczne. Programy wsparcia budzetowego
pozostaja nieprzejrzyste i dlatego nie ciesza si¢ duzym poparciem spotecznym. Na ogdt nawet przedstawiciele
wspieranych przez UE organizacji pozarzadowych maja ograniczony dostep do informacji o warunkach pomocy. Unii
trudno jest tez przyku¢ uwage medidw i spofeczenstwa, poniewaz pomoc tego typu jest dla wiekszosci ludzi
abstrakcyjna. Unia musi wigc poprawi¢ swoje dziatania komunikacyjne. Przede wszystkim powinna informowaé
o warunkach unijnej pomocy w sposob przyjazny dla przecietnego Ukrainca, np. poprzez strone internetowa
i regularne komunikaty prasowe dla mediow. Nalezy tez, w Scistej wspdtpracy z rzadem ukrainskim, prowadzi¢
kampanie informacyjne dotyczace pomocy na rzecz reform. Aby zwigkszy¢ przejrzystosc¢ tej pomocy, UE powinna
finansowac dziatania organizacji typu watch dog, majace na celu monitorowanie realizacji reform (zwfaszcza zarzadzania
finansami publicznymi), a takze zapraszac organizacje pozarzadowe do udziatu w komitetach ds. pomocy unijne;j.

Szybko$¢, ale nie pospiech. Probujac poprawi¢ skuteczno$¢ pomocy, UE musi jednoczesnie zapewnic
Ukrainie natychmiastowe finansowanie oraz postawi¢ jej okreslone warunki. Jesli nie powstanie dostatecznie sprawny
i przejrzysty system wydatkowania $rodkoéw, fundusze zostana zmarnowane. Istnieje réowniez ryzyko, ze nacisk na
przeprowadzenie szybkich reform na zasadzie ,terapii szokowej” moze spowodowaé wybuch niezadowolenia
spotecznego i zwiekszy¢ niestabilnos¢ polityczna.

Dlatego pomoc powinna by¢ rzadowi ukrainskiemu udzielona pod warunkiem, ze wywiaze sie on
z wczesniejszych zobowiazan zapewnienia przejrzystosci zarzadzania finansami publicznymi i zasad udzielania zaméwien
publicznych. Donatorzy, ktorzy zdecyduja sie na diugoterminowe zaangazowanie na Ukrainie, musza naciskac
w pierwszej kolejnosci na przeprowadzenie reform zwiazanych z budowa panstwa prawa i wzmacniania demokracji
(m.in. reformy sadownictwa czy konstytucji). Zaréwno Unia, jak i inni donatorzy powinni jednak pozostawi¢ nowemu
rzadowi Ukrainy decyzje co do tempa transformacji gospodarczej, ograniczajac si¢ do roli doradcze;j.

Mozna to osiagna¢, tworzac miedzynarodowa misje doradcza wysokiego szczebla (na podstawie doswiadczen
w Motdawii), z udziatem ekspertéw z UE i innych panstw (np. USA). Unia powinna odgrywac role gtownego
koordynatora pomocy. Ma w tej dziedzinie doswiadczenie z Gruzji: przy reformie rozwoju regionalnego
wspotpracowata z Europejskim Bankiem Odbudowy i Rozwoju oraz z panstwami cztonkowskimi, m.in. Niemcami.

W zwiazku z tym Polska, uczestniczac w dyskusji na temat realizacji unijnego pakietu pomocy, powinna zadba¢
o to, zeby w najblizszej przysztosci wprowadzono odpowiednie zmiany w systemie pomocy UE. Ponadto, jako panstwo
cztonkowskie o wysokiej absorpcji funduszy europejskich, moze zaoferowa¢ Ukrainie pomoc techniczng swoich
ekspertow oraz ich udziat w misji doradczej na wysokim szczeblu, jesli zostanie ona zorganizowana.



