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Introduction

We usually think of corruption as a distortion, an aber-
ration from the original order. In reality, it is the other way
around. Corruption or lawlessness is the initial state of
affairs. Everybody works for themselves and their kin,
possibly for their clan or tribe. As Francis Fukuyama (2011,
16) explains in his great book The Origins of Political Order,
in institutional development, first comes the state, then
the rule of law, and finally accountable governments.
None of them is natural.

When starting with a communist state, the added task is
to build a market economy with reasonably free prices and
markets, decent macroeconomic stability, and dominant
private ownership of the means of production (Aslund
2013, Aslund and Djankov 2014).

The three big tasks of the postcommunist transition were
to build a market economy, a democracy, and the rule of
law. Corruption is the natural state of affairs. It is usually
defined as “the misuse of public power for private gain.”*
This presupposes that the public is considered superior to
the private, that there are rules, and that they are being
enforced. In order to get corruption under control,
a market economy, a democracy and rule of law have to be
built.

Looking upon the 21 countries in the former Soviet Union
and the previous Soviet Bloc in Europe, the picture is clear,
drawing on the EBRD standards for a market economy, the
Freedom House (2016) for democracy, and Transparency
International’s (2016) Corruption Perception Index for
rule of law. All but three countries (Belarus, Turkmenistan
and Uzbekistan) are market economies. All the nine East
European countries that have become members of the
European Union are full democracies and have corrup-
tion under reasonable control, while among the post-So-
viet countries only Georgia has corruption under control.
Most of the post-Soviet countries are both pervasively
corrupt and authoritarian. Ukraine stands out as the
greatest outlier. It is as corrupt as Russia, but it is almost
democratic (Aslund 2017).

Today, the typical former Soviet republicis an authoritarian
state, whose rulers usurp the wealth of the country to their
own benefit. Because of the absence of property rights,
they need to transfer surplus savings to offshore havens
with secure property rights. Ukraine was on such a track

1 Rose-Ackerman (1999), 91.

Wstep

Zazwyczaj myslimy o korupcji jako o wypaczeniu, odejsciu
od pierwotnego porzadku. W rzeczywistosci jest na od-
wrét. Korupcja lub bezprawie to poczatkowy stan rzeczy.
Wszyscy pracuja dla siebie i swoich krewnych, ewentual-
nie dla swojego klanu lub plemienia. Jak wyjasnia Francis
Fukuyama (2011, s. 16) w swojej wspaniatej ksigzce Histo-
ria tadu politycznego, na drodze rozwoju instytucji pierwsze
pojawia sie panstwo, potem rzady prawa, a na korficu rzady
odpowiedzialne przed obywatelami. Zadna z tych instytu-
cji nie jest tworem naturalnym.

Jesli punktem wyijscia jest panstwo komunistyczne, do-
datkowym zadaniem staje sie zbudowanie gospodarki
rynkowej z rozsadnymi wolnymi cenami i rynkami, przy-
zwoita stabilnosciag makroekonomiczng i dominujaca pry-
watna wtasnoscia $rodkéw produkji (Aslund 2013, Aslund
i Djankov 2014).

Trzema wielkimi zadaniami transformacji postkomuni-
stycznej byty: budowa gospodarki rynkowej, demokracji
i rzadéw prawa. Korupcja to naturalny stan rzeczy. Zazwy-
czaj definiuje sie jg jako ,naduzywanie wtadzy publicznej
dla prywatnych korzysci”. Takie postawienie sprawy nie-
sie ze sobg zatozenie, Ze to, co publiczne ma wyzszy status
niz to, co prywatne, ze istniejg zasady i s3 one egzekwowa-
ne. Gospodarka rynkowa, demokracjairzady prawa musza
zosta¢ wprowadzone, zeby mozna byto zapanowac¢ nad

korupcja.

Gdy spojrzy sie na 21 krajéw bytego Zwiazku Radzieckiego
i bloku komunistycznego w Europie - uzywajac standar-
déw EBOIR do oceny gospodarki rynkowej, raportu przy-
gotowywanego przez Freedom House (2016) do badania
demokracji i Indeksu Percepcji Korupcji (2016) publikowa-
nego przez Transparency International, zeby oszacowac
rzady prawa - wytoni sie jasny obraz. Wszystkie panstwa
z wyjatkiem trzech (Biatorus, Turkmenistan i Uzbekistan)
sg gospodarkami rynkowymi. Wszystkie dziewie¢ krajoéw,
ktére staty sie cztonkami Unii Europejskiej sg petnymi de-
mokracjami i majg rozsadny stopien kontroli nad korupcja,
podczas gdy wsréd panstw bytego Zwigzku Radzieckiego
jedynie Gruzja zapanowata nad korupcjg. Wiekszos¢ kra-
jow postsowieckich jest zarowno doszczetnie skorumpo-
wana, jak i autorytarna. Ukraina wyrdznia sie najbardziej.
Jest tak skorumpowana jak Rosja, ale zarazem prawie de-
mokratyczna (Aslund 2017).

1 Rose-Ackerman (1999),s. 91.
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in early 2014 when the Revolution of Dignity interrupted
that path. The question today is whether Ukraine can avoid
a return to the trap of authoritarian captivity or whether
the nation can establish a sufficiently strong market
economy, rule of law, and democracy to ensure secure
property rights.

Confusingly, Ukraine has no stabilized pattern of corrup-
tion. On the one hand, Ukraine’s corruption is best de-
scribed as anarchic and disorganized as Andrei Shleifer
and Robert Vishny (1993) depicted Russian corruption in
the early 1990s. On the other hand, Ukraine can also be
seen as a captive country, with a small number of people
standing above the law. The big fortunes have been made
on trading Russian gas (Balmaceda 2013, Grey et al. 2014).
Money laundering and capital flight are also important
element of the Ukrainian economy (Novokmet et al.
2017, OCCRP 2017). The outcome has been a country
that has suffered from both disorganized corruption and
from state capture, even if the capturers have varied.
As a consequence, Ukraine has produced a miserable
economic record (Havrylyshyn 2014). The question today
is if Ukraine can break out of this vicious circle and enter
a virtuous circle of inclusive institutions, as Daron
Acemoglu and James Robinson (2006) see it.

This paper discusses in a first section the market economic
reforms, whichworked very well from 2014-17. The second
sectionisdevoted towhat has not worked well and is crucial
for property rights, namely courts, prosecution, and law
enforcement. The third section deals with what remains
of political reform, primarily electoral reform.

A general reference is my 2015 book, Ukraine: What Went
Wrong and How to Fix It (Aslund 2015). In general, the
economic reforms discussed in the first section have been
accomplished, while the judicial reforms have been fudged,
and the democratic reforms are partial.

Typowa byta republika radziecka jest dzisiaj panstwem au-
torytarnym, w ktérym rzadzacy przywtaszczajg bogactwa
kraju dla wtasnych korzysci. Z powodu braku praw wtasno-
$ci, muszg oni przenosi¢ nadwyzki oszczednosci do rajéw
podatkowych. Ukraina byta na takiej Sciezce w poczatkach
2014 roku, kiedy Rewolucja Godnosci? zawrdcita jg z tej
drogi. Pytanie, jakie stoi przed nami dzisiaj, to czy Ukraina
moze unikna¢ powrotu do putapki autorytarnej niewoli
lub czy naréd bedzie w stanie stworzy¢ wystarczajaco
silng gospodarke rynkowa, rzady prawa i demokracje,
by zagwarantowac prawa wtasnosci.

Ukraina nie ma statego wzoru korupcji, co moze by¢ dezor-
ientujace. Z jednej strony ukrainska korupcje mozna najtraf-
niej okresli¢ jako anachroniczng i zdezorganizowana, czyli
tak jak Andrei Shleifer i Robert Vishny (1993) opisali rosyjska
korupcje we wczesnych latach 1990. Z drugiej strony Ukraina
moze by¢ tez postrzegana jako panstwo zawtaszczone (ang.
captive country), z waska grupa oséb, stojacg ponad prawem.
Wielkie fortuny zbito na handlu rosyjskim gazem (Balmaceda
2013, Grey et al. 2014). Pranie brudnych pieniedzy i ucieczka
kapitatu sg takze istotnymi sktadowymi ukrainskiej gospo-
darki (Novokmet et al. 2017, OCCRP 2017). Jako rezultat
mamy kraj, ktéry cierpi zaréwno przez zdezorganizowang
korupcje, jak i zawtaszczanie paristwa, mimo ze zawtaszcza-
jacy sie zmieniali. W konsekwencji Ukraina miata stabe wyniki
gospodarcze (Hawrylyszyn 2014). Pytanie dzisiaj brzmi: czy
Ukraina moze wyrwac sie z tego btednego kota i wejsc na czy-
st3 (tj. wolna od korupcji i zawtaszczenia - przyp. red.) $ciezke
rozwoju, zwigzang - jak to widzg Daron Acemoglu i James
Robinson (2006) - z obecnoscig instytucji inkluzywnych
(ang. inclusive institutions).

Ten raport w pierwszej czesci opisuje rynkowe reformy go-
spodarcze z lat 2014-17, ktére zadziataty bardzo dobrze.
Druga czes¢ poswiecona jest temu, co sie nie udato tak do-
brze, a co jest kluczowe dla praw wtasnosci, czyli sadom,
prokuraturze i systemowi egzekwowania prawa. Trzecia
czes¢ zajmuje sie tym, co pozostato do zrobienia z reform
politycznych, a jest to przede wszystkim reforma prawa
wyborczego.

2 Autor uzywa terminu Revolution of Dignity. Na Ukrainie i w me-
diach zachodnich oraz w Polsce bardziej popularna jest nazwa: Eu-
romajdan. W mediach ukrainskich mowi sie o tej rewolucji takze:
eurorewolucja, rewolucja 2013 roku, a w mediach anglojezycznych:
ukrainska wiosna. Rewolucja Godnosci to fala najwiekszych na Ukra-
inie od uzyskania niepodlegtosci w 1991 roku protestéw i demonstra-
cji. Rozpoczeta sie 21 listopada 2013 roku i byta reakcjg na odtozenie
przez éwczesnego prezydenta podpisania umowy stowarzyszeniowe;j

z Unig Europejska (przyp. red.).
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Odniesieniem do catego tekstu jest moja ksigzka z 2015
roku: Ukraine: What Went Wrong and How to Fix It (Ukraina:
Co poszto #le i jak to naprawic) (Aslund 2015). Ogélnie rzecz
biorac, omoéwione w pierwszej czesci raportu reformy go-
spodarcze zostaty zrealizowane, reformy sadownictwa
byty przeprowadzone nieudolnie, a reformy polityczne
(demokratyczne) zostaty przeprowadzone tylko w czesci.

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 153 / Zeszyty mBank - CASE Nr 153 8



1. Leveling the Playing Field to Reduce

Corruption

In the fall of 1994, Ukraine took the critical steps to a
market economy, including the freeing of its prices and
domestic markets, while unifying the exchange rate. In
2000, a second major reform, focusing on structural
reforms, was undertaken. It brought about an average
economic growth of 7.5 percent a year from 2000-7. Yet,
in 2008, Ukraine was badly hit by the global financial crisis
because of overheating with foreign capital inflows, and
no significant recovery ensued, while several major
sources of rent seeking persisted.

Since the Revolution of Dignity in February 2014, the
Ukrainian governments have made major headway in
eliminating big sources of corruption. The greatest boon-
doggle in Ukraine has all along been energy arbitrage.
As late as in 2013, the state-controlled domestic price
of natural gas was $50 per 1,000 cubic meters (tcm), while
the market price for industry was $400 per tcm (Aslund
2015). Somebody made a fortune on this arbitrage. Gas
prices for households were hiked 11 times from 2014 to
2017. As a result, well-connected gas traders could no
longer make vast windfall profits on gas arbitrage. By uni-
fying energy prices, Ukraine eliminated its energy sub-
sidies of about 8 percent of GDP from 2014 to zero in
2016. This was the most important measure against
corruption. Experience from other post-Communist
countries shows that after energy prices have been
unified, for example in Poland in 1992, they usually stay
market-oriented.

The second extraordinary public expenditure was
pensions. In 2013, Ukraine had the highest public pen-
sion costs in Europe at 17 percent of GDP, while the EU
average was 9 percent of GDP. In 2011, the Yanukovych
government had already started raising the retirement
age for women by half a year each year from the very
low level of 55 years, while it remained 60 for men. The
parliament resisted any further hike in the retirement
age, but special pensions for the old privileged and early
pensions were tightened. The main measure, however,
was not to index the pensions fully to inflation, which
rendered pensions tiny. Pension costs fell to 13 percent
of GDP in 2015 and are set to decline further to 11
percent of GDP in 2016 (IMF 2016, 44).

Third, Ukraine has a special word, “deriban,” meaning
theft from the state budget. In early 2015, the Ministry

1. Stworzenie réwnych szans dziatania

na rynku by zredukowac korupcje

Na jesieni 1994 roku Ukraina podjeta kluczowe dla go-
spodarki rynkowej kroki, wtaczajac w to uwolnienie cen
i rynkéw wewnetrznych przy jednoczesnym ujednolice-
niu kursu walutowego. W 2000 roku podjeto druga waz-
na reforme, skoncentrowana na zmianach strukturalnych.
Przyniosta ona wzrost gospodarczy w wysokosci $rednio
7,5 procenta rocznie w latach 2000-7. Jednak w 2008 roku
Ukraina zostata mocno uderzona przez Swiatowy kryzys
finansowy, nastapito to z powodu przegrzania gospodar-
ki wynikajgcego z naptywu kapitatu zagranicznego; a po
nim nie doszto do zadnego znaczacego ozywienia, podczas
gdy utrzymywato sie kilka duzych zrédet pogoni za rentg
(ang. rent seeking).

Od czaséw Rewolucji Godnosci w lutym 2014 roku, ukra-
inskie rzady zrobity znaczne postepy w wyeliminowaniu
duzych zrédet korupcji. Najwiekszg bezsensownga dziatal-
noscig gospodarczg na Ukrainie byt zawsze arbitraz ener-
getyczny. Jeszcze w 2013 roku kontrolowana przez pan-
stwo krajowa cena gazu ziemnego wynosita 50 dolaréw
za 1,000 metrow szesciennych (tcm), podczas gdy cena
rynkowa dla przemystu wynosita 400 dolaréw za tcm
(Aslund 2015). Kto$ zbit fortune na tym arbitrazu.
Ceny gazu dla gospodarstw domowych zostaty podniesio-
ne 11 razy od 2014 do 2017 roku. W rezultacie handlarze
gazu z dobrymi koneksjami nie mogli juz osigga¢ ogrom-
nych zyskow z arbitrazu gazowego. Poprzez ujednolicenie
cen energii Ukraina zmniejszyta swoje dotacje energetycz-
ne z 8 procent PKB w 2014 do zera w 2016 roku. To byt
najistotniejszy krok w walce z korupcja. Doswiadczenie
z innych postkomunistycznych krajow pokazuje, ze po
ujednoliceniu cen energii, np. w Polsce w 1992 roku, za-
zwyczaj zachowujg one charakter rynkowy.

Drugim nadzwyczajnym wydatkiem publicznym byty eme-
rytury. W 2013 roku Ukraina miata najwyzszy w Europie
koszt wyptaty emerytur dla sektora finanséw publicz-
nych, wynoszacy 17 procent PKB, podczas gdy srednia
w UE wynosita 9 procent PKB. Juzrzad Janukowyczazaczat
w 2011 roku podnosi¢ wiek emerytalny dla kobiet o p6t
roku co rok, z bardzo niskiego poziomu 55 lat, ale pozosta-
wiono na poziomie 60 lat wiek emerytalny dla mezczyzn.
Parlament sprzeciwiat sie dalszemu podwyzszaniu wieku
emerytalnego, ale zmniejszono zakres emerytur specjal-
nych dla dawniej uprzywilejowanych i zaostrzono warunki
przechodzenia na wczesniejszg emeryture. Najwazniej-
szym krokiem byto jednak niepetne (w stosunku do infla-
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of Finance went through all dubious expenditures,
tightening them. As a result of these three measures,
Ukraine’s public expenditures declined from 53 percent
of GDP in 2014 (IMF 2014) to 40 percent of GDP in 2016
(IMF 2017a), although GDP fell by 17 percent in 2015-16.
Yet, most countries in this neighborhood, such as Romania
and Lithuania, have public expenditures of only 35 percent
of GDP.

Ukraine’s tax system was already in rather decent shape
in 2014 with relatively few, low and flat taxes. In 2016,
two important tax changes were made. A flat personal
income tax was reintroduced at 18 percent. The high pay-
roll tax was cut from 45 percent to 22 percent. The hope
is that this substantial cut will reduce the extensive prac-
tice of paying half of the salary in cash in an envelope
without any tax payments. Seven million members of
Ukraine’s active labor force do not appear on the official
labor market and pay no taxes. The big problem was tax
administration, both collection and unreliable return of
value-added tax (VAT) refunds. From 2017, VAT refunds
are supposed to be automatic and it seems to work.
It remains to make the tax administration simple and
internet-based. If the official economy rises at the expense
of the shadow economy, the public expenditures as a share
of GDP would shrink further.

The National Bank of Ukraine (NBU) under governor
Valeria Hontareva has played a major role in fighting
corruption, by cleansing the banking system. In three
years, from 2014-17, she closed down half of 180 banks.
Under President Viktor Yanukovych, a common practice
had evolved that a bank owner gave himself 80-90
percent of the loans of his bank, which had raised them
from deposits or loans from the NBU, and then did not
pay them back. Since creditors’ rights are very limited, it is
difficult to force big debtors to pay. As a consequence,
former bank owners could get away with ten times as
much money as they had initially invested in the bank. The
biggest case was Privatbank, which the NBU took over
in December 2016. The hole in that bank alone was at
least $5.5 billion. When the NBU seized the bank that
flow ended, while the stock of credits to the former owners
remain to be collected.

In addition, a fair amount of deregulation and transpar-
ency, which reduce corruption, has been introduced.
The most important measure was the introduction of
compulsory electronic public procurement for all state
purchases of significance in August 2016. Substantial steps
were also taken to improve corporate governance at the

cji) waloryzowanie emerytur, co sprawito, ze emerytury
staty sie skromne. Wyptaty emerytur ogétem spadty do 13
procent PKB w 2015 i byty obnizane dalej, do 11 procent
PKB w 2016 roku (MFW, 2016, s. 44).

Po trzecie Ukraincy maja specjalne stowo ,deriban”,
ktére oznacza okradanie budzetu panstwa. Na poczat-
ku 2015 roku Ministerstwo Finansow przeanalizowato
wszystkie watpliwe wydatki, a nastepnie ograniczyto je.
W rezultacie podjecia tych trzech krokéw wydatki publicz-
ne Ukrainy zmniejszono z 53 procent PKB w 2014 (MFW
2014) do 40 procent PKB w 2016 roku (MFW 2017a),
mimo ze PKB zmalato o 17 procent w latach 2015-16.
Jednakze wiekszo$¢ krajéw w regionie, takich jak np. Ru-
munia i Litwa, ma wydatki publiczne na poziomie jedynie
35 procent PKB.

Ukrainski system podatkowy byt juz w dos$¢ przyzwo-
itej formie w 2014 roku z relatywnie nielicznymi, niskimi
i liniowymi podatkami. W 2016 roku wprowadzono dwie
istotne zmiany w systemie podatkowym. Liniowy poda-
tek dochodowy od 0séb fizycznych zostat przywrécony
do poziomu 18 procent. Wysoka sktadka na ubezpiecze-
nie spoteczne zostata obnizona z 45 do 22 procent. Jest
nadzieja, ze to istotne ciecie ograniczy wszechobecng
praktyke ptacenia potowy pensji gotéwka pod stotem bez
odprowadzania podatkéw. Siedem milionéw osdb, nale-
Zacych do aktywnej sity roboczej Ukrainy, nie pojawia sie
na oficjalnym rynku pracy i nie odprowadza podatkow.
Duzym problemem byta administracja podatkowa, zaréw-
no pobdr podatku od wartosci dodanej, jak i nierzetelny
zwrot tego podatku. Od 2017 roku zwroty VAT-u s3 robio-
ne automatycznie i wydaje sie, ze ten system zdaje egzamin.
Do przeprowadzenia pozostato uproszczenie administracji
podatkowej i oparcie jej pracy na wykorzystaniu Interne-
tu. Jesli oficjalna gospodarka wzrosnie kosztem czarnego
rynku, udziat wydatkéw publicznych w PKB zmniejszy sie
jeszcze bardziej.

Narodowy Bank Ukrainy (NBU) za prezesury Walerii
Hontarewej odegrat znaczaca role w walce z korupcja
dzieki oczyszczeniu systemu bankowego. W ciggu trzech
lat, od 2014 do 2017 roku, prezes NBU zamkneta potowe
sposrod 180 bankoéw. Za prezydentury Wiktora Januko-
wycza rozwingt sie i upowszechnit proceder, polegaja-
cy na tym, ze wtasciciel banku brat 80-90 procent ogdtu
pozyczek udzielanych przez jego bank, a srodki finanso-
we na pozyczki pozyskiwano z lokat lub pozyczek z NBU,
ktérych nigdy nie sptacano. Poniewaz prawa wierzycieli sg
bardzo ograniczone, trudno jest zmusi¢ duzych dtuznikéw
do uregulowania zobowigzan. W rezultacie byli wtascicie-
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large state corporations, with the introduction of external
audits, supervisory boards with independent directors and
competitive selection of chief executive officers. All banks
have been compelled to reveal their beneficiary owners.
A number of other public Internet registers of property
owners has also been established.

To a considerable extent, the Russian government carried
out these economic reforms from 1999-2002. They
deserve three observations. First, they turned out to
be largely irreversible and stayed. Second, they laid the
ground for high economic growth for a decade. But, third,
they did not defeat corruption. They only concentrat-
ed corruption to the top rulers, who wanted to maximize
rents to their own advantage.

The shortcoming of these purely economic reforms is
that they do not create property rights. Private investment
remains low because property is not safe. The creation
of real property rights requires both judicial reform and
reform of the parliament.

le bankéw mogli odejs¢ z dziesieciokrotnie wiekszg suma
pieniedzy od tej, ktorg pierwotnie zainwestowali w bank.
Najbardziej znaczacy byt przypadek Privatbanku, ktéry
zostat przejety przez NBU w grudniu 2016 roku. Dziura
w tym jednym banku siegneta co najmniej 5,5 mld dolaréw
amerykanskich. Kiedy NBU przejat bank, wyptyw pienie-
dzy sie skonczyt, ale wolumen kredytéw udzielonych jego

bytym wtascicielom pozostaje do sptacenia.

Dodatkowo wprowadzono duzo rozwigzan deregulujgcych
oraz powiekszajacych transparentnosé, ktére dziatajg na
rzecz zmniejszenia korupcji. Najwazniejszym krokiem byto
zainicjowanie w sierpniu 2016 roku systemu obowiagzko-
wych elektronicznych zamoéwien publicznych dla wszyst-
kich znaczacych zakupow panstwowych. Podjeto takze
istotne kroki w celu usprawnienia zarzadzania w duzych
korporacjach panstwowych poprzez zastosowanie au-
dytow zewnetrznych, wprowadzenie rad nadzorczych
z niezaleznymi dyrektorami i konkurencyjnego trybu wy-
boru dyrektoréw generalnych. Wszystkie banki zostaty
zmuszone do ujawnienia swoich wtascicieli-beneficjentéw,
(czyli tych ktérzy zaciagneli kredyty we wtasnych bankach
- przyp. red.). Stworzono takze kilka innych internetowych
rejestrow wtascicieli nieruchomosci.

Rosyjski rzad przeprowadzit znaczng czes¢ takich reform
gospodarczych w latach 1999-2002. Zastugujg one na trzy
uwagi. Po pierwsze okazaty sie one w duzej mierze nieod-
wracalne i nowe regulacje utrzymaty sie. Po drugie poto-
zyty one podwaliny pod wysoki wzrost gospodarczy przez
nastepng dekade. Po trzecie reformy te nie zwalczyty jed-
nak korupcji. Ograniczyty ja one jedynie do waskiej grupy
ludzi posiadajacych najwieksza wtadze (w kraju - przyp.
red.), ktorzy chcieli zmaksymalizowac rente dla wtasnych
korzysci.

Wada tych czysto gospodarczych reform jest to, ze nie
tworzg one praw wtasnosci. Poziom prywatnych inwesty-
cji jest niski, poniewaz wtasnosé nie jest bezpieczna. Wpro-
wadzenie rzeczywistych praw wtasnosci wymaga refor-
my zaréwno sagdownictwa, jak i parlamentu.
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2. Carry out Judicial Reforms

After its successful economic reforms, the inefficacy of
law enforcement and the judiciary are the key concerns.
In order to establish real private property rights, a country
needs to have independent and impartial courts, auto-
nomous prosecutors with integrity, and law-abiding law
enforcement.

The presumption is that ordinary courts should handle
crimes, not special procedures, but Ukrainian courts
and prosecutors are pervasively corrupt. Moreover, the
greater the crime is, the less likely the defendant is to be
prosecuted, because he or she will pay the prosecutor
whatever is desired. Corrupt prosecutors and judges are
not likely to prosecute and sentence corrupt colleagues.
In addition, judges have secure tenure and cannot easily
be sacked. Many of their privileges are inscribed in the
constitution. Therefore, Ukraine needs to build new
judicial institutions.

We need to look at each problem separately, prosecution,
courts, and law enforcement agencies.

2.1 Lustration Became a Non-Starter

For Ukraine, the start of judicial reform was the adoption
of a law on lustration in September 2014. It targeted
senior officials under Yanukovych. The main qualification
was that they held a senior position for at least one year
during Yanukovych'’s reign as president. The positions
were specified in the law. Elected officials were not subject
to lustration, while the targets were political appointees,
such as ministers, chairs of state committees, and regional
governors. It included members of the Central Election
Commission, members of the High Council of Justice and
directors of state-owned military-industrial enterprises.
Another group was law enforcement officers who had
participated in the arrests or persecution of protesters
during the Euromaidan. A third category was Soviet
officials, including people who worked in senior positions
of the Communist Party of the Soviet Union and

employees or agents of Soviet intelligence.

It was Ukrainian civil society that drove demands for

lustration. Unfortunately, Western legal expertise

reacted strongly against the Ukrainian law on lustration.
The standard Western argument is that collective

justice is impermissible and that individual justice must

2. Konieczne sg reformy sadownictwa

Po udanych reformach gospodarczych gtéwnym proble-
mem jest nieefektywnosc systemu egzekwowania prawa
i sadownictwa. Zeby wprowadzi¢ rzeczywiste prawa wta-
snosci, panstwo musi mie¢ niezawiste i bezstronne sady,
niezaleznych i uczciwych prokuratoréw i przestrzegajace
prawa organy scigania.

Zaktadamy, ze zwykte sady powinny zajmowac sie prze-
stepstwami, a nie specjalnymi procedurami, ale ukrainskie
sady i prokuratorzy sg doszczetnie skorumpowani. Co wie-
cej - im wieksze przestepstwo, tym mniejsze prawdopo-
dobienstwo, ze oskarzony lub oskarzona zostang skazani,
poniewaz zaptaca oni prokuratorowi tyle, ile on zazada.
Skorumpowani prokuratorzy i sedziowie raczej nie beda
oskarza¢ i skazywac swoich réwnie skorumpowanych
kolegéw. Dodatkowo, sedziowie sg powotywani na czas
nieokreslony i nietatwo jest ich zwolni¢. Wiele z ich przy-
wilejéw zapisano w konstytucji. Ukraina musi wiec zbudo-
wac nowe instytucje sadownicze.

Musimy sie przyjrze¢ kazdemu zagadnieniu - sagdom, pro-
kuraturze i systemowi egzekwowania prawa - z osobna.

2.1 Lustracja okazata sie niewypatem

Poczatkiem reform sgdownictwa na Ukrainie byto przy-
jecie ustawy lustracyjnej we wrzesniu 2014 roku. Wy-
mierzona ona byta w wyzszych funkcjonariuszy z czaséw
Janukowycza. Gtéwnym kryterium byto piastowanie
wyzszego stanowiska przez przynajmniej rok za prezy-
dentury Janukowycza. Stanowiska byty wyszczegdlnione
w ustawie. Osoby sprawujace wysokie funkcje w wyniku
wyboréw nie byty poddawane lustracji, celem byty te z no-
minacji politycznej, takie jak ministrowie, przewodniczacy
komisji panstwowych i gubernatorzy w regionach. Ustawa
obejmowata cztonkéw Centralnej Komisji Wyborczej, Naj-
wyzszej Rady Sprawiedliwosci i dyrektoréw panstwowych
przedsiebiorstw przemystu zbrojeniowego. Kolejng grupg
byli funkcjonariusze organdéw $cigania, ktérzy brali udziat
w aresztowaniu i przesladowaniu protestujgcych podczas
Euromajdanu. Trzecia kategorie stanowili funkcjonariusze
radzieccy, wliczajac tych, ktérzy pracowali na wysokich
stanowiskach w Komunistycznej Partii Zwigzku Radziec-
kiego i pracownikéw lub agentéw radzieckiego wywiadu.

To ukrainskie spoteczenstwo obywatelskie wymusito
lustracje. Niestety zachodni eksperci prawni zareago-
wali bardzo ostro przeciwko ukraifnskiej ustawie lustra-
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be pursued. However, individual justice presupposes
functioning courts, which is not the case in post-commu-
nist countries, and certainly not in Ukraine. International
organizations favored anti-corruption legislation, while
they had little appreciation of lustration. Estonia’s rad-
ical reformer, former Prime Minister Mart Laar (2002,
315) complained that its court reform was so excessively
“influenced by European liberalism that the state
completely lost control over the activities of the judges
and public opinion came to view the courts as distanced

not only from law but also from justice.”

The concern today is not that Ukraine pursues lustration
but that only a minimum of it has been implemented. All
too often, wealthy victims manage to pay for their
freedom in Ukraine. Nor does the lustration law go
deep enough into the judicial system, the prosecutor’s
office and law enforcement.

Western critics claimed wrongly that the lustration
would be massive. One observer even alleged that no less
than one million people would be subject to lustration,
which appears more than the law possibly could cover.?
Minister of Justice Pavlo Petrenko reduced the number
to 200,000-300,000.% In reality, the main effect might
have been that hundreds of officials who knew their crimes
resigned. Top government bodies announced sackings
of dozens of top officials, starting with first deputy
ministers and other senior staff, but the actual sackings
were very few, and in many cases the sacked got their
jobs back through the still corrupt courts. Lustration was
combined with other staff cuts. The biggest purge
occurred in the state fiscal service, where 6,500 officials
were laid off, including 85 percent of the top managers,
but only some of them under the law of lustration.

When
presented Poland and East Germany as sound examples.
In Poland, 300,000 officials had been vetted, and 45,000
had been sacked without right to renewed state employ-

launching the lustration process, Petrenko

ment, while he claimed that 1.5 million officials in East-
ern Germany had been vetted.® Still, civil society activists

2 Fred Weir, “Ukraine Purge: Communists, Cronies, and Crooks Face
the Axe,” Christian Science Monitor, October 16,2014.

3 “Pod pervuyu volnu lyustratsii ‘avtomaticheski’ podpali 357
chelovek - Petrenko (under the First Wave of Lustration 357 people
fell automatically),” Ukrainskaya pravda, December 5,2014.

4 “Pod liustratsiyu popali 6,5 tysyach nalogovikov (Under Lustration
Fell 6,500 Taxmen),” Ukrainskaya Pravda, November 5, 2014.

5 “Vstupitel'naya chast’ zasedaniya Kabinet ministrov Ukrainay ot
10 oktyabrya 2014 goda (The Introductory Part of the meeting of the

cyjnej. Standardowym zachodnim argumentem jest ten,
ze odpowiedzialno$¢ zbiorowa jest niedopuszczalna
i dazy¢ sie powinno do odpowiedzialnosci indywidual-
nej. Jednakze odpowiedzialno$¢ indywidualna zakta-
da, ze istniejg sprawnie funkcjonujace sady, co nie ma
miejsca w krajach postkomunistycznych, a zdecydo-
wanie nie na Ukrainie. Miedzynarodowe organizacje
faworyzowaty ustawodawstwo antykorupcyjne, i nie
doceniaty wagi lustracji. Radykalny estoniski reformator
Mart Laar (2002, s. 315), byty premier Estonii, narzekat,
ze reforma sadownictwa byta pod zbyt duzym ,wpty-
wem europejskiego liberalizmu, wiec panstwo zupetnie
utracito kontrole nad aktywnoscig sedziéw i opinia pu-
bliczna zaczeta postrzegac sady jako dalekie nie tylko od
prawa, ale i od sprawiedliwosci”.

Dzi$ problemem nie jest kwestia czy Ukraina bedzie kon-
tynuowac lustracje, ale to, ze zostata ona przeprowadzo-
na jedynie w minimalnym stopniu. Zbyt czesto na Ukrainie
bogatym ofiarom (lustracji - przyp. red.) udaje sie zaptacié
za swoja wolnosé. Takze, ustawa lustracyjna nie siega wy-
starczajaco gteboko w sgdownictwo, prokurature i system

egzekwowania prawa.

Zachodni krytycy (ustawy lustracyjnej - przyp. red.)
btednie zatozyli, Ze lustracja bedzie miata masowa skale.
Jeden z obserwatoréw stwierdzit nawet, ze nie mniej niz
milion 0séb zostanie poddanych lustracji - to liczba, ktéra
zdaje sie przerastaé potencjalne mozliwosci tej ustawy.®
Minister Sprawiedliwosci Pawto Petrenko zredukowat te
liczbe do 200.000-300.000.4 W rzeczywistosci gtéwnym
efektem mogtoby by¢ podanie sie do dymisji setek funk-
cjonariuszy, swiadomych swoich przestepstw. Najwyzsze
organy rzadowe ogtosity, ze zwolnione zostang dziesiatki
urzednikéw panstwowych, poczynajac od pierwszych wi-
ceministréow i innych wyzszych ranga funkcjonariuszy, ale
faktyczne zwolnienia byty nieliczne i w wielu przypadkach
zwolnieni odzyskali swoje stanowiska dzieki wciaz sko-
rumpowanym sgdom. Lustracja zostata potgczona z innymi
cieciami zatrudnienia w administracji. Najwieksza czystka
miata miejsce w panstwowej administracji skarbowej, w
ktérej zwolniono 6.500 urzednikéw, z czego tylko czesé
wskutek ustawy lustracyjnej.’

3 Fred Weir, ,Ukraine Purge: Communists, Cronies, and Crooks Face
the Axe” (Ukrainska czystka: komunisci, kolesie i oszusci pod grozba
zwolnienia), Christian Science Monitor, 16 pazdziernika 2014 r.

4 Pod pervuyu volnu lyustratsii ‘avtomaticheski’ podpali 357
chelovek - Petrenko” (357 ludzi wpadto ‘automatycznie’ w pierwsza
fale lustracji), Ukrainskaya pravda, 5 grudnia 2014 r.

5 ,Pod liustratsiyu popali 6,5 tysyach nalogovikov” (Pod lustracje
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were greatly concerned that the lustration would not be
sufficient, and they turned out to be correct. As analyst
Taras Kuzio wrote: “The inability of the courts and the
prosecutor’s office to indict senior politicians for abuse
of office, and the frequency with which they have been
able to bribe judges or flee abroad, is encouraging the
public to take direct action.”

2.2 Build up a New System of Prosecution

After the fall of Yanukovych, the malfunctioning of the
prosecutor’s office has been nothing but baffling. One con-
crete case after the other of billion-dollar embezzlement
has been presented to the public, but nobody has been
prosecuted or even arrested. The worst culprits have fled
to Russia. The popular explanation is that they have paid
the prosecutors to close their cases, which appears all too
plausible.

On October 14, 2014, the Ukrainian parliament adopted
a new law on prosecution, which was a first important
step and one of the EU conditions that Yanukovych
refused to accommodate. Its essence was to reduce
the power of the prosecutors to what is customary in
civilized societies. It took away the prosecutors’ gener-
al oversight function, which was an inheritance from the
Soviet Union but it originated in the procuracy of Tsar
Peter the Great. Prosecutors were actually superior to
judges in the old system. The new law was supposed to
deprive prosecutors of their right to interfere in the lives
of Ukrainian citizens and businesses. Pre-trial investigation
was no longer the duty of the prosecutors but was sup-
posed to be handled by a state investigation bureau
yet to be created. The formal requirements for new
prosecutors were raised, and they are supposed to be re-
cruited through transparent competition. This law amend-
ed no less than 51 laws and 10 legal codes.”

In practice, however, the change has been limited. No
senior officials from the Yanukovych administration
or the ensuing administration have been prosecuted

Cabinet of Ministers of Ukraine, October 10, 2014),” Pravitel'svenny
Portal, October 10, 2014.

6 Taras Kuzio, “Ukraine’s New Parliament Will Be More Pro-Europe-
an But Will It Be More Reformist?” FT.com, October 20, 2014.

7 Oleksii Khmara, New Anti-Corruption Laws Were Castrated
before Final Approval,” Kyiv Post, October 16, 2014. “Rada pozvolila
konfiskyvat’ imushchestvo Yanukovicha i sponsorov terrorizma (The
Parliament Allowed the Confiscation of the Property of Yankovych

and Sponsors of Terrorism),” Ukrainskaya pravda, October 7,2014.

Rozpoczynajac proces lustracyjny, Petrenko przedstawit
Polske i NRD jako dobre przyktady. W Polsce 300.000
urzednikéw zostato poddanych lustracji, a 45.000 zostato
zwolnionych bez prawa do ponownego zatrudnienia w sek-
torze panstwowym, a w NRD lustracji zostato poddanych
- jak stwierdzit Petrenko - 1,5 miliona funkcjonariuszy.¢
Jednak aktywisci byli bardzo zaniepokojeni, ze lustracja nie
bedzie wystarczajaca i okazato sie, ze mieli racje. Jak na-
pisat analityk Taras Kuzio: ,Niemoc sagdéw i prokuratury w
postawieniu w stan oskarzenia wysokich ranga politykow
za naduzycia wiadzy i czestotliwos¢, z jaka udaje im sie
przekupié sedzidw lub uciec za granice, zacheca spoteczen-
stwo do podjecia bezposrednich dziatan”’

2.2 Trzeba zbudowac nowa prokurature

Po upadku Janukowycza nieprawidtowe funkcjonowanie
prokuratury okazato sie niczym innym jak bariera. Kon-
kretne przypadki defraudacji miliardéw dolaréw byty pre-
zentowane opinii spotecznej jeden za drugim, ale nikt nie
zostat skazany, ani nawet aresztowany. Najwieksi wino-
wajcy uciekli do Rosji. Powszechnie méwi sie, ze zaptacili
oni prokuratorom za zamkniecie ich spraw, co wydaje sie
az nadto prawdopodobne.

14 pazdziernika 2014 roku ukrainski parlament przy-
jat nowg ustawe o prokuraturze, ktéra byta pierwszym
waznym krokiem, a takze spetnieniem jednego z warun-
kow UE, na ktéry nie zgodzit sie (wczesniej - przyp. red.)
Janukowycz. Jej zatozeniem byto ograniczenie wtadzy
prokuratoréw do tego, co jest przyjete w cywilizowanych
spoteczenstwach. Znosita ona tez funkcje generalnego
nadzoru prokuratoréw, ktéra byta dziedzictwem po Zwigz-
ku Radzieckim, cho¢ jej korzenie siegaty jeszcze prokura-
tury z czaséw cara Piotra Wielkiego. W starym systemie
prokuratorzy mieli wiasciwie nadrzedna pozycje nad se-
dziami. Nowa ustawa miata za zadanie pozbawi¢ prokura-
toréw prawa ingerowania w zycie ukrainskich obywateli
i ich przedsiebiorstwa. Postepowanie przygotowawcze nie
nalezato juz do obowigzkéw prokuratoréw, ale miato by¢

dostato sie 6.500 inspektoréw podatkowych), Ukrainskaya Pravda,
5 listopada 2014 r.

6 Vstupitel'naya chast’ zasedaniya Kabinet ministrov Ukrainay
ot 10 oktyabrya 2014 goda” (Wstepna czes$¢ posiedzenia Gabinetu
Ministréow Ukrainy, 10 pazdziernika 2014 r.), Pravitel’'svenny Portal,
10 pazdziernika 2014r.

7 Taras Kuzio, ,Ukraine’s New Parliament Will Be More Pro-Europe-
an But Will It Be More Reformist? (Nowy parlament ukrainski be-
dzie bardziej proeuropejski, ale czy bedzie bardziej reformatorski?),
FT.com, 20 pazdziernika 2014 r.
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or sentenced to prison. In September 2017, Prosecutor
General Yuri Lutsenko claimed that the prosecutors had
sent 4,000 corruption cases to the courts, but that they
had got stuck there.? According to the official Supreme
Court statistics, 4.444 corruption crimes were filed with
the courts in the first half of 2017, but only 25 crimes
involved high-level corruption (Krasnosilska 2017). At
the same time, businessmen complain that prosecutors
have now become the worst corporate raiders together
with the Security Service of Ukraine (SBU).

The reform of the prosecution has failed. It needs to be
redesigned and started anew. In reality, Ukrainian
prosecutors are extorters licensed by the state. They are
entitled to extract information and investigate crimes,
but they use this information and their powers for their
personal benefits. Rather than prosecuting the culprits
they visit them and offer to close their case if it is minor,
to delay it if it is significant, and to give the culprits the
option to leave the country if the crime is grave. In each

case, the prosecutor is typically asking for remuneration.

Among the postcommunist countries, only three countries
have been truly successful with their reform of prosecution,
namely East Germany (Staats 2011), Estonia (Laar 2002), and
Georgia (Gilauri 2017). In each of these cases, judicial reform-
ers had all prosecutors sacked. In 2014, Ukraine had 20,367
posts for prosecutors,’ while the actual number is probably
18,000. The popular view is that almost all are corrupt.

After having failed with a first attempt at reform, the
Ukrainian government needs to revisit the reform and
follow the example of the three most successful countries,
abolishing the old system of prosecution and build up
a new apparatus. Ukraine presumably only needs half as
many prosecutors when they do real work, that is, 9,000.
Ukraine has ample supply of new lawyers. After attes-
tation and possible retraining, old prosecutors or judges
could apply. In East Germany, out of 1,238 prosecutors 32
percent were reappointed. The reappointed officials were
generally younger and better educated (Staats 2011, 98).

The East German example offers three answers who will
replace the old: Young professionals as yet untainted by
the old regime, foreign professionals, and recovering and
reeducated professionals. Ukraine has a large number of

8 Statement at the Yalta European Strategy conference in Kyiy,
September 16, 2017.

9  Prosecutors: Law of Ukraine “On Prosecutor’s office”
No.1789, March 27, 2014, available at http://zakon4.rada.gov.ua/

laws/show/1789-12/print1390875974587141.

prowadzone przez centralne biuro Sledcze, ktére naleza-
to jeszcze stworzyé. Podwyzszono wymagania formalne
dla kandydatéw na prokuratoréw i ustalono, ze majg by¢
oni wybierani w ramach przejrzystego konkursu. Ustawa
ta zmodyfikowata az 51 ustaw i 10 kodekséw prawnych.®

W praktyce jednak zmiana ta miata bardzo ograniczony
zasieg. Zaden wyzszy rangg funkcjonariusz z administra-
cji Janukowycza i nastepnej nie zostat postawiony w stan
oskarzenia albo skazany na kare wiezienia. We wrze$niu
2017 roku prokurator generalny Jurij tucenko stwier-
dzit, ze prokuratorzy skierowali 4.000 spraw o korupcje
do saddw, ale tam one utknety.” Wedtug statystyk Sadu
Najwyzszego w pierwszej potowie 2017 roku przyjetych
przez sady do rozpatrzenia zostato 4.444 przestepstw
korupcyjnych, ale zaledwie 25 przestepstw dotyczyto ko-
rupcji na wysokich szczeblach wtadzy (Krasnosilska 2017).
Jednoczesnie przedsiebiorcy skarza sie, ze prokuratorzy
wraz ze Stuzbg Bezpieczenstwa Ukrainy (SBU) stali sie
teraz najgorszymi ,korporacyjnymi najezdzcami”’ (ang.
corporate raiders).

Reforma prokuratury nie powiodta sie. Musi zostac zapro-
jektowana i przeprowadzona od nowa. W rzeczywistosci
ukrainscy prokuratorzy to licencjonowani przez panstwo
szantazysci. Maja oni prawo wydobywac informacje i ba-
dac przestepstwa, ale uzywaja oni tych informacji i swojej
wtadzy dla prywatnych korzysci. Czesciej zamiast ska-
zywacé winnych, odwiedzajg ich i proponujg zamkniecie
sprawy, jesli jest drobna, odroczenie jej, jesli jest powazna
lub dajg winnym mozliwo$¢ opuszczenia kraju, jesli prze-
stepstwo jest ciezkie. W kazdym przypadku prokurator
zwykle zada tapéwki.

Tylko w trzech krajach postkomunistycznych reforma pro-
kuratury zakonczyta sie prawdziwym sukcesem, a miano-
wicie w NRD (Staats 2011), Estonii (Laar 2002) i w Gruzji
(Gilauri 2017). W kazdym z tych przypadkéw reformato-
rzy doprowadzili do zwolnienia wszystkich prokuratoréw.
W 2014 roku Ukraina miata 20.367 stanowisk dla proku-
ratoréw?®, cho¢ rzeczywista ich liczba to prawdopodobnie

8 Ofeksij Chmara, ,New Anti-Corruption Laws Were Castrated be-
fore Final Approval (Nowe ustawy antykorupcyjne zostaty wykastro-
wane przed ostatecznym ich uchwaleniem), Kyiv Post, 16 pazdzier-
nika 2014 r. “Rada pozvolila konfiskyvat’ imushchestvo Yanukovicha
i sponsorov terrorizma (Parlament zezwolit na konfiskate wtasnosci
Janukowycza i sponsoréw terroryzmu),” Ukrainskaya pravda, 7 paz-
dziernika 2014r.

9 Wypowiedz na konferencji Jattanska Strategia Europejska w Kijo-
wie, 16 wrzesnia 2017 r.

10 Prokuratorzy:Ustawa,O prokuraturze”Nr1789,27 marca2014r.,
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young academics both at home and abroad that should be
able to fill these posts with relative ease. In addition, the
Ukrainian diaspora consists of several millions who still
speak Ukrainian. Many of them are lawyers and could play
amajor role in a transition period.

2.3 Establish a New Court System

The situation with the Ukrainian court system is similar
to that of prosecution, though the judges are fewer and
they are more firmly inscribed into the constitution.

In 2014, Ukraine had 10,279 posts for judges.’® When
judges were compelled to declare their assets in the fall of
2016, some 1,600 judges resigned because of evaluations
and disclosure requirements (Francis 2017). Ukraine’s real
need for judges is probably 5,000. Anti-corruption activist
Yehor Sobolev complained that “in the judicial system, only
20-25 percent of the judges are actually judges. All the
others are businessmen.”!!

The corruption has been reinforced by the independence
of the judicial system guaranteed by the constitution.
Ukraine has a system of self-rule among the judges, which
allows the ruling corrupt judges to appoint other corrupt
judges. A stark illustration occurred in 2007. A consti-
tutional court judge was caught red-handed accepting
a bribe of $12 million (officially a “consultancy fee” to her
retired mother). President Viktor Yushchenko reacted with
sensible outrage and sacked her, but Prime Minister Viktor
Yanukovych reinstated her, claiming that the president had
exceeded his legal authority (Korduban 2007). That might
have been the case, but thieves should sit in prison and not
in the constitutional court. Corrupt lawyers and judges
should not be allowed to reappoint one another. This chain
of corruption must be broken. Either the institutions that
appoint members of the High Council of Justice are purged
or prevented from appointing judges.

In 2015, Ukraine started an ambitious and complex judicial
reform. The idea was to start with the Supreme Court, to
which private lawyers and academics could apply. Then,
in three rounds of selection, 120 Supreme Court judges

10 Judges: Own calculations based on State Court Administration
orders, data from Constitution and Law of Ukraine “On judiciary and
status of judges” No.2453, July 7, 2010, available at http://zakon4.
rada.gov.ua/laws/show/2453-17/print1390875974587141.

11 “Yegor Sobolev: Zakon o liustratii vypolnyat’sya ne budet (Yegor
Sobolev: The Law on Lustration Will Not Be Fulfilled),” Focus, October
22,2014.

18.000. Powszechny poglad jest taki, ze niemal wszyscy
z nich sg skorumpowani.

Po pierwszej nieudanej probie Ukraina musi wrdcié
do reform i podaza¢ za przyktadem trzech krajow,
ktore odniosty najwiekszy sukces, znoszac stary sys-
tem i budujac nowy aparat. Ukraina prawdopodobnie
potrzebuje zaledwie potowy prokuratoréw, ktérych ma
teraz, czyli 9.000, jesli tylko beda oni naprawde praco-
wac. Ukraina ma wystarczajaca podaz nowych prawni-
kéw. Takze starzy prokuratorzy i sedziowie mogliby apli-
kowac po weryfikacji i mozliwym przekwalifikowaniu.
W NRD 32 procent z 1.238 prokuratoréw zostato po-
nownie powotanych. Ci, ktérzy zostali powotani na
nowo byli na ogdt mtodsi i lepiej wyksztatceni (Staats
2011, s.98).

Przypadek NRD daje trzy odpowiedzi na pytanie kto
zastgpi starych prokuratoréow: mtodzi profesjonalisci jesz-
cze nieskazeni przez stary system, zagraniczni specjalisci
i doswiadczeni prawnicy z odzysku i po reedukacji. Ukraina
ma duzg liczbe mtodych pracownikéw naukowych, zaréw-
no w kraju, jak i zagranica, ktérzy mogliby wzglednie tatwo
zajac¢ te stanowiska. Co wiecej, ukrainska diaspora liczy
kilka milionéw ludzi, ktérzy wcigz méwig po ukrainsku.
Wielu z nich to prawnicy, ktérzy mogliby odegrac znaczaca
role w okresie przej$ciowym.

2.3 Trzeba stworzyé nowe sagdownictwo

Sytuacja ukrainskiego sadownictwa jest podobna do sy-
tuacji prokuratury, mimo ze sedziéw jest mniej i ich status
jest mocniej zapisany w konstytucji.

W 2014 roku Ukraina miata 10.279 stanowisk dla se-
dziéw.'! Kiedy na jesieni 2016 roku zostali oni zmuszeni
do ztozenia o$wiadczen majatkowych, okoto 1.600 se-
dziéw zrezygnowato ze stanowiska z powodu wymo-
géw dotyczacych oceny i ujawniania informacji (Francis
2017). Rzeczywiste zapotrzebowanie Ukrainy na sedziéw
wynosi prawdopodobnie 5.000. Jehor Sobolew, ukrainski

dziatacz antykorupcyjny narzekat, ze “w systemie praw-

dostepna pod linkiem: http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/1789-
12/print1390875974587141.

11 Sedziowie: obliczenia autora na podstawie zamodwien przez
Krajowa Administracje Sadowa, danych z Konstytucji i ustawy:
,O sadownictwie i statusie sedziow” Nr 2453, 7 lipca 2010 r., do-
stepnej pod linkiem http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/2453-17/
print1390875974587141.
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would be selected. The intention was to open up the court
system to outsiders, to weed out unqualified or corrupt
judges, and to renew the whole system from the top.
Subsequently, the lower courts would be renewed from
the top (Francis 2017).

“The most unique aspect of the process was that each
individual was examined by the Public Integrity Commis-
sion which then issued a report of acceptance or rejection.
This Commission was comprised of twenty journalists,
scholars, lawyers, and representatives from nongovern-
mental organizations such as Transparency Internation-
al. Any rejection, however, could be overruled by a two-
thirds vote if the High Qualification Commission’s sixteen
members felt there was insufficient evidence to disqualify
the candidate” (Francis 2017).

The final selections were being made by the High Council
of Justice, whose 21 members were selected by different
bodies representing the old judicial establishment of
judges, lawyers, prosecutors, and academics. The Council
members have no incentive to oppose themselves.
At the end of September 2017, the Council had chosen
111 candidates to the new Supreme Court, and in
November president Poroshenko confirmed 113 supreme
court judges, including all the 25 candidates that the
Public Integrity Commission had disqualified (Francis
2017). Thus, the whole new court system and judicial
reform have been tainted. Civil society activists claim
that only 10-15 of the new Supreme Court judges are
truly bona fide. The seemingly ambitious judicial reform
has failed. To have evidently corrupt Supreme Court judges
attesting more junior judges makes no sense.

The High Council of Justice representing the old corrupt
judges should have been excluded from the judicial reform
and replaced with an independent international body of
great integrity. Ukraine needs international assistance
to accomplish these tasks from the European Union, the
Council of Europe, Canada, or the United States. During
a brief transition period, the High Council of Justice
could be composed of or replaced by qualified lawyers,
judges, and legal scholars from abroad. Canada, the
United States, and probably also Europe harbor a large
number of Ukrainian-speaking lawyers. These should
appoint new judges from the top down, drawing on
young Ukrainian lawyers not yet corrupted. After the
corps of judges has been built up, the High Council of
Justice could be composed anew on the lines of the
current Constitution.

nym zaledwie 20-25 procent sedziéw to prawdziwi se-
dziowie. Reszta to biznesmeni.”*?

Korupcja zostata wzmocniona przez niezaleznos$¢ sadow-
nictwa, zagwarantowang w konstytucji. Ukrainama system
samorzadu sedziowskiego, ktéry pozwala urzedujagcym
skorumpowanym sedziom mianowac innych skorumpowa-
nych sedziéw. Wyrazny przyktad tego zjawiska pojawit sie
w 2007 roku. Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego zostata
ztapana na goragcym uczynku, kiedy przyjmowata tapow-
ke o wysokosci 12 milionéw dolaréw (oficjalnie ,optata
za konsultacje” dla jej emerytowanej matki). Prezydent
Wiktor Juszczenko zareagowat ze zrozumiatym oburze-
niem i zwolnit ja, ale premier Wiktor Janukowycz przy-
wrdcit ja na stanowisko twierdzac, ze prezydent przekro-
czyt swoje uprawnienia (Korduban 2007). To mogta by¢
prawda, ale ztodzieje powinni siedzie¢ w wiezieniach, a nie
w Trybunale Konstytucyjnym. Skorumpowani prawnicy
i sedziowie nie powinni méc mianowac siebie nawzajem.
Ten tancuch korupcji musi zostac przerwany. Nalezy albo
oczyscic instytucje, ktére wybierajg cztonkéw Wysokiej
Komisji Sprawiedliwosci albo zapobiec mianowaniu przez
nich sedziow.

W 2015 roku Ukraina rozpoczeta ambitng i ztozong re-
forme sadownictwa. Jej zatozeniem byto, zeby zacza¢ od
Sadu Najwyzszego, do ktérego mogliby aplikowaé praw-
nicy z sektora prywatnego i pracownicy naukowi. Potem
w trzyetapowej selekcji wybrano by 120 sedziéw Sadu
Najwyzszego. Intencja reformy byto otwarcie sagdownic-
twa na ludzi z zewnatrz, wyeliminowanie niewykwalifiko-
wanych lub skorumpowanych sedziéw i odnowa catego
systemu od goéry. Nastepnie sady nizszej instancji zosta-
tyby zreformowane, zaczynajac od najwyzszego szczebla
(Francis 2017).

»,Najbardziej unikalnym aspektem tego procesu byto to,
ze kazda osoba byta weryfikowana przez Publiczng Ko-
misje Uczciwosci, ktéra potem przygotowywata raport
o przyjeciu lub odrzuceniu. Komisja ta sktadata sie z dwu-
dziestu dziennikarzy, uczonych, prawnikéw i przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych, takich jak Transparency
International. Kazda decyzja negatywna mogta zostac
jednak uniewazniona wiekszoscig dwdch trzecich gtosow,
jesli szesnastu cztonkéw Wysokiej Komisji Kwalifikacyjnej
uznato, ze nie ma wystarczajacych dowodéw by zdyskwa-
lifikowac¢ kandydata” (Francis 2017).

12 ,Yehor Sobolev: Zakon o liustratii vypolnyat’sya ne budet (Jehor
Sobolew: Ustawa lustracyjna nie zostanie wykonana),” Focus, 22 paz-
dziernika 2014r.
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2.4 The Problems of Law Enforcement

To reform of the law enforcement agencies is a much
task, but
technically it is easier. In effect, Ukraine has three ma-

larger involving about 400,000 people,
jor law enforcement agencies. The biggest is the national
police of some 300,000 policemen, subordinate to the
Ministry of Interior. The police are not highly considered,
but also not all too powerful.

The second largest law enforcement agency is the State
Fiscal Service with approximately 70,000 employees.
Until the spring of 2017, businessmen perceived it as the
greatest problem, but after the arrest of its head, Roman
Nasirov, by the National Anticorruption Bureau (NABU),
it has functioned much better.

The third big law enforcement agency is the State
Security Service (SBU), which has risen to become the
greatest concern of businessmen in Ukraine together with
the Prosecutor General’s office. The SBU employs some
30,000 officers, of whom 4,000 are supposed to fight
economic crimes, but it is notoriously corrupt. Moreover,
in 2014 one minister from the Poroshenko Bloc claimed
that as many as 70 percent of were Russian intelligence
agents,'? while others would put that number at one-third.

After Maidan, two significant changes have taken place.
First, the new government abolished the infamous Berkut
riot militia of some 15,000 men. Many of them joined the
rebellion in Donbas, while others fought on the Ukrainian
side. They were skillful special forces, who wanted to stay
in their profession.

The other reform was the formation of a new “patrol
police” of new adepts, most of whom were young and
many women. They got new uniforms and small Toyota
Prius hybrid cars, looking modern. The patrol police
reform was sponsored and financed by Western nations,
primarily the United States and Canada. Initially, this
reform was very popular. The new policemen behaved
well and looked good.

Soon, however, problems arose. The new policemen could
not arrest people without support of the prosecutors,
who usually supported influential criminals. Unreformed
parts of the police force opposed the new police. Soon,
the new police started departing from the service, and the

12 “Stets: 70 protsentov, chto v SBU - ‘zaslannye’ ili skrytye
agenty Kremlya (Stets: 70 Percent of the SBU Are Kremlin Agents),’
Ukrainskaya Pravda, November 23, 2014.

Ostatecznego wyboru miata dokonywac Wysoka Komisja
Sprawiedliwosci, ktérej 21 cztonkéw zostato wybranych
przez rézne organy, w duzej mierze reprezentujace stary
prawniczy establishment - sedziéw, prawnikéw, proku-
ratoréw i akademikéw. Cztonkowie Komisji nie majg mo-
tywacji, zeby sprzeciwiac sie sobie nawzajem. Pod koniec
wrzesnia 2017 roku Komisja wybrata 111 kandydatéw
do nowego Sadu Najwyzszego, a w listopadzie prezydent
Poroszenko zaprzysiggt 113 sedziéw Sadu Najwyzszego,
w tej liczbie wszystkich 25 kandydatéw zdyskwalifikowa-
nych przez Publiczng Komisje Uczciwosci (Francis 2017).
W ten sposéb skazone zostato cate sadownictwo i jego
reforma. Aktywisci spoteczni twierdza, ze tylko 10-15
procent nowych sedziéw Sadu Najwyzszego to sedziowie,
ktérzy stuzg w dobrej wierze. Na pozér ambitna reforma
systemu sprawiedliwosci zakonczyta sie niepowodzeniem.
Nie ma sensu, zeby ewidentnie skorumpowani sedziowie
Sadu Najwyzszego poswiadczali uczciwosé sedzidow niz-
szych ranga.

Wysoka Komisja Sprawiedliwosci reprezentujaca interesy
starych skorumpowanych sedziéw powinna zosta¢ wyta-
czona z reformy sadownictwa i zastgpiona niezaleznym
miedzynarodowym organem o nieposzlakowanej opinii.
Ukraina, zeby wypetnié te zadania, potrzebuje miedzyna-
rodowej pomocy ze strony Unii Europejskiej, Rady Europy,
Kanady lub Stanéw Zjednoczonych. W krétkim okresie
przejsciowym Wysoka Komisja Sprawiedliwosci mogtaby
sie sktada¢ lub zostac zastapiona przez wykwalifikowa-
nych prawnikoéw, sedziéw i naukowcoéw z dziedziny prawa
z zagranicy. Kanada, Stany Zjednoczone i prawdopodobnie
takze Europa udzielity schronienia duzej liczbie prawnikéw
médwiacych po ukrainsku. To oni mogliby wyznaczy¢ spo-
srod mtodych, nieskorumpowanych jeszcze prawnikéw
ukrainskich, nowych sedziéw od najwyzszego do najniz-
szego szczebla. Po zbudowaniu korpusu sedziéw Wyso-
ka Komisja Sprawiedliwosci mogtaby zosta¢ stworzona
na nowo wedtug obowigzujacej konstytucji.

2.4 Problemy w systemie egzekwowania prawa

Reforma systemu egzekwowania prawa to o wiele wiek-
sze zadanie, obejmujace swoim zasiegiem okoto 400.000
osbb, ale jest tatwiejsze do przeprowadzenia technicznie.
W istocie Ukraina ma trzy gtéwne organy egzekwowania
prawa. Najwiekszy to Narodowa Policja Ukrainy liczaca
okoto 300.000 policjantow, podlegajgcych Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych. Policjanci nie ciesza sie duzym po-
wazaniem, ale nie majg tez zbyt wielkiej wtadzy.
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standard complaints against the old police force of abuse
of power started applying also to them. The point is that
a highly hierarchical system, such as the police, cannot
be reformed from below, only from the top, and the
Ministry of Interior was equivocal in its view of the police
reform.

Ukraine needs to start with new reforms of its law enforce-
ment. The easiest reform is probably of the State Fiscal
Service, because so many other countries have done that.
The two fundamental ideas should be that it is a service
rather than a law enforcement organ, and that most of
tax administration should be computerized and simplified.
Partially, this is under way.

Reform of the SBU appears most urgent. This body has long
been seen as the most penetrated by Russian intelligence
(FSB) and pervasively corrupt. It is extraordinary that it has
not been reformed, given that Ukraine is in war with Russia
and faces repeated terrorist murders. Essentially, the SBU
fulfills three functions. One is the old KGB function of do-
mestic intelligence for repression. This should not exist in
a democracy and should be abolished. The second is
combat of economic crime. Its first deputy head Pav-
lo Demchyna is in charge of the Main Directorate on the
fight against Corruption and Organized Crime.'® Evident-
ly, the SBU has done nothing useful in this regard, so the
most human approach would be just to abolish that part
of the SBU, while it would be preferable to prosecute that
staff if Ukraine were able to prosecute appropriately.
The third function of the SBU is counterintelligence and
anti-terrorist activities, which must not be penetrated by
the Russian FSB. It would be better to abolish the whole of
the SBU and set up a new Western-like counterintelligence
as all the three Baltic countries have done.

The ordinary police force is much more difficult to reform,
and it is probably inevitable that it is done piecemeal in
a large country such as Ukraine. However, it is important
that the chiefs of the police are also exchanged. The new
candidates that came in did not have the highest positions
and they have largely been ousted.

2.5 The New Anticorruption Bodies

The European Union has taken the lead on outside
assistance for judicial reform in Ukraine. Rather than push-

13 Security Service of Ukraine, Official Web-Site, https://ssu.gov.ua/

en/.

Drugim co do wielkosci organem Scigania jest Panstwowa
Stuzba Podatkowa, zatrudniajgca okoto 70.000 pracowni-
kéw. Az do wiosny 2017 roku przedsiebiorcy postrzegali ja
jako najwieksze utrapienie, ale od czasu aresztowania jej
szefa Romana Nasirowa przez Narodowe Biuro Antyko-
rupcyjne (NABU) funkcjonuje ona duzo lepiej.

Trzecim duzym organem $cigania jest Stuzba Bezpieczen-
stwa Ukrainy (SBU), ktéra - wraz z Prokuraturg Generalng
- stata sie najwiekszym zmartwieniem przedsiebiorcéw na
Ukrainie. SBU zatrudnia okoto 30.000 oficeréw, z ktérych
4.000 ma za zadanie zwalczaé przestepstwa gospodarcze,
ale sg oni do cna skorumpowani. Co wiecej, w 2014 roku
jeden z ministrow z Bloku Poroszenki stwierdzit, ze na-
wet 70 procent oficeréw to agenci rosyjskiego wywiadu??,

podczas gdy inni szacujg te liczbe na jednga trzecia.

Po Majdanie miaty miejsce dwie istotne zmiany. Po pierw-
sze, nowy rzad zlikwidowat cieszacy sie ztg stawa Berkut
- odziaty prewencji milicji, liczace okoto 15.000 oséb.
Wiele z nich przytaczyto sie do rebelii w Donbasie, pod-
czas gdy inni walczyli po stronie ukrainskiej. Byty to wy-
kwalifikowane oddziaty specjalne, ktére chciaty pozostaé
w zawodzie.

Inng reformga byto stworzenie nowej ,policji patrolowe;j”,
ztozonej z poczatkujacych w zawodzie, w wiekszosci ludzi
mtodych i w sporej czesci kobiet. Dostali oni nowe mundu-
ry i nowoczesnie wygladajace mate samochody hybrydo-
we Toyota Prius. Reforma policji patrolowej byta zaspon-
sorowana i sfinansowana przez panstwa Zachodu, gtéwnie
przez Stany Zjednoczone i Kanade. Na poczatku reforma
byta bardzo popularna. Nowi policjanci zachowywali sie
dobrze i dobrze wygladali.

Wkrétce jednak pojawity sie problemy. Nowi policjanci nie
mogli aresztowac ludzi bez pomocy prokuratoréw, ktérzy
zazwyczaj wspierajg wptywowych przestepcoéw. Niezre-
formowane oddziaty policji przeciwstawiaty sie nowej po-
licji. Wkrétce nowi policjanci zaczeli odchodzi¢ ze stuzby,
a standardowe skargi na naduzycia wtadzy przez starg po-
licje zaczety mie¢ odniesienie takze do tej nowej. Wszystko
sprowadza sie do tego, ze wysoce zhierarchizowany sys-
tem, jakim jest policja, nie moze by¢ zreformowany od dotu,
lecz wytacznie od gory, a Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych w swojej wizji reformy policji byto dwuznaczne.

13 ,Stets: 70 protsentov, chto v SBU - ‘zaslannye’ ili skrytye agen-
ty Kremlya” (Stets: 70 procent SBU to agenci Kremla), Ukrainskaya
Pravda, 23 listopada 2014 r. Jurij Stets jest ministrem informacji Ukra-
iny (przyp. red).
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ing for a radical reform as in East Germany or Estonia,
the EU opted for a piecemeal judicial reform overseen
by the European Commission for Democracy through
Law, usually called the Venice Commission, which is
subordinate to the inter-parliamentary Council of Europe.

The EU pressed for a set of independent anticorruption
bodies designed to combat high-level corruption. The EU
pressed Ukraine to adopt laws about these bodies as early
as October 2014. The EU made their formation an absolute
condition for its visa freedom with Ukraine, which came
into force in the summer of 2017. The IMF provided strong
support. The EU inspiration was Romania, where anti-
-corruption bodies had managed to prosecute and sen-
tence a large number of top politicians for corruption.
In other countries, such as Latvia, however, specialized
anti-corruption bodies have not been successful.

The parliament adopted legislation forming three anti-
corruption bodies. The most important is the National
Anti-Corruption Bureau (NABU), which is a law en-
forcement agency. The second is the Specialized Anti-
-Corruption Prosecutor’s Office (SAPO), and the third is
the National Agency for Prevention of Corruption (NAPC),
which is a central executive body meant to supervise and
implement the state anti-corruption policy.'* Both NABU
and SAPO had their heads appointed through competition
with international judges in the spring of 2015. From the
outset, NABU took an honest and aggressive stance, which
led to a severe conflict with the Prosecutor General’s
Office. In the fall of 2015, these two institutions accused
each other of crimes and raided one another, but their
fight has abated. The anti-corruption prosecutor has
pursued his job with apparent integrity and prosecuted
the culprits revealed and investigated by NABU.

Unfortunately, anti-corruption prosecutions have ended
up in pervasively corrupted courts, which have happily dis-
missed them all. A lesser problem is that the NAPC appears
to have been coopted by the old interests and has not per-
formed any relevant function. The new Western focus has
become to form a new independent anticorruption court.

In the fall of 2017, this became the main bone of contention
between the Western donors and President Poroshenko,
who preferred an anti-corruption chamber within the
ordinary judicial system. After the IMF had made clear
that no financing would be forthcoming unless Ukraine

14 National Anti-Corruption Bureau, History of the NABU,
https://nabu.gov.ua/en.

Ukraina musi od nowa zacza¢ reformy systemu egzekwo-
wania prawa. Najprostsza bedzie najprawdopodobniej
reforma Panstwowej Stuzby Podatkowej, poniewaz wiele
innych panstw ma to za soba. Dwa najwazniejsze zatoze-
nia sg takie, ze powinna to by¢ bardziej stuzba niz organ
scigania i ze wiekszo$¢ administracji podatkowej powinna
zosta¢ skomputeryzowana i uproszczona. Zmiany te s3g

czesciowo w toku.

Reforma SBU wydaje sie najpilniejsza. Instytucja ta od
dawna ma opinie najbardziej zinfiltrowanej przez rosyjski
wywiad (FSB) i doszczetnie skorumpowanej. To zadziwia-
jace, ze nie zostata ona jeszcze zreformowana, biorac pod
uwage, ze Ukraina jest w stanie wojny z Rosja i mierzy sie
z problemem powtarzajacych sie zabdjstw na tle terrory-
stycznym. Zasadniczo SBU spetnia trzy funkcje. Pierwsza,
to przejeta po bytym KGB rola wywiadu wewnetrzne-
go nastawionego na represje. To nie moze mie¢ miejsca
w demokracji i powinno zostac zniesione. Drugg funkcja
jest walka z przestepstwami gospodarczymi. Pierwszy
zastepca szefa SBU stoi na czele Gtownej Dyrekcji ds.
Zwalczania Korupcji i Przestepczosci Zorganizowanej.'
Oczywiscie SBU nie zrobito nic przydatnego w tym wzgle-
dzie, wiec najbardziej humanitarnym podejsciem bytoby
po prostu zlikwidowac te czes¢ SBU, mimo ze najbardziej
korzystne rozwigzanie to postawienie tym pracownikom
zarzutéw, gdyby tylko Ukraina byta w stanie zrobic to wta-
sciwie. Trzecig rola SBU jest kontrwywiad i dziatalnos¢ an-
tyterrorystyczna, ktére nie powinny zostac zinfiltrowane
przez FSB. Najlepiej by byto zlikwidowa¢ SBU catkowicie
i stworzy¢ nowy kontrwywiad na wzér zachodni, jak
to zrobity trzy kraje battyckie.

Zwykta policja jest duzo trudniejsza do zreformowania
i prawdopodobnie w przypadku tak duzego kraju jak Ukra-
ina, nie da sie unikng¢ przeprowadzania reform po kawat-
ku. Jednak istotne jest to, zeby wymieniono takze szeféw
policji. Nowi kandydaci, ktérzy zostali przyjeci, nie zajeli
najwyzszych stanowisk i zostali w wiekszos$ci pousuwani.

2.5 Nowe instytucje antykorupcyjne

Unia Europejska przejeta inicjatywe w zakresie pomocy
zewnetrznej przy reformie sagdownictwa na Ukrainie. Za-
miast nalegac¢ na radykalna reforme, jak w NRD lub Estonii,
UE opowiedziata sie za fragmentaryczna reforma sadow-
nictwa, nadzorowang przez Europejska Komisje na rzecz

14 Stuzba Bezpieczenstwa Ukrainy, oficjalna strona, https://ssu.gov.

ua/en/
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formed a truly independent anti-corruption court, the
presidential administration changed its tone. Instead,
it sought to delay it through multiple maneuvers
(Krasnospilska 2017).

At present, the formation of an independent anti-corrup-
tion court is the key issue on the political and economic
agendain Ukraine, and it is the all-dominant demand of the
international creditors, notably the IMF. Unless it is being
established, the lawlessness at the highest level in Ukraine
is set to continue. The current situation is that dozens
of people at the highest political level can do whatever
they want without running the risk of prosecution.

Demokracji przez Prawo, zazwyczaj nazywang Komisjg
Wenecka, ktéra podlega miedzyparlamentarnej Radzie
Europy?®.

UE nalegata, zeby stworzy¢ system niezaleznych instytucji
antykorupcyjnych, majacych za zadanie walczy¢ z korupcja
na wysokich szczeblach wtadzy. UE naciskata na Ukraine,
zeby przyjeta ustawy o tych instytucjach juz w pazdzier-
niku 2014 roku. Unia uznata ich powstanie za bezwzgled-
ny warunek ruchu bezwizowego z Ukraing, ktéry wszedt
w zycie latem 2017 roku. Silne wsparcie zaoferowat
MFW. Inspiracja dla UE byta Rumunia, w ktérej instytucje
antykorupcyjne byty w stanie postawi¢ w stan oskarze-
nia i skaza¢ wielu czotowych politykéw. Jednak w innych
krajach, takich jak np. totwa, wyspecjalizowane instytucje
antykorupcyjne nie odniosty sukcesu.

Parlament przyjat prawo ustanawiajace trzy instytucje
antykorupcyjne. Najwazniejsza to Narodowe Biuro Anty-
korupcyjne (NABU), ktére jest organem $cigania. Druga
to Wyspecjalizowana Prokuratura ds. Zwalczania Korupcji
(SAPO), a trzecia to Narodowa Agencja ds. Zapobiegania
Korupcji (NAPC), bedaca gtéwnym organem wykonaw-
czym, ktérego zadaniem jest nadzér i realizacja panstwo-
wej polityki antykorupcyjnej.l¢ Szefowie zaréwno NABU,
jak i SAPO zostali wybrani na wiosne 2015 roku w ra-
mach konkursu prowadzonego przez miedzynarodowych
sedziéw. Od samego poczatku NABU przyjeto uczciwe
i agresywne stanowisko, co doprowadzito do powaznego
konfliktu z Prokuraturg Generalna. Na jesieni 2015 roku
te dwie instytucje oskarzyty sie wzajemnie o przestepstwa
i wkroczyty nawzajem do swoich siedzib, ale ich walka
ostabta. Prokurator ds. zwalczania korupcji spetnit swo-
je obowiazki z ewidentna uczciwoscia i postawit w stan
oskarzenia winnych, ktérych ujawnito i przeciwko ktérym
prowadzito dochodzenie NABU.

Niestety postepowania antykorupcyjne skonczyty w dosz-
czetnie skorumpowanych sadach, ktére zradoscig umorzy-
ty je wszystkie. Najmniejszym zmartwieniem jest NAPC,
ktéra wydaje sie przejeta przez stare interesy i nie spetnia
zadnej istotnej funkcji. Najnowszym celem, na ktérym sku-
pia sie Zachdd jest stworzenie nowego niezaleznego sadu
antykorupcyjnego.

Na jesieni 2017 roku stato sie to gtéwng koscig niezgody
miedzy zachodnimi darczyrnicami i Prezydentem Poroszen-

15 Utworzona w 1990 roku Komisja jest organem doradczym Rady
Europy do spraw prawa konstytucyjnego (przyp. red.).
16 Narodowe Biuro Antykorupcyjne, Historia NABU, https://nabu.

gov.ua/en.
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ka, ktéry wolat powotaé izbe antykorupcyjng w ramach
zwyktego systemu sadownictwa. Po tym jak MFW dat ja-
sno do zrozumienia, ze dopdki Ukraina nie stworzy praw-
dziwie niezaleznego sadu antykorupcyjnego, dopéty nie
bedzie zadnego finansowania, administracja prezydenta
zmienita ton. Za to zaczeta gra¢ na zwtoke, odwotujac sie
do rozlicznych manewréw (Krasnospilska 2017).

Obecnie stworzenie niezaleznego sadu antykorupcyjnego
jest kluczowym punktem programu politycznego i gospo-
darczego Ukrainy i jest to gtéwny wymaog miedzynarodo-
wych kredytodawcoéw, w szczegdlnosci MFW. Jezeli sad
ten nie powstanie, bezprawie na najwyzszych szczeblach
wtadzy na Ukrainie bedzie trwac dalej. Obecny stan rzeczy
jest taki, ze dziesiatki ludzi na najwyzszym szczeblu poli-
tycznym moga robi¢ co tylko chca, nie ryzykujac, ze beda
scigani przez prawo.
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3. Ukraine Needs Electoral Reform

Corruption is the essence of Ukrainian politics. Like
the US Senate in the Gilded Age, the Ukrainian parliament
is a club of dollar millionaires in an otherwise poor
country. Ukrainian election campaigns are among the most
expensive in the world. The 2010 presidential campaign
or the 2012 parliamentary campaign probably each cost
about $2 billion or 1 percent of GDP. In relation to GDP,
that is 2,000 times more than a US election campaign.
Needless to say, all these expenditures are unofficial
and illegal, but nobody would be elected without sizeable
and expensive television advertisements.

Therefore, every political party needs a large black
fund. Ukrainian political parties are reminiscent of orga-
nized crime groups because of such large illicit campaign
funding. Each party has one or two gray cardinals in charge
of the party’s black finances. He (they are all men) is
usually a parliamentarian and also a prominent business-
man. A safe seat in parliament can cost $3-$5 million.
The ruling party or coalition can sell profitable jobs,
such as state enterprise managers, state committee
chairmanships, and governorships. Also posts as judges
have been traded. A popular saying runs that Ukraine’s
politicians are not for sale. They are only for rent.

The parliamentary elections in October 2014 brought
about propitious political change. Of the new parliamen-
tarians, 54 percent were elected for the first time. Five
pro-Western parties gained a two-thirds majority and
formed a coalition government under Prime Minister
Yatsenyuk. This was a government of young professionals.
Three ministers were foreign nationals. Finance Minister
Natalie Jaresko was a US citizen, and Economy Minister
Aivaras Abromavicius was Lithuanian. The new govern-
ment adopted a radical reform program, with reforms
limited to some areas: the Ministry of Finance, the
National Bank, the Ministry of Economic Development
and Trade, the state oil and gas company Naftogaz,
the Ministry of Transportation and Infrastructure, and
the Ministry of Agricultural Policy.

To proceed, however, Ukraine needs to clean up its
parliament. The need for electoral reform in order to
combat corruption was most acutely felt in 2014. On
October 14, 2014, the Ukrainian parliament adopted an
anti-corruption strategy for 2014-17. One of its elements
was to instruct the parliament to adopt a law on budget fi-

3. Ukraina potrzebuje reformy prawa

wyborczego

Korupcja to sedno ukrainskiej polityki. Jak amerykanski
Senat za czaséw wieku poztacanego®, ukrainski parlament
to klub dolarowych milioneréw w kraju, ktéry pozostaje
biedny. Ukrainskie kampanie wyborcze nalezg do najdroz-
szych na swiecie. Kampania prezydencka z 2010 i kampa-
nia do parlamentu w 2012 roku kosztowaty prawdopodob-
nie okoto 2 miliardy dolaréw lub 1 procent PKB kazda. Jesli
zestawimy to z PKB, jest to 2.000 razy wiecej niz kampania
wyborcza w Stanach Zjednoczonych. Nie trzeba dodawag,
ze wszystkie te wydatki sg nieoficjalne i nielegalne, ale nikt
nie zostatby wybrany bez wielu kosztownych spotéw w te-

lewizji.

Z tego powodu kazda partia polityczna potrzebuje duzego
,czarnego” (ang. black, czyli nielegalnego - dopisek. ttum.)
budzetu. Z powodu tak duzej skali nielegalnego finanso-
wania kampanii ukrainskie partie polityczne przypominajg
zorganizowane grupy przestepcze. Kazda partia ma jedna
lub dwie szare eminencje, ktore zarzadzajg czarnym bu-
dzetem partii. Jest on (sg to zawsze mezczyzni) zazwyczaj
parlamentarzysta, a takze wptywowym przedsiebiorca.
Pewny mandat poselski kosztuje 3-5 milionéw dolaréw.
Rzadzaca partia lub koalicja moze sprzedawac lukratywne
posady, takie jak stanowiska menedzeréw panstwowych
przedsiebiorstw, przewodniczacych komitetéw panstwo-
wych, gubernatoréw. Handlowano takze stanowiskami
sedziéw. W spoteczenstwie krazy popularne powiedzenie,
ze ukrainscy politycy nie sg na sprzedaz. Oni s3 do wyna-
jecia.

Wybory parlamentarne w pazdzierniku 2014 roku przy-
niosty korzystng zmiane polityczna. 54 procent nowych
parlamentarzystéow zostato wybranych po raz pierwszy.
Piec¢ prozachodnich partii uzyskato wiekszos$¢ dwoch trze-
cich i stworzyto rzad koalicyjny z premierem Jaceniukiem
na czele. Byt to rzad mtodych profesjonalistéw. Trzech
ministrow byto cudzoziemcami. Minister finanséw Natalia
Jaresko ma amerykanskie obywatelstwo, a minister go-
spodarki Aivaras Abromavicius jest Litwinem. Nowy rzad

przyjat radykalny program reform, ograniczony do niekté-

17 Wiek poztacany (Gilded Age) to nazwa epoki w historii Stanow
Zjednoczonych, trwajacej od zakoriczenia wojny secesyjnej do rozpo-
czecia wojny amerykansko-hiszpanskiej w roku 1898. W tym okresie
nastapit najwiekszy naptyw imigrantéw do Ameryki oraz gwattowny
rozwdj przemystu. Z drugiej strony charakterystyczne dla wieku po-
ztacanego byty skandale korupcyjne i upadek autorytetu elit spotecz-

nych i rzadowych (przyp. red.).
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nancing of the political parties in Ukraine, as is the case in
most countries in the world.*®

Most big businessmen became parliamentarians to be
informed about government actions and able to
influence regulations and budget allocations. In addition,
they enjoy parliamentary immunity. It should be abol-
ished, which the Euromaidan activists have demanded.¢
Those who entered parliament have tried to shame
the other deputies to give up their immunity, which
President Poroshenko demanded as well.Y’ Then, the
attraction of a membership of parliament would decline
in the eyes of dubious businessmen. The coalition
agreement of the new government formed in Decem-
ber 2014 contained two important additional demands.
One was that Ukraine should move to fully propor-
tional elections, and another that the immunity of
parliamentarians would be abolished.

3.1 Transparency: Most Successful

The most effective tool for fighting corruption is
transparency (Rose-Ackerman 1999). Not by chance,
the main international nongovernmental organization
for combatting corruption is called Transparency Inter-

national. Transparency has shown its efficacy for centuries.

In 1766, Sweden adopted the first Freedom of Information
Act in the world. At that time, Sweden was an aristocratic
or oligarchic society ruled by the parliament, political-
ly not too different from Ukraine today. The French and
Russian ambassadors competed in bribing the top
officials. After a middle-class party gained power in the
parliament it aspired to expose the corruption of its
predecessors by adopting a truly radical law that de-
clared that all public documents should be available to
the public, if they did not involve national security or

personalmedicalrecords(CarlssonandRosen 1961, 145-6).

Since then, all declarations of income and wealth in
Sweden have been available to any member of the public.

15 “Politicheskie partii temper’ budut finansirovat’sya iz budzheta
(Now the Poltical Parties Will Be Financed from the Budget),” Ukrain-
skaya Pravda, October 16, 2014.

16 At the Yalta European Strategy conference in Kyiv, September
11-14, 2014, one of the strongest demands from the floor was the
abolition of the parliamentary immunity.

17 “Poroshenko mechtaet ob otmene neprikosnovennosti deputatov
(Poroshenko Is Dreaming of the Abolition of the Immunity of
Deputies),” Ukrainskaya Pravda, October 3,2014.

rych sfer: nowego Ministerstwa Finanséw, Narodowego
Banku Ukrainy, Ministerstwa Rozwoju Gospodarczego
i Handlu, Naftogazu - panstwowego koncernu naftowo-
-gazowego, Ministerstwa Transportu i Infrastruktury

i Ministerstwa Polityki Rolne;j.

Zeby i$¢ naprzdd, Ukraina musi jednak oczysci¢ swéj par-
lament. Potrzeba reformy prawa wyborczego - w celu
zwalczenia korupcji - byta najbardziej odczuwalna w 2014
roku. 14 pazdziernika 2014 roku ukrainski parlament przy-
jat strategie antykorupcyjna na lata 2014-17. Jednym z jej
gtéwnych elementéw byto zobowigzanie parlamentu do
przyjecia ustawy o finansowaniu partii politycznych na
Ukrainie z budzetu, jak to ma miejsce w wiekszosci panstw

na $wiecie.

Wiekszos$¢ duzych przedsiebiorcéw zostata parlamenta-
rzystami po to by mie¢ informacje na temat dziatan rza-
du i méc wptywad na rozporzadzenia i alokacje srodkéw
z budzetu panstwa. Ponadto korzystajg oni z immunitetu
poselskiego. Powinien on zostac¢ zniesiony, czego zada-
li aktywisci z Euromajdanu.’® Ci z nich, ktérzy dostali sie
do parlamentu starali sie zawstydzi¢ innych postéw tak,
zeby zrezygnowali oni z immunitetu, czego zadat takze
prezydent Poroszenko.” Wtedy atrakcyjno$¢ zasiadania
w parlamencie zmniejszytaby sie w oczach szemranych
biznesmanéw. Umowa koalicyjna nowego rzadu z grudnia
2014 roku zawierata dwa istotne dodatkowe postulaty.
Jednym z nich byto catkowite przejscie Ukrainy na system
wyboréw proporcjonalnych, drugim zas, odejscie od immu-
nitetu poselskiego.

3.1 Transparentno$¢: najbardziej skuteczna

Najskuteczniejszym narzedziem w walce z korupcja jest
transparentnos$¢ (Rose-Ackerman 1999). To nie przypa-
dek, ze najwazniejsza organizacja pozarzagdowa walczaca
z korupcja nazywa sie Transparency International. Przej-
rzystos¢ dowodzita swojej skutecznosci przez wieki.

W1766 roku Szwecja jako pierwsza na swiecie przyjeta
ustawe o wolnosci informac;ji?®. Wéwczas Szwecja byta ary-
stokratycznym czy tez oligarchicznym spoteczenstwem

18 Na konferencji ,Jattanska Strategia Europejska” w Kijowie, 11-14
wrzeénia 2014 roku, jednym z najmocniejszych zadan z sali byto znie-
sienie immunitetu parlamentarnego.

19 ,Poroshenko mechtaet ob otmene neprikosnovennosti depu-
tatov” (Poroszenko marzy o zniesieniu immunitetu poselskiego),
Ukrainskaya Pravda, 3 pazdziernika 2014 .

20 Ustawa ta nosita nazwe Ustawa o wolnosci prasy (przyp. red.).

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 153 / Zeszyty mBank - CASE Nr 153 24



Every year, newspapers publish the names and incomes
of the richest in each town in Sweden. They are available
on the Internet. Under such circumstances, it is difficult to
hide illicit revenues or fortunes. The same is true of Finland
that maintained Swedish law even when it was a part of
the Russian Empire.

Five years later, Denmark adopted a similar law, also in
order to expose the ill deeds of the aristocracy. As the
Swedish and Finnish laws it got stuck, and it applied
also to Norway, which was then part of Denmark. As a con-
sequence, these four Nordic countries have less corruption
than other countries (Transparency International 2016).
Many other countries have freedom of information acts,
but none that is as far-reaching as the Nordic ones.

In 2010, Ukraine adopted its first freedom of information
act, but it did not go far and seems to have had minimal
impact. In the spring of 2014, the country promulgated
a new freedom of information act. Eventually, it turned
out to have real teeth. By October 30, 2016, 100,000
Ukrainian government officials were obliged to declare
their and their families’ assets and income in considerable
detail in novel e-declarations. The surprise was that they
actually complied, and an astounding amount of wealth
was revealed. Of 422 parliamentarians, all but seven made
their declarations. They declared an average of $700,000
in cash at home. Several parliamentarians announced for-
tunes exceeding $100 million. These extraordinary revela-
tions are likely to drive the further struggle against corrup-
tion.

3.2 Restrict Political Financing!

Ukraine is usually called an oligarchy, implying that a
few big businessmen rule the country, and sometimes
a kleptocracy, suggesting that theft prevails, but it
would make more sense to see Ukraine as a plutocracy,
acountry ruled by the rich.

Ukrainian elections are extraordinarily expensive. If the
election costs could be cut from $1-2 billion to a more
normal amount below $100 million, many other reforms
would be perfectly feasible. The two elections in 2014
were clearly much cheaper than previous elections. The
parliamentary elections in October 2014 might have cost
afew hundred millions of dollars. Strikingly many billboards
were empty during the campaign. Yet much bigger cuts
are needed. Fortunately, many Ukrainians are keenly
aware of that.

rzadzonym przez parlament, polityczne nie réznigcym sie
jako$ szczegélnie od dzisiejszej Ukrainy. Francuscy i ro-
syjscy ambasadorzy rywalizowali ze sobg w przekupywa-
niu najwyzszych ranga funkcjonariuszy. Kiedy do wtadzy
w parlamencie doszta partia reprezentujgca interesy klasy
sredniej, zaczeta ona dazy¢ do ujawnienia skorumpowania
swoich poprzednikéw poprzez przyjecie prawdziwie ra-
dykalnej ustawy, na podstawie ktérej wszystkie publiczne
dokumenty miaty by¢ ogélnie dostepne, jesli tylko nie do-
tyczyty bezpieczenstwa narodowego lub prywatnej do-
kumentacji medycznej (Carlsson i Rosen 1961, s. 145-6).

Od tamtego czasu wszystkie deklaracje majgtkowe
w Szwecji s3 powszechnie dostepne. Kazdego roku gazety
publikujg nazwiska i dochody najbogatszych ludzi w kaz-
dej szwedzkiej miejscowosci. S one dostepne w Interne-
cie. W takich warunkach trudno jest ukry¢ nielegalne do-
chody lub fortuny. To samo dotyczy Finlandii, ktéra za-
chowata szwedzkie prawo, nawet kiedy byta czescig Impe-
rium Rosyjskiego?!.

Dania uchwalita podobng ustawe pie¢ lat pézniej takze po
to, by ujawni¢ naduzycia arystokracji. Tak jak w przypad-
ku prawa szwedzkiego i finskiego, przyjeta sie ona na state
i objeta swoim dziataniem takze Norwegie, ktéra stano-
wita wéwczas czesé Danii. W rezultacie te cztery nordyc-
kie kraje majg nizszy poziom korupcji niz inne panstwa
(Transparency International 2016). W wielu innych krajach
obowiazujg ustawy o wolnosci informacji, ale nigdzie w tak
szerokim zakresie jak w panstwach nordyckich

Ukraina uchwalita swojg pierwsza ustawe o wolnosci in-
formacji w 2010 roku, ale nie miata ona szerokiego zakre-
su i wyglada na to, ze jej oddziatywanie byto znikome. Na
wiosne 2014 roku panstwo ogtosito nowa ustawe o wol-
nosci informacji. Wreszcie ta okazata sie mie¢ pazur. Sto
tysiecy ukrainskich urzednikéw panstwowych zostato
zobligowanych do zadeklarowania w terminie do 30 paz-
dziernika 2016 roku majatku i dochodéw wtasnych oraz
swojej rodziny w nowej e-deklaracji. Zaskakujgce byto,
Ze zastosowali sie (do tego przepisu - dopisek ttum.) i uja-
whili zdumiewajacy poziom bogactwa. Na 422 parlamen-
tarzystow deklaracje ztozyli wszyscy poza siedmioma.
Zadeklarowali oni, ze maja $rednio po 700.000 dolaréw w
gotowece (i ze trzymaja je - dopisek ttum.) w swoich domach.
Kilku parlamentarzystéw zadeklarowato majatki przekra-
czajace 100 milionéw dolaréw. Te nadzwyczajne odkrycia
beda prawdopodobnie dalej napedza¢ walke z korupcja.

21 Imperium Rosyjskie to oficjalna nazwa w latach 1721-1917
(przyp. red.).
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Proposals have been made to impose strict regulation
of campaign financing. Preferably, all campaign financ-
ing should be public and no private financing should
be allowed, as is the case in much of the European Union.
At least, election financing should be made transparent.

One of the biggest expenditures of political parties is
campaign financing, notably television ads. They are well
monitored by Ukrainian non-governmental organizations,
and the prices are set transparently on the market, allow-
ing rather accurate assessments of these costs. Ukraine
should legislate about limitation on television advertising
or its prohibition. Instead, the television companies should
agree on rules for free television access as for example
in Sweden.

Political financing should be strictly limited. Only two
sources of financing should be allowed: public financing
and party fees. Similar restrictions are standard in many
European countries. This is particularly important today
because Russian political financing is bound to flood
the country with large corrupt funds in all future elections
unless rigorous transparency rules are imposed. Many
European governments have done so, as well as strictly
regulated television coverage of election campaigns.
A number of official television debates could be agreed
upon, and political television ads should be prohibited.

3.3 APleafor Proportional Elections

Since 1990, Ukraine has held eight parliamentary
elections. All have been competitive, while their free-
dom and fairness have varied. Ukraine’s electoral system
has varied greatly. A major concern is that it has led to
a great fragmentation and weak political parties, which
has rendered coalition building unwieldy (Aslund 2009).
Initially, the key problem was old-time communists
opposing change, but since 1998 the main problem has
been businessmen seeing the parliament as a stock

exchange rather than as a representative political forum.

The coalition agreement that was adopted by two-thirds of
the parliamentarians called for a reversal to fully propor-
tional elections. In October 2017, big protests erupted in
Kyiv, with three key demands:

e the adoption of a new electoral law with open lists, that
is, allowing people to choose both party and candidate;

¢ the abolition of legal immunity of parliamentarians to
end it being a hide-out for criminals;

3.2 Ograniczcie finansowanie polityczne!

Ukraina jest zazwyczaj nazywana oligarchig, co sugeruje,
ze paru duzych przedsiebiorcow rzadzi krajem, a czasem
- kleptokracja, co oznacza, ze dominuje w niej ztodziejstwo,
ale bardziej sensowne bytoby postrzega¢ Ukraine jako plu-
tokracje - panstwo rzadzone przez bogaczy.

Ukrainskie wybory s nadzwyczaj kosztowne. Jesli uda-
toby sie obnizy¢ koszty wyboréow z 1-2 miliarda dolaréow
do bardziej normalnego poziomu ponizej 100 milionéw
dolaréw, mozna by przeprowadzi¢ wiele innych reform.
Dwie kampanie wyborcze w 2014 roku ewidentnie byty
duzo tansze niz poprzednie. Wybory parlamentarne w paz-
dzierniku 2014 roku mogty kosztowac pare setek milionéw
dolaréw. Rzucato sie w oczy, ze w trakcie kampanii wiele
billboardéw byto pustych. Jednak wcigz potrzebne sg duzo
wieksze ciecia. Na szczescie wielu Ukraincéw doskonale
zdaje sobie z tego sprawe.

Pojawity sie propozycje, zeby wprowadzi¢ $ciste regulacje
dotyczace finansowania kampanii. Najlepszym rozwigza-
niem bytoby, gdyby finansowanie kampanii byto wytacznie
ze srodkow publicznych i zadne prywatne darowizny nie
bytyby dozwolone, jak to ma miejsce w wiekszosci panstw
Unii Europejskiej. Minimalny wymag, to jawnos¢ zrédet fi-
nansowania kampanii.

Jednym z najwiekszych wydatkéw partii politycznych jest
finansowanie kampanii, a szczegdlnie spotéw telewizyj-
nych. S3 one dobrze monitorowane przez ukrainskie or-
ganizacje pozarzadowe, a ceny spotéw s3a ustalane w spo-
sOb przejrzysty przez rynek, co pozwala na dos¢ doktadne
oszacowanie tych kosztéw. Ukraina powinna uchwali¢ pra-
wo ograniczajgce lub zabraniajace finansowania spotéow
reklamowych. A w ich miejsce koncerny telewizyjne po-
winny uzgodnic¢ zasady darmowego dostepu do telewizji,
jak to jest np. w Szwecji.

Finansowanie partii politycznych powinno by¢ Scisle ogra-
niczone. Dozwolone powinny by¢ jedynie dwa Zrédta fi-
nansowania: ze srodkéw publicznych i ze sktadek partyj-
nych. Podobne ograniczenia nalezg do standardéw w wielu
krajach europejskich. Jest to szczegélnie istotne dzisiaj,
poniewaz jesli nie zostang przyjete rygorystyczne przepi-
sy dotyczace transparentnosci, finansowanie przysztych
kampanii wyborczych przez Rosje musi zala¢ kraj ogrom-
nymi funduszami o korupcyjnym pochodzeniu. Wiele rza-
déw europejskich postgpito w ten sposéb, a takze scisle
uregulowato kwestie wykorzystania mediéw w kampa-
niach wyborczych. Mozna by uzgodni¢ liczbe oficjalnych

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 153 / Zeszyty mBank - CASE Nr 153 26



e the formation of an independent anti-corruption court
(discussed above).

The nation has experimented with three different
electoral systems. Ukraine’s first two parliamentary
elections in 1990 and 1994 took place with majority
votes in single-mandate constituencies, most candidates
were barely known and the outcomes seemed rather
accidental, which benefited old state officials and

communists.

This system was replaced with a semi-proportional
system. In the elections of 1998 and 2002, half the dep-
uties were elected proportionally and half in single-
-mandate constituencies. These elections favored new
wealthy businessmen that came to dominate the political
system. After both elections, the parliament was badly
fragmented with 13-14 party factions, most of which
were characterized as “oligarchic.”

Therefore, Ukraine opted for fully proportional elections
in 2006 and 2007. The proportional elections led to
a consolidation into five major parties, and these were
the only truly free and fair elections, though big business-
men held sway.

In 2012, under Yanukovych the country regressed to
a semi-proportional system for anti-democratic reasons,
because Yanukovych could win more seats in the one-man
constituencies and he pressured independent business-
men who were parliamentarians to join him. Unfortunate-
ly, the incumbent business interests refused to change
this system for the elections on October 2014, because
they recognized it facilitated their re-election.

The conclusion from this brief review of Ukraine’s
parliamentary elections is that a purely proportional
system as in 2006 and 2007 works best for the country.
Those were the country’s most democratic parliamen-
tary elections. Single-mandate constituencies do not
work well in Ukraine because many have been bought by
businessmen who rule their districts like feudal lords.
They use their vote in parliament to promote their own
commercial interests and often trade their votes in
parliament to the highest bidder. Thus, the one-man
constituencies breed corruption. They keep political
parties weak without ideology and party discipline. In
established democracies, by contrast, political parties
have programs and have been consolidated. They have
some party discipline and it is mostly perceived as
a shameful behavior to switch parties, in particular if it
is done repeatedly.

debat telewizyjnych i zabronic korzystania z telewizyjnych
spotow wyborczych.

3.3 Gtos za wyborami proporcjonalnymi

Od 1990 roku na Ukrainie odbyto sie osiem wyboréw
parlamentarnych. We wszystkich byta ostra konkurencja,
ale réznity sie stopniem wolnosci i uczciwosci. System
wyborczy Ukrainy ulegat znacznym zmianom. Powaznym
problemem jest, Ze doprowadzito to do duzej fragmenta-
cji i ostabienia partii politycznych, co sprawito, ze bardzo
ciezko jest zbudowa¢ koalicje (Aslund 2009). Poczatko-
wo gtownym zmartwieniem byli dawni komunisci sprze-
ciwiajacy sie zmianom, ale od 1998 roku najpowazniejszy
problem to przedsiebiorcy, ktérzy postrzegajg parlament
bardziej jako gietde niz reprezentatywne polityczne forum.

Umowa koalicyjna, ktéra zostata przyjeta przez dwie trze-
cie postow, postulowata powrét do w petni proporcjonal-
nych wyboréw. W pazdzierniku 2017 roku w Kijowie wy-
buchty duze protesty z trzema gtéwnymi zgdaniami:

e przyjecia nowego prawa wyborczego z otwartymi lista-
mi, ktére pozwalajg wyborcom wybraé zaréwno partie,
jak i kandydata;

e zniesienia immunitetu poselskiego, zeby parlament
przestat by¢ kryjowka dla przestepcéw;

e stworzenie niezaleznego sadu antykorupcyjnego (kwe-
stia omawiana wyzej).

Nardd ukrainski eksperymentowat z trzema réznymi sys-
temami wyborczymi. Dwa pierwsze wybory parlamen-
tarne na Ukrainie w 1990 i 1994 roku odbyty sie przy or-
dynacji wiekszos$ciowej w okregach jednomandatowych,
wiekszo$¢ kandydatéw byta mato znana, a wyniki wydawa-
ty sie mocno przypadkowe, co dziatato na korzysé dawnych
funkcjonariuszy panstwowych i komunistéw.

System ten zastgpiono ordynacjg semi-proporcjonalna.
W wyborach w latach 1998 i 2002 potowa postéw zostata
wybrana przy ordynacji proporcjonalnej, a potowa w okre-
gach jednomandatowych. Te wybory daty fory nowym
bogatym przedsiebiorcom, ktérzy zdominowali system po-
lityczny. Po obydwu wyborach parlament byt bardzo roz-
drobniony, z 13-14 frakcjami politycznymi, ktérych wiek-
szos¢ dawato sie scharakteryzowac jako ,oligarchiczne”.

Dlatego Ukraina wybrata w 2006 i 2007 roku catkowicie
proporcjonalng ordynacje. Ordynacja proporcjonalna do-
prowadzita do konsolidacji w pie¢ duzych partii i byty to je-
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Also with party lists, a major concern in Ukraine is that
parliamentary seats are bought and sold for big sums.
After an independent candidate has won a seat in parlia-
ment, he or she often trades his votes in retail or whole-
sale to the highest bidder. One countermeasure is so-called
“open party lists,” allowing a citizen to vote both for party
and a specific candidate. Then, nobody can purchase
a safe seat from a party. Germany and Finland have
such systems, where people vote both for party and
person.

The non-governmental organizations and Euromaidan
activists overwhelmingly favor proportional elections
and open lists.!® It was even part of the new government
program in February 2014. Such an electoral system
would decrease the power of the party leaders, which
explains their opposition to such a change. The counter-
argument is that political parties in Ukraine remain weak,
and defections common. Without the party being able
to use the whip and oust parliamentarians that defect,
party discipline is bound to be less strict.

Curiously, political extremism is not much of a con-
cern. The Communist Party and other extreme leftwing
parties lost significance with the Orange Revolution
in 2004, when Yanukovych’s Regions absorbed most of
their votes. They have withered away and are unlikely
to gain political significance again. Nor have hard
nationalist parties had much luck in Ukraine, as was
evident in the two 2014 elections.

18 For afull civil activist argument, see Ostap Kuchma (2014).

dyne prawdziwie wolne i uczciwe wybory, cho¢ duzi przed-

siebiorcy utrzymali wtadze.

W 2012 roku pod wtadza Janukowycza kraj z pobudek an-
tydemokratycznych cofnat sie do semi-proporcjonalnej or-
dynacji, poniewaz Janukowycz mégt zdoby¢ wiecej miejsc
w okregach jednomandatowych i naciskat na niezaleznych
przedsiebiorcéw, bedacych postami, zeby do niego dota-
czyli. Niestety utrzymujacy sie przy wtadzy biznesmeni
odrzucili zmiane systemu przed wyborami w pazdzierniku
2014 roku, poniewaz uznali, ze dotychczasowy system uta-
twia ich reelekcje.

Whiosek ptynacy z tego krétkiego przegladu ukrainskich
wyboréw parlamentarnych jest taki, ze ordynacja w petni
proporcjonalna, jak w latach 2006 i 2007 roku, jest najlep-
szym rozwigzaniem dla panstwa. To byty najbardziej de-
mokratyczne wybory parlamentarne w tym kraju. Okregi
jednomandatowe nie sprawdzajg sie na Ukrainie, poniewaz
wiele z nich zostato kupionych przez biznesmendw, ktérzy
rzadza swoimi okregami jak feudalni panowie. Uzywaja oni
swojego gtosu w parlamencie tak, by dziata¢ na rzecz wta-
snych korzysci biznesowych i czesto w parlamencie sprze-
daja swdj gtos temu, kto zaoferuje najwyzsza cene. Okregi
jednomandatowe rodza wiec korupcje. Przez nie partie
polityczne s3 stabe i pozbawione ideologii oraz dyscypliny
partyjnej. Dla kontrastu - w rozwinietych demokracjach
partie polityczne maja programy i zostaty skonsolidowane.
Istnieje pewna dyscyplina partyjna i powszechnie za wsty-
dliwe zachowanie uwaza sie zmiane partii, szczegélnie jesli
robi sie to wielokrotnie.

Jesli chodzi o listy partyjne, to najwiekszym zmartwieniem
na Ukrainie jest to, ze miejsca w parlamencie sg kupowane
i sprzedawane za duze kwoty. Niezalezny kandydat, ktory
wygrat mandat w wyborach potem czesto sprzedaje swdj
gtos pojedynczo lub hurtowo temu, kto zaoferuje najwiek-
szg sume. Jednym ze Srodkéw zaradczych s3 tak zwane
Lotwarte listy partyjne”, dajace wyborcom mozliwos¢ gto-
sowania zaréwno na partie, jak i na konkretnego kandyda-
ta. Przy takim rozwigzaniu nikt nie moze kupi¢ pewnego
mandatu od partii. Niemcy i Finlandia majg takie systemy,
w ktérych obywatele gtosujg zaréwno na partie, jak i na
osobe.

Zdecydowana wiekszo$¢ organizacji pozarzadowych i ak-
tywistéw Euromajdanu opowiada sie za ordynacjg propor-
cjonalng i otwartymi listami.?? Stanowito to nawet czes$¢

22 Petna argumentacja aktywisty spotecznego, patrz: Ostap Kuczma
(2014).
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nowego programu rzadowego w lutym 2014 roku. Ten
system wyborczy zmniejszytby wtadze lideréw partii,
co ttumaczy ich sprzeciw wobec takiej zmiany. Za kontrar-
gument moze stuzy¢ fakt, ze partie polityczne na Ukrainie
nadal sa stabe, a zmiany barw partyjnych s czeste. Jesli
partia nie bedzie w stanie uzy¢ batai usuna¢ postéw, ktérzy
przeszli do innej partii, dyscyplina partyjna bedzie stabsza.

Co ciekawe, polityczny ekstremizm nie jest zbyt duzym
zmartwieniem. Partia Komunistyczna i inne radykalne le-
wicowe partie stracity na znaczeniu wraz z Pomaranczowa
Rewolucjg w 2004 roku, kiedy Partia Regionéw Janukowy-
cza wchtoneta wiekszos$¢ ich gtoséw. Zanikty one i mato
prawdopodobne, Zze odzyskaja jeszcze kiedy$ znaczenie
polityczne. Nacjonalistyczne partie takze nie miaty za duzo
szczescia na Ukrainie, co byto wida¢ w dwoch wyborach
w roku 2014.
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4. Conclusions

The essence of this paper is that successful macro-
economic reforms are not enough. Ukraine has been
highly successful with its purely economic reforms since
2014. The budget deficit is limited, the public debt is fall-
ing, the international currency reserves have more than
tripled, but that can only bring about macroeconomic
stability. Russia carried out similar reforms in 1999-2002,
but since 2004 it has seen a major renationalization.

The fundamental problem in Ukraine, as in the rest of the
former Soviet Union with the exception of Georgia thanks
to Mikheil Saakashvili’s successful reforms (Gilauri 2017),
is the absence of real property rights. In their article
“Unbundling Institutions,” Daron Acemoglu and Simon
Johnson found empirical evidence that property rights
are much more difficult and important than contract
enforcement. If Ukraine is to cross the Rubicon, depart-
ing from extractive institutions to inclusive institutions in
the words of Acemoglu and Robinson (2006).

In order to do so, Ukraine needs to take two big steps.
The first is to introduce the rule of law by forming an in-
dependent and non-corrupt judiciary. As the judicial
reforms have shaped up, the initial step needs to be the
formation of an independent anti-corruption court.
The next step, though, should be a profound judicial
reform, which has just failed. All judges that have been
revealed to be corrupt should be at the very least be
deprived of their jobs, and preferably prosecuted. The
establishment of independent courts with legal integrity
is key, but the law enforcement bodies need to be sorted
out as well. The abolition of the current procuracy as well
as the SBU appears the most vital next steps, while the
reform of the police might inevitably be a more gradu-
al process given the large numbers, but the next reform
of the police needs to start form the top rather than
from the bottom.

Ukraine’s other big problem is that the law does not
apply to many people. The most obvious group is 422
members of the Ukrainian parliaments and many other
senior people in Ukraine enjoy actual legal immunity
because of close connections with top officials. In
practice, this means that they do not have to pay back
their debts and that they can instigate lawless takeovers
of enterprises, so-called corporate raiding, with little or
no risk. While the establishment of real courts is critical,
it is not enough. The legal privileges of the parliamentari-
ans need to be eliminated.

4. Whioski

Sednem tego artykutu jest stwierdzenie, ze udane reformy
makroekonomiczne to za mato. Ukraina odniosta ogrom-
ny sukces w reformach czysto gospodarczych podjetych
od 2014 roku. Ograniczono deficyt budzetowy, dtug pu-
bliczny spada, rezerwy dewizowe wzrosty ponad trzykrot-
nie, ale moze to przyniesc jedynie stabilno$¢ makroekono-
miczng. Rosja przeprowadzita podobne reformy w latach
1999-2002, ale od 2004 roku ma tam miejsce szeroko za-
krojona renacjonalizacja.

Podstawowym problemem na Ukrainie, jak i w reszcie by-
tego Zwiazku Radzieckiego, z wyjatkiem Gruzji dzieki re-
formom Micheila Saakaszwilego (Gilauri 2017), jest brak
rzeczywistych praw wtasnosci. W swoim artykule ,\Wejs¢
w gtab instytucji” (“Unbundling Institutions”) Daron Ace-
moglu i Simon Johnson znaleZli empiryczne dowody na to,
ze prawa wtasnosci sa duzo trudniejsze i wazniejsze niz eg-
zekwowanie umoéw. Jesli Ukraina ma przekroczyé Rubikon,
musi przej$¢ od instytucji wyzyskujacych (ang. extractive
institutions) do instytucji inkluzywnych (ang. inclusive in-
stitutions), uzywajac terminologii Acemoglu i Robinsona
(20006).

W tym celu Ukraina musi zrobi¢ dwa powazne kroki.
Pierwszy to wprowadzenie rzadéw prawa poprzez stwo-
rzenie niezaleznego i nieskorumpowanego sgdownictwa.
Poczatkowym krokiem w toku wprowadzania reform sa-
downictwa musi by¢ utworzenie niezaleznego sadu anty-
korupcyjnego. Nastepnym krokiem jednak powinna by¢
gteboka reforma systemu sgdownictwa, ktéra wtasnie sie
nie powiodta. Wszyscy sedziowie, ktorzy okazali sie sko-
rumpowani powinni by¢ co najmniej pozbawieni stanowisk,
a najlepiej postawieni w stan oskarzenia. Ustanowienie
niezaleznych sadéw wraz z prawniczg uczciwoscia jest klu-
czowe, ale organy scigania takze powinny zostac zreformo-
wane. Likwidacja obecnej prokuratury, jak i SBU wydaja sie
najwazniejszymi nastepnymi zadaniami, podczas gdy re-
forma policji moze by¢ z koniecznosci bardziej stopniowym
procesem, biorac pod uwage wielkie liczby (0séb, jakich do-
tyczy - dopisek ttum.), jednakze nastepna reforma policji

musi sie zaczac od gory, a nie od dotu.

Innym problemem Ukrainy jest to, ze wobec wielu ludzi nie
stosuje sie prawa. Najbardziej oczywistg grupg jest 422
cztonkéw ukrainskiego parlamentu, a i wiele innych wy-
soko postawionych oséb korzysta wtasciwie z immunitetu
dzieki swoim bliskim powigzaniom z funkcjonariuszami naj-
wyzszego szczebla. W praktyce oznacza to, ze nie musza

oni sptacac swoich dtugéw i moga podzegac do bezpraw-
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However, that can hardly be done if millionaires who
have bought their seats continue to dominate the
Ukrainian parliament. The other necessary step is to
abolish Ukraine’s version of rotten boroughs, of easi-
ly bought first-past-the-post constituencies. Ukraine
needs to return to fully proportional elections as in 2006

and 2007, which will also strengthen the political parties.

The number of steps that remains for Ukraine to establish
real property rights are not many, but they are critical for
the future of the country.

nych przejec przedsiebiorstw, czyli tak zwanych najazdéw
korporacyjnych, przy matym ryzyku lub nie ponoszac
go wecale. Mimo, Zze utworzenie niezaleznych sadéw ma
kluczowe znaczenie, to jednak samo w sobie nie jest ono
wystarczajace. Trzeba usung¢ prawne przywileje postéw.

Jednakze nie da sie tego zrobi¢, pdoki milionerzy, ktérzy
kupili swoje mandaty poselskie beda dominowa¢ w ukra-
inskim parlamencie. Innym koniecznym krokiem jest li-
kwidacja ukrainskiej wersji zgnitych jednomandatowych
okregéw wyborczych, z tatwym do kupienia elektoratem.
Ukraina musi powréci¢ do w petni proporcjonalnej ordy-
nacji wyborczej, jaka obowigzywata w latach 2006 i 2007,
ktéra zarazem wzmocni partie polityczne.

Kroki, ktére Ukraina musi przedsiewzigé, zeby wprowadzic¢
rzeczywiste prawa wtasnosci, nie sg liczne, ale sg one klu-

czowe dla przysztosci tego kraju.
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