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Unijna pomoc w odbudowie Ukrainy — zatozenia i wyzwania

Elzbieta Kaca

18 maja Komisja Europejska (KE) zaproponowata utworzenie nowego instrumentu odbudowy Ukrainy,

a takze mechanizmu planowania i koordynacji pomocy miedzynarodowej. Wyzwaniem bedzie pozyskanie
odpowiednio duzych srodkéw finansowych oraz stworzenie efektywnego systemu ich wydatkowania.
Zasilenie funduszu dzieki skonfiskowaniu zamrozonych w UE rezerw Rosji pozostaje kwestig otwartg. Polska
moze zacheca¢ KE do zwiekszenia udziatu samorzaddw i lokalnych organizacji w realizacji pomocy

i promowac swoje doswiadczenia w tej dziedzinie.

Zniszczenia wojenne i postulaty Ukrainy. Straty materialne
i finansowe spowodowane rosyjskg inwazjg od lutego br. sg
szacowane przez ukrainskie wtadze na ok. 560 mld euro i stale
rosng, poniewaz wojna nadal trwa. PKB Ukrainy moze spasc¢
w tym roku o 30-50%, a wptywy z podatkéw —od 50% do 80%.
Wartos$¢ zniszczenr infrastruktury wynosi ok. 98 mld euro.
Uszkodzeniom ulegto m.in. 6,3 tys. km toréw kolejowych (23%
catej sieci), 23,8 tys. km drog (14% wszystkich), 330 mostéw
i wiaduktow, 1,7 tys. obiektow szkolnych i przedszkolnych,
227 — przemystowych, 643 — instytucji ochrony zdrowia oraz
44 min m? budynkéw mieszkalnych.

Ukrainskie wtadze oczekuja przedstawienia
miedzynarodowego programu odbudowy Ukrainy na wzor
planu Marshalla. Miatby on pokry¢ koszty rekonstrukcji
infrastruktury i modernizacji gospodarki, a jego zatozenia
miataby opracowac¢ Ukraina. W lutym ztozyta ona wniosek
o cztonkostwo w UE i chce powigza¢ proces odbudowy
z realizacjq reform wymaganych w procesie akcesji. Darczyncy
mogy obejmowac patronatem i wsparciem miasta, regiony
i branze przemystu Ukrainy. Pomoc miedzynarodowg bedzie
koordynowac powotana w kwietniu Krajowa Rada Odbudowy,
a Srodki bedg gromadzone w Funduszu Odbudowy Ukrainy.
Ukrainskie wtadze domagajg sie konfiskaty i sprzedazy
rosyjskiego mienia zamrozonego przez panstwa zachodnie
i przekazania jej pozyskanych srodkéw na cele procesu
rekonstrukgiji.

Dotychczasowa pomoc UE i zatozenia propozycji KE. W latach
2014-2021 UE byta najwiekszym dawcg pomocy dla Ukrainy —
wraz z europejskimi bankami rozwojowymi (np. Europejskim

Bankiem Inwestycyjnym — EBI) przekazata 17,8 mld euro, cho¢
90% tej kwoty stanowity pozyczki. W zwigzku z inwazjg Rosji, UE
wsparta Ukraine srodkami w wysokosci 4,1 mld euro na
uzbrojenie, zaspokojenie potrzeb humanitarnych i biezace
wydatki budzetowe. Planuje udzieli¢ jej niskooprocentowane;j
pozyczki w kwocie do 9 mld euro. W ramach unijnego budzetu
do 2027 r. Ukraina moze liczy¢ rocznie na ok. 250—-300 min euro
dotacji oraz 1,9 mld euro gwarantowanych pozyczek na
inwestycje.

18 maja KE przedstawita komunikat w sprawie zatozen pomocy
finansowej dla Ukrainy na podstawie wytycznych Rady
Europejskiej. KE zaktada cztery filary odbudowy Ukrainy:
rekonstrukcje infrastruktury, zapewnienie dobrych rzgdéw
i praworzadnosci, zmiany regulacyjne w celu pogtebienia jej
gospodarczej i spotecznej integracji z UE oraz wsparcie
zrownowazonego rozwoju. W porozumieniu z ukrainskimi
wtadzami KE zamierza warunkowaé przekazywanie funduszy
realizacjg reform. Proponuje utworzy¢ platforme odbudowy
Ukrainy, ktéra opracuje zatozenia pomocy, bedzie nadzorowaé
jej realizacje i koordynowac dziatania razem z innymi
darczydcami, np. grupa G7, Bankiem Swiatowym
i Miedzynarodowym Funduszem Walutowym. KE i ukrainski
rzad majg prowadzi¢ platforme, w ktdrej pracach beda
uczestniczy¢ m.in. panstwa cztonkowskie i miedzynarodowe
instytucje finansowe. Parlament Ukrainy i Parlament Europejski
beda obserwatorami.

KE utworzy tez nowy fundusz ze specjalng strukturg
zarzadzania, tzw. instrument odbudowy Ukrainy. Srodki
finansowe (nie podano szacunkowych kwot) majg pochodzi¢
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zunijnego  budzetu i dobrowolnych wptat panstw
cztonkowskich oraz by¢ przekazane w postaci dotacji i pozyczek.
Konieczne beda nowe Zrédta finansowania. KE rozwazy np.
prawne mozliwosci wykorzystania zamrozonych rosyjskich
aktywow. 25 maja przedstawita projekt dyrektywy utatwiajacej
konfiskowanie mienia sankcjonowanych oséb w przypadkach
stwierdzenia przestepstwa kryminalnego.

Wyzwania. Pozyskanie przez UE $rodkéw finansowych na
odbudowe Ukrainy w wysokosci co najmniej kilkudziesieciu
miliarddw euro bedzie trudne. Czes¢ pieniedzy mogtaby
pochodzi¢ z rezerwy finansowej (9,5 mid euro) Instrumentu
Sasiedztwa oraz Wspdtpracy Miedzynarodowej i Rozwojowe;j.
Skala wptat panstw cztonkowskich bedzie ograniczona, gdyz
pokrycie biezgcych potrzeb humanitarnych Ukrainy juz obcigza
je finansowo. Mogtyby one zdecydowaé, ze KE wyemituje
obligacje na wzér funduszu odbudowy w UE, ale ograniczeniem
sg réznice stanowisk panstw w kwestii wspdlnego zadtuzania.
Pewne srodki uda sie pozyskac dzieki konfiskacie prywatnego
mienia_sankcjonowanych oséb (9,89 mld euro zamrozonych
srodkéw), co wymaga jednak rozpoczecia dtugotrwatych
postepowan sgdowych, a trudno okresli¢, ile z nich zakoniczy sie
sukcesem.

Rozwigzaniem, cho¢ trudnym do realizacji, bytoby
skonfiskowanie (wraz m.in. z USA) zamrozonych rezerw
finansowych Centralnego Banku Rosji (CBR), co proponuje
Polska, panstwa battyckie i Stowacja (nieposiadajace takich
Srodkéw na swoim terytorium). W 2021 r. 32,5% rezerw CBR
przechowywano w euro (177,3 mid euro), w tym 12,2% we
Francji (66,6 mld euro), 9,5% w Niemczech (51,8 mld euro) i 3%
w Austrii (16,4 mld euro). Wielkos$¢ faktycznie zatrzymanych
srodkow jest trudna do oszacowania — tylko Francja publicznie
poinformowata, ze zamrozita 22 mld euro. Konfiskata rezerw
CBR jest kontrowersyjna prawnie, gdyz takie sSrodki sg
chronione m.in. przez zwyczajowe prawo miedzynarodowe,
wymaga wiec opracowania odpowiedniego uzasadnienia
prawnego, by unikng¢ skutecznego odwotania sie Rosji do
Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci lub innych
organdow. Mimo ze jest to kwestia omawiana na poziomie grupy
G7, wyzwaniem moze by¢ ograniczona wola polityczna podjecia
takiego dziatania w UE. Francuskie przepisy krajowe ograniczajg
konfiskowanie rezerw bankow centralnych, by zachecaé do ich
lokowania na swoim terytorium. Francja moze by¢ wiec
niechetna zmianie przepiséw, m.in. ze wzgledu na ryzyko
wycofania srodkdow przez inne panstwa. Do tej pory jedynie
niemiecki minister finanséw Christian Lindner popart konfiskate
panstwowego mienia Rosji.

Dotychczasowy sposdb udzielania unijnej pomocy Ukrainie nie
jest adekwatny do potrzeb procesu odbudowy. Rekonstrukcja
bedzie wymagata realizacji projektéw gtéwnie przez ukraifskie
wtadze centralne, samorzady i miejscowe organizacje, a takze
stworzenia w tym celu skutecznego systemu zarzadzania
programami UE przez Ukraine. Od 2014 r. KE przekazuje
Ukrainie fundusze gtéwnie za posrednictwem programoéow
realizowanych przez delegature UE lub duze organizacje, ktore
dystrybuuja srodki (m.in. Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju,
Rade Europy, agencje NZ). Cho¢ takie rozwigzanie utatwia KE
zarzadzanie  funduszami, oznacza wysokie koszty
administracyjne realizacji programéw przez partnerow
i pomniejsza budzet na lokalne projekty. Jesli zapadnie decyzja
zwiekszenia skali realizacji pomocy przez ukrainskie podmioty,
wyzwaniem pozostanie rozwdj zdolnosci instytucjonalnych
Ukrainy do wykorzystania pomocy i zapewnienie przejrzystosci
finansowania. W 2021 r. panstwo to znajdowato sie na 122.
miejscu w rankingu percepcji korupcji  Transparency
International (na 180 panstw), udato mu sie wykorzystac
jedynie 17% funduszy EBI na projekty infrastrukturalne.

Whioski i rekomendacje. Propozycja KE jest dos¢ ogdlna
i pozostawia wiele otwartych kwestii do negocjacji w gronie
panstw cztonkowskich, przede wszystkim co do pozyskania
srodkéw funduszu odbudowy Ukrainy i sposobu zarzadzania
nim. Nalezy sie spodziewa¢ réznic pogladéw co do
wykorzystania rezerw budzetu unijnego — panstwa potudnia UE
mogq preferowac pozostawienie znacznej czesci tych srodkéw
np. na wypadek kryzysu migracyjnego. Austria moze sprzeciwié¢
sie konfiskacie rezerw CBR ze wzgledu na powigzania
gospodarcze z Rosja. Jesdli Unii, ktéra do tej pory byfa liderem
realizacji pomocy miedzynarodowej na Ukrainie, nie uda sie
wygenerowac odpowiednio wysokich funduszy, tempo procesu
odbudowy bedzie wolniejsze.

Polska moze postulowad, by KE w wiekszym stopniu realizowata
wsparcie za posSrednictwem  ukrainskich  samorzaddw
i miejscowych organizacji. KE moze wykorzysta¢ praktyki
funduszy strukturalnych i poméc Ukrainie utworzy¢ mechanizm
ich lokalnej dystrybucji. By minimalizowa¢ ryzyko korupcji, UE
moze  wprowadzi¢  obowigzek  udziatu  organizacji
pozarzadowych w monitorowaniu realizacji wszystkich
funduszy. Mogtaby tez zwiekszy¢ skale doradztwa eksperckiego
dotyczacego przygotowania odpowiednich projektow. Polskie
organizacje mogg dzieli¢ sie swoim doswiadczeniem
transformacyjnym. W Swietle problemdéw gospodarczych
Ukrainy wskazane jest, by UE za przyktadem popandemicznego
funduszu odbudowy przekazata blisko 50% catkowitej pomocy
w postaci bezzwrotnych dotaciji.
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