FUNDACJA
IM.STEFANA BATOREGO

Reforma instytucji antykorupcyjnych:
konsekwencje dla przysztosci
politycznej Ukrainy

W ostatnim czasie Ukraina znalazta sie w centrum powaznej debaty dotyczacej przysztosci kluczowych instytucji
antykorupcyjnych. Wprowadzenie przez Rade Najwyzszg poprawek do projektu ustawy nr 12414, ostabiajgcych
niezaleznos¢ Narodowego Biura Antykorupcyjnego Ukrainy (NABU) oraz Specjalnej Prokuratury Antykorupcyjnej
(SPA), to krok wstecz w walce z korupcja. Zmiany te powierzajg Prokuratorowi Generalnemu uprawnienia, ktére
dotychczas byty domeng autonomicznych organéw antykorupcyjnych: dajg mu dostep do wszystkich spraw pro-
wadzonych przez NABU oraz mozliwos$¢ przekazywania ich innym instytucjom.

Do tej pory przepisy gwarantowaty instytucjom takim jak NABU i SPA znaczng samodzielnos¢: ograniczony dostep
innych stuzb do materiatéw z prowadzonych spraw, mozliwos¢ samodzielnego podejmowania decyzji przez szefa
SPA, jak réwniez wykluczenie uprawnien Prokuratora Generalnego do umarzania spraw wobec wysokich urzed-
nikéw panstwowych. Uzasadniajgc zmiany, prezydent Wotodymyr Zetenski wskazywat na istnienie podejrzen, ze
obydwie instytucje sg infiltrowane przez rosyjska agenture, a niezalezno$¢ instytucji jest de facto wykorzystywana

do rozgrywek politycznych.

Niezaleznie od powyzszych motywdw nowe regulacje stanowig zagrozenie dla skutecznosci polityki antykorup-
cyjnej, poniewaz otwierajg droge do centralizacji uprawnien i ryzyka politycznych naciskéw, a takze zagrazajg bu-
dowanemu przez lata systemowi instytucjonalnych gwarancji niezaleznosci. To z kolei moze mie¢ daleko idgce
konsekwencje dla cztonkostwa Ukrainy w Unii Europejskiej.

Fundacja im. Stefana Batorego od lat monitoruje i wspiera dziatania na rzecz przejrzystosci, dobrej administracji
oraz walki z korupcjg na Ukrainie. W publikacjach takich jak Dziesie¢ lat walki z korupcjq: sukcesy i wyzwania stojgce



przed Ukraing' czy Ukraina w obliczu korupgji. Historia walki o wiarygodnos¢? przedstawiono zaréwno trudnosci to-
warzyszace walce z korupcja, jak i sukcesy, uzyskane w duzej mierze dzieki zaangazowaniu spoteczeristwa obywa-
telskiego i zdecydowanie zmniejszajgce poziom przekupstwa. To przede wszystkim same organizacje ukrainskie
wielokrotnie podkreslaty kluczowa role, jakg autonomiczne instytucje antykorupcyjne odgrywaja w osigganiu suk-

cesu reform demokratycznych.

Przedstawiamy analize nowych przepiséw opracowang przez Transparency International Ukraine, jedng z wioda-
cych organizacji zajmujacych sie problemem korupcji, oraz stanowisko tej organizacji w sprawie wprowadzonych
zmian. Wprawdzie pod wptywem zmasowanej krytyki spoteczeristwa i srodowisk miedzynarodowych prezydent
Zetenski zapowiedziat wycofanie sie ze zmian, jednak nalezy uwaznie monitorowac te plany, tak by spetniaty one

rekomendacje zawarte w prezentowanej publikacji.

Krzysztof Izdebski, cztonek zarzqdu Fundacji im. Stefana Batorego

Transparency International Ukraine - Analiza prawna zmian

do projektu ustawy nr 12414

22 lipca 2025 roku postowie Rady Najwyz-
szej naruszyli procedury i przed drugim
czytaniem wprowadzili poprawki dotyczace likwi-
dacji niezaleznosci Narodowego Biura Antyko-
rupcyjnego Ukrainy®* (NABU, ukr. HauioHanbHe
AHTUKOpyNUuinHe Bropo YkpaiHn, HABY?) i Spe-
cjalnej Prokuratury Antykorupcyjnej (SPA, ukr.
CreuianizoBaHa AHTUKOpynUiliHa MNpokypaTypa,
CAN) do projektu ustawy nr 12414. Pierwotnie
projekt ten dotyczyt zmian w Kodeksie postepowa-
nia karnego Ukrainy w zakresie szczeg6towych za-
sad prowadzenia dochodzen przedprocesowych
w sprawach karnych zwigzanych z zaginieciem
0s6b w szczegdlnych okolicznosciach w warun-
kach stanu wojennego.

Nastepnie ustawa ta zostata poparta przez parla-
ment, podpisana przez przewodniczagcego Rady

Stanowisko - Pozbawienie niezaleznosci
Narodowego Biura Antykorupcyjnego
Ukrainy i Specjalnej Prokuratury Anty-
korupcyjnej

23 lipca Prezydent Ukrainy podpisat ustawe
nr 4555-IX, ktéra otwiera droge do recznego
ingerowania w postepowania antykorupcyj-
ne, podwaza niezaleznos¢ Narodowego Biura
Antykorupcyjnego Ukrainy (NABU) i Specjalnej
Prokuratury Antykorupcyjnej (SPA), a takze
umozliwia wywieranie naciskéw politycznych
w sprawach dotyczacych najwyzszych urzedni-
koéw panstwowych.

Co to oznacza w praktyce?
« Sprawy dotyczace wysokich rangg urzedni-

kéw nie beda juz badane przez niezalezne
instytucje i moga zosta¢ umorzone decy-
zja Prokuratora Generalnego, ktéry jest

1 P.Demczuk i inni, Dziesiec¢ lat walki z korupcjq: sukcesy i wyzwania stojgce przed Ukraing, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2024, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/09/Dziesiec-lat-walki-z-korupcja_PL.pdf (dostepy tu i dalej:

24 lipca 2025).

2 0. Ajwazowska i inni, Ukraina w obliczu korupcji. Historia walki o wiarygodnos¢, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2025,

https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2025/07/Ukraina-w-obliczu-korupcji_PL.pdf.

3 Na stronie Transparency International Ukraine analiza jest dostepna w wersji angielskiej: Stripping NABU and SAPO of
Independence: Legal Analysis of Amendments to Draft Law No. 12414, https://ti-ukraine.org/en/news/stripping-nabu-and-sapo-of-
independence-legal-analysis-of-amendments-to-draft-law-no-12414-2/ oraz ukrainskiej: [lo36aeneHHa HesanexcHocmi HABY ma
CATT: topuduyHuli aHaniz 3miH 0o 3akoHonpoekmy Ne 12414, https://ti-ukraine.org/news/pozbavlennya-nezalezhnosti-nabu-ta-sap-
yurydychnyj-analiz-zmin-do-zakonoproyektu-12414/. Tekst publikujemy ze skrétami.

4 Przyjeta nomenklatura i jej ttumaczenia oraz skrétowce za publikacja: P. Demczuk i inni, Dziesiec¢ lat walki z korupcjg..., dz. cyt.
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Najwyzszej i przekazana prezydentowi Ukrainy
do podpisu®.

Krétkie wnioski:

* po przyjeciu zmian szef SPA straci niezalez-
no$¢ w zakresie organizacji pracy SPA i do-
chodzen NABU;

* Prokurator Generalny uzyska dostep do
wszystkich spraw NABU i bedzie mogt zle-
cac ich dochodzenie innym organom;

* tworzy sie ,jedno okienko” do zamykania
spraw dotyczacych wysokich urzednikéow
na podstawie decyzji Prokuratora General-
nego.

Jak wyglada obecna
sytuacja?

Funkcjonowanie niezaleznych organéw anty-
korupcyjnych jest bezposrednio zwigzane z za-
gwarantowaniem im mozIliwosci samodzielnego
wykrywania i prowadzenia dochodzen w spra-
wach korupcyjnych, bez zadnej nieuzasadnionej
kontroli zewnetrzne;j.

Dlatego obowigzujace obecnie przepisy Kodeksu
postepowania karnego Ukrainy gwarantujg NABU
i SPA, ze:

+ NABU i SPA moga bez zgody Prokuratora
Generalnego powiadomi¢ o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa kierownictwo
Urzedu Prezydenta (ukr. Odic MNpe3ngeHTa
YkpaiHu, OMNY), cztonkéw rzadu (ukr.
KabiHeT MiHicTpiB YkpaiHun), kierownic-
two Biura Bezpieczenstwa Gospodarczego
Ukrainy (ukr. Bropo ekoHOMiYHOI 6e3nekun
YkpaiHu, BEB) i Panstwowego Biura Sled-
czego (ukr. lep>xaBHe 610p0o po3cnifyBaHsb,
ABP), a takze innych urzednikéw katego-
rii A;

urzednikiem mianowanym politycznie. Inny-
mi stowy, liczba wyrokéw sgdowych w spra-
wach korupcyjnych znaczaco spadnie.

Ustawa wprost narusza zobowigzania Ukra-
iny wobec Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego oraz innych partneréw mie-
dzynarodowych. Ukraina wywigzata sie ze
swoich obietnic, otrzymata wsparcie finanso-
we - a nastepnie de facto cofneta kluczowa
czesc reformy.

To decyzja politycznie krotkowzroczna.
Wprowadzone mechanizmy wptywu politycz-
nego na sledztwa moga w przysztosci zostac
wykorzystane przeciwko obecnej wtadzy.

Ustawe przyjeto z razgcym naruszeniem proce-
dur demokratycznych i wbrew Regulaminowi
Rady Najwyzszej, dzien po skoordynowanym
ataku na NABU i SPA. Szczegétowe poréwnanie
dotychczasowe] praktyki i zmian wprowadzo-
nych przez ustawe znajduje sie w naszej anali-
zZie prawne;j.

Jedyng legalng droga do przywrdcenia nie-
zaleznosci NABU i SPA jest przyjecie nowej
ustawy cofajgcej szkodliwe zmiany. Apeluje-
my do naszych partneréw miedzynarodowych
o wsparcie tych dziatan i pomoc w ochronie
ukrainskiego systemu antykorupcyjnego.

Wierzymy, ze sytuacje te mozna jeszcze napra-

wi¢ poprzez bezposredni dialog z Prezyden-

tem i rzadem. Wsparcie ze strony przywo6dcéw
panstw partnerskich oraz najwyzszego kierow-
nictwa Unii Europejskiej moze odegra¢ decydu-
jaca role w odwréceniu wyrzadzonych szkod.
Uprzejmie prosimy o pomoc W poruszeniu tej
kwestii na najwyzszym szczeblu.

5 Prezydent Wotodymyr Zetenski podpisat te kontrowersyjng ustawe 22 lipca wieczorem. Niemniej, wobec ogromnych

protestéw i krytyki instytucji miedzynarodowych, Prezydent zapowiedziat 23 lipca, ze w ciggu kolejnych dwéch tygodni przedstawi

nowy projekt ustawy, ktére bedzie uwzgledniat krytyczne uwagi dotyczgce nadzoru Prokuratora Generalnego nad instytucjami

walczgcymi z korupcja.
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+ tylko prokurator, ktéry bezposrednio nad- [EEelelNE=NEIEIN [0 lerZe)\V/RNP Ay ETerd= o[- o T (=] ofo} "
zoruje dochodzenie, moze zgda¢ dostepu [RUVANE=I(e]aaat-Tel g W T014Y/ (o] 0] oTe)Yi{3) /el g W2 VAR ETer 2001
do materiatéw spraw NABU, a prokurator [BEelpleled=HlCAVZ-RWE oElga(=Nololge]ala[=Ne|ENUI {¢=1(s)
SPA jest uprawniony do rozstrzygania spo- [Mall=NeleW{alaleN o) el o@d<le pqlleld=laa N olo]l [1a7erd g\ /el aR [
réw dotyczacych wiasciwosci $ledczej; gow ani podlega¢ warunkom. Pomoc wojskowa

* inne organy Sledcze i prokuratorzy Pro- EalUENsleydel =l oloy£ Re=Ne |V (CHERNQE] [ ClaATpd=S
kuratury Generalnej Ukrainy (ukr. Odic [MeEReIIITN g1l A aleTele E1 (= RV {erd =R ] (7418
leHepanbHoOro npokypopa, OfTM) maja Al 9ER
ograniczony dostep do materiatéw z poste-
powan karnych NABU; Bedziemy Panstwa na biezaco informowac

« kierownik SPA jest kierownikiem organu [ReNeEIEAYaaNeyANeI VRSV VLol [WN o] ETale)E g\ el a e VAEE
prokuratury, co daje mu uprawnienia do [RERIEIEE
samodzielnego organizowania pracy pod- Transparency International Ukraine
legtego organu;

* Prokurator Generalny nie ma uprawnien
do umarzania postepowan karnych przeciwko wysokim urzednikom.

Co zmieniono w parlamencie?

Postowie, w szczegblnosci Maksym Buzanski, z naruszeniem art. 116 Regulaminu Rady Najwyzszej do-
tyczgcego sktadania wnioskéw i poprawek do projektu ustawy przygotowywanego do drugiego czyta-
nia, wprowadzili zmiany do projektu ustawy nr 12414. Zostaty one poparte przez parlament i przyjete
jako nastepujgce normy, zgodnie z ktérymi:

+ wylgcznie Prokurator Generalny moze poinformowac o podejrzeniu popetnienia przestepstwa
kierownictwo Biura Prezydenta Ukrainy, cztonkéw rzadu, kierownictwo Biura Bezpieczenstwa
Gospodarczego i Paristwowego Biura Sledczego, a takze innych urzednikéw kategorii A;

+ Prokurator Generalny ma mozliwo$¢ zazgdania wszelkich materiatéw z postepowania przygoto-
wawczego od dowolnego organu $ledczego, w szczegdlnosci NABU;

+ pozbawia sie szefa SPA uprawnien do okreslania wytgcznej wtasciwosci spraw NABU i rozstrzyga-
nia sporéw dotyczgcych wiasciwosci;

« zamkniecie dowolnej sprawy NABU/SPA przeciwko wysokim urzednikom bedzie mozliwe na
podstawie decyzji Prokuratora Generalnego, a zawarcie ugody w sprawie korupcyjnej bedzie
mozliwe réwniez z pominieciem zgody kierownictwa SPA - za posrednictwem Prokuratora Ge-
neralnego.

Jakie sg gtéwne zagrozenia zwigzane z projektem ustawy?
Przyjety przez parlament projekt ustawy nr 12414 niweluje wszystkie osiggniecia w zakresie zapew-
nienia odpowiedniej autonomii proceduralnej SPA i negatywnie wptynie na skutecznos¢ dochodzen
prowadzonych przez NABU. Przypomnijmy, ze wzmocnienie niezaleznosci proceduralnej SPA byto klu-
czowym warunkiem kontynuacji wsparcia finansowego przez miedzynarodowych partneréw Ukrainy,
w szczego6lnosci przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.
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Dodatkowe bariery w doreczaniu wysokim urzednikom
zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestepstwa

Przyjeta ustawa okresla, ze wytgcznie Prokurator Generalny moze poinformowac o podejrzeniu popet-
nienia przestepstwa cztonkéw kierownictwa Urzedu Prezydenta, rzadu, Biura Bezpieczenstwa Gospo-
darczego i Paristwowego Biura Sledczego, a takze innych urzednikéw kategorii A.

Decyzja ta stanowi powazny krok wstecz w zakresie zdolnosci organéw antykorupcyjnych do nieza-
leznego dziatania. Zamiast uprosci¢ procedury dochodzeniowe dotyczace specjalnych podmiotéw,
w szczegdlnosci postow, wtadze faktycznie tworzg nowe bariery dla dochodzen.

Przypomnijmy, ze obowigzkowe uzgadnianie czynnosci procesowych z Prokuratorem Generalnym juz
wielokrotnie prowadzito do przedtuzania spraw i tworzyto przeszkody polityczne.

Jako przyktad mozna podac¢ sprawe posta Oteksandra Jurczenki zatrzymanego za tapéwke. W okresie
gdy SPA pozostawata bez kierownika, wszystkie czynnosci procesowe uzgadniata Prokurator Gene-
ralna Iryna Wenediktowa (Iryna Venediktova). Przez siedem dni nie podpisywata ona aktu oskarzenia
przygotowanego przez NABU, faktycznie blokujgc przebieg Sledztwa.

Zniszczenie wytacznej witasciwosci NABU

Przed uchwaleniem ustawy zaden inny organ $ledczy nie miat prawa ,ingerencji” w sprawy nalezace
do wiasciwosci NABU. Jednak zgodnie z przyjetymi zmianami Prokurator Generalny uzyskat uprawnie-
nia do powierzania $ledztw w sprawach nalezacych do wtasciwosci NABU innym organom.

Ponadto wytgcznie Prokurator Generalny jest teraz uprawniony do zezwalania NABU na prowadzenie
dochodzen w sprawach o wyjgtkowym znaczeniu spotecznym. Daje mu to mozliwos¢ przekazywania
spraw NABU innym organom s$ledczym - policji krajowej, Biuru Bezpieczenstwa Gospodarczego, Pan-
stwowemu Biuru Sledczemu lub Stuzbie Bezpieczeristwa Ukrainy (SBU).

Na przyktad sprawe bytego pracownika SBU Artema Szyta, podejrzanego o sprzeniewierzenie sSrodkéw
finansowych Ukrzaliznyci, Prokurator Generalny bedzie mogt bez przeszkéd przekazac tej samej SBU.

To faktycznie legalizuje praktyke, ktora juz zastosowano w sprawie Pawta Wowka, przewodniczacego
obecnie juz zlikwidowanego Okregowego Sadu Administracyjnego w Kijowie. Wéwczas Sad Peczerski
w Kijowie zobowigzat Prokurator Generalng Wenediktowg do odebrania sprawy NABU.

Wyciek informacji o sprawach NABU
Postowie zobowigzali NABU i SPA do przekazywania Prokuratorowi Generalnemu na jego pierwsze
zadanie wszystkich informacji dotyczacych prowadzonych przez nie dochodzen.

Co wiecej, po uzyskaniu dostepu do materiatéw dochodzenia przedprocesowego Prokurator General-
ny ma prawo zleci¢ innemu prokuratorowi sprawdzenie zgodnosci z prawem postepowania podczas
dochodzenia przedprocesowego.

Stwarza to bezprecedensowe ryzyko wycieku informacji w sprawach dotyczacych najwyzszych urzed-
nikdéw panstwowych - w szczegdlnosci prokuratoréw, sedzidéw, ministréw, szeféw Ukrainskiej Agencji
ds. Wykrywania, Poszukiwania i Zarzadzania Aktywami Pochodzacymi z Przestepstw Korupcyjnych
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i Innych Przestepstw, Biura Bezpieczenstwa Gospodarczego, Pafstwowego Biura Sledczego Rady Bez-
pieczenstwa Narodowego i Obrony Ukrainy (RBNiO).

Szczegolnie niepokojace jest to, ze projekt ustawy przewiduje uproszczenie procedury przenoszenia
prokuratoréw z nizszych szczebli do Prokuratury Generalnej bez konkursu na okres stanu wojenne-
go, a takze mozliwos¢ mianowania 0s6b spoza systemu prokuratury. Istnieje hipoteza, ze zmiany te
sg konieczne dla wzmocnienia Prokuratora Generalnego w celu kontroli nad postepowaniami NABU,
jednak okazuja sie one sprzeczne z zasadami merytokracji podczas mianowania i przenoszenia kadr
w prokuraturze.

Ograniczenie uprawnien szefa SPA

Ustawa faktycznie niweluje role szefa SPA w wiekszosci procedur dochodzenia przedprocesowego.
Nie minely nawet dwa lata od momentu nadania SPA niezaleznosci instytucjonalnej, a pojawita sie
proba nie tylko przywrécenia kontroli nad nig, ale takze znacznego wzmocnienia nadzoru nad SPA.

Omawiany dokument pozbawia szefa SPA statusu kierownika organu prokuratury, co moze utrudniaé
organizacje pracy SPA, a takze komplikowa¢ utrzymanie oskarzenia w instancjach apelacyjnych i ka-
sacyjnych.

Co jeszcze bardziej paradoksalne - wytgcznie od decyzji Prokuratora Generalnego zalezy, czy szef SPA
bedzie mégt wykonywad uprawnienia prokuratora w konkretnym postepowaniu, czyli mie¢ uprawnie-
nia proceduralne w sprawie.

Prokurator Generalny bedzie mégt zamkng¢ kazdg sprawe dotyczaca wysokiego urzednika.

Dokument nadaje réwniez Prokuratorowi Generalnemu uprawnienia do zamykania spraw NABU
z pominieciem SPA. Nie chodzi tu o zwykte postepowania, ale o te dotyczace wysokich urzednikéw,
w szczeg6lnosci: wicepremiera Oteksija Czernyszowa, bytego wiceministra energii Oteksandra Chejty,
bytego wiceministra polityki rolnej Tarasa Wysockiego i innych.

To niebezpieczne, poniewaz Prokurator Generalny jest mianowany bez przeprowadzania procedur
konkursowych i faktycznie zalezy od lojalnosci politycznej.

Koncentracja takich uprawnien stwarza istotne ryzyko korupcyjne, znieksztatca system instytucjo-
nalnych gwarancji niezaleznosci dochodzen i niweluje osiggniecia w zakresie wzmacniania autono-
mii SPA.

Whnioski i zalecenia
Ustawa ta zostata przyjeta z razacym naruszeniem procedury demokratycznej, a takze wbrew wymo-
gom Regulaminu Rady Najwyzsze;j.

W przypadku wejscia w zycie ustawa ta znacznie zaszkodzi juz rozpoczetym dochodzeniom antykorup-
cyjnym, a takze uniemozliwi wszczecie nowych spraw dotyczgcych korupcji we wtadzach, poniewaz:

+ tworzonesgdodatkowe bariery w postaciokreslenia przez Prokuratora Generalnego upraw-
nien do wreczania zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestepstwa poszczegéinym
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kategoriom wysokich urzednikéw, na przyktad szefowi Biura Prezydenta Ukrainy - oznacza to,
ze nawet dysponujgc wystarczajgcymi dowodami, organy antykorupcyjne nie bedg mogty samo-
dzielnie pociggngc¢ do odpowiedzialnosci najwyzszych urzednikow panstwowych;

koncepcja ,,wylacznej wtasciwosci” NABU zostaje zniweczona, poniewaz Prokurator General-
ny moze przekazac¢ innym organom wszelkie sprawy karne, ktére bada NABU, a szef SPA nie be-
dzie miat uprawnien do rozstrzygania sporow dotyczgcych wtasciwosci; natomiast kiedy dojdzie
do doreczenia aktu oskarzenia lub zakonczenia $ledztwa w sprawie ,grubej ryby”, zostanie ono
przekazane do innego organu $ledczego, ktéry moze zamkng¢ sprawe;

informacje z postepowan karnych NABU bedg mogty uzyskac inne organy - oznacza to, ze
w razie potrzeby mozna z wyprzedzeniem ostrzec osoby figurujgce w sprawach, a takze zniwelo-
wac wszystkie uzyskane informacje dowodowe poprzez ich ujawnienie;

Prokurator Generalny bedzie mégt wydawac polecenia obowigzkowe do wykonania proku-
ratorom SPA poza kompetencjami szefa SPA - oznacza to, ze prokuratorzy bedg zobowigzani
do wykonywania czynnosci procesowych i sledczych majacych na celu zbadanie nieprzekonuja-
cych wersji, aby oddalic¢ je od rzeczywistego wyniku;

ustanawia sie norme, ktéra pozwala Prokuratorowi Generalnemu samodzielnie zamyka¢
postepowania karne dotyczgce dowolnego urzednika - oznacza to, ze nawet jesli wszystkie
inne mechanizmy wptywu nie zadziataty, Prokurator Generalny bedzie mégt po prostu zamkng¢
sprawe, z pominieciem stanowiska prokuratora prowadzacego postepowanie.
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