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Sammanfattning

Ukraina har lidit av korruption — sarskilt storskalig korruption —under manga ar. EU
har stottat flera reformer for att starka rattsstatsprincipen och bekdampa korruption i
Ukraina.

Aven om kampen mot korruption ndmns i centrala EU-dokument hanvisas det inte
specifikt till storskalig korruption. ”Storskalig korruption” definieras som missbruk av
makt pa hog niva som gynnar nagra fa och orsakar allvarlig och omfattande skada for
individer och samhallet. Oligarker och sdrintressen ar grundorsaken till denna
korruption. Storskalig korruption och ”state capture” hindrar konkurrens och tillvaxt
och skadar den demokratiska processen.

Att forhindra och bekdampa korruption i Ukraina ar ett av flera mal fér EU:s stod till
landet. Kommissionen och Europeiska unionens radgivande uppdrag i Ukraina stédde
kapacitetsuppbyggnad for institutioner som arbetar for att framja rattsstatsprincipen, i
synnerhet de nyligen inrdttade institutionerna foér korruptionsbekdampning. Vi
fokuserade var revision pa storskalig korruption eftersom den utgor det fraimsta
hindret for rattsstatsprincipen och ekonomisk utveckling i Ukraina. Vi granskade
huruvida Europeiska utrikestjansten och kommissionen pa ett andamalsenligt satt har
beddmt den sarskilda situationen i Ukraina nar det galler storskalig korruption och
vidtagit de atgarder som kravs for att stodja reformer i Ukraina. Vi fokuserade pa EU:s
bidrag till reformer avseende rattsvasendet och korruptionsbekampning under
genomforandeperioden 2016-2019.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen har sett korruption som en
overgripande prioritering och kanaliserat medel och insatser genom en rad olika
sektorer. Generellt sett konstaterade vi att man genom detta tillvdgagangssatt inte
fokuserade tillrackligt pa storskalig korruption. Trots att EU har bidragit till att minska
mojligheterna till korruption, ar storskalig korruption fortfarande ett stort problem i
Ukraina. Reformen av rattsvasendet har drabbats av bakslag, korruptionsbekdmpande
institutioner ar hotade, fortroendet for sddana institutioner ar fortfarande lagt och
antalet fallande domar till f6ljd av storskalig korruption ar litet. Trots att Europeiska
utrikestjansten och kommissionen har betraktat minskning av korruptionen som en
overgripande fraga, har de inte utformat och genomfort en sarskild strategi for att
komma till ratta med storskalig korruption. De projekt som vi granskade var inte
enbart inriktade pa bekdmpning av storskalig korruption, men hélften av dem inbegrep
viss verksamhet som indirekt gallde problemet.



Kommissionens stdd till projekt for det civila samhallet och oberoende journalistik
var en relevant atgard och hjalpte inte bara till att sakerstalla 6ppenhet utan adven till
att avsloja korrupt beteende.

Kommissionen stodde antimonopolkommitténs verksamhet och reformer av
bolagsstyrningen i statsagda foretag, men fokus lag i borjan pa att anpassa Ukrainas
lagstiftning till EU:s standarder och principer och inte pa att genomdriva
konkurrenslagstiftningen.

Kommissionen och Europeiska unionens radgivande uppdrag i Ukraina har
tillhandahallit intensivt stod nar det galler reform av rattsvasendet. Men ett betydande
antal domare, aklagare och medlemmar av rattsliga styrande organ behover
fortfarande genomga integritetsprovning. Kommissionen har dven bidragit till att
inratta och utveckla specifika institutioner for korruptionsbekampning. Vi konstaterade
dock att den befintliga miljon i Ukraina innebar en risk for hdllbarheten hos dessa
institutioner, eftersom de fortfarande ar beroende av ett rattsvasende och ett
aklagarvasende samt en brottsbekdampande sektor som d@nnu inte har reformerats.

EU:s projekt bidrog dven till att skapa ett antal digitala verktyg for att forhindra
korruption, men flera verktyg kravde ytterligare ataganden av de nationella
myndigheterna. Man vet att den nuvarande bristen pa tillforlitliga databaser gor
sadana verktyg mindre effektiva nar det galler dubbelkontroller och insyn. Vissa EU-
projekt behandlar dessa problem.

Samordning av EU:s villkor med andra givare har bidragit till andringen av Ukrainas
forfattning, forstarkningen av den rattsliga ramen och inrattandet av institutioner.
Kommissionen hade dock kunnat anvanda villkor i stérre utstrackning for att stédja
reformerna av rattsvasendet.

EU har infort ett system for dvervakning och utvardering av sina projekt. For halften
av de granskade projekten ar det dock svart att bedéma i hur stor utstrackning
projekten har bidragit till att bekampa korruption, eftersom utfallen inte ar matbara
(pa grund av brist pa referensvarden, mal och relevanta indikatorer) och avser output
och aktiviteter.

Pa grundval av dessa slutsatser rekommenderar vi att Europeiska utrikestjansten,
Europeiska unionens radgivande uppdrag i Ukraina och kommissionen

utformar och vidtar specifika atgarder som ar inriktade pa storskalig korruption,



bedémer och justerar omfattningen av sitt stod till det civila samhallets
organisationer och undersékande journalistik,

bidrar till att undanrdéja hinder for fri och rattvis konkurrens,

forbattrar 6vervakningen och rapporteringen for att informera och vidta
korrigerande atgarder vid behov,

betonar integritet och dataganden att genomfdra reformer nar stod till
kapacitetsuppbyggnad tillhandahalls,

stoder digitalisering av register,

faststaller strangare villkor for kommissionens stéd.



Inledning

Ukraina: en strategisk partner for EU

Ukraina ar en geopolitisk och strategisk partner fér EU'. Det &r ett av de stérsta
landerna i Europa sett till yta och befolkning och ar dven en av EU:s direkta grannar.
Under senare ar har ett stort antal ukrainare migrerat till EUZ.

I mer an 20 ar har EU st6tt Ukrainas reformagenda pa vagen mot ekonomisk
integration och djupare politiska relationer. Ukraina har varit en del av den europeiska
grannskapspolitiken sedan 2003. Ukraina och EU bérjade forhandla om
associeringsavtalet, inklusive det djupgaende och omfattande frihandelsomradet
(DCFTA), 2007. | november 2013 avbrot Ukraina undertecknandet av
associeringsavtalet/DCFTA, vilket utléste Euromajdanrevolutionen 20143,
Associeringsavtalet/DCFTA undertecknades slutligen i juni 2014 och tradde i kraft i
september 2017. Associeringsavtalet syftar till att féra Ukraina och EU narmare
varandra genom djupare politiska band, starkare ekonomiska band och respekt for
gemensamma varderingar.

I mars 2014 annekterade Ryssland Krim och Sevastopol, och en vapnad konflikt
startade i 6stra Ukraina. Till f6ljd av detta vidtog EU restriktiva atgarder mot dem som
var ansvariga for handlingar som hotade Ukrainas territoriella integritet, suveranitet
och oberoende.

Korruption i Ukraina

Ukraina har en lang historia av korruption och har problem med bade smaskalig
och storskalig korruption. Smaskalig korruption ar utbredd och accepteras som nastan
oundviklig av en stor del av befolkningen. Medborgare rattfardigar ofta sitt deltagande
i sddan smaskalig korruption genom att framhalla att tjansteman pa hog niva och

Europeiska utrikestjansten: EU-Ukraine relations — factsheet, 2020, och
Europaparlamentets resolution av den 11 februari 2021 om genomféranderapporten om
EU:s associeringsavtal med Ukraina, 2021.

Europeiska utrikestjansten: Interview of the High Representative/Vice-President Josep
Borrell with Ivan Verstyuk of Novoe Vremya, 21 september 2020.

3 Punkt 7 i revisionsrattens sarskilda rapport 32/2016 EU:s stéd till Ukraina.


https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage_en/4081/%20EU-Ukraine%20relations%20-%20factsheet
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0050_SV.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0050_SV.html
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/85488/ukraine-interview-high-representativevice-president-josep-borrell-ivan-verstyuk-novoe-vremya_en
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/85488/ukraine-interview-high-representativevice-president-josep-borrell-ivan-verstyuk-novoe-vremya_en
https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=40134

oligarker ar inblandade i korruption av mycket stérre omfattning®. Experter har
uppskattat att enorma summor — tiotals miljarder dollar — forloras varje ar till féljd av
korruption i Ukraina®.

Transparency International definierar storskalig korruption som missbruk av makt
pa hog niva som gynnar nagra fa pa det stora flertalets bekostnad och orsakar allvarlig
och omfattande skada for individer och samhallet. | Ukraina baseras den pa informella
forbindelser mellan regeringstjansteman, parlamentsledamoter, aklagare, domare,
brottsbekdampande myndigheter, chefer pa statsdgda foretag och personer/féretag
med politiska forbindelser (se figur 1). Det finns runt 3 500 statsdgda foretag pa
central niva och 11 000 pa kommunal niva®.

4 USAID: Changing corrupt behaviours assessment: addressing everyday corruption in

Ukraine, 2015, s. 7.
Centre for Economic Strategy: How much does the budget lose due to the lack of good
governance?, 2018, s. 41.

Chatham House: Are Ukraine’s Anti-corruption Reforms Working?, 2018, s. 23.
Strategic Advisory Group for Support of Ukrainian Reforms: Reforms in Ukraine after
revolution of Dignity: what was done, why not more, and what to do next, 2019, s. 115.


https://www.usaid.gov/sites/default/files/documents/1863/Changing%20Corrupt%20Behaviors%20Assessment%20Oct.%202015.pdf
https://www.usaid.gov/sites/default/files/documents/1863/Changing%20Corrupt%20Behaviors%20Assessment%20Oct.%202015.pdf
https://ces.org.ua/en/how-much-does-the-budget-lose-due-to-the-lack-of-good-governance/
https://ces.org.ua/en/how-much-does-the-budget-lose-due-to-the-lack-of-good-governance/
https://euaci.eu/what-we-do/resources/are-ukraines-anti-corruption-reforms-working-research-paper
https://ces.org.ua/wp-content/uploads/2019/07/SAGSUR-book_WEB_ed.pdf
https://ces.org.ua/wp-content/uploads/2019/07/SAGSUR-book_WEB_ed.pdf

Figur 1 — Ukrainskt system som underlattar storskalig korruption
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7 IMF: Government of Ukraine Report on the Diagnostic Study of Governance Issues
Pertaining to Corruption, the Business Climate and the Effectiveness of the Judiciary, 2014,

s. 4,9 och 20.

OECD 4th monitoring result: Prevention and Prosecution of Corruption in State-Owned

Enterprises, 2018, s. 8.

IMF:s landsrapport nr 17/84, punkt 32.
Stiftung Wissenschaft und Politik: “Deoligarchisation” in Ukraine, Promising Visions, Murky
Realities, 2016, s. 1-2 och 4-5.
Survival of the richest: how oligarchs block reforms in Ukraine, 2016, s. 3-8.
ECFR: Guarding the guardians: Ukraine’s security and judicial reforms under Zelensky, 2019,


https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-Selected-Issues-44799
https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2016C51_hln_stw.pdf
https://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/comments/2016C51_hln_stw.pdf
https://ecfr.eu/publication/survival_of_the_richest_how_oligarchs_block_reform_in_ukraine6091/?_sm_au_=iVVlHbD55ZsqkZFPVkFHNKt0jRsMJ
https://ecfr.eu/wp-content/uploads/guarding_the_guardians_ukraine_security_and_judicial_reforms_under_zelensky.pdf
https://ecfr.eu/wp-content/uploads/guarding_the_guardians_ukraine_security_and_judicial_reforms_under_zelensky.pdf
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”State capture” genom grupper av den maktiga politiska och ekonomiska eliten,
som har pyramidstruktur och som har fatt fotfaste i offentliga institutioner och
ekonomin, har setts som specifikt fér korruptionen i Ukraina®. Bade Internationella
valutafonden (IMF) och Ukrainas regering noterade det motstand som sarintressen
hade visat mot strukturella reformer?®. Storskalig korruption till foljd av en svag
rattsstat och oligarkers omfattande inflytande strider mot EU:s varderingar och ar ett
stort hinder for Ukrainas utveckling®?. Storskalig korruption eller korruption pa hég
niva hindrar konkurrens och tillvaxt i landet, skadar den demokratiska processen och
utgor grunden for omfattande smaskalig korruption.

Undersoékande journalister har dessutom regelbundet publicerat artiklar om
oligarkers olagliga finansiella fléden (inbegripet penningtvatt utomlands), till och med i
EU™. En rapport uppskattar kostnaden for skatteflykt utomlands till minst 1 miljard
euro varje ar'2,

Fran 2016 till 20202 var de tre stora hindren for utldndska investeringar i Ukraina
desamma: utbredd korruption, bristande fortroende for rattsvasendet och
monopolisering av marknaden och ”state capture” av oligarker (se figur 2). De senaste

s.5-6, 8,11, 13-14.
Jacques Delors Institute: Supporting Ukraine’s difficult path towards reforms, 2015, s. 7.

8 IMF:s landsrapport nr 17/84, 2017, s. 15.

Se IMF: Government of Ukraine report on the diagnostic study of governance issues
pertaining to corruption, the business climate and the effectiveness of the judiciary,
juli 2014, punkt 7.

IMF: Landsrapport nr 17/83, april 2017.

Financial Times: Ukraine courts cannot be allowed to throw out anti-corruption gains,
Volodymyr Zelensky, 1 november 2020.

10 Atlantic Council: Corruption, Democracy, and Investment in Ukraine, 2007, s. 5, och IMF:s

landsrapport nr 17/84, 2017, s. 5, 6 och 15.

11 International consortium of investigative journalists: With Deutsche Bank’s help, an

oligarch’s buying spree trails ruin across the US heartland och Enough is enough: How
FinCEN Files exposes a broken system that keeps dirty cash flowing, 2020.

12 profit shifting in Ukraine’s iron ore exports, 2018, s. 3.

Institute of Social and Economic Transformation: Comparative analysis of the fiscal effect of
tax evasion/avoidance instruments in Ukraine, 2020, s. 44.

13 Dragon Capital and the Centre for Economic Strategy, Foreign Investor Survey, November

2020 och
European Business Association, Investment Attractiveness Index First
Half of 2020.


https://institutdelors.eu/wp-content/uploads/2018/01/ukrainekoenigchromiecjdienoct2015.pdf?pdf=ok
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-Selected-Issues-44799
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-2016-Article-IV-Consultation-and-third-review-under-the-Extended-Arrangement-44798.
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-2016-Article-IV-Consultation-and-third-review-under-the-Extended-Arrangement-44798.
https://www.ft.com/content/3d0c4ad3-5121-454b-864f-49996e6cc980
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-Selected-Issues-44799
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/04/04/Ukraine-Selected-Issues-44799
https://iset-ua.org/images/Shemi_minimizacii_podatkiv_2020new.pdf
https://iset-ua.org/images/Shemi_minimizacii_podatkiv_2020new.pdf
https://dragon-capital.com/content/uploads/2020_ForeignInvestorSurvey_Presentation_en.pdf
https://eba.com.ua/wp-content/uploads/2020/07/EBA-InvestIndex_1H-2020_EN1.pdf
https://eba.com.ua/wp-content/uploads/2020/07/EBA-InvestIndex_1H-2020_EN1.pdf
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aren har de utlandska direktinvesteringarna i Ukraina legat under 2016 ars niva (se
bilaga ).

Figur 2 — Stora hinder for utlandska investeringar i Ukraina: 2016—-2020
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Olika studier, i synnerhet av IMF (se figur 3), har visat att det gar att forutse en
korrelation mellan en minskning av utbredd korruption a ena sidan och ekonomisk
tillvaxt och tillhérande férbattringar av medborgarnas liv @ andra sidan. Olika aktérer*
ar éverens om att verkliga forandringar inte kan ske i Ukraina forran man gor nagot at
sarintressenas inflytande.

Figur 3 — En minskning av korruptionen bidrar till att paskynda
ekonomisk konvergens med EU (IMF-studie)
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Kdlla: Revisionsratten, baserat pa figur 6 i IMF:s landsrapport nr 17/84 om Ukraina, april 2017, och IMF:s
World Economic Outlook Database, oktober 2020.

EU:s stod till Ukraina

Ukraina &r ett land inom EU:s 6stliga partnerskap®. EU och Ukraina har
ytterligare ekonomisk integration och politisk associering som gemensamt mal. EU har
darfor manga prioriteringar (god samhallsstyrning, ekonomi, handel, energi,
klimatforandringar, rorlighet, civilsamhallet och humanitart bistand) som man behover

14 virldsbanken: Ukraine systematic country diagnostic toward sustainable recovery and

shared prosperity, 2017, punkterna 9 och 19.

IMF: Statement by the IMF Managing Director on Ukraine, 2019.

OECD: 4th monitoring result Prevention and Prosecution of Corruption in State-Owned
Enterprises, 2018, s. 16.

15 Det 6stliga partnerskapet.


http://documents1.worldbank.org/curated/en/268021494851394908/pdf/Ukraine-SCD-Document-April28-2017-05102017.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/268021494851394908/pdf/Ukraine-SCD-Document-April28-2017-05102017.pdf
https://www.imf.org/en/News/Articles/2019/12/07/PR19446-Statement-by-the-IMF-Managing-Director-on-Ukraine
https://www.imf.org/en/News/Articles/2019/12/07/PR19446-Statement-by-the-IMF-Managing-Director-on-Ukraine
https://www.imf.org/en/News/Articles/2019/12/07/PR19446-Statement-by-the-IMF-Managing-Director-on-Ukraine
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/neighbourhood/eastern-partnership_en
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ta itu med inte bara genom ekonomiskt samarbete utan aven genom politisk dialog.
Ukraina ar det nast storsta stodmottagande landet inom det europeiska
grannskapsinstrumentet. Totalt sett har kommissionen sedan 2014 gjort ataganden pa
ungefar 5,6 miljarder euro till makroekonomiska stédprogram (MES) och 2,2 miljarder
euro till bistandsprogram. Kommissionen garanterar dven Europeiska
investeringsbankens |an pa 4,4 miljarder euro. EU &r den stérsta givaren till Ukraina®®.

Finansieringen av det europeiska grannskapsinstrumentet maste folja
rattsstatsprincipen®’. Detta &r ett av EU:s grundlaggande varden'® och en vigledande
princip for dess utrikespolitik'®. | associeringsavtalet/DCFTA mellan EU och Ukraina
anges dessutom att rattsstatsprincipen och kampen mot korruption ar centrala
element for att starka samarbetet mellan parterna?®.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen har foérsokt komma till ratta med
korruptionen pa ett flerdimensionellt satt genom politisk och strategisk dialog,
projektverksamhet och villkor for budgetstédprogram och makroekonomiska
stodprogram. Efter avskaffandet av lagar mot korruption 2010 villkorade EU
viseringsliberalisering med riktmarken, inklusive lagstiftning mot korruption och organ
for korruptionsbekampning??.

Europeiska utrikestjansten ansvarar for politisk dialog och, tillsammans med
kommissionen, for att utforma strategin for Ukraina. Som svar pa den utmanande
situationen i Ukraina 2014 beslutade kommissionen att vidta ”sarskilda atgarder”
(stodpaket)?? pa arlig basis fran 2014 till 2017. Kommissionen inrattade dven en

16 Baserat pd OECD:s utdrag fran dtagandet om det officiella utvecklingsbistdndet till Ukraina,
mottagarland: Ukraina, 2018-2019, genomsnitt.

17 Artiklarna 1.4 och 2.1 i férordning (EU) nr 232/2014 om inrattande av ett europeiskt
grannskapsinstrument.

18 Artikel 2 i férdraget om Europeiska unionen.

19 Artikel 21.2 i férdraget om Europeiska unionen och Europeiska utrikestjansten: En global
strateqi for Europeiska unionens utrikes- och sdkerhetspolitik, juni 2016, s. 26.

20 Associeringsavtalet mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan, och

Ukraina, @ andra sidan. EUT L 161, 29.5.2014, ingressen, artiklarna 1.2 e, 2 och 3 samt
avdelning IV.

21 Bilaga 1 till kommissionens genomférandebeslut om en siarskild atgard 2016 for

bekdmpning av korruption och stéd till viktiga reformer till forman for Ukraina:
atgardsdokument for EU:s initiativ for korruptionsbekampning i Ukraina, s. 4.

22 Qversikt dver EU:s stod.


https://public.tableau.com/views/OECDDACAidataglancebyrecipient_new/Recipients?:embed=y&:display_count=yes&:showTabs=y&:toolbar=no?&:showVizHome=no
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/sv/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0232&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:12016M/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:12016M/TXT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:4413648&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:4413648&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/ALL/?uri=CELEX:22014A0529(01)
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/c_2016_4719_039657_anti-corruption_initiative.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/neighbourhood/countries/ukraine_en
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sarskild stodgrupp (stédgruppen for Ukraina) for att hjalpa de ukrainska
myndigheterna att genomfora nddvandiga ekonomiska och politiska reformer, sarskilt
efter det att associeringsavtalet/DCFTA hade undertecknats. Sedan 2018 har
samarbetet byggt pa flerarig programplanering for perioden 2018-2020.

EU:s radgivande uppdrag (EUAM)?® &r ett civilt uppdrag inom den gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitiken som star under tillsyn av Europeiska utrikestjansten
och medlemsstaterna. Det inledde sin verksamhet i Ukraina i december 2014. Dess
mandat ar att hjdlpa Ukraina att utveckla hallbara, ansvarsskyldiga och effektiva
sakerhetstjanster som starker rattsstatsprincipen.

23 Radets beslut 2014/486/Gusp av den 22 juli 2014 om Europeiska unionens radgivande
uppdrag for reform av den civila sdkerhetssektorn i Ukraina (EUAM Ukraina).
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Revisionens inriktning och omfattning
samt revisionsmetod

Syftet med revisionen var att bedéma huruvida EU:s stod till reformer i Ukraina
hade varit andamalsenligt i kampen mot storskalig korruption.

For att besvara den overgripande revisionsfragan stallde vi féljande tre delfragor
till Europeiska utrikestjansten och kommissionen:

Har de bedomt den specifika situationen i Ukraina nar det galler storskalig
korruption, och har de hjalpt Ukraina att ta itu med den situationen?

Har det stod till reform av rattsvdsendet som de har tillhandahallit lett till de
forvantade resultaten?

Har det stod till reformer for bekampning av korruption som de har tillhandahallit
gett de forvantade resultaten?

Ar 2016 rapporterade vi om EU:s stod till Ukraina?“. Vi konstaterade att
kommissionen sedan 2010 alltmer hade betonat riskerna med det oligarkiska systemet
och att ytterligare konsolidering av ramen for korruptionsbekampning fortfarande
behovdes, trots att betydande atgarder for att bekdmpa korruption hade vidtagits
efter Euromajdanrevolutionen. Vi kom fram till att EU:s st6d till Ukraina var delvis
andamalsenligt i kampen mot korruption.

Med tanke pa att korruption och ”state capture” av oligarker ar stora problem i
Ukraina (se punkterna 04—08) riktade vi in var revision pa EU-stdd till reformer for att
bekdampa storskalig korruption. Vi har huvudsakligen behandlat
genomférandeperioden 2016—-2019 och dven tagit hansyn till tidigare och nyligen
intraffade handelser. Vid revisionen bedémde vi Europeiska utrikestjanstens,
kommissionens och EUAM:s verksamhet men varken enskilda EU-medlemsstater eller
de ukrainska myndigheternas atgarder.

Som en del av vart arbete granskade vi styrkande handlingar och intervjuade
representanter fran kommissionen, Europeiska utrikestjansten och EUAM for den civila
sakerhetssektorn. Vi intervjuade dven viktiga intressenter, inklusive Organisationen for
ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD), Europaradet, Europeiska banken for

24 Revisionsrattens sarskilda rapport 32/2016 EU:s stéd till Ukraina.


https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/DocItem.aspx?did=40134

ateruppbyggnad och utveckling (EBRD), IMF, projektansvariga, stddmottagare och
organisationer i det civila samhallet. Vid revisionen gjorde vi en detaljerad analys av
tva makroekonomiska stodprogram (MES Il och IV) och de verksamheter som géllde
bekdampning av storskalig korruption i 22 projekt (se bilaga Il). Vi radfragade
kommissionen och EUAM vid projekturvalet och valde dem som med storst
sannolikhet skulle hjalpa till att bekampa korruption. For projektaktiviteter som
potentiellt motverkade storskalig korruption undersokte vi om de erfarenheter som
gjorts och de riskreducerande atgarder som vidtagits hanterade de risker som ar
forknippade med storskalig korruption och om insatserna var relevanta, stédde
konkurrens och uppnadde resultat nar det gallde reformer av rattsvasendet och mot
korruption.

Vi besokte Ukraina under den inledande fasen, nar vi faststallde revisionens
inriktning och omfattning. Eftersom pandemin hindrade oss fran att genomfora ett
ursprungligen planerat besok pa faltet i oktober 2020, hade vi videosamtal med
projektansvariga och ett begransat antal stodmottagare i stdllet. Trots dessa hinder
kunde vi genomfdra revisionen.
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lakttagelser

| de foljande avsnitten undersdker vi om Europeiska utrikestjansten och
kommissionen

a) identifierade storskalig korruption och det oligarkiska systemets inflytande som
ett genomgripande problem och motverkade storskalig korruption med tillrackligt
fokus,

b) motverkade storskalig korruption genom 6kad konkurrens och bolagsstyrning,

c) Overvakade sitt stod tillrackligt.

1.1. Europeiska utrikestjansten och kommissionen fokuserade inte
specifikt pa att motverka storskalig korruption

Europeiska utrikestjansten och kommissionen samlade in information fran flera
olika kallor for att forbereda sin politik och sina stddinsatser. De upprattade dock inte
nagot dokument med uppgifter om grundorsakerna till storskalig korruption.

Kommissionen har konstaterat att korruption pa hog niva har varit ett stort
problem i Ukraina i manga ar. Redan 2014 var kommissionen val medveten om att
Ukraina dominerades av oligarker, vilket enligt kommissionen ledde till korrupta
system, kdnnetecknade av endemiska intressekonflikter och vertikal makt?>. Under
dialogen mellan EU och Ukraina betonade Europeiska utrikestjansten och
kommissionen behovet av att prioritera kampen mot korruption och varnade for att
underldtenhet att atala eller inféra sanktioner mot hégprofilerade foérévare hade
skadat allmanhetens fortroende.

25 Atgardsdokument for avtal om statsbyggande for Ukraina (projekt 3 i bilaga I1), s. 2—4.


https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/annex_1_com_dec_special-measure-ua-2014.pdf
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De flesta av EU:s centrala dokument?® hanvisar till behovet av att bekdampa
korruptionen i Ukraina, men de innehaller fa specifika mal for det. Malen for
associeringsagendan EU-Ukraina fran 2015 innehaller en prioritering pa kort sikt som
formulerats pa foljande satt: ”Visa upp vasentliga framsteg i kampen mot korruption,
bland annat genomférande av det omfattande lagstiftningspaket mot korruption som
antogs den 14 oktober 2014, till att borja med genom att inratta bade den nationella
byran for korruptionsbekdmpning och det nationella organet for forebyggande av
korruption och se till att de fungerar effektivt”?’.

Europeiska utrikestjansten och kommissionen tilldelade Ukraina stod pa arlig
basis fran 2014 till 2017. De faststallde landstrategin (den gemensamma stodramen)?
fran 2018 och angav féljande prioriteringar:

a) Starkande av institutioner och god samhallsstyrning, inklusive rattsstatsprincipen
och sdkerhet.

b) Ekonomisk utveckling och marknadsmojligheter, inklusive utveckling av den
privata sektorn och forbattring av foretagsklimatet.

c) Konnektivitet, energieffektivitet, miljo och klimatférandringar.

d) Rorlighet och direkta personkontakter, inklusive social inkludering.

Aven om prioriteringarna inte specifikt hanvisar till kampen mot korruption
kraver ett av de underliggande malen starkt férebyggande och bekdmpning av
korruption och starkta institutioner for korruptionsbekampning, inklusive inrdattande av
domstolar for korruptionsbekampning. Europeiska utrikestjansten och kommissionen
betraktade korruption som en ”6évergripande prioritering”??, for vilken en
flerdimensionell metod kravs, och inte som en enda ”prioriterad sektor”. De
utvecklade dock inte en fokuserad strategi for att rikta in sig pa storskalig korruption

26 Associeringsavtal, sarskilda atgarder (2014-2017), gemensam stédram fér 2018-2020,

operativa slutsatser av associeringsradet och den operativa planen for GSFP-uppdraget
EUAM Ukraina (dokumenten &r inte allmant tillgdngliga).

27 Associeringsagenda EU-Ukraina 2015, 16 mars 2015, s. 6.

28 programplanering av det europeiska grannskapsinstrumentet (ENI) — 2017—-2020 —

gemensam stoédram for EU:s stod till Ukraina (2018-2020).

29 Europeiska unionens rad: Concept of operations for EU civilian advisory mission in Ukraine

agreed, 2014, och
programplanering av det europeiska grannskapsinstrumentet (ENI) — 2017-2020 -
gemensam stédram for EU:s stod till Ukraina (2018-2020).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:22014A0529(01)&from=EN
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/neighbourhood/countries/ukraine_en
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/annexes/c_2017_8264_f1_annex_en_v1_p1_952932.pdf
https://eeas.europa.eu/archives/docs/ukraine/docs/st06978_15_en.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/annexes/c_2017_8264_f1_annex_en_v1_p1_952932.pdf
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/144967.pdf
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/144967.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/default/files/annexes/c_2017_8264_f1_annex_en_v1_p1_952932.pdf
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och det oligarkiska systemets dominans. Enligt vissa foretradare f6r den akademiska

varlden innebar inte det faktum att en organisation har intagit ett helhetsperspektiv

att den inte behover en strategi. En strategi ar snarare annu nédvandigare i samband
med en flerdimensionell metod, eftersom den avgor hur de mal som en organisation
har valt genom att analysera en given situation ska uppnas®°.

Som en del av sin metod anvande Europeiska utrikestjansten och kommissionen
ett brett urval av instrument, bland annat projekt, villkor och politisk/strategisk dialog.
Deras stod omfattade olika sektorer och reformer (se punkt 25 och figur 4).
Kommissionen ingick ataganden pa 5,6 miljarder euro till makroekonomiska
stédprogram och betalade ut 1,6 miljarder euro till MES | och II, foljt av 2,2 miljarder
euro till MES Il och IV for vilka vi analyserade villkoren foér korruptionsbekampning. Av
de 2,2 miljarder euro som hade avsatts for stéd anvdande kommissionen 839 miljoner
euro till program for kapacitetsuppbyggnad som potentiellt skulle kunna motverka
korruption. Vad galler korruption fokuserade de huvudsakligen pa
institutionsuppbyggnad, sarskilt genom att stodja inrattandet och det operativa
genomforandet av institutioner/organ foér korruptionsbekdmpning som ska utreda,
lagfora och doéma i korruptionsfall pa hog niva.

30 linda Hoglund, Mikael Holmgren Caicedo, Maria Martensson och Fredrik Svardsten (2018),
Strategic management in the public sector: how tools enable and constrain strategy
making, International Public Management Journal, 21:5, s. 822—-849, DOI:
10.1080/10967494.2018.1427161.


https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/10967494.2018.1427161
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/10967494.2018.1427161
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Figur 4 — EU-betalningar (i miljoner euro) for perioden 2014-2020 till
nyckelsektorer som potentiellt motverkar korruption

(i miljoner euro)
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Kdlla: Revisionsratten, baserat pa Cris-databasen (december 2020), EUAM-information och granskade
projekt.

Kommissionen tillhandaholl oss en forteckning éver program och projekt for
perioden 2016—2020. Dessa omfattade flera olika verksamheter och stodmottagare,
varav en del géllde korruption. Kommissionens sparbarhetssystem ar baserat pa en
sektorkod for varje projekt. Kommissionen kan dock varken enkelt identifiera specifika
korruptionsbekdmpningsatgarder eller berdkna finansieringen for varje
stddmottagande institution.

Syftet med ett projekt (projekt 12 i bilaga II) var att foérbattra genomforandet av
politiken foér korruptionsbekdmpning i Ukraina. Aven om projektets dvergripande mal
inte avsag storskalig korruption omfattade dess aktiviteter att stédja institutioner for
korruptionsbekdampning, organisationer i det civila samhallet och journalister som
undersoker fall med storskalig korruption samt identifiera korruptionsrisker.
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Flera projekt (projekten 8, 11, 12 och 15 i bilaga II) tillhandaholl stod for att
identifiera korruptionsrisker i lagférslag. Sammantaget kunde dessa projekt mellan
2018 och 2020 upptacka och till myndigheterna rapportera mer an 250 lagforslag som
innebar korruptionsrisker.

Vi konstaterade dven att elva projekt (projekten 3, 4, 6, 7, 12, 13, 14, 15, 16, 17
och 20 i bilaga Il) inbegrep aktiviteter som gav stdd for att inratta eller starka de nya
organen for korruptionsbekdampning, den rattsliga ramen, rattsvasendet, utredningar
och foretagsklimatet som, om de genomférs andamalsenligt, hjalper till att bekdmpa
storskalig korruption.

Forutom nar det gdllde utvecklingen av databasen Over ”"personer i politiskt utsatt
stallning”, var de projekt som vi granskade inte direkt inriktade pa att forséka komma
till ratta med det oligarkiska systemet. Goda exempel pa sadant stéd kunde ha
inbegripit finansiering av expertanalyser for att identifiera skattebefrielse eller statliga
stédprogram som borde stoppas samt korruptionsupplagg och ”“state capture” och
monopol och deras nackdelar och for att kontrollera féretagsagande. Ett annat
alternativ skulle ha varit att finansiera revisioner av statsagda foretag. Stodet till
Ukrainas parlament (Rada), skattemyndigheten (SFS) och kommittén mot
monopolbildning (AMCU) gav inte kampen mot storskalig korruption hogsta prioritet.
De EU-finansierade projekten behandlade storskalig korruption inom
brottsbekdmpningen endast marginellt (strategiska rad och kurser om visselblasning,
lagstiftning mot korruption och integritet var nagra sadana aktiviteter).

Storskalig korruption och olagliga finansiella floden — inbegripet penningtvatt —
hanger ndra samman. Som kommissionen har konstaterat®! ar risken hog fér
penningtvatt utomlands, aven i EU. Av de granskade projekten innehdll tre begrdansade
verksamheter for bekampning av penningtvatt (projekt 7, 12 och 13 i bilaga Il). Ett av
dem (projekt 12) gav ocksa stdd till den statliga finansiella tillsynsmyndigheten och gick
utdver problemet med bekdampning av penningtvatt. Det makroekonomiska
stodprogrammet innehdll ett villkor om att Ukraina skulle anta lagen om bekdampning
av penningtvatt, i enlighet med associeringsavtalet och EU:s fjarde

31 Europeiska kommissionen: Férteckning éver ldnder inom ramen fér EU:s bedémning av
hogrisktredjelander enligt direktiv (EU) 2015/849 och férteckning dver lander med prioritet
1 (for bedomning 2018) och kommissionens bedémningar (dokumenten ar inte allmant
tillgangliga).


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/list_of_scoping-priority-hrtc_aml-cft-14112018.pdf?_sm_au_=iVVrJpD8NStMn68jVkFHNKt0jRsMJ
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/list_of_scoping-priority-hrtc_aml-cft-14112018.pdf?_sm_au_=iVVrJpD8NStMn68jVkFHNKt0jRsMJ
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/list_of_scoping-priority-hrtc_aml-cft-14112018.pdf?_sm_au_=iVVrJpD8NStMn68jVkFHNKt0jRsMJ
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penningtvattsdirektiv senast i december 2019. Lagen antogs och tradde i kraft i april
2020, men behover nu genomforas.

Radet inforde sanktionssystemet for forskingring 2014 for att frysa tillgangarna
for 22 personer som anklagats for férskingring av statliga medel i Ukraina®?. Ar 2020
fanns endast tio av de ursprungligen 22 namngivna personerna kvar pa sanktionslistan
eftersom radet hade strukit vissa av dem efter en dom av EU-domstolen. Europeiska
utrikestjansten hade samlat in information som inte var tillrackligt tillforlitlig>3.
Europeiska utrikestjansten anvande “frysning av tillgdngar” for att foérhindra att pengar
overfordes till andra lander innan domstolsavgéranden kunde utfardas. Till skillnad
fran hur USA har agerat har dessutom Europeiska utrikestjansten och kommissionen
annu inte foreslagit en modell for rddet som begransar mojligheterna till inresa i EU for
ukrainare som ar misstankta for storskalig korruption. Vidare rekommenderade inte
Europeiska utrikestjansten att radet skulle infora reseforbud inom sanktionssystemet
for forskingring.

Vi konstaterade att fyra projekt (projekten 12, 13, 14 och 16 i bilaga Il) minskade
korruptionen och sparade medel direkt. Stddmottagarna fick bidrag for att genomféra
utredningar, och de bevis som samlades in genom projekten vidarebefordrades till
brottsbekampande myndigheter. Dessa projekt har bidragit till att avsléja
korruptionsupplagg, 6ka allmanhetens medvetenhet och halla &mnet pa den politiska
och offentliga dagordningen.

EUAM gav som en ledande aktor i reformen av sdkerhetssektorn rad om
utformning och aktiviteter fér projekt 18 (se bilaga Il). Aven om kommissionen
betalade ut 29 miljoner euro hade projektet endast levererat begransad output nar
revisionen genomfordes pa grund av forseningar och problem med utformningen.

| bérjan var EUAM:s mandat begransat till att ge strategiska rad for att reformera
den civila sakerhetssektorn. EUAM bidrog till att bekdmpa storskalig korruption genom
lagstiftning och stdd till reformer av dklagarvasendet och sdkerhetstjansterna.
Korruptionsbekampning var dock inte EUAM:s huvudsakliga verksamhet, och endast
tva av 50 uppgifter handlade direkt om korruption. EUAM betraktade

32 Radets férordning (EU) nr 208/2014 av den 5 mars 2014 om restriktiva atgarder mot vissa

personer, enheter och organ med hansyn till situationen i Ukraina och radets
genomforandebeslut 2014/216/Gusp av den 14 april 2014 om genomfdrande av beslut
2014/119/Gusp om restriktiva atgarder mot vissa personer, enheter och organ med hansyn
till situationen i Ukraina.

3 Till exempel tribunalens dom (nionde avdelningen) av den 28 januari 2016 i mal T-486/14.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A62014TA0486
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korruptionsbekdampning som en évergripande prioritering. Det tillhandaholl rad,
mentorskap och stéd till riskbedéomningar och program for korruptionsbekampning.
EUAM:s mandat begransar dock dess stod till risker som identifierats inom
brottsbekdmpande organ men stracker sig inte langre an s3, vilket innebér att det inte
kan identifiera korruptionsupplagg som inbegriper flera aktorer.

1.2. EU:s stod till kampen mot konkurrensbegransande strukturer och
beteenden gav begransade resultat

Ukrainska oligarker dominerar ett stort antal ekonomiska sektorer och marknader
med nara anknytning till statsdgda foretag®* (se figur 5). Denna situation snedvrider
konkurrensen. Aven om kommissionens projekt inte fokuserade pa styrning och
reformer av statsdgda foretag stodde EU konkurrens pa olika satt (se bilaga VI).

34 OECD: State-Owned Enterprise Reform in the Hydrocarbons Sector in Ukraine, 2019, s. 30—
31 och 51.
Centre for European Policy Studies: The Struggle for Good Governance in Eastern Europe,
oligarchs as key obstacles to reform, 2018, s. 61.


https://www.oecd.org/corporate/soe-review-ukraine-hydrocarbons.htm
https://www.ceps.eu/download/publication/?id=10727&pdf=StruggleForGoodGovernance.pdf
https://www.ceps.eu/download/publication/?id=10727&pdf=StruggleForGoodGovernance.pdf
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Figur 5 — Kontakter med flera marknader bland foretag med politiska

forbindelser och statsagda foretag
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Kdlla: Revisionsratten, baserat pa Varldsbankens Reducing Market Distortions for a More Prosperous

Ukraine, 2019, figurerna 16, 18 och 19.


http://documents1.worldbank.org/curated/en/368301553112891891/pdf/135463-WP-P169603-PUBLIC.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/368301553112891891/pdf/135463-WP-P169603-PUBLIC.pdf
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Kommissionen stodde energirelaterade reformer, reformer mot korruption,
reformer av rattsvasendet, bankreformer, valreformer och reformer av den offentliga
forvaltningen samt stdd till undersékande journalistik. Trots detta stdd och det stod
som tillhandahdlls av andra givare fortsatte oligarker och sarintressen att undergrava
reformarbetet.

Politiskt forbundna personer/foretag — sarskilt oligarker — har paverkat den
rattsliga ramen for att fa en rad fordelar fran staten®® och anvander satellitféretag som
drar nytta av exklusiva férbindelser med statsagda foretag®® (se figur 1). EU-
finansierade experter fran projekt 17 (se bilaga Il) identifierade flera moratorier som
gjorde det mojligt for foretag — huvudsakligen statsdagda foretag — att fortsatta bedriva
handel utan att ga i konkurs eller betala tillbaka skulder som forfallit (se figur 6).
Kommissionen tillhandaholl kapacitetsuppbyggnad, men kravde inte att Ukraina skulle
ta bort dessa moratorier genom villkor fér det makroekonomiska stodet. Dessa
fordelar gynnar ”state capture” och korruption, begransar konkurrensen pa
marknaden och hindrar nya aktorer fran att komma in pa marknaden?®’.

35 Varldsbanken. Crony capitalism in Ukraine: impact on economic outcomes, 2018, s. 5. Enligt
Vérldsbanken har ett foretag med politiska forbindelser minst en person i politiskt utsatt
stallning bland sina dgare, aktieagare eller chefer.

36 OECD: 4th monitoring result:Prevention and Prosecution of Corruption in State-Owned
Enterprises, 2018, s. 8.

37 Varldsbanken: Reducing Market Distortions for a More Prosperous Ukraine, 2019, s. 20.
European Council of Foreign Relations: Survival of the richest: How oligarchs block reform in
Ukraine, 2016, s. 8.

OECD: Anti-Corruption Reforms in Ukraine: Prevention and Prosecution of Corruption in
State-Owned Enterprises, 2017, s. 8 och 53.


https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/125111521811080792/crony-capitalism-in-ukraine-impact-on-economic-outcom
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/368301553112891891/pdf/135463-WP-P169603-PUBLIC.pdf
https://ecfr.eu/publication/survival_of_the_richest_how_oligarchs_block_reform_in_ukraine6091/
https://ecfr.eu/publication/survival_of_the_richest_how_oligarchs_block_reform_in_ukraine6091/
https://ecfr.eu/publication/survival_of_the_richest_how_oligarchs_block_reform_in_ukraine6091/
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-4th-Round-Bis-Report-SOE-Sector-2018-ENG.pdf
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Figur 6 — Skulder som inte drivits in 2019

SKULDER TOTALT INDRIVNA SKULD

20,8 miljarder som aterstar:
hryvnia 776,0 miljarder hryvnia
(endast 2,6 %) (+ 23,0 miljarder euro)

som ar féremal for indrivning:
796,8 miljarder ukrainska hryvnia
(£ 23,6 miljarder euro)

7

) 'IStatsdgda féretag och

y staten dr skyddade
mot utmdtning

Moratorium:
réttslig bestdmmelse som férbjuder
att ett domstolsbeslut mot staten
eller ett statsdgt féretag verkstidills

Kélla: Revisionsrattens analys®®,

A7 For att underlitta privatisering maste foretagen forst forbattra sin bolagsstyrning.
EU bidrog till detta (se projekt 20 i bilaga Il) genom EBRD:s konto med flera givare®®
(MDA) (se figur 7). Sedan det inrattades har 14 givare, inklusive EU, bidragit med mer
an 53 miljoner euro. Flera statsdgda foretag (t.ex. Naftogaz, Ukrzaliznytsia [jarnvagar],
Ukrenergo [ansvarigt for energioverforingssystem] och Ukrposhta [posttjanster]) har
reformerat sin bolagsstyrning, sarskilt genom att inratta oberoende tillsynsorgan,
sasom foresprakades av EBRD. Vi konstaterade att framsteg hade gjorts betraffande
ledningen av Naftogaz, som har gatt fran att vara ett forlustdrabbat foretag till att bli
[6nsamt och som var den nast storsta skattebetalaren 2019. Dessa framsteg ar dock
hotade i energisektorn: Naftogaz gick med forlust 2020 och utsag en ny verkstéllande

38 Revisionsratten, baserat pa information fran Europaradet om projektet Supporting Ukraine

in execution of judgments of the European Court of Human Rights. Report on a mission to
Ukraine for bilateral consultations with Ukrainian authorities concerning the improvement
of enforcement proceedings, 2018, s. 5, och projektet PRAVO JUSTICE.

39 EBRD Ukraine Stabilisation and Sustainable Growth Multi-Donor Account.
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1.3. Kommissionen och EUAM overvakar sitt stod, men storre fokus
krdvs pa forvantade resultat och effekter

Kommissionen har ett system fér dvervakning av sina projekt. Halften av
projekten hade dock inga tydliga indikatorer, referensvarden eller mal, vilket minskade
rapporteringens relevans (se ruta 1). Tva av 21 projekt®? (12 och 15 i bilaga Il) listade
pa ett tillfredsstallande satt output och utfall i de logiska ramarna och hanvisade till
arliga mal och uppnadda nivaer.

Projektet Support Justice Sector reforms in Ukraine (projekt 6 i bilaga Il) hade
foljande specifika mal:

= Anpassa stora aktorers politik och reformprioriteringar i en
sammanhadngande sektorsévergripande reformstrategi, som stods av en
genomfdrandeplan och ett flerdrigt finansieringsprogram som sdkras av ett
regeringsbeslut.

= Inrdtta en genomférbar sektorsamordningsstruktur.
= Tillhandahalla expertis for viktig, annu inte antagen lagstiftning.

Den logiska ramen for projektet innehdll inte nagra indikatorer for att mata dessa
tre specifika mal.

Ett av de specifika malen for projektet Enhancement of Reanimation Package of
Reforms coalition (projekt 8 i bilaga Il) var att anta lagstiftning av god kvalitet for
inférandet av reformer i Ukraina, huvudsakligen pa omraden som
korruptionsbekdampning, decentralisering, ekonomi, valsystem, rattsvasende,
brottsbekdampning/aklagarvasende, offentlig forvaltning och media.

Indikatorn géllde antalet utarbetade och féresprakade lagar men inte deras
genomfdorande eller effekter.

EU-projekt som behandlar bolagsstyrning och konkurrens (projekten 10, 19 och
201 bilaga Il) gav de forvdantade resultaten (t.ex. rattsliga verktyg accepterade, kurser
organiserade osv.). EU:s projekt lyckades dock inte definiera relevanta utfall (se
exempel i ruta 2) och langsiktiga effekter som bidrar andamalsenligt till kampen mot

Reducing Market Distortions for a More Prosperous Ukraine, 2019, s. 34, och OECD: SME
Policy Index: Eastern Partner Countries 2020, 2020, s. 484.

42 Exklusive makroekonomiska stédprogram och budgetstédprogram.


http://documents1.worldbank.org/curated/en/368301553112891891/pdf/135463-WP-P169603-PUBLIC.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/8b45614b-en.pdf?expires=1615378330&id=id&accname=oid040561&checksum=BFDA1E58CA33B61A6A8BE56CCDD4FAB5
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/8b45614b-en.pdf?expires=1615378330&id=id&accname=oid040561&checksum=BFDA1E58CA33B61A6A8BE56CCDD4FAB5
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/8b45614b-en.pdf?expires=1615378330&id=id&accname=oid040561&checksum=BFDA1E58CA33B61A6A8BE56CCDD4FAB5
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Figur 8 — Exempel pa brist pa mal

Generell antikorruptionsradgivning och mentorskap for
inrikesministeriet, den nationella polisen, dvriga brottsbekdmpande
EUAM * myndigheter och riksaklagardmbetet om antikorruptionsprogram och
T g riskbedomningar innan dessa lamnas over till den nationella byran for
forebyggande av korruption (NACP) och brottsbekdmpande organ

EUAM:s
uppgifter (mal) Radgivning och mentorskap/stod till inrikesministeriet, den nationella

polisen och andra brottsbekdmpande organ om mekanismer for att
forebygga och upptacka korruption och brott som hér samman med
korruption, bland annat genom kapacitetsuppbyggnadsinitiativ,
kampanjer for att 6ka medvetenheten och stod till
lagstiftningsprocesser

Starkt oberoende, integritet, kvalitet och effektivitet inom
rattsvasendet och aklagarvasendet

Starkt forebyggande och bekdmpande av korruption, starkta

Sarskilda mal for den institutioner for korruptionsbekampning, inklusive inrdttande av

gemensamma domstolar for korruptionsbekdmpning
stodramen for EU:s stod  § S . . R
till Ukraina Transparent privatisering och omstrukturering av statsdgda féretag

sakerstalls, effektivisering av aterstaende viktiga statsdgda foretag,
dndamalsenliga politiska och rattsliga ramar for utvecklingen av den
privata sektorn har inférts, med bestammelser och skydd fér enskilda
foretag som tillampas i enlighet med internationella normer, sektorer
med hog tillvaxtpotential utvecklas

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa den gemensamma stédramen 2018-2020 och EUAM:s operativa plan.

EU rapporterar inte om den gemensamma stédramens indikatorer (t.ex.
prestation nar det galler globala indikatorer for samhallsstyrning och graden av
allménhetens fortroende for aklagarvasendet, rattsvasendet och brottsbekdmpande
myndigheter samt indikatorer fran Europaradets kommission for effektivisering av
rattsvasendet) for att Overvaka Ukrainas framsteg i ett offentligt, regelbundet och
standardiserat format. Dessa indikatorer visar att Ukraina har gjort fa framsteg i
kampen mot korruption (se bilagorna Ill och 1V).

Kommissionen anvadnde olika rapporter fran internationella organisationer for att
overvaka Ukrainas framsteg i kampen mot korruption, till exempel fran gruppen av
stater mot korruption (Greco) och OECD. Greco konstaterade att viktiga reformer
fortfarande pagick och att den bristande efterlevnaden av dess rekommendationer
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(endast 16 % hade genomforts fullt ut) kravde storre anstrangningar for att na en
acceptabel niva*®. OECD rapporterar ocksa begransade framsteg**.

Aven om EUAM i sina rapporter évervakar uppgifter (mal), mits de inte
systematiskt mot verifierbara indikatorer. Dessutom grundar sig 6évervakning av utfall
sallan pa kvantifierbara data och anger aktiviteter och output i stallet for utfall. Vidare
hade EUAM inte genomfort en effektutvardering efter mer an fem ars verksamhet i
landet. Detta ar inte forenligt med verktyg nr 43 i EU:s verktygsldda for battre
lagstiftning“®.

| detta avsnitt underséker vi om kommissionen och Europeiska utrikestjansten
hade

a) forberett sina insatser inom rattsvasendet ocksa med sikte pa att ta itu med
fragan om storskalig korruption,

b) gett stdd for en reform av rattsvasendet som gav de forvantade resultaten,

c) framjat digitala verktyg som gav de forvantade resultaten.

2.1. Projekt for kapacitetsuppbyggnad har skapat farre fordelar an
vantat

Reformen av rattsvasendet har varit en av Ukrainas hogsta prioriteringar sedan
landet anslot sig till Europaradet 1995. Ar 2014 konstaterade den ukrainska regeringen
sjalv att rattsvasendet ansags vara en av de mest korrumperade institutionerna i
landet?®.

43 GRECO: fourth evaluation round Corruption prevention in respect of members of

Parliament, judges and prosecutors, Ukraina, 2020, punkt 189.

4 OECD: Anti-corruption reforms in Ukraine: 4th round of monitoring of the Istanbul Anti-

Corruption Action Plan, framstegsuppdatering, 2019, s. 6.

% Europeiska kommissionen: Verktygsladan for battre lagstiftning, VERKTYG #43 Vad &r en

utvardering och nar kravs den?

% IMF: Government of Ukraine report on the diagnostic study of governance issues pertaining

to corruption, the business climate and the effectiveness of the judiciary, 2014, s. 3 och 4.


https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809d768c
https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809d768c
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-Progress-Update-2019-EN.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-Progress-Update-2019-EN.pdf
https://www.oecd.org/corruption/acn/OECD-ACN-Ukraine-Progress-Update-2019-EN.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/better-regulation-toolbox-43_en_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/better-regulation-toolbox-43_en_0.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14263-a.pdf
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Kommissionen gav betydande stdd till kapacitetsuppbyggnad, till exempel genom
internationella och lokala experter som tillhandaholl analyser, radgivning, metoder,
yttranden, handboécker, utbildningskurser, seminarier, rundabordsmoéten, studiebesdk
och kommunikationsverksamhet samt stod till inrattande av it-system (se figur 9).
Oavsett annat stod som tillhandahallits uppskattar vi att det tacker ndstan 85 % av de
granskade projektens budget. Kommissionen kan dock inte ge en uppskattning av de
aktuella beloppen. EU-projekt hjalpte till att omarbeta forfattningen och ett stort antal
lagar och férordningar. Nar det géller antagandet av lagstiftning har den rattsliga
ramen anpassats narmare till EU:s standarder.

Figur 9 — Exempel pa kommissionens stod till kapacitetsuppbyggnad

RADET FOR OFFENTLIG INTEGRITET NATIONELLA DOMARSKOLAN
DOMARRADET L L o . HOGSTA DOMSTOLEN
Radgivning om de réattsliga ramarna, Utbildningskurser, handbocker
Utbildningskurser, god praxis 'g"g{m“’?'ka“"?sak"f"‘e‘e" rlegler for och met(;dlk for;ﬁeln nationella Lagstiftningsradgivning for inrattandet
och rekommendationer for & o.mn'!ng ?V integritet. Reglerna var omarskolan. av den, val av domare, studiebesok,
domarradet. dock tillgéngliga eftie“r fet att HQCJ hade seminarier och konferenser.
upplosts.

JUSTITIEMINISTERIET

FORFATTNINGSDOMSTOLEN
Lagstlftnlngs.stod och strate§|ska EU-STOD TILL Studiebesok, seminarier och rekommendationer.
rekommendationer. Genomgang av ) : X e .
justitieministeriets olika register samt KAPACITETS- EU-finansierade experter identifierade utmaningar
Jutvecklin svervakning och stod for i urvalsférfarandet och forsokte forbattra det. En
8, Ot 8 o¢ UPPBYGGNAD majoritet i det ukrainska dommarradet vagrade
samordning av strategin och " PR
" . dock att anta férfarandet med hénvisning till att
handlingsplanen fér reform av . N
- det inte behdvdes.
rattsvasendet.
HOGRE DOMSTOLEN FOR KOMMISSIONEN MED HOGKVALIFICERADE HOGSTA RATTSLIGA RADET (HCJ)
KORRUPTIONSBEKAMPNING (HACC) DOMARE (HQCJ)
Rekommendationer och metodik,
Inrdttande av HACC, bedémning av kandidater, Riktlinjer, flervalsfragor, praktiska évningar och studiebesok,
studiebesdk och utbildningskurser. psykometriska tester for val av domare. kommunikationsaktiviteter och HCJ:s
Organisationer i det civila samhallet var dock webbplats.

tveksamma till nagra av inslagen i de
psykologiska tester som anvédndes.

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa projektdokumentation.

Ett av de viktigaste resultaten har varit en forenkling av domstolsvasendet och
skapandet av en ny hogsta domstol (projekten 6, 7 och 15 i bilaga I1), som inrattades i
december 2017. Projekten inom rattsvasendet levererade merparten av den planerade
outputen (t.ex. gapanalys, rekommendationer, utveckling av en strategi for
rattsvasendet, Overvakningsverktyg, radgivning och stod till institutioner samt stod till
processen for att valja ut domare). Analys och 6vervakning av rattssystemet har hjalpt
till att identifiera brister.
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Enligt Europarddet bidrog de olika rattsliga andringarna till att man formellt
uppnadde 90 % av de lagstiftningsmassiga och institutionella malen i strategin och
handlingsplanen for reformen av rattsvasendet®’.

Hallbarheten i kommissionens insatser och stod till reformer hotas dock standigt,
vilket framgar av ofta férekommande lagandringar och férseningar eller
snedvridningar av férordningar, vilket gor att reformgenomférandet inte blir
andamalsenligt. EU-finansierade experter fran projekt 12 (se bilaga Il) papekade ocksa
att en verksamhet anses ha genomforts nar en rattsakt godkanns, aven om den
rattsliga ramen endast genomférs delvis eller inte alls. Ar 2020 papekade
Venedigkommissionen att situationen var utomordentligt akut och bedomde att
problemen med reformen av rattsvasendet var resultatet av en bristfallig
lagstiftningsprocess, avsaknad av ett helhetsperspektiv och ordentliga
konsekvensbeddmningar, bristande tydlighet och bristfalligt genomférande av lagarna
nar de val antagits*®. Under den granskade perioden gjordes manga forsok att urvattna
reformer som stoddes av kommissionen och Europeiska utrikestjdnsten (se ruta 3).

Lagen om olagligt berikande: Ukraina antog 2015 en lag som kriminaliserade olagligt
berikande (ett villkor for EU:s budgetstod), men Ukrainas forfattningsdomstol
upphévde lagen i februari 2019 genom att forklara den forfattningsstridig. Resultatet
blev att alla &renden som rérde olagligt* berikande lades ner. EU férsdg Ukrainas
forfattningsdomstol med en inlaga (s.k. amicus curiae) om forfattningsenligheten av
att straffbeldgga olagligt berikande, men dess argument godtogs inte av Ukrainas
forfattningsdomstol. Ukrainas parlament godkdnde dock ett nytt lagférslag i oktober
2019 som aterinforde straffrattsligt ansvar for detta brott.

Genom politisk dialog och villkor framjade EU antagandet av andringar av
forfattningen for att sdkerstélla storre oberoende for domare och forfattningens
ikrafttradande, vilket aven skedde genom att en ny hogsta domstol inrattades. EU
bidrog till yrkes- och integritetsbedomningar av kandidater till hgsta domstolen. |
februari 2020 faststallde Ukrainas forfattningsdomstol att avvecklingen av Ukrainas
gamla hégsta domstol var forfattningsstridig. Den meddelade att domare vid den
gamla hégsta domstolen som inte hade genomgatt integritets- och

47 Europaradet: Assessment of the 2014—2018 judicial reform in Ukraine and its compliance
with the standards and recommendations of the Council of Europe, 2019, s. 4.

8 \/enice Commission Opinion No 999/2020 on Draft Law No 3711.

4 Europeiska kommissionen och EU:s héga representant for utrikes frdgor och

sakerhetspolitik, 2019 Association implementation report.


https://www.coe.int/en/web/human-rights-rule-of-law/-/assessment-of-the-2014-2018-judicial-reform-in-ukraine
https://www.coe.int/en/web/human-rights-rule-of-law/-/assessment-of-the-2014-2018-judicial-reform-in-ukraine
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)022-e
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2019_433_f1_joint_staff_working_paper_en_v4_p1_1056243.pdf
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yrkesbedémningar borde ha éverforts till hégsta domstolen®® pa grundval av ett
sarskilt forfarande och sarskilda kriterier, men angav inte vilka dessa var. Vid
tidpunkten for revisionen hade den gamla hégsta domstolen dnnu inte avvecklats.

EU forvantade sig att ett elektroniskt system for redovisning av tillgangar skulle
fungera andamalsenligt (det 6stliga partnerskapet, budgetstod, handlingsplanen for
viseringsliberalisering och villkoren fér makroekonomiskt stod). Den 27 oktober
2020 slog Ukrainas forfattningsdomstol fast att NACP:s kontrollbefogenheter i fraga
om redovisningar av tillgangar och garningen rubricerad falska redovisningar var
forfattningsstridiga. Det ledde till att Ukrainas nationella byra for
korruptionsbekampning (NABU) var tvungen att lagga ner mer an

100 korruptionsutredningar och den hogre domstolen for korruptionsbekampning
(HACC) 17 arenden, varav vissa rorde hogre tjansteman. | december 2020
aterinforde Rada skyldigheten att redovisa tillgangar och straffrattsligt ansvar for
falska redovisningar med mycket svagare paféljder samt aterinforde NACP:s
befogenheter. Tillsammans med andra internationella partner deltog EU aktivt i
aterstallandet av sadan lagstiftning.

Trots att kommissionen har gett stod till rattsvasendet i artionden, har
motstandet mot forandringar lett till stora bakslag som kommissionen genom sina
analyser och riskreducerande atgarder inte kunnat undvika. Endast halften av de
granskade projekten hade ett sarskilt avsnitt om lardomar som dragits. Kommissionens
strategi for att sakerstalla hallbarhet var langsiktigt engagemang i fraga om
rattsstatsprincipen, politisk/strategisk dialog och villkor. Kommissionen férbattrade sin
strategi genom att inratta ett sarskilt projekt for att bekampa korruption (se punkt 29),
men den villkorade inte tekniskt stéd med genomférande av tidigare
rekommendationer, hallbarhet hos tidigare output eller forvaltningsintegritet.
Kommissionen stadllde 2021 in ett planerat projekt for partnersamverkan med Ukrainas
forfattningsdomstol efter domstolens beslut i oktober 2020 om ogiltigforklaring av
reformer mot korruption.

Att halla reformen av dklagarvasendet i linje med EU:s standarder &r en av de
mest utmanande uppgifterna. Kommissionens program for budgetstod kravde att
lagen om reformering av riksdklagarambetet skulle antas och triada i kraft. Aven om
lagen syftade till att avmonopolisera den allménna aklagarmyndighetens
befogenheter, fann utvarderare som anlitats av kommissionen att lagen inte gjorde
aklagarmyndigheten tillrackligt oberoende av patryckningar fran politiska aktoérer. Det
satt pa vilket drenden fordelas till aklagare ar inte tillrdackligt robust for att forhindra
inblandning. Dessutom har lagen inte genomfoérts fullt ut och kraver en dversyn.

0" Democracy Reporting International: The Attempt of the Constitutional Court of Ukraine to
Determine Fundamentals of the Judicial Reform Process, 2020, Decision No 2-r/2020.
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Kommissionen hjdlpte den allménna aklagarmyndigheten att ta fram en fardplan
for att reformera aklagarvasendet, som bland annat innefattade inrattandet av en
kvalifikations- och disciplinndmnd foér aklagare (QDCP). Men trots kommissionens och
EUAM:s insatser var reformprocessen inledningsvis mycket langsam (se ruta 4). Stora
framsteg gjordes i september 2019 nar presidenten undertecknade lagen som
moderniserade daklagarmyndigheten. Detta inbegrep en minskning av antalet regionala
och lokala aklagare (fran 15 000 till 10 000), stangning av militaraklagarambeten,
bedémning av alla dklagare, utvardering av prestationer och upphdrande av QDCP:s
verksamhet till september 20215,

Reformen av aklagarvasendet 2015 syftade till att géra aklagare mer professionella,
effektiva och ansvarsskyldiga. Ett uttagningsprov for att rekrytera nya aklagare dgde rum
2015. Kommissionen finansierade logistiskt stod (resekostnader, it och tester) for att
rekrytera lokala aklagare, inklusive administrativ personal.

Kommissionen gav stdd till QDCP, som inledde sin verksamhet 2017 och ansvarade for val,
overforing och disciplinering av aklagare. QDCP accepterade dock inte kommissionens alla
rekommendationer. Enligt organisationer i det civila samhallet byggde QDCP:s
integritetskontroller pa sjalvdeklarationer och inte pa noggranna kontroller, och
reprimanderna var f4°2. EUAM stoder darfér utarbetandet av ett nytt och férbattrat
system for QDCP.

Kommissionen (projekt 17 i bilaga Il) har varit en av de storsta bidragsgivarna nar det
galler aklagarnas intyg, ett forsta steg mot att stdda upp i institutionen. Omkring 1 800
aklagare klarade inte urvalsférfarandet och har éverklagat dessa beslut till domstol.

Vid en forsta anblick ser urvalsprocessen ut som ett steg mot storre oberoende, men den
genomférdes inom den allménna aklagarmyndigheten och inte av QDCP, i strid med
rekommendationerna i Grecos efterlevnadsrapport®®. Dessutom géllde inte detta urval
den tidigare bedomda sarskilda aklagarmyndigheten for korruptionsbekdampning (SAPO),
riksaklagaren med stéllféretradare och aklagare som tillsatts pa administrativa tjanster.
EU-finansierade experter hjalper riksaklagarambetet att se 6ver det disciplindra systemet
och inratta ett prestationsutvarderingssystem for aklagare.

1 Centre of Policy and Legal Reform: Political Points for 29 August — 5 September 2019, och

Ukrainian President signs law on reform of prosecutor’s office, 23 september 2019.

2 Reanimation Package of Reforms Initiative: Reforms under the Microscope, 2017, s. 57.

>3 GRECO: fourth evaluation round: Corruption prevention in respect of members of

Parliament, judges and prosecutors, Ukraina, mars 2020, rekommendation xxiii.


https://pravo.org.ua/en/review/points/september_points_2019/
https://www.ukrinform.net/rubric-polytics/2785875-ukrainian-president-signs-law-on-reform-of-prosecutors-office.html
https://rpr.org.ua/wp-content/uploads/2017/07/rpr-reforms-en-web.pdf
https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809d768c
https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809d768c
https://rm.coe.int/fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-respect-of-members-of/16809d768c
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Reformerna nar det galler brottsbekampning och lagféring har annu inte
forbattrat fortroendet, som fortfarande ar lagt (se figur 10). Flera organisationer har
rapporterat fall av tjanstefel vid brottsbekdmpande organ®*. En undersdkning som
genomforts for EUAM visar ocksa ett minskat fortroende bland allmanheten for att
EU:s och EUAM:s reformframjande atgarder ar tillrackliga och till hjalp (se bilaga VII).

Figur 10 — Grad av fortroende for institutioner enligt EUAM:s
undersokningar: 2016 jamfort med 2020

100 %
W 2016
80 % 2020
60 %
Fortroendeniva Fértroendet for
40 % institutionerna
minskade mellan
2016 och 2020
- I r.
0% r.
Ukrainas Ukrainas Riksaklagarambetet
nationella  sdkerhetstjdnst
polis

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa ukrainska opinionsundersékningar fér EUAM.

2.2. EU:s stod till reformen av rattsvasendet har inte natt viktiga
institutioner och fortsatter att drabbas av bakslag

Reformen av rattsvasendet kravde férnyad bedémning eller utvardering av alla
domare (se figur 11). Kommissionen gav betydande stod till denna process, som
leddes av kommissionen med hogkvalificerade domare (HQCJ) med hjalp av radet for
offentlig integritet (PIC), som foretraddes av organisationer i det civila samhallet. Det
forsta urvalet gallde domare vid hogsta domstolen 2017. Hogsta domstolen star hogst i
den rattsliga hierarkin. Fran och med 2018 fortsatte urvalsprocessen med kandidater
och befintliga domare samt HACC-domare. | det senare fallet anvandes ett innovativt

% Europaradet: Corruption undermines human rights and the rule of law, 19 januari 2021,
brittiska inrikesministeriet: Country Policy and Information Note Ukraine: Organised crime
and corruption, september 2019, s. 9, 19 och 25;

UKRAINE 2019 HUMAN RIGHTS REPORT,
European Council of Foreign Relations: Guarding the guardians: Ukraine’s security and
judicial reforms under Zelensky, augusti 2019.


https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/corruption-undermines-human-rights-and-the-rule-of-law
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/830312/Ukraine_-_Org_Crime_-_CPIN_-_v3.0__September_2019__.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/830312/Ukraine_-_Org_Crime_-_CPIN_-_v3.0__September_2019__.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/830312/Ukraine_-_Org_Crime_-_CPIN_-_v3.0__September_2019__.pdf
https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/03/UKRAINE-2019-HUMAN-RIGHTS-REPORT.pdf
https://ecfr.eu/publication/guarding_the_guardians_ukraine_security_and_judicial_reforms_under_zelensky/
https://ecfr.eu/publication/guarding_the_guardians_ukraine_security_and_judicial_reforms_under_zelensky/
https://ecfr.eu/publication/guarding_the_guardians_ukraine_security_and_judicial_reforms_under_zelensky/
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forfarande med det offentliga radet for internationella experter — ett sarskilt

radgivande organ bestaende av erkdnda internationella juridiska experter — som bistod

HQC].

Figur 11 — Tidslinje for bedomning av domare
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Kdlla: Revisionsratten, baserat pa data fran PRAVO JUSTICE, DE JURE FOUNDATION och Europaradets
kommission for effektivisering av rattsvasendet (Cepej).
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Tillsammans med andra givare kravde kommissionen — genom sitt program for
budgetstdd (projekt 3 i bilaga Il) — att andringar av forfattningen och en lag om
inrattande av ett hogsta rattsligt rad (HCJ) skulle antas for att garantera rattsvasendets
oberoende och integritet. Kommissionens stdd till urvalsprocessen och reformen av
rattsvasendet ar i farozonen. Systemet for utndmningar av domarkongressen inbegrep
huvudsakligen domare som inte hade utvarderats (se figur 12).

CCU, HCJ och HQCJ har aven strategiska roller i rattssystemet. Deras medlemmars
integritet ar darfor avgérande men kontrollerades inte nar de utnamndes (se exempel i
bilaga VIII). Som en del av det makroekonomiska stddprogrammet kravde
kommissionen i juli 2020 att en etikkommission skulle inrattas med ett mandat att
kontrollera HCJ-medlemmars integritet. Nar revisionen genomférdes hade detta villkor
inte uppfyllts. Varken detta villkor eller skyldigheten att utféra integritetskontroller av
andra hoga rattsliga organ, som HQCJ och CCU, inférdes i de makroekonomiska
stodprogrammen innan reformen inleddes.
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Figur 12 — Bedomning av hoga rattsliga organs integritet och oberoende

Bedomda och
icke bedomda domare

Domare
per enhet

Hoégre domstolen for korruptionsbekdmpning

39
237
+2200
(40 %)
+1900
+3400 +3 400
(60 %)

é 50 %

Kommissionen med

hoégkvalificerade domare

(HQC)) — 16 ledamdter

® Genomfor prov och bedémer
domare.

® Samradde med radet for
offentlig integritet, som
kontrollerade kandidaternas
integritet.

® Rekommenderar domare till
hogsta rattsliga radet.

HQCJ avvisade inte alla kandidater
som uppvisat bristande integritet

39
Hogsta domstolen
237
|
Ovriga domstolar
+5300 3
12
276

Domare delegerade till
domarkongressen

8388

000
1 291

delegater
(3 december 2020)

% av alla ledaméter som
utses av domarkongressen

&

Hogsta rattsliga radet —

21 ledaméter

® Beslutar om utnamning,
suspendering eller avsattning
av domare.

Maste godkanna beslut om
att gripa, anhalla eller hdkta
en domare.

Antalet domare som har avsatts pa
grund av att de begatt brott dr
mycket litet jimfort med antalet
icke avgjorda disciplindrenden

Kéilla: Revisionsritten, baserat pa flera killor®>.

§33%

Ukrainas
férfattningsdomstol (CCU) —
18 domare

® Proévar tvister och beslutar om
lagstiftning ar forenlig med
forfattningen. Dess beslut ar
slutliga och kan inte
overklagas.

Flera beslut har hindrat reformer

mot korruption och har paverkats

av intressekonflikter hos

ledaméterna

%5 Cepej-statistik (fran 2020) dver antalet domstolar, Venedigkommissionens yttranden
969/2019, 999/2020 och 1012/2020 samt DEJURE FOUNDATION, Proposal for a model for
selecting trustworthy judges, 21 juni 2019.


https://rm.coe.int/en-ukraine-2018/16809fe0cb
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)027-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)022-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-PI(2020)018-e
https://en.dejure.foundation/news/dejure-foundation-proposes-a-model-for-selecting-trustworthy-judges
https://en.dejure.foundation/news/dejure-foundation-proposes-a-model-for-selecting-trustworthy-judges
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Under manga ar har EU:s politiska dialog betonat behovet av att reformera
rattsvasendet for att 6ka allmanhetens fortroende, som varierade mellan 5 % och 12 %
2015°°, Det &r dven en av indikatorerna foér att mata EU:s férvantade resultat.
Fortroendet ar dock fortfarande mycket Idgt, 2019 var det mellan 14 % och 17 %°’.

2.3. Kommissionens stod till utveckling av digitala verktyg for att
bekdampa korruption hammas av problem med uppgiftskvaliteten och
avoghet mot forandringar och reformer

EU:s projekt inbegrep ett antal digitala verktyg for att bidra till att férhindra
korruption. Stod gavs sarskilt for att betala for urvalsprov inom rattsvasendet, for att
digitalisera hanteringen av korruptionsbekdmpande organs elektroniska drenden (se
ruta 5), fér att uppdatera databasen 6éver personer i politiskt utsatt stillning 2,
utveckla webbplatser, bidra till plattformen ProZorro fér offentlig upphandling och
forbereda den elektroniska drendehanteringen for konkursférvaltare, notarier och
privata utmatningsman. Det civila samhallet tog initiativ till e-plattformen ProZorro
och DoZorro for offentlig upphandling for att garantera 6ppenhet och kontroll. Dessa
verktyg hjdlper till att upptacka korruption och kan motverka visst korrupt beteende.
Kommissionen finansierade indirekt utvecklingen av ProZorro och kurser som en del av
EBRD:s MDA. Det civila samhallet utvecklade dven plattformen for personer i politiskt
utsatt stallning. Den sistndmnda sammanstaller information fran olika register,
inklusive redovisning av tillgangar, och kan anvandas av finansinstitut for att utfora
kontroller.

Kommissionen gav rad om att modernisera det foraldrade elektroniska
drendehanteringssystemet inom rattsvdasendet i syfte att tacka hela kedjan fran
utredningar till systemet med villkorliga domar. De nationella myndigheterna hade

6 KIEV INTERNATIONAL INSTITUTE OF SOCIOLOGY, Comparative analysis of national surveys,
Corruption in Ukraine 2015, USAID Fair Justice project: National public opinion survey on
Democratic, Economic and Judicial Reforms, Including Implementation of the Law on the
Purification of Government, 2015, och EUAM:s opinionsundersokningar, 2015-2019.

7 Razumkov Center Ukraine 2019-2020: Broad Opportunities, Contradictory Results,

Democratic Initiatives Fund: Survey results, juni 2019 och EUAM:s opinionsundersdkningar,
2015-2019.

8 Offentligt register dver personer i politiskt utsatt stallning i Ukraina.


https://kiis.com.ua/materials/pr/20161602_corruption/Corruption%20in%20Ukraine%202015%20ENG.pdf
https://kiis.com.ua/materials/pr/20161602_corruption/Corruption%20in%20Ukraine%202015%20ENG.pdf
https://newjustice.org.ua/wp-content/uploads/2018/05/2015_FAIR_July_Public_Survey_Lustration__ENG.pdf
https://newjustice.org.ua/wp-content/uploads/2018/05/2015_FAIR_July_Public_Survey_Lustration__ENG.pdf
https://newjustice.org.ua/wp-content/uploads/2018/05/2015_FAIR_July_Public_Survey_Lustration__ENG.pdf
https://razumkov.org.ua/en/articles/ukraine-2019-2020-broad-opportunities-contradictory-results
https://dif.org.ua/uploads/pdf/8122978245d2858ad0d7c28.25535334.pdf
https://pep.org.ua/en/
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dock ingen tydlig bild av rattsvasendet och inga andamalsenliga mekanismer for
att samordna alla aktorer inom rattsvasendet. Darfér kunde kommissionen endast
framja dialog mellan de olika aktérerna och ge rekommendationer om upplagget
och fardplanen.

Kommissionen finansierade utvecklingen av ett elektroniskt
arendehanteringssystem for korruptionsbekampningsorganen (projekt 12 i
bilaga Il), men vid tidpunkten for revisionen var det dnnu inte anslutet till
domstolssystemet. For att gora systemet aktivt kravde kommissionen darfor att
andringar av straffprocesslagen ska inga i det sista makroekonomiska
stodprogrammet (undertecknat i juli 2020) for att det ska verkstallas.

Kommissionen finansierade NABU:s datalager, som majliggdér automatiska
sokningar och kopplar samman olika databaser. Kommissionen upphandlade dven
datahanteringssystem for justitieministeriet i syfte att digitalisera dokument och
underlatta sokningar.

Kommissionens bedémning av de register som anvandes i rattsvasendet var ett
anvandbart stdd (projekten 6 och 17 i bilaga I1). | synnerhet uppmarksammade
experter bristen pa interoperabilitet mellan register, avsaknaden av unika
identifierare, avsaknaden av 6verenskomna adresser och bristen pa eller felaktigheter i
de data som registrerades. Alla dessa problem gjorde dubbelkontroller svarare, vilket
forsenade verkstallandet av domstolsbeslut (projekt 6 i bilaga Il) och underlattade
olagligt 6vertagande av foretag eller egendom genom korruption, dven kallat “fientliga
uppkop” (se figur 13). For att sakerstalla dganderatten gav kommissionen stod pa ett
antal omraden (se figur 14).
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Figur 13 — Decentraliserade och felaktiga register underlattar
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Kdlla: Revisionsratten, baserat pa information fran projekten Support for Justice Sector Reforms in
Ukraine och PRAVO JUSTICE.

Figur 14 — Kommissionens stod for att sdkerstdlla dganderdtten
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Inrattandet av portalen for 6ppna data®® var ett viktigt steg mot 6kad 6ppenhet
och minskade majligheter till korruption. Ett av villkoren for budgetstdd 2016 var
tillgéng till offentliga register. Aven om Ukraina har gjort framsteg p& detta omrade
kvarstar flera brister:

Hoga avgifter och restriktiva sokfunktioner begransar anvandningen av offentliga
register.

Antalet 6ppna statliga register som kravs enligt lag har annu inte uppnatts.

Kvaliteten pa registren ar ojamn.

En forutsattning for att den senaste tekniken (t.ex. stordata och datautvinning)
ska kunna anvandas som férebyggande verktyg for att bekampa korruption ar att man
|6ser de problem som skapas av bristen pa tillforlitliga uppgifter (t.ex. i register).

De makroekonomiska stédprogrammen Il och IV innehdll flera villkor for battre
tillgang till information (offentliggérande av revisionsrapporter, offentliga
upphandlingskontrakt och kontroll av information om féretagsdagande).

| foéljande avsnitt undersdker vi om kommissionen hade

a) faststallt relevanta villkor for att bekdmpa storskalig korruption och samlat in och
analyserat tillrackligt med information foér att bedoma framstegen,

b) gett stod till institutioner for korruptionsbekampning som gav de férvantade
resultaten.

3.1 Kommissionen gav huvudsakligen stod till reformen mot korruption
genom villkor men gjorde en skonsmassig bedomning av framstegen

Kommissionen anvande villkor for korruptionsbekdampning — framst rattsliga och
institutionella férandringar — for att sdkerstalla att dessa nya korruptionsbekampande
enheter inrattades och blev operativa. De villkor fér korruptionsbekdmpning som

9 Portal som ger medborgarna kostnadsfri tillgang till uppgifter.
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angavs i lanen for makroekonomiskt stéd kompletterar budgetstédet och atgarderna
for viseringsliberalisering. Det satt pa vilket villkoren utformades gav dock ett visst
utrymme for skénsmadssig bedémning, eftersom tydliga referensvarden och matbara
mal ofta saknades. Generellt var det inte tillrackligt fokus pa korrekt genomférande av
lagar och atgarder mot korruption och inte heller pa konkreta resultat. Villkoren
riktades dessutom in pa det nya systemet for korruptionsbekdmpning men inte
tillrackligt eller tillrackligt tidigt pa de rattsliga och brottsbekdampande sektorernas
integritet och oberoende (se punkterna 61 och 62).

Kommissionens bedémningar av budgetstdd, visaliberalisering och
makroekonomiska stodvillkor byggde pa information som lamnats av myndigheterna,
det civila samhallet och EU-finansierade experter samt internationella organisationer.
Nar det var uppenbart att villkoren inte uppfylldes minskade kommissionen
utbetalningen av budgetstod (endast 52,5 % av 2016 ars delbetalning betalades ut) och
stallde in den tredje MES lll-delbetalningen pa 600 miljoner euro. Den forsta MES IV-
delbetalningen pa 500 miljoner euro gjordes dock strax efterat.

Kommissionen kunde endast foresla Europaparlamentet och radet att
viseringskravet skulle upphdvas om den bedémde att alla riktmarken hade uppfylits.
Kommissionen gjorde emellertid en skdnsmassig beddmning av hur villkoren hade
uppfyllts, vilket ledde till en alltfér positiv bedémning. Var analys visade att ett av de
tre riktmarkena for korruptionsbekampning som gallde handlingsplanen for
viseringsliberalisering®® visserligen hade uppnatts, men att de tva andra endast
uppnatts delvis (se ruta 6). Detta ledde inte till att det visumfria systemet omproévades.

Handlingsplan for viseringsliberalisering

Tillimpa lagstiftning om att férebygga och bekdmpa korruption, se till att det
oberoende organet for korruptionsbekdmpning fungerar effektivt, ta fram etiska
koder och utbildning om korruptionsbekdimpning som sdrskilt ér riktade till
offentliga tjdnstemdn som arbetar med brottsbekéimpning eller i rittsvésendet.

| sin sjatte rapport konstaterade kommissionen att framsteg hade gjorts med att
anta lagstiftning och inritta institutioner fér korruptionsbekdmpning. Aven om

0 Handlingsplan for viseringsliberalisering, grupp 2.3.1: Férebyggande och bekdmpning av
organiserad brottslighet, terrorism och korruption, 2010.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17883-2010-INIT/en/pdf
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detta riktmarke (tillampning av lagstiftning) inte hade uppfyllts vid tidpunkten for
bedémningen, ansags det ha uppnatts pa grundval av de ukrainska
myndigheternas positiva utveckling och ataganden.

Budgetstodprogram

Ett effektivt system for verifiering av redovisningar av offentliga tjdnstemdns
tillgangar, inkomster och utgifter har inférts och fungerar, avskrédckande
sanktioner har inférts fér redovisning av falska uppagifter, tréskeln for redovisning
av utgifter har sdnkts betydligt och en gemensam webbportal for inldmning i
elektronisk form och offentliggérande av redovisningar med 6ppen atkomst till
portalen har uppréttats. Andra bestdmmelser om offentliggérande av tillgdngar
utgor en forbdttring av samarbetet med det civila samhdllet och internationella
intressenter.

I november 2016 bedémde kommissionen att denna indikator hade uppnatts fullt
ut eftersom NACP hade fatt mer an 100 000 redovisningar och regelverket fanns
pa plats. Systemet var dock inte helt andamalsenligt. Kommissionen var medveten
om NACP:s brister vad gallde verifieringen av redovisningarna. | januari 2018 valde
slutligen kommissionen att inte godkanna den tredje delbetalningen av MES I
eftersom mekanismen for att verifiera tillgangsredovisningar som lamnats in av
offentliga tjdnsteman annu inte var pa plats.

Makroekonomiskt program lll, andra delbetalningen (2017)

Inrdtta en nationell byra fér korruptionsbekdmpning, en sdrskild Gklagarmyndighet
for korruption och ett nationellt organ for forebyggande av korruption samt se till
att de dr oberoende och fungerande, det vill séiga férsedda med de ekonomiska
resurser, den personal och den utrustning som krdvs for att de ska kunna utféra
sina uppgifter.

Kommissionen havdar att villkoret endast fokuserade pa upprattandet av
institutioner for korruptionsbekdampning och bedomde darfor att det hade
uppnatts. Vi uppfattar att villkoret ocksa innebar att institutionerna skulle vara
oberoende och operativa.

Organen hade upprattats och hade inlett sitt arbete, men det var tveksamt om
SAPO och NACP var oberoende. SAPO ar en del av riksaklagarambetet och darfor
annu inte helt oberoende.

3.2 De korruptionsbekampande institutioner som EU har hjalpt till att
inratta har fortfarande svart att leverera de forvantade resultaten

Den nationella strategin for bekampning av korruption for 2014-2017 krdvde att
korruptionsbekdmpande institutioner skapades (de viktigaste visas i figur 15).
Europeiska utrikestjansten och kommissionen uppmuntrade ocksa regeringen att
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inratta dessa och fa dem att fungera effektivt. De har gett stdd till inrattandet av
specialiserade korruptionsbekdmpande institutioner, medan rattsvasendet och de
brottsbekdampande myndigheterna i betydande grad har underminerats av korruption.

Figur 15 — Organ och institutioner for korruptionsbekampning och deras
uppgifter

Nationella byran for férebyggande av korruption

NAC P e Utvecklar och genomfor politik for bekdampning av korruption, sarskilt
strategier mot korruption.
e Overvakar offentliga tjdnstemans livsstil.
e Verifierar redovisningar av tillgangar.
e  Faststdller om intressekonflikter relaterade till offentliga tjansteman
foreligger.
e Granskar finansiering av politiska partier och skydd av visselblasare.

N AB U Nationella byran for korruptionsbekampning

e Undersoker korruptionsfall pa hog niva.
e Samlarin relevanta, tillatna och tillforlitliga bevis.

Sarskilda aklagarmyndigheten for korruptionsbekdmpning
SAPO (en del av riksaklagarambetet)

e Overvakar NABU:s utredningar.

e Sakerstaller att det finns tillrdckligt med tillforlitliga bevis mot de
svarande.

e Tar korruptionsfall pa hog niva till domstol.

H ACC Hogre domstolen for korruptionsbekdampning
e  Specialiserad domstol vars jurisdiktion inkluderar korruptionsfall pa
hog niva.

e Avgor drenden som utreds av NABU.

Hittar, sparar och forvaltar tillgangar som harror fran korruption och andra
brott.

Kdllor: Revisionsratten, baserat pa atgardsdokumentet fran EU:s initiativ mot korruption i Ukraina (fas
I1), Chatham House: The struggle for Ukraine, 2018, teknisk utvardering av Ukrainas byra for atervinning
och forvaltning av tillgangar utférd av EUACI.

Nationella byran for forebyggande av korruption

NACP utarbetade en nationell strategi fér korruptionsbekampning fér 2018-2020
baserat pa genomférandet av den tidigare strategin. EU-finansierade experter som
anstallts inom ramen for projekt 12 (se bilaga Il) beddmde att cirka 40 % av den
tidigare strategin och det statliga programmet slutférdes och att 30 % av malen
uppnaddes delvis. Europeiska utrikestjansten och kommissionen valkomnade det
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ukrainska ministerradets godkdnnande av strategin i april 2018, men den antogs aldrig
av parlamentet. De EU-finansierade projekten och EUAM gav ytterligare
rekommendationer nar det gallde forslaget till nationell strategi mot korruption for
2020-2024. Dokumentet godkandes vid forsta behandlingen i parlamentet i november
2020. Den andra behandlingen pagick nar vi fardigstallde var rapport.

Trots kommissionens stod uppfyllde NACP:s kontrolluppgifter fortfarande inte
Grecos rekommendationer®'. Flera EU-villkor innehéll krav pa ett &ndamalsenligt
system for verifiering av tillgadngar. Men systemet med elektronisk redovisning av
tillgangar ar inte sa andamalsenligt som det borde vara. Det har inte forekommit nagra
fallande domar for olagligt berikande (se figur 16 och ruta 6). Men att gora
redovisningarna av tillgangar offentliga fungerar som ett férebyggande verktyg.

51 GRECO Fourth evaluation round: Corruption prevention in respect of members of
parliament, judges and prosecutors, rekommendation i andra delen ar inte uppfylld.


https://rm.coe.int/grecoeval4rep-2016-9-fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-/1680737207
https://rm.coe.int/grecoeval4rep-2016-9-fourth-evaluation-round-corruption-prevention-in-/1680737207

49

Figur 16 — Begransad andamalsenlighet hos systemet for redovisning av

tillgangar
> 900 000 _'_\ \
e-redovisningar |—| \
(av inkomster och —|==|3
egendom) varje ér d-—

[

Fullstdndiga granskningar 2019:
0,1%
I 0
674 oriktigheter i 1 005
fullstéandigt granskade
redovisningar

s (&P (=P (&P

a=|

> Korskontroller mot 16 register,

men uppgifterna i dessa ar
ofullstéandiga och felaktiga

Ingen livsstilsovervakning
utfors

“———— Orealistiska tidsfrister

for att kontrollera redovisningar

Kontroller som utférs av den
nationella byran for férebyggande
av korruption (NACP)

Ett begransat antal fall
av olagligt berikande
och falska
redovisningar har
hanskjutits till domstol

INGA FALLANDE
DOMAR for olagligt

berikande

Flera bestdammelser
mot korruption
forfattningsstridiga

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa Grecos fjarde utvarderingsrunda Corruption prevention in respect of
members of Parliament, judges and prosecutors, december 2019, rekommendation ii, den andra MES IV-
delbetalningen Information note to the European Council, 26 maj 2020 och projektdokumentation for

projekt 12: Anti-corruption and support to key reforms.
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Det EU-finansierade MDA-projektet och EUAM hjalpte till att utarbeta program
mot korruption (se punkt 37), och NACP godkdnde dem darefter. Merparten av dem
tog dock inte itu med de viktigaste korruptionsriskerna, och férfarandet behandlades
som en formalitet®?.

Kommissionen minskade sa smaningom sitt engagemang i NACP efter det att
byrans anseende hade flackats, till exempel villkorade kommissionen it-stéd med
framsteg pa viktiga insatsomraden. Andra givare hade upphort att ge bistand tidigare
nar den negativa utvecklingen noterades.

Med kommissionens stod faststdlldes en ny struktur for NACP i oktober 2019. |
januari 2020 utsags ocksa en ny chef for NACP efter att ha klarat ett uttagningsprov
under dverinseende av den internationella urvalskommittén.

Nationella byran for korruptionsbekampning

Nationella byran for korruptionsbekdmpning (NABU) har ett gott rykte i det
internationella samfundet. Aven om EU:s politiska stéd har bidragit till att halla NABU
operativt och oberoende hotas byran standigt av motstandare som anvander sig av
medel som anklagelser om tjanstefel. EU-finansierade experter lade fram utkast till
forslag om NABU:s jurisdiktion, men denna lagstiftning ar ocksa standigt hotad (t.ex.
upphévande av ratten att vicka talan mot korruptionsrelaterade handelsavtal®?). |
september 2020 forklarade Ukrainas forfattningsdomstol att viktiga bestammelser i
NABU-lagen var forfattningsstridiga. Detta kommer att paverka utndmningen av
chefen, det civila tillsynsradet, och den oberoende granskning som dnnu inte har
genomforts®,

Kommissionen och EUAM anordnade ett stort antal utbildningskurser,
workshoppar och studiebesok och gav ocksa NABU vagledning med fokus pa
utredningsuppgifter. NABU:s statistik visar att det har gjorts framsteg nar det galler
Oppna utredningar (se figur 17). Byran beraknade sin ekonomiska nytta for samhallet
genom att jamfora sin budget (30 miljoner euro) med de ekonomiska konsekvenserna

52 OECD: Anti-corruption Reforms in Eastern Europe and Central Asia — Progress and

Challenges, 2016—2019, 2020, s. 31.

% Europeiska kommissionen/unionens héga representant fér utrikes fragor och

sakerhetspolitik: Association Implementation Report on Ukraine, 2019, s. 9.

5 NABU: Constitutional crisis requires an immediate solution to restore the effective work of

anti-corruption institutions - NABU statement, 6 november 2020.


http://www.oecd.org/corruption/acn/Anti-Corruption-Reforms-Eastern-Europe-Central-Asia-2016-2019-ENG.pdf
http://www.oecd.org/corruption/acn/Anti-Corruption-Reforms-Eastern-Europe-Central-Asia-2016-2019-ENG.pdf
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2019_433_f1_joint_staff_working_paper_en_v4_p1_1056243.pdf
https://nabu.gov.ua/en/novyny/constitutional-crisis-requires-immediate-solution-restore-effective-work-anti-corruption
https://nabu.gov.ua/en/novyny/constitutional-crisis-requires-immediate-solution-restore-effective-work-anti-corruption
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personal behovde utbildas. ARMA 6kade sin kapacitet att spara och férvalta tillgangar
och har hanterat ett 6kande antal atervinningar av tillgangar’®.

Fram till och med oktober 2020 hdavdade ARMA att det hade hittat och sparat
olagligt erhallna tillgangar till ett varde av mer an 100 miljarder ukrainska hryvnia
(ndstan 3 miljarder euro). Dock ar ARMA:s mandat begradnsat, eftersom det endast far
hitta och spara tillgdngar nar det uppmanas av brottsbekdmpande myndigheter att
gora det. Trots att ARMA forvaltar en 6kad volym av tillgdngar utgor detta belopp
endast 4 % (cirka 119 miljoner euro) av alla sparade belopp.

7> ARMA rapporterade om sin verksamhet 20109.
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Slutsatser och rekommendationer

Vi konstaterade att trots att EU har stottat reformer for att bekdmpa korruption
och bidragit till att minska mojligheterna till korruption, ar storskalig korruption
fortfarande ett stort problem i Ukraina. Reformen av rattsvasendet har drabbats av
bakslag, korruptionsbekdmpande institutioner ar hotade, fortroendet for sadana
institutioner ar fortfarande lagt och antalet fallande domar till féljd av storskalig
korruption ar litet.

Oligarker och sarintressen 6ver hela Ukraina ar grundorsaken till korruption och
de storsta hindren for rattsstatlighet och ekonomisk utveckling i landet. Europeiska
utrikestjansten och kommissionen var val medvetna om de manga férbindelserna
mellan oligarker, hoga tjansteman, regeringen, parlamentet, rattsvasendet och
statsdagda foretag. Europeiska utrikestjansten har dnnu inte foreslagit nagon modell
som begransar mojligheterna till inresa i EU for ukrainare som ar misstankta for
storskalig korruption och hindrar dem fran att anvinda sina tillgdngar i EU. Aven om
kampen mot korruption namns i centrala EU-dokument finns det ingen 6vergripande
strategi specifikt for storskalig korruption. Europeiska utrikestjansten och
kommissionen hanterade korruption som en dvergripande prioritering och
kanaliserade medel och insatser genom en rad olika sektorer, bland annat genom st6d
till de institutioner som har till uppgift att bekdmpa korruption pa hog niva. Den
sektorsévergripande strategin var inte tillrackligt inriktad pa storskalig korruption (se
punkterna 22—-28 och 34).

EU:s projekt for initiativ mot korruption var uteslutande inriktat pa korruption,
sarskilt genom sitt stod till korruptionsbekampande institutioner som hanterar
storskalig korruption. Inget av de andra projekten vi granskade hade det 6vergripande
malet att specifikt minska storskalig korruption, men halften av dem inkluderade
verksamhet som tog itu med problemet. Storskalig korruption och olagliga finansiella
floden, inklusive penningtvatt, ar ndra kopplade till varandra, men de projekt som vi
granskade innehdll ett mycket litet antal atgarder for att hantera riskerna for
penningtvatt. Kommissionen faststallde ocksa villkor for att framja reformer inom
dessa omrdaden i sina makroekonomiska stédprogram (MES) och riktméarken for
viseringsliberalisering. EU:s radgivande uppdrag (EUAM) stédde de ukrainska
myndigheterna i deras forsok att reformera den civila sakerhetssektorn. Det
samarbetade med brottsbekdmpande myndigheter fér att minska korruption som en
av dess Overgripande prioriteringar. EUAM:s mandat omfattar dock inte bekdampning
av storskalig korruption (se punkterna 29-37 och 71-73).
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For att 6ka insynen i offentliga register, skydda dganderatten och granska
anvandningen av offentliga medel bér kommissionen stodja digitaliseringen av de
viktigaste offentliga registren. Stodet bor 6ka deras interoperabilitet och datakvalitet
och sdkra hanteringen av dem.

Tidsram: Slutet av 2022.

Samordning av EU:s villkor med andra givare har bidragit till att andra
forfattningen, starka den rattsliga ramen och inratta institutioner. Ett antal villkor var
emellertid inte tillrackligt specifika och majliggjorde ett visst spelrum. Genom att
konstatera att framsteg hade gjorts bedomde kommissionen att vissa villkor var
uppnadda. Var bedomning ar dock mer kritisk, sarskilt nar det géller utfall (se
punkterna 61 och 71-73).

Kommissionen anvande ursprungligen villkor endast i begransad utstrackning
for att reformera rattsvasendet och fokuserade forst pa de konstitutionella
forandringar som behovdes for att omorganisera rattsvasendet och pa att bygga upp
institutionerna for korruptionsbekampning. | sitt senaste makroekonomiska
stodprogram (juli 2020) kravde kommissionen integritetskontroller nar det gallde
viktiga rattsliga styrande organ. Dessutom har vissa framsteg kullkastats av
sdrintressen. Ett av de senaste forsoken var forfattningsdomstolens beslut att forklara
elektronisk redovisning av tillgangar forfattningsstridig. EU:s och internationella
patryckningar ledde till att lagstiftarna aterinférde skyldigheten att redovisa tillgangar
och sanktioner i hdndelse av bristande efterlevnad, men sanktionerna ar inte
tillrackligt avskrackande. Europeiska utrikestjanstens och kommissionens
anstrangningar forhindrade vissa bakslag men ar konstant hotade (punkterna 55, 61,
71 och 73 samt ruta 3 och figur 16).

Europeiska utrikestjansten och kommissionen har foresprakat forbattringar av
bolagsstyrningen for det stora antalet statsdagda foretag i Ukraina och att man
underlattar privatisering av dem. EU-finansierade experter har dock dragit slutsatsen
att moratorier som férbjuder verkstdllande av domstolsbeslut och skyddar statsagda
foretag fran konkurs eller aterbetalning av skulder ar ett stort problem (se
punkterna 38—41).
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For att garantera och sdkra reformer bér kommissionen nar den utformar och
bedémer villkor fér makroekonomiskt stéd

a) stalla strikta krav pa reformering av rattsvdasendet, aklagarmyndigheter och
brottsbekdampande myndigheter, sarskilt i syfte att sakerstalla deras oberoende
och integritet,

b) pa ett dokumenterat satt undersoka villkoren for att upphava moratorier for
statsdagda foretag i syfte att inkludera sddana villkor i ett framtida
makroekonomiskt stédprogram.

Tidsram: Slutet av 2022.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning Ill, med ledamoten Bettina
Jakobsen som ordforande, i Luxemburg den 20 juli 2021.

For revisionsrdtten

Klaus-Heiner Lehne
ordférande



Bilagor

Bilaga | — Utlandska direktinvesteringar, 2016—-2019

(i miljoner dollar)

B Cirkuldra transaktioner
B Ovriga utlindska direktinvesteringar

En betydande andel (mer dn
30 %) utgoérs av medel
genererade i Ukraina som
forts ut ur landet och sedan
forts tillbaka som
investeringar i form av
cirkuldra transaktioner

N

3284
2610
2202
1858
1654
1439
956

2016 2017 2018 2019

Kdlla: Revisionsrattens analys, baserad pa uppgifter fran Ukrainas nationalbank.

62

= Utldndska direktinvesteringar totalt



Bilaga Il — Granskade program och projekt
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MES Il

1 800 000 000

1200 000 000

MES IV

1 000 000 000

1 000 000 000

2014/344231 Avtal om
statsbyggande for Ukraina

355 000 000

305 125 000

305 125 000

2014/345095 Forbéttring av
konstitutionella,
korruptionsbekdmpande och
rattsliga reformer i Ukraina
(Reanimation Package of Reforms
Initiative)

394 974

394 974

394 974

2014/351692 Konsolidering av den
politiska utvecklingen av
rattsvasendet i Ukraina

520 000

520 000

520 000

2013/328160 Projekt for att stédja
reformer av rattsvasendet i Ukraina

7 857 467

7 857 467

7 506 681

2014/346257

Genomfdrande av ramen for
programsamarbete med Europaradet
i det 6stliga partnerskapet

30 400 000

30 400 000

inklusive 3357 220
Ukraina

30400 000

inklusive 3 259 547 i
Ukraina

2016/373210 Forbéttring av
Reanimation Package of Reforms
coalition

918 771

918 771

918 771

2015/369527 STOD TILL UKRAINAS
SKATTEMYNDIGHET FOR
FORSTARKNING AV DELAR SOM ROR
INTEGRERAD GRANSFORVALTNING
INOM OMRADET TULLFRAGOR

1800 000

1800 000

1723 068,09

10

2016/374091 Starkande av den
institutionella kapaciteten hos
Ukrainas antimonopolkommitté for
att genomfdra marknadsstudier och
effektivt genomdriva
konkurrenslagstiftningen i enlighet
med EU:s standarder.

1688 065

1688 065

1688 065

11

2016/374814 Rada za Evropu:
Kapacitetsuppbyggnad till stod for
Verkhovna Rada i Ukraina

1255926

1255926

1255926




12

2016/382642
Korruptionsbekdampning och stod till
viktiga reformer

14 500 000

14 500 000

64

14 500 000

13

2017/388596 Starka det civila
samhallets roll i tillsynen 6ver de
offentliga finanserna

682 670

682 670

670 849

14

2017/388935 Bekdampa korruption
och genomféra reformer pa regional
niva

729 541

729 541

656 586

15

2017/389065 Starka det civila
samhallets roll i arbetet med att
framja demokratiska reformer och
oka ansvarsskyldighet, ansvar och
samhallsstyrningens kvalitet

685 805

685 805

656 199

16

2017/392878 Stod till forebyggande
av korruption och utredning genom
medborgarengagemang pa lokal niva

748 944

748 944

674 050

17

2017/390764 PRAVO-JUSTICE: Stod
till reformer kopplade till
rattsvasendet i Ukraina

15 290 000

15 290 000

9584 385

18

2017/392754 Stod till reformer for
rattsstatsprincipen i Ukraina (PRAVO
— polis, aklagarmyndighet, god
samhallsstyrning)

36 000 000

36 000 000

29 061 551

19

2017/387956 Stod till Ukrainas
antimonopolkommitté for att se till
att reglerna for statligt stod foljs

2900 100

2900 100

2320080

20

EBRD:s konto med flera givare for
stabilisering och hallbar tillvaxt i
Ukraina

2016/379989 EBRD:s konto med
flera givare for stabilisering och
hallbar tillvaxt i Ukraina

8000 000

8000 000

8000 000

2017/394778 EBRD tillagg nr 1,
EBRD:s konto med flera givare for
stabilisering och hallbar tillvaxt i
Ukraina

9 000 000

9 000 000

9 000 000
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2018/401226 Tillagg nr 2 till
delegationsavtalet med EBRD
ENI/2016/379-989 EBRD:s konto
med flera givare for stabilisering och
hallbar tillvaxt i Ukraina
(modellkontrakt)

1700 000

1700 000

1700 000

2019/409355 Tillagg nr 3 till
delegationsavtalet med EBRD
ENI/2016/379-989 EBRD:s konto
med flera givare for stabilisering och
hallbar tillvaxt i Ukraina
(modellkontrakt)

10 000 000

10 000 000

10 000 000

21

EUAMO6BP406 Starka kapaciteten
att bekdmpa korruption hos Ukrainas
nationella polis genom att anvanda
modern teknik for att uppratthalla
lagen

49900

25575

22

EUAMO1BPO0501 Starka 6ppenhet,
ansvarsskyldighet och tillsyn inom
den ukrainska civila sdkerhetssektorn

157 000

102 484

23

EUAMO5BP505 Institutionellt
oberoende for
riksaklagarambetet/allméanna
dklagarmyndigheten i Ukraina och
stod till sjalvstyrande organ

86 700

20642

24

EUAMG6.1.5BP605 Stdrka kapaciteten
att bekdmpa korruption hos
institutionerna inom Ukrainas civila
sakerhetssektor

55 600

22 342,60

TOTALT MAKROEKONOMISKT STOD

2 800 000 000

2 200 000 000

TOTALT projekt

473 378 683

409 364 432
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Bilaga Ill — Begransade framsteg nar det galler att ta itu med
korruption i Ukraina

Korruptionsindex
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Kdlla: Revisionsrattens analys, baserad pa Transparency Internationals korruptionsindexresultat och
Varldsbankens Worldwide Governance Indicator fér rankning av korruptionskontroll.
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Bilaga IV — Ukrainas framsteg nar det galler
rattsstatsindikatorer, 2012-2019

Worldwide Governance Indicator — Rankning av rdttsstatlighet
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Kdlla: Revisionsrattens analys, baserad pa World Governance Indicators (Varldsbanken), World Justice
Project och Varieties of Democracy.


https://databank.worldbank.org/source/worldwide-governance-indicators
https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2020/Ukraine/
https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2020/Ukraine/
https://www.v-dem.net/en/analysis/CountryGraph/
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Bilaga V — Framsteg nar det galler konkurrenskraftsindikatorer,
2015-2020

Varldsekonomiskt forum — Rankning av global konkurrenskraft /\

e ) o0 st

2014

| 144

IMD World Competitiveness Center — Rankning av global
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Y (-

Y |

) |-

s ) |

N .t

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa Varldsekonomiskt forums indikator for global konkurrenskraft och
IMD World Competitiveness Centers rankning av global konkurrenskraft fér Ukraina. Antalet bedémda
lander varierar varje ar.

En hogre rankning innebér att ett land ar mindre konkurrenskraftigt.

2018

2017

2016



https://www.weforum.org/
https://www.imd.org/wcc/world-competitiveness-center-rankings/world-competitiveness-ranking-2019/
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Bilaga VI — EU:s bidrag till att forbattra konkurrensen i Ukraina

POLITISK DIALOG

(hognivadialog
pa regeringsniva)

POLITISK DIALOG
(dialog inom
ramen for

ekonomiskt
samarbete)

TEKNISK HJALP

VILLKOR

Utarbeta och genomféra planer for att privatisera statsagda
foretag i enlighet med internationella standarder.

Strava efter att forsvaga oligarkernas inflytande 6ver ekonomin
genom marknadsorienterade reformer och atgarder for att
bekampa korruption.

Vilkomna Ukrainas férnyade atagande att bekdmpa inflytandet
fran sarintressen (“avoligarkisering”).

Reformering av statsdgda foretag.

Fokusera pa energisektorn, delta i energikommitténs moéten.
EU agerade som “observator” i processen for att valja
styrelseledamoter i statsdgda foretag.

Huvudgivare till EBRD:s konto med flera givare (MDA).
Stod till Ukrainas kommitté mot monopolbildning (AMCU).

Makroekonomiska stodprogram.

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa dokumentation fran revisionen.
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Bilaga VII — Har EU:s och EUAM:s atgarder varit tillrdckliga och
bidragit till att framja reformer?

100 %

90 %

80 %

70 % ‘ , , : @ EU
® EUAM

60 %

50 %

40 % 5Fg§rd.erna har
bidragit

-, L N
30% —— :_______-:_- .—___—- B atgdrderna for att
L “=~. | framja reformer har
20% ' ’ 1 ' varit tillrickliga
10 %
0% | I
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa ukrainska opinionsundersokningar for EUAM Ukraina.
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Bilaga VIl — Utnamningar av domare i forfattningsdomstolen
och ledamoter i hogsta rattsliga radet

Kandidater till forfattningsdomstolen
G—
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
| | | | | | |
3 2 1 2 1 4 2

Tillséittande
myndighet:

Parlamentet (Rada)

Domarkongressen
Presidenten B | || ||
Ovriga organ 2 5 7 2 1
| | | | |
2015 2017 2018 2019 2020
w¥e
"e" Kandidater till hogsta rattsliga radet

*6vriga befattningar har varit vakanta sedan juli 2020

Kdlla: Revisionsratten, baserat pa forfattningsdomstolens och hogsta rattsliga radets webbplatser som
besoktes i januari 2021.


http://ccu.gov.ua/en/category/31
https://hcj.gov.ua/en/rubric/members-high-council-justice

Akronymer och forkortningar

AMCU: Ukrainas kommitté mot monopolbildning.

ARMA: byran for atervinning och forvaltning av tillgangar.
BOC: ombudsmannen fér naringslivet.

CCU: Ukrainas forfattningsdomstol.

DCFTA: djupgaende och omfattande frihandelsomrade.
EBRD: Europeiska banken for ateruppbyggnad och utveckling.
EUAM: Europeiska unionens radgivande uppdrag i Ukraina.
Greco: gruppen av stater mot korruption.

HACC: hogre domstolen for korruptionsbekampning.

HCJ: hogsta rattsliga radet.

HQCJ: kommissionen med hogkvalificerade domare.

IMF: Internationella valutafonden.

MDA: konto med flera givare (EBRD).

MES: makroekonomiskt stod.

NABU: Ukrainas nationella byra for korruptionsbekdampning.
NACP: nationella byran foér férebyggande av korruption.
OECD: Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling.
PGO: riksdklagarambetet.

QDCP: kvalifikations- och disciplinndmnd for aklagare.

SAPO: sarskilda aklagarmyndigheten for korruptionsbekdampning.

SBU: Ukrainas nationella sdakerhetstjanst.
SFS: skattemyndigheten.

UAH: ukrainska hryvnia.
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Ordlista

budgetstod: direktoverforing, pa vissa villkor, av EU-stod till ett partnerlands
(Ukrainas) statskassa.

logisk ram: dokument som anger mal, utfall och aktiviteter med hanvisningar till
referensvarden, malvarden och indikatorer for ett EU-projekt.

moratorium: rattslig bestammelse som forbjuder att ett domstolsbeslut mot staten
eller ett statsagt foretag verkstalls.

oligarker: en liten grupp formoégna individer, ofta affarsman, som inte innehar ett
folkvalt ambete och som i praktiken utévar kontroll 6ver ett land.

output: nagot som produceras eller uppnas genom ett EU-finansierat projekt.

state capture: typ av korruption som gynnar dem som har inflytande 6ver den rattsliga
ramen och utndmningen av personer pa viktiga befattningar, till gagn for dem sjalva
och till forfang for det stora flertalet.

statsagda foretag: ett foretag som helt eller delvis dgs av ett lands regering.

storskalig korruption: missbruk av makt pa hog niva som gynnar nagra fa pa det stora
flertalets bekostnad och orsakar allvarlig och omfattande skada for individer och
samhallet.

sdrintressen: personer eller organisationer med ett ekonomiskt eller personligt
intresse i en verksamhet, ett foretag eller ett befintligt system.

utfall: omedelbara eller langsiktiga, avsiktliga eller oavsiktliga férandringar som ar
resultatet av ett projekt och som normalt hanfor sig till dess mal (t.ex. forbattrad
overvakning och kontroll av statligt stod som ett resultat av battre utbildad
arbetskraft).



Kommissionens och Europeiska
utrikestjanstens svar

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=59383

Tidslinje

https://www.eca.europa.eu/sv/Pages/Docltem.aspx?did=59383
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Vi som arbetat med revisionen

| revisionsrattens sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s
politik och program eller av forvaltningsteman som ar kopplade till specifika
budgetomraden. For att uppna sa stor effekt som majligt valjer vi ut och utformar
granskningsuppgifterna med hansyn till riskerna nar det galler prestation eller
regelefterlevnad, storleken pa de aktuella intdkterna eller kostnaderna, framtida
utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utfordes av revisionsrattens avdelning Ill yttre atgarder
sakerhet och rattvisa, dar ledamoten Bettina Jakobsen ar ordforande. Revisionsarbetet
leddes av ledamoten Juhan Parts med stéd av Ken-Marti Vaher (kanslichef), Margus
Kurm (attaché), Sabine Hiernaux-Fritsch (forstachef), Aurelia Petliza (uppgiftsansvarig)
och Joél Costantzer och Dirk Neumeister (revisorer). Mark Smith gav sprakligt stod.
Alexandra-Elena Mazilu gav visuellt stod. Ramune Sarkauskiene gav sprakligt och
administrativt stod.
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Storskalig korruption och ”state capture” har forekommit i
Ukraina i manga ar. | var revision bedémde vi huruvida EU:s stod
till Ukraina var andamalsenligt nar det giller att bekampa
storskalig korruption. Trots att EU har tagit flera initiativ for att
minska majligheterna till korruption, konstaterade vi att
storskalig korruption fortfarande ar ett stort problem i Ukraina. Vi
lamnar flera rekommendationer som syftar till att forbattra EU:s
stod, framfor allt bor sarskilda atgarder utformas och genomféras
som inte bara ar inriktade pa storskalig korruption (inklusive den
oligarkiska strukturen) utan ocksa bidrar till att undanréja hinder
for fri och rattvis konkurrens.

Revisionsrattens sarskilda rapport i enlighet med artikel 287.4
andra stycket i EUF-fordraget.
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