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UKRAINA – UWIKŁANIE MIĘDZY 
LIBERALIZACJĄ HANDLU 
A PROTEKCJONIZMEM 

Ewa Kaliszuk*

Na początku 2016 roku ma wejść w życie Pogłębiona 
i kompleksowa umowa o wolnym handlu (Deep and Com-
prehensive Free Trade Agreement – DCFTA), stanowiąca 
część handlową układu o  stowarzyszeniu między Unią 
Europejską i  Ukrainą1. Oznacza to, że Ukraina otworzy 
szerzej swój rynek dla towarów importowanych z państw 
członkowskich UE (Unia otworzyła swój ponad półtora 
roku wcześniej w  wyniku jednostronnej liberalizacji – 
patrz ramka). W momencie wejścia umowy w życie Ukra-
ina ma znieść cła importowe na prawie 83% wartości 
importu z UE2 (do końca 10-letniego okresu przejściowe-
go – na 99,1% wartości importu z UE). Ponadto zobowią-
zała się do zniesienia większości ceł eksportowych, a także 
do wprowadzenia ułatwień w  dostępie przedsiębiorców 
i  inwestorów unijnych do ukraińskiego rynku usług 
i zamówień publicznych.

Powstaje pytanie, czy szersze otwarcie na konkurencję 
zagraniczną nie wzmocni nastrojów protekcjonistycznych 
wśród ukraińskich producentów. Wprawdzie obecny 
poziom ochrony celnej jest relatywnie niski, a proces libe-
ralizacji handlu rozłożono w czasie i wprowadzono pewne 
zabezpieczenia (o  czym dalej), jednak istnieją przesłanki 
wskazujące, że z taką możliwością należy się liczyć. 

Po pierwsze, sytuacja gospodarcza Ukrainy jest ciągle 
bardzo trudna, o czym świadczą wskaźniki makroekono-
miczne. Produkt krajowy brutto zmniejszył się w drugim 

kwartale 2015 r. o blisko 15% (w porównaniu z analogicz-
nym okresem 2014 r., w cenach stałych z 2010 r.). Znacz-
nie zmalały też obroty handlowe z  zagranicą. W  pierw-
szym półroczu 2015  r. eksport towarów był o  35,0%, 
a usług o 25,9% mniejszy niż z pierwszym półroczu 2014 r., 
natomiast import odpowiednio o 38,5% i 24,4%3. Progno-
zy na 2016 r. nie wskazują na możliwość poprawy sytuacji. 
Nawet w optymistycznym scenariuszu rozwoju społeczno-
-gospodarczego przedstawionym przez rząd ukraiński 
w sierpniu 2015 roku wzrost PKB w 2016 r. nie przekroczy 
2% (w pesymistycznym – PKB spadnie o 0,3%). W obu sce-
nariuszach przewidziano ujemne saldo obrotów handlo-
wych z zagranicą4. 

Po drugie, w latach 2009-2015 ukraińska Rada Najwyż-
sza i rząd podejmowały liczne próby wprowadzenia środ-
ków mających na celu ochronę bilansu płatniczego bądź 
krajowych producentów, często pod naciskiem grup prze-
mysłowo-finansowych kontrolujących niekiedy całe gałę-
zie przemysłu (tabele 1 i 4 )5. Działania te władze ukraiń-
skie uzasadniały znaczną liberalizacją handlu w  okresie 
poprzedzającym akcesję Ukrainy do WTO (o  czym dalej) 
oraz radykalną zmianą sytuacji gospodarczej na skutek 
światowego kryzysu finansowego6. Ukraina zgodziła się 
na znaczną liberalizację handlu licząc, że szersze otwarcie 
ukraińskiego rynku na konkurencję zagraniczną doprowa-
dzi do zwiększenia wymiany handlowej i da impuls rozwo-
jowy gospodarce. Tak się jednak nie stało. Niedługo po 
przystąpieniu do WTO (16 maja 2008  r.) na Ukrainie 
wystąpił kryzys gospodarczy. Pogorszenie się sytuacji 
makroekonomicznej przypisywano otwarciu ukraińskiego 
rynku, chociaż była ona wynikiem wielu czynników, w tym 
niedokończonych reform wewnętrznych i  turbulencji 
w gospodarce światowej, wywołanej światowym kryzysem 
finansowym. 

26 Projekt sprawozdania w sprawie przedsiębiorstw rodzinnych 
w Europie, 2014/2210(INI), Sprawozdawczyni: Angelika Niebler.

27 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego 
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Liberalizacja handlu w związku z akcesją  
do Światowej Organizacji Handlu

Po uzyskaniu niepodległości na początku lat 90. XX w. 
Ukraina utrzymywała stosunkowo niskie cła importowe, ale 
stopniowo je podnosiła. Najwyższy poziom osiągnęły one 
w 1999 roku. Do 2001 r. cła w Ukrainie były wprowadzane 
na mocy dekretu Rady Ministrów, a stawki celne na impor-

towane towary zmieniały się nawet kilkakrotnie w  ciągu 
roku (po 1999 r. rzadziej). W połowie 2001 r. weszła w życie 
ustawa „O  taryfie celnej Ukrainy” nr 2371-III z  5 kwietnia 
2001 r., na mocy której prawo do ustanawiania i zmiany ceł 
stało się wyłączną kompetencją Rady Najwyższej. Ustawę 
tę kilkakrotnie zmieniano. Najgłębsze zmiany w poziomie 
ochrony celnej nastąpiły w  2005  r. (wykres 1), gdy Rada 
Najwyższa trzykrotnie (w marcu, czerwcu i  lipcu) obniżała 

Proces wdrażania pogłębionej i kompleksowej umowy o wolnym handlu UE-Ukraina

W  styczniu 2007  r. Rada Europejska upoważniła Komisję Europejską do rozpoczęcia negocjacji w  sprawie zawarcia nowej umowy 
z Ukrainą, mającej zastąpić Układ o partnerstwie i współpracy (Partnership and Cooperation Agreement – PCA), który wszedł w życie 
w 1998 r. Rokowania w sprawie układu o stowarzyszeniu między Unią Europejską i Ukrainą rozpoczęły się 18 lutego 2008 r., zaraz 
po zakończeniu procesu akcesyjnego Ukrainy do Światowej Organizacji Handlu (5 lutego 2008 r.). Członkostwo Ukrainy w WTO było 
warunkiem wstępnym rozpoczęcia rozmów o DCFTA. 

Treść układu została zasadniczo uzgodniona w 2011 r. i parafowana w marcu 2012 roku7. Prezydent Ukrainy Wiktor Janukowycz nie 
zdecydował się jednak na podpisanie układu w listopadzie 2013 r. na szczycie w Wilnie, co w praktyce oznaczało wybór opcji integracji 
z Rosją i państwami Unii Celnej (Rosja, Białoruś i Kazachstan). Decyzja ta wywołała protesty antyrządowe na Majdanie. Doprowadziły 
one do obalenia urzędującego prezydenta pod koniec lutego 2014  r. W dniu 21 marca 2014  r. przedstawiciele UE i  nowych władz 
ukraińskich podpisali część polityczną układu stowarzyszeniowego (weszła w życie tymczasowo w listopadzie 2014 r.). 

Aby wesprzeć gospodarkę ukraińską pogrążoną w  wewnętrznym konflikcie, 14 kwietnia 2014  r. Unia Europejska podjęła decyzję 
o  wcześniejszym, jednostronnym wprowadzeniu preferencji handlowych, przewidzianych w  umowie DCFTA8. Weszły one w  życie 
22 kwietnia 2014 r. i miały być stosowane do momentu wejścia w życie części handlowej układu o stowarzyszeniu (ostatecznie albo 
tymczasowo), jednak nie dłużej niż do 1 listopada 2014 r. 

Część handlowa układu o  stowarzyszeniu UE-Ukraina została podpisana 27 czerwca 2014  r.9 (ze strony Ukrainy podpisał ją Petro 
Poroszenko, nowy prezydent wybrany w wyborach 25 maja 2014  r.), a  parafowana 16 września 2014  r. Cztery dni wcześniej Unia 
Europejska, po przeprowadzeniu trójstronnych konsultacji z  Federacją Rosyjską i  Ukrainą, podjęła decyzję o  odroczeniu wejścia 
w życie jej postanowień do końca 2015 r. Było to duże ustępstwo na rzecz Rosji, ponieważ zgodnie z pierwotnym planem DCFTA miała 
obowiązywać od 1 listopada 2014 r., podobnie jak część polityczna. Podejmując tę decyzję, Unia wzięła pod uwagę trwający konflikt 
zbrojny we Wschodniej Ukrainie i groźby Rosji o wprowadzeniu sankcji handlowych wobec Ukrainy w sytuacji wdrożenia postanowień 
DCFTA w pierwotnie zaplanowanym terminie. W październiku 2014 r. Unia Europejska przedłużyła jednostronne koncesje w przywozie 
z Ukrainy do końca 2015 r.10

Źródło: J. Piotrowski, Skutki gospodarczo-handlowe wejścia w życie umowy o pogłębionej i całościowej strefie wolnego handlu UE-Ukraina dla 
polskiej gospodarki, Instytut Badań Rynku, Konsumpcji i Koniunktur, 2014, niepublikowane opracowanie dla Ministerstwa Gospodarki.

Tabela 1

Środki polityki handlowej Ukrainy ustanowione lub planowane w latach 2009-2015 wobec importua

Rok Rodzaj środka Podstawa prawna podana w notyfikacji do WTO

2009 dodatkowa opłata celna w wysokości 13% art. XII GATT 1994 (Ograniczenia dla zapewnienia równowagi bilansu 
płatniczego) oraz Uzgodnienie w sprawie postanowień GATT 1994 
dotyczących bilansu płatniczego

2012 środki ochronne na samochody niezależnie od kraju 
pochodzenia i wywozu 

Porozumienie w sprawie środków ochronnych 

2012 wniosek o renegocjację poziomu związania 371 linii 
taryfowych

art. XXVIII GATT 1994 (Zmiana zobowiązań) i Uzgodnienie o interpretacji 
artykułu XXVIII GATT 1994

2013 opłata utylizacyjna na samochody importowane . nie podano podstawy

2013 ograniczenia przywozu węgla koksującego i koksu Art. XX (Ogólne wyjątki) i art. XIII GATT 1994 (Niedyskryminacyjne 
zarządzanie ograniczeniami ilościowymi)

2015 dodatkowe opłaty celne w wysokości 5-10% art. XII GATT 1994 (Ograniczenia dla zapewnienia równowagi bilansu 
płatniczego) i Uzgodnienie w sprawie postanowień GATT 1994 
dotyczących bilansu płatniczego (pkt 9)

a Bez środków ochronnych przeciw nadmiernemu importowi i antydumpingowych (patrz tabela 3).

Źródło: Opracowanie własne na podstawie dokumentów WTO.
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stawki celne, aby spełnić zobowiązania akcesyjne Ukrainy 
wobec WTO11. Ukraina zgodziła się bowiem na poważne 
koncesje wobec członków WTO, aby przyśpieszyć zamknię-
cie rokowań. Najważniejszymi elementami oferty Ukrainy 
w zakresie dostępu do rynku towarów były:

�� przekształcenie stawek specyficznych i  kombinowa-
nych w stawki ad valorem, 

�� związanie stawek celnych na maksymalnym poziomie 
10% dla większości towarów przemysłowych i 20% dla 
rolnych (wyjątki dla kilku towarów wrażliwych),

��  przystąpienie do 16 z 19 inicjatyw sektorowych, w tym 
do Porozumienia w  sprawie technik informacyjnych 
(Information Technology Agreement – ITA),

�� stosowanie stawek klauzuli najwyższego uprzywilejo-
wania (KNU) w imporcie ze wszystkich krajów WTO12.

W wyniku negocjacji akcesyjnych ostatecznie ustalono, 
że średni poziom związanych (skonsolidowanych) stawek 
celnych dla towarów rolnych będzie wynosił 10,66%, a dla 
przemysłowych – 4,95%13. Wszystkie stawki zostały związa-
ne, przy czym w przypadku 226 pozycji taryfowych przewi-
dziano okres przejściowy na dojście do poziomu końcowe-
go związania (od 1 roku do 5 lat). 

Należy pamiętać, że na stopień otwartości ukraińskiego 
rynku, obok liberalizacji jednostronnej, wpływała także 
liberalizacja dwustronna na mocy umów o wolnym handlu 
(z krajami obszaru WNP, z krajami EFTA i in.). W rezultacie, 
w przywozie towarów na Ukrainę średnie stawki celne ważo-
ne są około dwukrotnie niższe niż średnie stawki związane 
i niższe niż średnie stawki stosowane (tabela 2). 

Wykres 1

Średnie stawki celne Ukrainy – związane i stosowane w latach 2004-2013

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: lata 2004-2005 – Ministerstwo Gospodarki Ukrainy, СТЕНОГРАМА. Круглого столу „Вступ України 
до СОТ: аграрна перспектива”, 7.12.2005, za: Ecorys, Global Analysis Report for the EU-Ukraine TSIA, 2007, s. 26; lata 2006-2013: WTO, Tariff 
Profiles.

Tabela 2

Średnie importowe stawki celne Ukrainy, w % 

Rodzaj stawki Rok Ogółem Artykuły rolne Artykuły przemysłowe

Stawka celna związana 2013 5,8 10,9 5,0

Stawka celna arytmetyczna stosowana 2013 4,5 9,2 3,8 

Stawka celna ważona 2012 2,7 6,0 2,4 

Źródło: WTO, Tariff Profiles 2014.
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Na zmianę warunków działania krajowych producen-
tów wpływały również inne koncesje poczynione przez 
Ukrainę w procesie akcesji do WTO, m.in. pod silnym naci-
skiem UE, jak znaczne ograniczenie restrykcji w wywozie 
surowców (zakazów, kontyngentów, ceł, utrudnień w zwro-
cie podatku VAT od eksportu). Strategia „zatrzymania 
surowców w domu” (keep goods at home) miała zapobiec 
deindustrializacji Ukrainy i  stworzenia z  niej zaplecza 
surowcowego dla krajów zachodnich, a  także zapewnić 
tanie surowce dla rozwijanej krajowej produkcji dóbr wyżej 
przetworzonych. Ukraina zobowiązała się znieść ogranicze-
nia ilościowe (zboża) lub zastąpić je stopniowo obniżanymi 
cłami wywozowymi (złom metali nieżelaznych) oraz obni-
żyć cła wywozowe na nasiona roślin oleistych, bydło żywe, 
skóry zwierząt i złom żelazny. Zgodziła się ponadto otwo-
rzyć wiele sektorów, w  tym usługowych, na inwestycje 
zagraniczne, ograniczyć wsparcie dla rolnictwa oraz znieść 
niezgodne z  zasadami WTO subsydia dla przemysłów 
samochodowego, stoczniowego i lotniczego14.

Środki polityki handlowej podejmowane przez Ukrainę 
dla ochrony bilansu płatniczego i krajowych 
producentów 

WTO, podobnie jak wcześniej w  GATT, dopuszcza 
pewne, ściśle określone, wyjątki od ogólnie obowiązują-
cych zasad niepodnoszenia istniejącego stopnia ochrony 
rynku krajowego przed importem i  niewprowadzania 
nowych utrudnień w  handlu międzynarodowym15. Ukra-

ina, jako członek WTO, przetestowała, z różnym skutkiem, 
prawie wszystkie dostępne możliwości zmiany warunków 
dostępu do swojego rynku. Wiele z podejmowanych prób 
było niezgodnych z zasadami WTO, a w stosunkach z Unią 
Europejską dodatkowo – z postanowieniami Układu o part-
nerstwie i współpracy. 

Dodatkowa opłata celna z tytułu trudności w bilansie 
płatniczym w 2009 r.

W okresie światowego kryzysu finansowego pogorszyły 
się znacznie terms of trade Ukrainy, bowiem – z jednej stro-
ny spadły ceny eksportowanej przez nią stali, z  drugiej 
natomiast wzrosły ceny gazu importowanego z  Rosji. 
W  rezultacie wzrósł drastycznie deficyt handlowy (wykres 
2), co przyczyniło się do znacznego spadku rezerw waluto-
wych (w okresie od października 2008 roku do marca 2009 
roku zmalały one o 14 mld USD16). W dniu 6 marca 2009 r. 
Rada Najwyższa Ukrainy nałożyła 13% dodatkową opłatę 
celną na niektóre importowane towary17. Zaraz po tym,  
18 marca 2009 r., Gabinet Ministrów Ukrainy – uznając, że 
opłata ta jest niezgodna z zasadami WTO i może spowodo-
wać retorsje członków tej organizacji – podjął decyzję o jej 
zniesieniu. Została ona jednak utrzymana w  przywozie 
samochodów i urządzeń chłodniczych, co naraziło Ukrainę 
na zarzut wykorzystywania nałożonego środka jako narzę-
dzia polityki przemysłowej18. 

W czerwcu 2009 r. Ukraina przywróciła opłatę dodatko-
wą w  wersji pierwotnej, ponieważ Sąd Konstytucyjny 

Wykres 2

Handel zagraniczny Ukrainy w latach 2005-2014 (w mln USD)

Źródło: Państwowy Komitet Statystyki Ukrainy, https://ukrstat.org/en/operativ/operativ2005/zd/ztt/ztt_e/ztt1205_e.html [dostęp; 31.7.2015]. 
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stwierdził, że zgodnie z konstytucją wyłączne prawo wpro-
wadzania zmian w ukraińskiej taryfie celnej ma Rada Naj-
wyższa Ukrainy19. Opłata obowiązywała do września 
2009 r.

Renegocjacja koncesji taryfowych 

We wrześniu 2012 roku Ukraina złożyła w WTO wniosek 
o renegocjację warunków członkostwa, podając jako pod-
stawę prawną art. XXVIII ust. 3 GATT 1994. Artykuł ten miał 
– w myśl założeń umożliwiać czasową ochronę gałęzi prze-
mysłu, które miały trudności z  dostosowaniem się do 
zwiększonej konkurencji w wyniku liberalizacji handlu. 

Renegocjacja miała dotyczyć poziomu związania 371 
stawek celnych na artykuły rolne i przemysłowe, uzgodnio-
nego podczas procesu akcesji Ukrainy do WTO20. Zgłasza-
jąc wniosek, Ukraina podkreślała gotowość do przeprowa-
dzenia dwustronnych rozmów i  konsultacji w  tej sprawie 
oraz uwzględnienia interesów handlowych poszczególnych 
członków tej organizacji. Wniosek Ukrainy spotkał się z dużą 
rezerwą członków WTO. Przedstawiciele 125 państw wyra-

zili obawy o następstwa tego posunięcia dla przewidywal-
ności wielostronnego systemu handlu21. Zastrzeżenia 
budził szeroki zakres proponowanych zmian22 i to zaledwie 
po kilku latach członkostwa. Ukraina odpierała zarzuty, 
argumentując, że z  art. XXVIII regularnie korzystają inni 
członkowie WTO i  nie powinien on być postrzegany jako 
środek protekcjonistyczny. Podkreślała, że zgłoszenie obej-
mowało tylko 3% wszystkich (11 tys.) linii taryfowych23. 
Argumentowała też, że poziom ochrony ukraińskiego rynku 
jest niższy niż rynków wielu innych członków WTO (por. 
wykres 3), a Ukraina jest faktycznie krajem rozwijającym się 
w okresie transformacji. Wskazywała, że wyrażając zgodę 
na szerokie otwarcie swego rynku w procesie akcesyjnym, 
liczyła ona na podobne koncesje ze strony innych członków 
WTO w wyniku negocjacji rundy dauhańskiej, która jednak 
nie została dotychczas zakończona. Podkreślała ponadto, 
że poziom stawek stosowanych jest niewiele niższy od 
poziomu stawek związanych, co sprawia, że jej pole manew-
ru jest niewielkie24.

W dniu 21 października 2014 r. Ukraina poinformowała 
Radę Generalną WTO, że wycofuje swój wniosek25. 

Wykres 3

Średnie stawki związane i stosowane Ukrainy i wybranych krajów w 2013 r.a

a Kolejność wg wysokości stawek stosowanych.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie WTO, Tariff profiles 2014.

Opłata utylizacyjna pobierana od importowanych 
samochodów

W dniu 14 września 2012 r. Ukraina wprowadziła opłatę 
utylizacyjną od samochodów produkcji rosyjskiej, jako 

odpowiedź na podobną opłatę wprowadzoną 1 września 
tegoż roku w  Rosji, będącej według danych firmy AUTO-
-Consulting – odbiorcą 90% samochodów eksportowanych 
przez Ukrainę26. Na początku września 2013  r. Ukraina 
rozszerzyła listę krajów objętych opłatami utylizacyjnymi 
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na wszystkie kraje. Zgodnie z  nowymi przepisami, opłata 
utylizacyjna była pobierana od:

�� importu pojazdów i  karoserii (z  wyjątkiem karoserii 
przywożonych do celów produkcyjnych); 

�� sprzedaży pojazdów wyprodukowanych w Ukrainie; 
�� zakupu pojazdów przywożonych do celów dyploma-
tycznych. 

Na forum WTO wprowadzona opłata została uznana 
za niezgodną z zobowiązaniami Ukrainy, ponieważ naru-
szała zasadę równego traktowania27. Wprawdzie opłata 
miała zastosowanie zarówno wobec samochodów impor-
towanych, jak i produkowanych w kraju, jednak ukraińscy 
producenci samochodów, mający pełny cykl produkcji, 
łącznie z utylizacja, mogli przeznaczać opłatę na utrzyma-
nie mocy utylizacyjnych28. W  przypadku samochodów 
importowanych wniesienie opłaty było warunkiem reje-
stracji pojazdu. W kwietniu 2014 roku ukraiński Parlament 
zniósł opłaty utylizacyjne na prawie wszystkie pojazdy, 
wprowadzając odpowiednie zmiany w Kodeksie podatko-
wym Ukrainy29.

Ograniczenia przywozu węgla koksującego i koksu

W kwietniu 2013 r. rząd ukraiński wprowadził tymcza-
sowe ograniczenia w  imporcie węgla i  koksu na Ukrainę 
– licencjonowanie oraz kontyngent na trzy rodzaje węgla 
w  wysokości 10,2 mln ton oraz zerowy kontyngent na 
koks i  półkoks (czyli faktyczny zakaz przywozu30). Pod 
wpływem protestów krajowych importerów i  partnerów 
handlowych Ukrainy w sierpniu 2013 r. ustanowiono kon-
tyngent na koks w wysokość 210 tys. ton31, uzasadniając 
to potrzebą stabilizacji wytopu stali. Wielkość kontyngen-
tu ustalono na podstawie wielkości przywozu w  latach 
2010-2012 oraz z uwzględnieniem planowanego przejścia 
zakładów metalurgicznych Ukrainy na stosowanie w pro-
cesie wielkopiecowym nie tylko koksu, ale również paliw 
zastępczych, jak np. pył węglowy, olej opałowy, gaz ziem-
ny czy gaz koksowniczy32. Przedsiębiorstwa importujące 
koks zaskarżyły decyzję o  wprowadzeniu ograniczeń do 
Rejonowego Sądu Administracyjnego Kijowa, który uznał 
je za niezgodne z  prawem. W uzasadnieniu powyższych 
ograniczeń rząd ukraiński powołał się na art. XX i art. XIII 
GATT 199433. Na posiedzeniu Rady Generalnej WTO 
w  lipcu 2013  r. Unia Europejska i  inni członkowie WTO 
wyrazili zastrzeżenia odnośnie do nałożonego środka, 
zwracając uwagę na niedawne orzeczenie sądu krajowego 
w  tej sprawie34. Polska uznała, że naruszają one reguły 
organizacji. Ograniczenia dostaw lub ich zakaz mogą być 
bowiem wprowadzone wyłącznie po przeprowadzeniu 
postępowania ochronnego i konsultacji z innymi członka-
mi WTO oraz wykazaniu przesłanek dla zastosowania 
restrykcji. Polskie władze uznały wprowadzone ogranicze-
nia także za sprzeczne z Układem o partnerstwie i współ-
pracy oraz Traktatem Karty Energetycznej, który zakłada 
liberalizację handlu produktami energetycznymi35. Wpro-
wadzone ograniczenia najmocniej dotknęły spółkę Arce-
lorMittal, która jest jedynym polskim eksporterem koksu 

na Ukrainę (jednocześnie największym ukraińskim odbior-
cą importowanego koksu).

W końcu listopada 2013 r. Ukraina zwiększyła kontyn-
gent na koks do 300 tys. ton, a na węgiel koksujący do 11,2 
mln ton36. W 2014 roku rząd ukraiński nie ustanowił kon-
tyngentów na import koksu na Ukrainę. 

Dodatkowa opłata celna z tytułu trudności w bilansie 
płatniczym w 2015 r.

Nie mogąc podwyższyć poziomu ochrony celnej 
w wyniku renegocjacji związanych stawek celnych, Ukra-
ina ponownie postanowiła skorzystać z  klauzuli bilansu 
płatniczego WTO. W końcu grudnia 2014 r. Rada Najwyż-
sza przyjęła ustawę ustanawiającą dodatkową opłatę 
celną na okres od 25 lutego 2015 r. do 25 lutego 2016 r. 
w wysokości 10% na artykuły rolne (działy 1-24 HS) i 5% 
na towary przemysłowe37 (działy 25-97 HS)38. Dodatko-
wej opłacie nie podlegają towary o zasadniczym znacze-
niu, tj.: gaz ziemny, węgiel energetyczny, surowce ener-
getyczne na potrzeby elektrowni atomowych, ropa naf-
towa i produkty ropopochodne, banknoty i metale szla-
chetne, pomoc humanitarna oraz towary, podlegające 
zwolnieniu z opłat importowych na mocy umów między-
narodowych.

Rada uzasadniła nałożenie środka splotem niekorzyst-
nych czynników, które wpłynęły na saldo bilansu płatnicze-
go, takimi jak: wyższe bariery dla ukraińskiego eksportu na 
tradycyjnych rynkach, niekorzystne ceny rynkowe głów-
nych towarów eksportowych, operacja antyterrorystyczna 
we wschodniej Ukrainie i  przyłączenie Krymu do Rosji, 
dramatyczne dewaluacje waluty krajowej, destabilizacja 
systemu bankowego i odpływ inwestycji zagranicznych. Na 
ujemne saldo bilansu płatniczego wpłynął więc zarówno 
deficyt obrotów bieżących, jak i deficyt obrotów kapitało-
wych39. Rezerwy walutowe pozwalające na początku 
2014 r. na pokrycie przyszłego importu przez 2,4 miesiąca, 
na początku 2015 r. pozwalały na pokrycie importu zaled-
wie przez 1,4 miesiąca40.

Wprowadzony środek tym razem został przez członków 
WTO (z  wyjątkiem Rosji) uznany za zgodny z  zasadami 
organizacji41. Ukraina zapowiedziała zniesienie dodatko-
wych ceł jeszcze w 2015 roku42. 

Specjalne środki ochronne i środki antydumpingowe 

W grudniu 1998 roku, w trakcie przygotowań do człon-
kostwa w WTO, Ukraina przyjęła specjalne ustawodawstwo 
regulujące kwestie nadmiernego i nieuczciwego przywozu: 
ustawę „O ochronie krajowych producentów przed impor-
tem dumpingowym”, ustawę „O  stosowaniu specjalnych 
środków ochronnych w imporcie do Ukrainy”43 oraz usta-
wę „O ochronie krajowego przemysłu przed subsydiowa-
nym importem”. Ustawy weszły w życie w pierwszej poło-
wie 1999 r. i od tego czasu były kilkakrotnie nowelizowane. 
Ustawy antydumpingowa i  antysubsydyjna opierają się 
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ogólnie na zasadach i procedurach określonych w porozu-
mieniach WTO (Porozumienie w sprawie stosowania arty-
kułu VI GATT 1994 oraz Porozumienie w  sprawie subsy-
diów i  środków wyrównawczych). Niektóre zagadnienia 
uregulowano w nich jednak zgodnie z bardziej liberalnymi 
standardami unijnymi (np. zasada niższego cła44, klauzula 
interesu publicznego, mająca na celu wyważenie interesów 
stron i  zbadanie potencjalnych skutków ekonomicznych 
nałożenia ceł). Przyjęto również nieobowiązującą w WTO 
zasadę powiadamiania drugiej strony o wpłynięciu skargi 
krajowych producentów. 

Decyzje o wszczęciu i  prowadzeniu postępowań anty-
dumpingowych, antysubsydyjnych lub specjalnych w spra-
wie nadmiernego przywozu towarów (tzw. protekcjonizm 
uwarunkowany) podejmuje na Ukrainie Międzyresortowa 
Komisja Ukrainy ds. Handlu Międzynarodowego (MKUHZ). 
Decyduje ona także o nałożeniu środków antydumpingo-
wych, kompensacyjnych (wyrównawczych) i  specjalnych 
oraz trybie ich poboru. W przypadku konfliktu między pra-
wem ukraińskim a międzynarodowym, pierwszeństwo ma 
to drugie45.

Ustawa antysubsydyjna nie była przez Ukrainę w prak-
tyce wykorzystywana, ze względu na złożoność obliczeń 
ekonomicznych i trudności w udowodnieniu zagranicznym 
partnerom, że korzystają z  subsydiów. Ponadto nie była 
ona w  pełni zgodna z  postanowieniami wspomnianego 
Porozumienia WTO w sprawie subsydiów i środków wyrów-

nawczych46. Projekt ustawy dostosowanej do zasad WTO 
został przedstawiony w  parlamencie Ukrainy 27 sierpnia 
2015 roku47. 

Na mocy ustaw antydumpingowej i o stosowaniu spe-
cjalnych środków ochronnych wobec importu, w okresie 
od 1999  r., tj. od ich wejścia w  życie, do połowy 2015  r. 
Ukraina wszczęła 43 postępowania antydumpingowe i 40 
postępowań ochronnych. W  okresie jej członkostwa 
w  WTO liczba wszczynanych postępowań ochronnych 
wyraźnie zmalała, w konsekwencji zwiększyło się znacze-
nie postępowań antydumpingowych (wykres 4). Zjawisko 
to można wiązać z  jednej strony z  koniecznością prze-
strzegania przez Ukrainę zasad WTO w  tym zakresie, 
a z drugiej z zaleceniami Komisji Europejskiej, która naci-
skała na Ukrainę, aby ta ograniczyła praktykę obejmowa-
nia państw członkowskich UE działaniami skierowanymi 
w  rzeczywistości przeciw dostawcom z  krajów pozaunij-
nych, głównie z krajów obszaru Wspólnoty Niepodległych 
Państw48 (o czym dalej). Członkowie WTO mogą bowiem 
wszczynać postępowania ochronne przed nadmiernym 
importem tylko na zasadzie erga omnes, tj. niezależnie od 
kraju pochodzenia. Postępowania antydumpingowe doty-
czą natomiast konkretnych eksporterów. 

Porównując liczbę wszczętych postępowań i liczbę nało-
żonych środków, można wysnuć wniosek, że postępowania 
antydumpingowe były bardziej skuteczne, ponieważ czę-
ściej kończyły się nałożeniem środka (tabela 3). 

Wykres 4

Postępowania antydumpingowe i ochronne wszczęte przez Ukrainę w latach 1999-2015 (31 lipca)

Źródło: Opracowanie własne: postępowania antydumpingowe – na podstawie statystyk WTO, postępowania ochronne – na podstawie dokumen-
tów WTO, Komisji Europejskiej, polskiego Ministerstwa Gospodarki i Global Trade Alert.



44 Unia Europejska.pl Nr 3 (232) 2015

Postępowania antydumpingowe

W latach 2001-2014 najczęściej oskarżani przez Ukrainę 
o  nieuczciwe praktyki handlowe (24% postępowań anty-
dumpingowych) byli eksporterzy rosyjscy. Taki sam odse-
tek dotyczył eksporterów z 28 krajów UE (wykres 5). Przy-
stąpienie Rosji do WTO (22 sierpnia 2012 r.) nie ograniczyło 

aktywności protekcjonistycznej Ukrainy wobec tego kraju 
(połowa wszczętych przez Ukrainę postępowań antydum-
pingowych w latach 2012-2014 dotyczyła Rosji49). W okre-
sie wcześniejszym fakt, że Rosja, jak i Białoruś, nie należały 
do WTO, ułatwiał Ukrainie nakładanie ceł antydumpingo-
wych, specjalnych czy kontyngentów ilościowych na import 
z  tych krajów, m.in. ze względu na nieefektywny mecha-

Tabela 3

Nowe postępowania ochronne i antydumpingowe Ukrainy notyfikowane w WTO w latach 2007-2015 (31 lipca) 

Rok

Postępowania ochronne Postępowania antydumpingowe

wszczęcia
środki ostateczne nałożone 

w danym roku
wszczęcia

środki ostateczne nałożone 
w danym roku

2007 2 0 5 1

2008 1 1 7 5

2009 2 1 2 7

2010 3 0 2 0

2011 2 0 6 0

2012 0 0 3 7

2013 1 1 2 2

2014 0 1 2 1

2015 (31 lipca) 1 1 0 b.d

Ogółem 12 5 29 23

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych WTO i Komisji Europejskiej.

Wykres 5

Struktura postępowań antydumpingowych wszczętych przez Ukrainę wobec partnerów handlowych  
w latach 2001-2014

Źródło: Obliczenia własne na podstawie statystyki WTO.
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nizm rozstrzygania sporów, obowiązujący w  ich wzajem-
nych stosunkach gospodarczych. Postępowania antydum-
pingowe i ochronne wobec Rosji były często formą retorsji 
w  sporach handlowych. Uderzały w  znaczące rosyjskie 
pozycje eksportowe (np. samochody, wyposażenie do 
pojazdów szynowych, cement). 

Od 2008  r. obserwowany jest znaczny wzrost liczby 
postępowań antydumpingowych wszczynanych wobec 

eksporterów chińskich (sześć przypadków w  latach 2008-
2014 w porównaniu z trzema w latach 1999-2007).

Postępowania antydumpingowe wszczęte przez Ukra-
inę w latach 2004-2015 (31 lipca), m.in. wobec eksporterów 
z państw członkowskich UE, oraz środki antydumpingowe 
nałożone w wyniku tych działań przedstawiono w tabeli 4. 
Jak widać, trzy postępowania dotyczyły polskich producen-
tów-eksporterów. 

Tabela 4

Postępowania antydumpingowe wszczęte przez Ukrainę m.in. wobec państw członkowskich UE w latach 2004-
2015 (31 lipca)

Lp. Towar Kraj pochodzenia towaru Data wszczęcia
Data nałożenia ostatecznych 

ceł antydumpingowych

1 Sprężarki Białoruś, Belgia, Finlandia, Włochy 12.08.2004 17.10.2005

2 Płyty drewnopochodne 
lakierowane

Polska 6.01.2004 25.03.2004

3 Płyty wiórowe laminowane Polska, Słowacja 23.09.2004 15.02.2005

4 Strzykawki Chiny, Hiszpania, Niemcy, Wielka Brytania 23.07.2008 4.11.2009

5 Szkło płaskie float 
(termicznie polerowane)

Białoruś, Bułgaria, Polska, Rosja i Turcja
Białoruś, Polska, Rosja

4.04.2011
2.07.2014 (R)

28.05.2012

Uwaga: R- postępowanie przeglądowe.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie sprawozdań Komisji Europejskiej.

Postępowania ochronne przed nadmiernym importem

W tabeli 5 przedstawiono postępowania wszczęte przez 
Ukrainę przeciw nadmiernemu importowi w  latach 2004-
2015 (31 lipca). Większość towarów nimi objętych stanowi-
ły towary niskiej lub średniej techniki. Ponieważ postępo-
wania te były najczęściej wszczynane na zasadzie erga 
omnes, a  więc także wobec importu z  państw członkow-
skich UE, Komisja Europejska aktywnie monitorowała 
poszczególne sprawy i interweniowała w każdym z docho-
dzeń odnoszących się do interesów gospodarczych Unii. 
W szczególności sugerowała władzom ukraińskim, aby nie 
stosowały środków ochronnych obowiązujących erga 
omnes w  przypadkach, gdy import wyrządzający szkodę 
pochodzi tylko z jednego lub kilku krajów, ale by wydłużyły 
okres badania z jednego roku do trzech lat i wnikliwie roz-
patrywały interes narodowy przed nałożeniem środków. 

Z uwagi na fakt, że strona ukraińska popełniała liczne 
błędy formalne (np. zbyt krótki okres badania), a  często 
także nie miała podstaw merytorycznych do wprowadzenia 
środków ochronnych handlu (niespełnianie przesłanek do 
nałożenia środka), Komisji Europejskiej udawało się dopro-
wadzić do szybkiego zakończenia okresu obowiązywania 
środka (szkło typu float) albo do zakończenia postępowa-
nia bez zastosowania środka (żelazostopy, nawozy, lodów-
ki i zamrażarki) – tabela 5. 

W latach 2012-2014 Ukraina wszczęła trzy nowe postę-
powania ochronne. W rezultacie na koniec 2014 r. obowią-
zywały środki ochronne na przywóz trzech towarów (na 

koniec 2007 r., czyli przed akcesją Ukrainy do WTO – dzie-
więć towarów). W lipcu 2015 r. Ukraina wszczęła postępo-
wanie ochronne w sprawie przywozu elastycznych tworzyw 
sztucznych porowatych, bloków i płyt z pianki poliuretano-
wej. Postępowanie to ma znaczenie dla interesów Polski, 
która w 2014 r. była największym dostawcą pianki na rynek 
ukraiński (import o wartości 9,72 mln USD)50. W przeszłości 
Ukraina obejmowała postępowaniami ochronnymi impor-
towane m.in. z  Polski: żarówki elektryczne i  lampy wyła-
dowcze, nawozy azotowe, kawę rozpuszczalną, sodę kau-
styczną, tkaniny dzianinowe i bawełniane, płyty pilśniowe 
i wiórowe, materiały wodoszczelne i łożyska kulkowe. 

Na koniec 2014  r. w przywozie z  Polski obowiązywały 
specjalne środki ochronne na trzy grupy towarów: rury 
okładzinowe stalowe (kontyngent), samochody osobowe 
(cło specjalne) oraz zastawy i naczynia kuchenne z porcela-
ny (cło specjalne). Środki ochronne na rury wygasły co 
prawda w 2013 r., ale MKUHZ podjęła decyzję o utrzyma-
niu kontyngentów na czas przeglądu wszczętego na wnio-
sek ukraińskiego producenta. 

Niżej bardziej szczegółowo omówiono kilka przypad-
ków nałożenia środków ochronnych przez Ukrainę.

Specjalne środki ochronne na zastawy stołowe i naczy-
nia kuchenne z porcelany. Ukraińscy producenci porcelany 
wnioskowali o ochronę przed importem, ponieważ w sytu-
acji rosnących cen gazu nie mogli sprostać zagranicznej 
konkurencji (głównie chińskiej). Motywacją władz ukraiń-
skich była również chęć uniknięcia efektów zniekształcenia 
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handlu, spodziewanych po wprowadzeniu przez UE tymcza-
sowych ceł antydumpingowych na podobne towary z Chin 
i  po wszczęciu postępowania ochronnego wobec importu 
z  Chin przez Euroazjatycką Komisję Gospodarczą Rosji, 
Kazachstanu i Białorusi51. Chodziło również o to, by dać czas 
krajowym producentom, rozpoczynającym nieznaną wcze-
śniej na rynku ukraińskim produkcję zastawy i naczyń z por-
celany dla sektora HoReCa (gastronomia hotelowa, restau-
racje i catering) na dostosowanie się do nowych warunków 
ekonomicznych (motyw ochrony przemysłu raczkującego). 
Nałożone środki mogą hamować rozpoczętą przez polskie 
firmy ekspansję na rynek ukraiński (m.in. polskich Fabryk 
Porcelany „Ćmielów” i „Chodzież”).

Specjalne środki ochronne na zapałki. Cła specjalne na 
importowane zapałki (niezależnie od kraju pochodzenia) 
wprowadzono we wrześniu 2009 r. w związku ze stwierdze-
niem wystąpienia istotnej szkody dla krajowych producen-
tów zapałek. Nałożone cła miały wygasnąć w  listopadzie 
2012 r., jednak na początku tego miesiąca MKUHZ przedłu-

żyła je o kolejne trzy lata, tj. do 5 listopada 2015 r., po czym 
po trzech tygodniach (koniec listopada 2012 r.) nieoczeki-
wanie podjęła decyzję o  ich uchyleniu, uzasadniając to 
interesem narodowym. W styczniu 2013 r. Okręgowy Sąd 
Administracyjny Kijowa unieważnił tę ostatnią decyzję. Tym 
samym sąd pozytywnie odniósł się do pozwu Ukraińskich 
Zakładów Produkcji Zapałek, argumentujących bezpod-
stawność decyzji Komisji Międzyresortowej w  świetle jej 
wcześniejszego postanowienia o  wprowadzeniu ceł spe-
cjalnych na okres trzech lat52.

Specjalne środki ochronne w  przywozie samochodów 
osobowych. W lipcu 2011 r. MKUHZ – na wniosek Stowarzy-
szenia Ukraińskich Producentów Samochodów „UkrAvto-
prom”, reprezentującego trzech producentów samocho-
dów: UkrAwto (Zaporoski Zakład Produkcji Samochodów), 
Bogdan (zakład produkcji samochodów w Ługańsku i Czer-
kasach) oraz Eurocar (produkuje samochody Skoda) – 
wszczęła postępowanie ochronne wobec przywozu samo-
chodów osobowych53. W kwietniu 2012 r. MKUHZ nałożyła 

Tabela 5

Postępowania ochronne wobec nadmiernego importu wszczęte przez Ukrainę w latach 2004-2015 (31 lipca)

Lp Towary Data wszczęcia postępowania Data nałożenia ceł specjalnych

1 Przyrządy do szlifowania 8.04.2004 18.02.2005 
2 Kamienie młyńskie, kamienie szlifierskie itp. ze sztucznych 

materiałów ściernych
15.03.2004 18.03.2005

3 Odlewane żeliwne części do pomp 15.03.2004 18.02.2005 

4 Rudy manganu i koncentratów 15.03.2004 bez nałożenia środka

5 Płyty pilśniowe 23.09.2004 b.d.

6 Papa 18.08.2004 19.08.2005

7 Karboksymetyloceluloza i jej sole 18.08.2005 22.07.2006 

8 Łożyska kulkowe 4.02.2006 11.11.2006 

9 Wyroby dziane 5.05.2006 1.03.2007 

10 Tkaniny bawełniane 17.07.2006 11.06.2007 

11 Lampy wyładowcze fluorescencyjne z termokatodą 14.09.2006 12.07.2007 
12 Rury okładzinowe bez szwu i pompowo-kompresorowe 1.09.2007

29.08.2011 (R)
23.08.2012 (R)
1.10.2014 (R)

1.10.2008 r.

13 Zapałki 26.11.2008
25.10.2010 (R)
6.11.2012 (R)

6.11.2009
5.11.2012
6.11.2012 

14 Szkło płaskie typu „float „ 27.08.2009 13.11.2009 

15 Chlor ciekły 17.03.2009 bez nałożenia środka 

16 Trzyskładnikowe nawozy sztuczne 3.02.2010 bez nałożenia środka 

17 Urządzenia chłodnicze (lodówki i zamrażarki) 6.05.2010 bez nałożenia środka 

18 Żelazostopy 17.02.2010 bez nałożenia środka 

19 Paliwa samochodowe 29.01.2011 bez nałożenia środka 

20 Samochody osobowe 2.07. 2011 14.04.2013 

21 Zastawy stołowe i naczynia kuchenne z porcelany (HS 6911) 21.05.2013 4.04.2014 

22 Elastyczne płyty porowate, bloki i arkusze pianki poliuretanowej 7.07.2015 postępowanie w toku

Uwaga: R - postępowanie przeglądowe.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie dokumentów WTO oraz stron internetowych Ministerstwa Gospodarki Ukrainy i Dyrekcji ds. Handlu 
Komisji Europejskiej. 
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na przywóz nowych samochodów osobowych (kody UKT-
ZED54 8703 22 10 00 i  8703 23 19 10) dodatkową opłatę 
celną w wysokości:

�� 6,46% – dla samochodów o pojemności silnika przekra-
czającej 1000 cm3, ale nieprzekraczającej 1500 cm3; 

�� 12,95% – dla samochodów o pojemności silnika przekra-
czającej 1500 cm3, ale nieprzekraczającej 2200 cm3 55.

Decyzja o  nałożeniu środka ochronnego na przywóz 
nowych samochodów weszła w  życie z  blisko rocznym 
opóźnieniem. Opublikowano ją w  dzienniku urzędowym 
dopiero 14 marca 2013 roku56. Cło specjalne (dodatkowe 
w  stosunku do 10% cła konwencyjnego, czyli cła KNU) 
zaczęło obowiązywać 14 kwietnia 2013 r., a więc dwa lata 
po zakończeniu postępowania ochronnego. Niemal natych-
miast (20 kwietnia 2013 r.), pod wpływem krytyki ze strony 
partnerów handlowych, Ukraina wyłączyła tymczasowo (na 
10 miesięcy, do 28 lutego 2014 r.) z zakresu przedmiotowe-
go cła specjalnego samochody o  napędzie hybrydowym, 
z silnikiem o pojemności 1000-2200 cm3, których sama nie 
produkowała57. 

W  dniu 28 marca 2014  r. MKUHZ opublikowała decy-
zję58 o  liberalizacji nałożonych środków ochronnych 
(wymóg WTO, przewidziany w  art. 7.4 Porozumienia 
w  sprawie środków ochronnych, oraz ustawodawstwa 
ukraińskiego – art. 18.4 ustawy o stosowaniu specjalnych 
środków ochronnych wobec importu do Ukrainy). Cło spe-
cjalne obniżono łącznie o  2/3, w  dwóch ratach, według 
następującego schematu:

�� samochody o  pojemności silnika od 1000 cm3 do  
1500 cm3:
–– po 12 miesiącach od dnia zastosowania środka – 

do 4,31%,
–– po 24 miesiącach od dnia zastosowania środka – 

do 2,15%,
�� samochody o  pojemności silnika od 1500 cm3 do  

2200 cm3:
–– po 12 miesiącach od dnia zastosowania środka – 

do 8,63%,
–– po 24 miesiącach od dnia zastosowania środka – 

do 4,32%. 

Decyzję o  liberalizacji ceł ochronnych przed nadmier-
nym przywozem samochodów Ukraina notyfikowała w WTO 
31 marca 2014  r.59, motywując ustanowienie środków 
ochronnych spadkiem krajowej produkcji nowych samo-
chodów. Jako głównych konkurentów międzynarodowych 
wskazała: Japonię, Turcję, Rosję, Koreę Płd., Rumunię 
i  Niemcy. W  uzasadnieniu decyzji podała ona m.in., że: 
w  2010  r. import samochodów był o  70% większy niż 
w 2009 r., natomiast produkcja trzech producentów-wnio-
skodawców zmalała w latach 2008-2010 o 82%, ich sprze-
daż krajowa o 84%, przeciętne zatrudnienie o 54%, a zyski 
o 96%60. Podkreślała, że przystępując do WTO jednorazo-
wo obniżyła cła na przywóz samochodów osobowych 
z  25% do 10%. Niekorzystnie dla Ukrainy, wydarzenie to 
zbiegło się ze światowym kryzysem finansowym i  gospo-
darczym. Wprawdzie import w ujęciu bezwzględnym zma-
lał, jednak wzrósł w stosunku do produkcji krajowej.

Wykres 6

Ukraiński import samochodów z UE i ogółem w latach 2005-2013 (w mln USD)

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych Comtrade.
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Nałożenie wspomnianych środków uderzyło w interesy 
gospodarcze Unii, zwłaszcza producentów niemieckich, 
francuskich i rumuńskich. W 2010 r. udział UE w wartości 
ukraińskiego importu samochodów osobowych ogółem 
wynosił 42,5%; w 2013 r. – 47% (por. wykres 6). Udział Pol-
ski był bardzo niewielki (w  granicach 1,2-3,2% importu 
z UE). Wzrost udziału Unii w imporcie samochodów osobo-
wych do Ukrainy można wiązać z wymogami wprowadzo-
nymi w tym kraju w związku z umową DCFTA (dostosowa-
nie do norm unijnych), które stały się barierą w przywozie 
niektórych typów samochodów m.in. z Rosji. 

W  końcu października 2013  r. Japonia wnioskowała 
o przeprowadzenie konsultacji w sprawie środka nałożone-
go przez Ukrainę61. Argumentowała, że w latach 2008-2010 
import samochodów na Ukrainę zmalał. Wskazała również 
na różnego rodzaju błędy proceduralne. Komisja Europej-
ska brała aktywny udział w tym postępowaniu jako strona 
trzecia. O status strony trzeciej wystąpiły również: Austra-
lia, Indie, Korea Płd., Rosja, Stany Zjednoczone i  Turcja. 
W  czerwcu 2015  r. powołany rok wcześniej panel wydał 
niekorzystne dla Ukrainy orzeczenie, zalecając anulowanie 
środka62. Uzasadniał on, że wzrost importu w latach 2010 
i 2011 był związany z jego odbudowywaniem po drastycz-
nym załamaniu w kryzysowym 2009 roku. Ponadto, Ukra-
ina naruszyła wiele postanowień Porozumienia w sprawie 
środków ochronnych. Część zastrzeżeń Japonii panel uznał 
za nieuzasadnione.

Wprowadzone środki nie przyniosły zamierzonych efek-
tów. Spadek dochodów ludności i  niepewna sytuacja we 
wschodniej Ukrainie spowodowały drastyczny spadek 
popytu na samochody i, w  rezultacie, spadek produkcji 
o niespotykanej wcześniej skali63. Według danych Ukraiń-
skiego Stowarzyszenia Producentów Samochodów „Ukrau-
toprom” w  okresie styczeń-wrzesień 2014  r. na Ukrainie 
wyprodukowano 24 tys. samochodów osobowych (spadek 
o  20% w  porównaniu z  analogicznym okresem 2013  r.), 
a nowych samochodów sprzedano 76,8 tys. sztuk (o 54% 
mniej niż w podobnym okresie rok wcześniej)64. 

W  ocenie analityków ukraińskiego rynku samochodo-
wego, spadek produkcji samochodów, wstrzymanie działal-
ności takich koncernów, jak „Bogdan” czy „Kremenczucki 
Zakład Produkcji Samochodów” (specjalizuje się w monta-
żu chińskiej marki Geely i koreańskiego Ssangyonga) oraz 
rozważanie zawieszenia produkcji najbardziej popularnego 
samochodu na Ukrainie przez Zaporoskie Zakłady Samo-
chodowe, związane były z niskim popytem krajowym, spo-
wodowanym niestabilną sytuacja ekonomiczną i polityczną 
w kraju oraz problemami z eksportem do Rosji (wprowa-
dzenie w 2012 r. przez Rosję specjalnej opłaty utylizacyjnej, 
sytuacja polityczna). Nieoficjalnie uważa się, że władze 
ukraińskie podwyższyły stopień ochrony krajowego rynku 
samochodów osobowych, atrakcyjnego ze względu na licz-
bę mieszkańców, niski stopień zaspokojenia popytu i rela-
tywnie tanią siłę roboczą, w celu poprawienia swojej pozy-
cji negocjacyjnej w przyciąganiu zagranicznych inwestorów 
(np. japońskich), którzy pomogliby stworzyć nowe miejsca 
pracy i wyciągnąć branżę z głębokiego kryzysu65. Nałożenie 
środka miało także przyczynić się do zmniejszenia deficytu 

obrotów towarowych z zagranicą, za którego znaczną część 
odpowiadał właśnie import samochodów (w 2013 r. udział 
samochodów w jego kreowaniu wyniósł 23% – por. wykre-
sy 2 i 6).

Możliwości ochrony rynku ukraińskiego na mocy 
umowy DCFTA

Umowa DCFTA wprowadza zasady wolnego handlu sta-
nowiące podstawę systemu handlu wielostronnego przyję-
tego przez WTO. Wiele artykułów GATT 1994 wraz z notami 
wyjaśniającym jest włączonych bezpośrednio do umowy, 
w tym: art. III, art. XI, art. XX i XXI. 

W DCFTA strony zobowiązały się do stosowania zasady 
traktowania narodowego we wzajemnym imporcie, zgod-
nie z art. III GATT 1994 (art. 34). Zgodziły się nie ustanawiać 
zakazów ani ograniczeń zarówno w  imporcie, jak i w eks-
porcie, z wyjątkiem środków zdefiniowanych w DCFTA lub 
środków stosowanych zgodnie z art. XI GATT 1994 (art. 35). 
Mogą natomiast stosować środki polityki handlowej prze-
widziane w  art. XX i  XXI GATT 1994 (art. 36). Artykuł XX: 
„Wyjątki ogólne” dopuszcza m.in. stosowanie środków 
handlowych w  celu ochrony moralności publicznej; życia 
lub zdrowia ludzi, zwierząt i roślin; bogactwa narodowego 
kulturalnego, historycznego lub archeologicznego; nieod-
nawialnych zasobów naturalnych; zasobów istotnych dla 
zaopatrzenia w przypadku niedoborów ogólnych lub regio-
nalnych w określone produkty. Artykuł XXI: „Wyjątki doty-
czące bezpieczeństwa” dopuszcza natomiast stosowanie 
środków odnoszących się do handlu bronią i amunicją oraz 
podejmowanych w  okresie wojny lub innych okresach 
zagrożenia w stosunkach międzynarodowych.

Umowa DCFTA utrzymuje prawo do stosowania trady-
cyjnych środków ochrony handlu – przeciw nieuczciwemu 
i  nadmiernemu importowi (tzw. klauzula ucieczki) oraz 
dodatkowo wprowadza środki zabezpieczające Ukrainę 
przed nadmiernym przywozem samochodów osobowych 
(o  czym niżej). Środki antydumpingowe i  wyrównawcze 
mają być stosowane zgodnie z Porozumieniem w sprawie 
stosowania art. VI GATT 1994 (porozumienie antydumpin-
gowe) oraz Porozumieniem w  sprawie subsydiów i  środ-
ków wyrównawczych, a także powinny opierać się na spra-
wiedliwym i przejrzystym systemie. W odniesieniu do tego 
systemu umowa DCFTA zawiera postanowienia oparte na 
rozwiązaniach unijnych (i  wprowadzone, jak wcześniej 
wspomniano, do ustawodawstwa ukraińskiego), których 
nie ma w przepisach WTO. Są to: art. 48 („Uwzględnienie 
interesu publicznego”), art. 49 („Zasada niższego cła”) 
i art. 50 (Stosowanie środków i przeglądy). Preferowane są 
zobowiązania cenowe, a  nie cła antydumpingowe lub 
wyrównawcze (art. 50). 

W DCFTA strony potwierdziły swoje prawa i obowiązki 
wynikające z art. XIX GATT 1994 oraz Porozumienia w spra-
wie środków ochronnych. Unia ponadto zachowała swoje 
prawa i obowiązki na mocy art. 5 Porozumienia w sprawie 
rolnictwa, z wyjątkiem handlu produktami rolnymi, objęte-
go na mocy umowy DCFTA traktowaniem preferencyjnym.
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Umowa nie przewiduje możliwości renegocjacji zobo-
wiązań, w  odróżnieniu od art. XXVIII GATT 1994, ale po 
upływie pięciu lat od jej wejścia w życie możliwe jest podję-
cie konsultacji, na wniosek dowolnej strony, aby rozważyć 
przyspieszenie liberalizacji ceł we wzajemnym handlu oraz 
rozszerzenie zakresu liberalizacji (art. 29 ust. 4). 

Jednostronna klauzula ochronna motoryzacyjna 
w umowie DCFTA

Produkcja samochodów osobowych na Ukrainie, 
podobnie jak w wielu innych krajach, uważana jest za wraż-
liwą. Na mocy umowy DCFTA cła konwencyjne na samo-
chody osobowe w wysokości 10% będą znoszone stopnio-
wo i  równomiernie przez 10 lat66 (dla porównania UE 
zniesie takie samo cło w ciągu 7 lat). Aby zapobiec gwałtow-
nemu wzrostowi importu samochodów z UE, władze ukra-
ińskie starały się o  ustanowienie dodatkowego zabezpie-
czenia. Oprócz ogólnej klauzuli ochronnej, umowa DCFTA 
przewiduje jednostronną klauzulę tzw. motoryzacyjną, 
przeznaczoną tylko dla Ukrainy (sekcja druga: art. 44-45). 
W rezultacie, od drugiego roku po wejściu umowy DCFTA 
w życie Ukraina będzie mogła przez 15 lat stosować spe-
cjalne środki ochronne w przywozie samochodów osobo-
wych z  UE. Import ten, oprócz normalnych warunków 
klauzuli ochronnej, musi przekroczyć dwie wielkości progo-
we, a mianowicie:
1)	 45 tysięcy samochodów rocznie;
2)	 określony udział w krajowym rynku samochodów (20%, 

21%, 25%).

Warto dodać, że według danych unijnych, w  okresie 
referencyjnym, tj. w latach 2002-2010, Ukraina importowa-
ła z  Unii średniorocznie 41 tys. samochodów, co dawało 
Unii blisko 13% udział w rynku ukraińskim67. Można przy-
puszczać, że celem tej klauzuli, podobnie jak obowiązują-
cych obecnie ceł specjalnych, jest zachęcenie inwestorów 
zagranicznych do głębszego zaangażowania się w produk-
cję samochodów na Ukrainie. Obecnie produkcja samo-
chodów osobowych na Ukrainie polega w znacznej mierze 
na prostym montażu części importowanych z  Korei Płd., 
Chin i Rosji. 

Podsumowanie i wnioski

Przystąpienie Ukrainy do WTO zbiegło się z  wieloma 
niekorzystnymi czynnikami w  jej otoczeniu zewnętrznym 
i wewnętrznym. W rezultacie międzynarodowe zobowiąza-
nia stały się dla Ukrainy uwierającym gorsetem. Gorset ten 
próbowały rozluźnić różne grupy interesu, co nie było takie 
trudne w  gospodarce zdominowanej przez struktury oli-
garchiczne. Pod ich wpływem władze ukraińskie inicjowały 
często kontrowersyjne posunięcia. Z powodu braku prze-
słanek merytorycznych lub licznych niezgodności z posta-
nowieniami WTO znaczna część wszczętych przez Ukrainę 
inicjatyw kończyła się wycofaniem wniosku lub zniesieniem 
środka polityki handlowej pod naciskiem Unii Europejskiej 
i  innych partnerów handlowych lub w  wyniku orzeczeń 

sądów krajowych. W niektórych, najważniejszych dla Ukra-
iny, przypadkach (samochody) środki ochronne utrzymano 
wbrew protestom członków WTO, narażając się na urucho-
mienie procedury rozstrzygania sporu (powołanie panelu). 
Z  kolei inicjatywy takie, jak próba renegocjacji warunków 
akcesji nie miały reperkusji ekonomicznych dla partnerów 
handlowych Ukrainy, raczej rzutowały na jej wizerunek 
(Ukraina jako „WTO bête noire”68). Inaczej było w przypadku 
zakazów przywozu czy postępowań ochronnych lub anty-
dumpingowych. Wprowadzały one zamieszanie i  niepew-
ność w  stosunkach handlowych, nawet jeśli kończyły się 
szybkim zniesieniem środka lub w  ogóle jego nienałoże-
niem. 

Umowa DCFTA niewiele zmienia w stosunku do porozu-
mień WTO, jeśli chodzi o klauzule zabezpieczające, a nawet 
dodaje jeden wentyl bezpieczeństwa (safety valve) w posta-
ci klauzuli ochronnej dla przemysłu motoryzacyjnego. 
Można więc powiedzieć, że pod tym względem „gorset 
unijny” zapewnia swobodę ruchów nieco większą niż „gor-
set WTO”. Jednak obok przepisów mających wprowadzić 
jasność i  przewidywalność w  zasadach handlu dwustron-
nego („usztywnianie kręgosłupa”), m.in. poprzez ogranicze-
nie uznaniowości władz państwowych czy zjawiska aktyw-
nego szukania renty69, umowa DCFTA wprowadza wiele 
przepisów mających zintegrować gospodarkę ukraińską 
z gospodarką unijną (m.in. liberalizacja taryfowa, dostoso-
wania w zakresie wymogów technicznych, fitosanitarnych 
i sanitarnych). Ukraińscy przedsiębiorcy będą więc nie tylko 
odczuwać większą presję konkurencyjną na krajowym 
rynku, ale także będą musieli ponieść koszty dostosowania 
się do wymogów jednolitego rynku. Będzie to odczuwalne 
zwłaszcza w  pierwszym okresie po wejściu umowy 
w życie70. Chociaż Ukraina w wielu dziedzinach wprowadzi-
ła już zmiany legislacyjne pod kątem dostosowania do 
acquis UE, to jednak wypełnienie wszystkich zobowiązań 
wynikających z DCFTA, jak pokazuje doświadczenie WTO, 
będzie dużym wyzwaniem dla ukraińskich instytucji i przed-
siębiorstw71. 

Obniżenie na mocy umowy DCFTA stopnia konwencyj-
nej protekcji celnej może spowodować wzrost zaintereso-
wania niektórych ukraińskich branż, zwłaszcza mniej kon-
kurencyjnych, podwyższeniem barier wejścia na rynek. 
Ponadto, jak wynika z doświadczeń Polski z okresu stowa-
rzyszenia z UE, utworzenie strefy wolnego handlu w pierw-
szych latach pociąga za sobą wzrost deficytu handlowego. 
Zjawisko to, w połączeniu z koniecznością ochrony młode-
go przemysłu oraz oczekiwaniami zagranicznych inwesto-
rów mogą wzmóc presję na ustanawianie czasowych barier 
w handlu na mocy klauzul zabezpieczających przewidzia-
nych w  porozumieniach WTO i  umowie DCFTA. Wejście 
w życie nowej ustawy o ochronie przed importem subsy-
diowanym może dodatkowo zachęcić producentów ukraiń-
skich do wypróbowania nowego rozwiązania. Jednak raczej 
nie będzie ono dotyczyło państw członkowskich UE, lecz 
krajów obszaru WNP lub Chin. 

Skuteczność potencjalnych działań protekcjonistycz-
nych będzie raczej ograniczona72. Doświadczenia ze stoso-
wania narzędzi polityki handlowej na Ukrainie ujawniły 
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bowiem wiele słabych stron ukraińskiego ustawodawstwa, 
utrudniających skuteczną ochronę krajowych producen-
tów przed nadmiernym czy nieuczciwym importem (np. 
brak jasnych kryteriów określających produkt podobny, co 
ułatwia obchodzenie środków). Ponadto ustanawianie 
środków specjalnych i antydumpingowych oraz wyznacza-
nie ich wysokości nie zawsze opierało się na racjonalnych 
przesłankach, ale odzwierciedlało siłę grup lobbingowych 
broniących swych interesów przed konkurencją zagranicz-
ną73. Te słabości instytucjonalno-prawne ułatwiają zagra-
nicznym partnerom oddziaływanie na władze ukraińskie 
w trakcie postępowania i zwiększają prawdopodobieństwo 
przegrania przez nie sporu na forum WTO74. Decyzje Mię-
dzyresortowej Komisji Ukrainy ds. Handlu Międzynarodo-
wego są często zaskarżane przez ukraińskich producentów 
i importerów do sądów krajowych. Wspomnianych słabości 
nie da się usunąć w krótkim czasie, można więc wniosko-
wać, że wiele dochodzeń zakończy się bez nałożenia środ-
ka. Niemniej samo wszczęcie dochodzenia będzie dla 
zagranicznych eksporterów znacznym obciążeniem, ponie-
waż wprowadzi do działalności gospodarczej element nie-
pewności. Ze względu na znaczne podobieństwo poziomu 
i struktury produkcji Polski i Ukrainy w wielu gałęziach (np. 
artykuły budowlane, wykończenie wnętrz, przemysł rolno-
-spożywczy) część podejmowanych przez Ukrainę działań 
ochronnych, podobnie jak w latach ubiegłych, dotknie pol-
skich producentów. Warto pamiętać, że status kraju rozwi-
jającego się (art. 43 DCFTA) pozwala Ukrainie na stosowa-
nie środka ochronnego przez dwa lata dłużej niż w przy-
padku środka zastosowanego przez UE oraz na łatwiejsze 
ponowne zastosowanie środków ochronnych w odniesie-
niu do tego samego produktu.

Tonująco na aktywność protekcjonistyczną powinna 
natomiast oddziaływać integracja gospodarki ukraińskiej 
i gospodarek państw członkowskich UE, zwłaszcza powią-
zania w ramach łańcuchów dostaw. Ponadto Ukraina, która 
musi zmodernizować swoją gospodarkę, nie może odcinać 
krajowych producentów od konkurencji zagranicznej. 
Zresztą niektórzy politycy ukraińscy nie ukrywają, że w kilku 
branżach (samochody osobowe, artykuły rolno-żywnościo-
we) stopień protekcji granicznej podniesiono specjalnie, 
aby wzmocnić pozycję władz ukraińskich w  rozmowach 
z zagranicznymi inwestorami. Badania empiryczne wykazu-
ją, że istnieje związek między poziomem protekcji granicz-
nej a inwestycjami (tariff jumping FDI)75. Może to stanowić 
argument za stosowaniem środków protekcjonizmu uwa-
runkowanego. Umowa DCFTA nie zawiera bowiem tzw. 
klauzuli restrukturyzacyjnej, która była w  układach euro-
pejskich i  innych porozumieniach UE o wolnym handlu76. 
Pozwalała ona słabszemu partnerowi nałożyć na określo-
nych warunkach dodatkowe cło na towary, których import 
został wcześniej zliberalizowany, dla ochrony nowo powsta-
jących gałęzi przemysłu, niektórych sektorów podlegają-
cych restrukturyzacji lub napotykających poważne trudno-
ści. Nawet Układ o partnerstwie i współpracy przewidywał 
możliwość czasowego stosowania przez Ukrainę wyjątko-
wych środków w formie ograniczeń ilościowych dla ochro-
ny przemysłu „raczkującego” lub przemysłu napotykające-
go poważne problemy społeczne (zał. II do Układu). 
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